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PRESENTACION

El presente informe es el resultado de un proyecto de investigacion (Centroamé -
rica 2020) que tuvo inicio en 1998 y que contd con el respaldo econémico de la Co-
mision Europea (CE) y de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID), més €l apoyo instituciona de la Universidad Internacional de la
Florida en Miami, de Didogo Interamericano de Washington, D.C. y del Instituto de
Estudios |beroamericanos de Hamburgo. La primera etapa consistio en realizar en
América Central diez talleres sobre teméticas especificas con participacion de espe-
cidistas delaregion. La segunda etapa fue la redaccion de informes sobre cada tema
por parte de un equipo de diez especidistasy su posterior distribucion piblica. Later-
cera etapa es la publicacion de este informe final que se basa en lalabor de los espe-
cidistas y que presenta nuestras conclusiones principales.

La primera edicidn de este documento fue realizada por € Instituto |beroamerica-
no de Hamburgo. Hoy dia, con afan de contribuir al debate sobre opciones de desarro-
Ilo con justiciay equidad paralas sociedades centroamericanas; la Sede Académicade
CostaRica, de laFacultad L atinoamericana de Ciencias Sociales, tiene e gusto de pu-
blicar este informe. Agradecemos la autorizacion de los autores, del Instituto | beroa-
mericano de Hamburgo, de €l Didlogo Interamericano y la Universidad I nternacional
de Florida, para esta publicacion.






RESUMEN EJECUTIVO

Tras el cierre del ciclo de guerras civiles en América Central hace ya unos diez
afios atras, el intenso interés generado por la regién en el mundo exterior —especial-
mente en Estados Unidos y Europa— decay6 répidamente. Una de las razones de este
reacomodo fue la percepcion de que finalmente se habian logrado condiciones para
que el desarrollo econémico y la consolidacién democrética de la region pudieran
avanzar sin los obstacul os creados por los conflictos armados y la Guerra Fria. Segin
queda claro hoy, no habia fundamento para tanto optimismo. A pesar de avancesim-
portantes en ciertos aspectos, la mayoria de los indicadores de desarrollo de Centroa-
mérica siguen a la zaga del resto de América Latina. Esta brecha se agudiz6 a fines
de 1998 tras | os estragos causados por €l huracan Mitch, el que recordoé alos centroa
mericanos la vulnerabilidad y fragilidad de la region y motivé a la comunidad inter-
nacional areconsiderar su papdl y aporte a desarrollo.

El presente informe es precisamente €l resultado de lareactivacion del interésen
América Central. El proyecto Centroamérica 2020, auspiciado por la Comision Eu-
ropea (CE) y la Agencia de los Estados Unidos para €l Desarrollo Internacional
(USAID), con € apoyo ingtituciona de la Universidad Internacional de la Florida en
Miami, del Didlogo Interamericano de Washington, D.C., y del Instituto de Estudios
| beroamericanos de Hamburgo, intenta proponer un model o de desarrollo regional pa-
ralos proximos dos decenios.

Ningun informe sobre América Central puede partir sin reconocer |os considera-
bles avances econdémicos, sociales y paliticos concretados en el curso de los Ultimos
diez afios. Laregion harecuperado la estabilidad macroecondémicay tuvo un ritmo de
crecimiento positivo durante los 90. Las exportaciones dentro y fuera de laregion se
han ampliado y se han diversificado. La alternancia en el poder por medio de proce-
sos electorales se ha convertido en la norma, en tanto que en toda la region la desmi-
litarizaciOn registraimportantes avances. Si bien persisten lastensiones entre Estados,
lacrisis regional de los 80 ha quedado muy atras.

Estos avances son bienvenidos, pero insuficientes por dos motivos. primero,
América Central todavia no logra revertir muchos de | os problemas heredados del
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pasado. La pobreza es todavia un fenémeno generalizado, la distribucion del ingreso
y lariqueza sigue siendo desigual, y persisten poderosos intereses sectoriales que con
frecuencia obstaculizan todo intento por introducir reformas fundamentales. Los sis-
temas educacionaesy de salud de algunos paises siguen siendo deficitarios; e medio
ambiente esta en un estado de extrema precariedad y |0s estilos de desarrollo de la
region aun no se pueden catalogar como sostenibles. La seguridad ciudadana se ha
deteriorado ante una ola de violenciay delincuencia que el sistemajudicial no ha
sido capaz de afrontar con la diligencia necesaria. Por Ultimo, las instituciones de-
mocréticas aun se encuentran circunscritas por lafalta de participacion ciudadanay
legitimidad popular.

El segundo lugar, la globalizacion esta planteando una serie de desafios que
América Central nuncaantes habia tenido que afrontar. Para paises pequefios, la aper-
turacomercia y laliberalizacién del flujo de capitales a escala mundia presenta pro-
blemas especiales que se pueden abordar de manera mucho mas eficaz a través de la
concertacion regional. A pesar de los esfuerzos realizados durante los 90 para revita-
lizar el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), la cooperacién regional dista
mucho de estar al nivel necesario. La inversion en capital humano —en particular a
través del sistema educacional—todavia no se adapta a las nuevas demandas de un
mercado global que privilegia crecientemente la capacitacién y € perfeccionamiento
profesional. Si bien el sector exportador de cada pais se ha transformado, los demés
sectores —donde se concentra la mayor parte de la fuerza labora— a menudo se ca-
racterizan por bajas tasas de productividad e inversion.

La naturaleza de estas dificultades es un hecho ampliamente reconocido dentro
y fuera de América Central. Diversos gobiernos, organismos no gubernamentales
(ONG) y agencias internacional es han realizado una cuantiosa inversion de tiempo y
esfuerzo para abordar estos problemas, y cabe reconocer que se han generado algu-
nas iniciativas bastante novedosas. No obstante, estas propuestas han sido en general
de caracter cortoplacistay han carecido de un enfoque integral. A diferenciade ello,
este informe adopta una perspectiva multidimensional y de largo plazo que aborda di-
rectamente el futuro de Ameérica Central —Belice y Panamd incluidos— en los proé-
Ximos veinte afios. Es por este motivo que lo hemos denominado Centroamérica
2020. Nuestras recomendaciones se derivan de un concepto del desarrollo que inclu-
ye el crecimiento econdmico sostenible, mejores niveles de bienestar social y unama-
yor participacion ciudadana. Cada una de estas dimensiones es fundamental para el
futuro de laregién, y ninguna puede descuidarse a costa de las demas.
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El modelo de desarrollo que plantea Centroamérica 2020 se fundaen varios prin-
cipios. En primer lugar, privilegialaintegracion regional como la respuesta mas idé-
nea ante la globalizacion (el desafio externo) y las limitaciones de las estrategias na-
cionales de desarrallo (el desafio interno). En segundo lugar, enfatizala necesidad de
definir nuevos métodos de mangjo de los recursos ambientales que los protejan de
mejor manera contra los nocivos efectos de las actuales précticas de desarrollo e in-
corporen la dimension ambiental de formamas plenaal proceso de desarrollo. En ter-
cer lugar, postulala necesidad de elevar de manera substancial lainversion en capital
socia y humano, privilegiando la educacion, la salud, el mercado laboral y las comu-
nidades radicadas en el extranjero. Por Ultimo, abordala necesidad de llegar a un mo-
do de desarrollo que convoque al Estado y alos actores sociales en torno a objetivos
comunes, haciendo especia hincapié sobre la remocion de barreras y la creacion de
oportunidades para |a participacion efectiva de todos |os sectores sociales. Cada uno
de estos principios requiere de un desarrollo en mayor profundidad.

Integracion regional

Para muchos observadores, en América Central ya parece estar en marcha un en-
foque de tipo regional. El relanzamiento del MCCAen 1990 fue recibido con entusias-
mo dentro y fuera de laregién. Larapida expansion del comercio intrarregional duran-
telos 90 pareci6 augurar un gran salto adelante en € proceso de integracion, pero hoy
estd en claro que laintegracion regional esta reproduciendo muchas de las falencias de
la primera etapa. Las exportaciones se concentran en tres paises (Costa Rica, El Salva-
dor y Guatemala); habitual mente se hace caso omiso de las decisiones regionales, €l
arancel externo comun esté desvirtuado por tratados bilaterales con terceros, en tanto
gue las instituciones regionales carecen de credibilidad y recursos. En lugar de afrontar
directamente el problema profundizando el proceso de integracion, la respuesta de
América Central hasido buscar acuerdos de libre comercio con otros paises.

Sin embargo, consideramos que profundizar laintegracion es un aspecto indispen-
sable del desarrollo aescalaregional. Entre las ventajas que unaregion ofrece a sus par-
tes integrantes se destacan una mayor competitividad, unamayor capacidad de negocia
cion, mejor acceso alos mercados mundiales de capital, y un eficaz aporte a proceso
de consolidacion democrética a escala nacional . Estas ventajas, de suyo trascendentes
paralos paises grandes, tienen especia relevanciaen e caso de las naciones pequefias.
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Un modelo de desarrollo de largo plazo para América Central debe incluir ato-
dos los paises. Elaborar politicas que beneficien a las economias mas pudientes y
pujantes no es dificil, pero paises como Honduras y Nicaragua estan muy rezaga-
dos con respecto al resto de laregidn en términos de ingreso per capita, y se advier-
ten pocas perspectivas de una convergencia temprana. Una ampliacion de la brecha
produciria presiones migratorias, desestabilizaria alaregiony perpetuariala per-
cepcion negativa del mundo exterior. Cerrar la brechatiene que ser uno de los as-
pectos centrales de cualquier elaboracién tedrica parala América Central delas pré-
ximas dos décadas.

En el presente informe se plantean una serie de medidas destinadas a fortal ecer
el regionalismo en América Central. Entre ellas se cuentan concluir la unién aduane-
ra con base en la particion de los ingresos arancel arios, una unién monetaria en torno
a una moneda Unica, la reforma de las instituciones regionales y la creacion de con-
diciones para el ingreso de nuevos actores sociales a proceso integrador. Las demas
recomendaciones respecto de aspectos especificos del desarrollo, tales como merca-
do laboral, migraciones y delincuencia requieren de la articulacion de los niveles re-
gionales, nacionalesy locales de accidn, con lo cual € proceso de integracion adquie-
re unadimension social.

Manejo derecur sos ambientales

El desarrollo econdmico en América Central se ha hecho tradicionalmente a ex-
pensas del medio ambiente. Los recursos natural es, especia mente los bosques, estan
seriamente sobreexplotados. Se ha deteriorado la calidad del suelo y ha decaido €
rendimiento de |as tierras agricolas para una serie de cultivos importantes. Los recur-
sos hidrobiol 6gicos estan af ectados por |a sobreexplotacién y la erosién de las zonas
costeras, en tanto que la calidad y cantidad de los recursos hidricos se ven amenaza-
das por € desarrollo urbano y agroindustrial. En las zonas urbanas, € crecimiento
descontrolado y el incumplimiento de las normas ambiental es estén generando graves
niveles de contaminacion.

Para resolver estos problemas de modo que €l desarrollo sea més sostenible,
América Central debe adoptar varias medidas. La primera consiste en modificar los
métodos de célculo afin de dar cuenta del aumento o disminucion de |os recursos na-
turales. La segunda es implementar un sistema de impuestos “verdes’ indirectos que
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permitan establecer un nuevo conjunto de precios relativos més compatibles con €
medio ambiente. Latercera prioridad es acelerar |a entrega de titulos de dominio y de-
jar establecidos los derechos de propiedad rural .

L os paises centroamericanos también deben ser capaces de responder adecuada
mente a los cambios que se esperan para los préximos afios en el sistema de comer-
cio internacional. La Organizacion Mundial de Comercio (OMC) ha hecho una serie
de infructuosos esfuerzos por reconciliar su mandato respecto de la apertura del co-
mercio internacional con €l interés de sus miembros por las salvaguardias ambienta
les. Lamayor parte de las grandes disputas actuales en el &mbito del comercio inter-
nacional —desde |as tortugas atrapadas en redes camaroneras hasta la carne con hor-
monas— surgen de laincapacidad de la OMC para distinguir entre proceso y produc-
to. Est4 cada vez maés claro que la forma menos onerosa de resolver €l problemaes a
través de un sistema de etiquetado. América Central debe aprovechar |a oportunidad
para poner en marcha sistema de ecoetiquetado propio que le permita beneficiarse de
los mejores precios que e consumidor de los paises desarrollados esta dispuesto a pa
gar por bienes producidos de forma compatible con € medio ambiente.

El dltimo paso que los paises centroamericanos deben dar en preparacion para el
futuro del comercio internacional dice relacion con laemision y captacion de anhidri-
do carbdnico (CO,) y otros gases de efecto invernadero. El Protocolo de Kioto (1997)
establecié un instrumento denominado Mecanismo paraun Desarrollo Limpio (MDL)
gue permite a los paises desarrollados cumplir una parte de sus compromisos de re-
duccion através de financiar proyectos en paises pobres que reduzcan las emisiones
de gases invernadero o incrementen la captacion de CO,. Para América Central, €
MDL encierra un enorme potencial. No obstante, gran parte de este potencial seré
desperdiciado si |os paises de América Central no se preparan para aprovechar esta
oportunidad. El sector privado de los paises desarrollados no va a participar a menos
gue estos proyectos den resultados garantizados. Laincertidumbre respecto de los de-
rechos de propiedad operard en desmedro de cualquier plan de impulso de larefores-
tacion, en tanto que los planes de expansion de los parques nacionales careceran de
sentido si el sector publico no compromete recursos que garanticen su gjecucion por
parte de las comunidades locales.

Salvo que se logre un grado significativamente mayor de conciencia ambiental
por parte del ciudadano coman y unamayor participacidn de |os organismos de base,
la alarmante destruccion ambiental de América Central continuara a pasos agiganta-
dos. El sistema educacional tiene un rol fundamental que cumplir en hacer conciencia
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delafragilidad del medio ambiente regional y de la necesidad de implementar medi-
das para su proteccion. Igualmente fundamental es hacer conciencia sobre larelacion
gue existe entre pobrezay degradacion ambiental y dar alos sectores de bajos recur-
sos incentivos para modificar sus préacticas. En este sentido, las organizaciones de ba-
se constituyen un recurso de trascendencia nacional —e incluso regional— paralograr
el acatamiento de los ordenamientos juridicos internos y de los acuerdos regionales.

Capital humanoy social

En América Central, € éxito o fracaso de los planes de desarrollo paralos pro-
Ximos veinte afios estara muy supeditado a la capacidad de la region para incremen-
tar los niveles promedio del capital humano (recursos y capacidades de nivel indivi-
dual) y simultaneamente encontrar formas de promover y desplegar el capital social
(recursos 'y capacidades creadas a través de redes y relaciones sociales) en pos de los
objetivos de desarrollo. En varios de los paises centroamericanos ello supondra un
esfuerzo concertado para superar el legado de las deficientes politicas sociales que ca-
racterizaron |los anteriores modelos de desarrollo y que recién empieza a abordarse.
Tanto la salud como la educacion son fundamental es para el desarrollo del capital hu-
mano, debido alaformainmediata en que estos sectores pueden incidir sobre la cali-
dad de vida y la potenciacion de la productividad y €l desarrollo a largo plazo. Por
ello, recomendamos que el gasto publico cuando menos se mantenga donde es fuerte
y seincremente substancial mente donde es deficitario. Lainversion en el sector salud
tiene la capacidad de desencadenar una dinamica econdémica especia mente positiva,
puesto que genera una fuerte demanda de bienes y servicios y crea nuevos empleos
en una amplia gama de niveles y capacidades.

Entre los objetivos més frecuentes de las reformas a sector salud que se imple-
mentaron durante la Gltima década, se cuentan la racionalizacion institucional, lare-
forma de los marcos legales, la descentralizacion y la mayor participacion del sector
privado y las ONG. En general, todos estos fueron avances positivos. Las prioridades
actuales estén constituidas por € tratamiento de las enfermedades transmisibles y
otras patologias que afectan a la poblacion infantil, la contencién y tratamiento del
virus del VIH y las deficiencias de la atencion materno-infantil, y lo mas probable
es que ello siga siendo asi durante los proximos diez afios. No obstante, el creci-
miento relativo de las cohortes de adultos mayores durante |os proximos veinte afios
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hara necesario un gjuste en |os sistemas de salud a medida que las patol ogias cronicas
y degenerativas vayan asumiendo mayor importancia como temas de salud publica.

En el &mbito de la educacion, la meta de la ampliacion de recursos debe ser una
experiencia educativa primariay secundaria de mejor calidad, con un curriculum ca-
paz de inculcar los conocimientos y capacidad analitica que hacen falta para potenciar
la adaptabilidad a entornos sociales y econdmicos en constante evolucion. En € cum-
plimiento de este objetivo, hay tres areas especificas que merecen especial énfasis. La
primeradice relacién con la necesidad de que €l ambiente educativo se preste para ge-
nerar un mayor nivel de motivacion y rendimiento en maestros y estudiantes por igual.
La segunda es la necesidad de fortalecer la capacitacion profesional de los maestros
paralaaplicacion de meores practicas pedagogicas. Y tercero, existe en todalaregion
la necesidad imperiosa de mejorar la eficienciadel sistema educacional através dere-
ducir latasade repitenciay € promedio de afios para el término de los estudios.

Otro elemento de cualquier intento por incrementar el capital humano y social,
es el disefio de una estrategia de potenciacion de lafuerzalaboral que reduzca su vul-
nerabilidad y mejore su capacidad para responder ante nuevas oportunidades de em-
pleo, con lo cual sefortaleceria el potencial incluyente de los procesos de desarrollo
en América Central. Los esfuerzos actuales han estado casi exclusivamente limitados
al ambito nacional, en especial através de lareformade los codigos laborales, € rea-
juste periodico del sueldo minimo y laratificacion de convenios internacionales. No-
sotros planteamos que una estrategia més efectiva es aguella capaz de subsumir las
medidas de escala nacional en un esfuerzo regional por instalar el concepto de la par-
ticipacion ciudadana en el ambito laboral. En este sentido, recomendamos dos lineas
de accidn principales. promover la insercién laboral através del desarrollo de capa
cidades y aptitudes adaptadas a las exigencias de los sectores de mayor crecimiento
de la economia, y establecer normas laborales minimas a escalaregional. Lainstala-
cion del concepto de participacion ciudadanaen el ambito laboral debe ademés orga-
nizarse a escala local afin de reconocer la dinamica de los nuevos mercados labora-
les que operan a ese nivel y no centrarse exclusivamente en las iniciativas estatales,
siguiendo las précticas regulatorias y clientelistas del pasado.

La migracion seguird siendo uno de los factores que marcarédn el desarrollo de
América Central de aqui al afio 2020. Los flujos de remesas y redes sociales estable-
cidas por las comunidades de centroamericanos radicados en el exterior constituyen
una fuente importante de capital econémico y social que se puede canalizar para fi-
nes de desarrollo. Sostenidas por los avances en e transporte y las comunicaciones
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gue han hecho €l transnacionalismo no solo posible, sino que cosa comun, estas redes
se han constituido en un importante motor de procesos de desarrollo local en tanto
que permiten el acceso a capitales econdmicos y sociaes sin intervencion de institu-
ciones nacionales formales. Sin embargo, dichas redes estan en gran medida desco-
nectadas de las iniciativas de desarrollo nacional y regional. En este sentido, se debe
avanzar haciala conformacion de unared regional de consejos nacionales de migra-
cion, con amplia participacion de todos |os sectores e interlocutores sociales. Dichos
consgjos tendrian la misién de colaborar con los organismos de base para individua-
lizar précticasy recursos gque permitan abordar necesidades de desarrollo local o em-
prender iniciativas a niveles superiores. Trabajando de manera mancomunada a escala
regional, este tipo de organismos podrian constituirse en un fuerte lazo con los orga-
nismos e intereses de las comunidades residentes en el extranjero.

Estado y participacion ciudadana

En €l largo plazo, la estabilidad y legitimidad de las instituciones democréticas
dependera de mecanismos de mediacion capaces de articular y reconciliar los puntos
de vistay preferencias de actores sociales rival es (especia mente agquellos que surgen
de grupos sociales tradicional mente marginados de la escena politica) respecto de las
politicas estatales. L os partidos politicos de América Central no estan cumpliendo un
buen papel en este sentido, y por ende recomendamos la elaboracion de estrategias
gue promuevan la creacion de nexos permanentes entre partidos politicos y sociedad
civil. Los principios basicos de estas estrategias deben contemplar la promocion de
valores y précticas demaocréticas en el seno de las organizaciones (partidos politicos
y grupos de interés por igual); la atencion simultanea a los niveles locales, naciona-
lesy regionales de organizacion y accidn, y un esfuerzo especial por llegar a actores
sociales tradiciona mente marginados.

También consideramos que el Estado seguird siendo unainstancia clave paralas
iniciativas de desarrollo en América Central, pero que una accion eficaz requerird de
unamodalidad distintaaladel pasado: una modalidad construida con base en formas
organizativas capaces de convocar a Estado y alos actores sociales en torno a obje-
tivos comunes. Al respecto, ofrecemos una serie de propuestas —reforma fiscal, pre-
vencién de laviolenciay mayor participacion ciudadana— como medio para avanzar
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hacia una mayor modernizacion del Estado y hacia el fortalecimiento de las practicas
democréticas en las relaciones Estado—sociedad.

No obstante haber dado grandes pasos hacia a lareforma del Estado, en Améri-
ca Central persiste la necesidad de generar recursos adicionales para €l gasto publico
en a menos tres grandes areas; gasto social, infraestructura y seguridad ciudadana.
De dli se desprende que en América Central existe la necesidad de una reforma fis-
cal que asegure recursos para los planes que se quiere implementar. La primera prio-
ridad de lareformaes que los paises con bajas tasas tributarias mejoren el ingreso fis-
cal. En América Central los sueldos y salarios tributan aunatasa similar alas del res-
to de América Latina, pero en ciertos paises larentabilidad sobre el capital (intereses,
dividendos y ganancias de capital) esta absolutamente exenta de impuestos. Por en-
de, recomendamos la reforma de las disposiciones tributarias a objeto de incluir la
rentabilidad sobre el capital, tanto de dentro como de fuera de la region. Asimismo,
los sistemas tributarios deben ajustarse a los cambios que se estan operando en la es-
tructura de produccion. Durante los préximos veinte afios la importancia relativa de
los ingresos arancel arios tendera a disminuir producto de la desgravacion y de lafir-
ma de acuerdos de libre comercio con otros paises. Ante ello, América Central nece-
sita empezar a reorientar sus sistemas impositivos hacia actividades de rapido creci-
miento, en especia €l sector servicios

El fortalecimiento del estado de derecho y la seguridad ciudadana ameritan pri-
mera prioridad, puesto que los actuales niveles de violenciay delincuenciay e lega-
do deinjusticia no resuelta representan una grave amenaza para las tres dimensiones
—econdmica, socia y politica— del desarrollo. Esimportante, por ende, avanzar ha-
cia la elaboracion, debate e implementacidn de estrategias de largo plazo. Se debe
ademas consolidar la reforma policial iniciada en los 90 y profundizar y acelerar las
limitadas reformas a la administracion de justicia. Ahora bien, no creemos que baste
con fortalecer alos organismos publicos a cargo de la seguridad ciudadana, y por tan-
to proponemos como estrategia de desarrollo regional € concepto de la “prevencién
integral de laviolencia’, cuyos rasgos constitutivos dicen relacion con privilegiar las
politicas de prevencion por sobre las respuestas puramente reactivas; dar atencion pre-
ferencial a temade laviolencia por sobre ladelincuencia, y un disefio basado en ini-
ciativas interdepartamentales y multisectorial es que reemplace las politicas inconexas
gue actualmente implementan |os actores internacionales, estatales y sociales.

Una sociedad donde no se motiva o se obstaculiza la participacion ciudadana
€s una sociedad expuesta a que cualquier acontecimiento inesperado produzca el
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cercenamiento de los derechos y un retroceso en el desarrollo. En € largo plazo, €
proceso de desarrollo regional requerird de un tipo de participacién ciudadana méas
amplia (que incorpore ala mujer, alos pueblos originarios y demés grupos tradicio-
nalmente discriminados) y més profunda (que pase de las meras garantias formales
respecto de derechos civiles y politicos a una participacién activa de la ciudadania en
el gercicio de tales derechos). Entre las medidas que pueden potenciar efectivamen-
te una estrategia de mayor participacion ciudadana se cuentan la integracion de la
perspectiva de género en las politicas de desarrollo, incrementar la presencia de la
mujer en cargos de responsabilidad a nivel publico y privado y garantizar la integri-
dad de las culturas originarias en el marco de una sociedad multicultural. Otro ele-
mento importante de esta misma estrategia es fortalecer el compromiso de descentra-
lizar laadministracion pablica, los servicios publicos y otras estructuras politicas, es-
peciamente a través de mejorar la base de ingresos de los gobiernos locales.

En la elaboracion del presente informe, nos hemos beneficiado del trabajo reali-
zado por un equipo de especialistas |atinoamericanos, europeos y norteamericanos
gue efectuaron un conjunto de estudios sobre globalizacidn, integracion regional, ten-
dencias sectoriales, mercados |aborales, medio ambiente, migracion, seguridad ciuda-
dana, educacidn, participacion democrética’y modernizacion del Estado. Estos estu-
dios incorporan los resultados de diez talleres realizados en la region durante 1999
con la participacion de un centenar de especialistas provenientes de los siete paises
centroamericanos. Lalista completa de |os especidistas, talleres y participantes figu-
raen el Anexo a presente informe.

Centroamérica 2020 tiene dos distintos tipos de destinatarios. Los primeros son
todos aquell os centroamericanos empefiados en |a bisqueda de caminos para dar ade-
cuada respuesta a las presiones internas y externas que actualmente enfrentan los sie-
te paises. Los segundos son los actores externos —incluyendo los auspiciadores de
este informe— que dan forma ala cooperacion internacional hacialaregion. Paraam-
bos tipos de destinatarios, las prioridades son generalmente de corto plazo. Sin em-
bargo, €l desarrollo es un camino largo en €l que no existen atgjos. Los paises o re-
giones que logran los mejores resultados tienden a ser aquellos donde existe consen-
so en torno a los objetivos de largo plazo. Ello requiere convenir un marco comin
dentro del cual formular las politicas publicas. Esperamos que Centroamérica 2020
constituya un aporte a la construccion de dicho marco, y que nuestras recomendacio-
nes sean apreciadas en ese contexto.
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1. Introduccion

La aparicién de nuevas tecnol ogias, €l aumento en los flujos de capital y el reco-
nocimiento internacional de los derechos de propiedad intelectual han transformado
la economia global durante los Ultimos quince afios. Estos cambios, virtualmente sin
precedente en la historia, presentan un desafio a todas las naciones. Incluso los go-
biernos de los paises mas ricos y poderosos han sentido la necesidad de buscar res-
puestas adecuadas al desafio de la globalizacion. Los dirigentes politicos han tomado
nota de las perspectivas que se abren para el mejoramiento de las condiciones econé-
micas y sociales, pero temen alas consecuencias de quedar rezagados en latarea de
preparar a sus paises para € futuro.

En el caso de los paises en vias de desarrollo, los problemas que representa pre-
pararse para € desafio de la globalizacion son aun mayores. Con poco 0 hingin con-
trol sobre las instituciones internacionales que fijan €l temario, carentes de una posi-
cion fuerte en la generacion de tecnologia y dependientes del capital extranjero, los
paises en vias de desarrollo a menudo no tienen muy claro como responder. Es claro
gue muchos lideres politicos del mundo en desarrollo preferirian cambios mas gra-
duales, en tanto que otros condenan demagogicamente la nueva agenda sin ofrecer
unaaternativareal.

Los lideres centroamericanos han empezado a reaccionar frente e desafio que
enfrentan sus paises. Todos ellos han reconocido |as oportunidades que vienen apare-
jadas con la globalizacion, y ninguno de €ellos ha tratado de eludir sus obligaciones.
Si bien muchos centroamericanos sienten aprension ante lo que vendrd, virtualmente
nadie cree que la region pueda seguir respondiendo con las mismas politicas adopta
das en el pasado. Durante € Ultimo quinquenio la region ha hecho un esfuerzo serio
para abordar temas pendientes y construir un consenso en torno a un conjunto de pro-
blemas claves. Si bien es cierto que el consenso todavia no llega a concretarse, no es
menos cierto que e debate ya ha comenzado y nos sentimas afortunados por la opor-
tunidad de aportar a é.

En laelaboracion del presente informe hemos hecho referencia a una serie de es-
tudios realizados por otrosinvestigadores. A escalaregional, nuestratarea se vio faci-
litada con el estudio Estado de la Region realizado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), y por el Enfoque estratégico centroamericano
sobre reconstruccion y transformacién desde la sociedad civil organizada nacional y
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regionalmente, publicado por € Centro Regional de Investigacién Econdmicay So-
cia (CRIES). También hasido de gran utilidad el trabajo realizado por € Harvard Ins-
titute for International Development (HIID) e INCAE. Si bien no concordamos con
algunas de sus recomendaciones en cuanto a desarrollo de paliticas, su imaginativo e
iluminador programa de investigacién nos permitié dar un salto cualitativo en nues-
tra comprension de las sociedades centroamericanas. A escala hacional hemos apren-
dido mucho de los planes de accién definidos por distintos gobiernos, como es el ca-
so del reciente documento Bases para el Plan de Nacién elaborado en El Salvador. El
resurgimiento experimentado por 1os centros de investigacion y universidades de to-
dalaregion durante los Ultimos diez afios ha enriquecido notablemente nuestra com-
prension de larealidad centroamericana a escalalocal, naciona y regional.

El presente informe es el resultado de un proyecto de investigacion (Centroamé -
rica 2020) que tuvo inicio en 1998 y que contd con el respaldo econdémico de la Co-
mision Europea (CE) y de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID), més € apoyo instituciona de la Universidad Internaciona de la
Florida en Miami, de Didlogo Interamericano de Washington, D.C. y del Instituto de
Estudios |beroamericanos de Hamburgo. La primera etapa consistio en realizar en
América Central diez talleres sobre teméticas especificas con participacion de espe-
cidistas de laregion. La segunda etapa fue la redaccién de informes sobre cada tema
por parte de un equipo de diez especialistasy su posterior distribucion piblica. Later-
cera etapa es la publicacion de este informe final que se basa en lalabor de los espe-
cidistas y que presenta nuestras conclusiones principales.

El proposito de este informe es formular recomendaciones que durante los pré-
Ximos veinte afios puedan conducir a América Central hacia un tipo de desarrollo que
comprenda el crecimiento econdmico sostenible, mejores niveles de bienestar social
y unamayor participacion ciudadana. Esta definicion amplia de desarrollo esta orierr
tada areflgjar larealidad de una region en donde ha quedado demostrado que el cre-
cimiento econdmico no basta para evitar las tensiones sociales y politicas. Por tanto,
nuestravisién esincluyente y de largo plazo, lo cual a su vez ha determinado nuestra
eleccion de paises. Si bien los principales paises siguen siendo aquellos que una vez
conformaron la Confederacion Centroamericana, creemos que la globalizacién hace
necesarias nuevas formas de cooperacion regional que inevitablemente deben incluir
a Belice y Panamda. En consecuencia, nuestra definicién de América Central incluye
a los siete paises, s bien estamos plenamente conscientes de que estos todavia no
constituyen una regién en el sentido habitual de la palabra.
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2. El desarrollo en América Central durante los afos 90

En los Ultimos diez afios América Central ha recuperado buena parte del terreno
perdido durante la década de los 80. Si bien las bases de la recuperacion son aun débi-
les, como se podra apreciar en la siguiente seccion, ello constituye un avance respec-
to del estancamiento 0 —en algunos casos— retroceso en €l nivel de vida experimen-
tados durante |la llamada “ década perdida’. Més alin, larecuperacion vamés alade los
resultados macroecondmicos y abarcala mayor parte de losindicadores socialesy po-
liticos. Los avances a escala nacional han estado acompafiados por avances aescalare-
gional con € desarrollo de un Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) acar-
go de seguir de cercala profundizacién y ampliacion del proceso integrador.

L as caracteristicas més sobresalientes del Gltimo decenio han sido €l término de
las guerras civiles en El Salvador, Guatemalay Nicaragua, el retorno ala democra-
ciaen Panamay el respeto por el proceso electoral en todos los paises de la region.
Si bien la atencion se centra hoy de manera preferente sobre las debilidades del sis-
tema politico partidista, lafalta de independenciajudicial y la promocién de los de-
rechos humanos, ello constituye en si mismo un reflejo de los avances logrados en
el ambito electoral. Laalternancia en el poder entre jefes de Estado civiles se ha con-
vertido en lanorma, la prensa disfruta de mucha mayor libertad y € predominio mas-
culino en € sistema politico se ha visto acotado por €l ingreso de mujeres atodos los
niveles del proceso electoral.

La recuperacion de las economias centroamericanas a partir de 1990 queda
en claro en los datos vertidos en la Tabla 1. Si bien durante los 80 la tasa de cre-
cimiento regional se mantuvo estancada o fue incluso negativa, durante los 90 el
producto interno bruto (PIB) de los siete paises registré una variacion positiva. Si
bien la tasa de crecimiento regional esconde considerables diferencias a escala
nacional, estas no son demasiado grandes: la tasa mas baja de crecimiento anual
de los 90 se registra en Honduras con aproximadamente un 3,1%?, mientras que
la mas alta se da en Panama con un 4,7%. Aunque en Costa Rica el PIB ha creci-
do a un ritmo espectacular durante los Ultimos dos afios, un calculo con base en

1 Latasade crecimiento de Honduras se vio afectada por los desastrosos efectos del huracan
Mitch haciafines de 1998.
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el Producto Geografico Bruto (PGB) —a fin de excluir los ingresos obtenidos por
los no residentes— muestra que la diferencia es algo menor. Este fenémeno se
produce porque el PIB de Costa Rica esta distorsionado hacia arriba por las inver-
siones realizadas por la multinacional estadounidense INTEL.

La tasa de crecimiento del PIB debe corregirse segiin la poblacion. Esta se ve
afectada por latasa de crecimiento natural (la diferencia entre nacimientosy muertes)
y por los procesos migratorios. Latasa natural se hareducido pero no alosnivelesal-
canzados en €l resto de América Latina, de modo que la transicién hacia unatasa es-
table de poblacion esté lejos de haber terminado. Si bien la region en su conjunto ha
venido experimentando una emigracion neta, la migracion intrarregional ha produci-
do dos casos —Belice y Costa Rica— donde la migracién neta ha sido hacia adentro.
Asi, el cuadro demogréfico haa canzado altos niveles de complejidad. Enlostres pai-
ses mas pobres de la region —Guatemala, Honduras y Nicaragua— latasa natural de
crecimiento poblacional se mantiene alta. En El Salvador la emigracion ha reducido
considerablemente la tasa de crecimiento, en tanto que en Belicey Costa Ricalain-
migracion ha causado una expansion demografica.

TABLA ,1
PIB E INGRESO PER CAPITA ENLOS90
Crecimiento anual (%) Ingreso per capita | |ngreso per capita
real (1980 = 100) real en el 2000
PIB Ingreso per 1999 (a (US$ de 1990) ©
cépita

Belice 35 0.8 134.3 ®) 2.298
Costa Rica 4.1 12 110.6 2.316
El Salvador 4.4 23 113.1 1.341
Guatemala 4.2 15 91.3 1.035
Honduras 31 0.2 96.8 660
Nicaragua 3.2 0.3 63.9 523
Panama 4.7 2.8 119.5 2.880
Total (@ 4.1 16 104.2 1.640

(a) Estimado; (b) 1998; (c) Proyectado; (d) Promedio ponderado de los siete paises con base en el
PIB de 1995.

Fuente:  Derivado de Zuvekas (2000); CEPAL (2000); Banco Interamericano de Desarrollo
(1999) y célculos propios.
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El resultado es unatasa de crecimiento del ingreso per capita (véase Tabla 1) que
se gproxima mucho ala alcanzada antes de |os 802. Es decir, la economiaregional no
ha podido al canzar |a aceleracion necesaria para superar 1os problemas socialesy eco-
nomicos que arrastra desde €l pasado. Mas alin, algunos paises —Guatemala, Hondu-
rasy Nicaragua— no han logrado recuperar €l ingreso per capita existente antes de la
crisis regional (véase Tabla 1). Esto constituye una contundente indicacion de lamag-
nitud de los desafios que deben superar |os paises de América Central.

En agunos paises, € crecimiento econémico de los 90 estuvo acompafiado por una
modesta disminucion en la cantidad de hogares que viven en la pobrezas. La pobreza, sin
embargo, sigue estando ampliamente extendiday, en términos absolutos, sigue aumen-
tando. El incremento en el nivel de vida promedio hatenido una repercusién minima so-
bre los niveles de desigualdad. Si bien este estilo de crecimiento es un fendmeno gene-
ralizado en toda América L atina, quizés s lanecesidad de mejorar ladistribucion dd in-
greso sea méas imperiosaen América Central debido alos bagjos nivelesiniciales dein-
greso per capitay alafuerte caidaen e nivel de vida que se produjo durante los 80.

Larecuperacion econdmica de América Centra se debe fundamentalmente a cre-
cimiento del sector exportador. De hecho, € crecimiento de las exportaciones haciaden -
tro y fueradelaregion superalatasa de crecimiento del PIB. Aungue este fendmeno se
produce en todas las economias de laregion, e caso de Costa Rica es especialmente no-
table. La puesta en marcha de dos plantas de INTELha sido uno de los principales fac-
tores en esta transformacion. Las exportaciones actual mente representan més del 50%
del PIB, unatasa més de dos veces superior a promedio para América L atina

Tanto o méas importante que € crecimiento del sector exportador ha sido la di-
versificacion. La dependencia tradicional sobre cinco productos primarios —café,
platanos, azlcar, algoddn y carne— ha disminuido drésticamente a medida que sur-
gen nuevos productos de exportacién. Entre las exportaciones no tradicionales se
cuentan la produccion de maguiladoras instaladas en zonas de procesamiento de ex-
portaciones (principalmente textiles y vestuario) y nuevos productos agroindustriales
gue hacen uso intensivo de los recursos naturales. La exportacién de servicios, espe-
ciamente en el sector turismo, también ha crecido répidamente. Ya hemos menciona-
do las plantas de INTEL en Costa Rica.

2 Latasade crecimiento anual del ingreso per capita regional fue del 1,7% en los afios 50, del
2,9%enlos 60y del 1,7% en los 70. Véase Estado de la Regidn (1999), Cuadro 1.3, p. 41.

3 Véase Pérez Sainz (2000), cuadro 6.
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El comercio interno regional sobrepasd en 1994 su valor maximo anterior (1980)
y ha seguido en alza a pesar de la debilidad institucional del Mercado Comuan Cen-
troamericano (MCCA). Este tipo de comercio, limitado anteriormente a productos
manufacturados, se ha diversificado e incluye actualmente una modesta participa-
cién del sector agricola. Aun cuando € crecimiento del comercio intrarregional tien-
de a concentrarse en Costa Rica, El Salvador y Guatemala, todos |os miembros del
MCCA#4 han participado en este. Panama, y mas aun Belice, mantienen lazos comer-
ciales més bien modestos con €l resto de la region.

El crecimiento fomentado por las exportaciones ha estado acompafiado por una
notable mejoria en los indicadores macroecondmicos. Los buenos resultados del sec-
tor exportador, en conjunto con el ingreso neto de capital, han redundado en una ma-
yor estabilidad en los tipos de cambio nominal. Esto ha hecho posible reducir lain-
flacion a cifras de un digito en la mayoria de los paises, con perspectivas de nuevas
reducciones en un futuro proximos. El déficit fiscal se hareducido a punto de haber
dejado de ser una de las principales causas de la inflacion, en tanto que las autorida-
des monetarias disfrutan de mayores grados de autonomia. Los paises de América
Central todavia se encuentran a cierta distancia de la estabilidad macroeconémica al-
canzada durante los afios 50 y 60, pero los resultados actuales representan claramen-
te un avance con respecto alos 70 y 80.

Asimismo, respecto de tendencias sociopaliticas, € fin delos 90 marco el retorno
alaestabilidad politica después de cerca de un cuarto de siglo de conflictos en la ma-
yor parte de laregién. Cabe destacar que este logro no representd € retorno coercitivo
al orden autoritario que —salvo en los casos de Costa Ricay Belice— antecedio al pe-
riodo de conflictos, sino que se sostuvo con base en la realizacion de elecciones libres
y competitivas en toda laregion. Més notable alin es que todos |os paises de laregién
hayan realizado a menos unatransicion electoral en lacual el candidato opositor ha
asumido el poder después de derrotar en elecciones libres a candidato del oficialismos.

4  El MCCAserestringe alos paises que convinieron en mantener un arancel externo comun (Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua). Ademés, estan los cinco integrantes de la
Secretaria Permanente del Tratado Generd de I ntegracion Econdmica Centroamericana (SIECA).

5 En 1999 lainflacion se mantuvo por debajo del 10% en todos | os paises salvo Honduras (véa-
se SIECA, 2000), e incluso en este caso estuvo muy cerca de cifras de un digito.

6  Todoslos paises, excepto El Salvador, experimentaron cuando menos unatransicion de este ti -
po durante los 90. En El Salvador dicha transicion ocurrié hacia fines de los 80.
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La region ademés ha experimentado un importante proceso de desmilitarizacion
marcado por un menor gasto militar como proporcion del PIB, por lareduccion de los
gjércitos en armas y otras fuerzas militares, y por importantes avances hacia la insti-
tucionalizacion del control civil sobre las fuerzas armadas. La seguridad ciudadana
también se ha visto beneficiada por mejoras en el ambito de los derechos humanos,
las fuerzas policiales y las ingtituciones judiciales. Los abusos de derechos humanos,
antafio cotidianos, se han reducido a raiz de la implantacién de nuevas doctrinas de
seguridad que incorporan €l respeto por los derechos civilesy politicosy del fortale-
cimiento de los mecanismos de fiscalizacion. En Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua y Panama, las fuerzas policiales han sido objeto de reformas de fondo
orientadas a darles mayor independencia respecto de las fuerzas armadas y a evitar su
control por parte de intereses politico—partidistas, impulsando su profesionalizacién a
través de capacitacion, mejoras salariales, mayor especializacién y otras medidas. Las
reformas judiciales, si bien han sido de menor alcance, han logrado algiin grado ma-
yor de autonomia y profesionalizacion de los jueces y han estado acompafiadas por
medidas orientadas a modernizar |os cédigos penales y métodos procesales.

Durante € Ultimo decenio se observan mejoras en una serie de indices de salud y
educacion. Latasa de mortalidad infantil ha seguido descendiendo, en tanto que a me-
diados de los 90 |a tasa de alfabeti zacion alcanzaba entre €l 65y € 80% (salvo en Cos-
taRicay Panamd, donde supera€ 90%). Tanto o mas notable, sin embargo, es & aumen-
to en lacobertura de los sistemas educacionales, definida segun €l porcentgje de nifios en
edad escolar que asisten ala escuelay por lamayor integracion de nifias a sistema’.

El flujo de remesas por parte de quienes han emigrado fuera de América Central,
€l que en los afios noventa al canzé un promedio anual de US$1.000 millones, se man-
tiene elevado y 1o méas probable es que siga siéndolo durante los préximos veinte
afos8. Si bien El Salvador y Guatemala son los mayores beneficiarios, e volumen
también ha ido en aumento en los demés paises de la region. Las remesas no solo
constituyen una fuente importante de divisas, sino que ademas se han convertido en
un recurso que en las comunidades locales contribuye a mitigar 1a pobreza, promover
el trabajo independiente e incentivar lainversion en capital humano.

Estos avances en los ambitos econdmico, social y politico merecen ser destaca
dos, puesto que demuestran |os adelantos logrados en América Central desde lacrisis

7  Walter (2000), pp. 11-13.
8  Mahler (2000), pp. 13-16.
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regional de los afios 80. Todo ello ha sido posible por |a cooperacion entre distintos
actores sociales y politicos dentro de laregion, asi como por € apoyo externo. Sin em-
bargo, dado que los logros deben medirse alaluz de las necesidades, no esta de nin-
guna manera claro que los avances de |os Ultimos diez afios sean suficientes en vista
de las urgentes prioridades de laregion. A este punto nos abocaremos a continuacion.

3. Loslimitesdelarecuperacion

La combinacion de consolidacion democréticay recuperacion econdmica en los
ultimos diez afios marca un importante avance en el desarrollo de América Central.
Sin embargo, subsisten muchas debilidades en el modelo de desarrollo, asi como du-
das respecto de su sustentabilidad a largo plazo. En esta seccion dirigimos nuestra
atencion a algunas de las principales limitantes que enfrentan los esfuerzos de lare-
gion por acelerar € desarrollo econémico y social.

En primer lugar, salvo en un sentido geogréfico, los paises de América Central to-
davia no constituyen unaregion propiamente tal. A pesar de la puesta en marcha del
MCCA en 1990, de lacreacion del SICA en 1991y de la participacién de Belice y Pa-
nama en agunas ingtituciones regionales, América Central todavia no logra aprovechar
las ventajas que norma mente tienen a su disposicion |os actores regionales. Los paises
centroamericanos no hablan con una solavoz en los foros internacionales, no han hecho
un esfuerzo serio por aprovechar 10os menores costos que unaregion puede lograr, y no
han aprovechado su ventaja geografica para conseguir mejores términos de intercambio®.

Debido a estas circunstancias, € resto del mundo todavia no percibe a América
Central como unaregion. A escala internacional, 1os mercados de capitales no reco-
nocen a América Central como una region, 1o que redunda en un menor flujo de ca
pitales. Muchos inversionistas extranjeros siguen haciendo sus célculos con base en
las oportunidades que ofrece un determinado pais para exportar a otros paises fuera
de América Central. A diferencia de la situacion existente en los afios 60, se registran
muy pocas nuevas inversiones destinadas a mercado regional.

Todo esto puede parecer un juicio demasiado severo dadas las inversiones reali-
zadas en infraestructura regional —telecomunicaciones, transporte, electricidad— y

9  Véase Solis (2000).
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¢l interés de América Central por suscribir acuerdos de libre comercio con otros pai-
ses. Sin embargo, la apertura del ambito del libre comercio hacia paises tan diversos
como México, Chiley la Republica Dominicana esta en gran medida siendo utilizada
mas como un sucedaneo de laintegracion regiona que como un complemento de ella
Las ventgjas ddl regionalismo no se podran maximizar a menos que los paises deAmé-
rica Central estén dispuestos a adoptar |as medidas necesarias para profundizar —en
lugar de ampliar— €l proceso de integracién. La ampliacion por si sola no basta.

La segunda limitante para la recuperacién regional es la constante degradacion
del medio ambiente. La deforestacion contintia con unaintensidad que amenaza tan-
to a desarrollo humano como a la biodiversidad. El enorme impacto del huracan
Mitch en Honduras y Nicaragua en 1998 se debe en parte a deterioro ambiental y a
lafalta de masa boscosa. El énfasis tradiciona en exportaciones que hacen uso intensi-
vo de los recursos naturales, sumado a crecimiento de poblaciones que usan € carbén
vegetal como recurso energético, sigue creando incentivos parala destruccion de los
bosgues en un momento en que lainquietud internacional por el calentamiento de la at-
mosfera esté incrementando la val orizacion de |os bosques protegidos en el mundo en-
tero'0. En los Ultimos tiempos se han promulgado —en algunos casos con el auspicio
de ALIDES!— una serie de cuerpos legales que abordan la problemética ambiental,
pero tanto las normas como su fiscalizacion generalmente dejan bastante que desear.

Laintensa explotacion agroindustrial ha creado otros problemas. El uso indiscri-
minado de productos quimicos y pesticidas ha hecho que los campos de labranza ne-
cesiten cantidades cada vez mayores de estos insumos. El derrumbe de laindustriadel
algoddn en América Central fue un desastre ambiental producido en parte por € hom-
bre. En otras ramas de la agroindustria también se han producido serios problemas, a
raiz de los cuales no solo se ha afectado la salud de muchos trabajadores, sino ade-
mas se ha expuesto a las poblaciones vecinas a deterioro de la calidad del airey de
los recursos hidricos.

L os recursos hidrobi ol 6gicos de la regidn sufren |a sobreexpl otacién de las aguas
territoriales y la destruccion de los manglares. La descarga de sustancias quimicas y
pesticidas hacia los sistemas fluviales ha tenido un efecto nocivo sobre los recursos

10 Véase Schatan (2000).

11 LaAlianzaparael Desarrollo Sostenible de Centroamérica (ALIDES) fue conformada en 1994
por los siete paises centroamericanos como marco para enfrentar la temdtica ambiental en un
contexto regional .
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pesqueros marinos y de agua dulce. Todo esto ha dafiado los arrecifes de coral, aun
cuando €l principal problema siga siendo €l calentamiento de la atmaosfera (del cual
los principal es responsables son |os paises desarrollados). En un momento en que to-
dos los paises centroamericanos estan tratando de promover el ecoturismo, lafatade
disposicion para proteger 10s recursos hidrobiol 6gicos es una actitud miope que ten-
dra serias repercusiones alargo plazo.

El crecimiento de la poblacion urbana en América Central ha convertido el ma-
nejo de los recursos hidricos en un temade primera prioridad. En muchas zonasla ca-
pa fredtica esta bajando de nivel, 1o que encarece el costo de abastecer ala poblacion
de agua potable. El agua que se bebe en un pais frecuentemente proviene de otro, lo
cual crea el potencial para que mas adelante se produzcan roces entre |os Estados por
el control de los recursos hidricos. Como ya esta ocurriendo en muchos paises del
mundo, en los afios venideros el abastecimiento de agua potable sera un tema funda-
mental en América Central12.

Laterceralimitante paralarecuperacion esla susceptibilidad ante |os sucesos ex-
ternos. Economias pequefias y abiertas como las de Ameérica Central sufren de forma
desproporcionada € impacto de los impactos externos, sean éstos positivos o negati-
vos. Lahistoria de laregion ha demostrado en numerosas ocasiones el grado en que
SuS economias se encuentran expuestas a aconteci mientos sobre los cuales no tienen
ningun control. Laintegracion fuera de América Central de los mercados de productos
y factores —debido ala globalizacion— ha agudizado dicha susceptibilidad. Las nue-
vas tecnologias y los avances en las comunicaciones han reducido el |apso de tiempo
gue transcurre entre |os acontecimientos externos y su manifestacion a escalalocal.

A medida que las exportaciones de |os paises centroamericanos se han expandi-
do y se han diversificado, también ha aumentado su grado de apertura. Como resul-
tado, en la actualidad la region es mas —no menos— susceptible alos eventos exter-
nos. Por gjemplo, cualquier modificacion a arancel de ingreso de textilesy vestuario
gue Estados Unidos decida efectuar tendria graves consecuencias para las economias
de laregioén. El aza de las tasas de interés en Estados Unidos podria causar una im-
portante fuga de capital, en tanto que una catéstrofe natural podria afectar el turismo
receptivo durante afios. América Central tendréa que afrontar las consecuencias de la
apertura, pero necesita encontrar nuevas formas de contrarrestar |os efectos del etéreos
de los impactos negativos.

12 Véase Estado delaRegién (1999), Capitulo 4.
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Un cuarto problema es la baja productividad e inversion que caracterizan a las
pequefias y medianas empresas (PY ME) que componen la mayoria del sector no ex-
portadori3. A pesar de todos los cambios registrados en los Ultimos diez afios, el sec-
tor no exportador sigue siendo el segmento més importante de la economia. Si bien
aqui se ubican una serie de empresas grandes y altamente capitalizadas (p. €., de te-
lecomunicaciones), lagran mayoria son PY ME paralas cuaes la globalizacion repre-
senta un problema parti cularmente complejo. Por lo general, las PYME del sector no
exportador estéan mal integradas con €l resto de la economiay reciben muy poca aten-
cion. Mientras €l sector exportador ha demostrado gran pujanza durante los 90, ele-
vando la produccién e introduciendo nuevos productos y servicios, € sector no ex-
portador continGia entrampado en un circulo vicioso de poca productividad y bajain-
version. Las PYME de este sector, aun cuando representan una alta proporcién de los
puestos de trabajo, no han sido capaces de acceder a los beneficios de la mayor pro-
ductividad y las nuevas tecnologias, como ha sido el caso en el sector exportador.

El mayor obstaculo que enfrentan las PY ME es lafalta de crédito a un costo ac-
cesible. En las ingtituciones financieras de todos los paises centroamericanos conti-
ndan existiendo enormes margenes de diferencia entre la tasa de captacion y la tasa
de crédito, de modo que la tasa rea de interés sigue siendo prohibitiva para la gran
mayoria de las empresas del sector no exportador. Dado que comparadas con la gran
empresa las PY ME tienen menores barreras de ingreso, sus margenes de utilidad son
muy modestos. Esto no alcanza para generar la liquidez que pueda financiar una ex-
pansion, lo cua lesimpide crecer através de lainversion. Demasiado pequefias para
integrarse de maneravertical, las PY ME estén obligadas adepender deinsumosy ser-
vicios —tales como el transporte— que deben comprar a sector formal, donde las
précticas oligopdlicas a menudo redundan en precios artificialmente inflados.

Laquintalimitante es la pobreza generalizada que afectaa casi todos |os paises de
laregion; de hecho, no hay ninguna otraregion de América Latina donde la pobreza
afecte a una proporcion tan elevada de la poblacion. Esto limita el crecimiento econo-
mico, generatensiones sociales y debilita los esfuerzos por promover la participacion
politica. Lafaltade poder adquisitivo en amplios sectores de la poblacion reduce € ta-
mafio de los mercados internos, tanto a escala nacional como regional. Si se tomaen

13 En el sector exportador también hay PYME (p. g ., € caso del café en Costa Rica). Si embar-
go, éstas no sufren problemas de baja productividad y bajainversién en el mismo grado quelas
PYME del sector no exportador.
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cuenta €l bajo poder adquisitivo de los sectores mas desposeidos, un mercado de 35
millones de personas —Io suficientemente grande como para crear economias de es-
cala en muchas actividades— se reduce cuando mucho a 10 millones. Por ende, los
inversionistas locales y extranjeros interesados en expandir sus utilidades privilegian
el mercado de exportacién por sobre las ventas regionales.

La pobreza es ademas un factor negativo en la percepcion que €l inversionista
extranjero tiene de la region. Lafalta de calificaciones que se asocia con altos nive-
les de pobreza aumenta los costos de capacitacién para €l empleador, al tiempo que
el sector publico carece de |0s recursos necesarios para completar la tarea que la edu-
cacion formal no logré terminar. Los programas estatales orientados a los sectores de
MENOres recursos se ven a menudo obstaculizados por las dificultades en proyectarse
hacia comunidades aisladas que viven en el analfabetismo. Ninglin modelo de desa-
rrollo que se implemente en América Central se podra considerar exitoso si no logra
erradicar la pobreza.

Sexto, a pesar de algunos avances notables, € perfil general de los sistemas de
salud y educacion de América Central revelagrandes deficienciasy desigual dades en-
tre los paises de laregidn. Hacia 1998 €l 29% de la poblacion centroamericana care-
cia de agua potable, en tanto que una proporcién similar no tenia acceso normal ala
salud!4. En estas cifras se trasluce €l desamparo en que viven |las zonas campesinas,
en especial en El Salvador, Guatemala y Nicaragua. Las comunidades indigenas de
toda laregion se ven particularmente afectadas. Por Ultimo, si bien se hareducido la
tasa de mortalidad infantil, salvo en el caso de Costa Rica (véase Tabla 2) los indices
de salud materna muestran la continuidad de las falencias sistémicasts.

14 Estado delaRegion (1999), pp. 164-166.

15 Parafines comparativos, €l indice de mortalidad materna ese mismo afio era de 48 en México,
25 en Chiley 8 en los Estados Unidos.
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TABLA 2
i ndices escogidos de salud mater no-infantil en América Central, 1995-97

Atencion de personal calificado* Mortalidad materna**
Pais Control prenatal (%) | Nacimientos(%) (por cada 100.000
nacidos vivos)
Belice 95 80 139
CostaRica 92 97 29
El Salvador 56 62 60
Guatemala 54 35 190
Honduras 84 54 110
Nicaragua 87 87 124
Panamé 89 86 84
* Cifras de 1995.

*x 1997.
Fuente:  Organizacién Panamericana de la Salud (2000).

Un sistema de salud deficiente no estan solo un problemadetipo social, sino que
ademés incide negativamente sobre la productividad y la macroeconomia. El bajo ni-
vel de productividad de América Central en comparacion con otras partes del mundo
se explica por muchos motivos, entre ellos | as deficiencias del sistema de salud. Cual-
quier intento por elevar la productividad tendré que tomar en cuentala calidad de los
servicios de salud y buscar nuevas formas de entregar atencion alos sectores méas ex-
puestos de la poblacion.

En el sector educacion, durante los afios 90 solamente Costa Ricay Panamalo-
graron altas tasas de alfabetizacion. En los otros cinco paises, mas del 20% de la po-
blacién es funcionalmente analfabeta. Durante 1996-97, en Guatemala, Honduras y
Nicaraguala matricula a nivel primario —cifra que normal mente podria augurar una
alfabetizacidn total— alcanzaba apenas a 85% o0 menos de la cohorte etérea respec-
tiva. Lasituacion en el sector secundario de toda la region es mucho mas seriay ge-
neralizada. Latasa de matricula fluctlia entre un irrisorio 19,6% en Guatemalaa un
67,1% en Panamd (véase Tabla 3). Més alin, en toda América Central el sistema pu-
blico es relativamente ineficiente, seglin queda de manifiesto en las atas tasas de re-
pitenciay la cantidad de afios para el término de los estudios. Incluso en Panamay
Costa Rica, el alumnado tarda en promedio mas de siete afios en concluir seis afios
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de estudios (véase Tabla 3). Otro conjunto de problemas dice relacion con el profeso-
rado. En general, los maestros ganan sueldos bajos, les falta capacitacién y no cuen-
tan con los recursos pedagdgicos necesariosté. Por Ultimo, los sistemas de educa-
cién superior de laregion, gravemente af ectados por los conflictos de | os afios
70y 80, se caracterizan en la actualidad por universidades publicas deterioradas
e ineficientes y por la proliferacion de pequefas instituciones privadas, muchas
de ellas de dudoso nivel académico.

TABLA 3
Aspectos educacionales basicos escogidos en América Central, 1996-97

Pais Matricula neta Tasade Promedio
repitencia de afios para
Educacién primaria | Educacion secundaria| (porcentaje) terminar |a
(porcentajedela | (porcentgje delaco- Educacion
cohorte etérea) horte etérea) primaria
Belice - - 10,3 -
CostaRica 101,7 57,7 10,1 7,7
El Salvador 914 59,2 41 74
Guatemala 69,3 19,6 14,5 9,3
Honduras 854 26,3 9,7 -
Nicaragua 73,5 29,1 12,6 10,3
Panama 95,2 67,1 8,5 7,1

Fuente: Estado dela Regién (1999), Walter (2000).

Un séptimo problemaeslaviolencia. En los afios 90 América Central se vio aco-
sada por un tipo diferente de violencia ala que caracterizo el enfrentamiento politico
de los decenios anteriores. Aparentemente sin previo aviso, se desaté en toda lare-
gién una ola de delincuencia caracterizada por €l uso de extrema violencia. Aunque
es un tanto dificil recabar antecedentes sobre delitos y violencia que permitan com-
parar la situacion en los distintos paises, |os datos estadisticos existentes revelan una
alarmante tendencia regional con importantes diferencias de un pais a otro. Una

16  Véase Walter (2000).
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comparacion en cinco paises de la tasa de homicidios de los afios 90 muestra cifras
extraordinariamente elevadas para El Salvador, Guatemalay Hondurasy cifras
mucho menores para Nicaraguay Costa Rica. Aun asi, incluso en Costa Ricalata-
sa de homicidios crecié por sobre un 40% entre 1991 y 1998 (véase Tabla 4)17.
Otras manifestaciones del problema son los secuestros, 10s robos a mano armada,
las pandillas juvenilesy los delitos contra la propiedad. En toda laregion, las en-
cuestas de opinion sefialan que la delincuenciay la violencia son los problemas
gque mas inquietan ala ciudadania.

Laviolenciaen América Central tiene numerosos origenes. Un conjunto de fac-
tores se deriva de los conflictos armados de los afios 80, en particular la disponibili-
dad generalizada de armas, la desmovilizacién de efectivos del gjército y la guerrilla
sin otraexperiencia de vida que no sea combatir, la menor capacidad disuasivade sis-
temas policiales y judiciales sometidos a un proceso de reformas de fondo, y una so-
cializacion generalizada de la violencia como método para la resolucion de conflic-
tos. Otros factores coadyuvantes son la ubicacién favorable y permeabilidad de Amé
rica Central alas acciones del crimen organizado internacional dedicado al narcotré
fico, la migracion ilegal, el tréfico de armas y €l robo de automdviles; una distribu-
cion altamente desigual de lariquezay el ingreso, y sistemas judiciales deficientes
gue tienden a generar mas impunidad que justicial8. Sin embargo, cualesquiera que
sean las razones, existen pocas dudas de que el deterioro de la seguridad ciudadana
gjerce una fuerte presion negativa sobre las perspectivas de desarrollo de América
Central através de costos humanos y econdmicos directos, del desincentivo ainver-
siones y operaciones financieras que dependen del imperio de laley, y del socava
miento de |los avances hacia la consolidacidn de sistemas politicos de tipo democréti-
Co, entre otros efectos.

17 En 1997 seinformaba para Panama una tasa de homicidios de 6,9 por cada 100.000 habitantes,
un poco mayor que la de Costa Rica (Estado de la Region (1999), p. 208. Para fines compara-
tivos, en 1996 el promedio mundial era cercano a5, latasa en Estados Unidos era cercanaa 10
y €l promedio para América Latina era cercano a 30, cifra que superaba a las de todas las de-
maés regiones del mundo.

18 Véase Cal (2000).
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TABLA 4
Muertesviolentas en América Central, 1991-98*

1991 | 1992 | 1993 | 1994 1995 | 1996 1997 1998

CostaRica | 41 | 49 | 48 | 53 52 | 52 57 58
(132) | (160) | (160) | (182) | (184) | (189) | (210) | (222)
El Salvador | - - - | 1645 | 1497 | 1390 | 1451 | 82,4

(9,135) | (8,485) | (8,047) | (8,573) | (4,970)
Guatemala | 637 | 675 | 635 | 698 | 683 | 669 | 752 | 769

Honduras | - - - | 382 | 368 | 372 | 410 | 407
(2,202) | (2,192) | (2:287) | (2,520) | (2,505)

Nicaragua | 183 | 200 | 17,8 | 165 | 156 | 156 | 150 | 133
(732) | (826) | (762) | (725) | (707) | (662) | (679) | (639)

* Muertes por cada 100.000 habitantes; muertes totales entre paréntesis
Fuente: Call (2000).

Un octavo problema, y que se relaciona con varios de |os Siete anteriores, es la
precariedad de las instituciones democraticas’®. El aumento en los niveles de absten-
cion en las elecciones nacionales, incluso en Costa Rica, es uno de |os sintomas més
visibles de este problema. Por 1o general, los poderes Legislativo y Judicial siguen
siendo débiles en comparacién con el Poder Ejecutivo, perpetuando asi un presiden-
cialismo fuerte y centralizado y una frégil separacion de poderes. Los sistemas poli-
tico —partidistas se notan debilitados en su capacidad para mediar eficazmente entre
la sociedad civil y €l Estado—. Las précticas politicas informales generalmente pre-
dominan por sobre los procedimientos establecidos de las instituciones formales, re-
produciendo en los hechos algunas de las caracteristicas excluyentes de |os regime-
nes autoritarios anteriores. Cabe hacer notar que estas dificultades no son de manera
alguna privativas de América Central, pero en paises en donde la democracia el ecto-
ra es un logro politico relativamente reciente ello representa una grave amenaza pa-
ralalegitimidad de las instituciones.

19 Este andlisis se basa en € trabajo de Maihold y Cérdova (2000).
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4. El desafio de la globalizacion

4.1. El entorno exterior

Ningun andlisis alargo plazo de América Central puede ser serio o factible si no
toma en consideracion el entorno exterior. Desde su independencia, los paises de lare-
gion se han visto profundamente af ectados —econdmicay politicamente— por su re-
lacion con el mundo exterior. Laregion esté particularmente expuesta a los impactos
externos —tanto positivos como negativos— y e climaintelectual en América Central
es muy susceptible alas corrientes predominantes en Estados Unidos y Europa.

El tema mas trascendente que la region debera afrontar en los proximos veinte
anos es la globalizacion. Este manido concepto se refiere alaintegracion a escala
mundial de los mercados de productosy factores por medio del movimiento de bie-
nes, servicios, capitales, eincluso de la mano de obra. En este sentido, la globaliza-
cion se viene produciendo desde la Segunda Guerra Mundial, pero experimentd un
cambio cualitativo tras la aperturainternacional de los mercados de capitales duran-
te los afios 80. En los dltimos diez a quince afios, el aumento en los flujos de capi-
tal —tanto directos como através de inversionistas institucionales— ha sido mas
gravitante para derribar las barreras nacionales que toda la liberalizacién comercial
lograda desde la creacion del GATT en 1947.

Para paises pequefios y vulnerables como los de América Central, 1a globaliza
cion representa un enorme desafio. Un pais que da la espalda a la globalizacion, res-
tringiendo el ingreso de importaciones con barreras arancelarias e imponiendo estric-
tos controles a los flujos de capital, no podra aprovechar las mayores eficiencias que
laintensificacion del comercio y la inversion pueden aportar. Sin embargo, un pais
gue abraza la globalizacion sin reservas, eliminando toda restriccion sobre las cuen-
tas corriente y de capital de la balanza de pagos, enfrentara serios problemas de gjus-
tey se expone a fuertes impactos externos en caso de revertirse los flujos de capital.
No es un dilemafécil de resolver.

Tras la suspension de las sesiones de la conferencia mundial de comercio reali-
zada en Seattle en noviembre de 1999, algunos observadores plantean que la globali-
zacion ha tocado fondo. Para ello mencionan la actitud hostil de muchos paises en
vias de desarrollo hacia la mayor liberalizacion del comercio; la presion del mundo
sindical por condicionar la expansién comercial a la adopcién de normas laborales
minimas en la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), y el fuerte trabajo de las
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ONG en pro de laimplementacién de medidas de proteccion ambiental. No com-
partimos esa postura. El fracaso de la reunion de Seattle se debi¢ alafaltade coin-
cidencia entre Estados Unidos y la Union Europea respecto de |os a cances de una
nueva ronda de conversaciones, y no implica que la globalizacion haya tocado fon-
do. Por €l contrario, muchos estudios parecen indicar que la globalizacién todavia
no logra recuperar 10s niveles que al canzaba antes de la Primera Guerra Mundial,
puesto que los flujos comerciales y de capital en relacion con el PIB son menores
gue hace cien afios atras?0.

Nuestra opinion es que el comercio seguira creciendo a una tasa superior al
PIB, tal como o ha hecho virtualmente cada afo desde la Segunda Guerra Mundial,
y que la OMC eventualmente lograra recuperar €l terreno perdido en Seattle?!. No
obstante, es importante recordar que la globalizacion no depende enteramente de la
OMC. El dinamismo de los flujos de capital poco y nadale debe ala OMC, en tan-
to que la mayor parte de lasiniciativas de apertura comercial se debe a acuerdos re-
gionales que no se han negociado bajo |os auspicios de esta organizacion. Aunquelos
procesos de la OMC sigan en € limbo, estas iniciativas regionales seguiran fortale-
ciéndose. Esta tendencia tiene cierta relevancia para los paises de América Central a
laluz de las actuales negociaciones para la creacion del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA).

Ahora bien, aunque se supone que el ALCA tendria que entrar en operaciones
en el ano 2005, |as perspectivas actuales no son muy prometedoras. La negativa del
Congreso estadounidense a conceder la via répida quiere decir que estas negocia-
ciones carecen de urgencia. Mientras tanto, Brasil estd haciendo una fuerte campa-
fia para promover su propia version de la integracion hemisférica, una asociacion
denominada Area de Libre Comercio de Américadel Sur (ALCAS). Si el ALCA no
Ilega a concretarse, es muy factible que la administracion estadounidense que asu-
mi6 en enero del 2001 decida dar prioridad la integracion a escala de América del
Norte, entendida esta como todos los paises a norte de Colombia. De hecho, la ma-
yor parte del comercio estadounidense con América L atina se hace precisamente
con estos paises (México por si solo representa el 50%)22, situacion que se vera pro-
bablemente fortalecida tras la reciente ampliacion de la Iniciativa de la Cuenca del

20 Véase Feenstra (1998).
21 Véase Rodas (2000).
22 Véanse Bulmer-Thomasy Page (1999).
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Caribe. Esto ampliaralos lazos comerciales entre Centroaméricay Estados Unidos,
incluso si dicha ampliacion no cumple con lanormade la“paridad NAFTA” que
pretenden los paises de la region. Por Ultimo, cabe destacar que Vicente Fox, presi-
dente electo de México, ha declarado que una de sus prioridades serala profundiza-
cion del NAFTA (Tratado de libre comercio de Norteamérica).

L os paises centroamericanos, en consecuencia, hecesitan posicionarse para sacar
provecho de los cambios que se produzcan durante las proximas dos décadas. Ahora
bien, no todos los cambios en perspectiva seran necesariamente favorables: €l mayor
acceso a mercado estadounidense por parte de otros paises tendra un efecto negati-
vo sobre |os privilegios de que disfruta América Central en virtud de la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe —con o sin la paridad que otorgue el NAFTA— en tanto que la
ampliacion de la Unidn Europea de 15 a cerca de 30 paises puede reducir las venta-
jas otorgadas bajo el Acuerdo de Cooperacion existente entre |as dos regiones?3. Por
ultimo, la extincién en el 2005 del Acuerdo Multifibra, si bien marca unaimportante
victoriapara el conjunto de los paises en vias de desarrollo, plantea una serie de inte-
rrogantes un tanto incomodas respecto del futuro de las exportaciones centroamerica
nas de textiles y vestuario?4.

América Central debe ademas prepararse para un mundo en que la cantidad de
monedas nacionales se ird reduciendo paulatinamente. El lanzamiento en enero de
1999 del euro, moneda que en € 2002 reemplazara a once monedas nacionales por
una sola unidad de cambio, hatraido por consecuencia que més del 95% de los bonos
internacionales hoy se valoricen en dolares o en euros. La liberalizacion de las cuen-
tas de capital obliga a los paises a reconsiderar sus tipos de cambio, y eventual men-
te, la naturaleza misma de sus regimenes monetarios. Durante los proximos veinte
afnos muchas monedas nacionales desaparecerdn a medida que los paises adoptan €l
délar (p. €., Ecuador), el euro (p. g., Estonia) o monedas regionales. América Cen-
tral no estd a salvo de estas presiones.

23 Enlaactualidad 12 paises negocian en dos grupos su ingreso ala Unién Europea. En el prime-
ro estan Chipre, Edovenia, Estonia, Hungria, Poloniay la Republica Checa. En el segundo se
encuentran Bulgaria, Eslovaquia, Letonia, Lituania, Maltay Rumania. Con Turquia se inicia-
ran conversaciones una vez gue se dé cumplimiento a las condiciones impuestas por la Unién
Europea. Por dltimo, nadie duda de que, después de |as recientes elecciones, préximamente se
invitard a Croacia ainiciar conversaciones para su ingreso.

24 El término en el 2005 de las cuotas para textiles y vestuario significa que América Central
podra perder algunas de sus ventajas geogréficas como plataforma para la exportacion hacia
Estados Unidos.
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4.2. Poblacion

El ge central del desarrollo en América Central estd en su gente; su capital hu-
mano. Aunque se supone gue |os beneficiarios de |a actividad econémica deberian ser
los propios centroamericanos, en la préctica no ha sido asi, segin dejan de manifies-
to sus altos niveles de pobreza y baja clasificacion en € indice de Desarrollo Huma-
no. Un factor que cualquier modelo de desarrollo deberd tomar en cuenta es que €l
perfil demografico de los paises de América Central sufrira profundas transformacio-
nes durante los préximos veinte afios.

Paralos préximos veinte afios (véase Tabla 5) se estima que latasa de crecimien-
to poblacional de todos |os paises centroamericanos caera por debajo del 2% anual, y
en un caso —Panaméa— por debajo del 1%. A primera vista esto parece positivo, pe-
ro delaTabla5 quedaclaro que, incluso con un menor crecimiento poblacional, en la
regién habra de todas maneras una importante expansion demogréfica. Es decir, hace
falta una mayor reduccién poblacional que permita fortalecer la capacidad de los go-
biernos para hacerse cargo del déficit socia heredado del pasado y dar una atencion
adecuada a la creciente poblacion de la tercera edad. Existen importantes lecciones
gue extraer del jemplo de otros paises de América Latina, donde la disminucion de
la tasa de natalidad ha redundado en mayores oportunidades educativas y laborales,
especialmente para las mujeres jovenes. Sin embargo, por menor que sea, cuaquier
reduccion en latasa de crecimiento poblacional entregara a los gobiernos centroame-
ricanos una oportunidad inmejorable para avanzar hacia un modelo de desarrollo
orientado haciala gente.

Aun asi, latarea sera dificil. La expansion de lafuerzalaboral durante los proxi-
mos veinte afios necesariamente reflgjard el crecimiento poblacional de los afios 80 'y
90, y sera por ende superior a este. Es decir, sera preciso encontrar € justo equilibrio
entre las necesidades de |as futuras cohortes —fundamental mente invirtiendo en edu-
cacion— y las de la fuerza de trabajo actual, para la cua la creacion de empleos es
un tema importante. Incluso si el fisco destinara todos sus recursos a atender las ne-
cesidades futuras y se apoyara en el sector privado para crear |os puestos de trabajo
gue se necesitan hoy, existen limites alo que se puede lograr.
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TABLA 5
Perfil demogr &fico de América Central, 2000-20

Poblacion estimada (miles) | Tasa anual de crecimiento poblaciona (%)
2000 2020 2000-05| 2005-10 | 2010-15 | 2015-20

Belice 242 348 221 1.99 1.56 1.56
CostaRica 4.023 5.502 2.03 1.73 1.49 133
El Salvador| 6.276 8.534 1.82 158 1.39 1.35
Guatemala | 11.385 18.123 2.58 2.44 2.26 2.01
Honduras 6.485 9.865 2.49 2.20 1.95 174
Nicaragua 5.074 7.997 2.67 2.37 2.15 1.90
Panama 2.886 3.622 143 1.26 1.10 0.97
Total 36.372 54.081 2.29 2.06 1.86 1.67

Fuente: CELADE (1999) y CEPAL (1999).

Por este motivo, se espera que la migracion constituya parte importante del
cuadro demogréfico durante los proximos veinte afios*. En América Central, el fe-
némeno migratorio internacional tiene actualmente dos dimensiones: el flujo neto
fuera de laregion (principal mente hacia Estados Unidos) y los flujos netos dentro
de laregién. Ambas dimensiones seguirdn siendo importantes, como se verd en més
detalle a continuacion.

4.3. Pobreza

En términos de desarrollo socioecondmico dos décadas es un largo tiempo, de
modo gue vale la penarecordar 10 que se puede lograr bajo circunstancias favorables.
Coreadel Sur, por ggemplo, paso entre 1960 y 1980 de empobrecida sociedad campe
sinaagran potenciaindustrial. Algo similar ocurrié en € caso de Taiwan. Cuando ini-
cio sus reformas de mercado a fines de los 70, la Republica Popular Chinaerauno de
los paises mas pobres del mundo, apenas capaz de aimentar a su propia poblacion y

25  Véase Mahler (2000).
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con exportaciones que representaban menos del 5% del PIB. Actualmente China es
uno de los paises de mayor crecimiento del mundo, con exportaciones al nivel de mu-
chos paises de la Unién Europeay un ingreso per cépita que se ha duplicado en cada
una de las Ultimas tres décadas?.

En vistadd actual estado de |los recursos humanos y de capital en América Cen-
tral, no creemos que un crecimiento del PIB a estilo asiético seafactible, y en térmi-
nos ambientales, tampoco deseable. Nuestra proyeccién més optimista muestra un
crecimiento anual del PIB del orden del 6% para los préximos veinte afios?”. En €
contexto de la experiencia reciente, ello seria un logro enorme. Implica que con res-
pecto a 1997 el ingreso per capita hacia el afio 2020 se habria mas que duplicado, y
que el promedio regional se elevariaalos niveles del Chile actual.

Una proyeccion de crecimiento acelerado importa un cambio significativo en la
estructura de produccion, donde el sector agricola como proporcion del PIB (véase
Tabla 6) desciende desde un 17,9% en 1997 aun 12,1% en €l 2020. Esta cifra es ma-
yor a promedio actual de América Latina, pero coincide con la tendencia mundial a
labaja en la actividad agricola segiin aumentan los niveles de ingreso. El sector ma-
nufacturero, sin embargo, no necesariamente saldria ganando de una caida relativa en
la actividad agricola, y de acuerdo nuestras proyecciones, se mantendria en un 16%
(es decir, creciendo junto con €l PIB). El gran ganador seria €l sector servicios, cuya
participacion en € PIB se elevaria de un 50% en 1997 aun 58,4% en €l 2020. Si hien
los productos agricolas y manufacturados seguirian constituyendo el grueso de las ex-
portaciones, serén los servicios los responsables de la creacidn de nuevos puestos de
trabajo. Esto tiene especial relevancia parala planificacion de muchas politicas pibli-
cas, especiamente en €l &mbito de la educacion y la creacion de empresas.

Otro objetivo importante es que el crecimiento favorezca alos paises méas pobres
—especiamente Honduras y Nicaragua— de modo de acortar la brecha que se obser-
vaen los niveles de vida de un pais y otro. Como lo demuestra la experiencia de los
paises menos desarrollados de la Unién Europea, esto no quiere decir que los demés
tengan que crecer a un ritmo mas lento. Una profundizacién de las divergenciasen el
ingreso per cdpitaen América Central podria acelerar lamigracion intrarregional, ge-
nerar inestabilidad y socavar los esfuerzos por promover la integracion regional, to-
do lo cual no beneficiaria a nadie.

26 Véase Banco Mundia (1997), Figura 1.2, p. 4.
27 Véanse detalles sobre los distintos supuestos en Zuvekas (2000).
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TABLA 6
Estructura productiva en 1997 y 2020 (% del PIB)

1997 Proyecciones para el 2020

Baja Base Alta
PIB acumulado 100,0 100,0 100,0 100,0
Agricultura 17,9 16,0 13,7 12,1
Manufacturas 16,0 17,9 16,0 16,0
Mineria/
Servicios basicos/ 7,0 7,8 7,8 7,0
Construccion
Administracion
publicay defensa 9,1 8,1 7,3 6,5
Servicios privados 50,0 50,2 55,2 58,4

Fuente: Zuvekas (2000), Tabla 5, p. 52.

Acortar labrecha en los niveles de vida es un enorme desafio que, a nuestro jui-
cio, es imposible de lograr sin que la integracién regional desempefie un papel pri-
mordial. En laUnion Europea, la convergencia entre los paises més y menos desarro-
[lados fue posible a través de una serie de instrumentos regionales que por faltade re-
cursos serian imposibles de reproducir en América Central. No obstante, existen va-
rias dternativas. Las instituciones financieras regionales e internacionales deben dar
cierta ponderacion a la necesidad de la convergencia en sus politicas crediticias; los
paises donantes deben considerarla en sus politicas comerciales y no solo en la coo-
peracion para el desarrollo, y los paises de América Central deben elaborar mecanis
mos que a largo plazo favorezcan a los menos desarrollados. Este tema se expondra
en mayor detalle en la seccion relativa a laintegracion regional .

Una perspectiva de desarrollo alargo plazo para América Central no puede des-
conocer flagelos tales como la pobreza, la distribucion desigual del ingreso y la de-
gradacion ambiental, todos problemas para los cuales no existen soluciones de corto
plazo. En lugar de ello, lo que se necesita para |os proximos veinte afios son estrate-
gias de desarrollo con perspectivas reales de mejorar la situacion. La “teoriadel cho-
rreo”, que no tuvo ni tendrd perspectivas de éxito, no es una aternativa viable. En €
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caso de Chile, pais que hareducido sustancialmente la pobreza durante | os dltimos 15
afos, sucesivos gobiernos han cuidado de no apoyarse exclusivamente en € creci-
miento econdmico; por el contrario, han afrontado las falencias sociales con politicas
creativas orientadas directamente a la erradicacion de la pobreza. Y a pesar de su re-
térica neoliberal, Chile financia estos programas con uno de los mas altos niveles de
tributacion con respecto a PIB2s,

La mayor parte de los gobiernos de América Central afrontan la dificil tarea de
elaborar politicas publicas que permitan superar la pobreza, mejorar la distribucion
del ingreso y controlar la degradacion ambiental. Sin embargo, en términos de mo-
dernizacion, el Estado va ala zaga del sector privado formal2. La base tributaria es
limitada y la evasion es cosa habitual. Por debajo de una pequefia élite de burécratas
altamente capacitados existe una masa de funcionarios publicos mal calificados y
peor pagados a cargo de implementar |as politicas publicas. Durante las proximas dos
décadas esta situacion tiene que cambiar. El Estado no puede llevar a cabo su funcién
esencia si carece de recursos y no logra atraer una fuerza de trabgjo talentosay pre-
parada. Para este problema tendrén que buscarse soluciones credtivas, inclusive —de
ser preciso— compartir los recursos humanos disponibles a escala regional .

Ahora bien, ninguna politica publica es mas importante que la formacion de ca-
pital humano, y es por ello que nuestro trabajo le otorga fundamental importancia a
la politica educacional. Se necesitaran mas recursos, y aquellos que ya estan destina-
dos tendran que utilizarse de manera mas eficiente. Este es un tema que se repite en
e mundo entero, pero que tiene particular relevancia para América Central, donde,
por un lado, €l gasto por alumno es generalmente muy bajo, y por otro, la repitencia
de grados y asignaturas genera una pérdida de recursos. Costa Rica, pais que actual-
mente esta cosechando |os beneficios de haber dado primera prioridad alaformacion
de capital humano, ha demostrado lo que se puede lograr alargo plazo sin necesaria
mente destinar una parte desmesurada del gasto publico ala educacion.

28 Véase Banco Interamericano de Desarrollo (1999), Tabla C-1, p. 220.
29 Véase Sojo (2000).
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5. El proyecto Harvard-INCAE

Durante los afios 90, distintos proyectos estudiaron las limitantes que enfrenta el
proceso de desarrollo en América Central y formularon recomendaciones para la
adopcidn de diversas politicas publicas. De hecho, en la elaboracion de este informe
hemos tenido presente a aguellos que nos antecedieron. Muchos de estos informes
tienen puntos en comun, pero también diferencias de énfasis. En esta seccion des-
tacaremos uno de ellos —el proyecto Harvard-INCAE —30 y expondremos los
puntos de convergencia con él antes de esbozar |os rasgos constitutivos especifi-
cos de nuestro modelo de desarrollo. Escogimos este proyecto porque es uno de los
mas conocidos y porgue goza de respaldo a més alto nivel.

El proyecto Harvard-INCAE se inspira en el trabajo de Michael Porter, y en
particular en su obra monumental The Competitive Advantage of Nations, publica-
daen 1990. En este trabajo, basado en la experiencia de |os paises capitalistas
avanzados con Corea del Sur y Singapur, Porter expone una teoria del crecimien-
to en la cual los paises transitan desde una economia basada en los factores pro-
ductivos hacia una economia basada en la inversion, y finalmente hacia una eco-
nomia basada en lainnovacion. Cada una de estas etapas de crecimiento se supo-
ne superior ala anterior, y en cada una hay cuatro elementos que determinan el
grado de éxito o fracaso: 1) Calidad y cantidad de |os factores productivos; 2) Con-
diciones de la demanda en el mercado interno; 3) La presencia de industrias inter-
conectadas (generalmente conocidas como nicleos); y 4) Estrategia, estructuray
rivalidad empresarial.

Si bien estos cuatro elementos son interdependientes, las politicas publicasin-
fluyen sobre la relacion que existe entre ellos y pueden incidir sobre el éxito o fra-
caso de cada etapa. El Estado, por ende, tiene un importante papel que cumplir in-
cluso si los actores principales son las empresas y la mayor parte de las decisiones
se adoptan a nivel de mercado.

Porter rechaza teorias tradicionales respecto de las ventajas comparativas y
aboga por un enfoque diferente en el cual las empresas —y |os paises— crean ven-
tajas comparativas através de lainversiéon y lainnovacion. Esto permite alos pai-
ses pasar de una etapa alaotra y, en concreto, dejar atras la etapa de crecimiento
con base en los factores productivos, la que Porter considera inferior alas otras dos.

30 Véase INCAE-HIID (1999).
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Un aspecto central de este enfoque es el concepto de niicleos, que en 1998 Porter
definié como “una concentracién geografica de empresas e instituciones interco-
nectadas de un ambito determinado” 3.

El proyecto Harvard-INCAE adapta este marco intelectual a caso de América
Central, postulando que €l objetivo es pasar del crecimiento con base en productos bé-
sicos a un crecimiento con base en lainversion, paralo cua se deben desarrollar cua
tro ndcleos: turismo, agroindustria de alto valor agregado, textiles y vestuario, y la
manufactura de piezas electronicas y prestacion de servicios informaticos.

Para promover la creacion de tales nlcleos, el proyecto plantea que se deben efec-
tuar reformas en cinco grandes areas —competitividad empresarial, medio ambiente, go-
bernabilidad, reformajudicia y macroeconomia— y establecer cuatro prioridades: un
corredor logistico centroamericano, fortalecimiento del sistema financiero, certificacion
delasustentabilidad del turismo, y fuerte insercion en €l mercado del desarrollo limpio
gue se abre araiz del Protocolo de Kioto. El proyecto concluye sefialando un conjunto
de metas paralos siguientes veinte afios, entre ellas acelerar al 5% latasa de crecimien-
to anual ddl ingreso per cépitay reducir lapobreza a menos del 15% de los hogares.

El proyecto Harvard-INCA E tiene muchos aspectos positivos. Congtituye la prime-
ravez en cuarenta afios —desde la conformacion del Mercado Comun Centroamericano
(MCCA)— que se hace un estudio regional con € apoyo de todos |os gobiernoss2. Mu-
chas de |las recomendaciones que plantea son muy sensatas 'y 1os estudios que encomen-
dé son de gran calidad. El proyecto desatd un serio debate respecto del modelo de desa-
rrollo paralaregiony despertd € interés por América Centra en otras partes del mundo.

5.1. Etapasde crecimiento

El proyecto Harvard-INCAE da por sentado que América Central se encuentraen
|a etapa de crecimiento basado en los factores productivos, en la cual el patrimonio
constituido por lainfraestructura, los recursos naturales, latierra, lamano de obray €
capital converge para generar un aumento productivo que no conlleva un aumento

31 Véase Porter (1998). El temade los nlicleos en los paises en vias de desarrollo se trataen el nt+
mero especial de World Devel opment de septiembre de 1999.

32 El proyecto Harvard-INCAE esta enfocado alos cinco principal es paises de América Central
(CostaRica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua). Belice y Panamé fueron omitidos.
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significativo de la productividad. Se asume que el crecimiento con base en los facto-
res productivos implica menores tasas de inversion, y por tanto se percibe como infe-
rior a crecimiento con base en lainversion. No obstante, esta distincion es més apa-
rente que real. La economia chilena, por jemplo, ha sido durante los Ultimos quince
afos una de las mas exitosas de América Latinay ha mantenido altas tasas de inver-
sion, pero su crecimiento se halogrado con base en factores productivos derivados de
recursos naturales. El crecimiento basado en los factores productivos también puede
darse con base en lainversion.

Porter, y por ende el proyecto Harvard-INCAE, objetan el crecimiento con
base en |os factores productivos argumentando que el aporte acumulado de los fac-
tores no produce un aumento significativo en la Productividad Total de los Facto-
res (PTF). Como es reconocido por todos los economistas, el crecimiento de la
PTF —el aumento del producto corregido segun el aporte de todos los sectores—
es fundamental para el desarrollo en |os paises de altos ingresos, donde la acumu-
lacion de capital por si sola puede fécilmente generar utilidades decrecientes e in-
versiones antiecondmicas (como ocurrio en Japén). Sin embargo, €l crecimiento de
la PTF no tiene la misma importancia en paises pobres, donde la razén capital-
/fuerza de trabajo es muy bajay el capital —tanto natural como fisico— se puede
acumular durante afios sin que produzca utilidades decrecientes. De cual quier mo-
do, en los paises pobres la acumulacion de capital esta casi invariablemente aso-
ciada alatransferencia de tecnologia, de modo que un aumento de la productivi-
dad total de los factores es perfectamente posible.

El crecimiento en América Central se ha basado siempre en los factores pro-
ductivosy es poco probable que ello vaya a evolucionar durante las proximas dos
décadas33. De hecho, lateoriatradicional sobre ventajas comparativas, tales como
el teorema de Hecksher-Ohlin, sigue siendo valida en el contexto centroamerica-
no, donde las exportaciones tienden a utilizar de forma intensiva factores produc-
tivos relativamente abundantes (tierras agricolas, mano de obra) en tanto que los
productos que compiten con las importaciones tienden a utilizar de forma intensi-
va un factor productivo relativamente escaso (capital). Es por ende poco probable
gue en las préximas dos décadas América Central pueda escapar de un modelo de
desarrollo basado en los factores productivos, como tampoco es necesariamente
deseable que ello ocurra.

33 Véase Rodas (2000).



El concepto de competitividad que plantea Porter privilegia cuidar |os aspectos
macroeconémicos y dejar la toma de decisiones microecondmicas a empresariado.
Otras teorias de la competitividad ponen mayor énfasis sobre la necesidad de que los
actores politicos elaboren estrategias para eliminar |os cuellos de botella que impiden
el desarrollo a nivel ingtitucional e infraestructural. Consideramos que este enfoque
multidimensional es més adecuado al contexto centroamericano, donde es necesario
interpretar la competitividad de forma amplia.

5.2. Nucleos

En lapréctica, tres de los cuatro nicleos que plantea el proyecto Harvard-INCAE
dependen fuertemente de factores productivos existentes. El turismo —y especial-
mente el ecoturismo que propicia el proyecto —depende de |os recursos naturales, la
agroindustria de alto valor agregado depende de latierra, y los textilesy el vestuario
dependen de lamano de obra barata. El cuarto niicleo (manufactura de piezas electro-
nicas y prestacion de servicios informéticos) es el Unico verdaderamente coherente
con los objetivos declarados por € proyecto Harvard-INCAE.

Como ya hemos aclarado anteriormente, a nuestro juicio la dependencia de estas
actividades sobre los factores productivos existentes no constituye una critica grave,
pero si dudamos que tales actividades se puedan constituir en niicleos. Si recordamos
ladefinicidn que hace e propio Porter (* concentracion geogréfica de empresas e ins-
tituciones interconectadas de un &mbito determinado”) se hace dificil sostener que €l
sector textil y vestuario sea un niicleo, puesto que €l espectacular crecimiento de es-
te sector se debe a la produccion de las maquiladoras. Casi todos los insumos de la
maquila son importados y sus exportaciones son altamente susceptibles a las conce-
siones tributarias que hacen los cdigos arancel arios de Estados Unidos. |gualmente,
la agroindustria de alto valor agregado es una actividad que normal mente opera rela-
tivamente aislada del mercado interno, en tanto que el turismo —especialmente el
ecoturismo— casi por definicién no constituye un nucleo, dado que para proteger €
medio ambiente debe evitar la concentracion geogréfica.

La cuarta actividad —piezas electrénicas y servicios informaticos— es ciertamen-
te un nlicleo en Costa Rica, donde INTEL se ha beneficiado de la preexistencia de una
industria desoftware y ha sido un factor en la aparicion de actividades secundarias. Sin
embargo, dudamos que otros paises centroamericanos sean capaces de reproducir
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el éxito costarricense en este sector, como también dudamos que el niicleo costarricen-
sevayaaampliarse a resto de laregion. El interés de las multinacional es tecnol 6gicas
por Costa Rica se explica por su mano de obra calificada, sistema politico estable y po-
der judicia independiente que entrega seguridades de que |os contratos serén respeta-
dos. Este “patrimonio” esdificil de reproducir répidamente en otros paises.

También cuestionamos que estas cuatro actividades sean novedosas. La agroin-
dustria ha sido la viga maestra de las economias centroamericanas durante siglos, y €
énfasis en el “alto valor agregado” siempre ha sido un abjetivo. El turismo se ha es-
tado desarrollando fuertemente en la regidn durante muchos afios, y actualmente esta
recuperando el terreno perdido araiz de la crisis regiona de los 80. Las exportacio-
nes de maguilas han estado creciendo fuertemente durante los Ultimos diez afios. La
cuarta actividad —electronica y servicios informéticos— es nueva, pero INTEL ha-
bia optado por invertir en Costa Rica antes del lanzamiento del proyecto Harvard-IN-
CAE. El que se hayan escogido estas cuatro actividades parece ser mas bien unara-
cionalizacion del modelo de desarrollo ya vigente en la regidon que un intento por
plantear algo nuevo.

Un nicleo de verdad tarda largos afios en crearse. No solo se debe involucrar a
un gran nimero de empresas, sino que elaborar las normas bajo las cuales estas de-
ben competir y colaborar toma tiempo. Son estas normas lo que redunda en menores
costos de produccion para todos |os integrantes del niicleo y conducen al intercambio
deinformacion. Laindustriadel vidrio en Italia, por giemplo, es el modelo clésico de
un nucleo donde la innovacion, € cambio tecnoldgico y la sensibilidad ante las con-
diciones de la demanda internay externa son las constantes. Plantear que durante los
proximos veinte afios se podran conformar niicleos como este en América Central no
tiene asidero en la realidad.

El proyecto Harvard-INCAE hace una ferviente argumentacion en pro de lainte-
gracion regional en América Central, y sostiene que la promocién de estas cuatro acti-
vidades potenciara este proceso. Compartimos €l énfasis en lanecesidad de laintegra-
cion, pero nos manifestamos escépticos respecto de laincidencia de estas actividades
en la cooperacion regional. Las exportaciones de textiles y vestuario —actividades na-
cionales orientadas al mercado norteamericano— no solo no construyen vinculo algu-
no entre los diferentes paises, sino que son extremadamente susceptibles a las condi-
ciones de lademandainternaciona. En € 2005, cuando se termine el sistemade cupos
al extinguirse el Acuerdo Multifibra, es dable que algunas de estas exportaciones
desaparezcan a medida que €l capital se retire de América Central a causa de que sus
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CUPOS —Y quizas sus ventgjas arancelarias— han dejado de existir. La agroindustriade
alto valor agregado podria tener mejores perspectivas alargo plazo como actividad ex-
portadora, pero a escala regiona |os lazos entre |as empresas de este sector son mini-
mos. Respecto del nucleo de atatecnologia en Costa Rica, segin planteabamos ante-
riormente, lo mas probable es que siga aislado del resto de laregion. El turismo esla
Unica actividad que real mente se puede presentar como capaz de promover laintegra-
cion regional; por giemplo, através de la Ruta Mayau otras iniciativas similares34,

5.3. Losactores

El proyecto Harvard-INCAE instalaen € centro de su andlisis alos grupos empre-
sariales, en alianza con los gobiernos y las instituciones regionales. La sociedad civil,
las ONG, & movimiento sindical y |las cooperativas campesinas tienen en este proyec-
to un perfil muy bajo. Més alin, se observa una clara preferencia por aquellas empresas
gue puedan aportar ala promocion de los cuatro “nicleos’ sefid ados anteriormente.

Este enfoque corre €l riesgo de agudizar las tensiones sociaes que han dividido a
las sociedades centroamericanas durante ya tantos afios. Mas aln, os grupos empresa-
riales favorecidos en €l estudio actlian todos en el campo del comercio internacional, |o
cual generaun fuerte sesgo afavor del sector exportador. De hecho, uno de los objeti-
vos del proyecto Harvard-INCAE es elevar larelacién comercio (exportaciones mas
importaciones)—PIB en un 150% hacia el afio 202035. Este objetivo requiere de un gra-
do de apertura que dejaria ala region mucho mas expuesta a los impactos externos.

A nuestro modo de ver, el crecimiento debe ser incluyente y conceder mucha ma-
yor relevanciaal sector no exportador, donde se concentran las PY ME. El problemaen
América Centra no estanto e sector exportador —que hasido y sigue siendo muy di-
namico, con altas tasas de productividad e inversion—, sino el sector no exportador, €
gue sigue entrampado en un circulo vicioso de poca productividad y bajainversion. En
el contexto centroamericano, un modelo de desarrollo que no tome en consideracion a
sector no exportador tendra pocas posibilidades de [legar a buen puerto.

34 LaRutaMayaes un recorrido turistico que pasa por todos los paises donde se han descubierto
restos arqueol 4gicos mayas de importancia.

35 Véase INCAE-HIID (1999), Matrix 8.1, p. 154
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Estas son las principales diferencias entre el proyecto Harvard-INCAE y nuestro
propio enfoque. No obstante, hay muchos puntos de convergencia. Centroamérica
efectivamente necesita aumentar el valor de sus exportaciones durante los préximos
veinte afios, de modo que las propuestas de Harvard-INCAE en el sentido de mejorar
la competitividad a escala nacional son muy importantes. |gualmente importante es
dar prioridad a la creacion de un corredor logistico, puesto que con ello se creardn
oportunidades para diversificar las exportaciones en cada pais, y no tan solo en los
cuatro nicleos. De hecho, somos de la opinidn de que las actividades de promocién
de exportaciones no deben centrarse demasi ado sobre sectores especificos, puesto que
“apostar a ganador” es un gjercicio un tanto peligroso.

Lo que fata en la propuesta de Harvard-INCAE es un conjunto de politicas que
contribuyan a estimular aquellos sectores que no exportan al resto del mundo. En ese
contexto, consideramos que nuestro énfasis sobre laintegracion regional y las PYME
va més lgjos que Harvard-INCAE en la creacion de oportunidades para el sector no
exportador. En un modelo de desarrollo para América Central, la elevacion de lapro-
ductividad, |a creacién de oportunidades para exportar a paises vecinosy lareduccion
del costo del crédito son todos factores igual mente importantes.

Por una parte reconocemos el valioso aporte que hace  proyecto Harvard-INCAE
en e ambito del desarrollo sostenible. La propuesta de insertar a América Central en e
mercado del desarrollo limpio creado por el Protocolo de Kioto es notable. Por otro la
do, nos manifestamos algo més escépticos respecto de la posibilidad de lograr un desa-
rrollo sostenible en Centroamérica en |os préximos veinte afios, aun cuando tenemos
nuestras propias ideas respecto de laforma en que los gobiernos de la regién podrian
acercarse un poco mas a una situacion ideal. No obstante, nos asiste la conviccidn de
gue la sostenibilidad no es un asunto puramente técnico y que se requiere de un grado
mucho mayor de participacion de los organismos de base. De poco serviran las normas
legidativas nacionales o los acuerdos intergubernamentales si el ciudadano comun de
América Central no adquiere un mayor nivel de conciencia respecto de los peligros que
entrafian | as précticas ambiental es actualmente en uso en laregion.

El proyecto Harvard-INCAE se orienta principamente ala élite empresarial res-
ponsable de la promocidn de | as exportaciones no tradicionales. El proyecto harea-
lizado con este sector una excelente labor que ha permitido romper con las actitudes
fatalistas respecto de la diversificacion de las exportaciones fuera de la region. Esta-
mos plenamente de acuerdo en que para lograr los objetivos del desarrollo es nece-
sario trabajar estrechamente con estos sectores. Ello no obstante, estamos también
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muy conscientes del carécter excluyente del desarrollo en América Central, donde
con mucha frecuencia quienes se benefician son tan solo pequefios grupos. Por ende,
subrayamos la importancia de invertir en capital humano y socia y de poner mayor
énfasis en el tema de la participacion.

Estos son los temas que aborda el modelo de desarrollo de largo plazo que pro-
ponemos a continuacion. El nlcleo de este modelo esta constituido por una profundi-
zacion del proceso integrador que va més alla de lo que vislumbra el proyecto Har-
vard-INCAE. Seguidamente viene una seccién sobre el manejo de recursos ambien-
tales en que enunciamos un conjunto de politicas que, a nuestro juicio, harédn que el
desarrollo regional sea més sostenible. Luego centramos la atencion sobre el tema del
capital humanoy social, donde €l énfasis esta puesto sobre el fortalecimiento delaca
pacidad de las personas para participar més plenamente en €l proceso de desarrollo,
paraterminar con una seccién sobre Estado y participacion ciudadana en que aborda-
mos la necesidad de una mayor participacion.

6. Un modelo de desarrollo de largo plazo para América Central

Hasta ahora hemos hablado en términos generales sobre el desarrollo en Améri-
ca Central durante las préximas dos décadas, y es por tanto momento de exponer
nuestras ideas en mayor detalle. Estas ideas se derivan en parte del trabgjo realizado
por nuestro equipo de consultores especializados, pero se extienden mucho mas alla
en ciertos aspectos fundamentales.

Lo medular de nuestra propuesta es un modelo incluyente de desarrollo que no
dejaa margen aningun sector de la economia. No creemos que el desarrollo sea sos
tenible si solo se concede prioridad a un pequefio nimero de actividades. Los nexos
entre las diferentes ramas de la economia centroamericana y entre los diferentes pai-
ses centroamericanos son demasiado precarios como para sostener ese tipo de méto-
dos. Por supuesto, en un proceso de desarrollo siempre habra ganadores y perdedo-
res, pero lo que se debe evitar es un model o que sisteméticamente favorezca a un sec-
tor a expensas de otro.

Estamos, por tanto, afavor de un model o exportador cuyo €je no seasolo €l cre-
cimiento de las exportaciones. La distincién es fundamental. Que las exportaciones
sean el motor de la economia implica un sector exportador cuya produccion neta
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crece a un ritmo mayor que el PIB, pero cuyos lazos con el sector no exportador son
lo suficientemente solidos y mutuamente potenciadores como para producir transfe-
rencia de tecnologiay aumento de la productividad. El crecimiento de las exportacio-
nes por si solo, en cambio, significa un rgpido crecimiento de |as exportaciones acom-
pafiado por un rpido crecimiento de las importaciones y por presiones adicionales
sobre los sectores de la economia que compiten con estas Ultimas.

El primer tipo de crecimiento es superior a segundo, pero en América Central
los lazos entre | os sectores exportadores y no exportadores son aln muy limitados. Es
por ello que un modelo de desarrollo para la region debe dar cuenta explicita de las
necesidades del sector no exportador. Aunque este sector vende primordialmente en
el mercado interno, podria ser facilmente inducido a expandirse hacia el mercado re-
gional. Dentro de él se cuentan multiples pequefias y medianas empresas paralas cua-
les la apertura financieray comercial hasta ahora ha traido escasos beneficios.

Un modelo de desarrollo de largo plazo para América Central debe incluir ato-
dos los paises. Elaborar politicas que beneficien alas economias més pudientes y pu-
jantes no es dificil, pero, ¢qué queda paralos deméas? Honduras y Nicaragua, en par-
ticular, estan muy rezagados con respecto al resto de la region en términos de ingre-
SO per cépita (véase Tabla 1) y se advierten pocas perspectivas de una convergencia
tempranas3®é. Una ampliacidn de la brecha produciria presiones migratorias, desestabi-
lizariaalaregion y perpetuariala percepcion negativa del mundo exterior. Cerrar la
brechatiene que ser uno de los aspectos centrales de cual quier elaboracion tedrica pa-
rala América Central de las proximas dos décadas.

El desarrollo tiene mltiples dimensiones. Es fécil asumir que la econémica de-
be predominar por sobre las demés, pero tanto 0 mas importante es €l desarrollo so-
cia. Esto quiere decir que los indicadores sociales deben constituirse en parte inte-
grante —Yy no optativa— de cualquier medicion del desarrollo. También quiere decir
gue la sociedad civil debe participar adecuadamente en el proceso de desarrollo. Un
modelo de desarrollo dirigido exclusivamente por una élite siempre corre € riesgo de
caer bajo € control de intereses sectoriales. En América Central, este hasido y sigue
siendo un problema serio. Mas adelante pasamos revista a algunos métodos que per-
mitirian abrir e proceso de desarrollo a una mayor participacion.

36 Lacondonacion de la deudade Honduras en julio del 2000 bajo el programa Paises Pobres Al -
tamente Endeudados, asi como su posible extensién a Nicaragua, son acontecimientos positi-
vos. No obstante, la condonacion de la deuda de estos paises no serd por si sola una medida s
ficiente para cerrar la brecha en el ingreso per cépita con respecto a resto de América Central.
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Por Ultimo, se debe procurar que el desarrollo sealo més sostenible posible. Nos
merecen dudas quienes aseveran que € desarrollo puede ser verdaderamente sosteni -
ble en un mundo en que & producto y la poblacion crecen a pasos agigantados. El de-
sarrollo sostenible en un sentido estricto tendra que esperar hasta que la poblacion
mundia se estahilice y se hayan inventado nuevas tecnologias. No obstante, todos los
paisesy regionestienen laresponsabilidad de implementar model os de desarrollo que
reduzcan el dafio ambiental a minimo. Este factor es especialmente importante en
AméricaCentral, donde el desarrollo de los Ultimos decenios estd amenazando a eco-
sistemay alabiodiversidad.

6.1. Integracion regional

En paises desarrollados y en vias de desarrollo, laimportancia del Estado nacién
se ha reducido a medida que avanza la globalizacion. El proceso de toma de decisio-
nes se esta trasladando hacia arriba a instancias supranacionales tales como la Orga-
nizacion Mundial de Comercio, y hacia abajo a los gobiernos provinciales y munici-
pales. Ni siquiera Estados Unidos, la Unica superpotencia que queda en e mundo ac-
tual, estd a salvo de estas fuerzas centrifugas, a pesar de |as reservas que muchos ciu-
dadanos estadounidenses expresan en las callesy en las urnas.

El traspaso de la soberania a instancias supranacionales es un acto voluntario
gue, desde un punto de vista politico, es méas facil de aceptar cuando los Estados gjer-
cen un control directo sobre las instancias en cuestion. Este es uno de los aspectos
mas atrayentes de |os sistemas de integracion regional, puesto que |os Estados miem-
bros —incluso los més pequefios— conservan un grado de control sobre |as decisio-
nes que se le quitan al Estado nacidn. La historia de la Union Europea, que hoy se
prepara parapasar de 15 paises miembros a un posible total de 2937, es un buen g em-
plo de lo que se puede lograr de manera voluntaria al mancomunar la soberania. Los
avances logrados por la UE no han sido faciles, pero a cada paso del trayecto los Es-
tados miembros han demostrado tener la voluntad politica para superar numerosos
obstaculos. Si bien en términos militares existe una sola superpotencia, en muchas
otras areas la Union Europea si se puede equiparar con los Estados Unidos.

37 Véasenotal3.
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No todos los Estados estan en condiciones de adherir a sistemas de integracion
regional, y muchos mantienen con sus vecinos disputas limitrofes por derechos mine-
ros 0 acceso a recursos hidricos. En otros casos, un historial de desconfianzay suspi-
cacia convierte la colaboracion regional en un objetivo dificil, si no imposible. Los
paises de América Central, sin embargo, se encuentran en situacién privilegiada3s.
Los cinco principales —Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicara-
gua— conformaron el Mercado Com(in Centroamericano (MCCA) aprincipiosdelos
anos 60; Panama ha estado asociada a MCCA por muchos afios, y en la actualidad
incluso Belice ha empezado a colaborar con sus vecinos en ciertos foros regionales.

A pesar de su posicién de privilegio, América Central alln no constituye una re-
gion propiamentetal, salvo en un sentido estrictamente geografico. Aun cuando €l co-
mercio intrarregiona ha crecido durante los 90, este sigue representando menos del
20% de las exportaciones y menos del 15% de las importaciones®®. La metade lades
gravacion arancelariatodavia no selogra, y las instituciones regionales —debilitadas
y carentes de recursos— no son capaces de asegurar que las decisiones gecutivas se
traduzcan en hechos. Existen trabas para-arancelarias generalizadas y la regién alin
esta muy lejos de ser un mercado Unico, lo cual hace imposible que las empresas pue-
dan hacer uso de economias de escala.

Si bien estos problemas son de larga data®0, el advenimiento de la globalizacion
los ha convertido en temas que requieren de una urgente solucion. Los mercados in-
ternacionales de capital no perciben a América Central como unaregidn, en tanto que
los internos son demasiado pequefios y subdesarrollados como para atraer alosinver-
sionistas ingtitucionales. La clasificacién de riesgo—pais sigue siendo negativa, al
punto gque ningun estado ha podido evitar la percepcidn de que vive en un “mal ve-
cindario”. La cantidad —y lo que es més importante, la calidad— de los flujos de ca-
pital se reduce debido a la incapacidad de América Central para presentarse ante €
mundo como una region.

38 Estaaseveracion puede parecer inmoderada en vista de |l as tensiones producidas a principios del
2000 entre Belice y Guatemala, por una parte, y entre Honduras y Nicaragua, por la otra. Sin
embargo, en todo €l mundo los sistemas de integracion regional estan sujetos a tensiones bila-
terales entre los Estados miembros, y América Central no es la excepcion.

39 Estadiferenciase produce porgue, aun cuando |as exportaciones e importaciones intrarregiona
les son iguales, en América Central |as importaciones extrarregional es son mucho mayores que
|as exportaciones extrarregionales.

40 Paramayores detalles, véase Solis (2000).
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6.1.1. Instituciones

Todo sistema de integracidn regiona requiere de un conjunto de instituciones
gue garanticen un manejo administrativo eficiente. Los sistemas existentes han adop-
tado una gama muy diversa de ordenamientos institucionales y no hay motivo para
pensar que un determinado tipo de instituciones sea mejor que otro. Encontrar el pun-
to exacto de equilibrio entre instancias de decision supranacionales e interguberna-
mentales es siempre dificil, pero las instituciones deben ser capaces de cumplir los
objetivos de los Estados miembros y de garantizar laimplementacion de resoluciones
y laresolucién de disputas. Los ordenamientos institucionales de laintegracion regio-
nal centroamericana son deficitarios en estos tres aspectos.

Respecto de estas deficiencias existe plena conciencia dentro y fuera de Améri-
ca Central. De hecho, una de las prioridades de la cumbre de mandatarios centroame-
ricanos de 1995 fue lareformainstitucional . En la siguiente cumbre, realizada en Pa-
nama en 1997, los presidentes aprobaron un informe elaborado por un equipo de des-
tacados centroamericanos*! donde se enumeraban una serie de medidas a adoptar. Sin
embargo, las deficiencias de fondo permanecen inalterables, a punto de que larele-
vanciade varias instituciones esta siendo cuestionada no solo por lasociedad civil, si-
no que incluso por los mismos mandatarios.

Varias de estas criticas son plenamente justificadas. No estd de manera alguna
claro, por ejemplo, qué papel juega & Parlamento Centroamericano en € proceso de
integracion. Més alin, América Central carece de un ordenamiento institucional que
le permita hablar con una sola voz en las negociaciones internacionales. Como es de
apreciar, ello redunda en que no se esté dando cumplimiento a uno de los principal es
objetivos del regionalismo de nuevo cufio: potenciar la influencia extrarregiona de
los Estados. Por su parte, cabe destacar que, considerando la importancia de contar
con unainstanciaregional de resolucion de disputas, la hostilidad que muestran cier-
tos sectores hacia la Corte Centroamericana de Justicia es total mente injustificable.

El primer paso para hacer alas instituciones regional es més eficientes debe ser
mayor claridad respecto de los objetivos del regionalismo. Los gobiernos de laregion
tienen muy distintas ideas respecto de los alcances y propoésito de laintegracion. Esto
ha redundado en dos estrategias contrapuestas. primero, existe consenso en torno a
suscribir acuerdos de libre comercio con paises de fuera de |a region, aunque el

41 Véase CEPAL/BID (1998), Capitulo IV.
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nuevo socio —p. §., Repulblica Dominicana— no tenga en |os hechos mayor relevan-
ciacomercial. Segundo, se ha preferido adoptar una modalidad de integracion de ve-
locidad variable que permitird a algunos paises avanzar mas rgpido que otros, aln a
riesgo de desaprovechar muchas de las ventajas que América Central podria disfrutar
en tanto que region.

Definir los objetivos de laintegracion hard mas facil lareformainstitucional. En
las siguientes lineas planteamos un model o de integracién centroamericana que tiene
mucha trascendencia para el desarrollo institucional. Ahora bien, toda institucién ne-
cesita financiamiento, sentido en el cual la situacion en América Central dista mucho
de ser satisfactoria. Las partidas presupuestarias generalmente se atrasan, en tanto que
diversas instituciones padecen de un desfinanciamiento crénico y por ende no logran
funcionar adecuadamente. En suma, €l segundo paso hacia la eficiencia de las insti-
tuciones regionales eslareformadel sistema presupuestario, paralo cual proponemos
un método con base en la particion de los ingresos arancel arios.

Este sistema ha sido adoptado por la Union Aduanera de Africadel Sury por la
Unién Europea, pero todavia no se ha implementado en ningun pais de las Améri-
cas. Ahora bien, en las Américas existen otras préacticas que |os paises de América
Central harian bien en considerar. Tanto CARICOM como el MERCOSUR cuentan
con mecanismos muy eficaces para coordinar una perspectivaregional en instancias
internacionales. La Maguinaria Negociadora Regional (MNR) puesta en préactica por
CARICOM ha sido especialmente adecuada para otorgar a paises pequefios un ma-
yor peso especifico en sus negociaciones con Estados extrarregionales. Creemos que
Ameérica Central debe ponderar |as ventajas de establecer su propiaversién de la
MNR para fines de negociar con la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, la OMC, €
ALCA, eincluso con México.

Los sistemas de integracion regional existentes en el mundo son generalmente
observados con desinterés por lasociedad civil. Parael ciudadano de apie, laintegra-
cion o bien carece de relevancia o constituye un peligro. Incluso los gobiernos e ins-
tituciones supranacionales de la Union Europea corren € constante peligro de adelan-
tarse demasiado a las corrientes de opinion publica. Laforma més sencilla de superar
este problema consiste en definir actividades de escala regional en las cuales toda la
poblacion pueda participar. CARICOM, por e emplo, ha hecho muy buen uso de la
Universidad delas Antillas, ingtitucion que permite vincular amuchos Estados miem-
bros a través de la integracion de la educacion superior. La existencia de una selec-
cion regional de cricket también es un simbolo muy visible de lo que se puede lograr
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através de laintegracion. Los Estados centroamericanos harian bien en definir por lo
menos una actividad regional —quizés en e dmbito de la educacién o de la cultura
popular— con la cua €l electorado en general se pueda identificar.

6.1.2. Union aduanera

Si quiere convertir una simple asociacién de Estados en un mercado Unico, Amé-
rica Central debe dar tres pasos. Primero, hacer realidad la union aduanera. La des-
gravacion arancelaria es una condicion necesaria para una unidn aduanera, pero por
si sola no basta. Los productos que Ilegan desde el exterior deben tener plenalibertad
para circular dentro de la region sin la imposicién de nuevos gravamenes. En la ac-
tualidad, un televisor importado desde Corea del Sur, por gjemplo, paga derechos de
internacion en el puerto de entrada, pero si se re-exporta a otro pais de Ameérica Cen
tral, debe volver a pagar. Esto ocurre porgue el arancel externo no es el mismo para
todos los casos y porque cada pais protege con celo sus ingresos arancelarios. El re-
sultado neto son complejas normas de origen e interminables demoras en |os puestos
fronterizos mientras los funcionarios aduaneros determinan si un producto entralibre
de impuestos o no.

L os principales paises de América Central —los cinco integrantes de la SIECA—
estén cerca de acordar la desgravacion arancelaria, pero muy lejos de convenir € meca
nismo de participacion en larecaudacion; de hecho, € temani siquieraesta en tabla. Por
consiguiente, las instituciones regionales siguen sufriendo largos retrasos en la recep-
cion de las cuotas anuales de los Estados miembraos, las que en todo caso son demasia
do exiguas como para que éstas puedan cumplir adecuadamente con sus funciones.

Distribuir equitativamente la recaudacion aduanera es un paso dréastico que nin-
gun sistema de integracion regional de las Américas ha dado, pero que es central al fun-
cionamiento de la Unidn Europeat2. No obstante, es un paso inevitable —al menos en
parte— para Estados que se planteen con seriedad |a conformacion de un mercado Uni-
co. Y un mercado Unico es parte integrante del desafio de la globalizacién, puesto que
permite alaempresa aprovechar las ventgjas de un mercado interno ampliado antes de
lanzarse a mercado mundial.

42  Este aspecto es también una de |as principales caracteristicas de la Unién Aduanera del Africa
del Sur (SACU).
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Es comprensible que los gobiernos centroamericanos se muestren reticentes a
dar semejante paso, de modo que sera preciso incorporar ciertas garantias al proce-
so de distribucion de los derechos de aduana. Todo estado necesita tener la seguri-
dad de que los ingresos que perciba por concepto de distribucién de aranceles nun-
ca seran inferiores a un determinado porcentaje del total de aranceles que ha recau-
dado, y que bagjo ninguna circunstancia el monto absoluto serd inferior a monto re-
caudado en el afio base. Siempre que las importaciones extrarregional es sigan cre-
ciendo en toda laregion, laincorporacion de estas garantias no deberia presentar
grandes dificultades.

A pesar de labajadel arancel promedio, los derechos de aduana todavia cons-
tituyen parte importante de la base tributaria de América Central. La Tabla 7 mues-
tra que | os derechos de aduana representan entre el 15% y el 30% de los ingresos
tributarios de los cinco paises. Esto contrasta con el 0,3% de |0s ingresos tributa-
rios que los cinco gobiernos actualmente aportan alas instituciones regionales®3. Es
decir, los ingresos arancel arios son mucho mayores que |0 que se necesita para fi-
nanciar a estas instituciones, incluso tomando en cuenta |os recursos adicionales
gue necesitan. Esta situacién seguira asi por muchos afios mas, incluso si se redu-
cen los ingresos arancelarios en relacion con el PIB y como proporcion del gasto
publico en caso de que América Central decida seguir el ejemplo de otros paises en
vias de desarrallo.

L os Estados necesitan garantias de que el financiamiento otorgado alas insti-
tuciones regionales con cargo a los ingresos arancelarios retorne por otras vias. Sin
embargo, parte importante del gasto publico ya consiste en inversion en infraestruc-
turaregional (p. g ., vias de comunicacion) o la promocion de actividades regiona-
les (p. §., el turismo). Asimismo, los Estados podrian solventar en conjunto el cos-
to de mantener representaciones diplométicas en e extranjero, asegurando que
Ameérica Central hable con una sola voz ante la Organizacion Mundial de Comer-
cio, laUnién Europea, los Estados Unidos y otros actores internacional es.

43 Véase CEPAL/BID (1998).
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TABLA 7
Derechos de aduana e ingresos tributarios en América Central,
1993-97 (promedio)

Derechos de Derechos de Ingresos
aduana como aduana como tributarios
porcentaje de la porcentgjedel | como porcentaje
tributacion total PIB del PIB
CostaRica 20,5 @ 3,0 14,7
El Salvador 14,7 1,7 11,3
Guatemala 19,5 1,6 8,2
Honduras 282 @ 4,4 15,6
Nicaragua 22,6 4,6 20,5

(3 Incluye derechos de exportacion.
Fuente: SIECA (1999).

Es poco probable que estas inversiones agoten |os recursos provenientes del co-
bro de aranceles. Sin embargo, un mercado Unico de bienesy servicios tendria reper-
cusiones importantes para €l desarrollo de las instalaciones portuarias y aeroportua-
rias de América Central. La actual duplicacién de instalaciones en puertos de entrada
ineficientesy de alto costo podria dar paso a un proceso de racionalizacion en € quelos
servicios de transporte se concentren en un menor niimero de puertos y aeropuertos, lo
cual reduciria€el costo unitario*. Aun cuando las ventajas paratoda América Central se-
rian considerables, 0s costos del gjuste serian més llevaderos si 10s Estados disponen
un fondo comln para resarcir a quienes se vean afectados. Estos traspasos regionales
también se podrian financiar con ingresos arancel arios desembol sados a escala regional.

Laincorporacion de los ingresos arancel arios a un fondo comun también podria
crear 10s recursos necesarios para promover la convergencia. Los bajos niveles dein-
gresos en algunos paises —especialmente Honduras y Nicaragua— actlian como de-
sincentivo a la cooperacion regional. América Central carece de recursos para hacer
traspasos de fondos entre Estados a estilo europeo, pero puede promover lainversion
en infraestructura regional en favor de los paises mas pobres.

44 Por cierto, estamos conscientes de que los aspectos politicos de dicha racionalizacién revisten
unagran complejidad.
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¢Qué institucidn regional podria recibir los ingresos provenientes de un arancel
externo comun? El MCCA tiene un déficit institucional que se debe afrontar con ur-
gencia. Sin embargo, parte importante del problema eslafalta de recursos. Existe por
consiguiente un problema de interdependencia, lo que significa que el vacio institu-
cional y € traspaso de recursos deben abordarse de formasimulténea. Quelasolucion
pase por crear una nuevainstitucion supranacional o por el fortalecimiento de lasins-
tituciones existentes depende exclusivamente de los centroamericanos. Lo que esta
claro esque el statu quo no es una aternativa viable. Cualquiera de las dos opciones
es igualmente vaida, siempre que exista la voluntad politica y que la institucion dé
cuenta de su gestion ante los Estados miembros.

6.1.3. Unidbn monetaria

Unaverdadera union aduanera redundaria en mdltiples beneficios para los produc-
tores y consumidores centroamericanos, pero no habra mercado Unico hasta que no ha
yaunamoneda Unica. El segundo paso, por tanto, es una unién monetaria que reempla
ce las monedas nacionales con una sola moneda regional . Esta es una medida audaz que
seria mas eficaz que ninguna otra en la eliminacion de las trabas para-arancelarias que
impiden aAmeérica Central € disfrute de laventgja de ser region y prepararse para afron-
tar el desafio delaglobalizacion.

El reemplazo de las monedas nacionales por una solamonedaregiona tiene costos
y beneficios. El andlisis de dichos costos y beneficios ha dado lugar al concepto de “area
monetaria dptima’4. Las condiciones parala existencia de un &rea monetaria 6ptima es-
tan bastante establecidas. Entre los beneficios se cuentan la posibilidad de eliminar los
costos de transaccion, acotar €l contexto para la discriminacion de precios, reducir lain-
certidumbre y eliminar € riesgo cambiario. Los costos, por su parte, dicen relacion con
ladificultad pararevertir los desequilibrios macroecondémicos cuando la politica cambia
riadejade ser un instrumento de la politica monetaria. El consenso actual es que mien-
tras mayor sea la participacion del comercio en € PIB, mayores serén los beneficios. En
lamedida en que la depreciacién nominal seaineficaz, menores seran 10s costos*.

45 Véase De Grauwe (1993).

46 Tal serd el caso s la devaluacion de tipo de cambio nominal simplemente conduce a lainfla-
cién. Ello esamenudo asi en América Central, donde latasa de inflacién de |os precios es muy
sensible ala evolucion del tipo de cambio nominal.
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La participacién del comercio intrarregional en el PIB de América Central, aun-
gue creciente, es todavia modesta (véase Tabla 8). Méas alin, existen fundadas razones
para suponer que durante |os proximos veinte afios podria el evarse considerablemen-
te através de la eliminacion de las trabas para-arancelarias. En cuanto a costos se re-
fiere, existen antecedentes que demuestran que € tipo de cambio es un instrumento
ineficiente. Dado que existe una correlacion entre la tasa de depreciacion de la mone-
day lainflacién de precios, los paises se ven obligados a solucionar los desequili-
brios macroeconémicos con otras medidas. En la practica esto no es dificil, puesto
gue en la mayoria de los paises el mercado laboral es flexible y la migracién dentro
y fuera de laregién es una poderosa herramienta de gjuste.

Es decir, América Central, o al menos los cinco principales paises, cumplen con
los criterios de un &rea monetaria 6ptima. Sin embargo, existen otras razones para
avanzar hacia una moneda Unica. Si las naciones de América Central quieren ser
percibidas por €l resto del mundo como una region, no hay sefial mas clara que sus-
tituir las monedas nacionales con una moneda regional. La Comunidad del Caribe
(CARICOM) ya se ha comprometido a dar este paso, en tanto que e MERCOSUR,
pese alas aprensionesiniciales de Brasil, esta empezando a ponderar laidea. Uname-
dida de esta naturaleza daria un impulso enorme a la industria turistica 'y seria muy
bien recibida por las multinacionales y el empresariado centroamericano que vende
en el mercado regional.

Una moneda regional no equivale a dolarizacion. Por el contrario, una moneda
regional tiene plenalibertad para fluctuar contra las principales divisas internaciona-
les, tales como €l dolar, o que proporcionaria un posible resguardo contra los impac-
tos externos y generaria un cambio en los términos de intercambio netos®. Y aexiste
una unidad de cuenta—el peso centroamericano— que podria convertirse en unidad
de cambio por medio de la conversion de las monedas nacionales en una fecha prede-
terminada. A partir de ese momento el peso fluctuaria contra el délar y otras divisas,

47 Si dicha correlacion fuese perfecta, el tipo de cambio real (es decir, €l tipo de cambio nominal
corregido seguin la diferencia entre la inflacién naciona y la inflacién internacional) quedaria
virtualmente igual . En los afios 90, muchos paises centroamericanos efectivamente tuvieron ti-
pos de cambio real estables (véase Banco Interamericano de Desarrollo, 1999, Tabla F-3, p.
251). Laprincipal excepcion la constituyé El Salvador, donde €l tipo de cambio nominal fijo
estuvo inicialmente acompafiado por una modesta inflacion residual. Sin embargo, hoy lainfla-
cion ha caido a niveles insignificantes y €l tipo de cambio real se mantiene estable.

48 Ladevauacion nominal aescalaregiona, si bien comporta un cierto riesgo inflacionario, podria
ser un instrumento de politica monetaria més eficaz que la deval uacion nominal aescalaregional.
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TABLA 8
Exportacionesintrarregionalesen América Central, 1994 y 1999

Exportaciones | Exportaciones | Crecimiento | Participacion | Participacion
intrarreg. 1994|  intrarreg. anual (%) en PIB de en PIB de
(milesde $) 1999 1994 (%) 1999 (%)
(milesde $)
Costa Rica 285.852 612.212 16,5 34 5,6
El Salvador 341.892 626.000 12,9 3,6 52
Guatemala 474.993 774.745 10,3 3,6 4,3
Honduras 139.900 241.701 11,6 41 4,6
Nicaragua 83.901 139.519 10,7 4.6 6,2
Total @ 1.326.538 2.394.176 12,5 3,7 5,0

(a) Promedio ponderado sobre la misma base que laTabla 1.
Fuente: Extractado de SIECA(2000).

de forma que lainflacién residual no necesariamente conduciria ala sobreval orizacion
del tipo de cambio real. Solo cuando lainflacidn haya disminuido en todalaregion a
los niveles de Estados Unidos seria factible que participen Panama (una economia do-
larizada) y Belice (una economia semidolarizada). En ese momento la moneda Unica
podria ser facilmente reemplazada por €l ddlar, si |os Estados miembros asi [0 decidie-
ran. Sin embargo, es importante recalcar que la sola creacién de una moneda Gnicaen
los cinco principal es paises no necesariamente conduciriaala dolarizacion.

En América Central se observa algin grado de respaldo paralainstauracion de una
moneda regional, especialmente en vista de las oportunidades que presentaria parare-
ducir los costos de las operaciones financieras y fusionar las bolsas de comercio. Lado-
larizacion, por su parte, tiene muchos partidarios en € empresariado. Sin embargo, to-
dos | os gobiernos se manifiestan contrarios a unamoneda regional y la mayoria ademas
estd en contra de la dolarizacion. Esto se debe en parte ala falta de armonizacion ma-
croecondmica entre los Estados miembros. Las tasas de inflacion no son convergentes,
las tasas de interés nomina son muy diferentesy las paliticas fiscales varian considera-
blemente de un Estado a otro. En términos de |os famosos criterios de Maastricht que
determinaron el grado de preparacion de los paises europeos para su ingreso en €l
sistema del euro, los paises centroamericanos parecen ser demasiado divergentes.
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Ahora bien, esta divergencia es méas aparente que real. La diferenciaen las tasas
deinflacién se explica principalmente por latasa de depreciacion de lamoneda. Una
moneda Uni ca produciria una répida convergencia—mucho més rapida que en €l caso
de laUnion Europea— de las tasas de inflacion. Las tasas de interés nominal de la
region también reflejan las diferencias en términos de inflaci6n; una politica mo-
netaria Unica, coordinada por un Banco Central de América Central con represen-
tacion de cada pais miembro, conduciria a corto plazo ala convergencia de las ta-
sas de interés nominal y real. La politica fiscal permaneceria sin armonizar, pero
la experiencia europea demuestra que este aspecto puede quedar a criterio de las
autoridades nacionales por un largo periodo después de producida la armonizacion
de otras politicas a escala regional.

El vaor de una moneda Unica podria fluctuar con impactos externos tales como
unabaja en el precio del café, pero no todos |os impactos afectarian a cada pais de la
misma manera. Los huracanes, por gemplo, tienden a afectar solo a uno o dos paises,
en tanto que algunos paises dependen més que otros de la produccion de bienes pri-
marios. Esta es otra razn por la cual estan importante crear un fondo comin de in-
gresos arancelarios. Las instituciones regionales necesitan contar con la facultad de
transferir répidamente créditos o subsidios alas naciones sujetas aimpactos adversos.
Es por ello que laimplementaci én de una verdadera unién aduaneray la adopcion de
una moneda Unica deben ser ambas parte integrante de una estrategia conjunta de
transformacion de Ameérica Central en region propiamente tal.

6.1.4. Mercado regional de capitales

Un modelo de desarrollo para América Central debe estar centrado en torno
alos intereses de consumidores y productores. Para muchos centroamericanos,
la unién aduanera y la moneda Unica son conceptos abstractos sin mayor relevancia
parasu vida diaria. Nada méas |gjos de larealidad: |a construccién de un mercado Uni-
co es parte fundamental de un modelo de desarrollo incluyente del cual todos los sec-
tores de la sociedad se pueden beneficiar. Larazén es que en América Central, como
en tantas otras partes del mundo, puede que la clave para el crecimiento del produc-
to y las exportaciones sea la gran empresa, pero la clave para el crecimiento del em-
pleo y la superacion de la pobreza son las pequefias y medianas empresas.
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En los cinco paises de América Central existen unas 20.000 PYME, sin incluir
las microempresas del sector informal. El crecimiento de las PYME —las que pro-
porcionan cerca de la mitad de los empleos— depende del acceso a crédito, pero los
intereses gque enfrentan son extremadamente altos. El margen de diferencia entre los
intereses que la banca paga y los que cobra es en promedio de un 10%, y se trata de
tasas de interés real que se cuentan entre las més altas de América Latina?®. Paralas
PYME es virtualmente imposible endeudarse a esas tasas, puesto que es muy dificil
encontrar actividades |egitimas con una tasa tan alta de rentabilidad real sobre €l ca-
pital. La gran empresa enfrenta menos dificultades, dado que tiene acceso a merca-
do internaciona de capitales a tasas de interés menores o bien puede financiar su ex-
pansién con dividendos no pagados. De cualquier modo, la banca centroamericana
generamente ofrece ala gran empresa créditos a tasas preferencia es menores que las
gue cobran alas PYME.

Este sesgo en favor de la gran empresa 'y en contra de las PYME es una de las
mayores debilidades del modelo de desarrollo imperante en América Central. De po-
co 0 nada ha servido |a apertura financiera a escala nacional —algunos observadores
plantean que incluso ha empeorado la situacién— y el ingreso de la banca extranjera
no ha contribuido a reducir los margenes de utilidad. Como resultado, se esta soca-
vando el potencia de las PYME para aportar a crecimiento de la economiay crear
nuevos puestos de trabajo. Cabe recordar que las PY ME hacen un uso mucho masin-
tensivo de la mano de obra que la gran empresa.

Un mercado regional Unico constituiria un significativo aporte a la reduccion de
los costos del crédito que deben afrontar las PYME. La banca tendria costos de tran-
saccién mucho menoresy el riesgo del tipo de cambio desapareceria de muchos con-
tratos. La banca se veria obligada a competir y las empresas podrian solicitar présta-
MOS en pesos centroamericanos en cualquier pais miembro. La instituciones inefi-
cientes se verian obligadas a cerrar o arefundirse con otras. Si bien el proceso de con-
solidacion podria entrafiar €l riesgo de una excesiva concentracion a escala nacional,
aescalaregional ello es mucho menos probable. Asi, las PYME y quizas hastalas mi-
croempresas podrian finalmente quedar en posicidn de participar de forma més plena
en € crecimiento del producto. Ello redundaria en un notable aumento del empleo y
disminucion de la pobreza.

49  Véase Dick (1999).
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Generalmente, se asume que incluso un mercado regional de 35 millones de per-
sonas es demasiado pequefio para generar economias de escala; que las empresas in-
teresadas en exportar deben orientarse a mercado mundial, y que €l acceso privile-
giado alos mercados de Estados Unidos y la Unién Europea de que disfruta América
Central hace innecesario exportar a resto de laregion. Es posible que ello seacierto en
€l caso de las grandes multinacionales, como el caso de INTEL en Costa Rica, donde
obtener economias de escala requiere de inversiones mucho mayores que las que inclu-
so €l mercado regional puede justificar. Sin embargo, parala mayoria de las PYME, €l
mercado predominante es € interno. Las PY ME carecen de |0s recursos, conocimientos
y experiencia para exportar al mercado regional, y mucho menos a mercado mundial.
Lareduccion de las trabas para—arancelarias, unamoneda Unicay crédito mas barato son
los ingredientes necesarios para persuadir a estas empresas a exportar alos paises vecinos.
Y dlgunas de las que decidan hacerl o, eventualmente pasarén a exportar a resto del mundo.

El relanzamiento del MCCA en 1990 fue recibido con entusiasmo dentro y fuera
delaregion. Larapidaexpansion del comercio intrarregional durante los 90 parecié
augurar un gran salto adelante en el proceso de integracion, pero hoy esta en claro que
laintegracion regional esta reproduciendo muchas de las falencias de la primera etapa.
L as exportaciones se concentran en tres paises (Costa Rica, El Salvador y Guatemald),
habitual mente se hace caso omiso de las decisiones regionales, €l arancel externo co-
mUn esta desvirtuado por tratados bilaterales con terceros, en tanto que las institucio-
nes regionales carecen de credibilidad y recursos. En lugar de afrontar directamente
el problema profundizando el proceso de integracidn, la respuesta de América Cen-
tral ha sido buscar acuerdos de libre comercio con otros paises.

Si bien estos problemas son comunes a todos |os sistemas de integracion regional
en paises en vias de desarrollo, en otras regiones se estén haciendo esfuerzos serios por
superarlos. Si quiere competir como region, América Central debe ponerse alaaltura
delasituacion. Las ideas que hemos expuesto —unién aduanera real, moneda Unica,
mercado financiero integrado— son audaces, pero a nuestro juicio constituyen lamejor
oportunidad que tiene América Central para consolidarse como regién y ofrecer alas
PY ME una participacion més plenaen e proceso de desarrollo. Por largos afios € cre-
cimiento regional ha estado circunscrito a sectores de alta productividad y crecimiento
que viven relativamente divorciados del resto de la economia. Laintegracién regional
—no los nlcleos regionales— constituye lamejor herramienta para derribar estas ba-
rrerasy crear un modelo incluyente de desarrollo que potencie la competitividad atra-
vés de reducir los costos y disminuir €l riesgo asociado alas operaciones regional es.
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Hasta ahora hemos dicho poco respecto de las dimensiones sociales y politicas
del proceso de integracion. Sin embargo, seria un gran error imaginar que el temario
propuesto en esta seccion se puedaimplementar sin un cambio fundamental en la par-
ticipacion de la sociedad civil, por un lado, y la democratizacion del sistema de inte-
gracion, por el otro. Uno de los motivos por €l cual laintegracion centroamericana si-
gue siendo superficial es que el proceso parece muy aejado de larealidad de las gran-
des mayorias. Salir de alli requerira de una revolucion en las actitudes del sistema
educacional, de los medios de comunicacion y de lasinstituciones regionales. Laidea
es que el ciudadano comin entienda cdmo operalaintegracion regional y esté en me-
jor disposicién paratomar parte en decisiones que inciden sobre su vida.

6.2. Manej o de recur sos ambientales

El desarrollo econdmico en América Central se ha hecho tradicionalmente a ex-
pensas del medio ambiente. La Comision Brundtland definio el desarrollo sostenible
como “...un desarrollo que sirve alas necesidades del presente sin arriesgar la capa
cidad de las futuras generaciones de satisfacer las suyas’ 0. Esto quiere decir que ca-
da generacion debe dejar a sus sucesores un capital natural y fisico per cdpita que sea
cuando menos igual al recibido. De acuerdo con esta definicion, no queda mas que
concluir que el desarrollo de América Central durante las Ultimas décadas no es sos-
tenible. Los recursos naturales, especia mente |os bosgues, estan seriamente sobreex-
plotados y la deforestacion contindia a un ritmo del 2,5% de la masa boscosa al afio5L.
Se ha deteriorado la calidad del suelo y ha decaido el rendimiento de las tierras agri-
colas para una serie de cultivos importantes. Los recursos hidrobiol 6gicos estan afec-
tados por la sobreexplotacién y la erosion de las zonas costeras, en tanto que la cali-
dad y cantidad de los recursos hidricos se ven amenazadas por el desarrollo urbano y
agroindustrial. En las zonas urbanas, €l crecimiento descontrolado y € incumplimien-
to de las normas ambientales estan generando graves niveles de contaminacion. To-
dos estos problemas se estan exacerbando araiz del répido crecimiento demogréfico.

50 Véase Informe dela Comision Mundia sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1987).
51 Véase Schatan (2000).
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América Central es altamente susceptible alos desastres natural es, especial -
mente huracanes, terremotos y erupciones volcanicas. Mitch ha sido solo lamas re-
cientey dramética de las catastrofes que peri6dicamente se abaten sobre la region.
En Centroamérica todavia queda mucho por hacer para mitigar el impacto de las ca-
tastrofes naturales. No abundamos en el tema en este capitulo, pero estamos plena-
mente conscientes de la urgencia de implementar medidas que puedan aminorar las
trégicas consecuencias de estas calamidades. Sin embargo, hoy en dia esta claro que
el impacto de Mitch se vio exacerbado por el dafio ambiental causado por la mano
del hombre. Ello contribuyd a que aumentaran notablemente la cantidad de damni-
ficadosy victimas fatales y |os dafios a la propiedad, poniendo de relieve la necesi-
dad de abordar de mejor manera el tema del manejo de los recursos ambientales.

El principal factor de dafio ambiental es la deforestacidn. Paralos privados,
larentabilidad de la conservacién forestal es muy baja, en tanto que la rentabili-
dad de los usos alternativos —la ganaderia, por ejemplo— es mucho mayor. En
una economia de mercado, la deforestacion continuara hasta que ambas tasas sean
iguales. Sin embargo, si la rentabilidad social de la conservacion forestal supera
alarentabilidad privada, ello conducira ala sobreexplotacion de los recursos fo-
restales’2. No es dificil argumentar que larentabilidad social es efectivamente
mayor que la privada, puesto que —al contrario de esta Ultima— la primerarefle-
jael valor que la sociedad asigna a la biodiversidad, a la capacidad de retencion
de aguay ala absorcion de las emisiones de anhidrido carbénico (CO,). Un argu-
mento similar se puede aplicar a larentabilidad privaday social de la explotacion
de los recursos hidrobiol dgicos.

En €l caso delastierras agricolas, € problemano es tanto la brecha entre benefi-
cios socialesy privados, si no mas bien la brecha entre costos sociales y privados. El
uso intensivo de fertilizantes inorganicos en muchas ramas de la agroindustria halle-
vado a deterioro delacalidad de los recursos hidricos y elevado € costo de abastecer
de agua potable alos hogares urbanos. L os agricultores no toman en cuenta estos cos-
tos al decidir €l nivel de fertilizantes, 1o que en muchos casos conduce a una excesiva
utilizacion de abonosy otras sustancias quimicas. El aumento de la demanda en los

52 Larentabilidad privada mide los beneficios netos que percibe el propietario del bosque, en tan-
to que la rentabilidad social mide los beneficios netos que percibe la sociedad en su conjunto.
L as decisiones se adoptan de acuerdo con la tasa de rentabilidad privada, de modo que la con-
servacion de los bosques serd menor alo que seria socialmente deseable si |a tasa de rentabili-
dad social fuese mayor.



paises desarrollados por productos organicos que se venden a mejor precio que los
productos agricolas habitual es ha tenido hasta la fecha muy pocas repercusiones
sobre |as précticas agricolas de América Central.

6.2.1. Economia ambiental

Pararesolver estos problemas de modo de lograr un desarrollo més sostenible, Amé-
rica Central puedey debe adoptar varias medidas. La primera consiste en modificar los
métodos de cdl culo para dar cuentadel aumento o disminucion de los recursos naturales.
Naciones Unidas, en su Ultimo Sistema de Cuentas Nacionales, ha desarrollado una me-
todologia para su aplicacion por parte de los Estados miembros. Sin embargo, alafecha
pocos lo han hecho, y ciertamente ninguno en América Centrd. Por su parte, existen una
serie de estudios extraoficiaes que demuestran que se ha sobrestimado la tasa de creci-
miento del PIB por no considerarse adecuadamente €l problema de |os recursos ambien-
tales. La aplicacion de esta metodologiaalos paises de América Central conducirg, enla
mayor parte de los casos, a un descenso en la tasa estimada de crecimiento per capitad3.

El segundo paso que requiere la region, por tanto, es reformar el sistema fiscal
paraigualar los costos sociales y privados, asi como los beneficios sociales y priva
dos. Para ello sera preciso eliminar todos los subsidios —implicitos y explicitos— a
productos que se usen en exceso. También se necesitard de la aplicacion de un siste-
ma de impuestos indirectos que desincentiven e consumo de productos de rentabili-
dad socia menor que la privada e incentiven €l uso de bienesy servicios de rentabi-
lidad social mayor que la privada. Es probable que este sistema de impuestos y sub-
sidios “verdes’ difiera significativamente de |os sistemas actualmente en vigor en ca
da pais, pero no es necesario que cause el aumento o disminucion de la carga tributa-
ria. Se trata més bien de redistribuir dicha carga para establecer un nuevo conjunto de
precios relativos mas compatibles con el medio ambiente. Por g emplo, se podrian au-
mentar losimpuestos alaenergiatérmicay bgarlos alaenergia aternativa; aumentarlos
alosfertilizantesinorganicos y bajarlos alos fertilizantes organicos, o bien aumentarlos
a las actividades incapaces de evacuar sus desechos de manera eficiente y bajarlos a
aquellas que reciclan sus desechos de forma compatible con el medio ambiente.

53 Véase, por gemplo, Torras (1999).
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Los partidarios del Estado de bienestar consideran la modificacion de los precios
relativos parareflejar con mayor precision los costos y beneficios sociales como una
politica“optima’. En América Central, sin embargo, las numerosas falencias del mer-
cado y de los gobiernos ponen un limite alo que se puede lograr solo con base en pre-
cios relativos. Una de ellas es la ausencia de derechos de propiedad claramente deli-
mitados en las zonas rurales (el problema es menos agudo en los centros urbanos),
producto de lo cual los ocupantes no tienen ninglin incentivo para aplicar précticas
Optimas que agreguen mayor valor alatierra, puesto que no tienen ninguna seguridad
respecto de la titularidad de esta. De hecho, se estima que en Guatemala el 95% de
los titulos de dominio en zonas rurales esta en litigio. Ello tiene claras implicancias
parael uso delatierray e manejo de los recursos ambiental es.

La ausencia de derechos de propiedad claramente definidos es también una de
las principales causas de la elevada tasa de deforestacion que afecta a América Cen-
tral. Los ocupantes que no tienen seguridad respecto de latenencia de latierratienen
un incentivo para desbrozar, plantar cultivos y partir en cuanto la tierra se agota. El
problema de los titulos de dominio se agudizara en el futuro si llega a concretarse €
sistema de intercambio de emisiones de carbono (ver més abajo). Solo aquellos que
puedan demostrar latitularidad de los bosgues estardn en condiciones de aprovechar
el mercado que se pueda crear a respecto.

Asi, unatercera prioridad para América Central es acelerar la entrega de titulos
de dominio y dejar establecidos los derechos de propiedad rural. Esta medida es ne-
cesaria por multiples razones. Una persona que esta en laincertidumbre sobre latitu-
laridad de un terreno no implementara medidas de conservacion de largo plazo. El
propietario que no pueda demostrar la titularidad de sus tierras no tendré acceso a
crédito bancario. Por ultimo, la falta de titulos de dominio dificulta alos gobiernos €
disefio de un sistemafiscal justo y eficiente fundamentado en torno al pago de contri-
buciones. Se debe enfatizar que aunque muchos organismos —tanto dentro como fue-
ra de la region— han hecho hincapié en la necesidad de contar con un adecuado sis-
tema de derechos de propiedad®4. Los avances han sido extremadamente lentos.

54 Bagjolosauspiciosdel proyecto Harvard-INCAE se elaboraron una serie de estudios sobre el te-
ma de los derechos de propiedad en cada pais de América Central. VVéanse, por jemplo, Track-
man, Fisher y Salas (1999).
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6.2.2. Comercio y medio ambiente

L os paises centroamericanos también deben ser capaces de responder adecua-
damente a los cambios que se esperan para los préximos afios en el sistema de co-
mercio internacional. La Organizacion Mundial de Comercio (OMC) ha hecho una
serie de infructuosos esfuerzos por reconciliar su mandato respecto de la apertura del
comercio internacional con €l interés de sus miembros por |as salvaguardias ambien-
tales. La OMC se funda sobre dos principios, uno de los cuales es el tratamiento na-
cional de los productos importados. Esto quiere decir que la OMC no puede tomar
en consideracion el impacto ambiental de los procesos utilizados para fabricar un
producto. Es esta falta de disposicion areconocer el papel de los procesos lo que ha
[levado alos ambientalistas a realizar tantas protestas contrala OMC.

La postura de la OMC es comprensible, puesto que los gobiernos podrian facil-
mente utilizar e modo de procesamiento como una forma de neoproteccionismo. Sin
embargo, esta postura es alavez insostenible, dado que el consumidor objeta con
justarazon que no se le permita diferenciar entre productos fabricados por medio de
procesos distintos. La mayor parte de las grandes disputas actuales en el &mbito del
comercio internacional —desde | as tortugas atrapadas en redes camaroneras hasta la
carne con hormonas— surgen de laincapacidad de la OMC para distinguir entre pro-
ceso y producto. De hecho, la disputa respecto del comercio en productos transgéni-
cos —si bien tiene otras ramificaciones mas extensas— es ademas una controversia
sobre € proceso de produccion.

Esta cada vez mas claro que la forma menos onerosa de resolver €l problema es
a través de un sistema de etiquetado. Esto implica que los productos transgénicos y
sus derivados lleven una etiqueta que los identifique como tal, dando a consumidor
la oportunidad de tomar una decision informaday permitiendo que la OMC no tome
en consideracion el proceso productivo en la resolucién de los litigios comerciales.
De ser adoptado, este sistema seria un aporte para la reduccién de las tensiones en €l
comercio internacional. Este método ademas permitiriaa consumidor identificar
productos certificados por sus cualidades ambientales, razén por la cual también se
|e conoce como ecoetiquetado.

Para América Central, €l etiquetado en general y el ecoetiquetado en particular
presentan oportunidades y desafios. Oportunidades, porque €l consumidor de |os pai-
ses desarrollados esta dispuesto a pagar extra por bienes producidos de forma compa-
tible con & medio ambiente. Ademas del beneficio privado que obtiene e productor,
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también se beneficia la sociedad con la adopcion de précticas més sostenibles y el
abandono de précticas nocivas para € medio ambiente. Se obtiene asi una situacién
de mutua conveniencia donde todos ganan.

Sin embargo, también hay desafios. En primer lugar, la codiciada ecoeti queta so-
lo se entrega a quienes puedan demostrar que sus procesos productivos no dafian el
medio ambiente. Esto presupone un grado de desarrollo que no esta a acance de un
pequefio agricultor; mas aln, puede que para muchos de ellos ni siquiera sea una al-
ternativa, puesto que normalmente se preocupan mas de vender dentro de la regién
gue de exportar a paises desarrollados. En segundo lugar, la adjudicacion de la ecoe-
tiqueta es todavia un proceso desordenado en el cua los organismos publicos y pri-
vados de los paises desarrollados (incluyendo las ONG) han montado sistemas que
compiten entre si. Lo més cercano aunanormainternacional esel sistemal SO 14000,
pero este tiende a ser de mayor interés para grandes empresas con ventas mundiales.

L os grandes paises de América L atina han resuelto este problema implementan-
do sus propios sistemas de certificacion. En Brasil, por ejemplo, el Forest Stewards-
hip Council ha acreditado al Instituto de Manejo e Certificacéo Florestal e Agricola
(IMAFLORA) como €l organismo a cargo de certificar que los productos madereros
cumplan con las més atas normas ambiental es’s. En América Central no existen or-
ganismos similares. Por ende, |a cuarta prioridad es establecer instituciones acredi-
tadas por paises desarrollados que estén en condiciones de expedir ecoetiquetas en
todalaregion.

Unainstitucién regional a cargo de un sistema de ecoetiquetado constituiriaun
gran contrapeso a sesgo contrario a pequefio agricultor que esinherente al actua sis-
temay podriaacelerar € traspaso de recursos hacia cultivos organicos, siempre que los
habitos de consumo de |os paises desarrollados justifiquen el costo. Una ecoetiqueta
también podria ayudar a los productores regionales a acceder al mercado de exporta-
cion, puesto que la etiqueta en si es considerada como signo de calidad. A escalare-
gional se podrian establecer instituciones similares a cargo de fiscalizar |os recursos hi-
drobiolégicos y sus subproductos, por un lado, y los productos forestales, por € otro.

Es muy poco probable que | os paises desarrollados dejen de lado sus sistemas de
etiquetado y ecoetiquetado. La Unidn Europea puso en préctica un sistema propio en
1992, en tanto que muchos de sus Estados miembros tienen sistemas independientes
gue se agregan alos sistemas de certificacion de las ONG y el sector privado. Los

55 Véase IRELA (1999).

68



paises centroamericanos deben seguir de cerca €l desarrollo de estos sistemas y pre-
sionar para asegurarse de que estos no operen de forma que discrimine en contra de
América Central en general y de los pequefios agricultores en particul ar.

El dltimo paso que los paises centroamericanos deben dar en preparacion para el
futuro del comercio internaciona dice relacion con laemision y captacion de anhidri-
do carbonico (CO,) y otros gases de efecto invernadero. El Protocolo de Kioto (1997)
establece en principio que hacia el afio 2010 los paises desarrollados deberian haber
reducido las emisiones alos niveles existentes €l afio 1990. Aun cuando ho hay acuer-
do respecto del grado en €l cua dichareduccion se puede lograr por medio de lacom-
pra de permisos de emisién a otros paises, |0 que si esta claro es que algun tipo de
mecanismo de intercambio estara permitido. En particular, €l Protocolo de Kioto es-
tablece un M ecanismo paraun Desarrollo Limpio (MDL) que permite alos paises de-
sarrollados cumplir una parte de sus compromisos de reduccion a través de financiar
proyectos en paises pobres que reduzcan las emisiones de gases invernadero o incre-
menten la captacion de CO.,.

Para América Central, el MDL encierra un enorme potencial56. Costa Ricayaha
implementado algunos proyectos que demuestran 10 que se puede lograr en este sen-
tido. Entre los proyectos que podrian optar a este programa se cuentan €l uso de ener-
gias dternativas a la energia termoeléctrica, €l control de la deforestaciéon, € impul-
so de los bosques secundarios, el fomento de los sistemas de parques nacionalesy la
proteccion del ambiente costero. Méas alin, si e costo por tonelada del abatimiento de
gases es menor en América Central que en los paises desarrollados, este proceso po-
driaincluso ser impulsado por e sector privado. En efecto, si en un pais desarrollado
€l costo promedio de reducir una tonelada de emisiones es de $50, el precio prome-
dio que se paga en América Central es de $30 y el costo para América Central es de
$10, la regién obtendria una ganancia neta por tonelada de $20. Si se considera que
la region podria comerciar unos 55 millones de toneladas anuales’?, €l ingreso bruto
gue se podria extraer es de unos $1.650 millones (aproximadamente el 15% del co-
mercio exterior actual), con una ganancia neta de $1.100 millones.

No obstante, gran parte de este potencial serddesperdiciado si 10s paisesde Amé
rica Central no se preparan para aprovechar esta oportunidad. El sector privado de los

56 Sedebereconocer a proyecto Harvard-INCAE el mérito de haber advertido tempranamente el
potencial del MDL.

57 Véase INCAE-HIID (1999), p. 99.
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paises desarrollados no va a participar amenos que estos proyectos den resultados ga-
rantizados. La incertidumbre respecto de los derechos de propiedad operara en des-
medro de cualquier plan de impulso de lareforestacion, en tanto que los planes de ex-
pansion de los parques nacionales careceran de sentido si €l sector publico no com-
promete recursos que garanticen su g ecucion por parte de las comunidades locales.
En e mercado internacional de reduccion de carbono que se estima estd a punto de
crearse, los proyectos que obtendran los mejores precios seran aquellos respaldados
por un solido Estudio de Impacto Ambiental (EIA).

El sector agricola de América Central esta todavia dominado por pequefios agri-
cultores que producen granos de primera necesidad para el mercado interno. Abruma:
dos por la baja productividad de las tierras y de la mano de obra, estos agricultores
luchan por sobrevivir frente ala apertura comercia y las altastasas deinterésreal. El
comercio en emisiones de carbono entrega a este grupo humano una especial oportu-
nidad para reducir los costos del gjuste a través de una alternativa viable a los culti-
vostradicionales. El compromiso de proteger incluso diez hectéreas de bosgue podria
generar un ingreso bruto de unos US$1.000 & afio, equivalente a US$3 al dia. Prepa-
rar ala pequefia agricultura para aprovechar esta oportunidad no es sencillo, pero es
una tarea que debe empezar ahora.

6.2.3. Sociedad y medio ambiente

Nuestro enfoque en torno a medio ambiente enfatiza la importancia de reconci-
liar el desarrollo econémico con €l objetivo de la sostenibilidad, pero sabemos que
hay limites alo que la economia es capaz de hacer por si sola. Salvo que se logre un
grado significativamente mayor de conciencia ambiental por parte del ciudadano co-
mUn y una mayor participacion de los organismos de base, la alarmante destruccion
ambiental de América Central continuard a pasos agigantados.

Crear conciencia es funcion de la educacion. Los sistemas educativos tienen un
papel fundamental que jugar en promover una adecuada comprension de la fragilidad
del medio ambiente regional y de la necesidad de implementar medidas para su pro-
teccion. No obstante, la creacion de conciencia no debe limitarse al @mbito educa-
cional. La degradacién ambiental tiene muchos motivos, y uno de ellos son las pre-
siones que genera la pobreza generalizada. Si América Central espera hasta erradicar
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la pobreza, a esas alturas no quedara medio ambiente que proteger. Por ende, resulta
igualmente fundamental hacer conciencia sobre larelacion entre pobrezay degradacién
ambiental y dar alos sectores de bajos recursos incentivos para modificar sus précticas.

Laotra cara de lamedalla ambiental es|a participacion. Una parte de los abusos
ambientales es responsabilidad de grandes empresas que se sienten por encima de la
ley. En Ameérica Central este es un problema endémico que causa en muchos sectores
una actitud de escepticismo. Dado que fiscalizar a estas empresas es practicamente
imposible debido a su alto costo, en este ambito las organizaciones de base tienen un
papel fundamental que jugar. Si bien alin queda mucho por hacer a respecto, los sec-
tores politicos locales y nacionales se han sensibilizado ante |as demandas de los gru-
pos ciudadanos,. En este sentido, las organizaciones de base constituyen un recurso
de trascendencia nacional —e incluso regional— paralograr el acatamiento delos or-
denamientos juridicos internos y de los acuerdos regionales.

Veinte afios atréas las organizaciones de base de América Central no desempefia-
ban papel alguno, puesto que no habia condiciones para se escuchara su voz. La aper-
turadel sistemapolitico ha abierto nuevas oportunidades, al punto que los grupos am-
bientales tienen un rol trascendente que jugar. Es natural gque los gobiernos tengan
ciertas reservas frente a dar espacio a grupos no electos, y tienen el legitimo derecho
de exigir alas ONG ambientales y de otros tipos una conducta responsable. No obs-
tante, las ONG han llegado para quedarse, de modo gue corresponde a Estado apro-
vechar su entusiasmo y conocimiento de larealidad local en beneficio del medio am-
biente y de los objetivos ambiental es establ ecidos.

6.3. Capital humanoy social

En América Central, el éxito o fracaso de los planes de desarrollo paralos proxi-
mos veinte afios estara muy supeditado a la capacidad de la region para incrementar
los niveles promedio del capital humano (entendido como recursos y capacidades de
nivel individual) y simultdneamente encontrar formas de promover y desplegar €l ca-
pital social (losrecursosy capacidades incorporadas alas redesy relaciones sociales)
en pos de los objetivos de desarrollo. En varios de | os paises centroamericanos ello su-
pondra un esfuerzo concertado para superar €l legado de las deficientes politicas
sociales que caracterizaron a los anteriores model os de desarrollo, y que recién
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empieza aabordarse (véase Tabla9). A nivel de la escuelaprimaria, en Guatemala, El
Salvador y Nicaragua €l gasto per capita en educacion es un tercio de lo que invierten
Belice, Costa Ricay Panaméa. Anivel secundario la situacion no es muy diferente. Nica-
ragua, Honduras y Guatemalatienen un gasto per capita en salud extremadamente bgjo,
en tanto que El Savador halogrado incrementarlo aun nivel cercano a de Costa Rica

Tanto la salud como la educacién son fundamentales para el desarrollo del capi-
tal humano. El gasto publico en estos sectores no solo entrega a la gente mayores
oportunidades, sino que tiene ademas una incidencia notabl e sobre la productividad y
el desarrollo a futuro. Lainversiéon en el sector salud tiene la capacidad de desenca-
denar una dindmica econdmica especialmente positiva, puesto que puede generar una
fuerte demanda de bienes y servicios de alto valor agregado y crear nuevos empleos
de mdltiples tipos, abiertos especialmente ala mujers8. Por ello, recomendamos que
€l gasto publico cuando menos se mantenga donde es fuerte y se incremente sustan-
cialmente donde sea deficitario. Estas medidas haran necesario fortalecer el ingreso
fiscal, cuestion que trataremos més adel ante.

TABLA 9
Gasto en salud y educacion en América Central, 1993-97

Gasto como porcentgje | Gasto en educacion Gasto en salud
Pais del PIB (US$ por alumnos)*** | (USS$ per capita)**
Educacion*| Salud** | Primaria | Secundaria
Belice 5,0 3,9 348 693 106
CostaRica 53 8,6 350 598 224
El Salvador 2,2 6,8 131 107 158
Guatemala 17 4.2 105 219 56
Honduras 3,6 7.4 - - 44
Nicaragua 3,6 9,2 81 50 35
Panama 4,6 9,2 338 431 253
* Sector publico; promedio 1993-96.
i Sector publico més sector privado; 1995.
rrx Sector publico; 1997.

Fuente:  Walter (2000); Organizacion Panamericana de la Salud (2000).

58 CEPAL (20008), pp. 84, 85.
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Cabe destacar que durante la Ultima década se han implementado reformas al sec-
tor salud en toda la regién, principal mente con aportes externos administrados por mi-
nisterios de salud y previsionsS. Entre |os objetivos mas frecuentes de estos programas
se cuentan laracionalizacion institucional, lareforma de los marcos legales, la descen-
tralizacion y lamayor participacién del sector privado y las ONG. Todo ello se corres-
ponde con €l énfasis de este reporte respecto de la participacion ciudadana como di-
mension integral del desarrollo, donde la descentralizacion y 1os programas que privi-
legien los problemas de lamujer y de las minorias originarias sean un ge central.

El avance gradual de la transicion demogréfica anteriormente comentada augura
unatransformacién de fondo en el sistema de salud. Por ahoray en €l futuro cercano,
la primera prioridad estara constituida por € tratamiento de las enfermedades trans-
misiblesy otras patol ogias que afectan ala poblacion infantil, en tanto que la conten-
cion y tratamiento del VIH sigue siendo un aspecto critico y ya hemos destacado las
persistentes deficiencias de la atencidn materno-infantil. En el mediano alargo plazo,
sin embargo, debera adquirir mayor importanciala atencion a las necesidades de otro
grupo: latercera edad. La esperanza de vida promedio en América Central havenido
aumentando paulatinamente en los Ultimos afios, y las proyecciones para el afio 2020
varian desde 71 afios para Guatemala hasta 79 para Costa Ricaf0. El crecimiento relati-
vo de las cohortes de adultos mayores requerira de gjustes alos sistemas de salud ame-
dida que se opera la transicién epidemiol 6gica desde patol ogias contagiosas a patol o-
gias cronicas y degenerativas como primeras prioridades de la salud publica.

Existen mdiltiples posibles frentes en los cuales avanzar hacia un mayor desarro-
[lo del capital humano y social. En las subsecciones que se presentan a continuacion
nos concentramos en tres grandes areas —educacion, mercado laboral y migracion—
respecto de las cuales creemos que una destinacion juiciosa de aportes presupuesta
riosy el respaldo de los gobiernos, organismos internacionalesy actores sociales pue-
den dar un fuerte impulso a un crecimiento sostenible y con equidad.

59 Estado dela Region (1999), p. 186.
60 CELADE (1999).
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6.3.1. Educacion: Invertir en la experiencia educativa

Si reconocemos que las perspectivas de desarrollo regional para el afio 2020 no
solo requieren de una poblacién que sepaleer y escribir, sino ademas de personas ca-
paces de adaptarse a las cambiantes condiciones del empleo y la organizacion, enton-
ces es evidente que lainversion en la educacién publica debe ser una de las primeras
prioridades de América Central. Hecho este compromiso, seriamos partidarios de
asignar una mayor prioridad presupuestaria ala educacion primariay secundaria que
alaeducacién superior. Una politica de esta natural eza no necesariamente implicare-
ducir el monto total de recursos asignados a las ingtituciones de educacion superior,
siempre que exista disposicion a reducir la dependencia sobre |os subsidios estatales
a través de optimizar los ingresos propios. Esto puede perfectamente representar un
aumento importante de los derechos de matricula, con un sistema de becas para alum-
nos de bajos recursos. A nuestro juicio, no beneficiani alasociedad ni alos estudian-
tes el que se estén usando los escasos fondos publicos para expandir la matricula en
programas curricularmente deficitarios y con bajas tasas de graduacion, como ocurre
comunmente en la actualidad con las universidades publicas de América Central.

En lugar de €ello, la meta de la ampliacién de recursos debe ser una experiencia
educativa primariay secundaria de mejor calidad, con un curriculum capaz de incul-
car los conocimientos y capacidad analitica que hacen falta para potenciar |a adapta-
bilidad a entornos socialesy econdmicos en constante evolucionét. En el cumplimien
to de este objetivo hay tres areas especificas que merecen especial énfasis; salas de
clase, capacitacion del profesorado y evaluacion.

La primera de estas ideas dice relacién con la necesidad de que el ambiente edu-
cativo se preste para generar un mayor nivel de motivacion y rendimiento en maes-
trosy estudiantes por igual. Esto quiere decir que las escuelasy las aulas se deben di-
sefiar y construir bajo la estrecha supervision de los ministerios de Educacion, a ob-
jeto de garantizar que la planta fisica guarde correspondencia con las exigencias de
un curriculum actualizado. También significa dotar a estos lugares de los libros de
texto, materiales, mobiliario y equipamiento necesarios. Este compromiso es de un
costo relativamente mayor comparado con la préctica anterior de maximizar la cober-
tura de instal aciones baratas, pero necesario Si se quiere potenciar nuevas estrategias
y précticas de ensefianza.

61 Gran parte de esta seccion se basa en el andlisis presentado en Walter (2000).
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La segunda idea apunta a la necesidad de fortalecer la capacitacion profesional
de los maestros para la aplicacion de mejores préacticas pedagogicas. Por jemplo, se
pueden aumentar las exigencias de préactica profesional como requisito de titulacion;
una vez dentro del sistema, se pueden ofrecer programas de perfeccionamiento pro-
fesional orientados a resolver necesidades y problemas especificos. La promocién de
redes de apoyo entre los maestros puede permitir el intercambio de experienciasy la
difusién de buenos resultados. Estas estrategias representan la aplicacion en concreto
del principio de invertir en laformacion de capital social.

Tercero, y como sefialdbamos anteriormente, existe en toda la region la necesi-
dad imperiosa de mejorar la eficiencia del sistema educacional a través de reducir la
tasa de repitenciay € promedio de afios para el término de los estudios. Una de las
formas de abordar estos problemas consiste en crear o mejorar la rigurosidad de los
sistemas utilizados para evaluar el rendimiento de los alumnosy el desempefio de los
maestros y las escuelas a fin de detectar problemas que deban ser corregidos y prac-
ticas que merezcan ser recompensadas. Debe destacarse, sin embargo, que frente a
cualquier medida orientada a reformar las actuales précticas educativas, una postura
escéptica de parte de las agrupaciones y sindicatos de maestros sera de esperar si es-
tas no vienen acompafadas de un obvio compromiso en €l sentido de incrementar los
recursos para cubrir |os mayores costos.

6.3.2. Respondiendo a la dinamica del mercado laboral:
participacion ciudadana en este ambito.

La recuperacion de América Central de la crisis de los afios 80 ha estado marca
da por la dindmica de nuevas tendencias en el empleo y el mercado laboral. En gran
medida, estas se han asociado mas a manifestaciones |ocales de cambios econémicos
globales que a conflictos nacional es o regional es especificos y, en tanto que tales, em-
pezaron a sentirse antes de que |os conflictos hubiesen sido resueltos. Una de las més
notables es la “ descampesinizacion” de las zonas rurales, tipificada por la conti-
nua emigracion y creciente dependencia sobre fuentes de ingreso no agricolas; la
caidarelativa—y en algunos casos absoluta— del empleo en el sector publico a
consecuencia de las privatizaciones y las reducciones de escala en las burocracias
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estatales; el surgimiento de nuevos polos de desarrollo en torno a las maquiladoras,
las exportaciones agricolas no tradicionales, €l turismo y, a menosen € caso de Cos-
ta Rica, €l sector informético (especialmente debido a las grandes inversiones reali-
zadas por INTEL); y por ultimo, la importancia actual del trabajo independiente, €l
gue se bifurca entre estrategias de subsistencia urbanas y rurales especialmente a ni-
veles de pobreza, por un lado, y la respuesta ante las nuevas oportuni dades comercia-
lesy de servicios creadas por €l turismo y las exportaciones, por €l otro%2. En el me-
diano plazo, no tenemos razon para suponer que estas tendencias no vayan a conti-
nuar haciéndose sentir en la region, aunque con ciertas diferencias en cada pais.

Los cambios en |la estructura del empleo vienen acompafiados de importantes
transformaciones sociopaliticas. En primer lugar, ladimension laboral delasreformas
del sector publico hatendido hacia la desregulacion del mercado labora a objeto de
hacerlo més “flexible” ante nuevas oportunidades econdémicas. La segunda transfor-
macioén consiste en que el movimiento sindical centroamericano, con muy pocas y
francamente débiles excepciones, ha sido incapaz de plantearse eficazmente frente a
estas tendencias, de modo tal que las estrategias personales o familiares predominan
por sobre la accion colectiva, incluso mucho més que antes. Tercero, se esta produ-
ciendo una importante feminizacion de la fuerza laboral centroamericana, a punto
que el crecimiento de la tasa de participacion de lamujer se ubica muy por encimade
latasa de crecimiento de lafuerza laboral en general.

Asi, un segundo elemento de cualquier intento por incrementar €l capital huma
noy socia es el disefio de una estrategia de potenciacion de la fuerza laboral que re-
duzca su vulnerabilidad y mejore su capacidad para responder ante nuevas oportuni-
dades de empleo, con lo cua sefortaleceriael potencial incluyente de los procesos de
desarrollo en América Central. Los esfuerzos actuales han estado casi exclusivamen-
te limitados al nivel nacional, en especia através de la reforma de los codigos labo-
rales, el reguste periodico del sueldo minimo y la ratificacion de convenios interna-
cionales patrocinados por la Organizacion Internacional del Trabajo. Los avances lo-
grados en estos frentes llevaron a los autores del informe Estado de la Regién a con-
cluir que“...en general, los paises de la region se han comprometido a la proteccion
de los derechos basicos de los trabgjadores’, algo que ciertamente no se escuchaba
hace apenas diez afios atras’3. Sin embargo, la efectividad de este enfoque nacional

62 Pérez Séinz (2000).
63 Estado de la Region (1999), p. 139.
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nos merece serias dudas, especialmente considerando €l limitado alcancey fiscaliza-
cion de las normas, la frecuente falta de disposicion para mantener € poder adquisi-
tivo del sueldo minimo y los altos niveles de pobreza, entre otros problemas.

Nosotros planteamos que una estrategia mas efectiva es aquella capaz de subsu-
mir las medidas de escala nacional en un esfuerzo que sea también regional y local.
En este sentido, la participacion ciudadana en el ambito laboral puede servir de gje
orientador para esta estrategia, con dos lineas de accion principalest4. Una de ellas es
promover la insercion laboral através del desarrollo de capacidades y aptitudes con
iniciativas adaptadas alas exigencias de |0s sectores de mayor crecimiento de la eco-
nomia, prestando especia atencidn alos jovenes que ingresan a lafuerzalabora y a
los trabajadores mayores que necesitan de capacitacion y perfeccionamiento periédi-
CO para mantenerse vigentes en un mercado laboral en constante evolucién. Estatarea
debe complementar la estrategia de reforma educacional descrita anteriormente, pero en
este caso con una orientacion explicita hacialaformacion vocacional in situss. La segun-
dalineade accion consiste en establecer normas laborales minimas a escalaregional, lo
cual puede aportar al mejoramiento de las condiciones de trabajo y perspectivas de pro-
greso de los trabajadores, evitando que | os paises centroamericanos se lancen en una“ ca-
rrerahaciaabao” en un intento por reducir a minimo los costos de mano de obra.

Estas lineas de accion podran tener mayor efectividad en lamedidaen que logren
dar cuenta de caracteristicas y tendencias emergentes en los mercados laborales, en
especial lamayor heterogeneidad del trabajo asalariado, |as necesidades de trabajado-
resy empresarios de las PYME y la creciente presencia de la mujer en la fuerza de
trabajo. Desde €l punto de vista de género, la participacién ciudadanaen el ambito la-
boral deberd hacerse cargo —por ejemplo— de las barreras que impiden e acceso
aciertos puestos de trabajo y de la relacién entre empleo y trabajo doméstico no re-
munerado que, especialmente en €l caso de mujeres de escasos recursos, puede impe
dir la plena participacion en lafuerzalaboral.

Un enfoque regional del tema de la participacion ciudadana en el ambito laboral
debe ademés coadyuvar a fortalecimiento de las medidas de integracion regional que
hemos recomendado. Sin embargo, su puesta en marcha debe ademas organizarse a

64 Véase una descripcién més detallada en Pérez Séinz (2000).

65 Cabe destacar que este primer aspecto de la participacion ciudadana en el dmbito labora co-
rresponde en cierta medida a |os programas educacional es que recomienda Harvard-INCAE en
apoyo del desarrollo de los nicleos.
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nivel local afin de reconocer la dindmica de los nuevos mercados laborales que ope-
ran aese nivel, y no centrarse exclusivamente sobre las iniciativas estatales, siguien-
do las précticas regulatorias y clientelistas del pasado. A través de nuevas organiza-
ciones, se podra convocar al Estado, alos empleadoresy alos trabajadores a dar con-
tenidos concretos al concepto de la participacién ciudadana en € ambito laboral, lo
que implicard una reorientacion de fondo para todos los interlocutores involucrados,
y lo que es quizas mas importante, para el sector privado. Las empresas multinacio-
nales deberan tomar sus propias decisiones respecto de las ventgjas relativas de una
fuerza laboral calificada y motivada, a diferencia de una mano de obra cuya Unica
ventgja es ser barata. No obstante, se debera alentar alos empleadores locales a eva-
luar €l potencial de mediano y largo plazo que encierraun desarrollo basado en lases-
trategias incluyentes que proponemos, en contraste con las utilidades cortoplacistas
de un enfoque que privilegia la mano de obra barata, pero que podria hacerse insos-
tenible a medida que aumentan los conflictos sociales y disminuye la gobernabilidad.

6.3.3. Optimizacion del aporte de las comunidades de emigrados

Si bien ya cesaron los conflictos que durante los 80 condujeron a cientos de mi-
les de centroamericanos a exilio, la migracion sigue siendo uno de los factores que
marcaran €l desarrollo en América Central de aqui a afio 2020. La disminucion pau-
latina del empleo en e sector agricola —fendmeno mitigado solo en parte por la
agroindustria exportadora— seguirdincentivando la migracion del campo alaciudad
que hatransformado alaregion durante los Ultimos cincuenta afios. Este proceso ha-
ce urgente la necesidad de prestar atencion a las nuevas dinamicas del empleo y del
mercado laboral anteriormente descritas. Sin embargo, la migracion internacional,
tanto dentro como fuera de la region, también seguird siendo un factor de importan-
ciafundamental. En € corto plazo, seguiran siendo relevantes |as diferencias salaria-
les que llevaron amuchos refugiados e inmigrantes sal vadorefios, nicaragiienses, gua-
temaltecos y hondurefios a dirigirse a los Estados Unidos, Costa Ricay Belice. Tam-
bién es posible que dentro de la region surjan nuevos polos de desarrollo a medida
que se constituyan nuevos centros de crecimiento econdmico.
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Sin embargo, el factor que a largo plazo repercutird de manera mas perdura-
ble sobre estas tendencias tiene més que ver con las redes sociales que con las dis-
paridades del mercado laboral. Desde hace tiempo que |os estudios migratorios
han documentado laimportancia de |os nexos familiares y comunitarios como fac-
tor que sostiene y orienta los flujos migratorios: una vez gque se establece un nexo,
este tiende a hacerse autonomo a medida que parientes y amigos hacen uso de él
para reunirse con las cohortes de emigrantes anteriores. Si bien es posible que afu-
turo los paises receptores implementen politicas de inmigracion mas restrictivas,
ello se vera fuertemente contrapesado por la creciente gravitacion de comunidades
inmigrantes establecidas.

Dentro de laregion, y dentro de los paises de origen en particular, estas mis-
mas redes sociales pueden convertirse en un importante recurso para el desarrollo.
Y a hemos sefialado el papel de las remesas como fuente de divisas y paliativo de
la pobreza a escalalocal. Con el correr del tiempo, los flujos de remesas han ido
acompariados por el surgimiento de organismos locales que abarcan tanto alas co-
munidades de origen como a las de destino. Sostenidas por los avances en el trans-
porte y las comunicaciones que han hecho el transnacionalismo no solo posible si-
No que cosa comun, estas redes se han constituido en un importante motor de pro-
cesos de desarrollo local en tanto que permiten el acceso a capitales econdmicosy
sociales sin intervencién de instituciones nacionales formales. Por esta misma ra-
zon, sin embargo, dichas redes estadn en gran medida desconectadas de las inicia-
tivas de desarrollo nacional y regional. Como medio para catalizar y coordinar es-
tas formas organizativas emergentes, proponemos el establecimiento de unared re-
gional de consejos nacionales de migraci onés.

En ciertos casos dichos consgjos nacionales se podran conformar con base en
organismos existentes, en tanto que en otros podrda ser preciso crear un organismo
totalmente nuevo. En cualquiera de estos casos, sin embargo, su composicion de-
bera ser lo més amplia posible, con representacién de grupos de emigrantes, del
gobierno, de las ONG y de expertos académicos. Estos consejos no tienen el sen-
tido de reemplazar o controlar alos organismos de base, sino primordial mente de
colaborar con ellos para detectar recursos y préacticas que permitan abordar las ne-
cesidades de desarrollo local o adoptar iniciativas a niveles superiores. Trabajan-
do de manera mancomunada a escala regional, este tipo de organismos pueden

66 Parauna exposicion mas detallada de este concepto, véase Mahler (2000).
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constituirse en un fuerte lazo con los organismos e intereses de las comunidades re-
sidentes en el extranjero y complementar 10s esfuerzos que actualmente realizan los
gobiernos de América Central por dar mayor uniformidad a sus politicas migratorias.

6.4. Estado y participacion ciudadana

En la economia globalizada de principios del siglo X X1, el Estado claramente ha
perdido terreno como actor del desarrollo. Por una parte, su soberaniaterritorial se en-
frenta con fuerzas transnacionales —corporaciones, agencias internacionales, ONG,
redes delictualesy otros— que operan dentro de sus fronteras, pero generalmente fue-
ra de su control. Por otra, los model os de desarrollo en los cuales €l Estado gjerce la
principal funcién emprendedora en un medio proteccionistay altamente regulado se
han mostrado total mente i neficaces para mantener la competitividad dentro del dmbi-
to global. En consecuencia, virtualmente todos los Estados del mundo estan someti-
dos aimportantes presiones internas y externas para reducir su intervencion en mate-
ria econdmicay racionalizar sus recursos administrativos.

Si hien los paises centroamericanos jamas alcanzaron la escalay coherencia de
accion que caracterizo a otros paises de América Latina durante el apogeo del mode-
lo de sustitucion de importaciones, y mucho menos la de |os paises del bloque socia-
lista, no es menos cierto que la regién no se ha quedado atras en la implementacion
de reformas. Aunque con considerables diferencias de énfasis, en los Ultimos diez
anos los siete gobiernos de la region han adoptado politicas de privatizacion, desre-
gulacion, reduccién del déficit y reduccién del empleo en el sector publico. Los pro-
cesos de negociaciones de paz y transicidn democrética que surgieron de los conflic-
tos de los 80 dieron lugar ademés a otro tipo de reformas. En estos casos, la dindmi-
ca estuvo impulsada por la necesidad de desmilitarizar las estructuras estatal es, termi-
nar con las précticas autoritarias y promover una mayor apertura de parte del gobier-
no alafiscalizaciony la participacion ciudadana. En la bUsqueda de una estrategia de
desarrollo que se adecue ala actual coyuntura, la confluencia de estas dos |6gicas de
reforma es fuente tanto de tensiones como de oportunidades®’.

67 Estadindmica se trata con mayor profundidad en Sojo (2000).
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En este contexto, los problemas planteados por la precariedad de las institucio-
nes democréticas adquieren particular importancia. En el largo plazo, la estabilidad y
legitimidad de estas instituciones dependera de mecanismos de mediaci on capaces de
articular y reconciliar los puntos de vistay preferencias de actores socialesrivales (es-
pecialmente agquellos que surgen de grupos sociales tradicionalmente marginados de
la escena politica) respecto de las politicas estatales. Es aqui donde quedan de mani-
fiesto las debilidades de los partidos politicos de América Central (y del resto de
América Latina). Por una parte, los partidos enfrentan la aparente irrelevancia de las
ideologias que durante largos afios les sirvieron para diferenciarse, €l ocaso de acto-
res que antafio eran su base de apoyo (especialmente el movimiento sindical) y nue-
vas formas de movilizacion de votantes y electorados en donde la tecnologia permite
gue candidatos y gobiernos hagan sus llamados sin necesidad de intermediarios. Por
otra, en muchos casos las estructuras partidarias internas no han evolucionado junto
con los sistemas politicos y siguen caracterizandose por la existencia de camarillas
gue acaparan los cargos dirigentes y dificultan la participacionés.

Lo més probable es que a estas alturas |os esfuerzos de los sistemas partidarios
por reconstruir sus tradicionales practicas y bases de apoyo resulten infructuosos,
puesto que el entorno en que operan ha cambiado de manera fundamental. Sin embar-
go, existe todavia una gran carencia de mecanismos capaces de mediar con eficacia
entre los intereses de la sociedad civil y las instituciones politicas para crear oportu-
nidades de participacion y fortalecer la legitimidad democrética. A laluz de dllo, re-
comendamos |la elaboracién de estrategias que promuevan un acercamiento, y en de-
finitiva nexos permanentes, entre los partidos politicos y las multiples expresiones de
la sociedad civil organizada. Los principios en que se funden estas estrategias deben
contemplar la promocion de los valores y practicas democréticas en €l seno de las or-
ganizaciones (partidos politicos y grupos de interés por igual); la atencion simultanea
alos niveleslocales, nacionales y regionales de organizacion y accion, y un esfuerzo
especia por llegar a actores sociales tradicionalmente marginados.

Desde una 6ptica més general, creemos que el Estado sigue siendo una instancia
clave paralas iniciativas de desarrollo en América Central, pero que una accion efi-
caz requerirade unamodalidad distintaaladel pasado: unamodalidad construida con
base en formas organizativas capaces de convocar al Estado y a los actores sociales
en torno a objetivos comunes. Las iniciativas de colaboracion seran necesarias,

68 Véanse Maihold y Cérdova (2000).
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primero, parainstituir programas orientados a acrecentar el capital humano y social,
tales como los descritos en la seccién anterior; segundo, para hacer valer € estado de
derecho del cual dependen las transacciones de mercado y las interacciones sociales
democréticas; y tercero, para expandir la participacién ciudadana a objeto de superar
antiguas practicas excluyentesy lograr mayores niveles de participacion y compromi-
so, reforzando asi la legitimidad demaocrética de las instituciones politicas.

En €l resto de esta seccion se plantean tres otras ideas que consideramos como ele-
mentos fundamental es de un modelo de desarrollo para América Central hasta el afio
2020. Estas propuestas —reformafiscal, prevencion de laviolenciay democracia de ba-
se— se pueden resumir como orientadas hacia una mayor modernizacion del Estado y
haciad fortaecimiento de | as précticas democréticas en | as relaciones Estado—sociedad.

6.4.1. Modernizacion del Estado

América Central ya ha recorrido un largo camino rumbo a la reforma del esta
do®®. Los déficit fiscales, bastante serios en algunos paises a inicio de la década de
los 90, han sido controlados y, aun cuando ningln pais tiene un superdvit, el margen
en toda la region es hoy relativamente gjustado. En toda América Central se han im-
plementado programas de privati zacién, generalmente empezando por empresas esta-
tales productoras de bienes tales como cemento o fertilizantes, para luego seguir con
servicios estratégicos tales como electricidad o telecomunicaciones, y en época re-
ciente, experimentando con servicios sociales tales como salud y educacion. Los pre-
supuestos militares se han reducido sustancialmente, bajando desde un promedio re-
gional decasi el 11% del PIB en 1989 aunacifradel 1,4% en 199670, El empleo en
la administracion publica ha decrecido como proporcion del gasto publico en todos
|os paises, excepto Belice, con aumentos equivalentes en lainversion en infraes-
tructura. Con el respaldo de diversos organismos internacionales, en cada pais se
han implementado programas de mejoramiento de la eficiencia administrativay de
combate ala corrupcidn, aun cuando no cabe duda de que queda mucho camino por

69 Véase Sojo (2000).
70 El promedio para 1989 estainflado por una cifra extraordinariamente altaen el caso de Nicara-

gua. No obstante, entre 1990 y 1996 |a proporcién del PIB representada por €l gasto militar ca-
y6 en dos tercios en El Salvador y cerca del 50% en Guatemalay Honduras. Sojo (2000), p. 24.
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recorrer antes de lograr resultados satisfactorios. Producto de estas iniciativas, hoy
se puede decir que América Central se encuentra en marcha hacia una importante
racionalizacion del Estado.

No obstante |o anterior, persiste la necesidad de generar recursos adicionales pa
rael gasto publico en a menostres grandes areas. Primero, €l gasto social, quesi bien
tuvo algunos avances durante los 90, sigue siendo modesto (véase Tabla 10). De los
siete paises de laregion, solo Costa Rica supera el promedio latinoamericano de gas-
to social como proporcién del gasto publico. El Salvador, Guatemala y Honduras
muestran niveles extremadamente bajos de gasto social medido como proporcion del
PIB. Considerando nuestro Ilamado a acrecentar € capital humano y social, estas ci-
fras necesitan mejorarse. En segundo lugar, la prioridad asignada alainversién enin-
fraestructura, especialmente agquella capaz de potenciar alos sectores més dindmicos
de laeconomia, debe mantenerse o incluso aumentarse. En tercer lugar, como expon-
dremas a continuacion, deben entregarse mayores recursos ala administracion de jus-
ticiay alaseguridad ciudadana. El conjunto de estas necesidades plantea un impor-
tante desafio fiscal paralos gobiernos centroamericanos.

De aqui se desprende que en América Central existe la necesidad de unareforma
fiscal que asegure recursos para los planes que se quiere implementar. Se trata de un
esfuerzo cuya magnitud varia considerablemente de un pais a otro: en El Salvador y
Guatemala la relacién ingreso fiscal/PIB es muy baja, en tanto que en Nicaragua y
Belice ocurre exactamente o contrario. Estas variaciones se deben a multiples facto-
res, entre ellos diferentes impuestos larenta, alacompraventay a valor agregado, asi
como a diferentes normas de exencién. Mas alin, si bien todos los paises aplican si-
milares gravamenes a las importaciones, existen enormes variaciones en la relacion
importaciones/PIB. En Nicaragua, por ejemplo, esta proporcion a canzaba en 1999 €
82,8%, en tanto que en Guatemala era de sblo el 25,9%71.

La primera prioridad de la reforma es que los paises con bgjas tasas tributarias
mejoren € ingreso fiscal. Este tema es materia de un intenso debate nacional —espe-
cialmente en Guatemala— y ya se han elaborado propuestas bastante detalladas. Si
bien existen diversos medios para aumentar el ingreso fiscal, algunos son de mayor
justicia que otros. En América Central los sueldos y salarios tributan a una tasa simi-
lar alas del resto de América Latina, pero en ciertos paises la rentabilidad sobre €l
capital (intereses, dividendos y ganancias de capital) estéd absolutamente exenta de

71 Véase CEPAL (2000), Cuadro 3.
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impuestos. Esto da origen a anomalias tales como que un centroamericano pudiente
gue reside en Estados Unidos paga impuestos al erario norteamericano por concepto
de intereses y dividendos devengados en laregion, pero si reside en América Central
no tributa un centavo.

TABLA 10
Evolucion del gasto social en América Central, 1990-97

Pais Crecimiento Porcentaje Porcentajedel gasto
anual del PIB publico total
1990/91-96/97 | 1990/91 1996/97 1990/91 1996/97
CostaRica 3,6 18,2 20,8 644 651
El Salvador 9,2 54 77 219 265
Guatemala 54 3,3 4,2 208 421
Honduras -0,3 7,8 72 331 319
Nicaragua 2,1 10,3 10,7 383 356
Panama 5,5 18,6 21,9 400 399
América Central 4,3 10,6 12,1 379 402
Américalatina 55 10,1 12,4 410 472

Fuente: Sojo (2000), p. 36.

Laideade gravar larentabilidad sobre el capital ha sido generalmente recibida
con aprension en América Central, sobre la base de que constituiria un desincenti-
vo alainversién. Sin embargo, €llo a menudo se confunde con un gravamen sobre
los flujos de capital, lo cual efectivamente podriaincentivar lafuga de capitales.
Dado que la distribucion del ingreso en laregion es extremadamente desigual, |a
rentabilidad sobre el capital representa una proporcién del PIB mucho mayor que
en los paises desarrollados y eximirla del pago de impuestos significa imponer una
carga indebida al resto de la sociedad, especialmente a |l os sectores méas desposei-
dos. Mas aun, la mayor parte de la rentabilidad sobre el capital proviene de acti-
vos colocados en el extranjero (principalmente en Estados Unidos). Gravar la
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rentabilidad sobre el capital es parte importante de la reforma fiscal que requiere la
region y que debe incluir los ingresos provenientes de capitales colocados dentroy
fuera de ella. Las agencias de cooperacion internacional pueden ayudar aprevenir que
el gravamen de larentabilidad sobre el capital beneficie alos paises desarrollados en
lugar de América Central.

En todo el mundo, los sistemas tributarios que se precien de eficientes necesitan
gjustarse a los cambios que se estan operando en la estructura de produccién. De no
hacerlo, los ingresos tributarios caeran por debajo del PIB, 1o que obligara a los go-
biernos aelevar los impuestos actuales 0 a decretar otros adicionales, ambas medidas
muy impopulares. Los gobiernos de los paises desarrollados, por g emplo, mientras
por una parte incentivan el crecimiento del comercio electrénico, por otra han sefia
lado que esta actividad no puede permanecer libre de impuestos de manera indefini-
da, puesto que €ello representaria una grave pérdida para €l erario nacional.

L os paises de América Central enfrentan un problemasimilar. A objeto de incen-
tivar la inversion privada, han hecho concesiones tributarias a las maguiladoras y
otras industrias exportadoras. En un marco en que las exportaciones crecen a mayor
velocidad que el PIB, los sistemas fiscales han tenido que hacer ingentes esfuerzos
parano quedar ala zaga de la expansion econdmica. Estas concesiones tributarias no
pueden mantenerse indefinidamente, pero los paises centroamericanos se muestran
reticentes aretirar este privilegio por temor alareaccion de losinversionistas. En es-
te &mbito la coordinacion regional seria de gran utilidad, especialmente si va apareja
da de un reconocimiento de las necesidades especiales de |os paises mas pobres.

Durante los préximos veinte afios laimportancia relativa de los ingresos arance-
larios tendera a disminuir producto de la desgravacion y de la firma de acuerdos de
libre comercio con otros paises’2. América Central necesita empezar a reorientar sus
sistemas impositivos hacia actividades de rapido crecimiento. Tal como hemos argu-
mentado anteriormente, lo més probable es que entre estas se cuenten muchos de los
integrantes del sector servicios. Los gobiernos de todo el mundo tienen problemas con
gravar los servicios —actividades mucho menos visibles que | os bienes— pero setra
ta de un problemainsoslayable. Dado que para el afio 2020 se espera que |0s ser-
vicios representen casi €l 60% del PIB de toda América Central (véase Tabla5),
debera hacerse un esfuerzo serio paraincluirlos.

72 Esto se vera compensado en parte a medida que e crecimiento de las importaciones supere €l
crecimiento del PIB.
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6.4.2. Estado de derecho y seguridad ciudadana

El fortalecimiento del estado de derecho y de la seguridad ciudadana ameritan
primera prioridad, puesto que los actuales niveles de violenciay delincuenciay €l le-
gado de injusticia no resuelta representan una grave amenaza para las tres dimensio-
nes —econdmica, socia y politica— del desarrollo. Los problemas son extraordina-
riamente complejos y ho admiten recetas simples ni cortoplacistas, aun cuando la di-
mension de lainquietud ciudadana crea importantes incentivos para que los politicos
y otros dirigentes sociales hagan precisamente lo contrario. Es importante, por ende,
avanzar hacialaelaboracion, debate e implementaci 6n de estrategias de largo plazo?s.

Unade las manifestaciones mas evidentes de la falta de seguridad ciudadana tie-
ne que ver con el narcotréfico, una economia encubierta de origen externo, pero con
numMerosas consecuencias internas. Como punto de transbordo entre paises producto-
res de drogay el mercado norteamericano, es muy poco lo que América Central pue-
de hacer por frenar el flujo hemisférico general; alo mas podra desviarlo hacia otro
punto. Asi, desde una perspectiva de desarrollo, los esfuerzos de América Central de-
ben orientarse a prevenir las consecuencias mas funestas de esta economia, entre ellas
la corrupcion, el consumo, |os nexos con otras ramas del crimen organizado y lavio-
lencia que € narcotrafico fomenta atodo nivel. Sin embargo, para que estos esfuerzos
tengan éxito, necesitan estar vinculados a un conjunto de iniciativas de mayor acance.

Lareforma de los sistemas policiales y de administracién de justiciainiciada en
los 90 alin no logra generar un grado significativo de confianza popular en la admi-
nistracion de la seguridad ciudadana. Respecto de la policia, los importantes avances
logrados en términos de profesionalizacion, remuneracion e independencia respecto
de las fuerzas armadas —entre otros— deben seguir institucionalizandose, y debe
darse mayor atencion a consideraciones de mas largo plazo tales como el proceso de
seleccion y la capacitacion. Especial atencion merece el fortalecimiento de mecanis-
mos de control interno y externo. El control ciudadano también es un aspecto primor-
dial delareformadel sistemajudicial, € que se sigue caracterizando por su lentitud
e ineficiencia, por una parte, y por acceso y resultados desiguales, por otra. A medi-
da que las actuales reformas incidan en mejorar los aspectos investigativos y proce-
sales del sistemajudicial, se hara particularmente importante ampliar y financiar ade-
cuadamente el sistema de defensorias publicas, especialmente si se quiere dar una

73 Gran parte de esta seccién se basa en el andlisis presentado en Call (2000).
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representacion legal adecuada a sectores de menores recursos. Otro importante avan-
ce en términos de reformajudicial 1o constituiria el reconocimiento e incorporacion
de algunas précticas procesal es ancestrales de | os pueblos originarios, los que consti -
tuyen quizas el sector mas excluido del acceso alajusticia’®.

Sin embargo, no creemos que baste con fortalecer a los organismos publicos a
cargo de la seguridad ciudadana, y por tanto proponemos €l concepto de “prevencion
integral de laviolencia’ como estrategia de desarrollo regional. Los rasgos constitu-
tivos de este concepto comprenden privilegiar las politicas de prevencion por sobre
las respuestas puramente reactivas; dar atencion preferencial a tema de la violencia
por sobre la delincuencia, y un disefio basado en iniciativas interdepartamentales y
multisectoriales que reemplace las politicas inconexas que actualmente implementan
los actores internacionales, estatales y sociales.

Varias caracteristicas de este enfoque merecen destacarse. Primero, a privile-
giar el tratamiento de la violencia se estara abarcando una gama mucho mayor de te-
mas de los que normal mente se entienden como parte de la seguridad ciudadana. De
esta forma se puede incluir el problema de la violencia intrafamiliar —que tan a me-
nudo se pasa por ato— y muy en especial la violencia que sufren mujeres y nifios a
manos de paregjas y parientes de sexo masculino. Un fuerte compromiso con la reduc-
cion delaviolenciaintrafamiliar, fendmeno coman en laregion, servirdtanto alosin-
tereses individuales inmediatos —la defensa de los derechos ciudadanos— como a
los intereses sociales de largo plazo, habida cuenta de la relacion entre abuso infantil
y posteriores conductas delictuales o violentas por parte de las victimas.

Segundo, este enfoque se construird en torno ala participacién integral en €l di-
sefio e implementacidn de politicas de seguridad ciudadana de la sociedad civil; por
giemplo, de las escuelas, organizaciones de mujeres, organismos vecinaesy pueblos
originarios, 10s que pasarian atener presenciaen los niveles localesy superiores. Las
ONG también pueden cumplir un rol importante, aportando trabajos de investigacion
y difundiendo los resultados de diversos proyectos y experiencias. Tercero, propor-
cionarialos medios para orquestar y coordinar acciones a escala regiona que permi-
tan afrontar de manera mas eficaz la dimensién transnaciona del narcotréficoy otras
actividades delictuales. En este &mbito, un enfoque de alcance regional esclaveen el
contexto del modelo integrador que propiciamos, puesto que laintensificacion de los

74 Este temase trata en amplio detalle en Sieder (1997).
75 Véase Call (2000).
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flujos de bienes y personas a través de las fronteras nacionales y la consolidacion de
actores econdmicos de nivel regional abriran nuevas oportunidades para la actividad
delictual y presentaran nuevos peligros para la gobernabilidad democraticay la
seguridad ciudadana.

La implementacion de un enfoque integral de prevencion de la violencia debera
afrontar enormes desafios organizativos y politicos inmediatos. Considerando que las
fuerzas policiales vienen recién emergiendo del control de las fuerzas armadas 'y que
lareforma judicial es todavia insuficiente, la reorientacion del tema de la seguridad
ciudadana desde un enfoque represivo a uno preventivo, sera necesariamente un pro-
ceso gradual. Sin embargo, el carécter de los problemas de seguridad ciudadana que
Ameérica Central debera afrontar durante los proximas veinte afios exige un enfoque
no menos ambi Ci 0so.

6.4.3. Hacia una mayor participacion ciudadana

Este concepto es uno de |os rasgos fundamental es de nuestra definicion de desa-
rrollo. Ello tiene especial relevanciaen América Central, region tradicionalmente ca-
racterizada por un orden politico, econémico y socia gque excluye a numerosos seg-
mentos de la poblacion con base en la propiedad, €l nivel de ingreso, el género, las
creencias politicas y diversas otras consideraciones. Si bien se han logrado grandes
avances en la apertura de este orden en ciertas éreas, no es menos cierto que alargo
plazo el proceso de desarrollo regional requerira de un tipo de participacion ciudada-
na mas amplia (que incorpore alamuijer, alos pueblos originarios y demas grupos tra-
diciona mente discriminados) y més profunda (que pase de |as meras garantias forma-
les respecto de derechos civiles y politicos a una participacion activa de la ciudadania
en el gercicio de tales derechos). Una sociedad donde no se motiva o se obstaculizala
participacion ciudadana es una sociedad expuesta a que cualquier acontecimiento ines-
perado produzca el cercenamiento de los derechos y un retroceso en € desarrollo76.

Laampliacion de la participacion ciudadana respecto de género y etnicidad com-
prende dos | 6gicas distintas, unaintegrativay la otra pluralista. Con respecto alo pri-
mero, la principal necesidad consiste en incorporar una perspectiva de género al di-
sefio de las politicas de desarrollo, por un lado, y promover €l ingreso de lamujer a

76 Véanse Maihold y Cérdova (2000).
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cargos de direccion, por otro, de modo que las distinciones de género se asocien ca-
da vez menos a jerarquias u oportunidades desiguales’’. El fortalecimiento del dicta-
men y aplicacion de cuerpos legales que sancionen la discriminacion, acompafiado
por un compromiso de largo plazo con la educacion y la capacitacion, tiene €l poten-
cia de promover laplenaintegracion delamujer en las sociedades centroamericanas.

En lo relativo a etnicidad, aunque escurridizo, el idea es un modelo politico que
fomente launidad nacional sobre labase de reconocer el caracter multicultural y mul-
tilingUie de la sociedad. Desde los afios 80, en América Central se han registrado im-
portantes avances en €l reconocimiento legal de los derechos de los pueblos indige-
nas, pero las garantias constitucionales todavia van ala zaga de otros paises latinoa-
mericanos. Este es un tema que merece mayor consideracion’. Es casi seguro que
habré choques recurrentes entre la necesidad de extender proteccion alos derechosin-
dividualesy las demandas de las minorias étnicas por una mayor autonomiaen el con-
trol de sus asuntos internos. Lo que se necesita, por tanto, son mecanismos institucio-
nales que permitan mantener un didlogo intercultural permanente y resolver los con-
flictos a medida que se presentan. El reciente surgimiento de asociaciones indigenas
de caréacter nacional y regiona constituye una importante oportunidad para que los
pueblos originarios se incorporen con |os mismos derechos que otros actores de la so-
ciedad civil alasiniciativas de desarrollo a esos niveles™.

Para el modelo de desarrollo que se expone en este informe, la participacion ciu-
dadana debe también construirse a niveles distintos al de los Estados nacionales tra-
dicionales; en otras palabras, aescalaregional y local. Cabe destacar que varias de las
propuestas formuladas hasta este punto —iniciativas educacionales, participacion
ciudadana en el ambito laboral, consegjos de migracidn y prevencion de la violencia,
como minimo— se plantean explicitamente sobre |a base de laimportancia de |os ne-
xosentre los niveles regionales, nacionales y locales de accidn y participacion. Ello,
asu vez, puede servir parafortalecer otros objetivos. Por ejemplo, la posibilidad de
revitalizar el proceso de integracion regional —lo que sin duda debera afrontar a
corto plazo la oposicion de diversos sectores politicos— se verd muy fortalecida

77 Campbell Barr (1999).

78 Véase una perspectiva comparativa sobre reforma constitucional y derechos de las poblaciones
indigenas en van Cott (2000).

79 Barrigén Dogirama (1999).
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por laintegracion de grupos organizados de caracter regional que representen a di-
versos sectores e intereses de la sociedad civil en el seno de las instituciones e ini-
ciativas regional esso.

El compromiso de descentralizar la administracion publica, los servicios publi-
cos y otras estructuras politicas se cuenta entre los avances mas notables que se ha-
yan producido en América Central durante el Ultimo decenio. Costa Rica, Nicaragua
y Guatemala han promulgado reformas constitucionales destinadas a fortalecer a los
gobiernos locales, en tanto que en todos los paises de la regidn estan pendientes di-
versas reformas alos codigos y leyes municipales. Las agencias multilateralesy bila-
terales de cooperacion internaciona y las ONG han otorgado primera prioridad alas
iniciativas de desarrollo local. De hecho, a respecto parece haber un grado de con-
senso poco comun: “Desde las cumbres presidenciales hasta las asambleas vecinales
[...] laconclusién general es que es a escala local donde la ciudadania puede gjercer
sus derechos de maneramas eficaz y aportar mejor ala solucion de sus problemas”sl.

No obstante, € talon de Aquiles de este reposicionamiento general hacia el for-
talecimiento de la participacién y gobernabilidad local es la falta de recursos. Entre
1993y 1995, por ejemplo, el ingreso promedio per capita de los gobiernos locales de
América Central aumentd en un 5,5%, 1o que en términos absol utos apenas represen-
t6 pasar de $10,80 a $12,00 per capita. También se observan las habitual es disparida-
des regionales. en Costa Rica y Panama esta cifra es casi dos veces mayor que en
Honduras y Nicaragua, y cerca de tres veces mayor que en Guatemalay El Salvador.
En general, los impuestos representan la mayor parte de los ingresos municipales en
cinco de los seis paises y mas del 69% en cuatro de ellos, no obstante o cual en to-
dos los paises salvo Nicaragua constituyen menos del 3,5% del ingreso fiscal total82.
En Guatemalay Honduras, el Gobierno Central esté obligado por ley para asignar a
los gobiernos municipales el 8%y el 5% del ingreso fiscal, respectivamente, pero es-
tos compromisos son general mente méas quebrantados que observados y estén sujetos
a manipulaciones partidistas o clientelistas.

Asi, nuestra recomendacion final es por un fuerte compromiso en el sentido
de fortalecer la base de ingresos de |os gobiernos locales. El tema del aporte que

80 Solis (2000), pp. 36, 37.
81 Véanse Casasfranco y Patifio Millan (1999), p. 2.
82 Véase Estado de la Region (1999), pp. 235-237.
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corresponda al nivel local —con ingresos muy dispares— y el que corresponda al
gobierno central —sujeto a interferencias de tipo politico— debera abordarse con
cuidado y sin duda se resolvera de manera distinta en cada pais. De lo que no ca-
be duda es que el aporte de lainiciativalocal hacia el logro de una mayor partici-

pacion ciudadana requiere de una base de recursos mucho mayor de la que se ha
destinado hasta hoy.
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7. Conclusiones

En este informe hemos destacado |os logros a canzados en América Central du-
rante los afios 90. También hemos resefiado |0 que observamos como las principales
deficiencias del desarrollo regional. Hemos sefialado | as limitantes que a nuestro jui-
cio tendrén mayor relevancia durante los préximos veinte afios, y lo hemos hecho ha
bida cuenta de las oportunidades y desafios que presenta la globalizacion.

El modelo de desarrollo que plantea Centroamérica 2020 se funda en varios prin-
cipios. En primer lugar, privilegialaintegracidn regional como larespuesta més idonea
antela globalizacion (el desafio externo) y las limitaciones de | as estrategias nacionales
de desarrollo (el desafio interno). En segundo lugar, enfatizala necesidad de definir
nuevos métodos de manejo de |os recursos ambi ental es que |os protejan de mejor ma-
nera contralos nocivos efectos de | as actual es précticas de desarrollo e incorporen la di-
mension ambiental de formamas plena a proceso de desarrollo. En tercer lugar, postu-
lalanecesidad de elevar de manera sustancia lainversion en capital socia y humano,
privilegiando la educacion, lasalud, e mercado laboral y las comunidades radicadas en
d extranjero. Por Ultimo, aborda la necesidad de llegar a un modo de desarrollo que con-
vogue al Estado y alos actores sociales en torno a objetivos comunes, haciendo espe-
cia hincapié sobre laremocion de barreras y la creacion de oportunidades parala par-
ticipacion efectiva de todos los sectores sociales.

En este informe se desarrollan un conjunto de recomendaciones orientadas aimple-
mentar la propuesta de desarrollo descritay que se derivan de unavision de largo plazo.
Algunas son relativamente smplesy se pueden llevar alaprécticaen € corto plazo; otras,
en cambio, podrén ser motivo de polémicay por ende mucho més dificiles de implemen-
tar en un futuro cercano. Sin embargo, somos de la opinién de que durante e transcurso
de los préximos veinte afios se podra comprobar que todas nuestras recomendaci ones son
factibles en lamedida en que exista consenso en torno alas ideas de fondo. Consideramos
este informe como un primer paso haciala construccion de dicho consenso, y estamos
conscientes de que muchas de estas ideas podran generar un amplio debate.

A continuacion enumeramos nuestras principal es recomendaciones:
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1. AméricaCentral aln no opera eficazmente como region, lo que entrabala
capacidad empresarial para aumentar la competitividad en respuesta al de-
safio de la globalizacion. En consecuencia, recomendamos profundizar el
proceso de integracién regional através de concluir la proyectada union
aduanera, de convenir un mecanismo de participacion en la recaudacién
arancelaria, de potenciar ala sociedad civil aescalaregional y de fortalecer
las instituciones regional es como base del sistema demacrético.

2. Lasinstituciones regionales deben adaptarse a los objetivos de los sistemas
de integracion. Los paises centroamericanos deben utilizar el MCCA para
hacerse mas competitivos en los mercados externos y negociar desde una po-
sicion de mayor fortaleza. En particular, laimplementacion del regionalismo
en Centroameérica requiere que los Estados miembros coordinen sus postu-
ras de negociacion internacional a fin de poder hablar con una solavoz. Re-
comendamos, por tanto, la creacion de una maquinaria negociadoraregio -
nal similar alaimplementada por CARICOM.

3. Laexistencia de distintas monedas en América Central impone numerosos
costos adicionales a sector privado y entorpece el desarrollo de un mercado
Unico. Dado que Ameérica Central cumple con las condiciones de un &reamo-
netaria Optima, recomendamos la promocion de un mercado Unico regional
que permitareemplazar | as distintas uni dades monetarias nacional es por una
unién monetaria en torno a una moneda Unica. Esta podra ser una nueva
moneda regional o bien el ddlar estadounidense.

4. América Central necesitallevar a cabo unareformafiscal que permita hacer
frente al legado de pobreza y desigualdad y genere recursos para €l desarro-
Ilo. Estos esfuerzos se ven obstaculizados por una arraigada desigualdad en
la distribucién de la carga tributaria y por lalentitud del sistema fiscal para
adaptarse alos cambios que se operan en la estructura productiva. En conse-
cuencia, recomendamos gue todos los paises graven de manera coherente
la rentabilidad sobre el capital, incluyendo |os ingresos provenientes de ac-
tivos colocados fuera de la region. Estas medidas requeriran de la colabora-
cion de los paises donantes, principa mente Estados Unidos.
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L as disputas comerciales ante la Organizacion Mundial de Comercio res-
pecto de productos y procesos que representan un riesgo para el medio am-
biente han originado demandas por |a implementacion de un sistema de
etiguetado que permitaa consumidor tomar decisiones informadas. En la
actualidad, los paises centroamericanos no tienen ningln control sobre este
proceso. En vista del ato grado de dependencia de los paises de América
Central sobre las exportaciones de recursos naturales, recomendamos €l de-
sarrollo de un sistema regional de ecoetiquetado.

La preocupacién por el fendmeno del calentamiento de la atmésfera ha lle-
vado a los paises desarrollados a comprometerse, segun lo establecido en €l
Protocolo de Kioto (1997), areducir las emisiones de gases invernadero du-
rante el proximo decenio. Esta cada vez més claro que parte de estos objeti-
vos debera lograrse financiando proyectos de reduccién de emisiones o de
captacion de anhidrido carbonico por medio de la reforestacion en paises en
vias de desarrollo. En consecuencia, recomendamos que la regién se prepa-
re para participar en el mercado internacional de emision y captacion de
gases termoactivos.

L as perspectivas de desarrollo regional para el afio 2020 estaran en gran
medida supeditadas alos esfuerzos por mejorar €l nivel promedio del capi-
tal humano y social. Entre otras cosas, €llo requerira de unaimportante in-
versién de recursos en las areas de salud y educacién, manteniendo €l nivel
de gasto publico donde sea fuerte y aumenténdolo considerablemente don-
de muestre falencias. Lainversion en salud también puede traer consigo im-
portantes beneficios econémicos, puesto que tiene la capacidad de generar
una mayor demanda de bienesy serviciosy de crear nuevos puestos de em-
pleo. Respecto de la educacion, recomendamos dar prioridad la inversion
en la experiencia educativa; es decir, megjorar lainfraestructurafisica, per-
feccionar a profesorado y elevar la calidad de los sistemas de evaluacion a
nivel primario y secundario.

Otra parte integrante de cualquier esfuerzo por incrementar el capital huma-
noy social es el disefio de una estrategia de potenciacion de la fuerza labo-
ral que reduzca su vulnerabilidad y mejore su capacidad para responder



10.

11

ante nuevas oportunidades de empleo, con lo cua se fortaleceriael potencial
incluyente de los procesos de desarrollo en América Central. Recomenda
mos, por tanto, promover la participacion ciudadana en el @mbito laboral,
la que debe abarcar las iniciativas de capacitacion que se realizan anivel de
base parafacilitar lainsercion laboral y la adopcion de normas laborales
minimas a escalaregional.

Los flujos de remesas y las redes sociales establecidas por las comunidades
de centroamericanos radicados en el exterior constituyen una fuente impor-
tante de capital econémico y socia que se puede canalizar para fines de de-
sarrollo. En este sentido, se debe avanzar hacia la conformacion de unared
regional de consejos nacionales de migracion, con amplia participacion de
todos los sectores e interlocutores sociales. Dichos consejos tendrian la mi-
sién de colaborar con los organismos de base paraindividualizar practicasy
recursos gque permitan abordar necesidades de desarrollo local o emprender
iniciativas a niveles superiores. Trabgjando de manera mancomunada a escala
regional, este tipo de organismos podrian constituirse en un fuerte 1azo con
los organismos e intereses de las comunidades residentes en el extranjero.

El ato nivel deviolenciay delincuencia reinante amenaza con socavar € es-
tado de derecho que se requiere para el normal funcionamiento de las insti-
tuciones democréticas y de las operaciones econdmicas. En torno a este te-
ma, recomendamos elaborar unaestrategia integral de prevencion delavio -
lencia basada en politicas preventivas que eviten las respuestas puramente
reactivas, privilegiando una preocupacién por el tema de la violencia en lu-
gar de la delincuencia, e iniciativas interdepartamentales y multisectoriales
gue otorguen a la sociedad civil un papel preponderante en la definicion a
escala local y superior de las politicas de seguridad ciudadana. De esta for-
ma, se creara un medio para coordinar acciones de alcance regional orienta-
das aafrontar de maneramés eficaz el carécter crecientemente transnaciona
del crimen organizado.

Tanto los objetivos de desarrollo como la legitimidad del sistema demo-

cratico se verian fortalecidos por una participacién ciudadana mas am-
plia que incorpore ala mujer, alos pueblos originarios y demas grupos
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tradicional mente discriminados. Algunos de los posibles elementos de
esta estrategia pueden ser la incorporacion de la perspectiva indigena 'y
de género en la elaboracion de las politicas de desarrollo, incrementar
la presencia de la mujer en cargos de responsabilidad a nivel publico y
privado, garantizar laintegridad de las culturas originarias en el marco
de una sociedad multicultural y mantener un didogo intercultural perma-
nente sobre temas de desarrollo.

Losobjetivos de desarrolloy lalegitimidad del sistema democrético también
se verian fortalecidos por la profundizacion de la participacion ciudadana
gue pase de las meras garantias formales respecto de derechos civiles y po-
liticos a una participacion activa de la ciudadania en €l gjercicio de tales de-
rechos. Esta recomendacion se hace extensiva a los niveles politicos regio-
nales, localesy nacionales. En consecuencia, recomendamos prestar especial
atencion a fortalecer la base de ingresos de los gobiernos locales a fin de
potenciar las oportunidades y la eficacia de la participacion a nivel de base.

Centroamérica 2020 tiene dos distintos tipos de destinatarios. Los primeros son

todos aquellos centroamericanos empefiados en la blisqueda de caminos para dar ade-
cuada respuesta alas presiones internas y externas que actualmente enfrentan los sie-
te paises. Los segundos son |os actores externos —incluyendo |os auspiciadores de es-
te informe— que dan forma a la cooperacion internacional hacialaregion. Para am-
bos, las prioridades son generalmente de corto plazo. Sin embargo, € desarrollo es un
camino largo en el que no hay atajos. Los paises o regiones que logran |os mejores re-
sultados tienden a ser aquellos donde existe consenso en torno alos objetivos de largo
plazo. Ello requiere convenir un marco comun dentro del cual formular |as politicas
publicas. Esperamos que Centroamérica 2020 constituya un aporte a la construccion
de dicho marco, y que nuestras recomendaciones sean apreciadas en ese contexto.
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