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Resumen

Los acuerdos de Esquipulas ofrecieron a Centroamérica los fundamentos de
un modelo de desarrollo para estas tres tltimas décadas (1986-2015). Pero su
impulso estd agotado y se manifiesta en la debilidad de los proyectos nacionales.
Las dificultades para completar los procesos de transicién que ha vivido la regién
demandan respuestas nuevas para responder a sus problemas estructurales (des-
igualdad, pobreza, inadecuada insercién) y a los desafios que plantean el cambio
climdtico o la violencia asociada al crimen organizado. El enfoque regional puede
ser una dimensién dominante en la renovacién de los ejes de desarrollo. Este
articulo pretende caracterizar el enfoque regional del desarrollo centroamericano

! pcaldentey@uloyola.es

icade. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econdmicas y Empresariales, 169-199
n2 96 septiembre-diciembre 2015, ISSN: 1889-7045



PepRO CALDENTEY DEL POzO

y justificar las variables que lo podrian convertir en dimensién predominante de
las préximas décadas.
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Economic development in Central America: renewing and validity of Es-
quipulas Agreements

Abstract

Esquipulas agreements offered to Central America the fundamentals of a de-
velopment model for the last three decades (1986-2015). However, it seems ex-
hausted as the weakness of national development models shows in the region.
Central American countries demand new proposals to respond to the structural
problems (inequality, poverty, inadequate insertion) and the new challenges po-
sed by climate change or violence associated with organized crime. The regional
approach can be a key dimension in the renewal of the axes of development. This
article aims to characterize the regional approach to Central American develo-
pment and justify the variables that could become a dominant dimension of the
coming decades.

Key Words: regional integration; equity; governance; development.

Recibido: 29-10-2015
Aceptado: 09-12-2015

1. INTRODUCCION

La Universidad Loyola Andalucia y la Fundacién ETEA han trabajado de
manera continuada en los Gltimos treinta afios en el desarrollo de los paises cen-
troamericanos acompafiando los procesos impulsados tanto por las Universidades
Centroamericanas de la Compafifa de Jests como por los gobiernos y otros acto-
res econdmicos y sociales en los paises de la regiéon. También lo hicieron durante
estos afios, a veces de manera coordinada, otras universidades de la Compatifa de
Jests en Espafia.

El impacto de la cooperacién universitaria es especialmente dificil de medir al
centrarse en la formacién del capital humano y en el fortalecimiento de las capa-
cidades humanas e institucionales. Pero esa cooperacién ha facilitado en el entor-
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no de nuestras universidades una visién mds global y equilibrada de los problemas
que condicionan las politicas de desarrollo econémico. De ahf su presencia en el
[ foro de economia UNIJES celebrado en noviembre de 2014.

La observaciéon continuada desde finales de los afios ochenta de las politicas
de desarrollo en Centroamérica nos permite presentar la necesidad de renovar el
modelo de desarrollo de Esquipulas y sus principales consensos como hipétesis
central de este trabajo, en el marco de un escenario politico y econémico que es
manifestacién del cambio de ciclo que vive la economia global.

Entre 1989 y 1996 se firmaron en Centroamérica los Acuerdos de Paz en el
marco del proceso de Esquipulas (Caldentey 2000:339) que recoge su nombre del
lugar de celebracién de la primera de las VI cumbres presidenciales centroame-
ricanas que entre 1986 y 1990 facilitaron una solucién regional de los conflictos
de los pafses de la regién. Guatemala, El Salvador y Nicaragua, pero también
Panam4, Costa Rica y Honduras fueron durante las décadas de los setenta y los
ochenta escenarios de la guerra fria y de las dictaduras militares y los movimien-
tos revolucionarios que marcaron esas décadas en toda América Latina.

La negociacién de los conflictos propicié la definicién en torno a Es-
quipulas de los principios del desarrollo en Centroamérica. La firma de los
Acuerdos de Paz prometia no sélo paz en la regién sino un nuevo modelo de
desarrollo. Los Acuerdos de Paz trajeron paz a la regién y abrieron un pro-
ceso hacia la transicién democritica en un entorno de optimismo que hacia
pensar en avances significativos en el desarrollo politico y econémico de la
region.

Pero como ha sefialado Edelberto Torres-Rivas (Torres-Rivas, 2011) y reco-
ge de manera multidimensional y coral el Handbook of Central American Go-
vernance publicado por Diego Sdnchez-Ancochea y Salvador Marti (Sanchez
Ancochea y Marti, 2014), los procesos revolucionarios que hicieron estallar los
conflictos no trajeron cambios revolucionarios en las estructuras politicas y eco-
nomicas de la regién. Los tres autores mencionados sostienen que los procesos
de paz en Centroamérica han servido para consolidar el modelo econémico pre-
dominante y que éste ha tenido un éxito reducido para aminorar las diferencias
sociales y econémicas en la regién. Tal y como apuntan Sanchez-Ancochea y
Marti (2014: 5), el desarrollo de estas tres décadas recientes no ha interrumpido
un sistema econémico y social basado en el dominio de sus reducidas élites y en
la incapacidad del estado para asegurar un bienestar razonable y salvaguardar el
estado de derecho.

Este trabajo propone como idea central:

— Que la dindmica de desarrollo generada por los acuerdos de Esquipulas se ha
agotado y que eso tiene manifestaciones en varias dimensiones del desarro-
llo centroamericano.
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— Que ese agotamiento coincide con un entorno global de cambio de ciclo ca-
racterizado por una crisis global y por la revisién pendular de los paradigmas
de desarrollo entre los enfoques de origen liberal y estructuralista que han
marcado el debate econémico en América latina.

— Que la regién precisa de un relato renovado que inspire algunos consensos
politicos y algunas politicas pablicas de desarrollo y que la integracién regio-
nal es un proyecto sobre el que construirlo.

Como explicaremos con mds detalle en apartados posteriores, la regién retine
a pafses que podrian ser agrupados en subconjuntos mds reducidos, La médxima
agregacioén, que podriamos denominar la regién SICA, es la de los ocho paises
que forma el Sistema de la Integracién Centroamericana y que aparecen en la
tabla 1 sobre el indice de desarrollo humano de los pafses centroamericanos.

De entre ellos, destacan lo que a veces se denomina en la regién el CA4
(Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua), los cuatro paises que han par-
ticipado desde el principio y plenamente en las iniciativas de integracién re-
gional y que ademds comparten similares condiciones de desarrollo, estdn en el
rango de los pafses de desarrollo humano medio, con datos inferiores a la media
latinoamericana y forman con algunos paises del Caribe el conjunto de paises
menos desarrollado del subcontinente. Es comin la referencia al Triangulo Nor-
te (Guatemala, Honduras y El Salvador) caracterizados ahora por un particu-
larmente elevado efecto de la violencia y la incidencia del crimen organizado y
antes por no haber adoptado regimenes revolucionarios tras los conflictos de los
afios ochenta.

Costa Rica y Panama4, los paises con mayor desarrollo humano de la regién,
forman un grupo particular caracterizado por unas condiciones algo mejores y por
un interés mds selectivo en la integracién, incluso en la época actual.

Y finalmente, Belice y Reptblica Dominicana, pafses de desarrollo huma-
no medio pero inferior a los anteriores, que son estados miembros del SICA
aunque no participan en la dimensién econémica del proceso. Se han asociado
recientemente a la integracién centroamericana dada su naturaleza y situacién
excepcional. Belice, de poblacién todavia mayoritariamente negra y de lengua
y tradicién inglesa, simultdneamente miembro del CARICOM, porque es el
Gnico pafs continental del Caribe. Y Repiiblica Dominicana porque es el tinico
pais del Caribe de tradicién y lengua espafiola, si no contemplamos el excep-
cional caso de Cuba.
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Tabla 1. Indice de Desarrollo Humano (IDH) de los paises centroamericanos

E Media de Afios de PNB
Ranking speranza afios de | escolaridad pe
Pafises IDH 2013 de vida ) ) (2011 PPP
IDH (afios) 2012 escolaridad | previstos US$
AR08 2012 2012
Desarrollo Humano Alto
65 | Panama 0,765 11,6 9,4 12,4 16.379
68 | Costa Rica 0,763 79,9 8,4 13,5 13.012
84 | Belice 0,732 73,9 9,3 13,7 9.364
107 | Repiblica 0,700 3.4 75 12,3 10.844
ominicana
Desarrollo Humano Medio
115 | El Salvador 0,662 72,6 6,5 12,1 7.240
125 | Guatemala 0,628 72,1 5,6 10,7 6.866
129 | Honduras 0,617 73,8 5,5 11,6 4.138
132 | Nicaragua 0,614 74,8 5,8 10,5 4.266
Regiones
Estados Arabes 0,682 70,2 6,3 11,8 15.817
Ast del Este 0,703 74,0 74 12,5 10.499
y Pacifico
curopay Asta |0 73g 713 9,6 13,6 12415
entral
América Latina | 4 744 74,9 7,9 13,7 13.767
y el Caribe
Asia del Sur 0,588 67,2 4.7 11,2 5.195
Africa
Subsahariana 0,502 56,8 4.8 9,7 3.152
Paises menos 0,487 61,5 3,9 9,4 2.126
desarrollados
Paises-Estado
insulares en vias 0,665 70,0 7,5 11,0 9.471
de desarrollo
Mundo 0,702 70,8 1,7 12,2 13.723

Fuente: UNDP (2014), pp. 177-179.

2. EL CAMBIO DE CICLO COMO ENTORNO GLOBAL

La crisis de la economia mundial es grave, profunda y comparable en su in-
tensidad a las dos grandes crisis econémicas del siglo XX: la de los afios treinta,
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desencadenada por el crash bursatil de 1929, y la de los afios setenta provocada
por la subida de los precios del petréleo en 1973 y 1979.

La economia mundial experimenté en los afios previos a esta crisis un pro-
longado periodo de bonanza basado en la combinacién excepcional de factores
como el impulso provocado por la emergencia de nuevos actores econémicos (en
especial de China y los demds integrantes del BRIC); la expansion del comercio
internacional, con precios elevados de algunos productos bésicos y cierta mode-
racion en la subida de los precios del petréleo; la abundancia de financiacién ex-
terna y las facilidades tanto de acceso al crédito como de atraccién de la inversién
extranjera; o la posibilidad de aprovechar los beneficios de la migracién tanto en
los pafses emisores como receptores.

La crisis estd teniendo también manifestaciones politicas. La respuesta ante la
crisis de las formaciones G-8 y G-20, asf como de las instituciones multilaterales,
cuestiona la eficacia de los mecanismos e instituciones de la gobernanza global.
El recurso a decisiones unilaterales o a los acuerdos entre potencias pone de ma-
nifiesto la necesidad de reconstruir la gobernanza global para atender con eficacia
el funcionamiento de los procesos y actores que se mueven en el entorno de la
globalizacién con libertad absoluta pero también con la capacidad de generar
riesgos globales.

Pero por otra parte, mds alld de la intensidad de los procesos mas criticos,
existen indicios de que esta crisis representa un punto de inflexién en el desarro-
llo global y el final de un periodo: el que ha estado marcado en las tres Gltimas
décadas por el paradigma neoliberal y su evolucién a lo largo de estos afios. Re-
pitiendo una formulacién recurrente, éste no es un momento de crisis temporal
o episddica, sino una crisis que esconde un cambio de época en la que se forjan
nuevos paradigmas.

Pensando en que describimos este entorno como el marco en el que se mani-
fiesta el cambio de época en Centroamérica, es importante recoger en torno al
cambio de paradigmas el trabajo de revisién de las teorfas del desarrollo que im-
pulsa la Comisién para América latina y el Caribe de Naciones Unidas (CEPAL).
Los debates sobre la naturaleza de la crisis de estos afios han animado a la CEPAL
a explorar la renovacién del pensamiento keynesiano y de las nuevas teorfas del
comercio internacional o del nuevo institucionalismo. Uno de los trabajos que
mejor recoge esta reflexién es el libro Neoestructutralismo y corrientes heterodoxas
en América Latina vy el Caribe a inicios del Siglo XXI (Barcena y Prado, 2015).

La CEPAL es una fuente principal de pensamiento econémico para América
Latina. Sus aportaciones desde su creacién en 1948 han estado siempre en el
centro del debate econémico de la regién. Su enfoque es tradicionalmente de raiz
estructuralista. La influencia del pensamiento keynesiano y de las escuelas histo-
ricistas e institucionalistas centroeuropeas fue decisiva en sus fundamentos y dio
pie a la propuesta sobre el modelo de sustitucién de importaciones que condicio-
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né las politicas de desarrollo econémico durante esas décadas. Tras varios afios de
aplicacién con significativos resultados positivos en términos de industrializacién
y promocién de mercados integrados, el balance final del modelo quedé oscureci-
do por las distorsiones que generd. Estas fueron particularmente visibles tanto en
la obsolescencia industrial como en la promesa incumplida de propiciar sectores
competitivos en la economfa mundial, ambas provocadas particularmente por la
ineficiencia y consolidacién de medidas de protecciéon y de planificacion estatal
que tenfan una naturaleza temporal en la definicién del modelo.

Desde finales de los afios ochenta, las propuestas de transformacién produc-
tiva y regionalismo abierto de la CEPAL apostaron también por la desregula-
cién y la liberalizacién de la actividad econémica. Acompafiaron la orientacién
hacia los mercados exteriores aunque manteniendo su tradicional énfasis sobre
la necesidad de promover una estructura productiva que transformase la inser-
cién internacional de las economfas latinoamericanas. Intentaron también re-
conducir los procesos de integracién de los afios sesenta en el marco del nuevo
regionalismo.

En el capitulo introductorio del mencionado libro, Pérez Caldentey (2015:
81) sefiala como “los acontecimientos de las tltimas tres décadas marcan una
ruptura en la prictica de la ciencia normal en economia (el llamado paradigma
dominante). La validez y justificacién de este enfoque se centrd, sobre todo, en
la capacidad predictiva que estos acontecimientos han puesto en duda. En este
sentido, se trata de un momento propicio para explorar nuevas alternativas, tanto
desde la perspectiva de un mayor equilibrio entre enfoques tradicionales y nove-
dosos de pensamiento, como sobre sus formas de ensefianza”.

La obra se suma, por tanto, a la hipStesis del agotamiento del paradigma
predominante y propone a partir de la tradicién estructuralista de América
Latina una revisién de las propuestas que ha realizado la CEPAL en la dlti-
ma década recuperando el fundamento neoestructuralista, desde sus trabajos
sobre globalizacién y desarrollo a los mds recientes sobre igualdad y cambio
estructural para la igualdad. El andlisis parte de lo que considera falencias del
pensamiento ortodoxo en economia y de su falso sentido de universalidad y
limitada aplicabilidad al mundo real, como planteaban las tesis estructuralistas
en los afios cincuenta. La propuesta de la CEPAL hace el esfuerzo de aplicar
aquellas tesis estructuralistas a un contexto diferente y cambiante para propo-
ner asf nuevos temas y pautas para su desarrollo metodoldgico y la formulacién
de politicas de desarrollo.

Esta revisién de los planteamientos dominantes es perfectamente aplicable a
Centroamérica donde, como ha sefialado Bull (2014, p. 123), la interpretacién
sesgada de las ideologfas ligadas al neoliberalismo se ha convertido en una de las
herramientas de las élites para sostener sus privilegios ofreciendo una visién de la
sociedad basada en fundamentos inadecuados.
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Otra variable que abona a la caracterizacién del cambio de época como ago-
tamiento de un modelo es la explicacién que ofrece el trilema politico de la eco-
nomfa mundial de Dani Rodrik (Rodrik, 2011) y que ilustra el agotamiento de
la globalizacién como entorno principal de las Gltimas décadas. La conocida pro-
puesta de Rodrik plantea un trilema entre 3 variables ante las que solo se puede
optar por dos: la hiperglobalizacion, la supervivencia de la soberanfa nacional y
la politica democratica. El autor sugiere que aunque la opcién mas deseable para
estos tiempos serfa la de la gobernanza global, nos vemos abocados a un escenario
de control de la hiperglobalizacion partiendo de acuerdos y normas globales suje-
tas a la discrecionalidad de los Estados.

Este analisis tiene implicaciones muy importantes para el caso centroame-
ricano por su relevancia en los debates sobre el regionalismo o los paradigmas
revisados de la integracién regional en América Latina y particularmente en
Centroamérica. Precisamente el autor (Rodrik, 2011, p. 225) termina su presen-
tacion del trilema planteando su propuesta con una formulacién muy aplicable
al debate latinoamericano afirmando que “podemos globalizar la gobernanza demo-
crdtica paralelamente a los mercados; o podemos reconsiderar los acuerdos comerciales
y de inversiones para ampliar el espacio para la toma de decisiones democrdticas a
escala nacional”.

Existen, por tanto, varios elementos y categorfas que permiten calificar este
periodo como un cambio de época en el que se van a producir intensas y profun-
das transformaciones ligadas a nuevas tecnologias, a sistemas productivos diferen-
tes 0 a intensos cambios sociales y politicos y a nuevas instituciones.

El cambio de época tiene miiltiples manifestaciones que son visibles en torno
a asuntos relacionados con el entorno que analiza este documento como la gober-
nanza global, los sistemas de representacion politica, la gestién de los recursos na-
turales, las tendencias demograficas y las tensiones migratorias, el comportamien-
to de los mercados mundiales en el marco de la globalizacién, el combate contra
la exclusion o la tensién entre el regionalismo y las propuestas multilaterales.

En Centroamérica, el entorno en el que se definié el modelo de desarrollo de-
rivado de los acuerdos de Esquipulas cambia drasticamente y la regién se encuen-
tra ante la necesidad de renovar su propuesta comin de desarrollo en un mundo
en plena transformacién.

3. CENTROAMERICA: ELMODELO DE DESARROLLO SUBYACENTE
A ESQUIPULAS 11

Esquipulas ha sido el marco en el que los paises centroamericanos definieron
su propuesta comun de desarrollo para estas tres dltimas décadas pero también
fue la inspiracion y el marco de sus estrategias nacionales (Sanchez Ancochea y
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Marti, 2014). Centroamérica afronté en los Acuerdos de Paz un escenario en el
que se sumaban la violencia estructural asociada a los conflictos nacionales, a su
regionalizacién y al efecto amplificador en ellos de las injerencias externas, con
los efectos de la exclusién provocada por el modelo socioeconémico agroexpor-
tador al servicio de las élites.

{Qué ofrecia el modelo de desarrollo subyacente a los Acuerdos de Esquipulas?

En materia de paz, primero de los ejes del proceso de Esquipulas, éste ofrecié
una metodologia exitosa para la construccién de la paz a través del procedimiento
para una paz frme y duradera que permiti6 resolver la regionalizacién de los con-
flictos, eliminar la presién externa y liberar a la regién del entono de la guerra
fria y canalizar los acuerdos nacionales en Nicaragua, El Salvador y Guatemala.

En materia de democracia, Esquipulas planteé el proceso de democratizacion
como el establecimiento o perfeccionamiento de “sistemas democrdticos, repre-
sentativos y pluralistas que garanticen la organizacién de partidos politicos y la
efectiva participacién popular en la toma de decisiones”.

Las expectativas generadas por la Declaracién de Esquipulas II de 1987, que
comprometia a sus mandatarios y gobiernos con el vinculo entre paz, democracia,
crecimiento econdémico y cohesién social, sélo se han cumplido parcialmente.
No obstante, es importante evitar un balance meramente negativo de estos afios
porque Esquipulas ofrece legados valiosos y tiene ademds un fuerte valor icéni-
co para Centroamérica. Esquipulas y sus representaciones son un simbolo para
una regién que para liberarse de sus inercias negativas precisa de un relato que
no se centre exclusivamente en conflictos y tragedias y que huya, en la medida
de lo posible, de dos sesgos muy presentes en los andlisis centroamericanistas y
que siendo simultdneos podrian parecer contradictorios: una cierta tendencia a
considerar que las circunstancias de Centroamérica son siempre excepcionales y
exigen categorias particulares de andlisis y otra tendencia comun a aplicar a la
regién recetas y propuestas de desarrollo exdgenas

La propuesta de este articulo no es descartar las aportaciones de los acuerdos
de Esquipulas como modelo de desarrollo sino sefialar cudles han sido sus alcan-
ces en funcién del entorno en que se han desarrollado y segtin el comportamiento
desplegado por los actores llamados a ser sus protagonistas. Pretendemos concluir
en la necesidad de renovar los acuerdos en funcién del nuevo escenario global y
centroamericano.

3.1. El triple eje del modelo de Esquipulas: paz, democracia y desarrollo

Tras los Acuerdos de Esquipulas las sociedades centroamericanas cerraron en
la década de los noventa un periodo convulso de su historia tras afios marcados
por violentos conflictos internos e intrarregionales que afectaron a todos los pai-
ses y en los que la regién se convirtié en un campo de batalla de la guerra fria. Los
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Acuerdos de Paz de Esquipulas [ y I trajeron paz a la region y abrieron un proceso
de transicién democrética en Centroamérica en un entorno de optimismo que
hacfa pensar en avances significativos en el desarrollo politico y econémico de
la regién.

Pero como citdbamos anteriormente, Edelberto Torres-Rivas y otros autores
(Torres-Rivas, 2011; Close, Marti y McConell, 2011) sefialan que los procesos
revolucionarios que hicieron estallar los conflictos no trajeron cambios revolu-
cionarios en las estructuras politicas y econdémicas de la regién y todavia se es-
tan cerrando algunas de las heridas abiertas de la guerra como muestran hechos
recientes con valor simbdlico como la beatificacién de Monsefior Romero, el
proceso a Rios Montt o la revisién de algunos episodios ligados a asesinatos y
matanzas.

Si el escenario de una regién democratizada se ha cumplido s6lo parcialmente,
algo similar ha ocurrido con la democratizacién. La democracia se ha instalado
en la regién pero con debilidades institucionales significativas. Una debilidad que
no sorprende porque se encuentra en los cimientos de los Estados-nacién funda-
dos en la regién a finales del siglo XIX.

En materia de desarrollo econémico, Centroamérica ha logrado ciertos avan-
ces al impulsar economfas mas diversificadas, mas abiertas al exterior y con un
dindmico comercio intrarregional que es la base de un mercado centroamerica-
no con empresas de todo tamafio actuando con criterio regional. Pero los pai-
ses centroamericanos no han logrado crear un cierto modelo de economia de
bienestar que permita propiciar el desarrollo para alcanzar sociedades mds justas,
equitativas y con niveles reducidos de pobreza. Las élites centroamericanas no
han sido capaces en ninguno de sus pafses de promover ni permitir una visién del
desarrollo y de la democracia como procesos incluyentes, pluralistas y dirigidos a
buscar el bienestar de la mayorfa. No han sido capaces tampoco de propiciar el
desarrollo de clases medias que sustentaran las dindmicas propias del desarrollo
econémico y social.

La construccién de la democracia y el desarrollo a partir de los acuerdos
de paz tuvo también como elemento principal la reactivacién del proceso de
integracién regional. En el marco de la nueva ola en la integracién latinoame-
ricana de los noventa, los paises centroamericanos reestructuraron el MCCA
transformando los viejos tratados mediante protocolos nuevos en el Sistema de
la Integraciéon Centroamericana (SICA), un esquema multidimensional que
definié un nuevo marco politico y estratégico y amplié el entramado juridico
e institucional.

Junto a un persistente comercio intrarregional, la integracién econémica ha
tenido como principales actores a las empresas transnacionales y a grupos regio-
nales de poder econémico (Segovia, 2005). Si bien se generé un aumento de las
exportaciones y un incremento en la inversién extranjera directa (IED), lo cierto
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es que ni la apertura comercial externa ni la integraciéon econémica han sido
determinantes para frenar la concentracion de la riqueza en la regién y tampoco
han sido exitosas en la promocién de un crecimiento sostenible de las economias
que produjera oportunidades y redujera los niveles de la pobreza.

No obstante, la integracién centroamericana en su dimensién econémica, ha
demostrado ser un escenario relevante de desarrollo y oportunidades especial-
mente para los tres socios con economias mds desarrolladas de los pafses miem-
bros de la Unién Aduanera. El mercado intracentroamericano es destinatario del
26% de las exportaciones de la regién (exceptuando la maquila), con un volumen
de mds de 7.500 millones de ddlares, frente a los 29 mil millones que alcanzaron
las exportaciones totales centroamericanas en el afio 2013 (SIECA, 2014, p. 9).
Cifras que permiten pensar, como veremos, en el mercado regional como un mar-
co estratégico para el desarrollo.

3.2. Un balance preliminar de 30 afios de Esquipulas

El balance de Esquipulas es, por tanto, positivo. Tras treinta afios de Esquipulas
y de los acuerdos de paz, el balance de sus resultados transmite el desencanto ante
algunas de las expectativas frustradas sobre una democratizacién profunda y sobre
los cambios que iban a corregir la inequidad estructural. La regién se ha transfor-
mado de forma intensa, pero ha obtenido resultados insuficientes en la correccién
de los elevados indices de pobreza o de la vulnerabilidad frente a los efectos de-
vastadores de los desastres naturales. Son en especial criticas las situaciones de
violencia que se manifiestan en una de las m4s altas tasas mundiales de homicidios
dolosos, en particular en el llamado Triangulo Norte (Banco Mundial, 2011). La
democracia formal est4 instalada en toda la regién pero en un contexto de debili-
dad de las instituciones y sometida a los efectos de la corrupcién. A ello debemos
sumar las recientes crisis politicas en Guatemala, Honduras y Nicaragua, los dife-
rendos territoriales y la debilidad de los partidos politicos en casi toda la regién.

La propuesta de la triple transicién que ofrecen Salvador Marti y Diego San-
chez-Ancochea, en su reciente Handbook of Central American Governance, ayuda
a precisar las luces y sombras de estas décadas y es una extraordinaria base para
pensar en las siguientes. Los mencionados autores (Marti y Sdnchez-Ancochea,
2014, p. 4) proponen el balance de estos afios a partir de los tres procesos de tran-
sicién de la regién: (i) de la guerra a la paz; (ii) desde el autoritarismo a la demo-
cracia, (iii) desde un modelo estadocéntrico y agroexportador a otro neoliberal
basado en productos no tradicionales y en las remesas.

Salvador Marti y Diego Sdnchez-Ancochea (2014, p. 5) destacan el caricter
especifico y dnico de la transicién a la democracia que propicié Esquipulas en
Centroamérica. Se trata de una transicién que se caracteriza mds por ser funda-
cién de un nuevo régimen democrético que por ser un proceso de redemocratiza-
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cién, ya que se desarrolla en un escenario de conflicto abierto, con un conjunto
de actores diferente al de los episodios previos (guerrilla y gobiernos, élites eco-
némicas y agentes externos) y por la enorme relevancia del conflicto centroame-
ricano en el panorama geopolitico de la época.

Como también sefialaba Torres Rivas (2011), los autores afirman que los ejes
del modelo de desarrollo subyacente que promovian su triple transicién se han
agotado o han llegado a su maximo alcance. Por un parte, se ha instalado en la
region una democracia formal con elecciones regulares y pacificas y con sepa-
racién de poderes pero hay profundas debilidades institucionales que fuerzan a
considerar a algunas democracias de la regién como regimenes hibridos o semide-
mocracias.

Por otra, el modelo de desarrollo no ha conseguido romper con la predominan-
cia de lo privado sobre lo publico, de lo individual sobre lo colectivo. Algunos ac-
tores privados y externos (grupos empresariales, organismos internacionales, redes
ilegales) tienden a imponer sus intereses sobre el interés general, interrumpiendo
procesos de transformacién productiva o de reforma institucional esenciales (la
fiscal ha recobrado fuerza en estos afios) e impidiendo que funcionen mecanismos
redistributivos del crecimiento. Los trabajos de Bull (2014) sobre la convivencia
de estados débiles con élites fuertes en Centroamérica refuerzan esta idea.

En definitiva, el legado de Esquipulas ha sido trascendente para Centroamé-
rica pero se ha agotado el conjunto de consensos que permitieron definir los ejes
de desarrollo de las tres tltimas décadas. Ya no es funcional para un entorno muy
diferente al original y en el marco de un cambio de época que supone una renova-
cién de paradigmas y posiblemente transformaciones sustanciales en los procesos
y modos de produccién y transformaciones politicas y sociales de caracter global.

El agotamiento del modelo de desarrollo aplicado en la regién tiene una doble
vertiente: la regional y la nacional. Aunque las condiciones en las que los paises
lo deben hacer son diferentes, todos ellos se enfrentar a la necesidad de definir
respuestas a los retos del desarrollo en un incierto cambio de época.

4.LOS RETOS DEL DESARROLLO ECONOMICO EN CENTROAMERICA
PARA LAS PROXIMAS DECADAS

Los retos a los que se enfrenta Centroamérica en los préximos afios son va-
riados y complejos. Ademds de trabajar en los elementos incompletos de la triple
transicion, hay otros nuevos frentes. La acelerada transformacién de los paises
centroamericanos en sociedades mds urbanas que rurales o el cambio en las ten-
dencias demograficas hacia el envejecimiento de la poblacién, son buenos ejem-
plos. Pero en este articulo nos vamos a centrar en revisar la dimensién econémica
de la estrategia de desarrollo en Centroamérica y su evolucion.
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4.1. Rasgos actuales de las economias centroamericanas

Antes de presentar los argumentos al respecto, la tabla 2 nos ofrece una foto-
grafia de la regién con los tltimos datos actualizados.

Tabla 2. Principales indicadores econémicos de los paises centroamericanos

PIB real T T
- > 2013, Ld Ld y Deuda
aises region illones de crecimiento | PIB pc real | crecimiento Presion priblica total Tasa anual
SICA mirones ¢ PIB real 2013 | PIB pc redl | fiscal 2013 de inflacién
Uy otz 2013 2013 g
base 2005
Belice 1.355,5 0,7 3.875,9 -1,9 26,1 79,0 1,8
Costa Rica | 28.428,7 3,5 6.031,8 2,2 21,0 54,7 37
El Salvador | 19.434,5 1,7 3.089,5 1,0 15,7 61,4 0,8
Guatemala | 36.234,9 3,7 2.347,1 1,2 12,3 25,5 4,4
Honduras 12.888,2 2,6 1.506,5 0,6 17,5 54,9 4,9
Nicaragua 8.458,6 4,6 1.378,9 3,5 19,5 49,7 7,1
Panama 30.787,1 8,4 7.995,1 6,6 18,5 36,8 4,0
%epﬂ . 593333 4,8 5,768,8 2,8 14,0 38,3 3,9
ominicana

Fuente: Programa Estado de la Regién (2014). Estadisticas de Centroamérica 2014, indicadores

econémicos. Excepto los datos correspondientes a Reptiblica Dominicana que se completaron a
partir de CEPAL (2014). Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2014, anexo Rep.

Dominicana.

Como se puede deducir de los datos de la tabla 2, los paises centroamericanos
se caracterizan por los siguientes rasgos:

— Tamafio econémico individual y conjuntamente muy reducido;
— renta per cépita baja, con una media de poco mds de tres mil délares USA
-con la excepcién de Panamd, Costa Rica y Rep. Dominicana- frente a la
media de seis mil en América latina y el Caribe y de mas de treinta mil en
la OCDE, con datos de 2013;
— tasas de crecimiento muy moderadas, con la excepcién de Panam4 que cons-
truye infraestructuras de gran alcance (ampliacién de canal, metro urbano y
otras) y de Nicaragua (probablemente por la construccién de infraestructu-
ras y el apoyo del capital venezolano);
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— estabilidad macroeconémica no especialmente comprometida en términos
de inflacién o déficit fiscal;

— balanzas fiscales comprometidas, no tanto por el volumen de deuda y gasto,
sino por la falta de ingresos (algunos paises centroamericanos tienen de las
tasas de presién fiscal m4s bajas del mundo) y la incapacidad de endeuda-
miento.

Otros indicadores econdémicos (ver tabla 3), relacionados con la balanza de
pagos y la financiacién externa de sus economias, ponen mejor de manifiesto
algunas de las vulnerabilidades de los pafses centroamericanos.

Tabla 3. Indicadores de Balanza de pagos y financiacion externa en los paises
centroamericanos (datos de 2013, en porcentaje del PIB)

Bdlanza

Balan- | Ingresos de cuen- | Inversion

Balanza | Balanza

za de por tu- Badlanza
Paises por Comer | Servicios | rismo (% Balanze de trans- | Remesas ta‘de ex.tran—
cuenta | cial (% de rentas , capital y jera
, (% del | del PIB) ferencias ,
corriente | del PIB) PIB) 2012 fran- | directa
ciera
Belice -5,1 -22,8 18,3 20,3 -6,9 6,3 n.d. 9,2 6,8

Costa Rica -5,6 -12,4 8,6 5,0 -2,4 0,7 1,2 1,4 6,0

El Salvador | -6,5 -21,8 2,4 3,2 -4,0 16,9 16,3 3,9 0,6

Guatemala -2,9 -12,2 -0,1 2,8 -2,4 11,9 10,1 5,0 2,6

Honduras -5,6 -16,8 -2,6 3,7 25,2 19,0 16,8 5,5 5,7

Nicaragua -114 | -20,3 -0,5 4,0 -2,8 12,2 9,6 13,9 7,5

Panama -11,3 -15,8 11,8 7,8 21,2 -0,1 0,9 13,5 10,2
Dep. 42 | 124 | 62 | 84 | 48 | 70 | 12 | 64 | 34
ominicana

Fuente: Programa Estado de la Regién (2014). Estadisticas de Centroamérica 2014, indicadores
econdmicos. Excepto los datos correspondientes a Repiblica Dominicana que se completaron a

partir de CEPAL (2014). Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2014, pp.185 y ss.

La tabla 3 muestra una serie de indicadores que nos permiten afiadir los si-
guientes elementos al perfil macroeconémico de los pafses centroamericanos a
partir de su sector externo:

— Todos los paises centroamericanos enfrentan déficits comerciales muy im-
portantes a partir de los patrones de comercio cldsicos de paises en desarro-
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llo. La falta de economias de escala en paises de tamafio tan reducido agrava
la intensidad de este déficit.

— La balanza por cuenta corriente es también netamente negativa pese a las
cifras significativas de superdvit en la balanza de servicios gracias a los ingre-
sos turfsticos y por la importancia de las remesas de emigrantes en la balanza
de transferencias.

— El comportamiento de la balanza por cuenta de capital y financiera es posi-
tivo pero irregular, como muestra la disparidad de las cifras de inversién ex-
tranjera directa que no ha podido comportarse como el factor de equilibrio
que las politicas de apertura y liberalizacién prometia.

— Las remesas son el factor de financiacién externa mds importante de varias
de las economias centroamericanas por encima de otros factores relevantes
como el turismo o la inversién extranjera.

Pero los indicadores macroeconémicos nos proporcionan una informacién in-
suficiente para completar el anilisis de las economias centroamericanas. Varias
de las principales debilidades y factores de vulnerabilidad de la regién estdn aso-
ciados a indicadores sociales que constituyen el principal obstaculo para el éxito
de las estrategias de desarrollo (ver tabla 4).

Tabla 4. Indicadores sociales de los paises centroamericanos

% o
0

z o Gasto Acceso | Acceso

Indice oy Gasto

pobreza de Gini ptiblico Pablico | 23gua | a sanea-

potable | miento

Pobla- | % po- %

0y
pAfsps | cién | blacién | p 7t
(miles) | urbana 2011 extrema 2011 | €@ edu-

2013 | 2011 2011 cacién e‘;g‘;li‘d 2012 | 2012
2011
Belice 350 52,7 nd| nd| nd 7,2 3,8 99 91

Costa Rica 4.713 72,8 24,8 73] 0515 7,0 7,6 97 94

El Salvador | 6.290 62,2 47,5 15,5| 0,441 3,4 4,3 90 70

Guatemala | 15.438 49,0 53,7 13,3| 0,524 29 2,4 94 80

Honduras 8.555 52,7 67,6 439 0,552 6,4 4,1 90 80

Nicaragua 6.134 57,3 44,1 82| 0,340 5,0 4,1 85 52
Panam4 3.851 76,0 253 12,4| 0,531 3,8 5,4 94 73
Rep.

10.400 68,7 43,2 20,3| 0,558 2,4 1,8 83 85

Dominicana

Fuente: Programa Estado de la Regién (2014). Estadisticas de Centroamérica 2014, indicadores
econémicos. Excepto los datos correspondientes a Reptblica Dominicana que se completaron
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a partir de CEPALSTAT, base de datos y estadisticas de la CEPAL. El dato del Indice de Gini
de Guatemala est4 tomado de la DATABANK del World Bank.

Los datos de la tabla 4 completan el perfil de los paises centroamericanos con
datos que permiten caracterizarlos como paises pequefios y crecientemente urba-
nos marcados por la alta incidencia de la pobreza — con datos diferenciados para
Costa Rica y Panama — y de la desigualdad.

Algunos elementos definitorios de la pobreza ofrecen resultados positivos
como el acceso al agua potable o las tasas de alfabetizacién (no recogidas en el
cuadro pero muy altas para todos los pafses excepto para Guatemala). Sin em-
bargo, un anilisis pormenorizado de las cifras distinguiendo su comportamiento
por sexos o dreas geograficas, ayudarfan a poner en evidencia los fenémenos de
exclusién que se dan en la regién. El andlisis de los voltimenes absolutos de gasto
publico social y de la eficacia de las politicas sociales abunda en el problema de la
exclusién de determinados sectores de la poblacién centroamericana.

4.2. La vigencia de las estrategias de desarrollo aplicadas en Centroamérica

La CEPAL present6 en el afio 2013 (CEPAL, 2013) un balance de lo ocu-
rrido en la economia latinoamericana en los afios previos bajo el subtitulo de
“tres décadas de crecimiento desigual e inestable”. El balance es muy sugerente
para el debate que plantea este documento. En estas tres décadas previas, bajo
el dominio del paradigma neoliberal, Latinoamérica ha mantenido un compor-
tamiento marcado por la crisis de endeudamiento de los afios ochenta; por el
crecimiento inestable y el ajuste estructural sometido a choques externos y des-
equilibrios internos de los afios noventa; y por el crecimiento variable en un
entorno favorable que ha caracterizado la dltima década que sin embargo se ve
amenazado por perspectivas de crisis o de estancamiento derivadas de factores
internos o externos.

Es un entorno aplicable a Centroamérica aunque asistimos a un progresivo
desencaje por parte de Centroamérica de la realidad y el discurso global latino-
americano que anima a desligar en varios 4mbitos el analisis centroamericano
del latinoamericano. Las tendencias de crecimiento a corto plazo de México y
Centroamérica y las de los pafses sudamericanos ilustran también la divergencia
de sus economfas. El desempefio de los paises centroamericanos estd asociado a
la economia estadounidense y no a los factores de crecimiento de los paises del
Sur en el subcontinente latinoamericano. También la CEPAL ha hecho aporta-
ciones relevantes sobre la naturaleza de los problemas de las pequefias economias
de Caribe y Centroamérica en América Latina. Y es particularmente ttil en este
debate el documento Centroamérica y Repiiblica Dominicana: crecimiento, ciclos y

transformacion econdmica, 1990-2011 (CEPAL 2012b).
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{Qué podemos decir sobre el resultado de veinte afios de esfuerzos para la in-
sercién internacional de la Regién centroamericana? Tras tres décadas aplicando
politicas para el desarrollo y la insercién de la economia de la subregién centroa-
mericana en la economfa mundial, existe la suficiente experiencia para reflexio-
nar sobre sus resultados y reformular la estrategia de la subregién y afrontar estos
tiempos de cambio en el paradigma global.

Es particularmente necesario repensar dos de los beneficios cldsicos que se
atribuyen a la liberacién comercial que ha sido el eje de la propuesta de desarrollo
econémico de la regién (Caldentey 2014: 19).

— En primer lugar, se debe plantear si los beneficios en términos de bienestar
y desarrollo que se atribuyen a mayores flujos comerciales son tales. Los
recientes documentos de la CEPAL que hemos mencionado y otros traba-
jos (Evenett y Vines 2012, Fiorentino 2011, Wonacott y Wonacott 2011)
sefialan que no hay datos contundentes ni pruebas concluyentes sobre los
efectos netamente positivos en el desarrollo y bienestar de los pafses en
desarrollo derivados de la liberalizaciéon multilateral o de los acuerdos de
libre comercio. Del mismo modo, no se puede pasar por alto el hecho de
que los incrementos de la renta no afectan por igual a la poblacién y que
un aumento de la renta media puede no significar un aumento del bienestar
total. Actualmente, pafses de la regién que ha sido destacados ejemplos por
su internacionalizacién, como Costa Rica y Panama4, registran niveles de
desigualdad relativamente mayores al de los paises mds pobres de la regién
(Estado de la Region 2014). La mayor desigualdad viene dada por los natu-
rales desequilibrios entre la productividad del sector vinculado al comercio
internacional y el sector productivo interno. Pero se consolida porque la
ausencia de politicas eficaces de prestacién de servicios pablicos y la redu-
cida capacidad de gasto de todos los paises de la regiéon (ICEFI 2012:61)
impide que el incremento de actividad y produccién asociado a las expor-
taciones se distribuya al conjunto de la economia. Los ingresos tributarios
representaron en promedio en el afio 2014 un 13,7% del PIB. Las cifras de
Costa Rica (13,2%) y de Panama (10,5%) son menores a la media (ICEFI
2015:7). Incluso son menores en Panam4 que en Guatemala (10,9%), un
pafs mencionado recurrentemente como ejemplo de baja presién fiscal y de
resistencia a las reformas en ese dmbito.

— En cuanto al regionalismo abierto, la estrategia se mostré cémo un factor
determinante en la apertura comercial experimentada por la economia
global en las dltimas décadas tanto multilateralmente como por bloques
regionales. El regionalismo abierto ha promovido una mayor eficiencia y
el incremento de intercambios comerciales. Sin embargo, su impacto en
el bienestar global, particularmente de los pafses en desarrollo, no ha sido
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tan evidentemente eficiente como prometia. La propuesta tuvo la virtud de
permitir el desarrollo simultdneo de estrategias de insercién internacional e
integracién econémica con objetivos que no siempre eran complementarios
aunque se acogieran a procesos de apertura comercial y desregulacién.

Después de treinta afios de vigencia del paradigma econémico ortodoxo, éste
da muestras de agotamiento y se manifiesta en las dudas generadas en torno al
escenario multilateral y las propuestas de liberalizacién. La crisis de estos dltimos
afios remite a patrones de comportamiento antiguos que han dado pie al con-
cepto de “neoproteccionismo”. Este marco analitico es relevante actualmente
porque el escenario del regionalismo estd condicionado por:

a) el debate sobre los efectos y limites de la globalizacién;

b) la crisis del libre comercio multilateral ante las dificultades de lograr acuer-
dos sustanciales en el marco multilateral de la Ronda de Doha;

c) la profusién de soluciones regionalistas al atasco multilateral, esta vez espe-
cialmente entre paises desarrollados, como en el caso del TTIP y el TPP;

d) la ausencia de evidencias indiscutibles que demuestren la mayor eficiencia
y eficacia de los acuerdos de libre comercio sobre iniciativas de integracién
econdmica;

e) el agotamiento de las oportunidades asociado al comercio norte-sur, objeto
principal de atencién del regionalismo abierto, y por el crecimiento del co-
mercio sur-sur mas proclive a acuerdos regionales de integracién econémica
con uniones aduaneras y politicas de desarrollo econémico;

f) y la recuperacién del interés en los procesos de desarrollo, las oportunidades
asociadas al comercio y a los mercados intrarregionales y a los acuerdos re-
gionales que los promueven.

Las caracteristicas del entorno han cambiado definitivamente en esta transi-
cién a un nuevo ciclo y la propuesta de regionalismo abierto estd en franca revi-
sién. Su crisis no debe ser, sin embargo, entendida desde una posicién de conflic-
to entre los acuerdos de libre comercio y los acuerdos de integracién regional sino
por la necesidad de asegurar su complementariedad vy, particularmente, a otorgar
relevancia a la agenda complementaria de los acuerdos y a la agenda politica y
econdmica del desarrollo.

/Qué cabe esperar entonces? Los periodos de transicién no se caracterizan por
la facilidad para detectar con precisién los paradigmas que se impondran a medio
plazo. Pero en el marco de este posicionamiento centroamericano ante el cambio
de época se pueden aportar dos elementos para el debate:

Por una parte, estos hechos invitan a analizar y estudiar las caracteristicas
estructurales internas que explican las dindmicas de desarrollo econémico de los
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paises centroamericanos. El simple hecho de registrar mayor apertura o mayores
intercambios comerciales no implica por si solo, mayores niveles de desarrollo
socio-econémico, especialmente en los pafses menos avanzados. Las fuentes de
crecimiento no son exclusivamente externas. Hay que revisar las potencialidades
de los sectores productivos centroamericanos y desafiar las hipétesis de desarrollo
con las que ha trabajado la region estos afios y que centraban la atencién casi
exclusivamente en captacién de inversion extranjera, la recepcion pasiva de las
remesas, la promocién indiscriminada de la apertura comercial y la dependencia
de una menguante cooperacién internacional para el impulso de los proyectos
estratégicos de nacién y regién.

Por otra parte, el paradigma del regionalismo abierto ha cumplido sus fun-
ciones y no parece ya funcional para América Latina ni para América Cen-
tral (Caldentey 2014). Ha promovido la competitividad de algunos sectores
ligados al comercio exterior y la apertura de las economfas latinoamericanas.
Pero su enfoque resulta insuficiente para promover la distribucién de sus efec-
tos positivos y el desarrollo de las fuentes internas de crecimiento o el cambio
productivo de las economias latinoamericanas para corregir su sesgo hacia el
excesivo protagonismo de la exportacién de materias primas. El regionalismo
latinoamericano se desarrolla en torno a paradigmas revisados y a nuevas fun-
ciones en torno a nuevas iniciativas de caracter distinto como UNASUR o la
Alianza del Pacifico.

El protagonismo de la integracién centroamericana es reducido en el debate
latinoamericano pero su experiencia en torno a determinados enfoques y avances
puede ser significativa como desarrollamos en el apartado siguiente.

4.2. El debate sobre el regionalismo y la integracién en Centroamérica

El regionalismo latinoamericano de los dltimos afios se ha caracterizado por
registrar una abundante oferta de propuestas integracionistas de distinta na-
turaleza. Amparado por la permisividad epistemoldgica y por la ambigiiedad
semdntica del término “integracién”, han surgido proyectos regionalistas ba-
sados en la integracién regional, en el libre comercio, en el asociacionismo o
en la cooperacién regional, con objetivos diferenciados y distintos niveles de
participacién. La flexibilidad ha sido tal que varios paises forman ahora parte
de procesos diferentes cuya complementariedad no es evidente. Las modalida-
des del regionalismo latinoamericano se pueden agrupar en tres grandes grupos

(Caldentey 2014:22):

a) Bloques de libre comercio y espacios de preferencias arancelarias, como la
Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), el Tratado de Libre

Comercio de América del Norte (TLCAN), el DR-CAFTA, los multiples
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acuerdos bilaterales existentes entre paises latinoamericanos y terceros; o la
emergente y novedosa Alianza del Pacifico.

b) Procesos de integracién regional cuyo objetivo es la conformacién de una
unién aduanera y la profundizacién en politicas comunes, como la Comuni-

dad Andina (CAN), la CARICOM, el Mercado Comiin del Sur (MERCO-
SUR) o el SICA.

c) Procesos de cooperacién, colaboracién y complementariedad en temas de
desarrollo, politicos, sociales y econémicos, como el ALBA-TCP, la Asocia-
cién de Estados del Caribe (AEC), la CELAC, la Organizacién del Tratado

de Cooperacién Amazénica (OTCA), el Proyecto Mesoamérica y la Unién

de Naciones Suramericanas (UNASUR).

Este entorno de transformacién de paradigmas y la limitacién de los al-
cances de la estrategia de insercién derivada de Esquipulas y del regionalismo
abierto, explica la tibieza con la que los pafses centroamericanos observan los
impactos actuales y venideros del DR-CAFTA, del Acuerdo de Asociacién
entre la UE y Centroamérica (AAUECA) y de otros acuerdos como los firma-
dos con China.

La integracién centroamericana nacié en 1951 pero su relevancia como uno
de los procesos pioneros latinoamericanos de integracién nace de la puesta en
marcha del llamado Mercado Comiin Centroamericano (MCCA) en 1960 con
la firma del Tratado General de integracién econdémica. Basado en la indus-
trializacion sustitutiva de importaciones, el MCCA se desarrollé de forma muy
positiva durante los afios sesenta y setenta. Pero los conflictos politicos de la
regién interrumpieron su desarrollo de forma dramdtica en los afios ochenta,
con el poderoso incentivo del consenso sobre el agotamiento de la estrategia de
industrializacion.

No obstante, aunque bajo minimos, los paises centroamericanos mantuvie-
ron los fundamentos de la integraciéon econémica lo que permitié recuperar el
proyecto de la unién aduanera con la renovacién del SICA en los primeros afios
noventa. En los acuerdos de Paz, la integracién jugaba un rol destacado como
instrumento de las estrategias de desarrollo, pero la unién aduanera no es ya con-
cebida como eje central de la integracién sino como un objetivo de una de sus
dimensiones.

En la actualidad, se puede afirmar que Centroamérica dispone de una unién
aduanera imperfecta basada en las siguientes condiciones:

— Formada por Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y
Panama que se ha incorporado recientemente y estd adoptando progresiva-
mente el acervo legal asociado a la unién aduanera (no participan ni Repu-
blica Dominicana ni Belice)
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— Libre comercio intrarregional con la tnica excepcién del café sin tostar y
el aziicar de cafia entre los seis socios y restricciones bilaterales en torno a
café tostado, alcohol etilico, derivados del petréleo y bebidas alcohdlicas
destiladas.

— Un amplio desarrollo normativo comiin sobre medidas de salvaguardia, ori-
gen de las mercancias, practicas desleales, transito aduanero, medidas sani-
tarias y fitosanitarias, barreras no arancelarias, controversias comerciales,
administracién aduanera, transporte regional y otros asuntos.

— Un arancel externo comin que cubre todo el universo arancelario menos
el 4,3 % de los rubros que permanece desarmonizado por la sensibilidad de
los intereses en trono a ellos (sobre todo productos agricolas pero también
productos industriales como metales, maderas y medicamentos).

El principal problema de la unién aduanera est4 relacionada, sin embargo,
con las incongruencias de los paises miembros en su politica comercial exter-
na. El arancel externo se enfrenta a negociaciones por separado que conce-
den preferencias arancelarias no comunitarias y que minoran en la prictica
la eficacia de la Unién aduanera y su legitimidad ante los productores y em-
presarios.

La regién tiene acuerdos conjuntos (con listas de desgravacién indivi-
duales) con Estados Unidos y Reptblica Dominica y con la Unién Europea
(AAUECA). Estd negociando con México la consolidacién en un solo acuer-
do de los tres que estdn vigentes por separado y que se aplican bilateralmente.
Tiene un TLC (acuerdo o tratado de libre comercio con Reptblica Dominica-
na de aplicacién bilateral. Los paises firmaron TLC, de negociacién y aplica-
cion bilateral, con Chile. Ademds Costa Rica y Honduras tienen TLC bilate-
ral con Canad4 (los demds estdn negocidndolo). Costa Rica ha firmado TLC
bilateral con la Rep. Popular de China, Singapur y CARICOM. Todos han
firmado TLC de aplicacién bilateral con Perd menos Nicaragua. El Salvador,
Honduras y Guatemala lo firmaron con Colombia. Y Nicaragua, Guatemala
y El Salvador negociaron y aplican bilateralmente su TLC con Taiwan. Todo
ello configura una compleja y centroamericana versién del famoso Spaguetthi
Bowl de Jagdhis Bhagwati.

Los incentivos que estos acuerdos ofrecen, su presumible impacto a corto pla-
z0, la presién del mainstream econémico para la promocién de este tipo de acuer-
dos y la falta de instrumentos juridicos del Sistema para prevenir estos comporta-
mientos poco compatibles con los acuerdos regionales son algunas de las causas
que explican esta prictica.

Por otra parte, el porcentaje de comercio intrarregional en la Unién Aduane-
ra Centroamericana es el m4s alto del regionalismo latinoamericano. Los paises

del todavia a veces llamado MCCA (SIECA 2014:10), constituyen el segundo
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mercado para la regién (26% de las exportaciones y 12,9% de las importaciones).
El primer socio es Estados Unidos (32,5% de las exportaciones y 40,5 de las im-
portaciones). La UE es el tercer destino de las exportaciones (13,1%) y sélo el
quinto mercado de origen de las importaciones (12,9%). China y México (7,6% y
7,9% respectivamente) son también dos paises importantes en las importaciones
centroamericanas.

Este conjunto irregular de acuerdos es el marco comercial del que se han
dotado los paises centroamericanos. No existen todavia estudios que permitan
definir hipétesis alternativas sobre el efecto potencial de acuerdos gestionados
de otra manera. La competitividad en mercados y sectores de los paises cen-
troamericanos no ha sido especialmente positiva durante los afios de la crisis
excepto en el comercio intrarregional que parecié jugar un cierto rol com-
pensador de la caida de mercados en terceros paises. En estos afios de crisis,
mientras Sudamérica discute la crisis del mercado regional y de los intercam-
bios Sur-Sur, los paises centroamericanos parecen ganar competitividad en sus
principales mercados y en varios de sus principales productos de exportacién
(Cordero 2014: 53-54). La evolucién reciente de las economias latinoame-
ricanas parece confirmar que los pafses centroamericanos y caribefios, como
México, no comparten los ciclos econémicos de los pafses sudamericanos. La
explicacién es su estrecha relacién con el comportamiento de la economia
estadounidense.

Una limitante evidente para el desarrollo de la regién - y para prever el im-
pacto de sus estrategias de desarrollo - es el tamafio de sus economias. La tabla
5 presenta, ordenados los paises de menor a mayor volumen, el PIB de los paises
latinoamericanos y del Caribe. El peso relativo de cada uno de los 8 paises cen-
troamericanos es muy reducido y sélo superan a los pafses caribefios, aunque no a
todos. La suma del tamafio especifico de sus economias con la condicién de paises
de desarrollo limitado y las vulnerabilidades particulares de la regién, ofrecen ar-
gumento dificilmente irrefutables para la accién conjunta. La suma de las econo-
mias centroamericanas sitda el conjunto a la altura de la economia venezolana o
chilena. Se trata de una suma de tamafios dificil de ejecutar y gestionar de forma
eficiente pero deberfa servir como incentivo para definir estrategias. Algunos de
los principales grupos de interés y liderazgo nacional se manifiestan con frecuen-
cia recelosos ante la ruptura del status quo que la accién conjunta, la cooperacién
o la integracién pueden provocar. Y ese es un problema tradicionalmente decisi-
vo para su implementacion.
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Tabla 5. Ranking de tamafio econémico de los paises latinoamericanos.
PIB total anual, en millones de ddlares, a precios constantes en délares de 2010.
Ordenado de menor a mayor volumen

Porcentaje
Pais 1990 2000 2014 sobre PIB total
LAC 2014
Dominica 258,97 376,42 492,85 0,01%
San Vicente y las Granadinas 376,90 512,49 700,44 0,01%
Saint Kitts y Nevis 313,82 561,45 767,44 0,01%
Granada 429,82 646,27 816,67 0,01%
Antigua y Barbuda 695,59 949,40 1.196,51 0,02%
Santa Lucia 780,46 1.044,79 1.214,58 0,02%
Belice 529,58 949,42 1.554,79 0,03%
Guyana 1.106,72 1.795,42 2.730,65 0,05%
Barbados 3.560,65 3.954,75 4.497,49 0,08%
Suriname 2.571,27 2.646,97 5.039,15 0,09%
Haiti 6.643,50 6.641,08 7.804,44 0,14%
Bahamas 5.795,58 7.372,03 8.219,52 0,14%
Nicaragua 4.738,31 6.612,89 10.682,72 0,19%
Jamaica 10.068,46 10.838,85 13.512,06 0,24%
Honduras 7.649,63 10.569,69 18.147,11 0,32%
Trinidad y Tobago 7.895,71 12.175,83 21.892,77 0,38%
El Salvador 11.329,56 17.772,28 23.160,37 0,41%
?gggg Plurinacional de) 9.312,48 1348121 | 24.462,10 0,43%
Paraguay 11.377,68 14.289,66 24.624,07 0,43%
Panamd 9.743,19 15.964,80 40.476,20 0,71%
Costa Rica 14.283,19 23.709,08 42.715,54 0,75%
Uruguay 21.388,31 28.800,46 47.613,83 0,83%
Guatemala 19.885,63 29.765,08 47.927,02 0,84%
El Caribe 34.383,53 43.824,09 62.634,92 1,10%
Repuiblica Dominicana 18.497,97 33.337,47 63.688,87 1,11%
Cuba 44.721,37 38.730,97 70.907,33 1,24%
Ecuador 38.020,87 46.459,37 85.749,95 1,50%
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Porcentaje
Pais 1990 2000 2014 sobre PIB total

LAC 2014
Perd 57.864,94 85.464,65 179.635,29 3,14%
Centroamérica (CA4) 43.603,13 64.719,95 99.917,22 1,75%
Centroamérica (CA6) 67.629,51 104.393,83 183.108,95 3,20%
Region SICA 86.657,07 138.680,72 248.352,61 4,34%
venemeln (RepiblicaBoli- 14300051 | 176.09858 | 25652480 | 449%
Chile 80.233,62 149.161,24 257.861,02 4,51%
Colombia 147.218,49 192.491,19 349.221,30 6,11%
Argentina 213.025,90 318.748,06 524.874,89 9,18%
México 617.851,61 869.293,06 1.175.563,75 20,56%
Brasil 1.194.118,15 | 1.544.005,97 | 2.403.977,46 42,04%
América Latina 2.671.106,92 | 3.621.396,82 | 5.655.618,05 98,90%
América Latina y el Caribe 2.705.490,46 | 3.665.220,91 | 5.718.252,98 100,00%

Fuente: CEPALSTAT - http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp

La regién centroamericana y sus paises amigos, junto a varios organismos in-
ternacionales, parecen conscientes de este cambio de época y de la necesidad de
revisar el modelo actual de desarrollo. Es m4s facil detectarlo en el 4mbito regio-
nal que en el nacional. La naturaleza del pensamiento econémico dominante de
estos afios ha centrado el debate en aspectos macroeconémicos e instrumentales,
en la estabilidad y en la apertura como marco para el desarrollo y dejé en segundo
plano algunos 4mbitos de intervencién sectorial de cardcter estratégico como el
de la agricultura. El sector privado enfoca sus esfuerzos en algunas dreas donde
encuentra incentivos a corto plazo (energias renovables) como ha ocurrido en
otras épocas (sector financiero, hoteles, construccion y distribucién comercial).
Aunque no ha sido suficientemente analizado, el modelo econémico de estos
afios no habrfa cumplido tampoco las expectativas sobre la inversién doméstica
porque los sectores donde ésta se concentré han sido adquiridos por la inversién
extranjera y no parecen haber generado inversiones derivadas ni un mejor posi-
cionamiento de Centroamérica en las cadenas globales de valor.

Analizando los programas de gobierno de los dltimos afios en Centroaméri-
ca, y en ese marco presuntamente propicio para la propuesta neoliberal, se han
desarrollado estrategias publicas de desarrollo que han tenido un cardcter mds
bien parcial y limitado, acompafiados de inversiones en infraestructuras y de los
programas de transferencias condicionadas y en medio de crecientes debates en
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torno a una reforma fiscal que permita aumentar la presién fiscal y dotar de me-
dios al gobierno sin generar efectos negativos en el crecimiento.

Como pas6 tras las décadas de implementacién de las propuestas estructuralis-
tas, las carencias de la propuesta neoliberal aparecen ahora con mayor intensidad
y opacan los efectos positivos de los afios previos. CEPAL (2012:250) ha resumi-
do muy bien esta evolucién reciente en su documento Centroamérica y Repiiblica
Dominicana: crecimiento, ciclos y transformacién econdmica, 1990-2011, lo que le
ha llevado a plantear como resumen del debate la sugerente idea de “crecer para
igualar, igualar para crecer”:

En los capitulos anteriores se ha puesto de manifiesto que los paises de Cen-
troamérica y Repuiblica Dominicana han tenido avances econémicos en los
ultimos 21 afios, materializados fundamentalmente en una reconocida esta-
bilidad macroeconémica tradicional, reflejada en la reduccién de los niveles
de inflacion, abatimiento del déficit fiscal y un moderado crecimiento econd-
mico. No obstante estos logros, se advirtié que la subregién enfrenta retos
fundamentales. Persiste una polarizacion econémica que ha dificultado el cie-
rre de brechas en términos del PIB per cdpita vy el rezago de la productividad
laboral, el logro de mayores tasas de crecimiento de la actividad productiva y
la generacién de empleos de calidad. Asimismo, la disminucién significativa
de la desigualdad vy de la pobreza son tareas pendientes, cuyo cumplimiento
exige la sociedad. Es urgente que los beneficios del crecimiento se reflejen en
mejoras sustanciales del bienestar de la poblacion, en especial en los deciles
de ingresos mds bajos.

Elemento central de esta problemdtica es que la subregion muestra, en general,
un cociente de inversion muy bajo, una incompleta transformacion de la estruc-
tura productiva, pues muchos de sus sectores y ramas de actividad se caracteri-
zan por baja productividad vy escasa innovacion, todo lo cual se traduce en una
fuerte restriccion externa al crecimiento econdmico de largo plazo.

5. CONCLUSI()N} LA RENOVACION DE LOS EJES DEL DESARROLLO
EN CENTROAMERICA

Asistimos entonces a la necesidad de renovar Esquipulas como simbolo del
modelo o estrategia de desarrollo. Tras varias décadas de democracia y paz y tras
la aplicacién de la practica totalidad de los procesos e instrumentos de desarrollo
propiciados por Esquipulas (pacificacién, reactivacién del proceso de integracion,
firma del DR-CAFTA y del Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea, la
generalizacién de la cooperacion al desarrollo y de otros mecanismos de finan-
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ciacion externa), la regién ha mejorado su situacién en términos generales pero
sigue sin resolver los problemas estructurales que frenan su desarrollo. No consi-
gue reducir significativamente la inequidad, no gana autonomia econémica y se
enfrenta a nuevos dramas con la violencia ligada al narcotréfico y las organiza-
ciones criminales.

El propio ex Presidente Vinicio Cerezo de Guatemala, protagonista principal
de los acuerdos, mds incluso que los ex-presidentes Arias y Ortega, insiste con fre-
cuencia desde su Fundacién Esquipulas para la integraciéon Centroamericana, en
la necesidad de redefinir Esquipulas, de buscar una nueva etapa en el proceso. En
su formulacién, todavia imprecisa pero simbdlica y politicamente importante, la
Fundacién plantea un Esquipulas de la integracién, basado en politicas sectoriales
y temdticas y recuperando las grandes inversiones en infraestructuras como motor
de empleo y desarrollo.

Cabe entonces preguntarse cudles deben ser los elementos del nuevo discurso
o la nueva propuesta de desarrollo para la regién. En este marco de transicién,
cualquier reflexién y propuesta debe partir de las siguientes interrogantes:

1. ;Cuales han sido los determinantes del modelo de desarrollo de Centroamé-
rica en las dltimas décadas: los obstdculos, las politicas, los avances?

2. ;Cémo debe proyectarse el nuevo debate sobre la gobernabilidad en Cen-
troamérical: ;qué deben ofrecer los gobiernos de la regién a su ciudadania
tras 25 afios de democracia?

3. ;Cémo defender los intereses de una regién pequefia en un mundo con una
gobernanza confusa? ;cémo puede Centroamérica hacer oir su voz en el es-
cenario global?

4. ;Cudl es el papel de la integracién como instrumento de desarrollo para
Centroamérica!

El entorno esta condicionado por las demandas del cambio de época y ciclo
econdémico, por la eficacia de la propuesta de desarrollo que ofrecié Esquipulas y
por los desafios no resueltos por los paises centroamericanos. Estd también con-
dicionado por la crisis del escenario multilateral y por las dudas sobre los efectos
netos de la globalizacién y animado por la reaparicién de iniciativas interregio-
nales que resaltan la relevancia del regionalismo como marco de desarrollo y que
recuperan los discursos sobre la integraciéon como un second best.

Ante todo ello, este trabajo presenta como conclusion la necesidad de que la
renovacién de los acuerdos centroamericanos y de las nuevas estrategias de desa-
rrollo se defina en torno a estos criterios:

1. Es necesaria la reformulacién de los retos de la regién situando como obje-
tivo principal el déficit del periodo anterior: la promocién de un desarrollo
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basado en la articulacion de la promocién del crecimiento econémico con
las politicas orientadas a combatir la exclusién y centradas en los intereses
generales de los paises.

2. Las nuevas propuestas deben responder y tener impacto directo o indirecto
en torno a asuntos tan determinantes como la promocién de la democracia
y la proteccion de los derechos de los ciudadanos; la consolidacién de la
capacidad del Estado para ofrecer los servicios que se definan necesarios; la
prevencién del cambio climatico y los efectos de los desastres naturales; la
respuesta a la violencia estructural; y la transformacién de la estructura pro-
ductiva y de la competitividad internacional de los paises centroamericanos.

3. Centroamérica debe definir sus estrategias de desarrollo a partir de un inelu-
dible enfoque regional, que ya ha sido un elemento central en las décadas
previas y que lo serd en las proximas; que supera los limites de la integracion
y del actual SICA por lo que necesita de la cooperacién entre gobiernos e
instituciones publica y entre los actores privados de la regién; y que debe
resolver los problema de eficacia y eficiencia de etapas anteriores.

4. Los paises centroamericanos debe definir con precision el alcance de los
instrumentos regionales de desarrollo. En general, el desarrollo de la accién
conjunta regional exige acuerdos precisos y sostenidos sobre sus alcances y
sobre los recursos que los paises miembros aportardn a sus iniciativas.

5. En particular, y aprovechando el final de los perfodos transitorios de desgrava-
cién de los acuerdos comerciales de la regién con paises terceros, los gobiernos
centroamericanos deben superar el escenario de la negociacién comercial des-
coordinada. Deben definir los alcances y limites de su intencién de ejecutar una
politica de negociacién comercial conjunta que ofrezca a su sector empresarial
un panorama claro de las oportunidades comerciales con terceros paises y que
permita explorar eficientemente las posibilidades del mercado interno regional.

En otros trabajos (Caldentey 2014) hemos planteado los retos particulares del
SICA. La integracién regional es un dmbito relevante para casi todos ellos aunque
siempre como un &mbito complementario al de las politicas nacionales de desarrollo.
No obstante, la regién debe aprovechar el marco de la integracién centroamericana
como legado de los Acuerdos de Esquipulas para definir consensos regionales que
fortalezcan las oportunidades de los paises centroamericanos en esta nueva etapa.
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