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1. INTRODUCCION

Centroamérica es una de las regiones del planeta cuya imagen esta mas asociada a
un proceso de integracion regional. S6lo la Unién Europea experimenta esa asocia-
cién con la misma intensidad. No es un fenémeno casual ni coyuntural porque esta
enraizado en los discursos sobre la identidad de la region y se manifiesta en todos
sus episodios histéricos. La narrativa histérica centroamericana tiene siempre una
poderosa dimension regional que es imprescindible para contar la historia de los
pueblos originarios, la colonizacion, la independencia, la conformacién de los Esta-
dos Nacidn, el desarrollo tras la Segunda Guerra Mundial (IIGM), los conflictos de
los afos setenta y ochenta o cualquier otro episodio de la historia de Centroamérica.
En cualquier region influyen el entorno geografico y las fronteras movibles con las
naciones vecinas, pero en pocas es tan relevante la dimension regional para definir
su identidad.

La regionalidad de Centroamérica es un factor clave de su naturaleza. Es una cate-
goria que supera la integracion y que tiene variadas expresiones en las sociedades
centroamericanas mas alla de ella. Pero también la integracién centroamericana es
en si misma un fendmeno relevante y significativo, tanto por la importancia que tie-
ne en el desarrollo de sus paises miembros, como porque es un proceso antiguo, con
un interesante recorrido y, se justificara mas adelante, el mas consolidado dentro del
regionalismo latinoamericano.

En el 2020 ese celebrd el sexagésimo aniversario de la integracion econdmica centro-
americana que conmemora la firma del Tratado General de Integraciéon Econémica
(TGIEC) realizada el 13 de diciembre de 1960. El Tratado General dio lugar a la
creacion del Mercado Comun Centroamericano (MCCA) que otorgaba una dimen-
sién econdmica a la integracion centroamericana tras la firma en 1951 de la Carta
de la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA). El bloque segundo de
este trabajo analizara los afnos marcados por el TGIE y el MCCA que dominaron
la primera etapa de la integracion centroamericana cuya naturaleza fue predomi-
nantemente econdmica, aunque ésta no se pueda separar de la dindmica politica
subyacente.

Los sesenta afos de integracion econdmica adquieren especial trascendencia al abrir
la puerta a los aniversarios del aflo 2021 en que se celebra el bicentenario de la inde-
pendencia (1821), el septuagésimo aniversario de la Carta de la ODECA (1951) y el
trigésimo aniversario del Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la ODECA (1991)
que cred el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) y dio lugar a la segun-
da gran etapa del proceso. Es importante destacar que se celebra también el vigésimo
octavo aniversario de la firma del Protocolo de Guatemala al TGIE, firmado el 29 de
octubre de 1993 para renovar la integracion econémica en el marco del SICA.

Esta confluencia de aniversarios coincide, a su vez, con un momento global que que-
dara fijado en los libros de historia por el confinamiento provocado por la pandemia
de la COVID-19, llegada en un momento en el cual la crisis de 2008 todavia no
estaba del todo superada. La condicion de fin de ciclo que se le adjudica a la Gran
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Recesion le hace formar parte de la triada de crisis globales de la historia contemporanea junto a la crisis
de 1929 y las crisis del petréleo de los afios setenta. Tres crisis marcadas por una revision de los paradigmas
basicos del funcionamiento de la economia y la sociedad global y por ser un marco de trasformaciones
importantes en los sistemas politicos y sociales y en las relaciones de produccion.

Quizas falta perspectiva para calibrar la magnitud del momento histérico, pero nos sobran razones para
aprovechar este aniversario y hacer balance de los sesenta afios de integracién econémica en Centroamé-
rica. Parece obligado también que desde el ambito de la integracién econémica se contribuya al desafio
del 2021, que plantea el enorme reto de ofrecer un balance de lo acontecido en la regién desde la Segunda
Guerra Mundial y encajarlo en los escenarios de futuro de la Centroamérica del siglo XXI.

En un plano mas concreto, este trabajo responde a varios objetivos. En primer lugar, al objetivo de explorar
el potencial impacto de las principales tendencias del regionalismo en la integracién econémica centroa-
mericana y situar el proceso centroamericano en los procesos de integracion en el ambito global desde una
perspectiva comparada. En segundo lugar, al objetivo de revisar la naturaleza y el estado actual del proceso
de integracion econdmica e identificar los hitos y logros mas relevantes en estos sesenta afios de vigencia
formal. Finalmente, en tercer lugar, al objetivo de elaborar algunos escenarios prospectivos sobre la econo-
mia global y la globalizacion en el complejo entorno antes definido, para asi determinar las oportunidades
y retos para Centroamérica en esta etapa, tanto en materia de insercion competitiva en la economia global,
como para promover estrategias de desarrollo que den respuesta eficaz a los problemas de los paises de la
region.

Hay un objetivo complementario al que este trabajo pretende contribuir y es a la sistematizaciéon de lo
ocurrido desde 1991 hasta la fecha en la integracion centroamericana. La region dispone de una narrativa
comun, ampliamente repetida, sobre la experiencia del MCCA en los afios sesenta y setenta y su final con la
crisis de los ochenta. Es una narracion que explica los fundamentos del MCCA en el modelo de sustitucion
de importaciones y que ofrece una consolidada secuencia de hechos histéricos y del rol de los instrumentos
del proceso y el comportamiento de los actores. El relato del periodo ofrece un proceso en el que se acuerda
una estrategia comun para modernizar las economias de la region y cambiar sus patrones productivos y
de insercion internacional. La narrativa de estos afios es positiva, procesa también las razones de su agota-
miento y explica que el MCCA se haya consolidado como un caso relevante y positivo en la literatura sobre
desarrollo e integracion. La explicacion de la evolucion del proceso y sus implicaciones incorpora también
los elementos negativos del proceso que seran abordados en apartados posteriores de este trabajo y que tie-
nen que ver tanto con la eficacia del modelo para cumplir sus objetivos, como con sus efectos negativos en
el ambito politico o en otras dimensiones del desarrollo regional. La naturaleza pendular del regionalismo
entre periodos de analisis favorable y desfavorable es uno de los factores que explica que, durante muchos
aflos, predominara en la region una percepcion critica de esos afios tras el final del periodo del MCCA.
Posteriormente, tras los Acuerdos de Esquipulas, esa vision negativa se ha ido amortiguando progresiva-
mente hasta recuperar una visiéon mas ecuanime que es la vigente en la actualidad.

La estructura de este trabajo es deudora de sus objetivos. En su primer apartado se ofrecera un analisis de
las tendencias globales que pueden afectar a la integracién econémica centroamericana o ayuda a com-
prender su evolucion. Tendencias asociadas a la globalizacién, el multilateralismo o el regionalismo. Con
esas mismas intenciones, en este apartado se desarrollan algunos analisis comparativos de la integracién
economica centroamericana con otros procesos de integracion regional en el mundo.
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En el segundo apartado, se analizara la evolucion de la integracion econémica desde su creacion en el
TGIE distinguiendo la etapa del MCCA y del SICA, identificando en especial los hitos principales de estas
ultimas décadas y analizando sus resultados en cada etapa y los obstaculos que el proceso ha encontrado
en cada una de ellas. El apartado pondra en evidencia lo que parece ser un momento propicio para la inte-
gracion economica en Centroamérica.

El tercer apartado presentara los factores externos e internos que condicionaran los escenarios de futuro
del desarrollo regional, la insercién competitiva en la economia global y la integracion econdémica. Los
escenarios permitiran definir los margenes de actuacion de empresas, gobiernos e instituciones en torno a
los retos de la integracion econémica.

1.1. Un aniversario en medio de una crisis global

El aniversario de la integracion econdmica centroamericana ofrece un panorama alentador para su futuro,
pero se desarrolla en un entorno de enorme adversidad. Tanto la regiéon como el mundo se enfrentan a
multiples crisis disruptivas y de impacto estructural.

La mas inmediata es la pandemia provocada por la COVID-19 y las medidas de confinamiento y res-
tricciones al movimiento emprendidas para su atencion. Su naturaleza global e inesperada apariciéon han
provocado graves efectos en toda la economia mundial. A expensas de la velocidad con la que se pueda
administrar la vacuna y su efectividad, el impacto de la crisis podria extenderse algunos afios.

La pandemia no ha permitido cerrar la crisis financiera del 2008. Todavia algunos paises estaban pendien-
tes de recuperar los niveles de actividad, empleo y riesgo de pobreza previos a la crisis. Las cotizaciones
bursatiles en varias plazas financieras son todavia inferiores a los indices previos al 2008 y en algunos
paises las reestructuraciones del sistema financiero no se habian completado. Su estallido en el afio 2008
en forma de crisis financiera fue generador de grandes adversidades y se caracteriz6 por transformaciones
econdmicas y sociales y un cambio de paradigmas en la gobernanza politica y econdémica. Por ello, fue
interpretada como un cambio de ciclo econémico. Como ocurrié en los aflos cincuenta tras la IIGM, que
impulso el paradigma estructuralista en el que la integracidn regional tenia un rol destacado. O como en
los aflos ochenta tras las crisis del petrdleo de los afios setenta, que impulsaron el paradigma neoliberal en
el que los acuerdos de libre comercio tenian, igualmente, gran protagonismo.

Los cambios de paradigma tienen diversas manifestaciones. Una de las principales es la crisis de la gober-
nanza global, desde el Sistema de Naciones Unidas, pendiente de su reforma y desafiado por las grandes
potencias, a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) sobre cuyas funciones se mantiene un debate
abierto desde hace algunos afios. Otra manifestacion igualmente impactante de la revision de paradigmas
es el que afecta a la politica monetaria y fiscal cuya naturaleza expansiva, alentada de forma casi unanime,
era muy dificil de prever en los primeros afos de la gran recesion. Los consensos sobre los equilibrios ma-
croecondmicos han cambiado significativamente y, aunque estan teniendo una eficacia notable en reducir
los efectos mas duros de la crisis en muchos sectores y paises, dejan una sombra de preocupacion particu-
larmente en torno al efecto que puede tener en términos de pobreza y desigualdad y al crecimiento de la
deuda publica y externa.




SESENTA ANOS DE INTEGRACION ECONOMICA EN CENTROAMERICA: AVANCES Y RETOS

La pandemia parece mostrarse en muchas regiones como un acelerador del cambio de ciclo y de los para-
digmas del desarrollo. El lamado Gran Confinamiento y la crisis de la COVID-19 y sus dramaticos efectos
en las economias del planeta esta siendo un motor de transformacion de las politicas de desarrollo y de
los acuerdos internacionales para enfrentarse a ella en un entorno de gran incertidumbre, semejante en su
impacto al causado por guerras y catastrofes en la historia de la humanidad.

La naturaleza de los procesos de desarrollo e integracion en Centroamérica refuerzan la pertinencia de esta
investigacion en este momento porque su evolucién se ha visto tradicionalmente afectada por las crisis.
En el andlisis de la evolucidn de la integraciéon centroamericana las crisis han generado acuerdos y deci-
siones relevantes en la historia del proceso. El impacto destructivo del Huracan Mitch en 1998 dio lugar a
la creacidn de la propuesta de la Estrategia de modernizacién y trasformacion del 2001 elaborada por los
gobiernos de la region, la sociedad civil y la cooperacion internacional tras la celebracion de los Grupos
Consultivo de Washington, Estocolmo y Madrid. Los episodios asociados a la crisis de seguridad y migra-
cion del siglo XXI fueron también objeto de iniciativas como la Conferencia internacional de apoyo a la
Estrategia de Seguridad del 2011 en Guatemala.

Las circunstancias sugieren que esta crisis podria ser un hito de cambio en la integracién regional. Primero
por la intensidad de los problemas que ha provocado. Segundo, porque su impacto es global y Centro-
américa debera participar de los cambios globales que se van a producir en esa sociedad global y en los
procesos de desarrollo que sustentan la globalizaciéon como escenario de desarrollo. Tercero, porque uno
de los rasgos recientes del mercado regional es su cardcter anticiclico como los analisis de SIECA y CEPAL
acreditaron sobre los afos de la Gran Recesion.

Es dificil precisar todavia si este momento de crisis reforzard o no el rol del regionalismo tanto globalmente
como en América Latina. La crisis de la gobernanza global, los problemas del multilateralismo y el repunte
del nacionalismo o de las estrategias unilaterales parecian sugerir un mayor protagonismo de los acuerdos
bilaterales o regionales de todo tipo, en un escenario de integracion o libre comercio creciente como los
mencionados en apartados anteriores en Asia o Africa o por las opciones de negociacién unilaterales por
parte de grandes potencias como Estados Unidos o la Unién Europea (UE). La pandemia ha cambiado ya
ese escenario, pero la respuesta colectiva a la crisis tiene un innegable plano regional. Con toda la precau-
cion debida ante las comparaciones de realidades muy diferentes, y como se menciona mas adelante, los
acuerdos en la Unién Europea para una respuesta conjunta a la crisis muestran el potencial de la integra-
cion.

Como en la UE, aunque a escala distinta, parece sensato sefialar que la integracion jugara un rol significa-
tivo en la respuesta centroamericana a la crisis. Este trabajo tratara de presentar algunas evidencias de que
el centroamericano es el proceso latinoamericano mas relevante para sus paises miembros. Especialmente
en lo que se refiere a la integracién econdmica, como sostienen los indicadores de interdependencia econé-
mica y los avances en el disefio y aprobacién de instrumentos de politica regional en diversos ambitos que
recogeran algunas secciones del documento. Pese a sus limitaciones, la unién aduanera centroamericana
es la mas dindmica de la region latinoamericana, como se explicara mas adelante en el andlisis comparativo
con otros procesos de integracion. La integracién econdmica ha alcanzado en Centroamérica un desarrollo
de acuerdos que va mads alla de lo comercial. La respuesta regional a la COVID-19 es reconocida por su ma-
yor dinamismo y la capacidad institucional y politica previamente instalada tiene mucho que ver en ello.
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1.2. Lacrisis del multilateralismo y el regionalismo

Los debates asociados a la vigencia del multilateralismo y del regionalismo vienen de lejos y han vivido
una larga sucesion de episodios en las ultimas décadas. El entorno del afio 1994, primer afio de vigencia
del Protocolo de Guatemala tras su firma en 1993, esta protagonizado por el liderazgo de presidentes como
Nelson Mandela, Helmut Kohl, Bill Clinton, Fernando Henrique Cardoso o Ernesto Zedillo. Fue el afio en
que terminé la Ronda Uruguay del GATT y nacid la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC). Estados
Unidos, bajo la presidencia de Clinton, lanza a los paises latinoamericanos la propuesta de la creacion del
Area de Libre comercio de las Américas. Entré en vigor el NAFTA (Tratado de libre comercio de América
del Norte) con la sorpresa de la rebelion zapatista y entrd en vigor el Tratado de Maastricht que dio paso
a la Unién Monetaria Europea. Proliferaban los acuerdos comerciales en todo el mundo y China no era
todavia el actor global protagonista que es en la actualidad.

Esos afos, y la primera década del siglo XXI, se caracterizaron por la expansion del multilateralismo y de
la globalizacién. Los acuerdos regionales de libre comercio o integracion crecian alrededor de la OMC
como aceleradores del multilateralismo o potenciadores de las posiciones de algunos bloques en la globali-
zacion. El resultado de esa expansion dio lugar al conocido Grafico del Spaguetti Bowl de Jadish Bhagwati
que representaba el concepto anglosajon del regionalismo abierto. Un concepto que congrega acuerdos de
naturaleza muy diversa, desde acuerdos de unién aduanera, a acuerdos de cooperacion regional, pasando
por los tratados y acuerdos de libre comercio.

No obstante, conforme se avanzé al final de la primera década del siglo XXI, se iba amortiguando la épo-
ca de mayor fortaleza del multilateralismo y del regionalismo acelerador del libre comercio. Dos factores
tuvieron una especial incidencia. Por un lado, la apariciéon de las economias emergentes y su aprovecha-
miento de los beneficios de la globalizacion (el efecto China). Por otro lado, la sorpresa de las economias
occidentales avanzadas (UE, Estados Unidos, Japdn) al percibir que la ganancia neta obtenida por la globa-
lizacién era mucho menor de lo esperado y dejaba ademas una lista de perdedores dentro de sus fronteras.

Al debate sobre los efectos y limites de la globalizacion, se fueron uniendo otros cambios que conducen a
los debates del regionalismo (Evenett y Vines 2012, Fiorentino 2011). La dificultad de avanzar sustancial-
mente en el marco multilateral de la Ronda de Doha; la profusion de soluciones regionalistas ante las difi-
cultades de avanzar en lo multilateral, esta vez especialmente entre paises desarrollados; el agotamiento de
las oportunidades asociadas al comercio norte-sur, objeto principal de atencion del regionalismo abierto y
el crecimiento del comercio sur-sur mas proclive a acuerdos regionales de integracién econéomica de mayor
profundidad; o la recuperacion del interés en los procesos de desarrollo y las oportunidades asociadas al
comercio y a los mercados intrarregionales que forma parte de la transformacion de paradigmas.

Merecela pena hacer mencién en este marco alos mega-acuerdos regionales que, no eran tanto una apuesta por el regionalismo como una
reaccion a la crisis del muttilateralismo de algunas economias para mejorar los beneficios de la globalizacion (en el caso del TTIP - Transat-
lantic Trade and Investment Partnership entre Estados Unidos y la UE) (Eliasson y Garcia-Duran 2017) (TransPacific Partnership - TPP)
(Helble2017). El regionalismo ya no es un acelerador de la globalizacién sino una herramienta para competir por mercados.

La agenda del libre comercio ha cambiado mucho con respecto a los acuerdos de los noventa. Hoy el acceso
a mercados no es el asunto central de los acuerdos de libre comercio dado el bajo nivel global de proteccién
arancelaria. Son mas relevantes las negociaciones sobre las medidas no arancelarias relacionadas con ba-
rreras técnicas, sanitarias y fitosanitarias, legales o fiscales. Los nuevos acuerdos incorporan también nego-
ciaciones sobre el intercambio de servicios, propiedad intelectual, proteccion de las inversiones, impactos
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medioambientales, acceso a compras publicas, la regulacion de subsidios desde el estado o la proteccion de
los derechos laborales.

En este debate, ha tenido también especial importancia la crisis de la Unién Europea en sus variadas di-
mensiones. Entre todas ellas, destaca especialmente la crisis del euro que provocaron los problemas de
deuda publica y prima de riesgo a partir del afio 2010 y la necesidad de planes de rescate desde la Comisién
Europea, el Banco Central Europeo (BCE) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Rescates que, como
en otros periodos de crisis y ajuste, estaban asociados a las politicas de austeridad que marcaron su condi-
cionalidad dentro de la institucionalidad europea y sus acuerdos.

Estas politicas tuvieron duros efectos en los paises mas afectados por las dificultades de financiar su deuda.
Mas alla del interesante debate de la austeridad, que ha convertido este término en un problema en la ges-
tion de la pandemia de la COVID-19 en la UE, la crisis puso en evidencia los problemas de gobernanza del
euro y las carencias de su disefio inicial. El debate se centr6 también en la necesidad de haber combinado
la austeridad en los paises mas afectados por la deuda con estimulos fiscales en los paises no deficitarios de
la Zona Euro para asi contrarrestar las fuerzas deflacionarias' .

Como en otros casos dentro y fuera de Europa, la necesidad de colaborar ante una aguda crisis es factor
de impulso la integracion y ha rescatado el interés de la ciudadania y de los observadores externos sobre el
futuro de la UE.

+Cual es el estado del regionalismo en el mundo en medio de esta sucesion de tormentas?

Las novedades de cardcter mds positivo sobre el regionalismo llegan en estos afios de Asia y Africa. El caso
africano ha despertado especial interés en los tltimos afios por la firma en 2018 de su acuerdo continental
de libre comercio, African Continental Free Trade Area (AfCFTA), firmado en el 4mbito de la Union Afri-
cana, la expresion politica del Panafricanismo del continente. El acuerdo esta en fase de implementacién,
pero parece una realidad y ha generado notables expectativas entre muchos gobiernos y particularmente
en los organismos internacionales (World Bank 2020b). Se trata de un acuerdo de libre comercio de ultima
generacion que podria incrementar significativamente los intercambios comerciales dentro de la region y
promover inversion doméstica y extranjera en un continente que da sefiales de estar preparado para dar un
salto en el desarrollo pese a sus profundos problemas.

El acuerdo ha levantado las expectativas que tradicionalmente se asocian a los grandes acuerdos comer-
ciales. Es muy probable que, como también ocurre tradicionalmente, surja el debate sobre si el Acuerdo
es pertinente y suficiente para responder a los retos de los paises africanos en este momento. Como ha
sefialado Eyob B. Gebremariam (2020) desde la London School of Economics (LSE), las expectativas se
cumpliran si el AfCFTA tiene lugar en el marco de unos objetivos de desarrollo claramente definidos y
complementarios para evitar un enfoque estrecho de la liberalizacion del comercio que puede limitar otras
politicas. Se trata de un debate cuyos términos resultan familiares en América Latina.

El AfCFTA nace poco conectado al mapa de acuerdos regionales de Africa, que es multiple y variado (hay

'El debate sobre la crisis del euro ha sido muy intenso tanto en el &mbito politico como econémico. Los trabajos de Alberto
Alesina y sus coautores (por ejemplo: Favero, Alesina y Fiavazzi 2020) sobre la austeridad expansiva y los trabajos de Paul de
Grauwe (De Grauwe 2020 o Campos, De Grauwe y Ji 2020) sobre los limites de la Unién econdmica y monetaria representan
muy bien los principales argumentos.
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mas acuerdos formalmente vigentes que en América Latina), pero con muy limitados alcances. Como se-
fnala Bidaurratzaga (2020), la abundancia de iniciativas de integracion en el continente se ha traducido en
la falta de coordinacion, en el solapamiento de funciones y en la pertenencia de una gran mayoria de paises
del continente a dos o mas grupos regionales a la vez, configurando un particular spaghetti bowl africano.
Las principales iniciativas africanas de integracion son las ocho reconocidas por la Union Africana como
Comunidades Econémicas Regionales (CER): la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occi-
dental (ECOWAS-CEDEAO) en 1975, la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central (EC-
CAS-CEEAC) en 1983, la Unién del Magreb Arabe (AMU-UMA) en 1989, la Comunidad de Desarrollo
de Africa Austral (SADC) en 1992, el Mercado Comtn de Africa Oriental y Austral (COMESA) en 1994,
la Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD) en 1996, la Comunidad de Estados Sahelo-Sa-
harianos (CEN-SAD) en 1998, y la Comunidad de Africa Oriental (EAC) en 1999.

El caso asiatico es la referencia que recibe mas interés en la evolucion del regionalismo global y aparece
recurrentemente en estos aios como un posible foco de ejemplo para los procesos latinoamericanos. La
ASEAN (Association of Southeast Asian Nations) es una organizacion intergubernamental de estados del
sudeste asiatico que fue creada en 1967 por cinco paises: Tailandia, Indonesia, Malasia, Singapur y Filipi-
nas. En la actualidad esta integrada por 10 paises de la region, sumando Brunéi, Vietnam, Camboya, Laos
y Myanmar, que se sumaron en los aflos noventa a los cinco originales.

Las expectativas que la ASEAN genera se pueden explicar por tres factores. El primero es su asociacion al
crecimiento y a transformacion econémica de muchos de sus paises y del entorno asiatico, que es un fenoé-
meno que va mas alla del impacto potencial de los acuerdos adoptados en el marco de la ASEAN.

No obstante, el segundo factor que explica la buena reputacion de la ASEAN es el renovado vigor del pro-
ceso. Los Jefes de Estado y de Gobierno aprobaron en 2007 la carta de la ASEAN que, junto a dos hitos pos-
teriores, la vision 2015 y la visién 2025, han creado formalmente una comunidad basada en tres pilares: se-
guridad politica, econémico y sociocultural. Aprobando la visién 2025 explicaban asi su horizonte comun:

5. Nos imaginamos una Comunidad pacifica, estable y resistente con una mayor capacidad para
responder eficazmente a los desafios, y la ASEAN como una region con vision de futuro dentro
de una comunidad global de naciones, manteniendo la centralidad de la ASEAN. También pre-
vemos economias vibrantes, sostenibles y altamente integradas, la mejora de la conectividad de la
ASEAN, asi como la intensificacién de los esfuerzos para reducir la brecha de desarrollo, incluso
a través de la iniciativa para la integracion asidtica. Ademds, prevemos que una ASEAN dotada
de capacidades, para aprovechar las oportunidades y hacer frente a los desafios en la préxima
década.

El tercer factor tiene que ver con algo que también ha llamado la atencion global en la lucha contra la
pandemia y es la continuidad de los acuerdos. La percepcion es que los acuerdos regionales tienden a ser
pragmaticos y se cumplen regularmente. Habria una secuencia lineal que permite avanzar y evita las altera-
ciones en el impulso politico del proceso. Es muy recomendable para los interesados en el caso de ASEAN
y en la comparacion de regionalismo asiatico y latinoamericano revisar el instrumento de seguimiento de
los acuerdos de la Comunidad ASEAN 2025, el llamado Blueprint, que da una idea del alcance y de la na-
turaleza de los acuerdos regionales y de sus mecanismos de seguimiento.

El ASEAN+5 es el bloque econémico formado por los paises de ASEAN mas China, Japdn, la Republica
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de Corea, Hong Kong y Taiwan. La suma de las economias china, japonesa o coreana le concede al grupo
una magnitud gigantesca y la condicién de fabrica del mundo, que sefialaba el informe de SIECA (SIECA
2014) y un enorme atractivo como el mercado mas prometedor del mundo dado como se esta desplazando
el centro de gravedad de la economia mundial hacia el este y el sur (McKinsey Global Institute 2019). La
realidad de ASEAN esta mejor representada en el Grafico 1 sobre su comercio intrarregional en el que se
aprecian varios detalles relevantes. El comercio intrarregional no supera el 20% del comercio total de los
paises y el conjunto, excepto en el caso de Singapur. La tendencia del comercio intrarregional es ligera-
mente declinante y no esta en expansion. Y, finalmente, hay varios paises donde la participacion es muy
reducida.

Por otra parte, ASEAN se enfrenta a las dificultades habituales de coordinar eficazmente los intereses na-

Grdfico 1: Importancia relativa de cada miembro de ASEAN en el comercio intrarregional (%, volumen
total del comercio del pais con la regién sobre el volumen total de comercio intrarregional, 2003-2019)
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Fuente: ASEAN Stats Data Portal. https://data.aseanstats.org/

cionales en los acuerdos de asociacion e integracion entre paises. Un andlisis desde la S. Rajaratnam School
of International Studies (RSIS) en Singapur, uno de los principales think tanks que se ocupan de ASEAN,
sefialaba al cierre del hito del 2015 en uno de sus comentarios (Yong y Wai, 2015):

Aunque la Comunidad de la ASEAN es un trabajo en progreso, los estados miembros estdn com-
prometidos en hacerla funcionar, aunque de una manera uinica en el sudeste asidgtico. Denomina-
da ‘ASEAN Way’, se trata de una toma de decisiones basada en el consenso a un ritmo cémodo
para todos, con la no interferencia en los asuntos internos y la flexibilidad en la aplicacion de los
acuerdos colectivos como principios rectores. Es injusto decir que la ASEAN es un organismo re-
gional ineficaz que no cumple las aspiraciones de los pueblos del Asia sudoriental. En el contexto
del Asia sudoriental, las medidas punitivas y un enfoque intervencionista no garantizan el éxito.
La persuasion moral, la cooperacion y la colaboracion pueden dar resultados positivos, aunque se

necesita mds tiempo.
Es un balance que es también familiar en su terminologia para el regionalismo latinoamericano. ASEAN
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se enfrenta a otros problemas como las diferencias significativas de nivel de desarrollo entre sus paises.
Particularmente por el menor desarrollo de Myanmar, Camboya y Laos. Es una iniciativa que, ademas, esta
todavia muy centrada en los gobiernos, y entre académicos, periodistas y aquellos que participan en acti-
vidades centradas en la ASEAN. Es, por tanto, un proyecto todavia secundario para las sociedades de sus
paises miembros. Como sefialaba Barry Desker (Desker 2017) la brecha entre la retdrica y el compromiso
se percibe en el modesto presupuesto de la Secretaria de la ASEAN (20 millones de délares americanos en
2017).

No obstante, el potencial de la ASEAN y sus vecinos es prometedor y parece consolidarse progresivamente.
El 15 de noviembre de 2020 se firmo en el marco de la ASEAN+5 el Acuerdo de Asociacion Econémica
Regional Amplia (RCEP, por sus siglas en inglés Regional Comprehensive Economic Partnership) para pro-
fundizar los acuerdos que ya tenian los paises de la ASEAN con Australia, China, Japén, Corea y Nueva
Zelanda. Se trata del mayor Acuerdo de Libre comercio del mundo, lo que le concede una dimensién
geopolitica muy importante (Rosales 2020). El objetivo del RCEP es “establecer una asociaciéon econémi-
ca moderna, amplia, de alta calidad y mutuamente beneficiosa que facilite la expansién del comercio y la
inversion regional y contribuya al crecimiento econdémico y el desarrollo mundiales” (articulo 1.3. a del
RCEP). Actualiza la cobertura de los actuales acuerdos e incorpora las realidades comerciales emergentes
incluyendo en la agenda del TLC el comercio electrénico, el potencial de las microempresas y de las peque-
fias y medianas empresas, o la profundizacién de las cadenas de valor regional.

1.3. Las olas del regionalismo en América Latina

El regionalismo tiene una reputaciéon cambiante en América Latina donde, a pesar de ello, ocupa una
posicion de cierto protagonismo en las estrategias de desarrollo. Es una regién donde la integraciéon fue
temprana y en la que se han creado iniciativas durante todas las olas que el mundo académico utiliza para
analizar el regionalismo desde la IIGM (Dabene 2009, Sanahuja 2007, 2008). Son olas que no son ajenas a
las que se usan como marco de analisis del regionalismo global (Soderbaum y De Lombaerde 2013). Cada
ola implica una cierta reconceptualizacion del término.

En la actualidad conviven en América Latina varias iniciativas regionales de distinta naturaleza que se
abordan con frecuencia de manera conjunta bajo el paradigma del regionalismo abierto, pero que son di-
ferentes. El regionalismo latinoamericano incluiria acuerdos de libre comercio y espacios de preferencias
arancelarias como la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI), la Alianza del Pacifico o el
Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Republica Dominicana con Estados Unidos (DR-CAF-
TA), entre otros. También los procesos clasicos de integracion regional cuyo objetivo suele centrarse en
la conformacion de una unién aduanera o la profundizacién de politicas comunes como la Comunidad
Andina (CAN), la Caribbean Community (CARICOM), el Mercado Comun del Sur (Mercosur) o el SICA.
Y finalmente, un conjunto de acuerdos de cooperacidn, colaboraciéon y complementariedad en temas de
desarrollo, politicos, sociales y econdmicos como el ALBA-TCP, el Proyecto Mesoamérica o la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR), entre otras iniciativas. Se trata de acuerdos de naturaleza diversa, no
necesariamente incompatibles, pero que buscan objetivos diferentes.

La definicion de los conceptos de regionalismo e integracion regional es un asunto controvertido, esquiva-
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Ilustracion 1: Las olas del regionalismo latinoamericano
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do durante muchos afos en virtud del pragmatismo pero que es importante considerar. Su caracterizacién
implica el analisis de diferentes fendémenos econdémicos y politicos y un imprescindible enfoque multidis-
ciplinar, algo que hace complejo el tema y menos propicio para ser entendido por la ciudadania.

El concepto de integracion regional mas ampliamente utilizado en Centroamérica nace de las aportaciones
de autores como Viner (1950), Deutsch (1957) o Balassa, (1964), en el ambito de las teorias del comercio
internacional y de los debates sobre la modernizacion de las teorias del desarrollo econémico y del comer-
cio internacional. Desde las ciencias politicas y las relaciones internacionales, Ernest Haas (1971) definié
el término “integracion” como un proceso mediante el cual “los Estados nacionales se mezclan, confunden
y fusionan voluntariamente con sus vecinos de modo tal que pierden ciertos atributos fdcticos de la soberania,
a la vez que adquieren nuevas técnicas para resolver conjuntamente sus conflictos”. Junto al énfasis en el pro-
tagonismo de los Estados, aparece ahora el concepto de cesion de soberania nacional para ganar soberania
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regional.

Mas recientemente, con la ventaja de contar con una observacion de la evolucién del fenomeno durante
varias décadas, Philippe Schmitter y Andrés Malamud han precisado la definicion clasica con un funda-
mento institucional, sefialando que esta fusion se produce “creando instituciones comunes permanentes,
capaces de tomar decisiones vinculantes para todos los miembros”, sin dejar de sefialar que “otros elemen-
tos —el mayor flujo comercial, el fomento del contacto entre las élites, la facilitacion de los encuentros o
comunicaciones de las personas a través de las fronteras nacionales, la invenciéon de simbolos que repre-
sentan una identidad comtin —pueden tornar mas probable la integracion” (Schmitter y Malamud, 2006).

La definicion de regionalismo no esta exenta de debate (Caldentey y Santos 2017) aunque éste excede los
objetivos de este documento. Por una parte, éste se centra en la diferenciacion de los tipos de acuerdos que
engloban el término regionalismo (integracidn, cooperacion y libre comercio). Por otra, en los modelos
de regionalismo que, particularmente en América latina, se han consolidado o alternado sucesivamente
(regionalismo clasico, regionalismo abierto, regionalismo postliberal y la discusiéon sobre sus denomina-
ciones).

Regionalismo alude a la creacion de un area de ambito regional mas o menos homogénea y profunda de
asociacion, cooperacion e interdependencia entre paises, donde el objetivo ultimo es lograr mayores nive-
les de autonomia y desarrollo. Se refiere a “una tendencia y un compromiso politico para organizar el mundo
en términos de regiones...a un proyecto regional especifico cuyo compromiso puede recaer sobre los Estados”
(Hettne y Soderbaum 2000). Es un concepto que, mediado por la accidn colectiva, incluiria procesos y
estructuras de regionalizacidon o construccion regional que tienden a generar vinculos mas estrechos de
dependencia entre los Estados y las sociedades que se encuentran geograficamente proximas en las esferas
de la economia, de la politica, de la seguridad y de lo sociocultural (Hettne y S6derbaum, 1998 y 2000).
Explica muy bien la complejidad y debilidad del concepto Mansfield y Milner (1999) sefialandolo como un
“concepto elusivo’, que se resiste a ser acotado para asi acoger términos y realidades diversas como los de
region, regionalizacion, interregionalismo, intrarregionalismo, entre otros.

El regionalismo latinoamericano tiene su origen en la fase de la integracion clasica que arranca en los afios
cincuenta y sesenta. En esa época surgen el Mercado Comun Centroamericano, la Comunidad Andina, y
el CARICOM. En los afios ochenta, marcada por la creciente globalizacion, surge el nuevo regionalismo o
regionalismo abierto, especialmente en América Latina.

Durante la primera década del siglo XXI, En final del ciclo de predominio del enfoque neoliberal de las
politicas, aparecen en América Latina nuevas conceptualizaciones del regionalismo denominadas como
regionalismo postliberal, regionalismo posthegemonico o regionalismo estratégico que dan lugar a una nueva
fase que suma UNASUR y el ALBA al mapa del regionalismo latinoamericano. En esta fase predominaba la
dimension politica de la integracion junto a las iniciativas regionales de infraestructuras, defensa o energia,
que complementaron al comercio como eje de la integracion.

La pérdida de impulso del regionalismo posliberal y la crisis global ayudan a explicar esta fase de bajo perfil
del regionalismo latinoamericano en la que predomina una vision escéptica de los beneficios de integrarse.
Eso ha facilitado propuestas de alcance mas limitado, pero mas pragmaticas, centradas en el libre comercio
como las que sustentaron la idea de la creacion de la Alianza del Pacifico.

Recientemente, surgio a iniciativa de Chile y Colombia la propuesta del PROSUR, el Foro para el progreso
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de América del Sur. En la practica, se ha convertido en un foro de didlogo politico y cooperacién que ha
definido como dreas de interés la infraestructura, la energia, la salud, la defensa, la seguridad y la gestién
de riesgo de desastres. Su escaso recorrido ha estado, sin embargo, condicionado por el didlogo sobre la

COVID-109.

Esta evolucién por olas ha generado un mapa del regionalismo en América Latina que es diverso y comple-
jo. El cuadro siguiente trata de hacer una sintesis de los procesos vigentes y sus principales caracteristicas.

El cuadro incluye las iniciativas de regionalismos, aunque no incorpora otro tipo de acuerdos de libre co-

Q

4

Afio de
Proceso .,
creacion
1991
SICA (MCCA) (1960)
CAN 1969
CARICOM 1973
1980
ALADI (ALALC) | 1c0
MERCOSUR 1991
ALBA 2004
UNASUR 2008
Alianza del
Pacifico 20
PROSUR 2019

Tipo de
acuerdo

Integracion

Integracion

Integracion

Acuerdo
preferencial

Integracion
Cooperacion
Cooperacion

Libre comercio
y cooperacion

Cooperaciéon

Dimensiones formales (con
iniciativas asociadas)
Econdmica, politica, social,
ambiental, educativa y cultural
Econdmica, social

Integracion econdmica,
coordinacion politica exterior,
desarrollo humano y social,
seguridad

Libre comercio

Comercial, Integracién
productiva, ciudadania social

Economica, politica, social

Politica, social, energia e
infraestructura

Libre comercio, cooperacion
empresarial y cooperacion
académica/cultural

Dialogo politico

Cuadpro 1: Sintesis de las principales iniciativas latinoamericanas

Objetivo largo plazo
integracion econdmica

Union Economica

Mercado Comun

Mercado Comun

Mercado Comun

Union Aduanera

Cooperaciéon
econdmica
Cooperaciéon
econdmica

TLCy cooperaciéon
economica

Ninguno especifico

Fuente: Elaboracién propia a partir de documentos oficiales

mercio como el CAFTA-RD u otros acuerdos de libre comercio ni otros espacios de cooperaciéon como la
CELAC o el SELA. Cabe aclarar que UNASUR y ALBA son dos procesos formalmente vigentes, aunque en
fase de clausura temporal o definitiva. Por ello y por su valor como referencia en esta secuencia del regio-
nalismo latinoamericano permanecen en el cuadro.
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1.4. Interdependencia economica en la integracion latinoamericana

La interdependencia econémica es uno de los factores que ayuda a caracterizar mejor la integracion eco-
noémica centroamericana en el marco del regionalismo latinoamericano. El comercio intrarregional cen-
troamericano estd lejos de las cifras de la UE, pero es significativamente superior al de cualquiera de los
procesos de integracion latinoamericanos.

Para sustentar este argumento son especialmente utiles los indicadores propuestos por el Institute on Com-
parative Regional Integration Studies de la United Nations University (UNU-CRIS) y en los trabajos coor-
dinados por Philippe de Lombaerde. En concreto, en dos aportaciones sustanciales sobre la evaluacion de
la integracion regional: The Regional Integration Manual: Quantitative and Qualitative Methods (De Lom-
baerde, 2011) y Assessment and Measurement of Regional Integration (De Lombaerde et al, 2006).

Para realizar el analisis comparativo, se utilizan las siguientes agrupaciones de paises sometidas a acuerdos
de naturaleza econdémica. En concreto, se presentan los datos de las siguientes agrupaciones o acuerdos:

- Subsistema de Integraciéon Econémica sin Panama (contempla Honduras, Guatemala, El Salvador, Ni-
caragua y Costa Rica)

- Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA, que incluye también a Panama, incorporado en 2013
al Subsistema de la Integracion Econémica y a Belice y Republica Dominicana que no participan en
ella).

- Comunidad Andina (CAN, formado por Colombia, Pert, Ecuador y Bolivia)

- Mercado Comun del Sur (MERCOSUR, formado por Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay),

- yala Alianza del Pacifico (México, Chile, Colombia y Pert).

Los casos seleccionados para el analisis ofrecen un panorama general del regionalismo latinoamericano.
Comprenden a una integracion clasica de paises pequenios como la centroamericana que parece tener sin
embargo tasas altas de comercio intrarregional. Mercosur es una subregion de comercio intrarregional
bajo, pero no decreciente, con miembros de alta relevancia por su tamafio y protagonismo geopolitico.
La CAN es un proceso clasico de integracion mientras que la Alianza del Pacifico es un caso de grupo de
economias relevantes ligadas entre si por un Tratado de Libre Comercio. Los graficos incorporan los datos
de los indices de la Unién Europea (UE28) para comparar con el caso de mayor y mas intensa interdepen-
dencia del mundo.

El periodo analizado ha sido el comprendido entre los afios 2000 y 2017, lo que permite estudiar si ha
habido un comportamiento diferenciado en estos ultimos aflos como consecuencia de la vigente crisis
econdémica mundial®.

Se presenta a continuacién el calculo de varios indices. La Cuota de comercio intrarregional es el mas
simple. UNU-CRIS propone calcularlo como suma de exportaciones e importaciones. Es un indicador
sencillo de caracter descriptivo, calculado como cociente entre el comercio intrarregional y el comercio

?Los datos relativos a comercio exterior de los diferentes paises y agrupaciones han sido tomados de las bases de datos COM-
TRADE y CEPALSTAT y han sido complementados en algtin caso con datos del Banco Mundial. Los datos de 2018 y 2019 plan-
tean algunas discordancias que podrian dar lugar a error y se han excluido del analisis. A partir de estos datos se han calculado
diferentes indicadores del comercio intrarregional basados en las metodologias propuestas por UNU-CRIS (Iapadre y Plummer,
2011).
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total del pais o zona considerada. Su valor se ve afectado positivamente por numero de miembros de la
zona intrarregional, y por el volumen de comercio intrarregional, lo que puede suponer un sesgo para las
zonas mas dinamicas, sin que suponga un aumento real de la integracion. Se aplica en este caso una version
ajustada de ese indice aludiendo solamente a las importaciones intrarregionales para aproximarnos mejor
a los indicadores mas usados en la region.

Grdfico 2: Cuota de importaciones intrarregionales, (2000-2017) en regionalismo latinoamericano
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Fuente: CEPALSTAT, COMTRADE y Banco Mundial.

El grafico 2 ilustra las diferentes intensidades del comercio intrarregional. Si se analizan sélo las cifras de
comercio latinoamericanas, destaca el volumen de las de UNASUR y Mercosur. Dado el volumen de Brasil
y Argentina, o de UNASUR en su conjunto, este indice podria sobredimensionar la importancia del comer-
cio intrarregional de este bloque. Tras el bloque sudamericano se encuentran las agrupaciones del CA-5y
SICA. Después CAN y especialmente Alianza del Pacifico destacan por sus reducidas cifras.

El Grafico 3 incorpora a esos datos las cifras de la UE-28 que dejan en evidencia la distancia entre la reali-
dad europea y latinoamericana, pero marcan también el recorrido pendiente que podria tener el intercam-
bio intrarregional en los procesos latinoamericanos.
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Grdfico 3: Indice de importaciones intrarregionales incluyendo la UE28 (2000-2017)
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Fuente: CEPALSTAT, COMTRADE y Banco Mundial

Se presenta también en el Gréfico 4 el Indice de intensidad de comercio intrarregional’> donde destaca tanto
CA 5 como el SICA frente a los demas bloques. Es decir que, cuando se limita el efecto del volumen de
la economia de los paises, la importancia del comercio intrarregional del SICA crece. El indice supera los
inconvenientes de la cuota de comercio intrarregional al compararlo con su peso en el comercio global,
pero tiene el inconveniente de la variabilidad de rango que puede complicar la comparabilidad entre zonas
o periodos distintos y la ambigiiedad de dinamicas porque los indicadores de intensidad intrarregional y
extrarregional pueden moverse en la misma tendencia. El elevado indice de la UE en este grafico se explica
por el elevado numero de socios de la Unién Europea y por el gran volumen de las exportaciones de la
propia UE de sus socios, algunos de ellos paises de gran magnitud y desarrollo.

*Indice de intensidad de comercio intrarregional que mide la relacién entre la cuota de comercio intrarregional y la cuota de la
region en el mundo. Se usa para determinar si el valor del comercio entre dos paises o bloques es mayor o menor que lo que
podria esperarse sobre la base de su importancia en el comercio mundial.
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Grdfico 4: Indice de intensidad intrarregional (2000-2017)
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El Grafico 5 presenta el indice de propension al comercio intrarregional* que destaca de nuevo las cifras del
comercio intrarregional en el ambito centroamericano e incluso entre los 8 paises que pertenecen al SICA.
El indicador establece una distancia importante entre el caso centroamericano y los demas, en términos de
propension al comercio intrarregional.

El indice no es, en este caso, un ratio. Relaciona la cuota de comercio intrarregional (numerador), con la
cuota de participacion de la region en el comercio global (denominador). Cuanto menor sea la importan-
cia de la region en el comercio global, mas pequefo sera el denominador y por tanto, mayor el indice de
intensidad del comercio intrarregional. Lo importante al analizarlo no es tanto la interpretacion individual
(no es tan relevante que la cuota de comercio intrarregional sea X veces la cuota de participacion en el co-
mercio global), como su interpretacién como un valor relativo. Es un indice que complementa a la cuota
de comercio intrarregional para penalizar aquellos bloques comerciales conformados por muchos paises o
donde el volumen de comercio es elevado.

“Indice de propensién al comercio intrarregional que se calcula a partir del cociente entre la cuota de comercio intrarregional y
la participacidn relativa del PIB de la region en el PIB mundial. Cuando es superior a 1, la cuota de comercio intrarregional es
mayor que la cuota de la produccién regional en la produccién mundial, lo que puede indicar un alto grado de apertura relativa
o una intensidad elevada de comercio intrarregional, es decir, que el comercio intrarregional es mas alto de lo esperado en base
a los valores de PIB y comercio total, quizas por factores de proximidad y acuerdos preferenciales.
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Grdfico 5: Indice de propension al comercio intrarregional (2000-2017)
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Fuente: CEPALSTAT, COMTRADE y Banco Mundial

El Grafico 6 presenta otro de los indices de analisis del comercio que es el indice de introversion del comer-
cio intrarregional® que resalta el mayor ritmo de crecimiento del comercio intrarregional sobre el extra-
rregional. Su rango de valores es simétrico (oscila entre -1 y +1). Un valor elevado de este indice indica
que los miembros de una region prefieren comerciar entre si, pero no las causas de dicha preferencia. Este
indicador permite medir simultaneamente la intensidad relativa del comercio intrarregional en la regién
analizada y en el resto del mundo.

Este indice, aplicado a los procesos que se analizan, destaca de nuevo al SICA como el bloque que presenta
no solamente un mayor valor de introversion, sino, ademas, una tendencia mas estable. Los datos de la UE
son también importantes en términos de introversion intrarregional. Merece la pena sefalar los datos del
conjunto SICA que se alejan de los del bloque de los cinco acogidos desde el inicio a los acuerdos de inte-
gracion economica, lo que refuerza la interdependencia de estas economias.

* El indice de introversion del comercio intrarregional es mayor cuando el comercio intrarregional crece mas rapidamente de
lo que lo hace el comercio extrarregional y viceversa (disminuye cuando la intensidad del comercio intrarregional disminuye
mas rapidamente que el comercio extrarregional). Se calcula comparando la cuota de comercio intrarregional con la cuota que
representa el comercio extrarregional con el comercio del resto de mundo (y no con el total del comercio mundial).
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Grdfico 6: Indice de introversién del comercio intrarregional (2000-2017)
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El analisis de las cifras de comercio intrarregional (2000-2017) en los bloques seleccionados muestra resul-
tados iterativos que destacan los indicadores del SICA y especialmente del CA-5. En concreto, los siguien-
tes resultados:

Tanto el bloque de los paises CA-5 como el SICA es el bloque comercial que presenta una mayor inten-
sidad, propension e introversion del comercio intrarregional, que son los tres indicadores que ayudan a
medir la intensidad del comercio intrarregional. Sus datos tienden, en general a mejorar, o son estables,
frente a los de otros procesos.

Comunidad Andina y MERCOSUR se situan en niveles significativamente mas reducidos de propension
al comercio intrarregional. Ademads, el valor de este indice decrece paulatinamente durante el transcurso
del periodo de estudio, denotando una paulatina disminucién de la propension al comercio intrarregio-
nal en favor del externo.

La Alianza del Pacifico ha incrementado ligeramente su propension al comercio intrarregional en el pe-
riodo de estudio. No obstante, sus indices son poco significativos y no se observa una tendencia a crecer
sino incluso a disminuir en este periodo que comprende toda su vigencia.

La Unién Europea es una referencia de interés en este analisis, pero su dindmica es muy diferente. Sefiala
el camino pendiente en el crecimiento del comercio intrarregional pero sus indices responden a los de
una potencia global con gran capacidad exportadora.

Los resultados confirman, por tanto, que la integracién econémica centroamericana, es el ambito con mayor interdependencia
comercial en América Latina, el que tiene un comercio intrarregional mas relevante e importante. Tiene cierta légica que la
regionalidad se exprese con mayor intensidad en el Caribe y Centroamérica, porque su tamailo genera mas incentivos para
concederle una dimensién mas estratégica.
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2. LA INTEGRACION ECONOMICA
CENTROAMERICANA: LOGROS,
AVANCES Y OBSTACULOS EN SESENTA
ANOS DE HISTORIA

2.1. Los antecedentes del Mercado Comun Centroamericano (1951-1960)
Los antecedentes de la integracion centroamericana comienzan inmediatamente después de su indepen-
dencia en 1821. La salida de Iturbide en 1823 da lugar a la independencia de la regién cuando el Congreso,
reunido en Guatemala, la proclama y convoca una Asamblea Nacional Constituyente que crea la Republica
Federal de Centroamérica, bajo el lema Dios, Union y Libertad. La Republica Federal Centroamericana es
el primer antecedente de la integracion centroamericana. Y es, por ello, el referente principal del discurso
integracionista tan presente en la region desde entonces hasta la actualidad (Pérez Brignoli 1993, Pinto
Soria 1993, Cardenal 1990).

Desde esa primera iniciativa se suceden diversos pasos de la unidad regional. El ideal integracionista,
reforzado por estos intentos de unificacion forma parte de la identidad de la region y ha generado en la
region un discurso que se ha manifestado frecuentemente en las declaraciones presidenciales de la inte-
gracion centroamericana antes y después de Esquipulas. El discurso integracionista permanece como se
observa en las palabras del ex Secretario General de la SIECA, M. A. Villamar (1990):

Saliendo de esta crisis que, como todas las crisis vividas por los pueblos en todo tiempo, ha obli-
gado a la reflexion sobre nuestra propia realidad y el lugar que la historia nos asigna dentro del
concierto internacional, para los centroamericanos estd claro que el objetivo estratégico mds im-
portante de nuestros pueblos es rehacer su integracion y unidad, a efecto de participar en el mundo

que se estd conformando con los grandes cambios a que asistimos (...)

La década de los cincuenta es una década importante para la manifestacion real del discurso integracio-
nista. Tras la IIGM, los paises en desarrollo plantean la industrializacién como objetivo prioritario de sus
politicas de desarrollo. Este planteamiento venia apoyado por la necesidad de incrementar el autoabas-
tecimiento de productos primarios, intermedios y manufacturados durante las décadas de los treinta y
cuarenta, debido a la Gran Depresion y a la IIGM.

La CEPAL fue precursora de la estrategia de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) en
América Latina. Encajaba perfectamente como estrategia de desarrollo en el conocido modelo centro-pe-
riferia. Raudl Prebisch, Secretario Ejecutivo de la CEPAL desde 1950 a 1963 y luego Secretario General de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), sostenia que la clave del
desarrollo estaba en la incorporacion del progreso tecnolédgico a todos los sectores econémicos y en una
progresiva industrializacién que permitiera romper la especializacion en productos basicos de los paises de
la periferia y en manufacturas o bienes intermedios de los paises del centro o industrializados.

Utilizando planteamientos basados en el argumento de la industria naciente y apoyandose en los fallos
del mercado a nivel internacional y, especialmente, en el marco del modelo centro-periferia, Prebisch y la
CEPAL sugerian una proteccion temporal de los sectores industriales frente a la competencia de terceros
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paises. Esta proteccion tendria un caracter transitorio y se reduciria progresivamente hasta mantener un
nivel que no afectara a la expansion del comercio internacional y que permitiera corregir los efectos nega-
tivos estructurales generados por los mecanismos de proteccion de los paises industrializados. Entonces,
el transito hacia unas economias con cierto grado de industrializacién y orientadas a la exportacion estaria
ya encaminado.

El apoyo de la subsede de CEPAL en México fue de gran utilidad e influencia para los gobiernos de la re-
gion centroamericana. La CEPAL tenia una propuesta muy definida de aplicacion de la estrategia ISI en la
region centroamericana que se llevé a cabo con notables desviaciones sobre su formulacién original. En
sus lineamientos fundamentales, la propuesta era definida asi por CEPALS:

El concepto de integracion econémica de Centroameérica, que pareceria adecuado como punto de
partida, es el de una integracion limitada acompafiada de una politica de reciprocidad comercial
e industrial. Por politica de integracion econdmica limitada puede entenderse una politica que,
dentro del marco general del desarrollo econdmico, tienda a la localizacion éptima de algunas
actividades econdmicas importantes, especialmente las de cardcter industrial y de transformacion
de productos agropecuarios y minerales, con vistas a establecer unidades de produccion del tama-
fio adecuado para aprovechar las materias primas de la region y poder abastecer los mercados
centroamericanos en su conjunto a costos de produccién lo mds bajos posibles. Esto querria decir
que seria posible establecer industrias nuevas que jamds serian viables si solo contaran con el mer-
cado nacional. Querria decir también que en lugar de establecer cinco o mds fibricas demasiado
pequerias, en los diversos paises, hechas para abarcar el mercado nacional solamente, se estudiaria
la localizacion de una, dos o tres unidades de tamarfio mds eficiente, ubicadas en aquellos sitios
que, por el factor mercado, o por la cercania de la materia prima, la mano de obra, la energia o el
combustible, o por los medios de transporte disponibles, fueran los mds convenientes y econdmicos

desde el punto de vista de toda la region.

La CEPAL proponia el establecimiento de una unién aduanera (arancel cero intrarregional y tarifa comin
frente a terceros) limitada a los sectores en los que se apoyaria la industrializaciéon. En sus primeros plan-
teamientos sobre la estrategia ISI en Centroamérica, la CEPAL sugeria comenzar por la unificacion de la
nomenclatura arancelaria y llamaba la atencién sobre la importancia para la politica industrial de factores
como el desarrollo de un programa de investigacion tecnoldgica, la mejora de los medios y vias de trans-
porte, el desarrollo de una politica energética regional y el fomento de la cooperacion financiera.

Junto al apoyo de la CEPAL en la promocion de la estrategia de industrializacion sustitutiva de las importa-
ciones, es necesario destacar otros factores que facilitaron las condiciones para la firma del Tratado Gene-
ral de Integracion Econdmica Centroamericana, como la bonanza econdmica de esos afos o la existencia
de apoyo politico desde los ministerios de economia de la region (Jorge Sol Castellanos en El Salvador;
Manuel Noriega Morales en Guatemala o Enrique Delgado en Nicaragua).

El entorno favorable para la cooperacion y el didlogo regional permitié plantear el Mercado Comun Cen-
troamericano (MCCA) en una sucesion de avances rapidos. Una fase de acuerdos bilaterales de 1951 a
1958, una breve etapa de transito del bilateralismo al multilateralismo a partir de 1958 a 1962 y a la conso-
lidaciéon del MCCA tras la firma del TGIEC en 1960.

SExiste abundante bibliografia al respecto, pero es especialmente ilustrativa la propia sintesis de la CEPAL, ver CEPAL (1975),
en la obra de Lizano (1975:45).
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En 1951, los ministros de economia centroamericanos se reunieron con Raul Prebisch para conversar so-
bre la evolucion de Latinoamérica y, en especial, de los efectos de la guerra de Corea en sus paises. En esa
reunion se determiné que el tema se discutiria en el cuarto periodo de sesiones de la CEPAL que se celebrd
el 16 de junio de 1951 en México y en la que se aprobo la resolucién n° 9-IV sobre Desarrollo econémico en
Centroamérica que fue el germen del proceso de integracién econémica. La resolucién invitaba a crear el
Comité de Cooperacion Econdmica (CCE) del istmo, formado por los ministros de economia de la regién
y con la vocacién de incorporar a Panama.

En esos mismos afios, los gobiernos centroamericanos, en un didlogo mas bien paralelo al del MCCA,
habian aprobado la Carta de San Salvador, constitutiva de la Organizacion de Estados Centroamericanos
(ODECA). En 1962, comienza una segunda etapa de la ODECA con la firma de una nueva Carta de San
Salvador que crea un nuevo entramado institucional y trata de corregir los obstaculos que impidieron su
buen funcionamiento entre 1951 y 1962.

El proceso de integracion tuvo un arranque mas fecundo en el marco econémico y eficaz del Comité de
Cooperacion Econdmica que fomentd la negociacion de acuerdos bilaterales de libre comercio y la creacion
de instituciones de caracter regional como la Escuela Superior de Administracién Publica para América
Central (ESAPAC) en 1953 que se transformd en el Instituto Centroamericano de Administracion Publica
(ICAP) en 1967 y del Instituto Centroamericano de Investigacion y Tecnologia Industrial (ICAITI) en
1957, luego clausurado por la Cumbre de presidentes en 1998. Ambas instituciones se unieron entonces a
otras de caracter regional pero sin origen especifico en el proceso de integracién como el Consejo Superior
Universitario Centroamericano (CSUCA), creado en 1949; el Instituto de Nutriciéon de Centroamérica y
Panama (INCAP), creado en 1949 y con sede en Panama; el Organismo Internacional Regional de Sanidad
Agropecuaria (OIRSA), creado en 1953 y con sede en San Salvador desde 1961; y la Corporacion Centroa-
mericana de Servicios de Navegacion Aérea (COCESNA), creada en 1957, con sede en Tegucigalpa. Todas
ellas, excepto CSUCA, forman parten hoy del Subsistema de Integraciéon Econdmica.

De 1951 a 1958 se llevan a cabo varios acuerdos de libre comercio. En 1951 se habian firmado dos Tratados
entre El Salvador y Guatemala y entre El Salvador y Nicaragua. Desde entonces hasta 1958 se firmaron los
siguientes acuerdos de libre comercio e integracion econémica: entre Costa Rica y El Salvador en 1953;
entre Guatemala y Costa Rica en 1955; entre Guatemala y Honduras en 1956; y la renovacion del firmado
en 1918 entre El Salvador y Honduras en 1957. En total, seis tratados entre los cinco paises centroameri-
canos. La profusion de acuerdos bilaterales condujo a un acuerdo multilateral gracias al clima favorable de
esos afos.

En la V reunién del CCE en Tegucigalpa, en junio de 1958, los paises centroamericanos firmaron el Tra-
tado Multilateral de Libre Comercio e integracion regional. El Tratado multilateral de libre comercio e
integracion regional contemplaba un régimen de libre intercambio limitado a una lista positiva de bienes
que quedaban exentos de derechos de exportacion e importacion y de cualquier restriccién cuantitativa.
La lista era ampliable mediante la aprobacidn de un protocolo por todos los paises firmantes. Este procedi-
miento de ampliacion de la lista era menos flexible que algunos de los establecidos en los acuerdos bilatera-
les de libre comercio, lo que adelanté algunos debates propios del MCCA como el de las caracteristicas de
las industrias de integracion y los instrumentos de politica econémica que se aplicarian para su desarrollo.
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En abril de 1960 el CCE celebrd en San José su segunda reunion extraordinaria y discutié la compatibilidad
del Tratado tripartito y el proceso multilateral con cinco paises. De esas negociaciones surgio la Resolucion
Ne° 101 del CCE por la que se recomendaba la elaboracién de un convenio de integracién regional acelera-
da. Y como consecuencia de ella, en la séptima reunién del CCE en Managua el 13 de diciembre de 1960,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua firmaron el Tratado General de la Integracién Economica
Centroamericana (TGIEC) y el Convenio Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracion Econd-
mica (BCIE). Costa Rica se adhirié al Tratado el 23 de julio de 1962.

2.2. El Tratado general de Integracion Economica Centroamericanay el Mer-

cado Comun Centroamericano (1960-1990)

La firma del TGIEC y la puesta en marcha del MCCA convirti6 a éste en la experiencia latinoamericana
de integracion regional con mayor influencia de los postulados teéricos de la CEPAL, pese a las modifica-
ciones que los diversos intereses impusieron sobre las propuestas iniciales. El TGIEC entr6 en vigor el 4 de
junio de 1961 (para los paises que lo habian ratificado) y fue ratificado el 5 de mayo de 1961 por Guatema-
la, el 8 de mayo de 1961 por El Salvador, el 26 de mayo de 1961 por Nicaragua, el 27 de abril de 1962 por
Honduras y el 23 de septiembre de 1963 por Costa Rica.

Costa Rica no firmé el TGIEC en 1960 por el temor de su gobierno a que los acuerdos afectaran negativa-
mente a los planes nacionales sobre la industria y al sector agroexportador, y con ellos a las clases medias
costarricenses, sin ofrecer ventajas que compensaran esos efectos negativos (Soto 2010:4). Tras un cambio
electoral, Costa Rica se adhirio el 23 de julio de 1962.

Panama, que habia firmado la carta constitutiva de la ODECA en 1951 y lo volvié a hacer en 1962, no par-
ticipo en el proceso de integracion econémica y no habia formado parte del CCE de 1951 pese al interés de
este organismo por contar con su participacion.

El objetivo principal del TGIEC era la creaciéon de un mercado comun en el plazo de cinco afos, tal y como
expresan los articulos 1y 2 del Tratado.

Pese a su formulaciéon como objetivo en el TGIEC, no se puede afirmar que el MCCA tuviera las caracteris-
ticas de un mercado comun sino, mas bien, las de una unién aduanera. La formulacién de los dos primeros
articulos del TGIEC revela una interpretacion ad hoc de las etapas del proceso de integraciéon econémica,
como sugieren Héctor Dada Hirezi y Guerra Borges (1987):

Vistas las cosas de otra manera se tendria que el articulo 1I del Tratado General define la zona
de libre comercio y la adopcion de un arancel centroamericano uniforme como los dos elementos
constitutivos del mercado comiin que los Estados se comprometieron a establecer en un plazo
mdximo de cinco afios, de acuerdo con el articulo I. Como, por otra parte, en este articulo los Esta-
dos se comprometen ademds a constituir una unién aduanera entre sus territorios, podia pensarse
que la unién aduanera es una parte independiente del mercado comiin, y también una etapa mds
avanzada de la integracion que se alcanzaria hasta con posterioridad al perfeccionamiento del

mercado comiin.
El debate se trasladaba a una tension latente en esos afios y en cualquier proceso de integracion econdmica.

El conflicto de fondo era entre el libre comercio y la integracion econdmica. En el Tratado Multilateral de
libre comercio e integracién econdmica de 1958 habia predominado la estrategia de la CEPAL. Pero en el
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TGIEC prim la universalizacion del libre comercio y el establecimiento del libre comercio intrarregional
para todos los productos originarios de Centroamérica (excepto un cierto nimero de productos) se con-
virtié en el elemento principal del Tratado. No obstante, la CEPAL consigui6é que el TGIEC adoptara el
Convenio de Industrias de Integracion (Bulmer Thomas 1989).

El Articulo 3° del TGIEC definié como regla general el libre comercio intrarregional para todos los pro-
ductos originarios de los Estados Miembros, estableciendo la exencién de todos los derechos de expor-
tacion e importacion, la eliminacion de las restricciones cuantitativas y otras medidas de protecciéon no
arancelaria y la extension del tratamiento nacional a todas las mercancias originarias de la region. Se trata,
en definitiva y junto a otras medidas, de un proceso de desarme arancelario total y de aplicaciéon inmediata
para todas las partidas arancelarias exceptuando una serie de productos contemplados en el anexo A del
Tratado sobre los productos que son objeto de dichos regimenes especiales transitorios.

Los productos acogidos a los regimenes transitorios fueron negociados bilateralmente y se presentan en el
anexo A en listas de excepciones entre cada dos paises que mencionan el producto, su clasificacion arance-
laria y el tratamiento otorgado. El Tratado y los acuerdos posteriores determinaron también la existencia
de restricciones permanentes para un limitado niamero de rubros.

Por otra parte, la construccion de la Unién Aduanera exigia la unificacion de la estructura arancelaria
centroamericana ante paises terceros, es decir, la adopcion de un arancel uniforme o tarifa externa comun.

En 1959 se habia firmado el Convenio centroamericano sobre equiparacion de gravamenes a la importa-
cién que entrd en vigor el 29 de septiembre de 1960 y que adoptaba la Nomenclatura Arancelaria uniforme
centroamericana (NAUCA) que habia sido elaborada por un subcomité del CCE con el apoyo técnico de
la CEPAL. El Tratado incorporaba en su articulo 2 el compromiso de adoptar un arancel centroamericano
uniforme. La estructuracion del Arancel comun se realizé en funcion de la estrategia de sustitucion de im-
portaciones que habia motivado el proceso de integracion. Por ello, se fijaron tarifas altas o relativamente
altas para aquellos productos cuya importacién iba a ser sustituida por la produccion regional; y tarifas
bajas o medias para los insumos y otros bienes que fuera preciso importar. Ademas, se exoneraba la im-
portacion de materias primas y bienes intermedios a las empresas que gozaban de clasificacion industrial
y beneficios fiscales.

Los avances fueron menores en torno a la libre circulacién de capital y mano de obra que, junto a la libre
circulacion de mercancias, son también condiciones indispensables para la creaciéon de un mercado co-
mun. No habia detras de eso conflictos de intereses sino mas bien cierta inconcrecion de ese propdsito que
se trasladaba en los tratados a los acuerdos sobre como conseguirlo y en qué plazos.

El MCCA plante6 mas especificamente la integracion monetaria y lo hizo a través del Acuerdo de creacion
de la Camara de Compensacion Centroamericana del 28 de julio de 1961 y del Acuerdo para el estable-
cimiento de la Unién Monetaria Centroamericana del 25 de febrero de 1964. Los dos acuerdos estaban
mas relacionados con la coordinacién de las politicas monetaria y cambiaria que con la libre circulacién
de capitales. El Acuerdo para el establecimiento de la Uniéon Monetaria Centroamericana de 1964 cred el
Consejo Monetario Centroamericano (CMCA), formado por los Presidentes de los Bancos Centrales, y la
Secretaria Ejecutiva del CMCA.
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Otro elemento clave del TGIEC fueron las llamadas industrias de integracién que recogia su capitulo VI
sobre la integracion industrial y los incentivos fiscales al desarrollo industrial. El Convenio sobre el régi-
men de industrias de integracion de 1958 definia las industrias centroamericanas de integraciéon como
aquellas compuestas de una o mas plantas cuya capacidad minima requiriese que tuvieran acceso al mer-
cado centroamericano para operar en condiciones razonablemente econdmicas y competitivas.

Este régimen de industrias de integracion represent6 un notable esfuerzo planificador del proceso de in-
dustrializacion en Centroameérica, aunque sufrié los inconvenientes de procedimientos excesivamente ri-
gidos. Exigia inicialmente, por ejemplo, que hubiese una industria establecida en cada pais para adjudicar
una segunda a cualquiera de ellos. Eso permitié que los paises que miraban el régimen con precauciones,
no solicitaran la instalacion de una planta industrial para asi bloquearlo. La magnitud de su poder planifi-
cador acab6 constituyendo un obstaculo contra su propio desarrollo (Guerra-Borges 1988).

Otro de los aspectos desarrollado por el TGIEC fue el compromiso recogido en su articulo 18 de crear el
Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) como instrumento de financiacién y promo-
cion del crecimiento econdémico integrado sobre una base de desarrollo equilibrado. El Convenio Cons-
titutivo del BCIE fue suscrito en Managua el 13 de diciembre de 1960, al mismo tiempo que el propio
TGIEC. El BCIE, cuya sede principal esta en Tegucigalpa, fue inaugurado el 31 de mayo de 1961 y Costa
Rica se adhiri6 en julio de 1963.

Su labor fue en estas primeras décadas muy importante para el MCCA. La financiacién de acciones regio-
nales de construccion de infraestructuras basicas convirtieron la labor del BCIE en sus primeros 20 afos
de existencia en un ejemplo de cooperacién econdmica entre paises en desarrollo. Su contribucién fue
particularmente importante en la construccion de la red vial centroamericana y, también, de las teleco-
municaciones, las infraestructuras portuarias y la energia. Su presencia financiadora complementaria a la
inversion privada y extranjera en la industria manufacturera también fue importante.

El desarrollo del TGIEC se basé en numerosas disposiciones y normas cuyo analisis excede el alcance de
este documento. Es importante destacar, en todo caso, que cred el marco en el que se desarrolla hoy la
integracién econoémica en la region SICA. Y conviene recordar nuevamente que se desarroll6 en los afios
sesenta, siendo un proceso muy temprano y pionero.

El MCCA no llegé a desaparecer durante los afios ochenta, aunque su operatividad y efectos econémicos
se redujeron sensiblemente y no eran comparables a las cifras de las décadas anteriores. Los esfuerzos rea-
lizados para la reestructuracion del proceso no pudieron evitar el deterioro del MCCA. Las primeras reac-
ciones tuvieron lugar en el propio aflo 1969 en el marco del CCE. Tras esos primeros intentos, centrados en
recuperar el status quo, hubo tres intentos de crear acuerdos que superasen el problema, algunos de ellos
muy interesantes conceptualmente en términos de integracion econdémica (Mariscal (1989). Se trata de las
negociaciones del Modus Operandi (1970); la Comision Normalizadora del Mercado Comun (1970); y el
Comité de alto nivel (CAN) en 1973 que dio lugar al Proyecto de Tratado de la Comunidad Econdémica y
Social en 1976.

Durante los aflos ochenta se mantuvieron los problemas institucionales y juridicos del proceso de integra-
cion con la participacion parcial de Honduras en los 6rganos de la integraciéon. Pese a todo, y en el entorno
de los conflictos politico-militares de la region, los aspectos econdmicos de la integracion fueron capaces
de resistir con cierta autonomia (Rosenthal, 1987).
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Es importante citar un intento destacado de reorganizacién del MCCA en los afios ochenta y es la solicitud
ala SIECA, a la Secretaria Ejecutiva del CMCA vy al BCIE de una propuesta conjunta por parte de la trigé-
sima Reunién de Ministros Responsables de la Integracion (otro consejo antecedente del COMIECO) en
junio de 1985. La solicitud dio lugar al documento La reactivaciéon del Mercado Comun Centroamericano:
acciones y propuestas. El mandato de los Ministros habia enfatizado en los problemas de pagos en la regién
y en otros aspectos financieros relacionados con el comercio intrarregional y el documento respondia a es-
tas prioridades, pero hacia también propuestas de caracter general para la reestructuracion y reactivacion
del MCCA, formulando dos conceptos que serian de mucha utilidad en la creacién del SICA.

2.3 Logros y retos en el desarrollo del MCCA

El balance de los logros promovidos por el MCCA vy de las dificultades que encontré para su desarrollo
fueron objeto de analisis especialmente en los aflos ochenta, en medio de la crisis politica y econémica de
la regién. Victor Bulmer-Thomas (1989), en su obra sobre la politica econémica de los paises centroame-
ricanos, hablaba de la ilusién de una edad de oro refiriéndose a la primera década del MCCA vy sus efectos
positivos en el crecimiento de la renta, la produccién y el comercio, y adelantaba también las limitaciones
del modelo:

Segiin las medidas convencionales del progreso econdmico, la década de 1960 fue una Edad de Oro
para Centroamérica. A comienzos de la década, se formé el MCCA, y la Alianza para el progreso,
iniciada por el Presidente Kennedy en marzo de 1961, aumento los flujos de fondos externos que
llegaban a cada repuiblica y a las nuevas instituciones del MCCA, lo que contribuyé a un creci-
miento muy respetable del PIB per cdpita durante toda la década.

La realidad de la década fue algo diferente. Los formuladores de politica no proporcionaron un
marco adecuado para garantizar que los beneficios netos del MCCA se distribuyeran equitati-
vamente entre las cinco reptiblicas, de manera que la estrategia de industrializacion se vio ame-
nazada desde el principio por diferencias entre los paises. Ademds, como no se implementé una
politica fiscal comiin hacia las nuevas actividades industriales, Centroamérica se privo de una de
las grandes ventajas (rentas tributarias) que se obtendrian de la nueva inversién extranjera que

atraia el MCCA.

Los efectos del MCCA fueron muy positivos en su primera década de funcionamiento. El estudio que tuvo
mas impacto por su magnitud y porque fue realizado bajo la coordinacién de SIECA vy de la Brookings
Institution y publicado después por el BID-INTAL fue el trabajo en 10 tomos de William Cline y Enrique
Delgado para el proyecto SIECA/Brookings (Cline y Delgado, 1978).

Este trabajo destacaba que, aunque las ventajas estaticas relacionadas con la unién aduanera (desviacién
de comercio versus creacion de comercio) no fueron tan importantes para Centroamérica, si lo fueron las
ventajas dindmicas generadas en torno al TGIEC como la atraccién de inversidn extranjera o de ganancias
estaticas no tradicionales como el ahorro de divisas; o la explotacion de las economias de escala o la mejora
en el bienestar derivada del desarrollo industrial.

El trabajo coordinado por W.R. Cline y E. Delgado destacaba la existencia de un cambio estructural fomen-
tado por el MCCA. Segun sus calculos, el MCCA contribuyé a aumentar en un 5,7% adicional el peso del
sector industrial en la economia frente a los demas sectores econémicos.

Sobre este efecto, inducido por los instrumentos de politica industrial creados por los acuerdos de inte-
gracion, hay opiniones discrepantes en la literatura. Un informe de SIECA sobre las potencialidades de la
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integracion econémica (1987) aportaba criterios que cuestionaban la efectividad del régimen de industrias
centroamericanas de integracion, aduciendo que s6lo ampar6 en la practica a tres industrias. El sistema
especial de promocidn de actividades productivas, menos rigido, ya que eliminaba, por ejemplo, el control
de precios, tuvo una incidencia algo mayor (12 industrias se acogieron a ¢l) y foment6 la instalacion de
plantas industriales de produccion de envases de vidrio, bombillas eléctricas, acido sulftrico, herramientas
de mano para la agricultura y la construccion, resinas y compuestos de cloruro de polivinilo y alguna otra
mas. El instrumento que habria tenido mayor impacto fue el Convenio centroamericano de incentivos
fiscales al desarrollo industrial que concedia facilidades para la importacién de materias primas y bienes
intermedios y de capital para las empresas industriales.

Dos elementos mas tuvieron impacto en los cambios estructurales provocados por el MCCA. En primer
lugar, la inversion extranjera atraida por los incentivos a la produccion industrial y el tratamiento nacional
que recibian las inversiones en las legislaciones nacionales atrajeron a este sector los capitales externos. En
segundo lugar, las ineficiencias del sistema y la falta de mecanismos para compensar las presiones de los
grupos de interés que, junto a otros factores, motivaron altos e injustificados niveles de proteccionismo con
impacto negativo en la competitividad externa del sector industrial.

El agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones en Centroamérica y otras regiones que lo
aplicaron hicieron dificil un balance ecuanime de sus efectos. Isaac Cohen y Gert Rosenthal (Cohen y
Rosenthal 1980) sefialaban como factores explicativos de la crisis del MCCA la falta de ampliacion de sus
alcances, el incumplimiento de las etapas del proceso, los problemas de distribucién y la resistencia de los
gobiernos a ceder soberania, asi como por la ausencia de 6rganos comunitarios con capacidad para com-
pensar el poder de los intereses nacionales en las instancias intergubernamentales.

En otros trabajos (Caldentey 2000), se proponia como idea central para realizar un balance del MCCA el
esfuerzo de construccion en clave regional que supuso el proceso de integraciéon econdmica regional y su
condicién de principal esfuerzo enddgeno de reforma y modernizacion de las politicas de desarrollo en
Centroamérica desde la independencia. La naturaleza latinoamericana de la propuesta impulsora de la CE-
PAL y la intensa participacion de los gobiernos centroamericanos en su disefio y negociacion y evolucién
posterior lo convierten en un hito destacado en la historia centroamericana.

Entre los aspectos mas negativos de los afios del MCCA se pueden destacar los excesivos niveles de pro-
teccion, inicialmente transitorios, pero que se enquistaron por la ausencia de reglas claras que permitieran
asegurar el caracter transitorio de la proteccion a las industrias nacionales. La distorsion provocada por la
prolongacion de las medidas proteccionistas impidié que el modelo fomentara la incorporacién de progre-
so tecnologico y no permitio el desarrollo de una industria regional competitiva.

El desarrollo del MCCA enfrenté también la tension entre el enfoque intergubernamental y el enfoque
comunitario que es propio de todo proceso de integracion regional. El predominio del enfoque interguber-
namental no facilit6 las condiciones para impulsar el interés regional en el proceso ni para enfrentarlo con
éxito a los diversos intereses nacionales o a responder eficazmente a las presiones mas favorables a limitar
el proceso al libre comercio.

Sin embargo, el MCCA provoco algunos efectos positivos muy importantes para la region. Gener6é un
marco de planificacion conjunta del desarrollo y de cooperacion que facilité la construccion en la region de
una notable red de infraestructuras de comunicaciones y telecomunicaciones. Promovid la expansion de la
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actividad productiva en la region y el mayor grado de interrelacion econdémica entre los paises centroame-
ricanos en toda su historia. Por ultimo, el MCCA con su entramado de instituciones de caracter regional
(SIECA, BCIE y SECMCA; ICAP, COCATRAM o COCESNA; pero también las cdmaras y asociaciones
privadas) que han constituido un activo para cualquier accién comun, destacando muy especialmente, el
proceso regional de paz y la reactivacion de la integracion econémica en diversos momentos criticos de la
region.

2.4 Nueva etapa en la integracion econémica centroamericana (1991-2020):
el transito del MCCA al SICA

Conectando con el balance de los primeros treinta afios de la integracién econdmica centroamericana que
presenta el apartado previo, conviene sefialar el lugar especial que ocupa la evolucion de los intercambios
comerciales en el analisis de la integracion econémica centroamericana.

En este apartado se analiza la naturaleza, las caracteristicas y la evolucion de la integracién econémica cen-
troamericana tras la creacion del SICA en 1991 y la firma del Protocolo de Guatemala al TGIEC en 1993. El
analisis se centra, por tanto, en la segunda mitad de los sesenta afios de integracion econdémica en la region.

Como es ampliamente conocido, entre 1989 y 1996 se firmaron en Centroamérica los Acuerdos de Paz de
Nicaragua, El Salvador y Guatemala en el marco del proceso de Esquipulas, que facilitaron una solucién
regional de los conflictos de los paises de la region. Guatemala, El Salvador y Nicaragua, pero también Pa-
nama, Costa Rica y Honduras, fueron en algiin momento escenarios de la Guerra Fria y de las dictaduras
militares y los movimientos revolucionarios que marcaron esas décadas en toda América Latina.

La negociacion de los conflictos propicio la definicion del compromiso de los paises de construir a partir de
los Acuerdos de Esquipulas una region centrada en los principios de Paz, Libertad, Democracia y Desarro-
llo. Tras los Acuerdos de Esquipulas las sociedades centroamericanas cerraron en la década de los noventa
un periodo convulso de su historia tras afos marcados por violentos conflictos internos e intrarregionales
que afectaron en alguna medida a todos los paises. Esquipulas y sus acuerdos trajeron paz a la region y
abrieron un proceso de transicion a la democracia en Centroamérica en un entorno de optimismo que
hacia pensar en avances significativos en el desarrollo politico y econémico de la region.

Uno de los resultados de los Acuerdos de Esquipulas fue la llamada reestructuracién y reactivacion de la
integracion centroamericana que dio lugar a la creacion del SICA a través del Protocolo de Tegucigalpa
de 1991 a la carta de la ODECA. Desde 1990 hasta 1995 se renueva el proceso de integracion, creando un
marco juridico nuevo que elimind la ODECA y modificaba algunos de los elementos del TGIEC con la
firma del Protocolo de Guatemala al Tratado General de Integraciéon Econdémica de 1993. El nuevo SICA
opta por la multidimensionalidad y se construye en torno a 4 dimensiones (politica, econdmica, educativa
y cultural y social, a la que luego se suma la ambiental). Tras los protocolos de Tegucigalpa y Guatemala
se firman la Alianza para el Desarrollo Sostenible de 1994, el Tratado de la Integracion Social de 1995 y
el Tratado Marco de Seguridad Democratica de 1995, completando asi los tratados constituyentes de esta
nueva etapa de la integracion.

En el proximo subapartado se presentan las principales aportaciones del Protocolo de Guatemala, pero

conviene revisar las cifras de comercio intrarregional de estos sesenta afios para tener una idea de la mag-
nitud del proceso de integracién econémica y su evolucion en estas dos etapas.
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El Grafico 7 muestra la evolucién de exportaciones e importaciones intrarregionales frente a las totales
segun su peso relativo. Destaca por una parte, el gran crecimiento del comercio desde finales de los afios
ochenta en el marco de la globalizacion. Por otra parte, las dos fases de crecimiento del comercio intrarre-
gional, en los sesenta/setenta y el de los noventa en adelante. Ambos Graficos muestran también el com-
portamiento mas negativo del comercio en el MCCA durante los afios ochenta.

Grdfico 7: Peso de las exportaciones e importaciones intrarregionales en el comercio total de
Centroamérica (Porcentaje %, 1960-2020)
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El Grafico 8 muestra la evolucion de las exportaciones intrarregionales por paises. La escala del grafico no
permite apreciar el crecimiento significativo de las exportaciones durante los afios sesenta y también en
los setenta pese a los problemas politicos desde 1969. Destacan las cifras de Guatemala por su crecimiento
con respecto a la demas. Nicaragua y Honduras se quedan rezagadas con respecto a las de los demas paises.

El grafico presenta cifras que dependen del tamafio de los paises, pero los datos sefialan la evidencia sobre
desarrollo desequilibrado del crecimiento del comercio, asi como la caida de los afios ochenta en el agrega-
do regional y en todos los paises.
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Grdfico 8: Peso relativo de las exportaciones intrarregionales en las exportaciones totales por pais
(1960-2020)
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Cabe agregar que las importaciones tienen un comportamiento similar a lo largo de esas décadas. Guate-
mala el pais que realiza mayores importaciones en el mercado regional, por encima de El Salvador y Costa
Rica. Los datos de Nicaragua reflejan una mayor relacion con sus socios regionales en términos de impor-
taciones que de exportaciones.

En los afios sesenta se produjo un crecimiento del comercio intrarregional que lleva las exportaciones
intrarregionales al 26% del total de las exportaciones y eleva las importaciones intrarregionales al 21%.
Durante los afios setenta y especialmente en los afios ochenta, aunque el comercio intrarregional sigue cre-
ciendo en volumen, pierde peso frente al comercio extrarregional. La ruptura del status quo y los conflictos
de la época frenan al comercio intrarregional sobre el extrarregional.

A partir de los afios noventa, el crecimiento del comercio extrarregional es elevado pero se puede apreciar
cémo crece también a buen ritmo el intrarregional. De forma continuada en el caso de las exportaciones,
con los baches de las crisis financieras de los afios noventa y de la gran recesion desde el afio 2008. Y de

forma menos intensa en el caso de las importaciones, marcando una diferencia con respecto a la época del
MCCA.

2.4.1. El Protocolo de Guatemala como marco del Subsistema econémico del SICA

El 12y 13 de diciembre de 1991 se celebré en Tegucigalpa la undécima Cumbre presidencial desde las que
iniciaron el proceso de Esquipulas. La cumbre fue el escenario de la firma del Protocolo de Tegucigalpa a
la Carta de la Organizacion de Estados Centroamericanos de 1962. Este protocolo es el primer resultado
de los esfuerzos de reestructuracion de la integracion centroamericana de los afios noventa y es la base de
los acuerdos fundamentales de la renovada integracion centroamericana. Asi como en los afios 60 la inte-
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gracion regional se construy¢ a partir de la Carta de la ODECA de 1962 (que sustituyd a la de 1951) y del
Tratado General de Integracion Econémica (TGIEC) de 1960, en los noventa los principales fundamentos
juridicos de la integracion son el Protocolo de Tegucigalpa de 1991 a la carta de la ODECA vy el Protocolo
de Guatemala de 1993 al TGIEC de 1960.

El Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la ODECA establece las bases juridicas e institucionales de la
integracion regional centroamericana en su articulo 1. Este Protocolo seria precisado posteriormente por
nuevos acuerdos presidenciales y por acuerdos de los 6rganos de rango menor derivados de los mandatos
presidenciales. Sin embargo, el otro acuerdo clave en la configuraciéon del marco juridico e institucional
del proceso de integracion fue el Protocolo de Guatemala o Protocolo al Tratado General de Integracién
Econdémica Centroamericano, firmado por los Presidentes en la decimocuarta Reunion Presidencial en
Guatemala.

Entre el 26 y el 29 de octubre de 1993 se celebré la decimocuarta Reunién de Presidentes en Ciudad de
Guatemala que se convirtié en un hito de la nueva integracién centroamericana por la definitiva aproba-
cién del Protocolo al TGIEC. El protocolo de Guatemala al TGIEC se convierte, por tanto, en el Tratado
marco de la integracion econdmica centroamericana y crea el subsistema de integracién econémica que
forma parte del SICA. Contiene 64 articulos y 5 disposiciones transitorias y entrd en vigor el 17 de agosto
de 1995 habilitado por los primeros paises firmantes.

El Protocolo de Guatemala define los fundamentos de la nueva integraciéon econémica que expresan el
compromiso de alcanzar una Unién Econémica Centroamericana (articulo 1 del Protocolo). Este compro-
miso parece superar el concepto de Comunidad Econémica Centroamericana que mencionaba el Protoco-
lo de Tegucigalpa. Aunque el Protocolo no define esos conceptos, si menciona las etapas con las que espera
alcanzar sus objetivos en el capitulo I del Titulo III. No establece plazos ni fechas para el establecimiento de
ninguna de las etapas contempladas. Este Protocolo introduce cambios sustanciales con respecto al TGIEC
original. Desaparece, por ejemplo, todo lo relativo a la planificacién comun del desarrollo industrial e, in-
cluso, el articulo 63° deroga expresamente el Convenio sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas
de Integracion de 1958 y el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial de
1962 que eran la base de la politica de desarrollo industrial de la integracion de los sesenta.

El Protocolo de Guatemala al TGIEC introdujo cambios institucionales importantes para el subsistema de
la integracion econdmica en su titulo I'V (articulos 36 a 58). Como se apreciara, el marco institucional del
subsistema de la integracién econdmica presenta muchas similitudes con el marco del SICA global. En el
articulo 37, el Protocolo define los 6rganos e instituciones que forman parte del subsistema econémico.

El Consejo de Ministros de Integracion Econémica (COMIECO) es el érgano que lidera la integracion eco-
noémica centroamericana. Esta formado por los ministros de cada estado Miembro que tengan bajo su com-
petencia los asuntos de la integraciéon econémica. Como se sefiala en los articulos 38 y 39 del Protocolo de
Guatemala, el COMIECO tendra a su cargo la coordinacién, armonizacién, convergencia o unificaciéon de
las politicas econdmicas de los paises y formulara las propuestas de politicas generales y directrices fun-
damentales del Subsistema de Integracién Econdémica Centroamericana con la finalidad de someterlas a
aprobacion de la Reunién de Presidentes Centroamericanos.

La Secretaria de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA), es el 6rgano técnico y administrativo
del subsistema de la integracién econdmica y tiene entre sus funciones la de servir de enlace de las accio-
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nes de las otras secretarias del subsistema econémico y de coordinacidn con la Secretaria del Sistema de la
Integracion Centroamericana. Aunque comparte el protagonismo que tenia en otros periodos, el Protocolo
de Guatemala aumenta sus competencias y las concentra en los aspectos econémicos del proceso.

También el Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), y el Consejo Monetario Centro-
americano y su Secretaria Ejecutiva forman parte del protocolo de Guatemala como otras instituciones
previamente existentes (ICAP, COCESNA, COCATRAM). El protocolo, por otra parte, es el marco de la
creacion de otros consejos y secretarias que hoy forman parte activa del Subsistema.

Desde el Protocolo de Guatemala al TGIEC, la integracién econdmica centroamericana actualizé y de-
sarroll los nuevos instrumentos. Con el interés de sistematizar lo ocurrido desde su aprobacién hasta la
fecha, se puede distinguir tres periodos:

1. La década 1993-2003, caracterizada especialmente por el desarrollo del Protocolo de Guatemala y
especialmente por los avances en el establecimiento de la Unién Aduanera.

2. Ladécada2003-2013, caracterizada especialmente por la negociacion y firma de los acuerdos comer-
ciales Norte-Sur, con Estados Unidos y la Unién Europea.

3. Los afos 2013-2020, caracterizados especialmente por los acuerdos de facilitacién comercial y por el
fortalecimiento de la coordinacién dentro del subsistema econémico.

Cada uno de esos periodos se caracteriza por la concentracion de los paises miembros de la integracion
economica en los logros especificos que marcan el periodo, aunque la agenda de trabajo del COMIECO es
una constante en todos ellos.

Los elementos permanentes de la agenda de la integracién econémica centroamericana derivan de los
acuerdos firmados por sus paises miembros y se pueden resumir utilizando el esquema de los informes so-
bre el estado actual de la integracion econémica que ha venido emitiendo la SIECA en formatos diversos a
lo largo del tiempo. La agenda de los 6rganos del subsistema de la integraciéon econémica centroamericana
se desarrolla desde 1993 alrededor de los siguientes asuntos con mayor o menor intensidad en funcion de
cada periodo:

- Los productos sometidos al anexo A.

- Los instrumentos juridicos principales, complementarios y derivados.

- Lanormativa aduanera regional.

- Los acuerdos de facilitacion comercial.

- Negociaciones y acuerdos de libre comercio con terceros por parte de los paises miembros.

- La gobernanza del Sistema a través de los 6rganos técnico-administrativos y de las instituciones del

Subsistema.

- Las infraestructuras de movilidad y logistica.

- Las politicas del Subsistema de integracién econémica.

- Los proyectos de cooperacién internacional asociados a la integracion centroamericana.

- El protocolo de incorporacion de Panama a la integracion econémica.
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Conviene sefalar algunos hitos especialmente relevantes en el desarrollo de la integracion econdémica que
marcan su evolucion tras 1993. Los principales hitos son, entre otros, los siguientes:

a)

b)

d)

£)

g)

Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Centroamérica y Republica Dominicana
(DR-CAFTA), negociado desde el afio 2003, firmado en el afio 2004 y que fue ratificado a partir del
aflo 2005 en cada uno de los paises firmantes para entrar en vigor en distintas fechas para cada pais
a partir de 2006.

Convenio Marco para la Union Aduanera, aprobado por COMIECO en Guatemala, el 12 de diciem-
bre de 2007, que aprueba que la Unién Aduanera se constituira de forma gradual y progresiva y su
establecimiento sera el resultado del desarrollo de tres etapas: a) promocion de la libre circulacion de
bienes y facilitacion del comercio; b) modernizacion y convergencia normativa; y ¢) desarrollo insti-
tucional. La definicion de estas tres etapas queda marcada como un marco de definiciéon de objetivos
en muchos de los documentos e hitos posteriores en la integraciéon econémica.

Adhesion de Panama al Subsistema econémico centroamericano en julio de 2010 y suscripcion del
Protocolo de incorporacién de Panama al Subsistema de integracion econémica del SICA en julio
del 2012.

Firma del Acuerdo de Asociacion entre Centroamérica y la Union Europea el 29 de junio de 2012 en
el marco de la XXXIX Reunién de Presidentes del SICA. El Acuerdo entro provisionalmente en vigor
en su parte IV, relativa al comercio, para la UE, Nicaragua, Honduras y Panama desde el primero
de agosto de 2013 y para El Salvador y Costa Rica desde el primero de octubre de 2013. El resto del
acuerdo esta en proceso de ratificacion.

Aprobacidn en el 2015 de la Estrategia Centroamericana de Facilitacion del Comercio y Competi-
tividad con Enfasis en la Gestién Coordinada de Fronteras que es aprobada por el COMIECO en
su acuerdo No. 01-2015 (COMIECO LXXIII) y que instruye a los integrantes del Grupo Técnico de
Facilitacion del Comercio para que finalicen los planes de implementacion, de conformidad con la
Estrategia y las politicas de los gobiernos centroamericanos.

Hoja de Ruta para avanzar en la Unién Aduanera 2015-2024, encargada por la XLIV Reunién de
Jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros del SICA (Declaracion de Placencia, Beli-
ce, diciembre de 2014) y recibida por el mismo 6rgano en su XLV reunién de junio de 2015y que
contiene las actividades a desarrollar para alcanzar a alcanzar la Union Aduanera, en las tres etapas
establecidas en el Convenio Marco para la Union Aduanera.

Firma del “Marco General de los Trabajos para el Establecimiento de la Unién Aduanera entre la
Republica de Guatemala y la Republica de Honduras” por parte de los Presidentes de ambos paises
el 26 de febrero de 2015. Este marco general sefiala la ruta a seguir para la constitucién de la Uniéon
Aduanera entre ambos paises y da lugar al llamado proceso de integracion profunda entre ellos.
Tras el marco general, los presidentes y cancilleres de ambos paises firman el 10 de abril de 2015 el
“Protocolo habilitante para el proceso de integracion profunda hacia el libre transito de mercancias
y de personas naturales entre las Republicas de Guatemala y Honduras” En junio de 2017 entra en
vigor el acuerdo de integracion profunda. Y en julio de 2018, El Salvador se incorpora al proceso tras
la suscripcién y ratificacién del “Protocolo de Adhesién de El Salvador al Protocolo Habilitante de
Integracion Profunda entre Guatemala y Honduras”.
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Esta sucesion de hitos ha ido configurando el estado actual de la integraciéon econémica centroamericana.
Alrededor de ellos se han producido avances significativos en otros procesos de gran interés para la region
y para el propio proceso de integraciéon, como el desarrollo de las politicas regionales en las instancias del
subsistema de la integracion economica.

2.4.2. El desarrollo de la Union Aduanera (1993-2003)

A partir de la aprobacién del Protocolo de Guatemala en 1993, se trabaja intensamente en su implemen-
tacion aprovechando la inercia de funcionamiento de las instancias de la integracién econémica, parti-
cularmente de la SIECA. Aunque el Protocolo de Guatemala introdujo novedades importantes, éstas se
centraron mas en los objetivos e instrumentos, pero la dindmica previa de la integracién econémica no
demandaba la creacion de una institucionalidad nueva.

El trabajo se centro en esta década en el desarrollo de algunos instrumentos juridicos principales, com-
plementarios y derivados, y de la normativa aduanera regional en un entorno marcado por la creciente
globalizacién y la expansion del comercio en todos sus ambitos.

La expansion del comercio tiene también su manifestacion entre los paises centroamericanos. Esta década
se caracteriza por un constante crecimiento de las exportaciones e importaciones extrarregionales y por un
moderado crecimiento de las intrarregionales.

El impulso de la firma de los nuevos Protocolos y de la creacion del SICA es uno de los ejes que marcan este
periodo. Sin embargo, surge en estos afios un fendmeno politico que captara la atencion de los gobiernos
de los paises miembros y de los organismos internacionales. En diciembre de 1992 se habia firmado el Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN, o NAFTA por sus siglas en inglés) entre Canada,
Estados Unidos y México. El Tratado entré en vigor el 1 de enero de 1994 y su negociacion se convirti6 en
una referencia fundamental para las relaciones entre América Latina y Estados Unidos.

Es importante mencionar la Iniciativa de las Américas como antecedente de la propuesta del ALCA, que ya
habia tratado de conceder preferencias a grupos de paises frente a los acuerdos bilaterales. En ese marco,
los paises centroamericanos habian conseguido algunas condiciones preferenciales de acceso al mercado
estadounidense unilaterales por parte de los Estados Unidos, que era claramente en toda esta década el
mercado externo mas relevante para la region.

Su negociacidn, firma y entrada en vigor es un antecedente fundamental para un fenémeno que va a con-
dicionar la evolucion en esta década de los acuerdos comerciales y procesos de integraciéon en América
Latina y es la propuesta de Area de Libre Comercio de las América (ALCA) que se originé en la Cumbre
de las Américas, celebrada en Miami en diciembre de 1994, en la que se acordé establecer un Area de Libre
Comercio de naturaleza continental antes del afo.

El Grafico 9 muestra el volumen de comercio de la region en estos afios con sus principales socios comer-
ciales. El mercado estadounidense destaca de forma intensa y mantiene su distancia como mercado exter-
no principal de la region frente a otros mercados que en afos posteriores ganaran o perderan importancia.
En este periodo, el MCCA es el segundo mercado regional y la UE el tercero. A mucha distancia estan las
relaciones comerciales con México, Canada o Chile, paises con los que la region habia firmado acuerdos
comerciales. China es todavia un mercado de minima relevancia.
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Grdfico 9: Peso relativo de los principales socios comerciales en el intercambio total de Centroamérica
(porcentajes, 1994-2020)
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Se trata por tanto de un periodo marcado, en primer lugar, por la expansiéon del comercio global que se
manifesto tanto en el comercio intra y extrarregional. Las cifras de intercambios intrarregionales marcan
ya la tendencia de progresiva consolidacion del mercado interno como fuente de oportunidades para las
economias de la region.

2.4.3. La etapa de los acuerdos comerciales Norte-Sur (2003-2013)

La siguiente etapa, 2003-2013, es la segunda década tras la firma de los acuerdos de los noventa y el Pro-
tocolo de Guatemala. El periodo incluye los primeros afios de expansion global que se ven interrumpidos
por la Gran Recesion del 2008 y la explosion de las burbujas financiera e inmobiliaria en Estados Unidos
y otros paises del mundo. En el 2010 se produce un segundo shock con las crisis de deuda pubica que se
manifiestan especialmente en algunos paises de la Unidon Europea. El efecto de la Gran Recesion se extien-
de a toda la economia mundial.

Uno de los fendmenos mas significativos de este periodo es la resistencia del comercio intrarregional a la
crisis y su efecto compensador en el balance global de la evolucién comercial. Como se puede apreciar en
los graficos 18 y 19 el impacto de la Gran Recesion, que se aprecia especialmente el afio 2009, es menos
visible en las exportaciones e importaciones intrarregionales que en las totales donde se parecia un signi-
ficativo retroceso. Este comportamiento, sugiere una dinamica estable en el comercio intrarregional que
demuestra el porcentaje de importaciones intrarregionales que se mantiene durante todos estos afios cerca
del 30% de las importaciones totales.

La evolucion por paises de las exportaciones intrarregionales (Grafico 15) contempla como se mantiene
la ténica de comportamiento de las economias de la region y la brecha entre las mas grandes y pequenas.
Pese al bache de los afios del estallido de la Gran Recesidn, las cifras de las exportaciones crecen signifi-
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cativamente en este periodo, particularmente en Costa Rica Guatemala y El Salvador, aunque también en
Nicaragua y, con mayor intensidad que en esta ultima, en Honduras. El comportamiento de los saldos de
la balanza comercial es en esta etapa similar a la anterior, con superavit para Costa Rica y Guatemala y una
tendencia al equilibrio para El Salvador.

Otro fenémeno, sin embargo, marca la actividad de la integracién econémica centroamericana en esos
afos. Se trata de la firma de acuerdos comerciales con las grandes potencias econdmicas globales. En par-
ticular con Estados Unidos y la Uniéon Europea.

En el afio 2003 comienzan las negociaciones entre Estados Unidos y los paises miembros de la integracion
economica centroamericana. En julio de 2004 se incorpord la Republica Dominicana a las negociaciones
adoptando en ese momento la denominaciéon CAFTA-DR, el cual fue firmado en el afio 2004 y ratificado
a partir del afio 2005 en cada uno de los paises firmantes para entrar en vigor en distintas fechas para cada
pais a partir de 2006.

Los acuerdos previos en el marco de la Iniciativa del Caribe habian beneficiado significativamente a los
paises centroamericanos, pero se enfrentaban a la discrecionalidad estadounidense sobre su amplitud,
alcance y extension, siendo concesiones unilaterales. De ahi la aspiracion de los paises centroamericanos
de negociar un acuerdo comercial moderno y amplio, inspirados en el caso del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte con Canada y México (TLCAN). Los gobiernos centroamericanos temian efectos
negativos del TLCAN en el comercio con Estados Unidos. Estas expectativas se confirmaron en cuanto
México empez6 a beneficiarse de las condiciones mas favorables para el ingreso de sus productos a Estados
Unidos (Pacheco y Valerio 2007).

Los contenidos del DR-CAFTA responden a la agenda del libre comercio de esos afios y se distribuyen en
22 capitulos que se pueden agrupar en torno a los siguientes temas: asuntos institucionales y de adminis-
tracion; comercio de bienes; comercio de servicios e inversion; contratacion publica de bienes y servicios;
y otros temas no comerciales pero relacionados con los bienes que se comercian, en particular propiedad
intelectual, asuntos laborales y ambientales.

El acuerdo consolidé los beneficios que se habian extendido previamente de forma unilateral bajo la Inicia-
tiva de la Cuenca del Caribe en un TLC multilateral para los estados miembros del CAFTA-DR, proporcio-
nando un entorno comercial mucho mas estable para las relaciones entre Estados Unidos y Centroamérica.
No hubo, por ejemplo, alteraciones en torno a este acuerdo durante la presidencia de Donald Trump en
Estados Unidos, como si ocurrié en torno al NAFTA/TLCAN.

El otro gran acuerdo Norte-Sur es el Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica y la Unién Europea
(AdA) que dio un salto cualitativo muy importante a las tradicionales relaciones entre la Union Europea y
Centroamérica que se habia venido desarrollando desde el apoyo de la UE al proceso de paz de la region en
los afios ochenta en el marco del llamado Dialogo de San José establecido en 1984 y renovado después en
1996 y 2002. En 1993 se firmé el Acuerdo Marco de Cooperacion, que no entraria en vigor hasta 1999. En
2003 se firmo el Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacidn, aunque su entrada en vigor no se produciria
hasta 2014.

En la VI Cumbre ALCUE (que define las relaciones entre la UE y América Latina y Caribe), celebrada en
mayo de 2006, se acordd iniciar la negociacion de este Acuerdo de Asociaciéon (AdA) entre Centroamérica
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y la UE. En 2007 se abri6 el proceso negociador que termind en mayo de 2010, tras nueve rondas y siete
reuniones extraordinarias a nivel comercial y una amplia interrelacion con los sectores productivos y las
organizaciones representativas de la sociedad civil. El Acuerdo de Asociacion fue finalmente firmado en
Tegucigalpa (Honduras) el 29 de junio de 2012, en el marco de la XXXIX Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA).

El Acuerdo de Asociacion se articula en torno a tres pilares: didlogo politico, cooperacion y comercio. El
objetivo del pilar comercial es el establecimiento de una zona de libre comercio que promueva y facilite el
intercambio de bienes y servicios. El pilar comercial, que no exige la ratificacion de los Estados Miembros
de la UE porque la politica comercial es una competencia exclusiva de la Comision sujeta al mandato ne-
gociador recibido, se esta ya aplicando con caracter provisional desde el 1 de agosto de 2013 en Honduras,
Nicaragua y Panama; el 1 de octubre de 2013 con Costa Rica y El Salvador; y el 1 de diciembre de 2013 con
Guatemala.

Los pilares que demandan ratificacion por parte de los Estados Miembros de la UE, el de dialogo politico
y el de cooperacion, estan todavia en proceso de ratificaciéon. Como en los sucesivos Acuerdos de San José,
la ratificacion es un proceso muy largo y no hay prevision sobre cuando pueda ser completado. No obs-
tante, muchos de sus contenidos son desarrollados en el marco de la relacién entre ambas regiones y sus
instituciones. La cooperacion de la Unidon Europea con el proceso de integracion economica y el didlogo
politico es intensa mas alla del Acuerdo de Asociacion. No obstante, la velocidad del proceso de ratifica-
cion de los dos pilares centra en el pilar comercial el protagonismo de esta etapa de la relacion entre la UE
y Centroamérica.

El Acuerdo de Asociacion presenta en su ambito comercial dos beneficios con respecto a la situacion an-
terior (Fernandez Sola 2011). Primero, su alcance se amplia a una cantidad significativa de productos en
los que Centroamérica tiene una ventaja competitiva y que estaban excluidos del Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG Plus). Segundo, ofrece mayor seguridad juridica que la proporcionada por el SPG Plus
que es unilateralmente definido por la UE y cuya vigencia se ve amenazada por razones estratégicas o po-
liticas internas y, entre otras razones, la dificultad de mantenerlo en el marco de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC) por los reclamos de parte de paises limitados a la hora de recibir sus beneficios. El
pilar comercial esta especialmente centrado en agricultura, industria e industria alimentaria.

El Acuerdo de Asociacion tuvo algunos efectos positivos en la integracién econémica centroamericana.
Primero, porque la inicial demanda de la UE de negociar entre dos Uniones Aduaneras cre6 los incentivos
necesarios para que los paises centroamericanos adoptaran el Convenio Marco para la Unién Aduanera,
aprobado por COMIECO en Guatemala el 12 de diciembre de 2007. Definieron con ello que el estableci-
miento gradual de la Union Aduanera se haria en las tres fases que marcan su desarrollo en este y otros
acuerdos posteriores: a) la promocién de la libre circulacion de bienes y facilitacién del comercio; b) la
modernizacion y convergencia normativa; y c) el desarrollo institucional.

Segundo, porque supuso también un incentivo para la decision de Panama de adherirse al subsistema eco-
noémico centroamericano que se produjo tras la suscripcion del Protocolo de incorporaciéon de Panama al
Subsistema de integracion econémico del SICA en julio del 2012.

Ademas de estos efectos positivos de caracter interno en la integracién econémica centroamericana, am-
bas regiones han destacado otros beneficios o dreas comunes de interés a lo largo de la negociacion y de la
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aplicacion provisional del pilar comercial. Por una parte, el apoyo implicito que el Acuerdo de Asociacion
significa para el proceso centroamericano de integracion, en general, y de la integracién econémica en
particular, mediante su acuerdo comercial y sus programas de cooperacion relacionados con el comercio.
Por otra parte, porque mas alld de los beneficios netos comerciales que el Acuerdo puede proponer, éste
pretender reforzar el atractivo de la region para la inversion extranjera y para impulsar el desarrollo de su
mercado regional para ganar competitividad en los mercados globales.

A largo plazo, cabe esperar que el mercado europeo que ofrece el Acuerdo de Asociaciéon gane espacio
como mercado alternativo para la region para facilitar a la region mayores dosis de autonomia y capacidad
de reaccion frente a shocks externos asociados a algunos de sus mercados prioritarios.

No hay muchas evidencias consolidadas del impacto del pilar comercial del AdA UE-CA en las relaciones
comerciales entre ambos bloques. Pero, tras sus primeros afos de vigencia, algunos estudios (Zabalo et al,
2019) sugieren una intensificacion de la especializacion primario-exportadora que plantearia el reto de
usar el Acuerdo para promover, primero, la diversificacion productiva y, en segundo lugar, la ampliacién
del nimero de empresas con capacidad de exportar al mercado europeo.

La negociacion y puesta en marcha de estos dos acuerdos comerciales con grandes paises desarrollados
es un proceso que domina estos afios en la integracién centroamericana que se abre con los procesos de
negociacion del CAFTA-DR al principio de la década y se cierra con la negociacion del Acuerdo de Aso-
ciacion. El impacto de estos acuerdos no se hace inmediatamente visible en los volumenes de comercio con
la region y en estos afios, mas bien se consolida la importancia del mercado regional y avanzan la ténica
del periodo siguiente.

2.4.4. La década 2013-2020: La consolidacién del mercado interno

Los aflos mas recientes, los que constituyen la tercera década de vigencia del Protocolo de Guatemala, son
aflos marcadamente positivos pese a que se desarrollan en un entorno condicionado por la continuacion
de los efectos de Gran Recesion y por la irrupcion de la pandemia provocada por la COVID-19.

Varios fenémenos marcan la evolucién de estos afios y contribuyen a consolidar el atractivo, estabilidad
e importancia del mercado regional y los avances de la integracion econémica. Se pueden destacar los
siguientes:

a) La aprobacion en el 2015, tras el mandato presidencial de la Declaracion de Punta Cana de junio
de 2014, de la Estrategia Centroamericana de Facilitaciéon del Comercio y Competitividad con
Enfasis en la Gestion Coordinada de Fronteras que es aprobada por el COMIECO en su acuerdo
No. 01-2015 (COMIECO LXXIII), que aprueba e instruye a los integrantes del Grupo Técnico de
Facilitacion del Comercio para que finalicen los planes de implementacion, de conformidad con la
Estrategia y las politicas de los gobiernos centroamericanos.

b) La aprobacion de la hoja de Ruta para avanzar en la Union Aduanera 2015-2024, encargada por la
XLIV Reunién de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros del SICA (Declaracion de
Placencia, Belice, diciembre de 2014) y recibida por el mismo érgano en su XLV reunién de junio de
2015 y que contiene las actividades a desarrollar para alcanzar a alcanzar la Unién Aduanera en las
tres etapas establecidas en el Convenio Marco para la Uniéon Aduanera.
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c) El proceso de integracion profunda entre Guatemala y Honduras al que se incorpora después El
Salvador y que empieza formalmente con la firma del “Marco General de los Trabajos para el Esta-
blecimiento de la Unién Aduanera entre la Republica de Guatemala y la Republica de Honduras” por
parte de los Presidentes de ambos paises el 26 de febrero de 2015. Este marco general marca la ruta
a seguir para la constitucion de la Unién Aduanera entre ambos paises y da lugar al llamado proceso
de integracion profunda entre ellos. Tras el marco general, los presidentes y cancilleres de ambos
paises firman el 10 de abril de 2015 el “Protocolo habilitante para el proceso de integracion profunda
hacia el libre transito de mercancias y de personas naturales entre las Republicas de Guatemala y
Honduras. En junio de 2017 entra en vigor el acuerdo de integraciéon profunda. Y en julio de 2018,
El Salvador se incorpora al proceso tras la suscripcion y ratificacion del “Protocolo de Adhesion de
El Salvador al Protocolo Habilitante de Integracién Profunda entre Guatemala y Honduras”.

d) La aprobacion en el afio 2017 de la Politica Marco de Movilidad y Logistica en la region centroa-
mericana, impulsada por el Consejo de Ministros de Transporte de Centroamérica (COMITRAN)
en coordinacién con el Consejo de Ministros de Integracion Econémica de Centroamérica (CO-
MIECO) y el Consejo de Ministros de Finanzas y Hacienda de Centroamérica y Republica Domini-
cana (COSEFIN).

e) La creciente y efectiva coordinacién del subsistema econdmico de la integracién centroamericana
que retne a la SIECA, a la Secretaria Ejecutiva del Consejo Agropecuario Centroamericano, a la
Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano (SE-CMCA); a la Direccién de la Or-
ganizacion del Sector Pesquero y Acuicola del Istmo Centroamericano (OSPESCA); a la Secretaria
de Integracién Turistica Centroamericana (SITCA), al Centro de Promocién de la Micro y Pequefia
Empresa (CENPROMYPE), al Banco Centroamericano de Integraciéon Econémica (BCIE); COCES-
NA; COCATRAM vy a otras instituciones como el Instituto Centroamericano de Administracién
Publica (ICAP). La coordinacién de estas instituciones y sus agendas da lugar a reuniones de los
6rganos del Subsistema, particularmente a Consejos de Ministros intersectoriales.

f) El incremento del interés de la Cooperacién Internacional por concentrar parte de sus apoyos en el
proceso de integracién econdmica centroamericana. Socios tradicionales de la region y de la integra-
cién centroamericana como la Unién Europea, USAID, Alemania, o Espafia y organismos interna-
cionales como los de Naciones Unidas, el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo,
entre otros, desarrollan una creciente cooperacion financiera y técnica con la SIECA y otras institu-
ciones regionales.

Todos estos fendmenos han revitalizado la integraciéon econdémica en mayor o menor medida. Se pueden
interpretar, primero, como sefiales de la consolidacién del mercado regional y del enfoque regional del
desarrollo econdémico porque son iniciativas que lo promueven y generan incentivos en torno a dicho
mercado. Segundo, este conjunto de iniciativas fortalece la percepcion de que la integracion econémica
es una dimension de la integracion regional que avanza entre el interés de los grupos y sectores que mas
participan en el mercado regional.

2.4.4.1 Facilitacion de comercio y la Hoja de Ruta para el establecimiento de la Union Aduanera

Uno de los acontecimientos de este periodo es la aprobacion por el COMIECO de la Estrategia de Facilita-
cion de Comercio y Competitividad con énfasis en la gestion coordinada de fronteras (en adelante ECFCC)
que marca la dinamica en los ultimos afios de la integracion econdémica en su camino al perfeccionamiento
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del libre comercio y la transicion a la unién aduanera. Su aprobacién parte de la instruccion al COMIECO
por parte de los Presidentes del SICA en la Declaracion de Punta Cana de la XLIII Cumbre de junio de
2014. A partir de este mandato y con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), COMIECO aprobd la propuesta de crear
un equipo multidisciplinario de especialistas para producir una Estrategia que incluyera los siguientes
elementos: i) cinco medidas de facilitacién comercial de corto plazo, y ii) un plan de accién de mediano y
largo plazo para la implementacion de la Gestion Coordinada de Fronteras (GCF) en Centroamérica. La
Estrategia fue aprobada por el COMIECO en diciembre de 2014.

Posteriormente, los Presidentes del SICA, reunidos en su XLIV Reunidn de Placencia (Belice) de diciem-
bre de 2014, quisieron dar un nuevo impulso al proceso de establecimiento de la Unién Aduanera Centro-
americana e instruyeron al COMIECO la elaboracién de una Hoja de Ruta cuyo contenido serd analizado
mas adelante.

Los Presidentes validaron la Hoja de Ruta elaborada por el COMIECO creado para ello en la Declaracion
de la XLV Reunion de Presidentes de Antigua Guatemala e instruyeron su implementacién, quedando asi
aprobado el marco de avance de la integracion econémica con la ECFCC y la Hoja de Ruta de la Unién
Aduanera Centroamericana.

La ECFCC parte de un modelo de gestion coordinada de fronteras que atiende muchas de estas carencias y
define los instrumentos necesarios para enfrentarlos. El objetivo del modelo en el que se basa la Estrategia
es la coordinacion de agencias del sector publico y privado para mejorar los procedimientos de recauda-
cion, control, seguridad fronteriza y facilitacion del transito de mercancias y personas y estd inspirado en
el concepto de gestion coordinada de fronteras que promueve la Organizacion Mundial de Aduanas.

La ECFCC definié 5 medidas de corto plazo a ejecutar en un plazo de 18 meses, apoyadas en proyectos
ya en marcha y dirigidas a permitir a medio y largo plazo la consolidacién del modelo de Gestion Coor-
dinada de Fronteras, como elemento clave para facilitar los pasos posteriores en el proceso de integracion
centroamericana. .

Tras la aplicacion de las medidas a corto plazo, la Estrategia define los ocho componentes que articulan el
plan de accidon del modelo de Gestién Coordinada de Fronteras:

a) Laadopcion de estandares internacionales.
b) La interoperabilidad de informacion.

c) La Gestién integral del riesgo.

d) Los operadores confiables.

e) El control cuarentenario.

f) La integracién de procedimientos y control.
g) Lainfraestructura y equipamiento.

h) La comunidad fronteriza y seguridad.

Como senala la ECFCC, el primero de los ocho componentes sita los estandares que guian el trabajo
conceptual; los cuatro siguientes desarrollan las zonas de trabajo de alcance nacional (para consolidarlas y
luego proyectarlas al ambito regional) y los tres tltimos componentes incorporan tareas a nivel local en las
zonas fronterizas, pero teniendo presente que son proyectos de aplicaciéon binacional.
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Ademas, la ECFCC promueve tres ejes trasversales de actuacion que son la creacion de la plataforma digi-
tal de comercio centroamericana (PDCC), la tipificaciéon de implementacion por pares de paises y pares de
fronteras y el fortalecimiento de los comités nacionales de facilitacion del comercio.

De forma paralela a la ECFCC, como se mencionaba anteriormente, los Presidentes centroamericanos
reunidos en su XLIV Reunién de Placencia (Belice) de diciembre de 2014 instruyeron al COMIECO en el
numeral 10 de la Declaracion a elaborar una Hoja de Ruta para con tiempos, plazos y responsables para el
establecimiento de la Union Aduanera Centroamericana de conformidad con el Convenio Marco para el
Establecimiento de la Unién Aduanera Centroamericana.

La Hoja de Ruta resultante de este proceso define asi los objetivos para alcanzarla a partir de las tres etapas
establecidas en el 2007 y en diez afios:

- En la etapa de la facilitacion del comercio, la expectativa es incrementar los niveles de competitivi-
dad de la region centroamericana, a través de iniciativas que permitan mejorar los tiempos en los
puestos fronterizos y disminuir los costos por los tramites; lo que permitira contribuir con el perfec-
cionamiento de la zona de libre comercio.

- Enla etapa de modernizacion y convergencia normativa su objetivo es modernizar y armonizar los
instrumentos regionales, entre los cuales se incluyen la armonizacion del arancel externo comun, la
normativa regional que rige el comercio, contar con un mecanismo para impulsar la convergencia de
los diferentes TLC suscritos e iniciar los trabajos para la definicion del funcionamiento de las adua-
nas periféricas.

- En la etapa de desarrollo institucional, la expectativa es contar con insumos a través de un estudio
que muestre fortalecer los mecanismos de coordinaciones sectoriales e intersectoriales e impulsar la
actualizacion de los reglamentos operativos y del funcionamiento de la institucionalidad.

2.4.4.2 La integracion profunda entre Honduras, Guatemala y El Salvador

Al énfasis que esta nueva fase le otorga a la facilitaciéon comercial, se le une uno de los fendmenos mas
relevantes en la actualidad de la integracién econdmica centroamericana, que es el proceso de integracién
profunda entre Guatemala y Honduras, al que se ha adherido El Salvador. La facilitacion comercial supo-
ne una opcion para acelerar parte de la agenda del establecimiento de la Unién Aduanera por el punto de
menor resistencia y el que se puede abordar con mas consenso y pragmatismo.

El proceso fue iniciado en diciembre de 2014, tras la visita del presidente de Guatemala a Honduras, y fue
recogido en el mismo numeral 10 de la Declaracién de Placencia de la Reunién de Presidentes del SICA
que instruia a la elaboracion de una hoja de Ruta para el establecimiento de la Unién Aduaneras. El texto
de la Declaracion decia especificamente: “Recibir con benepldcito el compromiso de la Repiiblica de Hondu-
ras y Guatemala para concretar la Union Aduanera entre ambas naciones para el afio de 2015”.

El acuerdo de Guatemala y Honduras de acelerar el establecimiento de la Unién Aduanera entre ellas esta

respaldado por el Protocolo de Guatemala al TGIEC, por el Convenio Marco de 2007 para el estableci-
miento de la Unién aduanera y por las normas y principios de la Organizacién Mundial de Comercio de la
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que ambos son miembros’. Tras la decision presidencial, plasmada en el Comunicado conjunto de la visita
oficial a la Repuiblica de Honduras del Presidente de la Repuiblica de Guatemala, del 3 de diciembre de 2014;
los dos gobiernos firmaron el Marco General de los Trabajos para el establecimiento de la Unién Aduanera
entre la Repuiblica de Honduras y la Republica de Guatemala, del 10 de abril de 2015. Se firm6 también en
esa misma fecha el Protocolo Habilitante para el Proceso de Integracion Profunda hacia el Libre Transito
de Mercancias y de Personas Naturales entre las Republicas de Guatemala y Honduras.

La Uni6n Aduanera entrd en vigor en junio de 2017 entre Guatemala y Honduras. Tras la firma del Proto-
colo de Adhesion al protocolo Habilitante de junio de 2018, se produjo la adhesion de El Salvador.

Tanto el Marco General como el Protocolo Habilitante para el proceso de integracion profunda definen: a)
el objeto, que es establecer una unién aduanera entre sus territorios congruente con la integracién econoé-
mica centroamericana; b) la gobernanza del proceso y las instancias implicadas en su desarrollo; c) el rol
dela SIECA; d) el fondo estructural y de inversiones para la Unién Aduanera; e) el marco de relaciones con
los demas estados miembros del Subsistema de la integracion econdmica centroamericana; y f) el desarro-
llo de las medidas y acciones necesarias para alcanzar el libre transito de personas.

Todos estos aspectos han sido regulados sucesivamente en los reglamentos de funcionamiento de la In-
tegracion Profunda (entre Honduras y Guatemala); de Alojamiento en Médulos Habitacionales Puesto
Fronterizo Integrado de Corinto; o del Coordinador de los Puestos Fronterizos Integrados; de la Instancia
Ministerial y de otras Instancias del proceso de Unién Aduanera (El Salvador, Honduras, Guatemala); del
Fondo Estructural de Inversiones Union Aduanera (El Salvador, Honduras, Guatemala); del Comité Con-
sultivo de la Union Aduanera (El Salvador, Honduras, Guatemala); o para el Desarrollo de Operaciones
Aéreas y Aeroportuarias.

El proceso de integracion profunda entre Honduras y Guatemala esta permitiendo que los intercambios
entre sus paises pasen del entorno del libre comercio (con sus excepciones reguladas) al de la libre circu-
lacién (también con excepciones reguladas). Las mercancias circulan libremente en un territorio adua-
nero unico con puestos fronterizos integrados (Corinto, El Florido y Aguacaliente) y aduanas periféricas,
haciendo uso de la Factura y Declaracién Unica Centroamericana (FYDUCA) que es el documento legal
electronico que documenta las transferencias (antes exportaciones) y adquisiciones (antes importaciones)
de mercancias con libre circulacién, que se comercialicen entre contribuyentes de los impuestos indirectos
al valor aftadido de Guatemala y Honduras.

El resultado de este proceso de Integracion Profunda tiene mucha importancia para la integracion econé-
mica centroamericana. Por una parte, su desarrollo se ha mantenido en el tiempo y ha dado lugar a accio-
nes concretas, siguiendo los objetivos e instrumentos definidos, poniendo asi de manifiesto la fuerza de la
decision politica adoptada en el afio 2014. Por otra parte, es un proceso tangible y con resultados y efectos
visibles. Los primeros resultados sugieren que, descontando los efectos de la pandemia, la integracion
profunda ha permitido un mayor intercambio comercial, como muestra la evoluciéon de las operaciones

’La decision de algunos paises firmantes del Protocolo de Guatemala de avanzar entre si para el establecimiento de una unién
aduanera entre ellos no era nueva. Guatemala y El Salvador habian firmado el 13 de enero del afio 2000 un Convenio Marco
para el establecimiento de la una unién aduanera. El Convenio no pudo concretarse en avances reales significativos, aunque tuvo
cierto impacto publico. Las negociaciones se mantuvieron activas durante algunos afios y se retomaron, sin avances, de nuevo
en el ano 2010 y siguientes.
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captadas en la gestion electronica de las FYDUCA vy los tramites aduaneros de las mercancias no sujetas a
la unién aduanera entre los dos paises.

En tercer lugar, la integracion profunda es un proceso que apunta cual es el camino hacia el establecimien-
to de la unién aduanera al conjunto de los miembros del subsistema econémico. No solo en términos de
procedimiento e instrumentacion, sino porque sus resultados demostrarian los beneficios que genera una
accién conjunta y decidida.

La integracion profunda es, no obstante, un proceso en marcha y gradual que tiene todavia que resolver
algunas dificultades y culminar sucesivamente sus objetivos. Estudios de CEPAL (Duran 2019) han estima-
do que la extension de la profundizacion de la Uniéon Aduanera entre Guatemala y Honduras a El Salvador
mejoraria el PIB subregional entre 0,3% y 0,8%, en un escenario moderado y otro ambicioso, a lo que ha-
bria que sumarle otros efectos positivos en la recaudacion tributaria o el empleo.

Junto a la efectiva incorporacion de El Salvador, el proceso de integraciéon profunda tiene otros desafios
pendientes. SIECA (2018) sefialaba en el libro blanco de la Unién Aduanera entre Guatemala y Honduras
estas dos lineas de trabajo: (1) La trazabilidad de las operaciones fronterizas y mejora de la eficiencia, re-
sulta importante perfeccionar los desarrollos informaticos de la Plataforma informatica comunitaria; (2) y
presupuestar la inversion en equipamiento tecnoldgico de ultima generacion para la verificacion electro-
nica de la FYDUCA en fronteras, con especial énfasis en la aplicaciéon de tecnologia de Radio Frequency
Identification (RFID, por sus siglas en inglés), asi como inversiones complementarias para contar con un
sistema de camaras de videovigilancia que permitan un monitoreo permanente de los procesos de control
de las mercancias con libre circulacion y libre movilidad comunitaria.

2.4.4.3 Mds alld de la union aduanera: movilidad, logistica y cadenas regionales de valor

Dos politicas mds completan la gestién de la integracién econémica centroamericana que gestionan el
COMIECO con el apoyo técnico y administrativo de la SIECA. Por una parte, la Politica Marco Regional
de Movilidad y Logistica de Centroamérica; por otra, la promocién de las Cadenas Regionales de Valor.

La primera nace también en el entorno de las decisiones adoptadas en los prolificos afios 2014 y 2015 por
los 6rganos e instituciones de la integracién econémica centroamericana y el respaldo de los Presidentes
de la region.

Las infraestructuras de transporte y movilidad han estado muy presentes en toda la historia de la integra-
cién econdémica centroamericana. Fueron un asunto sensible en el periodo del MCCA y lo vuelven a ser en
esta etapa. Si en los aflos del MCCA el desarrollo de las infraestructuras era un factor clave para promover
los intercambios y la interdependencia de las economias de la region, hoy tiene ademas un impacto poten-
cial en la competitividad de la region via reduccion de costes.

La Declaraciéon de Antigua Guatemala de la XLV Reunién Ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de
los Paises Miembros del SICA de junio de 2015 recogia el mandato de promover la Politica Marco Regional
de Movilidad y Logistica en la region centroamericana, pidiendo al Consejo de Ministros de Transporte de
Centroamérica (COMITRAN), que se encargase de su disefio e implementacion en coordinacién con los
Consejos de Ministros pertinentes, la SIECA y la SG-SICA, con el acompafamiento técnico y financiero
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y de otros paises y organismos multilaterales relacionados con el tema.
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COMITRAN, en coordinacién con COMIECO vy con el Consejo de Ministros de Finanzas y Hacienda
de Centroamérica (COSEFIN), elaboraron la Politica Marco Regional de Movilidad y Logistica (Politica
Marco), con el apoyo de SIECA, BID, CEPAL, JICA y Banco Mundial, entre otros. La Politica se articula
en seis ejes sectoriales: (a) maritimo portuario, (b) aeronautico aeroportuario, (c) ferroviario, (d) terrestre
(infraestructura vial), y (e) los servicios de gestion coordinada de fronteras y (f) logistica urbana.

De la Politica ha derivado un Plan Maestro Regional de Movilidad y Logistica de Centroamérica 2035. Su
objetivo es hacer de Centroamérica una plataforma logistica de clase mundial en el traslado de cargas y
pasajeros, trasladando la vision tradicional del transporte al concepto de logistica y movilidad, mas adap-
tados al funcionamiento de la economia global.

Es evidente el rol complementario de esta Politica con todas las acciones relacionadas con el estableci-
miento de la Unién Aduanera y particularmente con la promocion de la libre circulacion de mercancias y
personas.

La experiencia de formulacion de la Politica fue un valioso ejercicio intersectorial, con amplio apoyo técni-
co delos socios de los organismos multilaterales y la cooperacién internacional que ha propiciado, ademas,
un interesante dialogo publico-privado. La Politica se enfrenta ahora al reto de fortalecer las instancias de
coordinacion entre los paises miembros, mantener conectado al sector privado y definir estrategias que
permitan priorizar y financiar las infraestructuras regionales claves, captando financiacion internacional
indispensable para estas inversiones (Pérez Salas y Sanchez 2019).

Finalmente, uno de los elementos mas destacados en la agenda vigente de la integracion econdmica centro-
americana es la promocion de Cadenas Regionales de Valor que son ejes de articulacion de la producciéon
y el comercio global. Las Cadenas Globales de valor (CGV) organizan el sistema de producciéon no en
torno a la elaboracidon de productos finales, sino en torno a las diferentes etapas o eslabones del proceso
de produccidn y a la cooperacion entre diversos agentes econdomicos para la elaboracion de productos mas
complejos, con menores costes y procesos que ocurren en diversas zonas del mundo. La complejidad de las
CGV ha crecido de forma notable en los ultimos afios, aunque los efectos de la pandemia podrian provocar
un efecto de Reshoring o Backshoring que frene los procesos de deslocalizacion que han sido comunes en
las décadas pasadas (BASCO et al, 2018). La necesidad de controlar determinados suministros, junto a las
tensiones proteccionistas animan a algunas empresas lideres de CGV a retornar algunos de sus procesos
de produccidn.

Todas las regiones del mundo participan de las CGV y tienen estrategias para participar en ellas en los
eslabones que procuren mayor articulaciéon productiva y mayor valor afiadido. Las economias latinoameri-
canas, y las centroamericanas en particular, tienen una intensa participaciéon en las CGV, pero en eslabones
con menor valor afnadido (Gerefh 2015). El comercio intrarregional centroamericano y los vinculos de
inversion con la participacion en CGV son relativamente débiles y muy basados en la aportacion de mano
de obra. Su analisis se basa en los datos de la UNCTAD sobre el componente upstream de la participacion
en las CGV que es el valor agregado extranjero de las importaciones utilizadas para las exportaciones de un
pais; y el componente downstream de la participacion en las CGV, que es el valor agregado que suministran
las exportaciones de un pais a las exportaciones de otros paises, dividido por las exportaciones totales. El
patrén centroamericano se caracteriza por un componente upstream relativamente alto a causa del uso
extensivo de las importaciones extranjeras en sus industrias de exportaciones de manufacturas, mientras
que el componente downstream es bajo (Gereth 2015).
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La integracion econdmica centroamericana ha incorporado como objetivo la mejora de la participacion
de las economias centroamericanas en las CGV, pero ha apostado especialmente por la promocion de Ca-
denas Regionales de Valor (CRV) que potencien las posibilidades de la estructura productiva centroame-
ricana y aprovechen el marco que proporciona la integracién econémica. SIECA (CEIE-SIECA 2016) ha
definido las cadenas regionales de valor como las que constituyen aquel conjunto concatenado de actividades
de produccion, comercializacion y distribucion de bienes o servicios en las cuales dos o mds economias parti-
cipan de manera directa en los eslabones que las conforman, habiendo una interaccion a nivel transfronterizo
en una o mds etapas dentro del encadenamiento total.

Durante la Octogésima Sexta reunién de COMIECO, llevada a cabo el 25 de abril de 2019, fue aprobada
por el foro la metodologia de “Articulacion productiva y cadenas regionales de valor: una propuesta meto-
dolégica para la regiéon SICA” como la guia metodoldgica para el fortalecimiento de Cadenas Regionales de
Valor en Centroamérica, elaborada entre SIECA, CEPAL y CENPROMYPE. Con la aprobacién de CO-
MIECO esta guia se convirtié en el instrumento metodoldgico de implementacion de los pilotos de las ca-
denas regionales de valor, en los sectores de agroindustria y turismo con el apoyo del Fondo Espafa-SICA.

2.4.4.4. Coordinacion de politicas e intersectorialidad en el subsistema econdmico de la integracion
centroamericana.

La riqueza de iniciativas en el marco de la integracién econdmica centroamericana es abundante lo que
muestra un dinamismo muy notable en el dia a dia de la integracion regional. Pero mas alla de las cifras y
de la progresiva consolidacion del mercado intrarregional es importante destacar el desarrollo sectorial e
intersectorial de la integracién econdémica centroamericana.

Los Consejos de Ministros del SICA vy las instituciones regionales han aprobado numerosos instrumentos
de politica regional con denominaciones diversas (politicas, agendas, estrategias o programas) desde el
afio 2005 en adelante. Aunque su elaboracién inici6 antes del llamado Relanzamiento de la integracién
centroamericana, a partir de la Cumbre extraordinaria celebrada el 20 de julio de 2010 en El Salvador,
este proceso dio lugar a las cinco prioridades tematicas que ordenan la agenda regional: la seguridad de-
mocratica, la integracion econdmica, la integracion social, el cambio climatico y la gestion de riesgos; y el
fortalecimiento institucional.

El SICA ha generado en las ultimas décadas una agenda muy amplia definida en funcién de las estas cinco
prioridades. El cuadro 2 muestra las principales politicas o instrumentos regionales que promueven las
distintas instituciones del subsistema de la integracién econémica.

Q

‘ Cuadro 2: Politicas e instrumentos regionales en el subsistema economico de la integracion
Institucion Instrumento Periodo de vigencia
L SE-CAC Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural 2010 - 2030

Territorial 2010-2030 (ECADERT)

Politica Regional de Desarrollo de la

2. |SE-CAC Fruticultura 2011-2025 (POR-FRUTAS)

2011 - 2025
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11.

12.

13.
14.

15.

16.

17.

18..

19.

20.

21.
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Instituciéon

CENPROMYPE

COCATRAM

COMMCA

SIECA

BCIE

SIECA

OPESCA

SIECA - COCATRAM

CENPROMYPE

SE-COSEFIN

COCATRAM
SIECA

SE-CAC

SE-CAC

SE-CAC

CENPROMYPE

CENPROMYPE

SITCA

SIECA

Instrumento

Estrategia Regional de fomento al
Emprendimiento de Centroamérica y Republica
Dominicana (Estrategia SICA Emprende)
Estrategia Maritima Portuaria Regional
Centroamericana

Politica Regional de Igualdad y Equidad de
Género del SICA (PRIEG)

Estrategia Centroamericana de facilitacion del
comercio y competitividad con énfasis en gestion
coordinada de fronteras (EFCC)

Estrategia Integrando el Desarrollo y la
Competividad Sostenible

Hoja de Ruta Unién Aduanera

Politica de Integracion de Pesca y Acuicultura
2015 - 2025

Politica Marco Regional de Movilidad y Logistica
Centroamericana (PMRML)

Estrategia Regional de Articulacién Productiva
MIPYME

Plan de Trabajo Regional de la Matriz de Interés
Fiscal del COSEFIN

Plan Estratégico Trianual

Planeacion Estratégica Institucional 2018 - 2021
Estrategia agricultura sostenible adaptada al clima
para la regién del SICA 2018-2030 (EASAC)
Politica Agricultura Familiar Campesina,
Indigena y Afrodescendiente Regional
2018-2030 (PAFCIA)

Politica Agropecuaria de la Region SICA 2019
-2030

Politica Regional de modernizacién y
transformacion de las Micro, Pequefias y
Medianas Empresas

Plan Estratégico Institucional (2020 - 2023)
Plan Estratégico de Desarrollo Turistico
Sostenible 2020-2024

Plan Maestro Regional de Movilidad y Logistica
(2020 - 2035)

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Direccion de Planificacién de la SG-SICA.
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Periodo de vigencia

2012 - 2020

2014 - 2019

2014 - 2025

2015

2015 - 2019

2015 - 2024

2015 - 2025

2017

2017 - 2021

2018

2018 - 2020
2018 - 2021

2018 - 2030

2018 - 2030

2019 - 2030

2019 - 2050

2020 - 2023
2020 - 2024

2020 - 2035
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Este conjunto de instrumentos de politica regional proporciona una gran riqueza de diagnésticos comu-
nes, de definicién conjunta de problemas e iniciativas conjuntas para solucionarlos. Algunas de ellas han
sido capaces de atraer una amplia colaboraciéon de socios internos y externos, asi como de financiacién
para atender algunos de sus objetivos. Hay en el conjunto de instrumentos un esfuerzo de intersectoriali-
dad que puede ser muy valioso para el Sistema.

La agenda plantea algunos problemas de heterogeneidad y de ejecucion y de compatibilidad de esfuerzos.
Diversos mandatos presidenciales y ministeriales, basandose en este tipo de diagnodstico, demandan un
ejercicio de priorizacion en la Agenda estratégica vigente. En particular, a partir del mandato de la Decla-
racion presidencial de Roatan de 2016 y del mandato del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de
mayo de 2017, se discuti6 una propuesta de Agenda Estratégica en las reuniones previas a la XLIX reunién
de Presidentes de junio de 2017. El mandato de la LI Reunion de Presidentes de junio de 2018 remarcd
este interés en su demanda de una transformacion funcional del Sistema. La coordinacién del Subsistema
Econémico ha permitido a la SIECA vy al conjunto de instituciones dotarse de una matriz que ordena sus
instrumentos especificos y garantizar la eficacia en la ejecucion de todos estos instrumentos. Puede ser
un marco de extraordinaria utilidad para los ejercicios de agenda estratégica a largo plazo o de planes de
reconstruccion post pandemia.




3. EL FUTURO DE LA INTEGRACION
ECONOMICA EN CENTROAMERICA:
VARIABLES Y ESCENARIOS

;Qué se puede esperar del futuro inmediato? Si los primeros treinta afios (1960-1990) perfilaron la natu-
raleza de la integracién econdémica y dieron lugar a un proceso reconocido en todo el mundo por la apli-
cacion de un modelo de desarrollo que otorgaba a la integracion un rol instrumental muy importante. Y
si en los siguientes treinta afios (1990-2020) el modelo de desarrollo predominante exigia a la integracion
un rol diferente, con protagonismo compartido con los acuerdos de libre comercio pero que ha acabado
demostrando su funcionalidad para ese modelo de desarrollo y ha convertido el mercado interno en un
espacio consolidado de incentivos y crecimiento. ; Qué podra entonces pasar en los préoximos diez o treinta
anos? Este apartado esta dedicado a sefalar qué variables y escenarios pueden ser mas determinantes para
la integracion econémica en la regién SICA.

3.1 Introduccion: la COVID-19 y los limites de la prospectiva.

Si hay que hacer un balance general del escenario global y regional actual, una de las mayores caracteris-
ticas que se debe destacar, sin duda, es el impacto de la pandemia de la COVID-19 en la salud publica y
las imprescindibles medidas de contencién aplicadas por los diferentes gobiernos: desde confinamientos
domiciliarios estrictos hasta restricciones de movilidad o cierre de establecimientos. A pesar de ello, nu-
merosos paises se encuentran inmersos en segundas o terceras olas con récords de contagios e incluso de
muertes y nadie descarta a estas alturas que pueda haber nuevos episodios en el afio 2021.

La pandemia y sus efectos dominan el panorama en todos los ambitos, desde lo global a lo local. En es-
tas circunstancias aun tan volatiles e imprevisibles, resulta dificil predecir cual sera el impacto final de la
pandemia, tanto en términos de caida de PIB, como de aumento de la deuda publica o de aumento de las
desigualdades sociales. O cual sera en términos de catastrofe sanitaria y de sufrimiento de los afectados.

La produccion de la vacuna contrala COVID-19 plantea un horizonte de relativa recuperacion, tras uno o
dos anos de crisis, en todos los ambitos, aunque existen dudas aun sobre su difusiéon de manera uniforme
a todos los paises y sociedades. No obstante, los esfuerzos multilaterales para que se pueda producir una
vacunacion masiva en un lapso relativamente corto se estan redoblando, como muestran la iniciativa de
produccién y difusion de la vacuna en el marco de la CELAC impulsada por Argentina y México o el apoyo
formal de los paises del G20 a la iniciativa COVAX de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

La pandemia de la COVID-19 tiene importantes consecuencias en las sociedades centroamericanas que
es dificil sistematizar en éste dada la naturaleza dindmico y cambiante de un proceso que no esta todavia
dominado. La combinacién de la COVID-19 y de los huracanes ha remitido a los paises de la region a la ex-
periencia vivida con ocasion del Huracan Mitch, otro fendmeno natural que arrasé en pocos dias en 1998
varias de las economias de la region. La secuencia de impactos movié a los gobiernos centroamericanos a
tomar iniciativas en diversos ambitos que revolucionan el corto plazo, pero introducen también cambios
en los escenarios de medio y largo plazo.

Los presidentes centroamericanos tuvieron una reaccion rapida al inicio de la crisis con varias cumbres
presidenciales y encuentros virtuales. Las reuniones no se detuvieron en los primeros meses de la pande-
mia y se han extendido después. El 30 de noviembre de 2020 se celebré una reunién extraordinaria con el
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Secretario General de las Naciones Unidas con el objetivo de acompaifiar la emergencia y también discutir
herramientas de cooperacién con la recuperacion y reconstruccion.

El Plan de Contingencia Regional aprobado en marzo de 2020 definid tres ejes de actuacién inmediata:
salud y gestion del riesgo; comercio y finanzas y seguridad; y justicia y migracién. Ademas, definié dos ejes
transversales adicionales para definir apoyos instrumentales para el plan: comunicacion estratégica y ges-
tion de cooperacion Internacional. Pudo cubrir algunas acciones de emergencia que han resultados muy
utiles, aunque no sean suficientes para frenar los impactos.

El funcionamiento regular de érganos e instituciones del SICA permitié aprovechar las herramientas que
durante los ultimos afios han desarrollado instituciones como la SIECA en materia de facilitacion del
comercio y de coordinacion aduanera; la CEPREDENAC para la prevencion y reaccién ante desastres na-
turales; o la COMISCA en materia de negociacién conjunta de medicamentos o de control coordinado de
epidemias y enfermedades transmisibles o crénicas.

Esas estructuras de cooperacion e integracion regional van a ser determinantes en la fase de la reconstruc-
cion. Varias instituciones desde los distintos ambitos del SICA, trabajan en el disefio de propuestas para la
post-emergencia. Una posicion regional coordinada y apoyada por los recursos de todos los paises va a ser
fundamental para que Centroamérica se posicione en algunos espacios multilaterales criticos en torno, por
ejemplo, a las soluciones para enfrentar el problema de la deuda fiscal y externa que va a generar la crisis.
Los Presidentes Centroamericanos en su didlogo con el Secretario General de Naciones Unidas insistian
en la agilizacion para los paises del SICA de los Fondos Verdes. Cabe esperar que se produzcan iniciativas
diversas en los proximos afios que van a marcar el espacio multilateral y para lo que los paises centroame-
ricanos deben estar preparados y jugar con inteligencia la carta de la negociaciéon comun sobre la base de
un proyecto regional.

La necesidad de responder a los desafios tiende a facilitar la percepcion de las tendencias dominantes en
situaciones de crisis. En estas dindmicas de ruptura, el analisis de las proyecciones de futuro de la region
centroamericana resulta conveniente porque, por un lado, permite precisar el diagndstico de la situacién
actual con la mirada puesta en el corto, medio y largo plazo; y, por otro lado, permite vislumbrar mejor las
medidas que se deben adoptar y que pueden llevar a los paises centroamericanos y a la regiéon en su con-
junto a un escenario comun deseable.

El mayor reto al que se enfrentan todos los agentes es, en primer lugar, afrontar la propia pandemia de la
COVID-19Y, en segundo lugar, paliar los efectos econdmicos y sociales derivados de las medidas tomadas
para contrarrestarla. Asi, la COVID-19 se revela como un elemento disruptivo dual. Por un lado, se confir-
ma como la causa de una de las mayores situaciones criticas a resolver por parte de los actores nacionales,
regionales y globales en las ultimas décadas. Por otro lado, parece existir cierto consenso sobre el rol de la
COVID-19 como catalizador y acelerador de tendencias y demandas previas (Sanahuja, 2020). Sin duda,
la respuesta a esta crisis y su impacto en otros ambitos marcaran el futuro de la region en los préximos
afos, pero, de igual modo, la evolucion de las tendencias econdmicas, politicas o sociales internacionales
influiran en este escenario, bien de manera directa o indirecta.

En este marco tan afectado por la pandemia, este capitulo tiene por objetivo dilucidar, a partir de las ten-
dencias destacadas en investigaciones precedentes y en el presente informe, cudles seran esos factores ex-
ternos e internos claves que determinaran la evolucién de la regioén y cémo la interaccion entre ellos puede
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llevar a escenarios concretos. Siguiendo la cadencia temporal de analisis del presente informe, este ejercicio
prospectivo se realiza para la década 2021-2031.

Para alcanzar este objetivo, el capitulo retoma, en primer lugar, las principales tendencias internacionales y
regionales destacadas en informes previos. En segundo lugar, se plantean algunas variables de incertidum-
bre que pueden ser claves en el futuro de la regién. En tercer lugar, siguiendo la metodologia de prospectiva
de la Global Business Network (metodologia GBN), se seleccionan dos de las variables destacadas, una
exogena y otra enddgena, para, en funcion de su evolucion, llegar a una matriz de cuatro posibles escena-
rios regionales que son mutuamente excluyentes entre si. Finalmente, se definen las caracteristicas de cada
uno de estos cuatro escenarios, indicando cdmo se daria respuesta a los impactos provocados por la crisis
de la COVID-19 y como evolucionarian otras variables de incertidumbre relevantes para el futuro de la
region, haciendo especial hincapié en la evolucion del proceso de integracion regional.

3.2 Variables que condicionan los escenarios de futuro de la region centroa-

mericana.

En cuanto a las tendencias globales o exdgenas, cabria destacar varios planos. En el plano comercial, el co-
mercio mundial ha continuado su expansién, aunque lastrado por las pasadas medidas proteccionistas
de los Estados Unidos y las tensiones existentes en otros mercados. En esta coyuntura, numerosos paises
y bloques regionales han optado por reforzar su comercio mediante acuerdos de libre comercio y la eli-
minacion de barreras arancelarias y por diversificar sus alianzas comerciales con nuevos socios. Este es el
caso de los paises africanos con el Tratado de Libre Comercio Africano (AfCFTA), de los paises del sudeste
asiatico y de Asia del Norte con la Asociacion Econémica Integral Regional (RCEP), de la Unién Europea
con el TLC con Japo6n o Vietnam o de Estados Unidos con la renegociacion del NAFTA con Canada y
México. Como se ha constatado, parece haber un giro hacia el bilateralismo y el regionalismo en términos
comerciales. En este contexto de proteccionismo y estrategias de nacionalismo econémico, las organizacio-
nes internacionales encargadas de la regulacion de los flujos comerciales y de la supervision de las reglas
establecidas se enfrentan a grandes desafios.

En el plano de la gobernanza, los sucesivos informes del Democracy Index de The Economist Intelligence
Unit recogen el debate sobre el retroceso de los indicadores de calidad democratica a nivel mundial. Entre
los factores principales causantes de este retroceso se encuentran la consolidacion del autoritarismo, la
merma de libertades fundamentales; la quiebra de normas democraticas basicas, como la separacion de
poderes ; o la corrupcidn, que limita la actuacion de las instituciones buscando el bien comun de la pobla-
cion.

En el plano social, cabria destacar dos tendencias principalmente. En primer lugar, el aumento de las des-
igualdades, tanto econdmicas como de género o por motivos étnicos. De acuerdo con la World Income In-
equality Database de la Universidad de Naciones Unidas, la desigualdad entre paises medidas en términos
del coeficiente de Gini ha disminuido desde 1990, mientras que ha aumentado la desigualdad dentro de
los propios paises, especialmente en los paises catalogados como desarrollados. Ademas, se puede apreciar
una mayor concentracion de la riqueza del 1% mas rico de la poblacién mundial (Oxfam, 2020). Ambas
tendencias se han agravado con la crisis de la COVID-19. Ademas, como recoge la propia Oxfam, esta
desigualdad sigue afectando especialmente a mujeres y nifias, aiin a cargo de la mayor parte de los trabajos
de cuidados no remunerados, o en situaciones laborales precarias. En el caso de América Latina, el 49% de
las mujeres empleadas ganan menor del salario minimo mensual establecido por ley.
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En segundo lugar, se observa una movilizacion creciente de la sociedad civil por causas diversas, pero con-
vergentes. Entre ellas, y salvando las enormes diferencias de contexto, podrian enmarcarse movilizaciones
tan diversas como la llamada Primavera Arabe y posteriores movilizaciones civiles como la de Sudan, las
protestas estudiantiles en el sudeste asidtico y en Africa occidental contra la corrupcién gubernamental y
policial, las movilizaciones en América Latina y el Caribe reclamando mayor democracia y mejores condi-
ciones de vida (Chile, Bolivia, Colombia, Guatemala y Haiti) o verdaderos movimientos mundiales como
el movimiento Fridays for Future, que reclama una accién mas ambiciosa contra el cambio climatico.

Finalmente, en el plano de la seguridad, se aprecian algunas tendencias de evolucién preocupante. Entre
ellas, se podrian destacar la expansion de organizaciones terroristas como Al-Qaeda o Daesh a otros terri-
torios, especialmente en el continente africano (véase las nuevas células en el Sahel o en Africa oriental),
Oriente Medio, Indonesia y de lobos solitarios en Europa; el crecimiento del terrorismo supremacista blan-
co en paises como Estados Unidos; la presencia aun destacada del crimen organizado en América Latina;
o el enconamiento de guerras como la de Siria o Yemen. Ademas, cabe destacar una transiciéon hacia un
enfoque de seguridad humana debido al impacto cada vez mas frecuente y mayor de fenémenos climaticos
como inundaciones, sequias y huracanes debido al cambio climatico o la proliferacién de enfermedades
contagiosas de rapida propagacion, como el ébola y recientemente la COVID-19. En América Latina, y
especialmente en Centroamérica, la violencia se manifiesta a través del crimen organizado y sus ramifica-
ciones en el trafico de drogas, los problemas de trata de personas, las maras o pandillas, el lavado de dinero
y la penetracidn en los ambitos politico y econémico.

El cambio climdtico se ha consolidado como uno de los mayores asuntos globales de los ultimos tiempos.
Supone una modificacién prolongada y permanente del medioambiente y del clima debido a la accién hu-
mana, especialmente en lo relativo a la emision de gases de efecto invernadero. En este sentido, el volumen
de estos gases emitido por cada pais varia, pero existe una tendencia clara que muestra que los paises mas
contaminantes son aquellos calificados como desarrollados y en vias de desarrollo (Estados Unidos, China,
India, paises de la Unién Europea, Rusia, Japon), cuya actividad productiva se basa en el uso de energias
no renovables como el carbén o el petrdleo. Los compromisos para descarbonizar las economias se han
sucedido, destacando el ultimo Acuerdo por el Clima de Paris de 2015 con 195 signatarios.

Los efectos mas directos del cambio climatico se materializan en variaciones extremas de las temperaturas,
variaciones extremas en el volumen de las lluvias y en su frecuencia (provocando sequias o inundaciones,
dependiendo del caso), o un agravamiento de fendmenos como huracanes o tormentas. Todo ello reper-
cute directamente en las poblaciones, especialmente en aquellos paises mas expuestos a estos fenomenos y
con menor resiliencia debido a condicionantes econémicos.

Centroamérica forma parte de estas tendencias globales y puede verse afectada por ellas, positiva o nega-
tivamente. En el ambito comercial, Centroamérica ha estado muy pendiente de las tensiones comerciales
globales. En el ambito de la calidad democratica, los indices muestran algunas tensiones en la region con
varios focos del conflicto. En el ambito social, la desigualdad (econémica o de género) sigue siendo un fe-
noémeno estructural de gran impacto, pero a la par de sus efectos, se constata una movilizacion creciente de
la sociedad civil liderada por los jovenes, las mujeres o los pueblos indigenas; lo que confirma el potencial
de conflicto que puede generar esta desigualdad.

Sin embargo, interesa también definir cuales son las tendencias internas o enddégenas que pueden condicio-
nar los escenarios de los que se enfrenta la region. Cabe destacar, al menos, cuatro tendencias entre ellas.
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En primer lugar, como se ha destacado en apartados previos, la integracién econdémica y particularmente
el comercio intrarregional es mas intenso en la region que en otros bloques regionales o subregiones del
mundo, mientras que el establecimiento de su unién aduanera tiene un grado de desarrollo elevado, pero
no completo. Igualmente, Centroamérica ha seguido la tendencia de otras regiones firmando acuerdos de
libre comercio, bien como region (véase el Acuerdo de Asociacion con la UE o el RD-CAFTA), bien de ma-
nera individual. Ademas, tal y como recogen Manzano et al. (2019), en el dmbito financiero se ha producido
una integracion de la banca centroamericana con la banca extranjera, lo cual ha aumentado la capacidad de
financiacién, pero ha expuesto mas a la banca regional a los shocks financieros globales. Esta, finalmente,
muy vigente el debate sobre las limitaciones del espacio fiscal para garantizar los servicios publicos y la
atencion a los problemas y necesidades de la ciudadania.

En segundo lugar, tal y como se ha recogido en la literatura especializada sobre politicas publicas y gober-
nanza de la region (véase Padilla, 2019), las instituciones de los paises centroamericanos las instituciones de
su proceso de integracion, estan también sometidas a los desafios que, en términos de eficacia y recursos,
derivan del predominio del enfoque intergubernamental. de lo regional, sometida a la tensién provocada.

En tercer lugar, el fenémeno migratorio sigue teniendo un gran protagonismo como problema central de sus
sociedades en casi todos los paises de la region. La migracion hacia paises como México, Estados Unidos o paises
europeos aparece como una alternativa real pese a los peligros a los que se enfrenta la emigracion irregular. De
acuerdo con los ultimos datos de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM, 2019), el endureci-
miento de las politicas migratorias de Estados Unidos ha llevado a un mayor volumen de deportaciones, pero
no existen evidencias atin sobre su impacto en un posible efecto disuasorio. Pese a ello, las remesas continuan
creciendo en términos absolutos y en términos relativos al PIB de cada pais, con la excepcion de Belice, cuyo
comportamiento es mas irregular, de acuerdo con los propios datos de la OIM (2019).

En cuarto lugar, aunque el cambio climdtico es un fendmeno de alcance global, Centroamérica es especial-
mente vulnerable a sus efectos, tanto por su posiciéon geografica como por las dificultades para definir y
financiar estrategias de gestion de riesgos y de preservacion del medioambiente que puedan consolidarse y
ser eficaces. Asi, la region se ha visto afectada por huracanes, inundaciones y sequias extremas con mayor
frecuencia en los ultimos aflos que en décadas anteriores (Imbach et al, 2018). Estos fendmenos climaticos
extremos no solo repercuten en la seguridad fisica o alimentaria de las poblaciones, sino que también las-
tran el desarrollo de la regién debido a su efecto destructor sobre infraestructuras o cosechas y su impacto
en sectores como el sector servicios.

3.3 Principales variables de incertidumbre para Centroamérica.

De la observacién de las tendencias que han marcado el devenir reciente de la region, tanto internaciona-
les, como regionales o nacionales, se pueden vislumbrar algunas de las principales variables cuya evolucién
marcara el futuro de la region y del proceso de integracion. Estas son las llamadas variables de incertidum-
bre. Entre ellas, cabria destacar tanto variables exdgenas como endogenas que, sin pretension de exhausti-
vidad por su amplitud y por los limites de este trabajo, se resefian brevemente.

Entre las variables de incertidumbre exdgenas, varios factores podrian ser determinantes:

a) La evolucion de la pandemia de la COVID-19 y la velocidad de produccién y difusion de la vacuna.
Dependiendo de lo rdapido que se pueda superar la grave coyuntura sanitaria y de la velocidad a la
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que se puedan levantar las medidas restrictivas impuestas, la recuperaciéon econémica podra pro-
ducirse en un espacio de tiempo menor o mayor. Es de esperar que las pautas de funcionamiento
de la globalizacion de las pasadas décadas sean ajustadas mediante, por ejemplo, procesos de relo-
calizacién de inversiones en paises desarrollados. Ambitos como la economia digital y el comercio
electrénico ganaran mayor peso en las economias del que ya estaban adquiriendo.

b) El comportamiento de ciertos actores con peso especifico y relevante para la region. (i) Por un lado,
se encuentra Estados Unidos. La Administracion Biden ha asumido el relevo de la Administracién
Trump y ya ha anunciado una cooperaciéon mas estrecha hacia Centroamérica y un plan especifico
para la region. (ii) Por otro lado, la Unién Europea es otro de los principales socios de la region y un
actor con tendencia a actuar como ‘federador externo’ en momentos clave de la regién como la firma
del Acuerdo de Asociacién UE-SICA (Parthenay, 2020). Una mayor cercania de la Unién Europea a
la region podria suponer un incentivo para el crecimiento de las economias centroamericanas y para
la institucionalidad de los paises de la region y de organismos como el SICA. Y (iii) la presencia de
China podria tener un rol reforzado en la region, tanto en el ambito comercial como en el diploma-
tico. Desde 2012 China se ha consolidado como el tercer socio comercial de la region, desplazando a
México. En el marco que ilustra el proyecto de la Nueva Ruta de la Seda, con la que el gobierno chino
quiere llegar a todas las regiones del mundo, China podria ofrecer recursos econémicos y experien-
cia en ambitos como la energia o las infraestructuras y complementar asi las estrategias de desarrollo
de los diferentes gobiernos de la region (Dussel 2018).

c) Laevolucién del sistema internacional y la gobernanza global. Tras la pandemia provocada por la CO-
VID-19, parecen abrirse dos posibles vias cuya tension es ya manifiesta (Schenoni y Malamud 2020).
Por un lado, la via ‘proteccionista’ o nacionalista que vendria a consolidar la tendencia en el ambito
economico-comercial de que algunos paises opten por levantar aranceles y discriminar su uso, de-
nunciar acuerdos previos, iniciar batallas comerciales, firmar acuerdos de libre comercio solo con
socios preferenciales asegurando que sean netamente beneficiosos y tratar de capturar la demanda
interna (del pais o de la zona de influencia, con una revitalizacion del regionalismo como fenéme-
no); mientras que en el ambito de la gobernanza mundial, se opta mas por un marco que priorice
las relaciones bilaterales sobre las multilaterales, desincentivando el rol de las organizaciones inter-
nacionales ya establecidas (Naciones Unidas y sus organismos, organizaciones regionales...) en el
disefio de los consensos globales.

En cuanto a las variables de incertidumbre endogenas, se podrian subrayar cuatro.

a) El plano econémico-comercial que estara condicionado por numerosos factores entre los que se en-
cuentran el desarrollo de cadenas de valor regionales y conexion con las cadenas de valor globales; el
aumento de la competitividad de la region en sectores estratégicos o con respecto a paises con carac-
teristicas productivas similares, como algunos paises del Sudeste Asiatico; el aprovechamiento de los
acuerdos de libre comercio firmados y la conclusion de otros nuevos con diferentes socios, asi como
la armonizacién o no de los TLC bilaterales de los paises de la region; o el grado de profundizacion
en la integracion econdmica, especialmente en lo relativo a la extension de la facilitacion comercial
o en la convergencia normativa y el desarrollo institucional en el establecimiento de la Unién adua-
nera.
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b) Las caracteristicas del liderazgo politico en los proximos afios, tanto a nivel nacional como de las
instituciones regionales. Este liderazgo puede surgir bien de procesos bottom-up o top-down o una
combinaciéon de ambos. La combinacion de liderazgos politicos incluyentes y un Estado capaz de
incidir en la raiz de los problemas estructurales de los paises de la region puede hacer una contribu-
cion positiva en la reduccion de la pobreza o de la desigualdad, el impulso al crecimiento econémico
y a una beneficiosa insercién internacional; en una institucionalidad democratica y un Estado de
Derecho mas fuertes y resilientes; o en una inversiéon mas eficaz en politicas como las de educacién
o salud o de inclusion de los sectores mas vulnerables.

c) La emigracion y la violencia generada por el crimen organizado como representacion de las condi-
ciones en que los centroamericanos desarrollan su vida cotidiana y encuentran posibilidades para
controlar su futuro. El desarrollo econdmico y la mejora de las condiciones de vida podria llevar a
una reduccion de las migraciones en el largo plazo y asi retener capital humano esencial para los pai-
ses de la region. pero se perderian parte de las remesas. El desarrollo esta también mediado por las
condiciones de seguridad fisica de la poblacion, afectadas por el crimen organizado y el narcotrafico.

d) El impacto del cambio climdtico en la region que exacerba la frecuencia y la magnitud de los feno-
menos climaticos extremos que afectan a la region. La variable a observar seria mas bien la resilien-
cia de la region contra tales fendomenos o las regulaciones aprobadas para preservar el patrimonio
medioambiental centroamericano y alcanzar un desarrollo sostenible.

3.4 Los escenarios que se abren en Centroamérica.

Partiendo de las tendencias que se han ido consolidando en la region hasta el momento presente y conside-
rando los principales aspectos que determinaran si dichas tendencias contintian, mutan o se truncan, pare-
ce posible establecer una serie de escenarios que Centroamérica puede enfrentar en la década 2021-2031.

Para disefar estos escenarios se ha empleado la metodologia GBN, que sugiere seleccionar dos variables de
incertidumbre relevantes cuyo impacto en el resto de los ambitos de incertidumbre sea amplio. De la inte-
raccidn de estas variables surgen cuatro escenarios que son mutuamente excluyentes. La eleccion de estas
variables se ha realizado atendiendo a un equilibrio entre la influencia de variables exdgenas y endogenas
en la region centroamericana. Asi, las variables vertebradoras de este analisis prospectivo seran, por un
lado, la evolucion del sistema internacional de relaciones internacionales hacia un marco mas proteccionis-
ta o hacia un modelo mds multilateral; y, por otro lado, la existencia o no de un proyecto estratégico centro-
americano centrado en promover el desarrollo y el bien comun del conjunto de la sociedad, que incorpore
elementos politicos y de gobernanza, econdémicos y sociales y que tenga un plano nacional y regional que
permita aprovechar los instrumentos potenciales de la integracion.

Se trata de dos variables de amplia conceptualizacion y que han sido objeto de interpretaciones diversas,
por lo que conviene acotar y precisar lo que este trabajo entiende por ambos conceptos.

Por proteccionismo/multilateralismo se entienden dos formas de abordar las relaciones internacionales que
impregnan la accioén de los Estados y otros actores en, al menos, dos ambitos del interés de este trabajo:
el politico, diplomatico o de la gobernanza global; y el econémico o comercial. En el ambito econémi-
co-comercial, las divergencias entre las politicas guiadas por uno y otro enfoque han sido ampliamente
estudiadas. De manera muy resumida, las politicas proteccionistas apuestan por el uso discrecional de
aranceles con paises concretos o por el inicio de guerras comerciales; la opcidn preferente por acuerdos
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de libre comercio bilaterales frente a los acuerdos multilaterales; y actian con frecuencia en detrimento
o competencia con las reglas de libre comercio aceptadas a nivel mundial y vigiladas por la OMC. Por su
parte, las acciones guiadas por un enfoque multilateral tienden a apostar por las reglas de libre comercio ya
establecidas, con el consecuente apoyo a foros y organizaciones internacionales competentes de velar por
ellas; o por un refuerzo de la cooperacion entre actores y entre Estados; por la generacion de instrumentos
politicos y financieros para generar compromisos internacionales sobre los bienes ptblicos globales o por
el apoyo a paises o regiones vulnerables; y por el desarrollo complementario con los acuerdos multilatera-
les, tratados de libre comercio o integracion bilaterales o regionales, tratando de conformar grandes areas
comerciales regidas por reglas comunes.

La region SICA tiene capacidad limitada para marcar tendencias globales y es mas un policy taker, que un
policy maker. El regionalismo es, entonces, un mecanismo de defensa de intereses y de negociacion. En un
escenario marcado por el multilateralismo la region podria argumentar con mas fuerza la necesidad de
atender a sus condiciones de vulnerabilidad y de refugio de la biodiversidad. En un escenario unilateral y
marcado por intereses nacionalistas la regién podria tener mas capacidad de negociacion con sus paises ve-
cinos jugando con las ventajas y riesgos que sus recursos y vulnerabilidades pudieran causar en sus vecinos.

Por proyecto centroamericano de desarrollo, se entiende un conjunto de principios, planes, estrategias, me-
didas o compromisos (escritas o verbalizadas) establecidas por los gobiernos de los paises en conjunto con
los actores empresariales, sindicales y sociales encaminadas a la consecucién de unos fines concretos, que
en este caso englobarian aspectos como el fortalecimiento de la democracia; la promocion de los derechos
humanos; el establecimiento de un modelo productivo expansivo, capaz de aumentar la productividad y de
ser generador de empleo de calidad; la proteccion del medioambiente y los recursos naturales; la aproba-
cion de medidas redistributivas de la renta y de proteccion social para alcanzar sociedades mas inclusivas y
menos desiguales; o el impulso al proceso de integracion centroamericano, tanto en el plano politico como
en el econémico-comercial.

En particular, en el ambito de la integraciéon econémica centroamericana, el proyecto centroamericano
implicaria la profundizacion de las tres etapas para el establecimiento de la Unién Aduanera, aunque sea
con intensidad variable en cada una de ellas. Los procesos de facilitacion comercial y gestion integrada de
fronteras se reforzarian. La integracion profunda de Guatemala, El Salvador y Honduras permitiria com-
pletar el establecimiento de la Unién Aduanera y se podria extender a otros paises.

La existencia de este proyecto estratégico comun centroamericano no implica que necesariamente se al-
cancen todos los fines propuestos, pero si que es un indicador del rumbo que se desea tomar en ambitos de
actuacion tan relevantes para Centroamérica como el politico, el social, el econémico o el de la integracion
regional. El proyecto tiene una dimension nacional y regional y se expresa en las dos dimensiones con
acuerdos e iniciativas, como ocurrié con el proyecto centroamericano derivado de los acuerdos de Paz y el
Proceso de Esquipulas.

El consenso alrededor de un proyecto estratégico sobre estas cuestiones fundamentales, acompafado por
un Estado en proceso de fortalecimiento, permitiria avanzar hacia una mayor integracion en la region cen-
troamericana. En una situacion global compleja, cobraria especial importancia la actuacion de los paises
centroamericanos a través del SICA en asuntos fundamentales como el acceso a la vacuna de la COVID-19,
asi como las negociaciones comerciales, la prevencion y mitigacién del cambio climatico o la gestion de los
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flujos migratorios. Se trata de circunstancias que repercuten a todos los paises de la region y que, por tanto,
podrian ser mejor gestionadas en conjunto.

De la combinacioén e interaccidon de estas dos variables, derivan cuatro posibles escenarios para la regién
centroamericana en el periodo 2021-2031 que el Grafico 10 presenta y cuyas caracteristicas se analizan
inmediatamente para cada uno de ellos.

Grdfico 10: Escenarios 2021-2030 para Centroamérica

Existencia de proyecto centroamericano

Unilateralismo con Gobernanza global
proyecto regional con proyecto
regional
AN V.
Unilateralismo Multilateralismo
Unilateralismo con Gobernanza global
proyectos con proyectos
nacionales nacionales

Ausencia de proyecto centroamericano

3.4.1 Escenario 1. Unilateralismo con proyecto regional.

En el escenario del unilateralismo con proyecto regional, los paises centroamericanos se encuentran in-
mersos en un sistema internacional cuyas dinamicas politicas y econémicas son fundamentalmente pro-
teccionistas. No obstante, en este contexto a priori adverso, los paises centroamericanos cuentan con un
proyecto estratégico del que se inspiran los proyectos nacionales y el proyecto de la integracion regional. La
region persigue objetivos comunes con respecto a la implementacion de politicas que permitan mejorar el
bienestar social y utiliza instituciones y politicas regionales que le permiten enfrentarse con mas eficiencia
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alos problemas que plantea una sociedad global mas fracturada y muy dependiente de las decisiones de las
grandes potencias, que son las que tienden a imponer tendencias en un escenario de unilateralismo.

Por tanto, Centroamérica se encontraria en un escenario complejo y dificil, aunque limitado por su condi-
cion de region de economias pequefas y en desarrollo, los instrumentos de accién conjunta en torno a su
proyecto estratégico podrian ofrecerle oportunidades relevantes.

En el ambito de la integracién econdmica, la region podria tener que hacer frente a conflictos comerciales
en sus principales mercados. O a la pérdida de preferencias comerciales ante algunos de sus socios comer-
ciales ante la presidon que estos podrian recibir de sus sectores productivos. Asuntos como la migracién o
los efectos del cambio climatico o la cooperacion internacional al desarrollo tendrian menos acogida en los
foros internacionales y la region tendria que negociar bilateralmente o interregionalmente sus posiciones.

Igualmente, en este contexto, numerosos paises o bloques regionales podrian iniciar procesos de reshoring
para abaratar los costes ante el aumento de las barreras arancelarias y un escenario mas adverso a la globa-
lizacion. En este entorno la region podria tener mas dificultades para atraer inversion extranjera ante las
presiones nacionalistas que reclamasen la concentraciéon de las cadenas en los paises mas desarrollados.
También podrian encontrar una competencia mas intensa por parte de otros destinos que ofrecieran con-
diciones similares a la inversion internacional en busca de mayor eficiencia y de ahorro de costes.

Sin embargo, la regioén podria aprovechar la posibilidad de su cercania a Estados Unidos para ofrecerse
como la mejor opcién para inversion extranjera estadounidense o de otros paises que buscaran acceso al
mercado estadounidense. Estrategias conjuntas para atraer inversion y para reforzar las ventajas competi-
tivas de la region serian una contribucion importante del proyecto estratégico conjunto de desarrollo.

La region seria mas vulnerable ante las guerras comerciales, por ejemplo, las que se produjeran entre Es-
tados Unidos y China, y el recurso a la OMC y otras organizaciones internacionales en caso de incum-
plimientos o demandas agresivas de sus socios seria mas dificil, porque en contextos proteccionistas, los
organismos reguladores tienden a ser debilitados, como ha sucedido en la tltima década. Pero una regién
apoyada en una estrategia comun podria defender mejor los acuerdos ya firmados o promover acuerdos
de libre comercio y de cooperacién con socios que pudieran aceptarlos.

El proyecto centroamericano de desarrollo otorgaria a la region la fortaleza de contar con un mercado
intrarregional dindmico que ejerceria, como se observaba en las crisis de los ultimos afios, de motor capaz
de ejercer un efecto compensador de los ciclos econdmicos o mitigador de las crisis. El efecto positivo que
el proyecto de desarrollo podria tener en la pobreza, la desigualdad, la informalidad del mercado de tra-
bajo o la productividad retroalimentaria la capacidad de negociacién de los paises centroamericanos. Las
desventajas del entorno externo adverso se podrian compensar con los estimulos de un acelerado proceso
de facilitacién comercial y con los impulsos procurados por politicas publicas regionales, mas efectivas
en su ejecucion y objetivos, aunque probablemente sin financiamiento externo. Habria un intercambio de
efectos negativos de un mercado adverso con los efectos positivo de un mercado regional que explota los
beneficios de las economias de escala y las reformas productivas.

En un escenario en el que priman las posiciones nacionalistas y el proteccionismo, cabria esperar un im-
pulso global a la integracién econémica porque el regionalismo gana espacio cuando el multilateralismo lo
pierde. Esto favoreceria especialmente a procesos con el grado de avance del centroamericano. Tanto para
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atraer inversion extranjera o socios comerciales, como para aprovechar las condiciones que ofreceria el
mercado regional, habria incentivos evidentes para reducir obstaculos al comercio intrarregional, promo-
ver la facilitacion comercial y la integracion fronteriza y para impulsar la maxima armonizacion posible de
los acuerdos establecidas en los diferentes tratados de libre comercio bilaterales de los paises de la region
con terceros.

Por otro lado, mas alla del ambito comercial, la cooperacion entre paises se intensificaria en el marco de la
integracién econémica. La intersectorialidad de la integraciéon econdémica seria una baza para enfrentarse
a los retos regionales y para potenciar la respuesta de la region y su capacidad de encontrar oportunidades
en su insercion en este escenario exigente.

El proyecto centroamericano de desarrollo seria también un marco idéneo para aprovechar los instrumen-
tos de la integracion para potenciar sus soluciones en torno a algunos problemas similares a los que se van
a plantear a corto y medio plazo con motivo de los efectos de la COVID-19 y los desastres naturales, o de
las negociaciones internacionales sobre los problemas de deuda que dejara la crisis sanitaria y el confina-
miento.

En definitiva, en este escenario, el proyecto centroamericano y la integracién econémica son una opcién
de especial valor estratégico para enfrentarse al unilateralismo. A mas unilateralismo, mas regionalismo. A
mas crisis, mds integracion.

3.4.2 Escenario 2. Unilateralismo con proyectos nacionales.

El escenario de futuro mas complicado es aquel en el que priman el unilateralismo y las posturas naciona-
listas sin proyecto comun centroamericano. Se han mencionado al definir el escenario previo la naturaleza
y los riesgos de un sistema internacional basado en el unilateralismo. En este escenario, los paises centroa-
mericanos se enfrentan a condiciones globales adversas y lo hacen sin un proyecto comun de desarrollo y,
por tanto, con un significativo debilitamiento de la accién conjunta y la integracion.

Centroamérica se enfrentaria con una situaciéon muy delicada en varios ambitos. Se trata de un escenario
internacional adverso con el proteccionismo como tendencia dominante. Los factores que hoy apuntan
riesgos podrian empeorar en esta situacion. Las dinamicas proteccionistas se aliarian con las estrategias
nacionalistas para fomentar guerras comerciales o episodios duros de negociacion comercial y un entorno
de competencia y no de cooperacion en las relaciones comerciales. La gobernanza global se veria debilita-
da frente a las posiciones de las grandes potencias poco comprometidas con lo multilateral y es previsible
también que los organismos internacionales que han guiado los consensos globales en las ultimas décadas
perderian influencia y capacidad de accion. Los acuerdos sobre cambio climatico, cooperacion internacio-
nal en la lucha contra la pobreza o las crisis financieras, la propia Agenda 2030 y otros acuerdos interna-
cionales tendrian igualmente dificultades para imponerse.

Los paises centroamericanos estarian mas desarmados sin proyecto conjunto para enfrentar los riesgos
de este escenario. La decision de optar por estrategias nacionales unilaterales, o no ser capaces de definir
objetivos comunes, complicaria la recuperacion de la region de la crisis sanitaria, econémica y social cau-
sada por la COVID-19. Con mas problemas de acceso a la vacuna de la COVID-19 para garantizar una
distribucién a toda la poblacidon, menos capacidad de captacion de recursos para compensar los efectos del
confinamiento y de la crisis y menos marcos multilaterales para manejar el problema de deuda derivada
de la prolongacion de la crisis. Todo ello situaria a la region en desventaja comparativa con otros paises y
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regiones que, de partida, se encontraban en situaciones mas ventajosas a nivel macroeconémico y que sean
capaces de disefiar estrategias de recuperacion con mayor antelacion.

Las consecuencias de la falta de un proyecto de desarrollo irian mas alla de la gestién del impacto de la
pandemia de la COVID-19 y de la posterior recuperacion. En el plano social, la falta de opciones podria
llevar a un aumento del malestar y, en definitiva, a protestas sociales o a un incentivar una mayor tendencia
a emigrar hacia otras regiones en busca de oportunidades de futuro y supervivencia. En un mundo abier-
tamente proteccionista, los migrantes de la region podrian encontrarse con politicas migratorias de los
paises de destino ain mas restrictivas encaminadas a proteger la mano de obra local frente a la extranjera.

En el plano econdémico-comercial, la falta de proyecto estratégico y de un enfoque comun del desarrollo
podria lastrar el desarrollo del mercado regional y beneficios y posibles impactos contraciclicos. Complica-
ria la posibilidad de encontrar oportunidades de negociar acuerdos comerciales o de hacerlo en condicio-
nes ventajosas. Los paises centroamericanos podrian jugar unilateralmente con sus atractivos estratégico
para negociar un trato favorable por parte de algunas grandes potencias. Por ejemplo, basandose en recur-
sos naturales especificos o con adherirse a algin bando en caso de tensiones comerciales o geopoliticas.
El tamafio de las economias centroamericanas sugiere que las posibilidades de éxito serian limitadas en la
negociacion con las grandes potencias.

Finalmente, el proceso de integracion econdmica se veria afectado también por la falta de impulso politico
a sus acuerdos y por una reduccion de su agenda y actividad. La falta de consenso podria agravar proble-
mas que requieren una respuesta regional por su naturaleza transnacional, como el crimen organizado y el
narcotrafico o la mejora de la resiliencia contra el cambio climatico.

La facilitacion comercial y la gestion integrada de fronteras retrocederian ante la presion de las visiones o
los problemas nacionales. Los esfuerzos mas adelantados en materia de integracion profunda se podrian
ver interrumpidos y su aceleracion de la facilitacion comercial no se extenderia a otros paises. El horizonte
de la Union Aduanera se volveria a alejar. Seria previsible que los instrumentos de politica regional perdie-
ran protagonismo y fuerza ante la falta de apoyos internos y externos. Con ello, perderia también fuerza el
paquete de reformas intersectoriales que empuja el subsistema de la integracion econémica. La actuacion
unilateral de los paises miembros impediria que la regién generase las economias de escala que son pro-
pias de un conjunto de economias pequenas. Estas dificultades para avanzar en la integracién econémica
complicarian también los esfuerzos para encontrar mejores opciones de insercion en las cadenas globales
de valor o para fomentar cadenas regionales que pueden articular las economias de la region.

Es, por tanto, en un escenario claramente negativo, con muy pocas oportunidades para que paises pe-
quefios, con estrategias nacionales descoordinadas, puedan prosperar sin dificultades adicionales en un
entorno complejo.

3.4.3 Escenario 3. Gobernanza global con proyectos nacionales

En este escenario, los paises centroamericanos se insertan en un sistema internacional definido por una
gobernanza global marcadamente multilateral, pero sin un proyecto estratégico de desarrollo. Pese al in-
centivo del multilateralismo predominante, los paises no se pondrian de acuerdo para impulsar un pro-
yecto conjunto y optarian por estrategias unilaterales buscando explotar lo que perciben como ventajas
competitivas especificas de sus paises. Renunciando a las posibilidades de actuar conjuntamente, los paises
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centroamericanos participan en la regata del multilateralismo activo, renunciado a los remos, con limita-
ciones a la dimension regional de sus acciones y politicas.

El ambito global es positivo en este escenario. Predomina en la comunidad internacional la cooperacion y
los arreglos institucionales multilaterales. Los paises centroamericanos se pueden beneficiar de las inicia-
tivas multilaterales en materia de comercio, de gestion de la pandemia, de apoyo a la deuda provocada por
ésta, el cambio climatico o la Agenda 2030. Pero lo hacen individualmente con escasas acciones comunes
para promover politicas o desarrollar negociaciones conjuntas.

La factibilidad de este escenario en el que los paises renuncian a instrumentos favorables, que no parece
obvio a priori, podria crecer si se define en un entorno con conflictos nacionales (revueltas sociales, dina-
micas de represion, crisis de interrupcion de la democracia) o conflictos regionales por cuestiones territo-
riales o de otro tipo.

En este contexto internacional pro-multilateralismo cabria esperar un incremento de la cooperacion entre
paises y regiones y que, por ejemplo, los principales socios de la region incrementaran sus vinculos comer-
ciales y politicos con la misma o que incluso se abrieran oportunidades para firmar nuevos acuerdos con
otros paises y regiones. En un marco multilateral de este tipo, se produciria la revitalizaciéon de la OMC
como marco general. Se activaria probablemente el interés por firmar acuerdos birregionales y por los
Mega-acuerdos que vieron interrumpida su proyeccidon en los ultimos afios. No es descartable la firma
de acuerdos con Mercosur o con los paises de la Alianza del Pacifico o la profundizacion de los lazos con
Estados Unidos, la Unién Europea, México o China en el &mbito comercial. Ademas, seria posible que, en
ese marco favorable a una mayor cooperacion, se incrementase la ayuda.

La regidn, sin embargo, no se enfrentaria con una agenda comun frente a este marco externo favorable. La
ausencia de un proyecto estratégico centroamericano haria mas dificil el aprovechamiento de las oportu-
nidades mencionadas antes. La falta de interés o de voluntad de promover un proyecto regional se podria
basar en la existencia de tensiones econdmicas o politicas entre los paises de la region. O por la certeza de
algunos de sus paises en los beneficios de estrategias unilaterales no compartidas con los socios o vecinos.
No es un escenario imprevisible en estos tiempos de tensiones nacionalistas o populistas. En este entorno,
se trataria de un proceso de integracion de baja intensidad, lo que afectaria a la posibilidad de ofrecer en
las relaciones con la comunidad internacional un mercado regional integrado, un marco de negociacién
conjunta e instrumentos de politica regional que pudieran ser apoyados o desarrollados. Las divergencias
de los paises dificultarian abordar problematicas de manera conjunta. Por ejemplo, en torno a la recupera-
cion de los efectos de la crisis del coronavirus.

Las posibilidades de atraer socios comerciales, cooperacién internacional e inversion extranjera directa se
verian limitadas por el tamafio de las economias aisladas y con desavenencias y por la falta de proyectos
comunes y atractivos. La cartera de proyectos regionales de inversion y cooperacion se veria afectada por
la falta de acuerdo de los paises. El principal atractivo para la inversion seria la oferta de liberalizacion
y desregulacion de determinados sectores especialmente atractivos para el capital extranjero, un mix de
incentivos que se ha probado ya necesario pero insuficiente para el desarrollo de la region. Por otra parte,
seria mas dificil que los paises de forma aislada y dado el tamafo de sus mercados pudieran aprovechar la
disposicion de otros paises o regiones a firmar nuevos acuerdos comerciales. Se reducen por tanto las po-
sibilidades de combatir con eficacia fendmenos estructurales como la pobreza, la desigualdad o el elevado
porcentaje de las poblaciones que decide emigrar. La region seria mas vulnerable también a shocks globales
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de oferta o demanda y a episodios de crisis del tipo de la pandemia de la COVID-19 o crisis coyunturales
econdmicas.

Finalmente, un escenario de este tipo no permitiria grandes avances en el proceso de integracion econd-
mica y podria moderar el crecimiento del mercado regional si frena la facilitacion comercial y la gestion
integrada de fronteras y ralentiza la armonizacién de las regulaciones. Pese a las expectativas de los socios
externos, la integracion profunda del Triangulo Norte perderia vigor y no seria capaz de atraer a otros pai-
ses. En este escenario, la profundizacién de la incorporacion de Panama tampoco seria atractiva.

La pérdida de consistencia y dinamismo del subsistema y sus politicas rebajaria su atractivo y dejaria al
mercado regional sin las reformas sectoriales que necesita. Se complicaria la cooperacion regional para
construir competitividad en torno a cadenas regionales de valor, lo que seguramente propiciaria estrategias
unilaterales para encajar las cadenas nacionales en las cadenas globales, reeditando la estrategia previa a
los esfuerzos vigentes, centrada en mano de obra o eslabones de bajo valor afiadido y nula capacidad arti-
culadora de la economia. Pese a las facilidades que ofrece el panorama externo, la regién auto-limitaria sus
posibilidades de aprovechar la oportunidad de renegociar acuerdos o de negociar algunos nuevo. Se haria
también dificil definir estrategias de aprovechamiento de los acuerdos comerciales vigentes, especialmente
si son de region a region.

Se trata de un escenario poco probable pero no imposible porque determinadas circunstancias politicas
nacionales en algunos paises miembros podrian crear las condiciones para habilitarlo. No seria imposible,
pero si incongruente, porque supondria que la region se presentaria dividida y sin proyecto en un mo-
mento en el que los socios externos podrian estar abiertos a apoyar determinadas estrategias o politicas de
caracter regional que mejorasen la posicion global de la region SICA. Es un escenario que se resumiria en
la pérdida de oportunidades.

3.4.4 Escenario 4. Gobernanza global con proyecto regional

El escenario que combina una gobernanza global fortalecida y apoyada por las grandes economias con una
Centroamérica con proyecto estratégico comun es el mas favorable de todos los presentados en este anali-
sis. Las grandes potencias econdmicas o las economias grandes o gigantes tienen siempre la opcion de ele-
gir el unilateralismo porque cuentan con herramientas para imponer o defender sus intereses. No es el caso
de las pequenas economias centroamericanas que so6lo tienen la opcidon de confiar en un marco multilateral
en el que se defiendan consensos favorables en torno a los problemas que hacen especialmente vulnerables
a determinados paises y grupos sociales. La accién conjunta en el marco de un proyecto estratégico comun
ofrece oportunidades adicionales a los paises centroamericanos para aprovechar el momento.

Es un escenario en el que priman el multilateralismo y la cooperacioén. El espacio comun de los organismos
internacionales sirve de plataforma para la coordinacion de intereses y la definicién de consensos. Como
se explicaba para el escenario previo, en este marco los acuerdos sobre cambio climatico o la Agenda 2030
encuentran mas facilidades para prosperar y llegar mas lejos. Las medidas colectivas para la recuperacion
de la crisis de la Covid-19 son mas intensas y favorecedoras para los paises mas vulnerables.

En este escenario, Centroamérica se encuentra en un contexto global similar al del anterior, pero se enfren-
ta a él con un proyecto estratégico conjunto en el que la integracion es una pieza clave.
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La existencia de un consenso regional, que inspira las estrategias nacionales y permite desarrollar una
estrategia regional conjunta, fortalece las capacidades de los Estados para atender las necesidades de la
ciudadania y para combatir los problemas estructurales de la region. El proyecto suma incentivos externos
e internos para mejorar el acceso al bienestar de la ciudadania y reforzar las politicas sociales y de redis-
tribucion, para potenciar la eficacia del estado y el control de la corrupcién. La accién regional conjunta,
apoyada en los mecanismos multilaterales de cooperacion internacional, podria optimizar los recursos que
Centroamérica pudiera dedicar a combatir la violencia o a controlar el crimen organizado o a mejorar la
resiliencia ante los fendmenos climaticos extremos provocados por el cambio climatico.

Este escenario no estaria exento de dificultades, pero éstas se desarrollarian en un entorno mas bien posi-
tivo. El nivel de las tensiones, logicas por la defensa de los intereses nacionales en un entorno global, seria
menor pero no desapareceria. Si este marco multilateral no consigue superar la crisis, la escasez de recursos
impediria grandes avances en la agenda de desarrollo y reduciria la magnitud de la cooperacion internacio-
nal o de iniciativas para reducir el peso de la deuda externa generada por la pandemia en paises en desa-
rrollo. Centroamérica tendria que defender sus posiciones en la Comunidad Internacional para hacerse un
socio atractivo, competir como paises de renta media por los flujos de la cooperacion internacional y hacer
valer sus contribuciones a los bienes publicos globales y regionales frente a otras regiones.

La simultaneidad del multilateralismo con un regionalismo centroamericano activo seria muy propicia
para la integracion econdmica y para el SICA en general. Los paises podrian encontrar mas incentivos para
definir hojas de ruta algo mas ambiciosas hacia la Unién Aduanera y podrian alcanzar resultados mas ra-
pidos en sus acuerdos de facilitacion comercial y en el disefio y financiacion de sus redes e infraestructuras
de transporte. Ello no solo favoreceria el comercio intrarregional, sino que haria la region mas atractiva de
cara a la inversién extranjera, que apreciaria las facilidades del marco regulatorio y de la libre circulacién
de mercancias. Podria crear un estimulo evidente para la inversion estadounidense en el proceso de acer-
camientos que podrian favorecer los fenémenos de offshoring o deslocalizacidon de inversiones en Centro-
américa. La pandemia ha atemorizado a las grandes economias porque la deslocalizacion genera pérdida
de control y de autonomia en caso de shocks. Los paises cercanos y vecinos ganan competitividad en estos
casos frente a opciones més lejanas. México y Centroamérica y el Caribe o el Norte de Africa pueden ver
mejoradas sus opciones de atraer inversion extranjera frente a los paises asiaticos.

El crecimiento econémico y empleo estable en condiciones dignas y sostenibles podrian llevar a una re-
duccién de la emigracion en el medio plazo y de los incentivos para migrar. Adicionalmente, una mayor
unidad de accién como region facilitaria en el medio plazo optimizar el acceso a la vacuna contra la CO-
VID-19 y la adopcidn de medidas de recuperacion de la pandemia, con instrumentos similares a los pues-
tos a disposicion por el BCIE para la compra de vacunas en el afio 2020.

Podria ser igualmente una ventana de oportunidad para la insercién de la region en nuevas cadenas glo-
bales de valor. Contaria con una mayor disposicion de los socios comerciales para impulsar estrategias de
aprovechamiento de los acuerdos comerciales que se han firmado en las décadas previas.

La facilitacién comercial y la gestion integrada de fronteras encontrarian condiciones muy favorables para
profundizarse. En este entorno de cooperacion global, los agentes externos e internos podrian propiciar
la extension de la integracion profunda a todos los miembros de la Union Aduanera, incluso Panama. Del
mismo modo, si la dinamica es positiva, las posiciones comunes encuentran los beneficios esperados y el
mercado regional sigue creciendo hasta competir con el mercado estadounidense, las otras dos etapas en
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el establecimiento de la Unién aduanera (modernizacion y convergencia normativa y desarrollo institucio-
nal) podrian ver reducidos sus obstaculos.

Este seria un escenario favorable para la armonizacion de los acuerdos comerciales firmados por sepa-
rado por los socios de la integracién econdmica centroamericana y para la ampliacion de algunos de los
acuerdos de libre comercio con otras regiones y paises. La convivencia de los acuerdos comerciales con
un mercado regional consolidado y dindmico podria tener un efecto importante en el crecimiento de las
economias centroamericanas.

También las politicas intersectoriales del subsistema econdémico de la integracién podrian contar con con-
diciones mas propicias tanto internamente como externamente si consiguen suscitar apoyos de sector pri-
vado, inversores extranjeros y organismos internacionales. La consolidacién de las politicas podria facili-
tar el ajuste de sus instrumentos de ejecucion y financiacién y dar lugar, mediante una cierta agregacion, a
una agenda comun de desarrollo.

Ademas, se podrian reforzar los consensos y las oportunidades en materias como energia, desarrollo o
politica industrial o en otros ambitos de otros subsistemas como el ambiental o el educativo. En este marco
de integracion econdmica, los paises de la region, acompafnados por organizaciones como CEPAL, BCIE
u otros, podrian aprovechar también para redefinir con mayor intensidad su insercién en las cadenas de
valor globales y la organizacion de cadenas de valor regionales que permitan aumentar el valor afiadido de
los productos.

Esta agenda econémica regional seria complementaria a la consolidacion del mercado regional y podria
propiciar el cambio estructural progresivo que necesita la region para asegurar un desarrollo sostenible e
inclusivo.

Se trataria, en definitiva, de un escenario favorable en el ambito global por el predominio de la cooperacién
frente a la competicion, ante el que seria muy dificil no plantear una compacta estrategia regional para
asegura el maximo aprovechamiento para los paises centroamericanos (Grafico 26).

La metodologia de disefio de estos escenarios nos lleva a un esquema de cuatro cuadrantes que son exclu-
yentes entre si. Pero la realidad es mas continua y existe una amplia gradacién de posiciones en cada uno
de ellos. Cada situacion nos lleva a coordenadas distintas en el cuadrante que depende de la intensidad que
adquieran las variables y sub- variables con las que se construyen los escenarios.

En lo que respecta al ambito especifico de la integracién econémica centroamericana, dependiendo de si
el entorno externo es o no favorable al multilateralismo y la cooperacion global, el proyecto regional se
construiria sobre cuatro ejes: a) la profundizacion de las etapas en el establecimiento de la unién adua-
nera, en especial de la facilitacién comercial y la gestion comun de fronteras y de redes de transporte; b)
el aprovechamiento de las oportunidades que los acuerdos comerciales con terceros pueden ofrecer a las
economias de la region; c) la construccion progresiva y coordinada de una agenda de cambio estructural a
partir de los instrumentos de politica publica regional que nacen del subsistema de la integracién econé-
mica ; y d) el desarrollo de cadenas regionales de valor que permitan una creciente y mejorada insercién
en la economia global.
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El objetivo de las acciones asociadas a estos cuatro ejes es la construccién de una economia regional sos-
tenible y capaz de generar bienestar y un futuro prometedor para los ciudadanos de una region que se
enfrenta al futuro con grandes dificultades. La ruta de la integracion en estos 60 afios anima a hacerlo de
forma comun.
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