Integracion centroamericana en los noventa:
de la crisis a las perspectivas

ALFREDO GUERRA-BORGES

RIMERO COMO COLONIA ESPANOLA y luego como repiiblica federal, Cen-

troamérica tiene una larga tradicién de unidad y dispersién. Rota la

repiiblica federal a mediados del siglo pasado, el “ideal centroamericano o
de la Patria Grande” cobré cuerpo de tiempo en tiempo bajo una forma u otra,
por lo general de vida efimera y por motivos politicos. Ya muy entrado el siglo
XX el ideal transité la senda de la integracién econémica, forjando esta vez una
interdependencia que hasta entonces Centroamérica desconocia.

Bajo el impacto de la crisis en los afios ochenta, la integracién se agriet6é con-
siderablemente, pero en afios recientes la tendencia predominante parece ser el
restablecimiento de la cohesién. No es facil concretar la convergencia, unas ve-
ces por la magnitud de los problemas y otras por la diversidad de las circuns-
tancias nacionales. La particularidad sin precedente de la situacién actual es que
al mismo tiempo que se restablece el esquema de integracién “hacia dentro” de
Centroamérica, estd en curso una integracién “hacia fuera” con México y Vene-
zuela. En este articulo se examinara solamente el primero de dichos procesos. Se
partira del debilitamiento de la cohesién para luego examinar los problemas de
su restablecimiento y el estado de cosas actual.

LA CRISIS ORGANICA DEL PROCESO

Hace pocos aiios, cuando la obsesiva administracién Reagan trataba de aislar a
Nicaragua, el Informe Kissinger hizo un reconocimiento de la interdependencia
econémica alcanzada mediante la integracién al afirmar lo siguiente:

Ellos (los paises centroamericanos) desarrollaron entre si un vigoroso comercio
de productos manufacturados y desarrollaron gran parte de su infraestructura
econémica [...] No hay forma de aislar a uno o dos paises miembros [del Mercado
Comiin].!

En buena medida, la cohesién alcanzada se logré en los aios sesenta, pero en
los aiios siguientes comenzaron a producirse algunas fisuras. Hacia fines de los

! Report of the National Bipartisan Commission on Central America, enero de 1984, pp. 42 y 50.
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setenta, pero particularmente en la década pasada, pudo hablarse con propiedad
de una crisis orgdnica del proceso de integracién, “pues su origen estd en la esencia
misma del proceso, en su concepcién y conformacién, y no en situaciones o fac-
tores econémicos o politicos coyunturales”.? La crisis orgdnica de los procesos de
integracién s6lo puede solucionarse reformando su esquema conceptual y opera-
tivo, a fin de restablecer la correspondencia entre las demandas de desarrollo del
proceso y las formas juridicas de su encuadramiento.

A riesgo de ser fastidioso, un breve recuento histérico puede aclarar el
punto. En Centroamérica, el Tratado Multilateral de Libre Comercio e Inte-
gracién Econémica (1958) y el Tratado General de Integracién Econémica (1960)
trazaron un solo objetivo: crear una Unién Aduanera. El objetivo se alcanzé casi
en un cien por ciento (éxito sin paralelo en América Latina), lo que dio lugar a
la formacién de un mercado de dimensién regional, al desarrollo de una infraes-
tructura de transporte moderna y a la creacién de una amplia red de vinculos e
instituciones regionales, gracias a lo cual, mas una situacién favorable en el sector
externo, durante los primeros diez afos la regién registr6 un proceso de mo-
dernizacién y crecimiento econémico muy dindmico, particularmente en el sector
industrial.

El esquema de integracién definido por aquellos tratados adolecié, sin em-
bargo, de un error fundamental de concepcién, que muy pronto se puso de ma-
nifiesto: pas6 por alto las diferencias existentes de una economia nacional a otra'y
no incluyé ninguna providencia para hacerse cargo de estas desigualdades, bajo
el supuesto (absolutamente falso) de que todas las partes gozaban de iguales opor-
tunidades para beneficiarse de la integracién. Honduras, en particular, se dolia de
no encontrar en el esquema oportunidades de compensacién para sus desventajas
relativas, pero atin se estaba lejos de una crisis orgénica de la integracién.

Hacia 1969 se tenia ya una conciencia inicial de que era necesario dar mayor
cobertura y profundidad al proceso. Una oportuna reforma de los tratados basi-
cos, que plasmara la experiencia de los primeros diez afios, hubiera sido suficiente
por entonces. La ruptura de relaciones entre El Salvador y Honduras a mediados
de dicho aiio, a raiz de una breve guerra entre ambos paises, provocé la primera
perturbacién seria del Mercado Comiin, pero sus causas fueron extrinsecas, es de-
cir, no esenciales del proceso. La perturbacién, sin embargo, dio origen a nuevas
restricciones del mercado regional, a las cuales se quiso responder en 1970 con
la definicién de un modus operandi en tanto se reestructuraba la integracién. En
el ambiente tenso creado por la ruptura de relaciones entre los dos paises las ne-
gociaciones no tuvieron éxito, y posteriormente, entre 1974 y 1976, se trabajé en
un Proyecto de Tratado que creaba la Comunidad Econémica y Social de Cen-
troamérica. El proyecto redefinia por completo el proceso de integracién, pero
careci6 de viabilidad politica, pues por su avanzada concepcién hubiera calzado
bien sé6lo con gobiernos que Centroamérica no ha conocido jamads.

2 Alfredo Guerra-Borges, Integracion de América Latina y el Caribe, México, Instituto de Investiga-
ciones Econémicas-UNAM, 1990, p. 33.
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Al sobrevenir la crisis econémica de los ochenta, los paises tomaron unilate-
ralmente medidas que violentaron el ordenamiento juridico de la integracién,
el comercio intrarregional retrocedié drasticamente, tanto por efecto de la crisis
como del impacto de esas medidas, y las instituciones regionales se debilitaron al
sustraerles su apoyo los gobiernos. La crisis orgdnica del proceso de integracién
maduré rdpidamente; pronto se hizo evidente que no podria restablecerse la “nor-
malidad” del proceso sin cambios fundamentales del esquema, pero debido a la
situacién imperante era impracticable un nuevo intento de reestructuracién. Fue
hasta la presente década que se retomé la iniciativa.

LAS PREMISAS DE UNA RENOVACION

Debido a la interdependencia econémica que creé la integracién, la crisis
econémica y la del Mercado Comiin se reforzaron mutuamente. Las medidas to-
madas por los gobiernos para hacer frente a la situacién no siempre resultaron
adecuadas; su falta de continuidad les resté eficacia.y su adopcién tardia debi-
lité en la practica sus efectos.?

Al desplomarse las reservas internacionales de todos los paises del drea (por
efecto de la caida de los precios de los productos de exportacién y la fuga ma-
siva de capitales), las principales restricciones que se impusieron al comercio in-
trarregional fueron de tipo cambiario. En consecuencia, como se indicaba en un
documento de la CEPAL:

... el problema del libre comercio debe abordarse por la via de restablecer la capaci-
dad de pagos dentro del Mercado Comin [...] Una vez que se consiga ese objetivo,
total o parcialmente, deberia procederse a una concienzuda revisién de las diversas
listas de productos sujetos a restricciones cambiarias, a fin de reducirlas, exceptuando
[de las restricciones], en primer lugar, aquellos productos cuya exportacién tiene mas
peso en las ventas totales al Mercado Comiin.*

La solucién del problema se complicaba porque las principales corrientes de
intercambio se originaban en industrias similares instaladas en tres o cuatro paises
centroamericanos, lo que daba lugar a presiones de las empresas y medidas de los
gobiernos para protegerlas mediante la restriccién de las importaciones prove-
nientes de los otros paises.

El restablecimiento de la capacidad de pagos de la regién dependia de la recu-
peracién de las exportaciones, y en algunos casos, de aliviar la carga de la deuda
externa. Para Nicaragua, el principio de toda solucién se vinculaba ademas con
el término de la confrontacién con Estados Unidos. M4s alld de estas premisas

3 Ver: Rémulo Caballeros, “Centroamérica: perspectivas econémicas de largo plazo”, en Comercio
Exterior, nGm 7, México, 1990.

1 Alfredo Guerra-Borges, informe de consultoria para la CEPAL, “Sobre las restriciones al comercio
en el Mercado Comin Centroamericano”, noviembre de 1983 (inédito).
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primordiales, la reactivacién del Mercado Comiin dependia de lograr consensos
en otras dreas, pues por el efecto combinado de las distintas crisis (politicas y
econémica) el sistema regional de instituciones de la integracién se debilité se-
riamente y cambiaron las expectativas de los gobiernos y los empresarios. Se cues-
tioné el papel que el Mercado Comiin podia tener en la recuperacién econémica
de la regién. Ademss, las politicas de ajuste y estabilizacién, en el marco de
los condicionamientos del Fondo Monetario y el Banco Mundial, centraron la
atencién de los gobiernos en los ajustes internos. El menosprecio de esas insti-
tuciones por el Mercado Comiin fue manifiesto.

En resumen, para devolver a la integracién regional su dinamismo original
era necesario superar la crisis orgénica del proceso, redefiniendo sus objetivos y
mecanismos, es decir, reestructurdndolo, pero una decisién de tanta trascendencia
debia ser precedida, o en todo caso acompanada, de acciones que restablecieran la
confianza de los gobiernos y empresarios en que todas las partes estaban animadas
por un propésito comiin.

REACTIVACION Y REESTRUCTURACION: LA DINAMICA DE LOS CONCEPTOS

El acuerdo tomado por los ministros responsables de la Integracién en San
Pedro Sula, Honduras, el 7 de octubre de 1989, disponiendo la preparacién de
“una propuesta concreta para la reestructuracién, reactivacién y fortalecimiento
del Proceso de Integracién Econémica y Social Centroamericana”, abrié un
periodo de deslindes conceptuales. Teniendo en cuenta la situacién particular de
la regién, la CEPAL opiné que:

La reactivacién se refiere a medidas para restablecer el mayor grado posible de nor-
malidad en el esquema vigente. La solucién de los problemas que aquélla plantea
incumbe, por lo tanto, a instancias ya constituidas [...] La reestructuracién com-
prende el establecimiento de un nuevo esquema, en mayor o menor medida dife-
rente del actuals por medio del cual se definiria un nuevo marco de interaccién a
escala regional.

Las medidas que podian devolver al proceso de integracién un nivel aprecia-
ble de normalidad y confianza incluian el restablecimiento del libre comercio, la
reactivacién de la Camara de Compensacién Centroamericana y el establecimiento
del Sistema Centroamericano de Pagos segiin el tratado suscrito en septiembre de
1989 entre los gobiernos y los bancos centrales de la regién y la Comisién de la
Comunidad Europea, la reuniformacién del Arancel Centroamericano de Impor-
tacién y otros acuerdos relativos a la industria y el transporte.

En cuanto a la reestructuracién, la CEPAL hizo notar que no se trataba de rom-
per con el pasado, sino de reformularlo, rescatando las experiencias positivas ya

% ceraL, Reflexiones preliminares en torno a la reestructuracidn del Mercado Comin Centroamericano
(LC/MEX/L.135), México, 1990, p. 3.
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consolidadas, como el libre:comercio y el arancel externo comiin, para sélo citar
las dos: fundamentales deliesquema centroamericano.

...aellose deberia incorporar todo aquello que sea posible y que actualice el esquema
lo proyecte al futuro, a condicién de que los nuevas elementos cumplan el principio
de viabilidad. Lo incorporable no deberi ser lo deseable sino lo posible. ©

A mediados de 1990 cambié el orden de los factores y se alteré el producto.

Reunidos en Antigua, Guatemala, los presidentes. de Centroamérica decidieron

“reestructurar, fortalecer y reactivar el proceso de integracién [...] adecuando o

redisefiando su marco juridico e institucional™.” Asi, pues, en lo sucesivo debia
entenderse que no habria precedencia entre reactivacién y reestructuracion;
debia procederse en forma simultinea. El fortalecimiento del proceso de in-
tegracién seria una consecuencia de lo anterior y, por lo tanto, no constituia
un tercer plano de acciones como erréneamente lo planteé la declaracién
presidencial.

{Qué hizo posible esta decisién que pocos afios atrds no hubiera sido imagina-
ble? Dos explicaciones caben, cuando menos. En primer lugar, se habia puesto fin
alaconfrontacién entre Estados Unidos y Nicaragua, que de un modo u otro habia
involucrado a todos los paises. En segundo lugar, por conviccién o por induccién
desde el exterior, los gobiernos habian aproximado el perfil de sus politicas o se
disponfan a hacerlo.

Hubo algo mis, sin embargo, que por lo general se pasa por alto pero que,
a nuestro juicio, es necesario tener presente para entender algunas earacteristi-
cas del proceso de integracién en los noventa. Ese algo fue la accién de los
empresarios.

LA SOCIOLOG{A OLVIDADA

Laliteratura de integracién generalmente se ocupa sélo de los hechos econémi-
cos y juridicos del proceso. La bibliografia del derecho de laintegracién es amplia y
rica en contenidos. También lo es la bibliografia econémica, pero con menos éxito
analitico y més vocacién descriptiva. Lo que est4 ausente en la bibliografia de in-
tegracién es el enfoque sociolégico, la visién de los actores sociales. Sin embargo,
en los afios de la crisis fueron éstos, concretamente los empresarios industriales,
yen parte los comerciantes, quienes contribuyeron a preservar el Mercado Comiin
en mayor medida que los gobiernos. “Gracias a miiltiples iniciativas que tom6 el
sector privado, la caida del comercio intrarregional fue menor de lo que pudo
haber sido en las criticas condiciones de la década pasada”.®

® Ibid., P-4
7 ! Declaracion de Antigua, punto 26.
8 CEPAL, Reestructuracion del sistema centroamericano de inlegracidn: bases y propuestas (LC/MEX/R.273),
México, 1990, p. 23.
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Ese papel activo se explica en funcién de los intereses de las empresas por
preservar un mercado para el que venian produciendo desde afios atrds, pero
también, como se desprende de las manifestaciones de numerosos empresarios,
el daiio causado a las economias centroamericanas por la crisis de los ochenta puso
nuevamente de relieve la importancia del Mercado Comiin. Asimismo, después de
un breve periodo en que algunos circulos consideraron facil operar un viraje radi-
cal en direccién al mercado internacional, las dificultades y limitaciones existentes
para conseguirlo los llevaron a la conclusién de que Mercado Comiin y mercado
exterior eran perfectamente compatibles y complementarios.

Esta era la opinién prevaleciente en todas las cAmaras industriales y de comer-
cio, pero lo mis significativo fue que dicho criterio era compartido por diversas
asociaciones y cimaras de exportadores al mercado mundial. No obstante estar es-
pecializadas en operaciones con el éxterior, expresaron que “el Mercado Comiin
es un mercado interno ampliado”, particularmente para los productos industria-
les, pues los productos agricolas tradicionalmente han tenido poca participacién
en el mercado regional, debido a que, por lo general, se cultivan desde un prin-
cipio con vistas a la exportacién fuera de Centroamérica.

La situacién que atravesaba el sector manufacturero fue claramente expuesta
por la Federacién de Camaras y Asociaciones Industriales de Centroamérica en
un documento presentado en 1986 a los presidentes de la Repiiblica, con motivo
de su reunién en Esquipulas, Guatemala. La Federacién hizo notar que “la re-
ducida dimensién de los mercados nacionales de cada uno de los paises no hace
viable la utilizacién del 45% de la capacidad instalada, por lo que resulta indispen-
sable la reactivacién del Mercado Comiin centroamericano”.® Paraello, un primer
paso debia ser la eliminacién de las restricciones arancelarias y no arancelarias es-
tablecidas en los ochenta.

Haciéndose eco del consenso empresarial sobre que el problema de los pagos
era el principal obsticulo para la reactivacién del Mercado Comiin, los gobiernos
de El Salvador, Guatemala y Honduras suscribieron en 1987 el Acuerdo de Tela
(Honduras) para el Fortalecimiento de las Relaciones Econémicas y Comercia-
les entre dichos paises, en virtud del cual se autorizé el uso de cualquier forma de
pago que se considerara conveniente (monedas extranjeras y nacionales, trueque,
etcétera). Con base en el Acuerdo, los empresarios salvadoreiios y guatemaltecos
incrementaron su intercambio, fijando las formas y los plazos de pago directa-
mente, sin intervencién de los bancos centrales, cuyo papel se limité a registrar
los movimientos de mercancias. Esta experiencia, que fue calurosamente saludada
por muchos empresarios, es el antecedente directo de un acuerdo reciente suscrito
entre los mismos paises, del que se tratard méas adelante.

Como se advierte en los parrafos anteriores, se tenia una clara percepcién de
lo que debia hacerse para reactivar el proceso de integracién; propiamente, para
restablecer los niveles de intercambio existentes antes de la crisis, pero el sector

9 Federacién de Cdmaras y Asodadiones Industriales de Centroamérica, Exposicién a la Reunidn de
Presidentes de Centroamérica, Esquipulas, Guatemala, 24 de mayo de 1986.
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empresarial no adelantaba criterios para la reestructuracién del esquema. La dis-
posicién a que ésta se llevara a cabo se tenfa en el sector, como lo pudo establecer la
CEPAL, pero fue mediante consultas sucesivas que esta institucién consigui6 que co-
braran forma los lineamientos b4sicos de una propuesta concreta de redefinicién.

¢REESTRUCTURAR O RESUCITAR?

La Declaracién de Antigua constituyé un punto de partida, pero no alcanzé a
definir el camino; dio el mandato de “restructurar, fortalecer y reactivar el pro-
ceso de integracién”, pero sin saber a ciencia cierta si “adecuando o redisefiando
su marco juridico e institucional...” Esta falta de claridad revelaba una insufi-
ciente comprensién del problema, pues si la crisis de integracién era orgénica, lo
procedente era redefinir el esquema para adecuarlo a las nuevas circunstancias,
justificind ose la “adecuacién” del marco juridico solamente en caso de que la crisis
fuera circunstancial.

En favor de la reestructuracién se manifesté la CEPAL, y para construir gradual-
mente un consenso regional que viabilizara el nuevo ordenamiento, llevé a cabo
una extensa consulta, como se indicé antes, en el curso de la cual se puso de
manifiesto, sobre todo en el sector empresarial, la preferencia por un esquema
de estructura sencilla que pudiera adaptarse a las circunstancias bastante fluidas
que caracterizan hoy en dia a la regién centroamericana. Desde el punto de vista
técnico ello era también lo que la razén daba a entender.

Sin embargo, finalmente se opt6 por la readecuacién del esquema y para ello
se resucit6 una organizacién que habia permanecido en estado cataléptico desde
su creacién: la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA). Era de espe-
rar que asi ocurriera, pues la tesis de la resurreccién de la ODECA fue fuertemente
promovida a nivel presidencial, particularmente por los ministros de Relaciones
Exteriores, en tanto que la propuesta elaborada por la CEPAL se diluyé pasiva-
mente entre otras varias por negligencia del funcionario que debia someterla a
consideracién de los 6rganos regionales.

El 13 de diciembre de 1991, los presidentes aprobaron el Protocolo de Tegu-
cigalpa que readecué la Carta de la Organizacién de Estados Centroamericanos.
Mediante el Protocolo se constituyé el Sistema de Integracién Centroamericana
(sIcA) al que se reconoce como “el marco institucional de la Integracién Regional
de Centroamérica”. De acuerdo con el articulo 3, el Sistema “tiene por objetivo
fundamental la realizacién de la integracién de Centroamérica para constituirla
como Regién de Paz, Libertad, Democracia y Desarrollo”.

Consecuente con lo anterior, el articulo citado incluye una imaginativa lista de
propésitos, que incluyen desde “alcanzar una unién econémica” y “consolidar la
democracia” hasta “concretar un nuevo modelo de seguridad regional sustentado
en un balance razonable de fuerzas, el fortalecimiento del poder civil, la supe-
racién de la pobreza extrema, la promocién del desarrollo sostenido, la proteccién
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del medio ambiente, la erradicacién de la violencia, la corrupcién, el terrorismo,
el narcotrifico y.el trifico de armas”.

IDEAS PARA UNA CRITICA DEL SICA

Si el “objetivo fundamental” del SICA es realizar la integracién para conver-
tir a Centroamérica en una “Regi6n de Paz, Libertad, Democracia y Desarrollo”,
el Sistema es, por tanto, una institucién politica y el alcance que se asigna a la
integracién se amplia en forma indebida. Conviene tener presente que la Organi-
zaci6n de Estados Centroamericanos nacié en 1951 como una institucién esencial-
mente politica. Su fracaso, su inoperatividad en el curso de su existencia formal
se debi6 a que en Centroamérica no habia condiciones para el funcionamiento de
una organizacién regional de esta naturaleza. Actualmente tampoco las hay.

Para lo que hay condiciones hoy dia es para redefinir el programa de inte-
gracién econémica y profundizarla en algunos aspectos. Asimismo, hay condi-
ciones para la cooperacién en algunos campos especificos, incluidos algunos de
indole politica. Hay posibilidad, por ejemplo, e incluso necesidad, de la coope-
racién regional para preservar el medio ambiente o combatir el narcotréfico. En
el orden politico es posible y necesario concretar “un nuevo modelo de seguridad
regional sustentado en un balance razonable de fuerzas”, lo mismo que erradicar
el terrorismo y el trifico de armas.

Sin embaigo, es a todas luces imposible que el Sistema opere cambios que
dependen por completo de las condiciones sociales internas de cada uno de los
paises, como establecer en ellos la democracia o fortalecer el poder civil; o bien,
“superar la pobreza extrema” y “erradicar la corrupcién”. En el pasado, la inte-
gracién impulsé el crecimiento de las economias centroamericanas mediante la
creaci6n de condiciones que lo propiciaron, pero pese a ello, en vez de superarse
la pobreza se produjo un proceso de concentracién del ingreso que polarizé ain
més a las sociedades centroamericanas. Ello fue debido a la estructura de las mis-
mas. Nada hubiera podido hacer la integracién para impedirlo, pues no se trata
de un proceso auténomo, sino de la expresién de la voluntad de los Estados par-
ticipantes, expresién ellos mismos de dichas estructuras.

Por lo que toca a la democracia basta recordar que la integracién fue impul-
sada por gobiernos que casi en su totalidad, y a veces en su totalidad, eran antide-
mocraticos. ¢Podria alguien haber imaginado jamis que mediante la integracién
podia implantarse la democracia en la Nicaragua de Somoza? Los cambios ope-
rados en aiios recientes por lo que toca a la democracia no son muy significativos
en Centroamérica, a menos que se parta del criterio reduccionista muy en boga
hoy en dia que define a la democracia por la préctica periédica de uno solo de sus
mecanismos: el de elecciones (que, por lo demds, en el pasado no fueron excluidas
ni siquiera por los gobiernos militares).

Las acciones colectivas de los paises centroamericanos para intervenir en la
politica interna de unos u otros siempre han estado excluidas, y en este sentido
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nada ha cambiado. No debe llamar a engaiio la experiencia de la acciéa colectiva
en el caso de la paz en Nicaragua. Sin duda esta experiencia fue muy importante y
dej6é como saldo positivo el establecimiento de nuevas bases para la cooperacién
ylaintegracién en Centroamérica. Pero en este caso la accién colectiva fue posible
porque Nicaragua la aceptd; y a su vez, esta aceptacién estuvo condicionada, en
primer lugar, por el hecho de que la confrontacién era con Estados Unidos; y
en segundo lugar, por el cambio radical que se introdujo en la politica exterior de
la Unién Soviética.

Después de esta experiencia, los gobiernos centroamericanos han sido total-
mente impotentes para poner fin a los conflictos armados en El Salvador y Guate-
mala. En definitiva, el acuerdo de paz en El Salvador se alcanzé solamente hasta
que lo hizo posible el cambio de la politica estadunidense en este pais. El sICA no
lo hubiera conseguido jamds. Guatemala lo confirma.

En conclusién, si el sicA se evaliia desde el punto de vista de los propésitos
que se le asignan y de las condiciones existentes en Centroamérica para lograrlos,
es forzoso admitir que el Protocolo de Tegucigalpa define un proyecto grandilo-
cuente y demagégico. Una buena parte de sus propésitos (sobre todo los politicos)
no podra materializarse; permanecerdn como una hermosa caligrafia que en la
préctica serd letra muerta. En Centroamérica lo posible dista mucho de lo desea-
ble, pero los gobernantes estdn dvidos de vistosidad, no de viabilidad.

Con todo, hay en el marco del siCA un repertorio de posibilidades de coope-
racién y de integracién, ante todo en el campo de la integracién econémica, que
en rigor de verdad seguirdn siendo los aspectos més operativo del Sistema. Es de
temer solamente que en ocasiones la buena marcha de la integracién econémica
puedaser entorpecida por la estructura institucional bastante engorrosa que tiene
el sicA.

Es muy positivo, por otra parte, que el nuevo Sistema incorpore nuevas 4reas
al temario de la cooperacién y la integracién regionales. El propé6sito fundamental
del Tratado General de Integracién Econémica (muy de acuerdo con la mentali-
dad prevaleciente en los afios sesenta, cuando se firmoé) fue el establecimiento de
la uni6n aduanera. Ello no obstante, los Estados tomaron diversas iniciativas no
contempladas en el Tratado General, las cuales profundizaron la integracién y en-
riquecieron su institucionalidad. Los tiempos han cambiado. Centroamérica ya no
es mas lo que era al iniciarse el proceso de integracién. El contexto internacional
ha cambiado también, y por todo ello la agenda de la cooperacién y la integracién
se ha ampliado considerablemente. Queda por ver si el funcionamiento del sica
estard en consonancia con los nuevos tiempos.

RECUENTO DE LO ACTUAL: UNA ESPERANZA

¢{Cudl es el estado actual de las cosas? Como se indic6é en un principio, la ten-
dencia predominante parece ser hacia el restablecimiento de la cohesién regional.
Asi lo indican los hechos que se pasara a examinar enseguida.
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En la segunda mitad de la década pasada el comercio intrarregional comenz6 a
recuperarse y los 6rganos de la integracién se reanimaron, sus reuniones se hi-
cieron mis frecuentes y hasta se crearon nuevos foros, algunos de los cuales, en
particular la reunién de los vicepresidentes de las Repiiblicas, vinieron a ramificar
aun més el drbol institucional sin que hubiera una necesidad real que lo justificara.
Con lo existente era suficiente.

El aspecto negativo de la reactivacién institucional fue que su mévil central no
fue propiamente la integracién econémica sino la gestién de asistencia externa, en
particular dentro de las instancias creadas por el Acuerdo de Luxemburgo con la
Comunidad Europea. Un sesgo firme hacia la integracién lo imprimié6 la Reunién
de Presidentes de las Repiiblicas en la poblacién guatemalteca de Esquipulas (Es-
quipulas I, como pasé a identificarse en lo sucesivo). En su Declaracién, los jefes
de Estado asentaron: “La voluntad de revisar, actualizar y dinamizar los proce-
sos de integracién econémica y social del 4drea, para el mejor aprevechamiento
del potencial de desarrollo en beneficio de sus pueblos y para mejor enfrentar las
serias dificultades que la crisis les deja”.

Aquella voluntad no fue posible materializarla de inmediato, pues todas las
cumbres presidenciales concentraron su atencién en la crisis politica regional cuyo
epicentro era Nicaragua. En Esquipulas IT se acordé el “Procedimiento para esta-
blecer la paz firme y duradera en Centroamérica”, y para el seguimiento de aquel
trascendental acuerdo se llevaron a cabo cuatro cumbres mdas en Costa Rica, El
Salvador y Honduras entre enero de 1988 y diciembre de 1989.

Fue hasta la Declaracién de Montelimar en Nicaragua, suscrita el 3 de abril
de 1990 (después de las elecciones generales en ese pais) cuando los presidentes
acordaron “que la consolidacién de la democracia, una vez superados los obstdcu-
los de la paz, exige enfrentar con decisién el desafio econémico”, y actuando
en consonancia decidieron que la cumbre siguiente analizara, entre otras cosas,
la reestucturacién y reactivacién de la integracién econémica regional, asf como
“la evolucién hacia un sistema productivo integrado a nivel de la regién”. A esa
temdtica, poco més o menos, se abocé la Reunién de Presidentes en Antigua, Gua-
temala, del 15 al 17 de junio de 1990.

A partir de Antigua, Guatemala, todas las reuniones presidenciales (Puntare-
nas, diciembre 1990; San Salvador, julio 1991; Tegucigalpa, diciembre del mismo
afio; y Managua, mayo 1992) han incluido en su agenda asuntos econémicos,
como son, a guisa de ejemplo: el restablecimiento del libre comercio; la convergen-
cia hacia un nuevo arancel centroamericano de importaciones, con tarifas notable-
mente reducidas en consonancia con laapertura externa preconizada; laadopcién
de un Plan de Accién para la Agricultura Centroamericana; la renegociacién de
la deuda intrarregional de Nicaragua con intereses preferenciales y a largo plazo,
a fin de eliminar uno de los obsticulos mds importantes para el comercio den-
tro del Mercado Comiin; el desmantelamiento de los obsticulos no arancelarios
que impiden el comercio en forma fluida entre Panama y los paises centroame-
ricanos; la definicién de una politica de desarrollo hidroeléctrico regional y la
interconexién eléctrica que promueve el Grupo de los Tres (Colombia, México y
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Venezuela): la conversién de deuda externa por naturaleza y la cooperacién regio-
nal en la conservacién del medio ambiente; sistema regional de pagos, desarrollo
del transporte, negociaciones con Estados Unidos y México, etcétera.

Un balance preliminar de la cumbres presidenciales subrayaria la importancia
que han tenido para reafirmar la cohesién regional, en circunstancias de preca-
riedad institucional y deterioro de la autoridad de los 6rganos regionales. Cabria
hacer notar, por otra parte, que las declaraciones presidenciales, en las que se
puntualizan los acuerdos y los lineamientos de accién, aparecen sobrecargadas de
asuntos y decisiones, lo que induce una actitud escéptica sobre su preparacién ade-
cuada y la voluntad realmente existente para cumplirlos. El balance de resultados
no desvanece totalmente el escepticismo.

Por ltimo, es de temer que el foro presidencial se desgaste. La frecuencia de las
reuniones (cada seis meses) y la sobredosis de resoluciones y de incumplimientos
a que ésta da lugar, puede causar descrédito y frustracién. Si éste fuera el caso
se daria al traste con el SICA, cuyo 6rgano superior es el foro presidencial, y la
integracién econémica seguramente saldria lesionada.

NOVEDADES DENTRO DE LO NUEVO

Una experiencia interesante se ha comenzado a vivir en la integracién centroa-
mericana: se trata de la Reunién de los Gabinetes Econémicos de los Paises del
Istmo Centroamericano (ministros de economia, agricultura, transporte, finanzas
y presidentes de los Bancos Centrales). Este foro se originé en el parrafo 37 de
la Declaracién de Antigua, en el cual se dispuso crear “la Comisién Econémica
y Financiera como instancia de coordinacién y seguimiento del Plan de Accién
Econémico de Centroamérica. .. "

Han tenido lugar hasta ahora tres reuniones (en julio y noviembre de 1991 y
marzo de 1992). En esta ultima fecha los Gabinetes acordaron poner en marcha
un Programa de Accién que, en primer lugar, aprobé la “Agenda Prioritaria para
la integracién econémica centroamericana”. La Agenda incluye algunos asuntos
de gran importancia, como la vigencia a partir del 1 de enero de 1993 del Pro-
tocolo que modificar4 el Convenio Arancelario y Aduanero Centroamericano. A
partir de esa fecha el arancel estar4 comprendido entre el 5 y el 20%, con franjas
intermedias de 10 y 15% por ciento.

Por su parte, los presidentes de los Bancos Centrales acordaron que los pa-
gos de las transacciones comerciales dentro de la reglén puedan efectuarse en
monedas nacionales, délares u otras formas que no requieran la intervencién de
los Bancos Centrales. Esto, como se recordard, ya constituy6 una experiencia exi-
tosa en el comercio entre Guatemala y El Salvador, pero ahora se aspira a que
esta practica se extienda a toda la regién. Ademds, se incorpora un elemento
nuevo: los presidentes de los Bancos Centrales han acordado avanzar en la in-
tegracién de los mercados de capitales (operacién con tratamiento nacional de



126 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOG{A

subsidiarias de bancos y financieras de un pais en los territorios de los demis: in-
tegracién de las bolsas de valores; revisién de la legislacién finamciera y fiscal y
tratamiento nacional para las inversiones de los demids paises del 4rea).

La tarea de los gabinetes econémicos es muy pesada y compleja, pero como ex-
periencia inédita en el istmo centroamericano merece la mayor atencién. El éxito
de este nuevo foro, aunque fuera en un nimero reducido de asuntos, siempre que
éstos sean de importancia fundamental, constituira una significativa contribucién
a la integracién centroamericana.

En materias como las indicadas hay, finalmente, pasos firmes de tres paises: los
jefes de Estado de Guatemala, El Salvador y Honduras suscribieron el 12 de mayo
de 1992 en Nueva Ocotepeque (Honduras) un Acuerdo sobre Comercio e In-
versién, conforme al cual se decidié ampliar su cooperacién econémica reciproca,
restablecer a corto plazo la zona de libre comercio y poner en practica medidas
como las anteriomente indicadas (vigencia de los nuevos niveles arancelarios a par-
tir de enero 1993; integracién de los mercados de capitales, etcétera). El acuerdo
alcanzado en Nueva Ocotepeque consolida en un solo intrumento los acuerdos
bilaterales a que ya habfan llegado unos meses atras los paises mencionados.

EPfLOGO

La dispersién provocada por la crisis en los primeros afios de la década pasada,
el escepticismo sobre el papel de la integracién regional, han llegado asu fin. No se
quiere decir con ello que los nublados del dfa se hayan desvanecido por completo,
pero aun admitiendo con crudo realismo que los compromisos asumidos en las
Declaraciones presidenciales, asi como por los gabinetes econémicos y por el sica
s6lo se cumplirdn en una proporcién mas bien moderada, ya esto serfa ganancia
neta. )

Por otra parte, ha cambiado profundamente el contexto de estos acuerdos:
Centroamérica ha vivido convulsiones politicas muy severas; hasta ahora se ha
permitido la acumulacién de profundas inconformidades y carencias, pero pu-
diera ser que los gobiernos centroamericanos no se preocupen sélo del diente al
labio de los problemas sociales existentes, sino asuman conciencia de la necesidad
de aplicar politicas econ6micas y sociales que salgan de verdad al encuentro de ta-
les problemas, para darles al menos una salida parcial. En tal caso, la reactivacién
del Mercado Comiin y la aproximacién creciente de los paises centroamericanos
que ahora se percibe haran menos dolorosas las transiciones.

Por otra parte, hay ademds un nuevo escenario internacional y la regién esta en
proceso de readecuarse al mismo. En su vecindad, México pasa también por
un proceso de cambio, y como contraparte de su integracién con el bloque de
América del Norte tiende a proyectarse rapidamente hacia sus fronteras meridio-
nales. En suma, los acuerdos centroamericanos recientes pueden verse como una
consecuencia natural del nuevo contexto interno y exterior.
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En este contexto es muy probable que Centroamérica consiga concretar ob-
Jjetivos que en el pasado no fue posible alcanzar, o que ni siquiera se plantearon
porque no existian las condiciones para ello. Uno de tales objetivos (la libre cir-
culacién de mercancias, de personas y de capitales) parece posible en un plazo
razonablemente breve. Serd muy importante. Por el contrario, la unién econ6mica
que se plante6 en 1976 en el Proyecto de Tratado de la Comunidad Econémica y
ahora se ha replanteado en el Protocolo de Tegucigalpa, no parece posible pues
implica un alto grado de armonizacién, e incluso de uniformidad, de las politicas
econémicas, lo que plantea problemas de prolongada solucién. Antes de que ésta
se alcance, la integracién con México redefinird una vez mis el panorama de la
integracion regional. Su 4mbito rebasar4 entonces los confines centroamericanos.



