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En este articulo, el autor sugiere un cambio en el Sistema de la Integracién

Centroamericana que se base en las siguientes propuestas:

Al no darse las condiciones politicas para avanzar hacia una etapa comu-
nitaria de la institucionalidad y de las competencias legales del SICA, éste
deberia de asumir explicitamente esa realidad y definir acciones y politicas
congruentes con la voluntad politica que surge de esa realidad. Sin duda,
cuidando que esas acciones impacten efectivamente en la realidad de la

regién y el desarrollo efectivo de los paises miembros.

Urge que los paises de la regién asuman una estrategia de integracién
orientada a la construccién de bienes publicos regionales que se generen a
partir de la ejecucién de politicas publicas sectoriales que impacten efec-
tivamente en la calidad de vida de la poblacién y el desarrollo humano

integral.

Apremia superar el manifiesto déficit democrdtico de la integracién cen-
troamericana, dada su desvinculacién o aislamiento de las sociedades de
los paises que pretende integrar y, en consecuencia, su carencia de base

social y de los consensos nacionales para emprender tan grande objetivo.

La Integracién centroamericana requiere de una estrategia que incorpore,
para la construccién de bienes publicos regionales, la metodologia de la
ejecucién de politicas publicas y procesos crecientes de fortalecimiento
de la democracia, abriendo espacios a la participacién ciudadana, lo que

renovaria efectivamente el Sistema de la Integracién Centroamericana.
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Referentes

El anilisis de la situacién, vigencia y funcionali-
dad del Sistema de la Integracién Centroamericana
(SICA) debe realizarse desde multiples factores o
variables, para asi llegar a la identificacién de vias
efectivas de fortalecimiento, -mds que de su institu-
cionalidad- de su capacidad de impacto en las socie-
dades centroamericanas.

De no hacerse asi, los intentos de reformas de éste
sistema no progresardn, mds bien pueden alimen-
tar la inconformidad y desilusién manifiesta en
diferentes sectores sociales y circulos politicos, asi
como el creciente escepticismo expresado por parte
de relevantes actores internacionales. Estas manifes-
taciones de insatisfaccidn, es importante reconocer-
lo, empezaron a presentarse poco después de que
disminuyera la marea de las condiciones politicas
y sociales que impulsaron los Acuerdos de Paz de
Esquipulas, la creacién del SICA y la firma de sus
enjundiosos tratados®.

Para verificar esta inconformidad, baste con obser-
var que ya en 1996, se presenta por parte del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal)
la primera propuesta de reforma del SICA, para im-
pulsar lo que se llamé la “nueva agenda” centroame-
ricana y la Institucionalidad Regional. (CEPAL/
BID 1998)

Es importante tener presente que todos esos trata-
dos fueron generados bajo el paradigma establecido
en el Protocolo de Tegucigalpa (Art.3), el cual esta-
blecié que el SICA, “ tiene por objetivo fundamen-
tal la realizacién de la integracién de Centroaméri-
ca, para constituirla como Regién de Paz, Libertad,
Democracia y Desarrollo”

La importancia de evaluar desde muy diversas pers-
pectivas y criterios la vigencia, alcances y proyeccio-
nes del SICA radica precisamente en la complejidad

1 Protocolo a la Carta de la Organizaciéon de Estados Cen-
troamericanos (ODECA), Tegucigalpa 1991; el Protocolo al
Tratado General de Integracién Econémica, Guatemala 1993;
la Alianza para el Desarrollo Sostenible, Nicaragua 1994; y el
Tratado de Integracién Social, El Salvador, 1994; asi como el
Tratado Marco de Seguridad Democritica, San Pedro Sula,
1995.

de ese aparentemente simple pero ambicioso enun-
ciado. Esto se ratifica, si consideramos los propési-
tos establecidos en el mismo Protocolo (ver Recua-

dro 1).

Recuadro 1. Propésitos del SICA,
Protocolo de Tegucigalpa

a) Consolidar la democracia y fortalecer sus
instituciones sobre la base de la existencia de
Gobiernos electos por sufragio universal, libre y
secreto, y del irrestricto respeto a los Derechos
Humanos.

b) Concretar un nuevo modelo de seguridad regional
sustentado en un balance razonable de fuerzas, el
fortalecimiento del poder civil, la superacién de la
pobreza extrema, la promocién del desarrollo
sostenido, la proteccién del medio ambiente, la
erradicaciéon de la violencia, la corrupcién, el
terrorismo, el narcotréfico y el trfico de armas.

¢) Impulsar un régimen amplio de libertad que
asegure el desarrollo pleno y armonioso del individuo
y de la sociedad en su conjunto.

d) Lograr un sistema regional de bienestar y justcia
econémica y  social  para  los

pueblos

centroamericanos.

e) Alcanzar una unién econdémica y fortalecer el

sistema financiero centroamericano.

f) Fortalecer la regién como bloque econdmico para
insertarlo exitosamente en la economia internacional.

g) Reafirmar y consolidar la autodeterminacién de
Centroamérica en sus relaciones externas, mediante
una estrategia dnica que fortalezca y amplie la
participacién de la regién, en su conjunto, en el
4mbito internacional.

h) Promover, en forma arménica y equilibrada, el
desarrollo sostenido econdémico, social, cultural y
politico de los Estados miembros y de la regién en su
conjunto.

i) Establecer acciones concertadas dirigidas a la
preservacién del medio ambiente por medio del
respeto y armonfa con la naturaleza, asegurando el
equilibrado desarrollo y explotacién racional de los
recursos naturales del 4rea, con miras al

establecimiento de un Nuevo Orden Ecolégico en la

regién.

Sin duda, tan admirables propésitos solo pueden
entenderse como aspiraciones indisolublemente li-
gadas a los logros propios de cada Estado miembro
del SICA. En tanto que consolidar la democracia y
sus instituciones, lograr el bienestar y justicia eco-
némica y social, alcanzar el irrestricto respeto a los
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Derechos Humanos, por mencionar solo algunos,
son responsabilidad propia de cada uno de los Esta-
dos y solo se pueden realizar en ellos.

Puede entonces formularse como hipétesis explica-
tiva que la debilidad institucional que se le atribuye
al SICA y las criticas a los débiles logros que se le
reconocen, se explican por los propios avances o re-
trasos en el desarrollo institucional de sus Estados
miembros y a que se espera de aquél lo que dichos
Estados atn no logran alcanzar.

A partir de esa hipdtesis también se puede explicar
la antinomia no resuelta entre el SICA y sus Estados
miembros, la que se manifiesta en contradicciones
permanentes entre las estrategias nacionales y la es-
trategia regional, entre la institucionalidad de los
Estados nacionales y la regional; entre la responsa-
bilidad por los logros o los déficits nacionales y las
competencias del SICA; entre el financiamiento de
programas y proyectos nacionales y la de programas
y proyectos regionales.

En este sentido, una primera pregunta obligada,
para evaluar los logros del SICA, es: ;Con qué
disposicién han participado en el SICA los paises
miembros y particularmente sus gobiernos para que
las iniciativas, programas o proyectos de integracion
incidan efectivamente en mejorar la situacién de los
propdsitos enunciados, en sus propios Estados?

Permitaseme, antes de analizar otros factores, desta-
car un referente histérico que muchas veces se obvia
en el andlisis, por conveniencia politica o discursiva.
Un enorme desafio que el SICA debe superar es el
fardo que la historia de desintegracién de la regién
centroamericana ha acumulado. Desde pocos anos
después de su independencia, los paises centroame-
ricanos han sufrido una y otra vez la frustracién de
sus esfuerzos integracionistas (Recuadro 2). Esto es
relevante si se considera como criterios de andlisis
y desafios a superar, el hecho de que los paises de
la regién, en su vida como Estados independientes,
han desarrollado su propia institucionalidad, cultu-
ra politica, identidad y procesos histéricos no siem-
pre comunes.

Recuadro 2. Antecedentes de integracién regional
centroamericana

e Construccién de la Republica Federal (1823

-1922) Epoca: colonial

Estrategias de construccién de nacién

= Republica Federal (1823 -1839 Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa
Rica)

= Confederacién de CA (1842 -1845 El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua y Costa Rica)

= Republica Mayor de CA (1896-1898 Idem)

= Estados Unidos de CA (1898 El Salvador,
Honduras y Nicaragua)

=  Republica Federal de Centroamérica, (1921-
1922 Guatemala, El Salvador, Honduras y
Costa Rica)

e ODECA (1951-1991)
Epoca: Guerra Fria /guerra de baja intensi-
dad)
Estrategia: multilateralismo y regionalismo
=  Consejo de Defensa Centroamericana (CON-
DECA) = Seguridad Nacional
=  Secretaria de Integracién Econémica Cen-
troamericana (SIECA) = Mercado Comiin
Centroamericano (MCCA )- Unién Aduanera
> Crisis 1969
» Revisién SIECA 1973 Desarrollo Inte-
grado de Centroamérica: Bases para el
perfeccionamiento y reestructuracién del
MCCA Proyecto de tratado de la comuni-
dad econdémica y social CA con participa-
cién ciudadana

e SICA 1991 —ala fecha
Epoca: globalizacién
Estrategia = integracion regional (regionalismo vrs.

regionalismo abierto)

Limitaciones legales y voluntad
politica

La revisién de los sustentos legales y del cardcter de
los 6rganos del SICA da una luz sobre el comporta-
miento de los gobiernos que lo integran y permite
sacar conclusiones relevantes y operativas sobre las
limitaciones estructurales de su organizacién y sus
resultados.

Los(as) expertos(as) y la literatura al respecto con-
cluyen que el SICA carece de una dindmica propia,
ya que existe un claro predominio de dindmicas y
6rganos que funcionan por una interaccién entre
los propios gobiernos de los paises miembros, los
que actan desde la identidad y la legitimidad que
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surge de sus Estados. Esta dindmica se le ha dado
en llamar intergubernamental y se contrapone a lo
que se identifica como lo comunitario2. En éste, se
espera que las representaciones nacionales den paso
a las acciones con cardcter regional y se fortalezcan
las instituciones supranacionales que adquieren una
identidad y poder de decisién propio. Sin embargo,
todo indica que esta tltima forma de trabajo o com-
portamiento se manifiesta inicamente en el dmbito
discursivo, prevaleciendo en la prictica institucio-
nal del SICA lo intergubernamental.

Este proceder se expresa en lo que se ha identifi-
cado como un muy limitado alcance del poder de
decisién de los érganos del SICA, lo que a su vez
corresponde con lo plasmado en los propios pro-
tocolos y tratados de éste. Esto llega a situaciones
desequilibradas, como en el caso del Parlamento
Centroamericano o PARLACEN, instancia estric-
tamente deliberativa que a pesar de su representa-
tividad politica, del presupuesto que consume o de
contar con un proceso de eleccion de sus miembros
por consulta popular, no tiene ninguna beligerancia
en el Sistema y sus resoluciones no son vinculantes.
Cosa semejante sucede con la Corte Centroameri-
cana de Justicia (CC]J), cuyo mandato estd limitado
al control de legalidad de normas comunitarias y su
obligatoriedad. En este caso, aun cuando en algunas
oportunidades ha intervenido en litigios entre los
paises, que en principio podrian afectar la marcha
de la integracién regional, sus pronunciamientos
han sido deficientes, sino parcializados.

Otra evidencia que califica este comportamiento
intergubernamental, en contraposicién con el de
cardcter comunitario que reclaman algunos(as) ana-

2 El SICA se define politicamente por un marco juridico po-
litico de inspiraciéon comunitaria que, sin embargo, ha confi-
gurado una estructura institucional de marcado caricter inter-
gubernamental (Santos, 2013). Cuenta con cinco subsistemas
(politico, econémico y comercial, social, cultural y educativo y
ambiental), que le otorgan un caracter multidimensional, mues-
tra del compromiso con el desarrollo que supuso el proyecto
inicial de Esquipulas. Sin embargo, la adopcién del regionalis-
mo abierto cambi6 el curso del proceso, pasando a centrarse
en la agenda econémica y comercial. A lo largo de estos afios,
la falta de voluntad politica por parte de los gobiernos para
poner en marcha politicas y fortalecer la institucionalidad del
Sistema le ha proporcionado abundantes criticas y abierto un
proceso casi permanente de reformas institucionales (Santos y
Caldentey).

listas y juristas especializados(as), es el de la com-
posicién de los 6rganos de conduccién del SICA.
Estos érganos, llimense Reunién de Presidentes,
Consejos de Ministros, Comité Ejecutivo, entre
otros, estdn integrados por representantes de to-
dos los Estados miembros y su presidencia se ejerce
de manera rotatoria entre dichas representaciones.
Esto redunda en limitacién en los procesos de toma
de decisiones para asuntos trascendentales, los cua-
les siempre tienen que ser por consenso o unani-
midad. Esto evidencia limites en la dilucidacién de
la voluntad de los 6rganos del SICA y del alcance
del poder de sus decisiones; todo lo cual tiende a
agudizarse por el cardcter de Estados como los cen-
troamericanos en los cuales la cultura del didlogo,
de la deliberacién y de alianzas es poco estimada.

También se ha identificado, como expresion de esta
dominancia de lo intergubernamental, la nula pre-
sencia del principio de subsidiaridad. Puede verifi-
carse que los Estados centroamericanos y de manera
mis especifica los gobiernos de los paises miembros
no aceptan que una instancia supranacional, como
es el SICA, se constituya en una opcién o alternati-
va legitima para atender y solucionar asuntos o de-
ficiencias que los Estados nacionales no logran re-
solver. Los Estados no le han dado al SICA ninguna
competencia que lo conduzca a cubrir necesidades
que los Estados nacionales consideren que no pue-
den cumplir por si solos.

César Salazar sostiene que “Uno de los grandes pro-
blemas que tiene el SICA es la falta de intereses co-
munitarios de los Estados y de sus funcionarios(as)
en la integracién pues no existe un 6rgano de de-
cisién verdaderamente comunitario” (Caldentey y

Romero 2010, pdg. 303).

Cabe aclarar, que al exponer estos elementos no ne-
cesariamente nos interesa abogar por un comporta-
miento comunitario de los érganos e instituciones
del SICA. Lo que encontramos relevante, y en ello
si ponemos énfasis, es identificar el tipo de dindmi-
cas y conductas que han predominado en estas ins-
tancias y desde las cuales se puede y debe partir para
hacer propuestas viables para el fortalecimiento del
proceso integracionista en Centroamérica.
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En conclusidn, si los paises centroamericanos
no alcanzan las condiciones politicas para
avanzar hacia una etapa comunitaria de la ins-
titucionalidad y de las competencias legales
del SICA, deberian de asumir explicitamente
esa realidad y definir acciones y politicas con-
gruentes con la voluntad politica que surge de
esa realidad. Sin duda, cuidando que esas ac-
ciones impacten efectivamente en la realidad
de la region y el desarrollo efectivo de los pai-
ses miembros.

Demandas complejas, agendas
contrapuestas y débil impacto

El momento fundante del SICA estd directamente
arraigado a la demanda de solucién o superacién
de los conflictos sociales y civico-militares en los
que se vieron envueltos los paises de la region cen-
troamericana en las décadas de 1970 y 1980. Este
desafio constituye un proceso esencial para sus Es-
tados fundadores. En consecuencia, los propdsitos
y objetivos expresados en su creacién, -como ya lo
sefalamos-, son amplios y complejos; omnicom-
prensivos, los han titulado algunos y algunas para
evidenciar la magnitud del desafio.

De aqui surge el cardcter de la agenda del SICA,
pero dicha agenda no se perfila inicamente a par-
tir de las demandas locales o nacionales, sino en
interaccién con agendas que surgen de fuerzas
politicas, econémicas y culturales de fuera de la
region, de alli que la priorizacién de los proyectos
y programas a desarrollar se vuelve conflictiva y

dificil de alcanzar.

Seglin este enunciado, la creacién del SICA hace-
parte del proyecto estratégico de pacificacidn,
democratizacién y desarrollo que se proponen
asumir los Estados centroamericanos®. De alli,

3 Esto queda plasmado en el concepto de desarrollo de la
Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica, ALI-
DES (1994): Desarrollo sostenible es un proceso de cambio
progresivo en la calidad de vida del ser humano, que lo coloca
como centro y sujeto primordial del desarrollo, por medio del
crecimiento econémico con equidad social y la transforma-
ci6én de los métodos de produccion y de los patrones de con-
sumo y que se sustenta en el equilibrio ecolégico y el soporte
vital de la region. Este proceso implica el respeto a la diver-
sidad étnica y cultural regional, nacional y local, asi como el

la consecuente complejidad de su propuesta. Es a
partir de esta complejidad que surge el reto de prio-
rizar la agenda a desarrollar para alcanzar tales pro-
positos. Planteados ante ese desafio, los gobiernos
nacionales y el SICA se encuentran también de frente
con un fendmeno internacional pujante, identificado
como “globalizacién”, que impulsa su propia agenda,
la cual prioriza iniciativas de cardcter econémico y
una visién del mundo basada en la competitividad.

En consecuencia la apuesta a la integracién cen-
troamericana, desde su inicio, va a oscilar entre una
agenda compleja, omnicomprensiva, que se expresa
en la multiplicidad de tratados y en la diversidad de
érganos e instituciones que se crean o reactivan en
ese proceso y una agenda que se ha dado en llamar
economicista, que surge del fenémeno identificado
como globalizacién y de los organismos multilatera-
les y empresas transnacionales que lideran ese pro-
ceso. Esta propuesta globalizante no adquiere rele-
vancia para Centroamérica solo por su impacto en
la macroeconomia de la regién y en el gran capital
a través de la estrategia de gestién empresarial del
“outsourcing”, la internacionalizacién del capital fi-
nanciero, la inversidn extranjera directa, los tratados
de libre comercio, entre otros, sino también por su
impacto en las comunidades a través de fenémenos
migratorios, de remesas de divisas, implante de ma-
quilas, etc. (Pérez Sdinz y otros 2001).

Por tanto el desarrollo del SICA, obviamente, esta
vinculado tanto a procesos y exigencias internas como
a internacionales a los que sus Estados miembros, y
particularmente los Estados fundadores, han debido
responder en el mismo lapso en el cual este sistema
regional nace y se desarrolla.

De esta manera, la creacién del SICA, su desarrollo,
fortalezas y debilidades estdn intimamente relaciona-
dos con un periodo, -particularmente los anos 1980
al 2000, en que los Estados centroamericanos entran
a un nuevo ciclo modernizador que se expresa en la
busqueda de la superacion de gobiernos oligdrquico-
represivos, de los conflictos bélicos y de apertura ha-
cia regimenes democrdticos. En el campo econémico,
este proceso se acompana de un ajuste estructural que

fortalecimiento y la plena participaciéon ciudadana, en conviven-
cia pacifica y en armonia con la naturaleza, sin comprometer y
garantizando la calidad de vida de las generaciones futuras.
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va a debilitar la centralidad del Estado mientras se
privilegia el mercado, se promueve la desregulacién
laboral, la privatizacién de empresas estatales, la
venta de empresas nacionales al capital internacio-
nal o su alianza, todo lo cual reorienta el crecimien-
to de adentro hacia afuera.

En esas circunstancias surgen y pugnan una multi-
plicidad de agendas, todas las cuales exigen al SICA
capacidades diferenciadas para impulsarlas. Téngase
en cuenta, que todas estas agendas conviven y si-
guen vigentes (Recuadro 3.).

Recuadro 3. SICA y Agendas vigentes

e Alianza para el Desarrollo Sostenible,
ALIDES, 1994

e Declaracién Conjunta Centroamérica-
USA, CONCAUSA, 1994;

e  “Nueva Agenda Centroamericana” CEPAL/BID,
1996; Agenda de Competitividad
Centroamericana hacia
el Siglo XXI

e DProyecto Harvard-INCAE, 1999;

e Centroamérica 2020: hacia un nuevo modelo de
desarrollo regional, Comisién Europea (CE) y de
la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID);

® Plan Puebla Panam4,2001;

e DR-CAFTA o TLC USA/CA 2003-2006;
Acuerdo de Asociacién UE/CA 2007-2013.

Ante estas situaciones, el SICA, y los paises miem-
bros, han encontrado enormes dificultades para
construir consensos y, de manera puntual, para
identificar temas generadores (mds que focalizar) de
integracién y no logra trascender, del dmbito dis-
cursivo y del ideal retérico, para atender urgencias
programadticas.

Mis alld de la formulacién de multiples agendas,
-como balance general-, la regién evidencia una
deuda con la equidad, la justicia y el desarrollo hu-
mano integral. El proceso de construccién de los
Estados de derecho no ha dado paso a Estados en
los que se garanticen los derechos de las personas,
particularmente en lo social, cultural, ni ambiental,
pero tampoco en la justa distribucién de los bienes
econémicos. En consecuencia la débil identidad na-
cional y poca cohesién social de los Estados miem-
bros también pasa factura al SICA, como serio obs-
tdculo para avanzar en la integracién social de los
pueblos de la regién centroamericana.

Los informes del Estado de la Regién Centroame-
ricana (ERC)* dan cuenta de pocos avances de la
regién en diferentes dmbitos. Dado que la demo-
cracia y la paz aparecen como divisas esenciales del
SICA, cabe destacar las siguientes conclusiones del
informe del 2011, cuando sostiene que: “El tipo de
Estado presente en la mayoria de los paises del Ist-
mo no corresponde a estructuras propicias para la
democracia. La modalidad de organizacién, la dis-
tribucién de poderes y el alcance territorial de los
aparatos estatales, entre otros factores examinados
aqui, hacen que los Estados se constituyan en frenos
para el acceso y el ejercicio democrdtico del poder
politico. Aun mds, el Estado no solo perjudica la
democracia por su forma de organizacién y por su
debilidad institucional, sino que ademds tiene en-
quistadas prdcticas que transgreden directamente
las reglas de la democracia.” (Estado de la Regién
2011, pdg. 361).

Corresponde senalar, ademds, que los regimenes
democréticos ensayados en la posguerra, como re-
sultado de los Acuerdos de Paz, no han logrado in-
corporar de manera efectiva a los y las habitantes
de cada pais. Esto se manifiesta en el desencanto y
desconfianza hacia los partidos politicos y los parla-
mentos nacionales. Consecuentemente, los avances
en los sistemas electorales y el juego de partidos po-
liticos tienden a debilitarse frente a la cooptacion
de las campanas electorales por el “marketing” y las
alianzas utilitarias, por fuera de los compromisos
programdticos. La consulta ciudadana sobre poli-
ticas publicas es muy débil o no se ha considera-
do como camino para fortalecer el ejercicio de la
soberania popular. Lo anterior, tanto en el 4mbito
nacional y mds adn en la institucionalidad regional.

Multiplicidad de estrategias y dificil
congruencia entre estas y la institu-
cionalidad del SICA

Dado lo ambicioso de los propésitos del SICA, éste
deberia de distinguirse por contar con una estrate-
gia’ efectiva, capaz de llevar adelante sus objetivos

4 Estos extensos informes han sido publicados en 1999, 2003,
2008, 2011 y en este afio saldra el quinto informe 2016.

5 Una estrategia es un conjunto de directrices mediante las
cuales se trata de lograr determinados objetivos. En tanto gufa
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y avanzar en la agenda propuesta. No obstante, en
este dmbito también se evidencia un conflicto no
resuelto entre las tendencias de la globalizacién,
las demandas propias de los procesos y las reali-
dades locales, asi como de las propuestas técnicas
surgidas de organismos multilaterales, la coope-
racién internacional y de los propios expertos(as)
centroamericanos(as).

Evidentemente, desde las distintas estrategias se de-
manda un tipo de institucionalidad que sea capaz
de impulsarlas. Para alcanzar un fin se necesita una
estrategia, pero también una capacidad institucio-
nal para ponerla en prictica. Es esta la mejor mane-
ra de interpretar la frase de Maquiavelo, de que el
fin justifica (Iéase determina) los medios.

En esa dindmica surge un conflicto no resuelto entre
lo que se identifica como regionalismo vrs. regiona-
lismo abierto, pero también entre la propuesta de
una integracién regional sustentada en una estrate-
gia comunitarista vrs. la préctica dominante, es de-
cir, la conduccién intergubernamental del proceso.

Si volvemos al momento fundante del SICA en-
contramos que se identifica, como estrategia para
lograr los objetivos y propésitos de la integracién
regional, al desarrollo sostenible. Asi en ALIDES
los gobernantes afirman que “hemos decido adop-
tar una estrategia integral de desarrollo sostenible
en la regién”. En consecuencia, esta opcién inclina
a los paises a reconocer sus carencias y demandas
multiples. De aqui surgen los conocidos subsiste-
mas del SICA, tal como los plantea el Protocolo de
Tegucigalpa: el politico, el econémico, el social y el
educativo y cultural. A estos, se incorpora, con el
lanzamiento de ALIDES, el ambiental.

Esto es lo que se puede identificar para el caso de
Centroamérica como “Regionalismo” o “Regiona-

coherente, unificadora e integradora para la adopcion de deci-
siones, una estrategia conduce a la elaboracién de planes para
lograr objetivos de largo plazo y a la formulacién de priorida-
des en la distribucién de los recursos.

6 Posteriormente en la Cumbre de Presidentes del 20 de ju-
lio de 2010, para el Relanzamiento del SICA se identifican 5
pilares de la integracion regional centroamericana: la Gestién
Integral de Riesgo de Desastres y Cambio Climatico, la Seguri-
dad Democratica Regional, la Integracién Social, la Integracién
Hcondémica y el Fortalecimiento Institucional.

lismos Estratégico”, cuyo propdsito implicito es el
de unir fuerzas para lograr un desarrollo equilibrado
y compartido de los paises que forman parte de esta
iniciativa.

Esta estrategia ha mostrado claras debilidades en su
ejecucion, mds alld de su predominio a nivel discur-
sivo o declarativo. La clave de su debilidad puede
ubicarse en la deficiente voluntad de los Estados
miembros y sus gobiernos para apoyarla e impulsar-
la tanto politicamente como financieramente.

No obstante, esta estrategia en nuestro entender ha
determinado la modalidad de la institucionalidad
del SICA, imbuyéndola del caricter interguberna-
mental predominante, tal como lo sefalamos ante-
riormente.

Desde una especie de antagonismo no declarado, lo
que identificamos como Regionalismo Estratégico,
ha debido convivir con la otra propuesta que se ha
dado en llamar de “Regionalismo Abierto” (Calden-
tey y Romero, 2010, p.22).

Esta dltima va a contrapelo con la propuesta de in-
tegralidad del desarrollo y ve como poco relevante la
combinacién de fortalezas nacionales para enfrentar
las también deficiencias nacionales. Inicialmente
confrontard la estrategia de sustitucién de impor-
taciones y, en su mds reciente expresiéon, propone
asumir medidas comunes en los paises de la regién,
pero orientadas a favorecer la inversién extranjera
directa, o sea para atraer capitales y garantizar la
movilidad de éstos, a través de tratados de libre co-
mercio.

Esta confrontacién de estrategias y consecuente-
mente la propuesta por reestructurar la institucio-
nalidad del SICA, para perfilar una organizacion
acorde con cada estrategia propuesta se inicia desde
muy temprano. Ello quedé plasmado en el conoci-
do informe de la Cepal y el BID, de 1996, en el que
se plantea la llamada “Nueva Agenda” centroame-
ricana y una reforma de la institucionalidad (Op.
Cit.). Que busca reformar la institucionalidad que
se habia venido conformando desde la década de
los afios 1950 y que se reactivé con el lanzamiento

del SICA.
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Desde esa primera de las propuestas de reestructu-
racién, formulada en 1996 por la Cepal y el BID,
se plantea la exigencia de una congruencia entre la
estrategia y la institucionalidad. Expresamente, en
dicha propuesta se dice: “La agenda centroameri-
cana de regionalismo abierto cubre un nucleo de
compromisos de integracién y diversos dmbitos de
cooperacion. Siguiendo el enfoque de instituciona-
lismos flexibles, el proceso de reforma debe dejar de
insistir en un sistema uniforme y partir de la pers-
pectiva de cémo separar, reasignar y redistribuir las
funciones que se consideren necesarias, en lugar de
concentrarse en reagrupar, interconectar y fusionar
instituciones” (Idem. Pdg. 120).

Demis estd decir que esta y otras propuestas de re-
forma de la institucionalidad del SICA no han cua-
jado ni progresado efectivamente.

A su vez, esta pugna por la hegemonia en la estra-
tegia para la integracién regional se ha manifestado
de manera relevante en la propuesta que podremos
llamar como “Estrategia comunitaria”. Esta supone
la construccién de una institucionalidad suprana-
cional que se construye gradualmente, proceso en el
cual los Estados nacionales van cediendo soberanfa,
a la vez que se construyen 6rganos con ese cardcter
supranacional. Esta estrategia es la aplicada por la
Unién Europea pero, como lo hemos documenta-
do, este proceso no ha podido ser desarrollado en el
marco de la integracién regional, seguramente por
la propia debilidad institucional de los Estados cen-
troamericanos.

Politicas publicas y bienes publicos
regionales, identifica pasos exitosos

Para el logro de los objetivos encomendados al
SICA, sus érganos, particularmente los Consejos
de Ministros, asi como las instituciones sectoriales,
han recurrido a la implementacién de programas
y proyectos, normalmente financiados con recursos
de la cooperacién internacional. No obstante, en
los tltimos tiempos, a partir de la segunda mitad de
la primera década del 2000, dichas instancias regio-
nales han avanzado en la formulacién de planes y
estrategias, asi como de politicas regionales, sin por
ello dejen de prevalecer los proyectos como modali-
dad bdsica de ejecucidn.

Como puede verse en el Recuadro 4, los instrumentos
utilizados por el SICA son diversos pero, aun cuando
se pueden agrupar en unas pocas categorias eso no
garantiza que tales ejercicios sean homologables. Por
otra parte, el seguimiento a los resultados de éstos o
el rendimiento de cuentas de estas iniciativas, ain no
han sido suficientemente documentadas’.

Recuadro 4. Ejemplos de diversidad de
instrumentos de los 6rganos e instituciones

del SICA

Planes y estrategias:

- Plan de Gestidn Estratégica, SIECA, 2012-2014;

- Plan estratégico CS] y PARLACEN;

- Plan Ambiental de la Regién Centroamericana
(PARCA 2010-2014);

- Plan de Inversién y Financiamiento para
Centroamérica y Reptiblica Dominicana
(PIFCARD);

- Estrategia de Seguridad Democritica; Estrategia de
Seguridad de Centroamérica (ESCA), 2006- 2011
URS /SG-SICA

Politicas:
- Igualdad y Equidad de Género (2013-2025)
COMMCA
- Cultural CA (2012-2015)
- Educativa CA (2013-2021) CECC
- Salud (2015-2022) COMISCA
- Pesca y Acuicultura (2015-2025) OSPESCA
- Politica de atencién y servicios bésicos a

poblaciones méviles y transfronterizas CIS

Proyectos / Programas:

- Sistema de Interconexién Eléctrica
Centroamericano (SIEPAC) mercado eléctrico
regional (MER)

- Mecanismo de compra conjunta de medicamentos,

COMISCA;

- Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Centroamérica (PRESANCA II).

Uno de los investigadores mds reconocidos de la
integracién regional centroamericana, Francisco
Santos en colaboracién con Caldentey, y siguiendo
los criterios de Helen Walace, ha catalogado estas
politicas publicas del SICA, bajo las siguientes cate-
gorfas: comunitarias, regulatorias, distributivas y de
coordinacién (Op Cit 2015).

7 El Quinto informe del Estado de la Region traerd un analisis
del rendimiento de cuentas y transparencia, asociado a estos
6rganos y sus planes.
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A partir de este ejercicio concluyen que “se trata de
un catdlogo escaso de politicas, sobre todo si tene-
mos en cuenta que la reactivacién del proceso data
de 1991. Es también un proceso reciente, consti-
tuido mayoritariamente en el transcurso de los alti-
mos cinco anos, lo que nos sugiere unas actuaciones
todavia en proceso de consolidacién.” Y continda:
“De las 18 politicas identificadas, sélo se advier-
te una politica comunitaria, la politica comercial
aduanera, la més antigua y originaria del proceso.
Se identifican también cuatro politicas regulatorias,
propias de los dmbitos regionales, tres distributivas
y once de coordinacién, confirmando el predomi-
nio del factor intergubernamental sobre el comuni-
tario.” (Idem).

La pregunta fundamental que cabe formularse ante
estas iniciativas es si efectivamente ellas estin gene-
rando bienes publicos regionales. Mds alld de la am-
plia discusién sobre el cardcter y definicién de los
llamados bienes publicos, cabe asumir como refe-
rencia la conceptualizacién operativa del Banco In-
teramericano de Desarrollo, BID® quien, al respecto
estima, en América Latina, los paises comparten nu-
merosos desafios y oportunidades de desarrollo, que
pueden ser abordados miés eficiente y efectivamen-
te a través de la accién colectiva y la cooperaciéon
regionales. La Iniciativa —continua sosteniendo- es
también una respuesta a la creciente importancia de
la Cooperacién Sur-Sur (CSS) en la agenda de desa-

rrollo de estos paises. En este caso se hace referencia

a bienes publicos regionales que tengan el potencial
de generar beneficios significativos comunes en los
paises y sus poblaciones.

Sin duda, particularmente desde la perspectiva eco-
nomicista que predomina en este tipo de andlisis,
se entiende ficilmente que los proyectos de infraes-
tructura son claramente bienes publicos; pero, es
perentorio enfocar y valorar de manera mds con-
tundente la generacién de bienes puablico regiona-
les, particularmente en campos de mayor impacto
social, como la salud, la agricultura, la educacién, la
vivienda y el ambiente, lo que se traducird en mayor
impacto en la calidad de vida de la poblacién y en
un mayor reconocimiento del SICA por su contri-

8 Ver BID, Iniciativas de Bienes Publicos Regionales http://

www.iadb.org/es/temas/integracion-regional/que-son-los-
bienes-publicos-regionales,2803.html
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bucién al desarrollo. Cabe anotar, que en este caso,
lo que entendemos por bienes publicos regionales,
deben de ir mds alld de propuestas de politicas co-
munes, a aplicarse por los gobiernos, de manera pri-
vativa en cada pais.

Propuestas para avanzar

Basado en lo anterior propongo la primera tesis
que deseo sostener: La urgencia, para los paises
de la regién, de contar con una estrategia de in-
tegracién orientada a la construccién de bienes
publicos regionales que se generen a partir de
la ejecucién de politicas publicas sectoriales que
impacten efectivamente en la calidad de vida de
la poblacién y el desarrollo humano integral.

Esto deberia ser el referente para medir el desarro-
llo, la fortaleza y los logros de la institucionalidad
regional. Es decir, el impacto de sus iniciativas en
el desarrollo humano de la poblacién centroameri-
cana, mds que por el andlisis institucional, basado
en pardmetros de eficiencia burocrdtica, en el que
ha estado empantanado el SICA desde tempranos
cinco afos después de su creacion; cuando en 1996
se planted la necesidad de reformar la instituciona-
lidad para poder lograr la eficiencia de sus 6rganos.

Cabe recordar, en apoyo a esta tesis, que las inicia-
tivas originarias de la integracién centroamericana
tenfan esta orientacion, la de desarrollar bienes pad-
blicos regionales. Esto se refleja en la creacién de las
instancias que se disputan el honor de ser vanguar-
dia de este proceso de la integracién moderna en la
regién. Por una parte, la Secretarfa Permanente del
Consejo Superior Universitario Centroamericano
(CSUCA) y otros dos organismos también secto-
riales: el Instituto de Nutricién de Centroamérica
y Panamd (INCAP) y el Instituto Centroamerica-
no de Administracién Publica (ICAP). El primero,
desde su creacién, impulsé lo que se denomind el
Primer Plan Regional de la Integracién Regional
de la Educacién Superior, para elevar la excelencia
y ampliar la calidad de la oferta académica; el se-
gundo, asumié como misién atender el flagelo de
la desnutricién en los paises del Istmo y; el tercero,
fue creado para atender las demandas de recursos
humanos profesionales para la modernizacién de
los Estados de la regidn, respectivamente.
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Ademds de este dato histérico, esta tesis responde a
lo que ya ha sido demostrado, que las iniciativas que
se han desarrollado mds exitosamente en los pro-
cesos de integracién que ha vivido Centroamérica,
son aquellos procesos basados en proyectos sectoria-
les concretos, ain cuando sustentados en una estra-
tegia intergubernamental de cooperacién.

Pero también, esta tesis se apoya en la observacion
de cdmo, en el periodo de vigencia del SICA, han
evolucionado las condiciones de vida de la pobla-
cién mayoritaria de éstos paises. Los datos no sélo le
dan solidez a esta tesis, sino que le asignan un cardc-
ter de urgencia. El deterioro sostenido de la calidad
de vida y la exclusién de sectores mayoritarios de
la poblacién centroamericana estd suficientemente
demostrado en los Informes del Estado de la Re-
gién Centroamericana que ya hemos mencionado.
Este estudio permanente y regional, cuya primera
edicién -tal como lo sefalamos- se realizdé en 1999,
se ha convertido en un relevante y para algunos in-
céomodo “contrafactual” o referente para analizar
y definir la eficacia de las politicas publicas de los
Estados de la regién, incluidos las de la integracién
regional.

Como también lo hemos consignado, estd por salir
la quinta edicién de ese informe, en el que se cons-
tata que las tendencias son las mismas y evidencian
que los Estados centroamericanos no han logrado
elevar significativamente los niveles de bienestar y
progreso social de sus habitantes. Es obvio que no
corresponde responsabilizar al SICA de esta situa-
cién, pero si se puede concluir que éste no se ha
constituido en un factor de cambio en el proceso
seguido por los Estados centroamericanos para al-
canzar la paz, la democracia y el desarrollo propues-
to en los documentos fundacionales ya citados.

En nuestro andlisis, debo reconocerlo, pesa la no-
cién de que la desigualdad pone en peligro los lazos
sociales y civicos. No nos referimos a la eminencia
de una revolucién social, sino a algo mds tangible,
a una debilidad significativa de la cohesién social,
ante la carencia de una identidad del ciudadano y
de la ciudadana con el Estado nacién y mds con el
proyecto regional, ante la no vigencia de sus dere-
chos fundamentales.
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Si a esto anadimos el evidente deterioro de la segu-
ridad ciudadana, asi como el descontento creciente
de los ciudadanos y las ciudadanas con el régimen
democritico, basado en un sistema de partidos poli-
ticos, podemos concluir al menos que el objetivo del
SICA, establecido en el Protocolo de Tegucigalpa de
hacer de Centroamérica una region de paz, libertad,
democracia y desarrollo, no estd siendo logrado.

La segunda tesis que deseo proponer en esta
oportunidad se refiere a: La urgencia de superar
el manifiesto déficit democritico de la integra-
cién centroamericana, dada su desvinculacién o
aislamiento de las sociedades de los paises que
pretende integrar y, en consecuencia, su caren-
cia de base social y de los consensos nacionales
para emprender tan grande objetivo.

La integracién regional, como estrategia propuesta
para hacerle frente a los desafios de la paz, la liber-
tad, democracia y el propio desarrollo integral de la
region, solo puede avanzar si se fortalece la base so-
cial y se promueve la efectiva integracién de las co-
munidades nacionales en su proceso, coadyuvando
de esa manera al déficit de identidad y de cohesién
que priva en los paises de la region.

Desde una perspectiva socioldgica y politica, éste
es el desafio mds grande que tiene el SICA: lo que
podria identificarse como la ciudadanizacién de la
integracién centroamericana, que deberfa pasar a
ser uno de los objetivos estratégicos de la region.

No obstante, adelantamos también la manifiesta
falta de voluntad politica, pero también de cono-
cimiento y de experiencia sobre la efectiva puesta
en prictica de este tipo de ejercicio democrético,
lo que ha impedido el desarrollo y posicionamien-
to efectivo del 6rgano que estd llamado a aportar
enormemente en esa estrategia de ciudadanizacion
de la integracién centroamericana. Nos referimos
al Comité Consultivo del Sistema de la Integracién
Centroamericana (CC-SICA) y a los otros comités
sectoriales con los que éste tiene que interactuar y
desarrollar iniciativas conjuntas y coordinadas de
incidencia, como son el Comité Consultivo de la
Integracién Econémica o de la Integracién Social,
el de Medio Ambiente o el Agricola, para senalar
algunos.
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Sin lugar a dudas, los timidos o incipientes avances
en la participacién ciudadana o de aquello que he-
mos llamado la ciudadanizacién de la integracién,
son el reflejo mismo de la debilidad en el ejercicio
de la democracia en los paises de la region. Lo que
se manifiesta de manera mds dramdtica en la de-
bilidad juridica y politica de la construccién de la
democracia participativa, en cada uno de los paises.

Una vez enunciadas estas dos tesis, es necesario ha-
cer una acotacién a manera de reflexién sobre dos
enunciados que se repiten con, podriamos llamar-
lo, suficiencia por defensores(as) de la democracia
y de la integracién. Se escucha repetir con alguna
frecuencia, la frase atribuida a Willy Brandt, sobre
que “los problemas de la democracia se superan con
mds democracia’, y su parafrasis que sostiene que
“los problemas de la integracion se superan con mds
integracién”.

Seguramente no es el momento para profundizar en
el enunciado de Brandt, pero si me detendré unos
segundos para sostener que ambas frases deben de
ser analizadas y profundizadas antes de que su re-
peticidn se convierta en un ejercicio tautoldgico sin
sentido.

La propuesta de mds democracia puede ser en-
tendida desde muchos enfoques. Para unos puede
significar méds didlogo, mds consenso y para otros
mds institucionalidad o el fortalecimiento de los
partidos politicos o el financiamiento de campafas
electorales. Si la identificacién del sentido de mds
democracia, se logra en funcién de necesidades con-
cretas de un determinado momento politico o de
un régimen democrdtico concreto, enhorabuena.
Sin embargo, es necesario ir més alld para llenar de
sentido la frase.

En mi libro, El desafio de la participacién ciuda-
dana en el Estado democritico de derecho (Sol,
2010), sostengo que, si democracia significa que el
poder radica en el soberano, en el pueblo, mayor
democracia deberia significar mayores espacios de
ejercicio de la soberanfa popular, mds alld de los
meramente electorales o de referéndum, que vie-
ne a ser una extensién de éstos. Cuando los paises
centroamericanos han invertido grandes recursos
en una democracia sustentada en los partidos po-
liticos y la ciudadanfa demuestra cada vez mds in-
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conformidad en ese sistema, pareciera fundamental
fortalecer la democracia abriendo mds espacios de
participacién ciudadana.

Desde esta perspectiva, la apertura de mayores es-
pacios de participacién ciudadana se sustenta en
el desarrollo asociativo y auténomo de la sociedad
civil y en su incidencia efectiva en el ciclo de las po-
liticas publicas. Esto se vuelve sumamente relevante
particularmente cuando, como lo sostuvo en una
conferencia reciente Alexander Lépez, director del
ICAP, la participacién ciudadana se ha convertido
en una “megatendencia” universal, junto con el uso
y desarrollo de las tecnologfas de la informacién en-
tre otras de igual magnitud.

Al mencionar el ciclo de politicas ptblicas como el
espacio por excelencia para fortalecer la democracia
a través de la participacién ciudadana o el ejercicio
del poder del soberano, estamos avanzando en di-
versos aspectos relacionados con el ejercicio demo-
cratico propio de la época actual. Nos referimos, en
primer lugar, al proceso de identificacién de temas
de interés social, asumidos como asuntos de poli-
ticas publicas; en segundo lugar al reconocimiento
de pluralidad de actores como referentes a tener en
cuenta en el proceso de las politicas pablicas, como
también al rendimiento de cuentas. Todo vinculado
a su vez con la transparencia, de cara a los perver-
sos procesos de corrupcién y las cada vez mayores
limitaciones (ingobernabilidad) de los gobiernos de
turno y sus recursos técnicos para encarar demandas
y procesos complejos.

Estas tendencias y ejercicios de ciudadania deben
llegar al SICA, al proceso de la integracién regional.
Y darle sentido o significado a la propuesta de “ma-
yor integracion” como respuesta a las debilidades
reconocidas por los mismos actores del proceso de
la integracién regional.

En conclusidn, se requiere de una estrategia que
incorpore la construccién de bienes publicos
regionales, la metodologia de la ejecucion de
politicas publicas y procesos crecientes de forta-
lecimiento de la democracia, abriendo espacios
a la participacién ciudadana lo que renovaria
efectivamente el Sistema de la Integracién Cen-
troamericana.
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ocho campos de trabajo regional de la FES en América Central. El concepto de planificacion en red
de las seis oficinas centroamericanas consiste del trabajo nacional con intercambio regional y segui-
miento nacional.

Las actividades permiten una cooperacion con multiples actores progresistas en los seis paises cen-
troamericanos y en los campos de la justicia social, la democracia, el cambio climatico, la economia
sostenible y la seguridad. Destaca ademas, en lo nacional y lo regional el trabajo sindical, de género
y con jévenes - agentes de cambio.

El uso comercial de todos los materiales editados y publicados por la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) esta
prohibido sin previa autorizacién escrita de la FES.

Las opiniones expresadas en esta publicacion no representan necesariamente las de la Friedrich-Ebert-
Stiftung.
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