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Desde la etapa del planteamiento
hasta la etapa final de preparacion de este docu-
mento se contd con el valioso apoyo de cientos
de centroamericanos y centroamericanas que hi-
cieron posible el Informe Estado de la Region en
Desarrollo Humano Sostenible en Centroaméri-
ca. El proyecto desea dejar constancia explicita
de esta amplia participacion y expresar su agra-
decimiento en estas paginas, aun con el riesgo de
caer en omisiones.

Consejo Asesor

Catorce personalidades centroamericanas
aceptaron formar parte del Consejo Asesor del
informe y desinteresadamente compartieron su
valioso tiempo, experiencias y conocimientos,
enriqueciendo con sus comentarios y participa-
cion los planteamientos y los resultados de las
investigaciones. Nos honran perteneciendo a es-
te Consejo Asesor: Marta Altolaguirre (COPRE-
DEH, Guatemala), Leonor Calder6n (Ministra de
la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia,
Panamad), Wilson Campos (Mesa Nacional Cam-
pesina, Costa Rica), Luis Consenza (FIDE,
Honduras), Héctor Dada (FLACSO, El Salvador),
Ernesto Leal (SICA, El Salvador), Radl Leis
(CEASPA, Panama), Adriana Prado (PNUD,
Costa Rica), Lorena San Roman (Consejo de la
Tierra, Costa Rica), Ricardo Sol (CSUCA, Costa
Rica), Mario Solérzano (GESTA, Guatemala),
Edelberto Torres-Rivas (PNUD, Guatemala) y
Samuel Yankelewitz (UCCAEP, Costa Rica).
También fue miembro distinguido del Consejo el
Dr. Carlos Manuel Castillo (CEFSA, Costa Rica),
fallecido recientemente.

Los auspiciadores

El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), por medio de sus oficinas y
personal en cada pais de la region, constituyé un
apoyo indispensable en la realizacion de la con-
sulta, el contacto con los investigadores y la or-
ganizacion de diversas actividades en los paises.

Nuestro agradecimiento a la Direccion para
América Latina y el Caribe (DRALC) del PNUD,
a Fernando Zumbado (director hasta 1998), a
Elena Martinez (directora actual), a Jakob
Simonsen, Pedro Cote y Andrew Russell. Igual-
mente, a Oscar Yujnovski y Carmen Arias, por el
apoyo administrativo, ésta Ultima desde la Oficina
de Servicios para Proyectos de las Naciones
Unidas (UNOPS).

Agradecemos a los Representantes Residentes
de PNUD en Centroamérica: Carmelo Angulo,
de Nicaragua; Ligia Elizondo Cabrera, de Pana-
m4; Lars Franklin, de Guatemala: Zoraida Mesa,
de Honduras; Joana Merlin Scholtes (hasta 1998)
y Bruno Moro, de El Salvador y Hans Kurz (hasta
1998) y Virginia Trimarco, de Costa Rica. Asi-
mismo, a las contrapartes designadas para el
proyecto en cada oficina, con sus respectivos
equipos de trabajo: Rafael Gochez, Ximena
Ibafiez, Amelia Marquez de Pérez y Maria Rosa
Renzi.

En la oficina de Desarrollo Humano de
Honduras, a Efrain Diaz (coordinador), Carlos
Cérdenas, Rolando Sierra, Ximena Ibafiez, Celeste
Mencia, Ana Oyuela, Marcia Rivera; en El
Salvador, al equipo del Proyecto Estado de la Na-
cién; Aida Argueta, Jorge Donis, Esther Alicia L6-
pez y Roberto Rivera (coordinador); en Nicaragua,
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a Jorge Mejia, Maria Rosa Renzi, Kay Stubbs y
Carlos Urrutia; en Guatemala, a Juan Alberto Fuen-
tes (coordinador), Claudia Mufioz y Edelberto
Torres; en Panama, Amelia Marquez de Pérez.

La Unién Europea, como otro de los auspi-
ciadores, brindd en todo momento un valioso
apoyo al informe. Agradecemos a todos los que
colaboraron con el proyecto en la oficina de San
José, representados en la persona de Dieter
Koning, Jefe de Delegacion.

También dejamos constancia de nuestro agra-
decimiento a los auspiciadores nacionales del
proyecto Estado de la Nacién en Costa Rica: el
Consejo Nacional de Rectores (CONARE), en
particular a José Andrés Masis y la Defensoria de
los Habitantes de la Republica (DHR), a Rodrigo
Alberto Carazo (Defensor de los Habitantes
1993-1997), Olga Goldenberg (funcionaria de la
DHR en el periodo 1993-1998), Sandra Piszk
(Defensora de los Habitantes actual) y Juan Ma-
nuel Cordero (Director de Despacho de la DHR).

El acompafiamiento del SICA desde los ini-
cios del Proyecto, ha permitido profundizar la
perspectiva regional y mejorar el abordaje del
proceso de integracion. Al Secretario General,
Ernesto Leal y a su equipo de asesores, entre
ellos: Mauricio Herdocia, Pablo Pastor y Carlos
Ramiro Martinez, nuestra gratitud por su apoyo
en la busqueda de informacién, lecturay comen-
tarios de documentos.

La consulta

El Informe recibié insumos para la elabora-
cion del temario durante una consulta efectuada
en noviembre y diciembre de 1997, en la que
140 personalidades centroamericanas expusie-
ron sus principales inquietudes e intereses en
cuanto al desarrollo de la region. El invaluable
tiempo y la amable atencién de cada uno de ellos
significo darle contenido, viabilidad y utilidad a
la idea de un informe regional. Mencionar sus
nombres es poco reconocimiento en compara-
cién con su aporte y con el apoyo que le han
seguido brindando al proyecto desde entonces. A
continuacion se presenta un listado de las perso-
nas entrevistadas y las instituciones en las que se
desempefiaban al momento de la consulta.

Costa Rica: Ana Elena Badilla (Fundacion
Arias para la Paz y el Progreso Humano), Epsy
Campbell (Foro de Mujeres para la Integracién),
Wilson Campos (ICIC), Carlos Manuel Castillo
(CEFSA), Rodolfo Cerdas (CIAPA), Emilio Bruce
Jiménez (Corporacion EOS/Fischel), Eduardo Li-

zano (CEFSA), Mario Mondol (APSE), Abelardo
Morales (FLACSO), Hugo Alfonso Mufioz
(UCR), Laura Rodriguez (MEIC), Marco Vinicio
Ruiz (Camara de Industrias), Lorena San Roman
(Consejo de la Tierra), Luis Guillermo Solis (Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores), Johnny Soto
(Unién de Gobiernos Locales), Constantino Ur-
cuyo (Diputado), Albino Vargas (ANEP), Zarella
Villanueva (Corte Suprema de Justicia), Samuel
Yankelewitz (UCCAEP), Victor Zapata (APSE).

El Salvador: Archie Baldocchi (Banco Agri-
cola Comercial), Deborah Barry (PRISMA), Enri-
que Borgo-Bustamante (Vicepresidente de la
Republica de El Salvador), Carlos Briones
(FLACSO), Carlos Cafias (Procurador Adjunto
para el Medio Ambiente), Ricardo Cordoba
(FUNDAUNGO), Héctor Dada Hirezi (FLAC-
SO), Esperanza de Rivas (Ministerio del Ambien-
te), Francisco De Sola (Comision Presidencial
para el Desarrollo Sostenible), José Benjamin Lo-
pez (Universidad Nacional), Carlos Ramiro Mar-
tinez (SICA), Eduardo Morazan (COMURES),
Inés Ortiz (Ministerio del Ambiente), Herméan
Rosa (PRISMA), Roberto Rubio (FUNDE), Vero6-
nica Siman (Ministerio de Relaciones Exteriores),
Dimas Vanegas (ADEL Chalatenango), Antonio Vi-
llacorta (FONAES), Rubén Zamora (Diputado).

Guatemala: Maria del Carmen Acefia
(CIEN), Richard Aitkenhead (IDC), Manuela Al-
varado (Diputada), Clara Arenas (AVANCSO),
Bernardo Arévalo (PNUD), Edgar Balsells (Ex-vi-
ceministro de Planificacion), Juan Luis Bosch
(Multinversiones), Ricardo Cajas (Alcaldia de
Quetzaltenango), Rolando Castillo (Proyecto
DH), Fanny Estrada (AGEXPRONT), Juan Alber-
to Fuentes (PNUD), Paul Menchd (Fundacién
Rigoberta Menchu), Rubén Najera (SIECA), Ma-
rio Nathusius (CEMACO), Carlos Roberto Pérez
(SIECA), René Poitevin (FLACSO), lleana Polan-
co (Ministerio de Economia), Luis Reyes Mayén
(GESTA), Pablo Rodas (ASIES), MarilG Serovic
(Supermercados Paiz), Catalina Soberanis (Ex-
diputada Convergencia), Mario Solérzano (GES-
TA), Ricardo Stein (SEPAZ), Willian Stixrud
(ANACAFE), Edelberto Torres Rivas (PNUD).

Honduras: Manuel Acosta (PARLACEN),
Emelina ArzG (CUTH), Jacobo Atala (Banco
BAMER), Lesbia Barrios (CUTH), Maria Concep-
cién Betanco (ACAN), German Calix (Pastoral
Social), Jorge Canahuati (Diario La Prensa),
Isabel Carcamo (CUTH), Rafael del Cid (CDHH),
Noemi de Espinoza (Comisidn Cristiana de
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Desarrollo), Adolfo Facussé (Fundacion José
Maria Covelo), Norman Garcia (FIDE), Ramén
Custodio (CODEH), Alcides Hernandez
(UNAH-Maestria en Economia), Calixto Hernan-
dez (CUTH), Jimmy Hernandez (BCIE), Cristino
Herrera (ACAN), Ajax lIrias, Sergio Membrefio
(PNUD), Guillermo Molina (SETCO), Rafael
Murillo, Rodolfo Pastor Fasquelle (Ministro de
Cultura), Dennis Ponce (CUTH), Leticia Salo-
mon (UNAH-CEDOH), Vilma Sierra (COHEP),
José Toribio Aguilera, Leo Valladares (CDHH).

Nicaragua: Alvaro Argiello (UCA), Miriam
Arguello (Alianza Conservadora), Juan Bautista
Arrién (PREAL-UCA), Sylvia Ayon (PNUD),
Pablo Antonio Cuadra, Alvaro Fiallos (UNAG),
Xavier Gorostiaga (UCA), Teresa Hernandez
(Puntos de Encuentro), Agenor Herrera (MEDE),
Jaime Incer (Banco Central), José Ignacio Ldépez
(SDNNIC), Alejandro Martinez-Cuenca (FIDEG),
Eduardo Montealegre (Ministro de la Presidencia),
Sofia Montenegro (CINCO), Orestes Papi
(CRIES), Mayra Pasos, Henry Ruiz, Orlando So-
I6rzano (APENN), Carlos Tinnerman (UNES-
CO), Edwin Zablah (FACS), Ricardo Zambrana
Diaz (lIAL), Ricardo Zambrana Godoy (CRIES).

Panama: Luis Barraza (Asociaciéon Panamefia
de Ejecutivos de Empresa), Leonor Calderén
(Ministra de la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la
Familia), Markela Castro (Gabinete Social),
Victor Cucalon (PNUD), Rosa Elena De la Cruz
(MIPE), Charlotte Elton (CEASPA), Carlos Gon-
zélez (CIESA), Carmen Gonzélez (Universidad
de Panamad), Claudia Guerrero (Cdmara de Co-
mercio), Idalis Herrera (DGEC-SISPO), Juan Jo-
vané (IDEN), Rubén Lachman (CIESA), Radl
Leis (CEASPA), Elda Maud (Ministerio de la Ju-
ventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia), Maritza
Noris Herrera (PARLACEN), Eduardo Pazmifio
(Asociacion Panamefia de Ejecutivos de Empre-
sa), Juan Planells (Sindicato de Industriales),
Rodrigo Tarté (Consultores GEA), Luisa Turolla
(CIESA), Daniel Vega (Sindicato de Industriales).

Ademas debemos mencionar la colaboracion
de Ligia Castro (INCAE) en la identificacién y
comunicacién con muchos de los empresarios
que participaron en esta consulta.

La investigacion
De acuerdo con la organizacion inicial de los

temas, doce coordinadores tematicos participa-
ron en la elaboracién del Informe:

» Richard Aitkenhead, de Inversiones y Desarro-
llo en Centroamérica (IDC), de Guatemala, en el
tema Esfuerzos empresariales en la integracion.

» Juan Bautista Arrién, del Programa para la Pro-
mocion de la Reforma Educativa en América
Latina de la Universidad Centroamericana
(PREAL-UCA), de Nicaragua, en el tema Refor-
mas recientes en el campo de la educacion.

» Deborah Barry, del Programa Salvadorefio de
Investigacion sobre Desarrollo y Medio Ambien-
te (PRISMA), El Salvador, en el tema Desafios
ambientales en el uso del agua.

» Carlos Benavente, de la Fundacién Augusto
César Sandino (FACS), de Nicaragua, en el tema
Esfuerzos de la sociedad civil en la integracion.

» Helio Fallas (Costa Rica) en el tema Desafios
regionales de la apertura comercial.

» Luis Armando Lézaro, de la Asociacion Cultu-
ral Incorpore (Costa Rica/Guatemala) en el tema
Diversas visiones de la region.

» Alicia Mirta Maguid (Argentina) en el tema Los
desafios de las poblaciones: migraciones Interna-
cionales en Centroamérica.

» Eduardo Nufiez y Fernando Zeleddn del Insti-
tuto Interamericano de Derechos Humanos y la
Maestria Centroamericana de Ciencias Politicas
de la Universidad de Costa Rica, respectivamente
(Costa Rica), en el tema Desafios institucionales
y ciudadanos.

» José Antonio Pereira (El Salvador), en el tema
Reformas recientes en el campo de la salud.

» Pablo Sauma (Costa Rica), en el tema Brechas
de equidad y desarrollo humano.

» Luis Guillermo Solis (Costa Rica), particip6
durante la etapa de exploracion y planteamiento
de la investigacion sobre el sistema de alerta
temprana. Carla Morales fue la asistente de
investigacion.

Ademas, varias organizaciones aportaron al
proceso de investigacion recursos humanos vy fi-
nancieros, asi como su experiencia regional para
el desarrollo conjunto de temas afines, mediante
la suscripcién de acuerdos de cooperacién, arre-
glos institucionales y otras colaboraciones espe-
cificas para el Proyecto. Esas entidades son:
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» Centro de Coordinacién para la Prevencion de
los Desastres Naturales en América Central (CE-
PREDENAC, Panama), en el tema de desastres
naturales y vulnerabilidad. Particularmente se
agradece a Luis Rolando Duran por su confianza
en esta iniciativa.

» Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), subsede en México, elabord
cuatro recuadros que se incluyeron en los capitu-
los 5,6 y 12, gracias a las gestiones del sefior RG-
mulo Caballeros y a los encargados de preparar
estos aportes: Pablo Serrano, Ricardo Zapata y
José Octavio Martinez.

» Federacion de Municipios Centroamericanos
(FEMICA, El Salvador), para la investigacion del
capitulo sobre gobiernos locales, a cargo de Pa-
tricia Durén.

» Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos (IIDH/CAPEL) que desarrolld el tema de Par-
ticipacion ciudadana en los procesos electorales
y Sistemas de electorales y de mediacidn politica,
ambos para el capitulo 7.

» Organizacion Internacional para la Migraciones
(OIM, Costa Rica), para la investigacion corres-
pondiente al capitulo “Los esfuerzos de las po-
blaciones”. En especial a Roberto Kozak y Ricar-
do Cordero.

» Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) mediante dos de sus proyectos re-
gionales con sede en Costa Rica, el proyecto Re-
gional de Justicia y el proyecto de Gobernabilidad
Democrética en Centroameérica.

» Programa de Promocidn de la Reforma Educa-
tiva en América Latina de la Universidad Cen-
troamericana (PREAL-UCA), Nicaragua, para el
estudio de las reformas recientes en el campo de
la educacion.

Capitulo 1: Sinopsis del
| Informe Estado de la Regidn
en Desarrollo Humano Sostenible

Esta sintesis estuvo a cargo del equipo técni-
co del Proyecto, con base en los insumos que se
recibieron de los investigadores.

Agradecemos el aporte de Edelberto Torres-
Rivas con la elaboracion del recuadro Centroa-
mérica 25 afios después...

También fue muy valiosa la revision y

comentarios de este capitulo que hicieron las
contrapartes del Proyecto en las oficinas naciona-
les del PNUD en Centroamérica, mencionadas
en parréafos anteriores, y por parte del SICA, las
sugerencias de Ernesto Leal y Mauricio Herdo-
cia.

Capitulo 2:
Las diversas visiones sobre la region

El documento base para este capitulo fue pre-
parado por Luis Armando Lazaro y fue posible
gracias a la atencion de mas de cuarenta entrevis-
tados, cuyas respuestas son el fundamento de ese
trabajo. También se conto con la colaboracion de
Narciso Cojti, quien elabor6 un ensayo sobre Los
acuerdos de paz y los pueblos indigenas en Gua-
temala. Las personas entrevistadas a lo largo del
istmo fueron:

Belice: Angel Cal, Roy Cayetano, Godsman
Ellis, Linda Gamero, Diane Haylock, Godfrey
Smith.

Costa Rica: Rodrigo Arias, Wilson Campos,
Jaime Delgado, Fernando Duréan, Federico Gu-
tiérrez, Adriana Prado, Vicki Pérez-Ratton,
Eduardo Saxe, Constantino Urcuyo.

El Salvador: Beatriz Alcaine, Manlio Argueta,
Héctor Dada, Mario Lungo, Carlos Ramiro Mar-
tinez, Marco Rivera.

Guatemala: Rodrigo Asturias, Jorge Briz, Ro-
berto Cabrera, Mario Ellington, Rigoberta Men-
chi, Préspero Penados, Rigoberto Quemé, Edel-
berto Torrres Rivas, Rosalina Tuyuc.

Honduras: Regina Aguilar, Guillermo Ander-
son, Lesbia Barrios (CUTH), Ajax Irias, Ricardo
Martinez, Juanita Pavon, Isadora Paz, Roberto
Sosa.

Nicaragua: Juan Bautista Arrién, Gloria Ba-
con, Pablo Antonio Cuadra, Oscar NUfiez, Sergio
Ramirez, Emilia Torres y Carlos Tlinnerman.

Panama: Jesus Almencia, José Cambra, Mar-
co Gandasegui, Tito Gonzéalez, Rubén Lachman,
Raul Leis, Roberto Méndez, Edgar Soberon,
Luisa Turola.

Capitulo 3: Las sociedades multiculturales

El capitulo fue coordinado por Luis Armando
Lazaro, a partir de las ponencias de Alfonso
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Arrivillaga (Guatemala), Maximo Ba'tuil (Guate-
mala), Iran Carera (Nicaragua), Luis Cérdoba (EI
Salvador), Juan Jované (Panama), Ajax Irias
(Honduras), Alejandra Loria (Costa Rica), Gerar-
do Maloney (Panamd), José Francisco Medina
(Nicaragua), Manuel Monestel (Costa Rica), Mi-
guel Sobrado (Costa Rica), Narciso Cojti (Guate-
mala), Lorena Cuerno (El Salvador), German
Chacén, Tito Estrada y Alejandro Tosatti (Costa
Rica).

En los capitulos 2 y 3 apoyaron a los investi-
gadores Sharon Palacio (Belice), Vinicio Letona,
Carlos Camacho, Tito Medina, Patricia Samayoa,
Andrea Carrillo y Sergio Valdés de Guatemala;
América Rodriguez y Mario Lungo, de El Salva-
dor; José Francisco Medina y Gloria Bacon, de
Nicaragua; Maria de los Angeles Aguilar, Irene
Solera, Sylvie Duréan, Drew Irwin y Epsy Camp-
bell, de Costa Rica, Maria Angelica Arribau, Ja-
vier Espafia, José Cambra, Sandra Schjelderup,
Nyra Soberdn y Jesis Almencia, de Panama.

Capitulo 4: El desafio del agua en Centroamérica

El equipo de investigacion estuvo conforma-
do por Deborah Barry, Herman Rosa, Raul Artiga
y Hugo Molina, de PRISMA, El Salvador.

Capitulo 5: El desafio de la insercion
inteligente en la economia internacional

El capitulo fue elaborado por Helio Fallas
con la asistencia de Luis Diego Fallas y Sandra
Trejos. Contd también con colaboraciones espe-
cificas en recuadros de Richard Aitkenhead
(Guatemala), Claudio Ansorena (Costa Rica), Pa-
blo Serrano (CEPAL, México) y Ricardo Zapata
(CEPAL, México).

En la ronda de entrevistas que se realizé con
el fin de recopilar informacion participaron:

Costa Rica: Jorge Barboza, Marvin Herrera,
Carlos Murillo, José Paiz Moreira, Silvia Salazar y
Rodolfo Trejos.

El Salvador: Jaime Acosta, Carolina Alas de
Franco, Orlando Altamirano, Jorge Arriaza, Ra-
fael Barrasa, Peter Bryce, Edgar Cruz, Ernesto
Leal, Mauricio Herdocia, Carlos Ramiro Marti-
nez, Alfredo Millian, Antonia Vasquez y Héctor
Dada.

Guatemala: Roberto Arddn, Edgar Balsells,
Fanny Estrada, Juan Alberto Fuentes, Enrique
Lacks, Maria Isabel Morales, Alfonso Pimentel,

Haroldo Rodas y Pedro Luis Toledo.

Honduras: Ana Abarca, Gustavo Alfaro, Pa-
trick Dumazert, Fernando Chinchilla, Fernando
Garcia, Mauricio Mejia, Vilma Sierra, Juan Anto-
nio Bendeck, Félix Garrid y Juan Manuel Pacas.

Nicaragua: Oscar Aleman, Humberto Arglie-
llo, Gerardo Salinas, Gilberto Solis.

Panamé: Héctor Barreyro, Amael Candane-
do, Arnaldo Chibbaro, Jorge Luis Epifanio, Juan
Jované, Miguel Lee, Victor Lewis, Amelia Mar-
quez, Ricardo Mufioz, Luis Quesada, Dinal
Quiel, Ventura Vega.

Capitulo 6: El desafio de la equidad social

El capitulo fue trabajado por Pablo Sauma,
con la colaboracion de Isidora Chacdn. El subte-
ma de reformas en el campo educativo estuvo a
cargo de Juan Bautista Arrién y el equipo de
trabajo de PREAL-UCA: Rafael Lucio y Miguel de
Castilla. Los investigadores que brindaron infor-
macion de cada pais son Juan Bosco (Panama),
Agustin Fernandez (El Salvador), Carmen Galo
(Guatemala) y Bethenia Galo (Honduras). El
subtema de las reformas en el campo de la salud
se desarrollé bajo la coordinacién de José Anto-
nio Pereira; trabajaron como investigadores Ligia
Eugenia de Nieto y Edgar Alfredo Martinez, de El
Salvador.

Durante una gira por varios paises centroa-
mericanos se entrevistd a las siguientes autorida-
des de los ministerios de salud y las instituciones
de seguridad social: Alexandra Lobo (Costa
Rica), Mario Lépez (Costa Rica), Hernan Luque
(Panamd), Cosme Trujillo (Panamad), Estuardo
Herrera (Guatemala), Tito Rivera (Guatemala),
Luis Octavio Angel (Guatemala) y Humberto
Alcides Urbina (EI Salvador). Elaboraron algunos
recuadros con subtemas especificos Ludwig
Guendell (UNICEF, Costa Rica), Marcela Roman
(Proyecto Estado de la Region), Pablo Serrano
(CEPAL, México) y Clotilde Fonseca y Marcela
Gutiérrez (Fundacion Omar Dengo, Costa Rica)

Capitulo 7: El desafio de los
Estados de derecho y la representacion politica

El Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos y la Maestria Centroamericana de Cien-
cias Politicas, en las personas de Eduardo Nufiez
(Costa Rica) y Fernando Zeledén (Costa Rica),
respectivamente, coordinaron la red de
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investigadores encargada del capitulo; la asisten-
te de investigacion fue Krissia Brade.

Trabajaron Laura Chinchilla (Costa Rica), co-
mo investigadora regional en el subtema de la
construccion de Estados de derecho, Randall
Arias, como asistente de investigacién, y los in-
vestigadores nacionales en cada pais: Javier Ar-
guedas (Costa Rica), Sergio Cuarezma (Nicara-
gua), Rafael Benitez (El Salvador), Kenneth
Madrid  (Honduras), Brenda Quifionez
(Guatemala) y Marcela Marquez (Panama).

En el subtema de la participacion de la socie-
dad civil en la politica el investigador regional
fue Manuel Rojas, quien contd con el apoyo de
los investigadores de cada pais: Carlos Escobar
(ASIES, Guatemala), Sonia Cansino y América
Ronualdo (Iniciativa de Mujeres por la Igualdad
en la Participacién Politica, El Salvador), Ramoén
Custodio y José Acevedo (Comision de Derechos
Humanos, Honduras) y Lina Vega (Fundacion
para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana,
Panama).

Finalmente, para el subtema de los sistemas
electorales e intermediacién politica, el investiga-
dor regional fue Rotsay Rosales y los investigado-
res nacionales: Carlos Escobar Armas (ASIES,
Guatemala), Félix Ulloa hijo (Tribunal Supremo
Electoral, El Salvador), Ramén Custodio y José
Acevedo (Comision de Derechos Humanos,
Honduras), Gladys Bodan (Hagamos Democra-
cia, Nicaragua), Guillermo Villalobos (Centro de
Estudios Democréaticos de América Latina, Costa
Rica), Lina Vega (Fundacion para el Desarrollo
de la Libertad Ciudadana, Panamd) y César
Zuniga (UCR) (trabajo sobre partidos efectivos y
volatilidad). Mario Sol6rzano aporté el recuadro
sobre concertacién democrética en Centroamérica.

Este capitulo se beneficio de los comentarios
y aportes de Ricardo Valverde Gomez.

Capitulo 8: El desafio
de gobiernos locales democraticos

El capitulo fue elaborado por medio de una
red de investigadores de la Federacién de Muni-
cipios del Istmo Centroamericano (FEMICA),
coordinados por Patricia Duran (FEMICA, El
Salvador) y Fernando Zeledén (MCCP-Costa Ri-
ca). Los responsables de la recoleccidn, elabora-
cion y procesamiento de datos para las matrices
basicas fueron: Harrry Jager (Proyecto de Desa-
rrollo Municipal y Participacion Ciudadana,
Research Triangle Institute, El Salvador), Rolan-
do Raudales (Fundacion para el Desarrollo

Municipal, Honduras), Olman Villarreal (Uni-
versidad de Costa Rica), Juan Gonzalez (Facultad
de Economia, Universidad de San Carlos, Guate-
mala), Anibal Culiolis (Instituto Panamefio de
Desarrollo Municipal, Panama) y Sigifredo Rami-
rez (Proyecto de Descentralizacion y Desarrollo
Municipal, Nicaragua). El responsable de las
sintesis nacionales fue Juan Gonzélez (Facultad
de Economia, Universidad de San Carlos, Guate-
mala) y la sintesis regional fue elaborada por FE-
MICA. Se agradece el apoyo técnico de Concep-
cion Orozco y Olman Rojas. Recuadros especiales
aportaron Alfredo Stein (PRODEL, Nicaragua), Pe-
dro Lasa (PROMUNI), Héctor Rosada y Tatiana
Benavides (FUNPADEM, Costa Rica) y Daniel
Garcia (FUNDEMUCA). Este capitulo fue revisa-
do por Ricardo Valverde Gdmez.

Capitulo 9: El desafio de la gestion
del riesgo y disminucién de la vulnerabilidad

La investigacion estuvo a cargo de Pascal Gi-
rot (Costa Rica), en el marco del convenio de
cooperacion establecido entre el proyecto y CE-
PREDENAC. Un insumo adicional que recibi¢ este
tema fue la ponencia “Vulnerabilidad ecolégica y so-
cial de Centroamérica”, elaborada por Miguel Gutié-
rrez con el apoyo de una red de expertos auspiciada
por el gobierno de Suecia y conformada por Ana Ji-
mena Vargas, Rolain Borel (UPaz), Luis Rolando Du-
ran (CEPREDENAC, Panamd), Pascal Girot (Uni-
versidad de Costa Rica), Jorge Rodriguez (PNUD,
Costa Rica) y Herman Rosa (PRISMA, El Salvador).
El capitulo incluye un recuadro preparado por En-
rique Gomériz (Fundacién GESO, Costa Rica).

Capitulo 10: La apuesta al futuro: oportunida-
des sociales para la nifiez y la juventud

Participaron como investigadores Carlos
Tiffer (Costa Rica), Alejandro Rojas (Coordina-
dor de los Defensores Publicos de la Nifiez) y
Lorena Cuerno (El Salvador). El capitulo incluye
colaboraciones del proyecto de Gobernabilidad
Democratica en Centroamérica de PNUD (Costa
Rica), asi como una ponencia elaborada por Ana
Isabel Garcia y Enrique Gomariz. Se agradece a
Elias Carranza por haber facilitado datos de ILA-
NUD sobre justicia penal juvenil en Centroamé-
rica. El recuadro sobre oportunidades para poner
a derecho nuestras sociedades, fue elaborado por
Milena Grillo (Fundacién Paniamor)

Ademas, Jorge Arturo Chévez hizo una lectura
critica y comentarios al capitulo.
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Capitulo 11: Los esfuerzos
institucionales para la integracion regional

El capitulo fue trabajado por Evelyn Villarreal
(Proyecto Estado de la Nacién, Costa Rica). Para
la recoleccién de informacién se conté con el
apoyo del Sistema de Integracion Centroameri-
cano (SICA), en las personas de Mauricio Herdo-
cia y Pablo Pastor, de El Salvador. Este capitulo
se benefici6 de los comentarios y aportes de Jor-
ge Vargas-Cullell.

Capitulo 12: Los esfuerzos
empresariales para la integracion regional

Richard Aitkenhead (IDC, Guatemala) tuvo a
su cargo la realizacion del capitulo, para lo cual
contd con la colaboracion de Peter Klose De Ojeda,
Marcela Orellana y Andrea Stein. La seccién so-
bre Evolucion reciente de los sistemas financie-
ros fue elaborada por José Octavio Martinez
(CEPAL, México).

Durante la etapa de investigacion fueron en-
trevistados: José Raul Gonzalez (Corporacion
Mariposa, Guatemala), Pedro Molina (Grupos
Céntrica), Jorge Solares (AVIATECA/TACA),
Richard Stoeppler (Imperial Hotels and Resorts,
Hoteles Princess en Centroamérica), Juan Ma-
nuel Urruela (Banco de América Central) y Ricardo
Vazquez (Campero International Corporation).

Capitulo 13: Los esfuerzos de la
sociedad civil para la integracion regional

El documento base para el capitulo estuvo a
cargo de Carlos Benavente (FACS, Nicaragua),
quien conto con la colaboracion de Cecilia Cor-
tés, Alvaro de la Ossa, Alfonso Goitia, Hernando
Monge y Orestes Papi (CRIES).

Durante la etapa de investigacion fueron en-
trevistados: Carlos Alvarenga (SICA, El Salva-
dor), Paula Antezana (Fundacion Arias para la
Paz y el Progreso Humano, Costa Rica), Amaru
Barahona (Hombres de Maiz, Costa Rica), Sinfo-
riano Caceres (ASOCODE), Cecilia Cortés
(FUNPADEM, Costa Rica), Félix Cristia (CCC-
CA), Alvaro de la Ossa (Costa Rica), Patricia Du-
ran (FEMICA, El Salvador), Douglas Esquivel
(FEDEPRICAPR, Costa Rica), Rahudy Esquivel
(FECAMCO), Alfonso Goitia (Concertacion,
ICIC), Mauricio Herdocia (SICA, El Salvador),
Factor Méndez (CODEHUCA), Andrea Murillo
(CEDARENA); Carlos Molina (CCT), Mario
Mondol (CONCATEC, Costa Rica), Hernando
Monge (CECADE), Orestes Papi (CRIES,

Nicaragua), Ana Quir6s (FONG), Mariano Saenz
(ASEPROLA), Néstor Villegas (COCEMI) y Ed-
win Zablah (FACS, Nicaragua). Wilson Campos
(Mesa Nacional Campesina) y Abelardo Morales
(FLACSO) aportaron valiosos comentarios.
Recuadros especiales fueron elaborados por
Richard Aitkenhead (IDC), Guido Barrientos
(proyecto Estado de la Nacién), Ana Cecilia
Escalante (UCR, Costa Rica) y Epsy Campbell
(Foro de Muijeres por la Integracién).

Capitulo 14: Los esfuerzos de las poblaciones

La coordinacion del capitulo estuvo a cargo
de Alicia Mirta Maguid, quien en la etapa de re-
coleccion y procesamiento de la informacion se
contd con el apoyo de las siguientes institucio-
nes:

» Organizacion Internacional para las Migracio-
nes (OIM), mediante su Oficina Regional en Cos-
ta Rica y sus oficinas en Guatemala, El Salvador
y Nicaragua;

» Comisién Econdémica para América Latina/ Centro
Latinoamericano de Demografia (CEPAL/CELADE),
que aporto la base de datos del Proyecto Investi-
gacion de la Migracion Internacional en América
Latina (IMILA) y los datos sobre centroamerica-
nos residentes en Estados Unidos;

» Direcciones de estadisticas y censos de Costa
Rica y El Salvador, que realizaron procesamien-
tos especiales de las Encuestas de Hogares de
Propdsitos Multiples.

» Direcciones generales de migracién y extranje-
ria de Costa Rica, Guatemala, El Salvador y Nica-
ragua.

» Asociacion para las Migraciones Forzadas
(ARMIF).

» El Productor (Costa Rica).

» Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos (IIDH, Costa Rica).

» Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) de Costa Rica y de Gua-
temala.

» Proyecto el Estado de la Nacion/ PNUD de El
Salvador.

» Catholic Relief Service (CRS) de El Salvador.

» Secretaria de Integracion Centroamericana
(SICA).

El capitulo conto con el apoyo técnico de Syl-
via de Kozak y Ricardo Cordero. En diferentes
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momentos de la investigacién también participa-
ron con sus aportes Julidn Govea Bash, en la ela-
boracién de cuadros y gréficos; Abelardo Mora-
les, José Vargas, Liliana Rojas, Maria Antonieta
Garcia, Mario Villalobos, Maria Marta Baez, Ma-
ria Elena Gonzélez y Marita Begueri Pages, de
Costa Rica; Gino Ennati, de Guatemala; Sadl
Garcia Carballo, Daniel Flores Paz, Ricardo Her-
nandez, Verdnica Siman de Betancourt, Roberto
Rivera, Juan José Garcia, Adela Quesada, Walter
Blake, Mauricio Herdocia y Gilberto Lara (SICA),
Jaime Miranda y Eva Patricia Rodriguez, todos
ellos de El Salvador.

Talleres

Para la preparacion del Informe se realizaron
diez talleres regionales. El primero se llevd a ca-
bo en diciembre de 1996, con los puntos focales
de PNUD en el istmo; correspondi6 a la etapa de
planteamiento y preparacion del documento
Proyecto. En el segundo taller, efectuado en di-
ciembre de 1997, participaron representantes de
instituciones académicas regionales y del SICA.
En el transcurso de 1998, durante el proceso de
investigacion sobre el sistema de alerta temprana
se efectuaron dos talleres con especialistas en el
tema. En enero de 1999, se realizd una reunion
plenaria con los miembros del Consejo Asesor. Y,
recientemente, en febrero y marzo de 1999,
durante la etapa de validacion social de las inves-
tigaciones, se realizaron cinco talleres, uno en
cada pais (con excepciéon de Panamad), para la
presentacion y discusion de los capitulos.

Estas jornadas constituyeron una fuente
invaluable de buenas ideas, observaciones y
diversidad de puntos de vista de los muchos
centroamericanos y centroamericanas que, con
su asistencia e interés, contribuyeron a fortalecer
el caracter regional de esta iniciativa. A continuacion
se agrupan por pais sin ningdn orden en
especial,a las personas que nos acompararon en
estos talleres:

Costa Rica: Wilson Campos (Mesa Nacional
Campesina), Abelardo Morales (FLACSO), Sili-
via de Kosak, Ricardo Cordero (OIM), Lorena
San Roman (Consejo de la Tierra), Jenny Rey-
nolds (Universidad Nacional), Carlos Sol6rzano
(Consejo Monetario Centroamericano), Douglas
Esquivel (FEDEPRICAP/ UCCAEP), Guido Mi-
randa (Proyecto Estado de la Nacion), Helio Fa-
llas (Proyecto Estado de la Nacion), Oscar Jara
(ALFORJA), Virginia Trimarco (PNUD), Douglas
Esquivel (UCCAEP/FEDEPRICAP), Nora Garita

(PNUD), Erick Hess (Maestria Centroamericana
de Ciencias Politicas), José Luis Molina (Sala
Constitucional), Douglas Campos (PNUD),
Adriana Prado (PNUD), Eduardo Nufiez (1IDH),
Manuel Rojas (UCR), Luis Guillermo Solis, Con-
suelo Vidal (PNUD), Fernando Zeledén (MCCP),
Flor Cubero, James Melanson (Embajada de
Canada), Laura Chinchilla (PNUD), José Torres,
Pedro Gonzalez (CNE), Carlos Brenes (UNA),
Carla Morales, Rodolfo Cerdas (CIAPA), Marita
Begueri (DGEC), Floribel Méndez (DGEC),
Pablo Sauma, Miguel Gomez (Instituto Nacional
de Estadisticas), Manuel Baldares (UCR), Ana
Esther Posada (CODEHUCA), Gioconda Ubeda
(PNUD), José Luis Molina Quesada (UCR),
Oscar Jara (ALFORJA), Tatiana Benavides (FUN-
PADEM), Rotsay Rosales (UCR), Maria Lourdes
Gonzalez (IIDH), José Andrés Masis (CONARE),
Kryssia Brade (UCR), Alejandro Tosatti (InCor-
pore), Ana Jimena Vargas (El Financiero), Jorge
Rodriguez (PNUD), Luis Rolando Duran
(CEPREDENAC), Rolain Borel (UPAZ), Pascal
Girot (UCR).

El Salvador: Ximena De la Barra (UNICEF),
Carolina de Franco (FUSADES), Helena Van Acher
(PNUD), Patrick Dumazer (PNUD); Sadl Garcia
Carballo (DIGESTYC), Olga Turcios (MUPADE),
Carlos Ramiro Martinez (SG-SICA), Héctor Dada
Sanchez (Ministerio de Relaciones Exteriores), Ma-
rio Imagafia (Camara de Comercio), Roberto
Rivera (PNUD, Estado de la Nacion), Aida Argue-
ta (PNUD), Carolina Castillo (UC-Maestria Salud
Publica), Jorge Donis (PNUD), Rebeca Marin, José
Raul Trujillo (PDDH), José Roberto Cafias
(PDDH), Antonio Villacorta (FONAES), Raul Hue-
z0 (CNDS), José Enrique Barraza (MARN), Hugo
Molina (PRISMA), Radl Artiga (PRISMA), Bruno
Bustos (SICA), Rafael Benitez (CSJ), Mauricio Her-
docia (SICA), Antonio Molpeceres (PNUD), Rafael
Gochez (PNUD), Herman Rosa (PRISMA).

Guatemala: Manuel Basterrechea (CCAD),
Juana Apénchicay (Congreso de la Republica),
Alfonso Arrivillaga (USAC), Tito Medina (Tzi-
jolj), Mario Rubén Noi (Liga Maya), Saturnino
Figueroa (COPMAGUA), Narciso Cojti (OIT),
Iduvina Hernandez (Fundacién Myrna Mack),
Miguel Sandoval, Sonia Elizabeth Moreno
(FRMT-IIE), Carlos René Garcia (CEFOL-USAC),
Jorge Solares (FLACSO), Sergio Flores (IRIPAZ),
Ivonne de Rivera (Foro de Mujeres para la Inte-
gracién Centroamericana), Roberto Pérez (SIE-
CA), Vinicio Letona (InCorpore), Mario Sol6rza-
no Martinez (GESTA), Juan Alberto Fuentes
(PNUD/CEPAL), Jorge Escoto (Secretaria de
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Planificacion); Mirna de Fuentes (CIEN), Carlos
Camacho Nassar (MINUGUA), Edelberto Torres-
Rivas (PNUD), Carlos Escobar (ASIES), Manfre-
do Marroquin (Accién Ciudadana).

Honduras: Gustavo Saénz (SETCO), Norma
Sandra Reyes (Secretaria de Relaciones Exterio-
res), Marcia Rivera (PNUD), Rolando Sierra
(PNUD), Ximena lbafiez (PNUD), Mario Riette
(CONADES), Alejandro Argefial (BCIE), Mario
A. Mossi (FIDE), Ramdn Custodio (CODEH).

Nicaragua: Miguel De Castilla (UCA), Juan
Bautista Arrién (UCA), Maria Rosa Renzi
(PNUD), Rebeca Eileen Zufiga (CCER-CRE),
Jorge E. Mejia Peralta (PNUD), Yolanda Lagos
(Universidad Politécnica de Nicaragua), Maria
del Carmen Sacasa (CONADES), Rosa Argentina
Silva (Alternativa), Luz Danelia Talvera (Funda-
cion Verde Sonrisa), Sonia Medrano (INIEP), So-
nia Agurto (FIDEG), Sonia Durdn Quiroz
(PREAL-UCA), Melba Castillo (PNUD), Nelly
Miranda (PNUD), Rafael Zurio (PREAL-UCA),
Miguel Lopez (MINSA), Carlos Benavente
(FACS), Edgar Martinez (ISSS), Freddy Cruz
(CECSA), José Angel Bermudez (FNT), Jaime
Espinoza (CECSA), Marbel Gamboa (Ministerio
de Trabajo), Jan Bjerninger (Embajada de
Suecia), Carlos Urrutia (PNUD).

Panama: Luz Gabriela Cruz (FUNDESCA) y
Amelia Méarquez (PNUD).

Edicion, revision y diagramacion

La edicion y revision técnica de los trabajos
de investigacion presentados por los consultores
fue responsabilidad del equipo coordinador del
Proyecto.

Las labores de revision filologica y correccion
de estilo fueron realizadas por Alexandra
Steinmetz y Ximena del Rio, a quienes agradece-
mos su enorme esfuerzo y la plena identificacién
con la iniciativa. Asimismo, a Rosa Villegas por
su colaboracion en la digitacion de los textos
finales.

El disefio y la diagramacion del informe estu-
vo a cargo de Erick Valdelomar, de la empresa
Neografica S.A. También deseamos agradecer a
Hosana Barquero por su valioso apoyo y por su
compromiso con este proyecto.

Las fotos que sirvieron de base para elaborar
las ilustraciones de cada parte, fueron cedidas
por National Geographic Society, gracias al apo-
yo de William Allen y Glenna Roth; asi como al
Grupo La Nacién. Nuestro especial agradeci-
miento para Eduardo Ulibarri y Armando
Gonzélez. La fotografia de los presidentes cen-
troamericanos fue cedida por la Oficina de
Protocolo de la Casa Presidencial de Costa Rica.

Finalmente, expresamos nuestro agradeci-
miento a todos los miembros del equipo técnico
del Proyecto Estado de la Nacion que trabajan en
otras éreas: Pablo Calder6n, Guido Barrientos,
Arlene Méndez, Ricardo Valverde, Alberto
Lopez, Vera Brenes y Nora Gonzalez.
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El Informe Estado de la
Regidn en Desarrollo
Humano Sostenible

El I Informe Estado de la Region en
Desarrollo Humano Sostenible ha sido
preparado por los ejecutores del proyecto Infor-
mes de Desarrollo Humano para la Consolidacion
Democrética y la Paz en Centroamérica (Estado
de la Regidn). Esta iniciativa fue auspiciada de
manera conjunta por la Direccion Regional para
América Latina y el Caribe del Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (DRALC-
PNUD), vy el Programa de Democratizacion y
Derechos Humanos de la Unién Europea.

El mandato del Estado de la Regidn

El proyecto Estado de la Region dio inicio a
finales de 1996, cuando la DRALC-PNUD vy la
Unidén Europea decidieron financiar actividades
apoyados en la experiencia costarricense de
preparacién, publicacion y difusion de un
informe sobre el desarrollo humano sostenible.
El Secretario General del Sistema de Integracién
Centroamericana expresé al PNUD, su interés en
la elaboracion de un Informe sobre el Estado de
la Region, en el cual se midiera el grado de
preparacion de los paises y las sociedades para la
integracion regional, como el medio para
alcanzar el desarrollo humano sostenible en
Centroamérica. Surgié asi, la necesidad de dar
un seguimiento sistematico al desarrollo humano
y la integracion en Centroamérica.

El proyecto recibié dos mandatos:

» Apoyar iniciativas para la elaboracién, publica-
cion y difusion de informes nacionales sobre
desarrollo humano sostenible.

» Elaborar el | Informe Estado de la Region en Desarro-
llo Humano Sostenible.
Al 30 de abril de 1999, cuatro paises del istmo habian
publicado sus respectivos informes nacionales, con el
apoyo técnico, financiero y; en algunos paises, metodo-
I6gico del Estado de la Region (Recuadro 0.1).

Para el proyecto, la preparacion, publicacién
y difusién de estos informes es, a la vez, un pro-
ceso social y técnico, al servicio de los intereses,
aspiraciones y expectativas de la ciudadania. Su
fin es contribuir a la defensa y promocion del de-
sarrollo humano sostenible mediante informa-
cién oportuna, veraz, completa y legitima sobre
el desempefio de los paises y la region, que for-
talezca las oportunidades y capacidades de diélo-
go y negociacion de las organizaciones de la so-
ciedad civil y el Estado. En todos los casos, los
informes procuran la construccion de un con-
cepto propio de desarrollo humano y un sistema
de medicion y evaluacién de su desempefio, que
cuente con amplio respaldo institucional, legiti-
midad y participacién social.

¢Por qué un informe regional?

Uno de los problemas mas serios para la con-
solidacion de Centroamérica como la region de
paz, libertad, democracia y desarrollo visualiza-
da por el Protocolo de Tegucigalpa y reafirmada
por la Alianza para el Desarrollo Sostenible
(ALIDES) es la escasez de sistemas de seguimien-
to del desempefio de los gobiernos y sociedades
en la atencion de los desafios regionales. Ello
afecta la calidad de las decisiones publicas, en

“Cuando se habla de
desarrollo, ¢de qué
tipo de desarrollo
estamos hablando,
para quiénes? El
punto de partida del
informe debieran ser
las personas”.

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
MUJERES, NICARAGUA

“Hay una duplicidad
de instituciones,
estudios y esfuerzos
que deben unificarse
para producir un
informe con mayor
eficiencia, pero no nos
caben los egos en
nuestras fronteras”
EMPRESARIO, GUATEMALA



32 ESTADO DE LA

REGION

PROLOGDO

RECUADRO 0.1

Los informes nacionales de desarrollo humano

Unidas de Guatemala publico el

informe Guatemala, los contras-
tes del desarrollo. Esta iniciativa fue
coordinada por Juan Alberto Fuentes y
dirigida por un consejo consultivo con
representantes de SEGEPLAN y cuatro
universidades, asi como varias perso-
nalidades. Veintisiete investigadores
prepararon los trabajos de base y mas
de cien personas participaron en los ta-
lleres. El informe contiene siete capitu-
los, cuatro de los cuales abordan los
“nuevos temas del debate”, como el
uso y abuso de los recursos naturales,
la construccion de la democracia politi-
ca, la multietnicidad guatemalteca y la
violencia e inseguridad ciudadana.

En 1999, el Consejo Nacional de
Desarrollo Sostenible de El Salvador y
la sede del PNUD en ese pais publica-
ron el Informe sobre el Estado de la
Nacion en Desarrollo Humano de El
Salvador, bajo la cordinacién de Rober-
to Rivera Campos, quien cont6 con el
apoyo de un comité académico y cien-
tifico compuesto por ocho personalida-
des. Contiene cinco capitulos con te-
mas como equidad y desarrollo social,
crecimiento y estabilidad econdmica, la
democracia en transicion y el agua co-
mo recurso de riesgo. Estos temas fue-
ron coordinados, respectivamente, por
FUSADES, UCA, FUNDAUNGO y PRIS-
MA.

En 1998, la sede del PNUD en
Honduras publico el Informe sobre De-
sarrollo Humano de Honduras, que fue
coordinado por Efrain Diaz Arrivillaga,
con el apoyo técnico de catorce consul-
tores y asesores nacionales e interna-

En 1998, el Sistema de Naciones

cionales. Aborda siete temas, entre
ellos el mundo agrario y la diversidad
regional de Honduras, la transicion
econdémica, social y politica y las visio-
nes sobre el desarrollo del pais.

En Costa Rica, un consorcio de
cuatro instituciones, el Consejo Nacio-
nal de Rectores (CONARE), la Defenso-
ria de los Habitantes, la sede del PNUD
en Costa Rica y la Unién Europea, pu-
blicaron, en 1997 y 1998, el tercer y
cuarto Informe sobre el Estado de la
Naciéon en Desarrollo Humano Sosteni-
ble de Costa Rica. Esta iniciativa fue
coordinada por Miguel Gutiérrez Saxe y
orientada por un consejo consultivo
compuesto por veintitrés personalida-
des de la sociedad civil y el gobierno
costarricenses. Su formato contiene
cinco temas permanentes (equidad so-
cial, oportunidades y solvencia econé-
mica, armonia con la naturaleza, forta-
lecimiento de la democracia Y
relaciones primarias, sociales y valores)
y un capitulo especial: en 1997, el
mundo rural y, en 1998, un estudio
subregional.

La preparacion de los informes na-
cionales no respondi6 exactamente en
tiempo o en contenido a la preparacion
del informe regional. En cada pais, los
actores sociales y politicos construyen
desafios propios de desarrollo humano
sostenible, relevantes y legitimos para
su realidad, pero no necesariamente
comparables entre si. Por otra parte, la
preparacion de informes nacionales
avanz6 con velocidades distintas en ca-
da uno de los paises. Sin embargo, a lo
largo del informe regional se hace refe-
rencia constante a estos trabajos.

especial las concernientes a la integracion. Difi-
culta, ademés, el dialogo y la participacion en
asuntos de interés pablico, pues la falta de infor-
macion alimenta prejuicios que sustituyen a la
opinién informada. Finalmente, afectan la capa-
cidad de la poblacién para exigir sus derechos y
demandar el cumplimiento de los deberes sociales
y politicos.

En una regién cuyo legado autoritario plan-
tea el reto de una mayor transparencia en la ges-
tion del desarrollo, resulta necesario “abrir las ca-
jas de los secretos”. Una mayor transparencia y
difusién de informacion relevante para el disefio
de politicas de desarrollo contribuira al estable-
cimiento de una institucionalidad mas sensible a
las necesidades y urgencias de la poblacion. Con
la falta de transparencia pierden todos, y ganan,
si es que ganan, muy pocos. Pierden los grupos
sociales excluidos, cuyas necesidades no son
atendidas, y los gobiernos, que carecen de ins-
trumentos para medir su desempefio y compen-
sar o modificar los impactos negativos, aln es-
tando dispuestos. Fortalecer la transparencia
ayuda a dotar a la poblacion centroamericana de
instrumentos Utiles para tener una conciencia IU-
cida de su realidad y actuar en ella, en forma
consecuente con sus posibilidades, oportunida-
des y aspiraciones.

Asi, un sistema de seguimiento debiera reco-
rrer una agenda regional de prioridades, sobre la
cual puedan apoyarse procesos de dialogo y con-
certacion entre los diversos actores sociales y po-
liticos de la region. El presente informe contribu-
ye a ello, al establecer sistemas de medicion y
evaluacion del desempefio en desarrollo humano
sostenible.

El Indice de Desarrollo Humano, publicado
anualmente por el PNUD, constituye un avance
en la precisién del desarrollo relativo de los pai-
ses. Este indice puede y debe ser complementa-
do con un conjunto de indicadores y analisis re-
feridos a aspiraciones, expectativas e intereses
que las sociedades del istmo privilegien, con los
cuales se pueda evaluar el desempefio regional,
en el marco de los escasos indicadores compara-
bles internacionalmente.

Un informe sobre los desafios regionales
del desarrollo humano sostenible

El informe Estado de la Region deja constan-
cia de los esfuerzos de los y las centroamericanas
por crear una regién mas unida y con mayor ca-
pacidad para emprender la senda del desarrollo
humano. Es un lugar de encuentro de la diversidad
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de actores de Centroamérica, una aproximacion
respetuosa a la pluralidad social, cultural y poli-
tica, un retrato objetivo de la realidad regional,
maés alla de las fronteras nacionales y una herra-
mienta al servicio de los gobiernos y sociedades
del istmo.

Este informe pone a disposicion:

» Una valoracion del progreso ante los desafios
regionales del desarrollo humano sostenible, y
de la integracion como medio para alcanzarlo,
seleccionados de manera participativa, con base
en los indicadores mas actuales y confiablest.

» Una exploracion de los esfuerzos de integra-
cioén regional en areas muy diversas del desarro-
llo humano, y de su capacidad y preparacion pa-
ra impulsar el progreso del istmo.

» Una base de datos actualizada sobre publica-
ciones relacionadas con el desarrollo humano
sostenible en Centroamérica.

» Un medio para la articulacion de las organiza-
ciones de la sociedad civil, institutos de investi-
gacion e instituciones regionales y nacionales
afines al desarrollo humano sostenible.

En sintesis, ademas de promover la participa-
cion de la sociedad en la gestion del desarrollo,
el informe es un documento Util y de facil acceso
para conocer, dar seguimiento y fortalecer las
acciones y retos que plantea el desarrollo humano
sostenible (Recuadro 0.2).

Un informe de la regién y para la region

El informe se prepar6 desde la regién y para
la region, mediante una estrategia descentraliza-
da de investigacion y acompafiamiento, con
asiento en los paises centroamericanos. En su
preparacion, que tomé veinte meses desde la
instalacion del equipo coordinador hasta la pu-
blicacion, colaboraron cerca de ochenta investi-
gadores, representativos de diversos enfoques y
nacionalidades, y participaron casi trescientas
personas en las diversas actividades de consulta.
Por medio de esta participacion, el informe
regional plasma un balance creativo de diversos
puntos de vista. Por tanto, no es un informe
desde un pais para la region, o una sumatoria de
informes nacionales elaborados desde los paises
para los paises, o un informe elaborado por un
pequefio grupo de expertos con una Unica
vision. En sintesis, se buscd combinar el rigor
académico, la articulacion de capacidades locales
de investigacion, legitimidad social y vigorosos
mecanismos de consulta social.

RECUADRO 0.2

so conducente a la ampliacion de

las opciones de que disponen las
personas. A todos los niveles del desa-
rrollo, las tres opciones esenciales de
que disponen las personas son: poder
tener una vida larga y saludable, poder
adquirir conocimientos y poder tener
acceso a los recursos necesarios para
disfrutar de un nivel de vida decoroso.
Si no se dispone de acceso a esas op-
ciones esenciales, muchas otras oportu-
nidades permanecen inaccesibles.

Pero el desarrollo humano no ter-
mina alli. Otras opciones, sumamente
apreciadas por muchos, van desde la li-
bertad politica, econémica y social,
hasta las oportunidades de ser creati-
vos y productivos y de disfrutar de au-
torrespeto y de ejercitar sus derechos
humanos.

El desarrollo humano incluye los
enfoques precedentes de desarrollo,
pero los supera, analiza todas las cues-

EI desarrollo humano es un proce-

El concepto de desarrollo humano sostenible:
el desarrollo centrado en las personas

tiones sociales, sean éstas el crecimien-
to economico, el comercio, el empleo, la
libertad politica o los valores culturales,
desde la perspectiva del ser humano.

El paradigma del desarrollo huma-
no tiene cuatro componentes funda-
mentales: a) productividad: posibilitar
que las personas aumenten su produc-
tividad y participen plenamente en el
proceso productivo de generacion de
ingresos y en el empleo remunerado; b)
equidad, es necesario que todas las
personas tengan acceso a la igualdad
de oportunidades; c) sostenibilidad: es
menester asegurar el acceso a las opor-
tunidades no solo para las generacio-
nes actuales, sino también para las fu-
turas; d) potenciacion: el desarrollo
debe ser efectuado por las personas, y
no solo para ellas.

Fuente: PNUD, 1995. Informe sobre
Desarrollo Humano.

Una estrategia participativa de investigacion

La estrategia de investigacion se basd en la

premisa de que un estudio regional es més que la
sumatoria de siete informes nacionales. Subyace
al informe una nocién distinta de region, enten-
dida como un entramado de relaciones que enla-
za sociedades, economias y sistemas politicos,
por encima y por debajo de sus fronteras politicas,
y no como una compilacién comparativa de evo-
luciones nacionales. En otras palabras, el infor-
me se propuso generar un valor agregado regional.

Ese valor agregado regional fue abordado, en
la practica, por la combinacion de cuatro medi-
das. Primero, el temario del informe fue cons-
truido regionalmente, mediante una consulta a
140 personalidades, y no definido a priori por
un pequefio grupo de personas. La consulta tuvo
como objetivo definir los desafios regionales, es
decir, asuntos cuya importancia y existencia
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“El Informe debe decir
si la region existe o
no, y no partir de que
existe”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTA RICA

“La perspectiva de
integracion debe estar
presente en todos los
temas del informe. Un
gran error es que se
describe la situacion
de cada pais y luego
se suma los paises
para arribar a lo
regional. La region es
mas que la suma de
los paises”

FUNCIONARIO PUBLICO,
EL SALVADOR

trascienden las fronteras politicas y mentales del
istmo. Segundo, la lectura de la informacion fue
regional. Aunque la comparacion entre paises
fue inevitable, no fue la Unica comparacién ni
necesariamente la mas frecuente, pues, de acuer-
do con los temas, se utilizo, entre otras, cuencas,
zonas fronterizas, y relaciones entre grupos étni-
cos. Tercero, la identificacion sistematica de es-
fuerzos de integracion regional, o la ausencia de
ellos, en cada uno de los desafios tratados, per-
miti6 contrapuntear un enfoque puramente
nacional. A ello contribuy6, ademas, una nocién
amplia de integracién regional, que incorpora los
esfuerzos de otros actores como los empresarios,
las poblaciones y la sociedad civil, por lo que no
se redujo el examen al quehacer institucional.
Finalmente, se realizaron talleres de discusion de
los hallazgos de investigacion en cinco de los
siete paises del istmo, con el propdsito de reco-
ger reacciones y sugerencias para corregir los
primeros borradores.

El informe ha sido una primera experiencia,
desarrollada con modestia y precaucion. Se basé
en capacidades regionales de investigacion, en
condiciones de escasez de informacion compara-
ble y recursos limitados. Cada tema fue preparado
por uno 0 mas investigadores de reconocido
prestigio en la region. Para la elaboracion de
varios de los capitulos se establecieron convenios
interinstitucionales y se desarrollaron redes ad
hoc de investigacion. En total, se realizaron
diecinueve estudios de base y ponencias especia-
lizadas, al amparo de acuerdos con cinco institu-
ciones.

En materia de investigacion, los criterios
orientadores fueron las siguientes:

» Tratar pocos temas, pero con la mayor profun-
didad posible; no intentar un retrato exhaustivo
de la region.

» Mostrar las diferencias de enfoque sobre un te-
ma, con el fin de establecer puntos de (des)en-
cuentro entre actores, y no armar una interpreta-
cion Unica.

» llustrar responsablemente, aungue sin exhaus-
tividad y consistencia plenas, y no producir un
balance general del desempefio de la region en
condiciones de escasez de informacion compara-
ble y pertinente.

» Apoyarse en indicadores cuantitativos y en la
identificacion de practicas, no en ensayos de
opinién sobre los temas.

» Documentar desafios regionales y no generar
propuestas desprovistas de una adecuada
fundamentacion técnica de legitimidad social y
politica.

Una consulta social permanente y relevante

Durante la elaboracion del informe, desde la
definicion del temario hasta la validacion de los
resultados de las investigaciones, la participacién
de la sociedad centroamericana fue clave para
integrar sus percepciones y propuestas en el con-
cepto, la metodologia, el contenido y desarrollo
del trabajo. Para ello se organizaron consultas,
talleres y otros ejercicios de didlogo social, que
incluyeron a representantes de instituciones de
integracion regional, organizaciones laborales,
empresariales, grupos étnicos, organizaciones no
gubernamentales, autoridades del sector puabli-
€0, organizaciones de base, politicos, académicos
y otras personalidades.

Asi, en la preparacion del informe se crearon
varios y sucesivos mecanismos de consulta, cada
uno de las cuales tenia una funcion propia. Al
inicio, se cre6 una red con las contrapartes
nacionales del proyecto regional en las sedes del
PNUD en el istmo. Esta red permitio precisar el
proyecto regional y la vinculacion entre los infor-
mes nacionales y el informe Estado de la Region.

Para la definicion del temario se realiz6 un
proceso de consulta con dos rondas, entre octu-
bre de 1997 y enero de 1998. En la primera
ronda se entrevist6 a 140 personas de seis paises,
quienes formularon méas de 2,300 sugerencias.
Las entrevistas, y sus resultados, fueron enviados
a todas ellas, algunas de las cuales hicieron suge-
rencias adicionales. En la segunda ronda, se rea-
liz6 un taller en San José de Costa Rica, con las
contrapartes del PNUD y veinti(n representantes
de instituciones regionales y organizaciones de la
sociedad civil. El temario fue, finalmente, colocado
en la pagina web del proyecto.

En el segundo semestre de 1998, durante el
proceso de investigacion, se constituyd un
consejo asesor compuesto por trece destacadas
personalidades de la regién. La funcion del con-
sejo fue apoyar al equipo técnico responsable de
coordinar la preparacion del informe con suge-
rencias para mejorar la calidad, relevancia y
sustento de las investigaciones. Asimismo, al
consejo le fueron remitidos los borradores de los
capitulos del informe.

Finalmente, cerca de 110 personas participa-
ron en cinco talleres de validacion realizados en
diversos paises de la region, durante los meses de
enero y marzo de 1999. Estas personas formularon
criticas y sugerencias a los informes preliminares
de los investigadores y contribuyeron a mejorar
sus informes finales.
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RECUADRO 0.3

Estudio de base

Desafios ambientales: el uso y
manejo del agua en Centroamérica

Investigador
principal

Deborah Barry

Estudios de base y redes de investigacion

Institucion Acuerdo institucional

PRISMA Cuatro investigadores de PRISMA

Desafio regional de la apertura comercial

Helio Fallas

CEPAL- México aporta dos
ponencias cortas

Reformas recientes en el campo
de la educacién en Centroamérica

Juan Bautista Arrién

UCA-Nicaragua Dos investigadores

de PREAL-UCA

Reformas recientes en el campo
de la salud en Centroamérica

José Antonio Pereira
Ligia E. De Nieto
Edgar Martinez

Instituto Salvadorefio
del Seguro Social

Brechas de equidad y desarrollo humano

Pablo Sauma

CEPAL-México aporta una ponencia

Estado de derecho en Centroamérica

Laura Chinchilla

Proyecto Regional Seis investigadores al amparo del y

y Juan Gonzélez

de Justicia (PNUD) acuerdo con IIDH-CAPEL y MCCP-UCR
Sistemas de partidos politicos Rotsay Rosales MCACP-UCR Seis investigadores al amparo
e intermediacion politica del acuerdo con IIDH-CAPEL y
MCACP-UCR
Participacion ciudadanas Manuel Rojas MCACP-UCR Seis investigadores al amparo del
en procesos electorales acuerdo con IIDH-CAPEL y MCCP-
UCR
Descentralizacion y gobiernos locales Patricia Duran FEMICA Seis investigadores al amparo del

acuerdo con |IDH-CAPEL
y MCCP-UCR

Gestion del riesgo y vulnerabilidad

Pascal Girot

Escuela de Geografia-UCR Acuerdo con CEPREDENAC

Esfuerzos institucionales de integracion

Evelyn Villarreal

Equipo técnico Apoyo de la Secretaria General

del Estado de la Region  del SICA
Esfuerzos empresariales de integracion Richard Aitkenhead IDC CEPAL-México aporta una ponencia
Esfuerzos de integracion de la sociedad civil Carlos Benavente FACS
Esfuerzos de las poblaciones en la integracion:  Alicia Maguid Acuerdo con OIM
migraciones internacionales en Centroamérica
Las visiones sobre Centroamérica Luis Lazaro Asociacion Cultural

Incorpore

El Caribe centroamericano: un escenario
fragmentado de la plataforma continental

Alfonso Arrivillaga

Universidad de San Carlos
de Guatemala

Los acuerdos de paz y los pueblos
indigenas en Guatemala

Narciso Cojti

El lado oscuro de la calle:
un acercamiento al fenémeno de las maras

Lorena Cuerno Clavel

La visién empresarial panamefia frente
a la integracion centroamericana

Juan Jované

Universidad de Panama

Fichas socioldgicas

Luis Lazaro

Asaociacion Cultural
Incorpore

Doce investigadores de diversas
entidades de la region

Nifiez y juventud en Centroamérica: procesos
de reforma legislativa y ley penal junenil

Carlos Tiffer
y Alejandro Rojas
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“El principal temor
con respecto al informe
es que no demuestre la
realidad tan cruda co-
mo es, sino que lo haga
mediatizada para no
quedar mal, porque no
les conviene presentar
la informacion tan pu-
ra, y si se adapta a los
gobiernos, nosotros ni
siquiera nos sentiremos
representados”

DIRIGENTE GREMIAL,
HONDURAS

Limitaciones del informe

El I Informe Estado de la Region en Desarrollo
Humano Sostenible es un esfuerzo muy conscien-
te de sus limitaciones. Primero, lamentablemen-
te, el tratamiento de la region, como unidad, es
disparejo, pues en varios capitulos no se logrd
conseguir investigadores e informacion sobre
Belice. Segundo, las investigaciones se basan en
el procesamiento de fuentes secundarias, es de-
cir, la compilacion, verificacion y contraste de es-
tadisticas o estudios académicos y técnicos exis-
tentes; no fue posible, dadas las limitaciones de
tiempo y recursos, apoyarse en investigacion pri-
maria. Tercero, no todos los temas pudieron ser
investigados con igual profundidad, debido a la
escasez 0 ausencia de informacion. Finalmente,
los investigadores tuvieron relativamente poco
tiempo para realizar su trabajo, a causa de las
presiones de un calendario de por si apretado.

Por estas razones, se tuvo especial cuidado en
consignar todas las fuentes de informaciéon que
respaldan las apreciaciones del informe. Asimis-
mo, cuando fue necesario, se realizaron extensas
notas, con el fin de facilitar una adecuada inter-
pretacion de los datos.

RECUADRO 0.3

Informacién basica del informe

» 783 referencias bibliograficas

» 161 personas consultadas para el temario

» 110 participantes en los talleres de investigacion

» 74 investigadores con ponencias especializadas

» 8 coordinadores de investigacion

» 13 personas en el Consejo Asesor

» 6 contrapartes nacionales del PNUD

» 5 acuerdos institucionales

» 2,300 opiniones de centroamericanos, de las cuales, 144 se reproducen en los
margenes a lo largo del informe

Comentario final

El I Informe Estado de la Regidn inaugura un
sistema de seguimiento sobre los desafios regio-
nales del desarrollo humano sostenible y los cur-
sos de evolucion de la integracion regional. Se
debe insistir en que no es una fotografia de la
realidad, sino una documentacion selectiva de
procesos, para contribuir a la identificacion de
posibilidades de accién comun. Quiza el sustra-
to del informe sea, como se sefial6 en el consejo
asesor, que el futuro de la region, y de las moda-
lidades de su integracion, depende criticamente
del respeto a la diversidad, empezando por el
reconocimiento de las brechas sociales y la plura-
lidad social, econdmica, politica y cultural del
istmo. En este sentido, el informe no solo reafir-
ma la pluralidad regional, sino que es, ademas,
un ejercicio centroamericano de pluralismo.

Correspondi6 al equipo técnico del proyecto
regional coordinar las estrategias de investiga-
cion y acompafiamiento social en la preparacion
del informe. Fue, también, el responsable de edi-
tar el texto final. A pesar de toda la colaboracién
recibida que se reconoce de manera pormenori-
zada en la seccién respectiva, los errores en este
trabajo son de responsabilidad exclusiva del
equipo coordinador del proyecto. Las apreciacio-
nes contenidas en el informe no necesariamente
reflejan los puntos de vista de las instituciones
auspiciadoras.

San José, 31 de mayo de 1999

~

Miguel Gutiérrez Saxe

i 1 A f
e Woegl Culle))
Jorge Vargas Cullell

Notas

1 El | Informe Estado de la Region procura constituirse en un foro de
didlogo e intercambio entre diversos actores sociales y académicos. No
sustituye ni confronta esfuerzos que otras entidades realizan, sino que
procura articular esos esfuerzos, reunirlos hasta donde sea posible, para
avanzar en la reflexion sobre el desarrollo humano sostenible en la regién.
Por ello, tan importantes son los resultados consignados en el documento,
como el proceso seguido.
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CAPITULO

Sinopsis del
Estado de la Region

Valoracién general

Por primera vez en treinta afios, la region ex-
perimentd, en general, una década positiva. En
efecto, Centroamérica estd en 1999 en una mejor
situacién econdmica, social y politica que en
1990, gracias a sus esfuerzos para lograr la esta-
bilidad politica, social y econémica, y completar
las transiciones democraticas. No puede minimi-
zarse la importancia de terminar con décadas de
autoritarismo y conflictos armados y de retomar
la senda del crecimiento econémico. Centroamé-
rica ha sido, en afios recientes, la Unica regién en
el mundo capaz de resolver pacificamente gue-
rras civiles de larga data, mediante una combina-
cién de acciones regionales y nacionales no deri-
vadas de la intervencion de fuerzas politicas o
militares internacionales. Hoy, ningin grupo so-
cial o politico justifica la desigualdad social en
nombre de la estabilidad politica y la seguridad
nacional.

Una parte importante de los avances en la
presente década se erige sobre la Cumbre de Pre-
sidentes de Esquipulas I, que en 1987 establecid
un programa para pacificar y democratizar la re-
gién. Aungue tardo casi diez afios en completar-
se, Esquipulas 1l fue un esfuerzo cuya principal
leccion fue demostrar que, en asuntos estratégi-
cos, Centroamérica puede existir como region.
Su visién de paz ayudo a las transiciones demo-
craticas en los paises, estimul6 el comercio regio-
nal interrumpido por las guerras y propicié el
surgimiento de una nueva ronda de integracion

regional, como medio para impulsar el desarrollo
humano.

El impetu de esta nueva ronda de integracion
regional es s6lo comparable al de tres décadas
atras, que habia sido liquidado por las guerras. A
diferencia de la ronda anterior, la presente se ba-
sa en una nueva estrategia contenida en ALIDES,
e incluye nuevos paises como Belice y Panama,
nuevos temas sociales, ambientales y politicos, y
nuevas instituciones. Sin embargo, la integracion
es un proceso que enfrenta desafios y muestra
debilidades importantes, aln con una mayor
participacion de la sociedad civil. Coexisten di-
versas visiones sobre la region y el tipo de inte-
gracion posible y necesaria. En contraste con la
austeridad de Esquipulas 11, existe una inflacion
de acuerdos regionales, con una capacidad y vo-
luntad para ejecutarlos apenas en construccion y
un divorcio entre las agendas gubernamentales y
las de diversos grupos sociales y econdémicos.
Ademas, la nueva ronda surge en época de pos-
guerra, con gobiernos y sociedades obligados a
resolver agudos problemas sociales y politicos.
Es una integracion presionada no sélo por la ne-
cesidad de mostrar resultados tangibles, sino por
el imperativo de mantener su prioridad frente a
los desafios nacionales.

Logros econémicos y politicos son precarios
y, en materia de equidad social y sostenibilidad
ambiental, negativos para la regién, aungque no
necesariamente para todos los paises. Centroa-
mérica estd desgarrada por fracturas regionales
en su desarrollo humano pues existen:

“De Esquipulas Il
sali¢ la voluntad
pacificadora de la
region. ALIDES
podria ser la gran
ordenadora de la
posguerra”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
NICARAGUA
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“¢Qué nos une como
centroamericanos?
Nuestro reducido
tamario, nuestras
limitadas
potencialidades y la
necesidad de convivir
en una region
apretujada por dos
oceanos. La propia
obligacion de vernos
las caras y no tener
donde ir. Al que
quiera irse no le
queda mas que irse al
norte”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,

NICARAGUA INVESTIGADOR Y
ACADEMICO, NICARAGUA

» Brechas en logros del desarrollo humano entre
paises; en el istmo coexisten dos (o tres si se in-
cluye a Belice) paises lideres de América Latinay
cuatro que ocupan varios de los ultimos lugares
en el hemisferio.

» Brechas territoriales internas en todos los pai-
ses. A la par de enclaves modernos en capitales y
ciudades principales, yacen vastas zonas pobres
y de baja productividad, usualmente las zonas
rurales y las fronterizas.

» Mltiples y amplias brechas entre grupos socia-
les: entre ricos y pobres, entre hombres y muje-
res, entre indigenas, afrocaribefios y no indige-
nas, por ejemplo. Estas brechas de equidad han
generado una extensa pobreza y han excluido a
las mayorias del acceso a servicios sociales y a los
beneficios del desarrollo.

» Brechas en el desempefio econémico, politicas
y marcos juridicos entre los paises, que afectan
los climas de negocios en la region. Ademas, pai-
ses como El Salvador y Nicaragua, afectados por
la guerra, apenas recuperan hoy el PIB que te-
nian hace veinte y treinta afios, respectivamente
(MIDEPLAN, 1998).

» Una desarticulacidn fisica y cultural de la zona
atlantica centroamericana, la de mayor extension
y riqueza biologica, con respecto a la zona paci-
fica, donde reside la mayor parte de la poblacion.
Por razones historicas aln no superadas, Cen-
troamérica no ha aprovechado su vocacion istmi-
ca ni su posicion caribefia, con la excepcion de
Panama y, en mucho menor escala, Belice.

» Una fragilidad y vulnerabilidad social y am-
biental de las sociedades centroamericanas. Las
principales ciudades e infraestructura fisica y
econdmica estan en zonas de alto riesgo y la po-
breza rural mas severa se concentra en zonas cri-
ticas para el abastecimiento de agua y la preser-
vacion de la biodiversidad regional.

Al iniciar el siglo XXI, el principal desafio es
la consolidacion de Centroamérica como una re-
gién de paz, libertad, democracia y desarrollo. Es
el desafio de constituir una comunidad pluralis-
ta de seguridad humana, basada en el crecimien-
to econdmico, la equidad social, la sostenibilidad
ambiental y robustos lazos de integracion y coo-
peracién, en una regién diversa y compleja.

En efecto, el istmo centroamericano
comprende siete paises, diez fronteras politicas!

y casi 35 millones de habitantes. En una exten-
sién de 533,000 km? se asientan sociedades mul-
ticulturales y multilingties, que albergan grupos
indigenas, afrocaribefios, mestizos y blancos. Es
con esta diversidad, y no a pesar de ella, que el
desafio de una comunidad pluralista podrd, fi-
nalmente, honrar la promesa del jNunca mas! de
Esquipulas.

Datos bésicos sobre la region

Istmo geol6gicamente
reciente contiene una gran biodiversidad

El istmo centroamericano es un puente del-
gado entre océanos y un embudo para el flujo de
especies entre América del Norte y Suramérica.
Su historia geoldgica es relativamente reciente y
se ha caracterizado por una intensa actividad
tectdnica y volcanica. Se ubica en la franja de tie-
rras afectadas por el paso de ciclones y huraca-
nes. Asi, sequias e inundaciones han marcado su
historia2. Por su posicién y su configuracién
geogréfica, Centroamérica tiene mecanismos pro-
pios para reducir la vulnerabilidad. En particu-
lar, la biodiversidad constituye un mecanismo
que emplea la naturaleza para reducir la vulnera-
bilidad ante catastrofes naturales (véase Capitulo 9).

El istmo se caracteriza por su gran biodiver-
sidad e importantes reductos de bosque tropical
hudmedo. Se estima que su cobertura forestal era,
en 1996, de 181 millones de hectareas (35% del
territorio). En la regidn se encuentran el 8% de
la superficie de los manglares del mundo y la se-
gunda barrera de arrecifes del planeta. Centroa-
mérica posee cerca del 12% de las costas de La-
tinoamérica y el Caribe, incluyendo 567,000 mil
hectareas de manglares, 1,600 km de arrecifes
coralinos y unos 237,000 km? de plataforma
continental. Las costas albergan casi el 22% de la
poblacion de la region, producen al menos
US$750 millones por concepto de actividades
pesqueras, dan trabajo directo a mas de 200,000
personas y son habitadas por al menos 250,000
indigenas que dependen directamente de sus re-
cursos (CCAD, 1998).

Debido a sus climas tropicales calidos, el ist-
mo dispone de una riqueza hidrica superior a la
de muchos paises en desarrollo. Los niveles de
precipitacion promedio anual son relativamente
altos, llegando en algunas partes hasta los 7,500
mm. Aparentemente, no se justificaria una
presién sobre la disponibilidad de agua para la
poblacion existente. Sin embargo, el agua de llu-
via se distribuye desigualmente a lo largo de la
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region, los asentamientos humanos han afectado
los mantos acuiferos y practicas agricolas insos-
tenibles han disminuido la capacidad de “cose-
char” agua (véase Capitulo 4).

Se estima que un 27% del territorio regional
esta sobreutilizado, respecto a casi un 22% subu-
tilizado y un 51% utilizado correctamente. Entre
1990 y 1995 se perdieron mas de dos millones
de hectareas de bosque. La deforestacion tiene
causas diversas y profundas, desde patrones cul-
turales hasta economicos: el desmonte para las
actividades agricolas y pecuarias, la extraccion
de madera, el uso de lefia para cocinar y la urba-
nizacién. Por ejemplo, en 1996, el 92% de la
produccién total de madera fue empleado para
lefla y el 8% restante en usos industriales
(CCAD, 1998). La destruccion de los bosques ha
afectado la fauna por la pérdida de su hébitat na-
tural y la sobreexplotacion de los recursos, mu-
chas veces apoyada en el tréfico legal e ilegal de
especies silvestres.

Los paises dicen emprender acciones para la
proteccion de los bosques (parques nacionales,
areas protegidas), pero son esfuerzos que aln no
han logrado frenar la destruccion. A nivel regio-
nal, el Consejo Centroamericano de Bosques y
Areas Protegidas (CCAB-AP) puede tener un
potencial, pero es todavia incipiente. Las mejores
experiencias de conservacion incluyen la partici-
pacion de la sociedad civil. La region cuenta con
32 sitios de proteccion de importancia

CUADRO 1.1

internacional: 17 sitios RAMSAR (Convenio Re-
lativo a los Humedales de Importancia Interna-
cional), 8 sitios de patrimonio mundial y 8 reser-
vas de la biosfera. El Sistema Centroamericano
de Areas Protegidas (SICAP) cuenta con un total
de 704 &reas protegidas, de las cuales 391 tienen
declaratoria y 313 estan a nivel de propuesta. La
situacion actual es de seria amenaza, debido a la
escasez de recursos econémicos.

Poblacion regional crece rdpidamente

Al iniciar la década de 1950, Centroamérica
tenia poco méas de 11 millones de habitantes. Ca-
si cincuenta afios méas tarde habia triplicado esa
cifra, alcanzando casi 35 millones. Hoy en dia, el
istmo tiene una densidad de poblacién de 65 ha-
bitantes por kmz2. La mitad de ellos son mujeres,
uno de cada cinco habitantes es indigena y casi
uno de cada tres es guatemalteco. Ademas, cua-
tro de cada diez personas son nifios o jovenes de
14 afios 0 menos, y seis de cada cien son adultos
mayores (60 afios 0 mas). Poco mas de la mitad
de las personas radica en las zonas rurales y una
de cada cinco habita en las 26 ciudades con mas
de 100,000 habitantes existentes en la region. El
Salvador es el pais mas pequefio y el mas densa-
mente poblado, con una densidad casi treinta ve-
ces mayor respecto al menos poblado, Belice
(Cuadro 1.1).

Centroamérica: poblacion estimada para 1998 segun zona de residencia,
indice de masculinidad, extension territorial y densidad de poblacién, por paises

Poblacion total  Poblacién Poblacién rural % de poblacion Indice de Extension Densidad

(en miles) urbana Urbana Rural masculinidad (km?) (hab./km?)
Total 34,628.0 16,701.0 17,927.0 48.2 51.8 100.6 532,857 65.0
Belice 233.0 113.7 119.3 48.8 51.2 23,963 9.7
Costa Rica 3,840.0 1,900.0 1,940.0 49.5 50.5 102.3 50,900 75.4
El Salvador 6,031.0 3,229.4 2,801.6 53.5 46.5 96.3 20,935 288.1
Guatemala 10,802.0 4,217.7 6,584.3 39.0 61.0 101.8 108,889 99.2
Honduras 6,480.0 2,846.4 3,301.6 46.3 53.7 101.6 112,088 54.8
Nicaragua 4,807.0 2,825.8 1,981.2 58.8 41.2 99.7 139,000 34.6
Panama 2,767.0 1,568.0 1,199.0 56.7 433 102.0 77,082 35.9

Fuente: Elaboracion propia. Las estimaciones de poblacion total para 1998 se obtuvieron de CELADE, 1998; los datos de poblacion por sexo en
1998, necesarios para el calculo del indice de masculinidad, de CELADE 1997b; los porcentajes de poblacién urbana y rural corresponden al pro-
medio de 1995 y 2000 y fueron tomados de CELADE, 1995, excepto Belice, que corresponde a una estimacion para 1997 tomada de NHDAC,
1998, los datos de extension territorial provienen de Menjivar y Rodriguez, 1998 excepto para Belice, que fueron tomados de NHDAC, 1998.
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“La percepcion de
regionalidad ¢es un
fenémeno externo a la
region y por tanto una
“presion” de fuera
hacia adentro?”

DIRIGENTE, ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
PROMOCION DEL
DESARROLLO, GUATEMALA

CUADRO 1.2

Transicion demografica en marcha

En el periodo 1995-2000, cada afio ocurrie-
ron mas de 1.1 millones de nacimientos y poco
maés de 200,000 defunciones en la region. Como
resultado de esto, se agregan casi 900,000 perso-
nas por afio, lo que significa una tasa de creci-
miento natural de 26.2 por cada mil habitantes.
Si al crecimiento natural se le restan las migracio-
nes, pues Centroamérica expulsa poblacion, el
incremento poblacional es cercano a 850,000
(véase Capitulo 14).

De acuerdo con el Centro Latinoamericano
de Demografia (CELADE), Centroamérica se en-
cuentra en una transicién demogréafica moderada
(CELADE, 1997b)3. CEPAL (1996) ha clasificado
a El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Belice, que agrupan al 81% de la poblacién, co-
mo paises en transicion moderada, pues todavia
muestran altos indices de natalidad, mortalidad
y crecimiento poblacional, y a Costa Rica y Panama
como paises en plena transicion, con tasas de
crecimiento poblacional menores.

Condiciones de vida mejoran,
pero persiste una extendida pobreza

Las condiciones de vida de la poblacién

centroamericana han mejorado en la segunda
mitad del siglo XX, como lo reflejan los indica-
dores de esperanza de vida al nacer y la tasa de
mortalidad infantil*. Segiin datos de CELADE, la
esperanza de vida pasé de 45.4 afios en el quin-
quenio 1950-1955, a un estimado de 68.9 afios
en el periodo 1995-2000, para una ganancia to-
tal de 23.5 afios. La mayor ganancia se da para
las mujeres, pues incrementaron su esperanza de
vida en 25.3 afios, frente a 21.8 afios para los
hombres. La tasa de mortalidad infantil para la
region en su conjunto se redujo de 143.5 por
1,000 nacidos vivos en 1950-1955, a 37.1 por
mil estimada para el quinquenio 1995-2000.
Guatemala y Costa Rica estan en los extremos re-
gionales de esperanza de vida y mortalidad
infantil, con diferencias de 12.3 afios y de 32
muertes menos por cada mil habitantes,
respectivamente, en favor del segundo (Cuadro
1.2). En toda la region, pero especialmente en
Costa Rica, El Salvador y Panama, emerge el de-
safio de atencion a la vejez, es decir, garantizar la
subsistencia y los servicios especializados que re-
quiere esta poblacion.

Como resultado de permanentes esfuerzos,
regionales y nacionales, se han alcanzado cober-
turas de vacunacion mayores del 80% en meno-
res de 1 afio, con seis tipos de vacunas (difteria,

Centroameérica: principales indicadores demograficos estimados segun paises 1995-2000

Indicador

Fecundidad:

Tasa bruta de natalidad (%)
Tasa global de fecundidad
Tasa bruta de reproduccion
Mortalidad:

Tasa bruta de mortalidad (%)
Tasa de mortalidad infantil (%)

Esperanza de vida al nacer:

Ambos sexos (afios)
Hombres (afios)
Mujeres (afios)

Crecimiento poblacional:

Tasa de crecimiento natural (%)

Tasa de migracion (%)

Tasa de crecimiento total (%)

Fuente: Eaboracion propia a

Total Belice
32.3 30.9 23.3 21.7
4.1 3.6 2.8 3.2
2.0 14 15
6.2 4.3 3.9 6.1
38.2 27.1 12.1 32.0
68.5 74.8 76.5 69.4
65.9 735 74.5 66.5
71.1 76.2 79.2 725
26.2 194 21.6
-2.5 5.3 -1.3
24.7 28.0 24.8 20.4

partir de CELADE, 1998 y para Belice, OPS, 1998.

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama

36.6 335 36.1 22.5
4.9 43 4.4 2.6
2.4 21 1.9 1.3
7.4 5.4 5.8 51

46.0 35.0 43.4 214

64.2 69.8 68.2 74.0

61.4 67.5 65.8 71.8

67.2 72.3 70.6 76.4

29.2 28.1 30.3 17.4

-2.8 -0.7 -3.0 -1.0

26.4 27.4 27.3 16.4
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tosferina y tétanos, poliomielitis, tuberculosis y
sarampion), con excepcion de Guatemala. Asi,
en el primer quinquenio de los afios 90 se erra-
dico la poliomielitis en Centroamérica. También
se elimin6 la difteria y estan por suprimirse el
sarampion, la tosferina y el tétanos.

Sin embargo, en otros indicadores sociales la
region muestra una tendencia al estancamiento y,
en algunos paises, al retroceso. Es el caso del
Producto Interno Bruto (PIB) per cépita, cuyo
crecimiento se desacelera en la década de los 70
y se torna negativo en los afios 80 (Cuadro 1.3).
Las naciones que sufrieron conflictos internos
registraron, en general, un desempefio mas defi-
ciente durante este periodo. La estimacién de
CEPAL para el periodo 1990-1996 sugiere una
modesta recuperacion del PIB per cépita regio-
nal, el cual crecid, en promedio, a un ritmo del
1.7% anual.

Finalmente, persiste en la region una exten-
dida pobreza. Tres de cada cinco centroamerica-
nos viven en condicion de pobreza y dos de cada
cinco viven en indigencia o pobreza extrema®
(véase Capitulo 6). Como se menciona mas ade-
lante, los paises y zonas con menores logros en
desarrollo humano son las més afectados.

CUADRO 1.3

Importancia econémica de los paises cambia

La importancia econdmica de los paises den-
tro de la regién ha cambiado sustancialmente en
las dltimas décadas (MIDEPLAN, 1998). En
1920, Guatemala y El Salvador eran las econo-
mias mas grandes y representaban en conjunto el
55.7% del total de la produccion centroamericana
(excluyendo Panama, por razones de informa-
cién). Sélo el primer pais aportaba 33.4 % del
total. En 1980, Costa Rica logré sustituir a El
Salvador como segunda economia y en 1990
represento, junto con Guatemala, el 62.4% del
total de la produccion centroamericana. Ademas,
en 1920 el tamafio de las economias era mucho
mas parejo que en 1990. Por ejemplo, la partici-
pacion en ese primer afio fluctuaba entre un
12.5% y un 33%; en 1990 entre un 6.8% (Nica-
ragua) y un 39.2% (Guatemala).

Economias con distintos
niveles de encadenamiento regional

El istmo alberga economias con muy distin-
tos niveles de encadenamiento, desde aquellas
para las cuales Centroamérica tiene una fuerte

Centroamérica®: crecimiento del PIB per cépita en la segunda
mitad del siglo XX (tasas de crecimiento anual promedio)

Década Crecimiento anual del PIB
per cépita de la region ¥

1950-1960 1.7

1960-1970 2.9

1970-1980 1.7

1980-1990 -2.0

1990-1996 ¢ 1.7

Crecimiento anual del PIB
per céapita de paises

Crecimiento anual
del PIB per cépita

sin guerra ¢ de paises con guerra ¢
2.1 1.7
2.6 3.1
2.1 0.5
-11 -3.2
11 2.0

al Incluye cinco paises: Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica. No hubo informacién para

Panama y Belice.

b/ Promedio ponderado del PIB per capita de los paises, segun su peso poblacional en la region.

¢/ Honduras y Costa Rica.
d/ Guatemala, El Salvador y Nicaragua.
e/ Proviene de una fuente de informacion distinta.

Fuente: Elaboracion propia a partir de: MIDEPLAN, 1998 y CELADE, 1997, para el periodo 1950-1990.

FLACSO, 1998, para el periodo 1990-1996.

“Centroamérica es
una region que en
muchas cosas no
funciona como tal.
Cada dia es mas
evidente la
heterogeneidad como
rasgo regional. Hasta
en la tradicion de
rebeldia popular son
distintas las
tradiciones de los
paises”.

INVESTIGADOR EN
ORGANISMO INTERNACIONAL,
GUATEMALA
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GRAFICO 1.1

Indice del Producto Interno Bruto por pais
(base 100 = CR 1920)
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importancia econémica, como origen y destino
de su comercio exterior, hasta otras para las cua-
les el resto de la regioén no representa un merca-
do relevante. Los paises mas poblados, ubicados
al norte, poseen las economias con mayor enca-
denamiento. En efecto, para Guatemala y El Sal-
vador, la primera y la tercera economia de la re-
gién, el resto de Centroamérica es una fuente de
divisas importante, pues representa el 18.5% vy el
31.5%, respectivamente, de su movimiento co-
mercial (exportaciones mas importaciones). Ade-
mas, son paises claves dentro del comercio cen-
troamericano, por concentrar entre los dos el
66% de las exportaciones intrarregionales (Cua-
dro 1.4). En el otro extremo se encuentran Pana-
ma y Honduras, pues Centroamérica tiene poco
peso dentro de su movimiento comercial y la re-
levancia de ambos dentro de las exportaciones es
también reducida.

Nicaragua y Costa Rica son casos especiales.
Para el comercio de Nicaragua, Centroamérica

tiene una relevancia mayor que su contribucion
al comercio intracentroamericano. Ello es consis-
tente con el reducido tamafio de la economia ni-
caraguense (Gréafico 1.1). La situacién contraria
ocurre con Costa Rica.

En 1997, el comercio intracentroamericano
alcanzo el mayor volumen en su historia®, como
resultado de su consistente recuperacion desde
1987. Sin embargo, no ha recuperado el nivel de
importancia relativa que gozaba a inicios de la
década de los 70 dentro del comercio exterior to-
tal de la region (Gréfico 1.2). Nétese la caida
abrupta registrada durante el periodo en que las
guerras civiles arreciaron, a inicios de la década
de los afios 80.

Nueva ronda de integracion regional
se erige sobre un logro politico excepcional

Como se menciond al inicio de este capitulo,
en las Gltimas décadas, Centroamérica ha sido la
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CUADRO 1.4

Centroamérica: peso de la region dentro del comercio exterior total de cada
pais y el peso del pais dentro de las exportaciones

Pais

El Salvador
Nicaragua
Guatemala
Costa Rica
Honduras
Panama ¢

intracentroamericanas

(porcentajes)
Peso de Centroamérica Peso del pais dentro de
dentro del comercio las exportaciones

exterior total del pais ¥ intracentroamericanas ¥

315 27

17.5 6

18.5 39

10.5 25

10.0 6

6.8

al Peso dentro del comercio del pais significa la proporcion que representan las exportaciones y las importacio-
nes hacia y desde Centroamérica dentro del comercio del pais. Se considera alta a una proporcion igual o mayor
al 15% del comercio total.

b/ Peso dentro del comercio centroamericano significa la proporcion que representan las exportaciones del pais
respectivo dentro del total consolidado de las exportaciones intrarregionales. Se considera alto a un valor igual o
mayor al 20% del total de las exportaciones intrarregionales.

¢/ La informacién sobre el peso de Centroamérica dentro del comercio de Panama es para el afio 1995 y se refie-
re a la Zona Libre de Coldn.

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL, 1997. Informacion sobre Panamé, Jované, 1999.

GRAFICO 1.2

Centroamérica: participacion de los flujos comerciales intrarregionales en el
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“A mayor armonia de
climas democraticos y
de respeto a los
derechos humanos y
civiles, tanto a nivel
nacional como
regional, va a ser
posible una
integracion mas
efectiva”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
EL SALVADORA

Unica region en el mundo capaz de resolver pa-
cificamente prolongadas guerras civiles median-
te una combinacién de acciones regionales y na-
cionales no derivadas de la intervencion de
fuerzas politicas o militares internacionales’. En
efecto, Esquipulas I1, en 1987, estableci6 un pro-
grama de pacificacion para resolver tres guerras
civiles que tenian implicaciones para el conflicto
Este-Oeste (Solis y Rojas, 1994). Este esfuerzo
regional no tiene antecedentes, pues fue una ini-
ciativa de pequefios paises que se concretd a pe-
sar de la oposicion de la principal potencia del
mundo, del hecho de que varios gobiernos eran
partes de los conflictos y de las profundas dife-
rencias ideoldgicas entre ellos®.

Al demostrar que un esfuerzo regional podia
tener importantes consecuencias nacionales, Es-
quipulas Il reactivé el interés de los gobiernos
centroamericanos por la integracién. Asi, la rea-
nudacion de encuentros presidenciales periodi-
cos dio paso a una nueva ronda de integracion
regional, mediante la cual se establecié una reno-
vada agenda de desarrollo, paz y democracia,
con la suscripcién del Protocolo de Tegucigalpa,
en 1991, la ALIDES, en 1994, y el Tratado de
Seguridad Democréatica, en 1995. Se crearon
nuevas instituciones regionales, cerca de un
tercio de las existentes en 1999, se incorporaron
nuevos temas ambientales, sociales y politicos en
la agenda regional, y nuevos participantes como
Panamd, Belice y Republica Dominicana (véase
Capitulo 11). Ademas, esta ronda se basa en una
estrategia de regionalismo abierto, en contraste
con la estrategia adoptada por el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) treinta afios
antes, basada en la sustitucion de importaciones
(véase Capitulos 2, 5y 11).

Al finalizar el siglo XX, la nueva ronda de
integracion es mucho mas compleja que en el
pasado. Primero, su objetivo es impulsar el
desarrollo humano de paises con economias
asimétricas y sociedades muy diversas, ya no el
objetivo mas simple de crear un mercado
regional protegido (véase Capitulo 12).

Segundo, participan en ella actores de la socie-
dad civil que tradicionalmente no lo habian hecho
(véase Capitulo 13). Tercero, los grupos empresa-
riales realizan esfuerzos microecondmicos de inte-
gracién, poco visibles pero muy dindmicos (véase
Capitulo 12). Cuarto, hay un esfuerzo por alcanzar
una modernizacion institucional de caracter inte-
gral, en medio de una tensién generada por el im-
pulso de avanzar hacia una integracion de mayores
contenidos comunitarios, en contraposicion con
un esquema tradicional de cooperacion intergu-

bernamental. Y quinto, ha emergido un nuevo
concepto de vulnerabilidad regional, que requie-
re una estrategia centroamericana con acciones
concertadas.

Las condiciones politicas en el istmo agregan
mayor complejidad a la integracion. Por una parte,
la nueva ronda surge en época de posguerra, con
gobiernos y sociedades obligados a resolver agu-
dos problemas sociales y politicos. Se trata, pues,
de una integracion presionada no sélo por la
necesidad de mostrar resultados tangibles, sino
por el imperativo de mantener su prioridad fren-
te a los desafios nacionales. Por otra parte, a di-
ferencia del pasado, no se puede ignorar la
pluralidad de visiones sobre Centroamérica
(véase Capitulo 2) y la multiculturalidad de sus
sociedades (véase Capitulo 3), pues hoy la
integracion se hace entre paises con sistemas
politicos democratizados.

Impulso democratizador gana terreno

Ninguno de los regimenes autoritarios exis-
tentes en 1978 sobrevive hoy en Centroamérica.
Si la democracia tenia, hasta hace pocos afios, un
arraigo excepcional, hoy todos los paises, inclu-
so la democracia mas antigua del istmo, experi-
menta un impulso democratizador, tanto de sus
gobiernos nacionales (véase Capitulo 7) como de
los locales (véase Capitulo 8). Los gobernantes
son electos por la ciudadania; las fuerzas arma-
das, alli donde existen, estan cada vez mas su-
bordinadas al poder civil; las violaciones de los
derechos humanos no son, como en el pasado
reciente de varias naciones, politica de Estado; y
se experimenta con nuevas formas de control po-
litico e institucional, débiles ain en muchos ca-
s0s, sobre los poderes publicos.

La fortaleza y hasta el arraigo de este impul-
so democratizador en algunos paises es objeto de
un intenso debate politico. Persisten muchas de-
bilidades democréaticas como, por ejemplo, la es-
casa inclusion de los indigenas como ciudadanos
plenos, las disparidades notables en cuanto a la
gestion transparente de los sistemas electorales,
la debilidad del Estado de derecho por fallas en
la administracion de la justicia y la impunidad.
En todos los paises, la ciudadania expresa cre-
cientes dudas y apatia hacia la politica y su segu-
ridad personal y juridica es, en muchos casos,
precaria (véase Capitulo 7).

Sin embargo, la existencia e importancia del
impulso democratizador es incuestionable. Este
vigor es resultado del quehacer de generaciones
de centroamericanos y centroamericanas, una
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conquista duramente conseguida por muchos.
Hoy en dia, por fin, la democracia es un compro-
miso regional, asumido primero en Esquipulas Il
y luego por el Protocolo de Tegucigalpa y por la
ALIDES, y una garantia constitucional en todos
los paises.

Las fracturas regionales

Regidn e integracion regional son concep-
tos distintos que no se presuponen mutuamente,
aunque en Centroamérica, por razones politicas
e historicas, han sido empleados como sinéni-
mos®. Una regién es la expresion territorial de
procesos historicos, usualmente no planificados,
mediante los cuales grupos de poblacién desa-
rrollan vinculos cotidianos, aunque asimétricos y
hasta contradictorios, capaces de crear una uni-
dad funcional territorialmente delimitada y deli-
mitable. Una integracion regional es el resultado
de politicas y estrategias cuyo fin es enlazar las
diversas economias y sociedades de una region,
mediante la creacién de un espacio econémico,
social y politico regido por un marco institucio-
nal comdn, no necesariamente un gobierno co-
mun, que establece reglas y modos de operacion
comunes?,

El istmo centroamericano esta recorrido por
multiples asimetrias que, mas alla de las fronte-
ras politicas nacionales, desarticulan su funcio-
namiento social, politico, cultural y econémico
como region integrada y, en algunos casos, desar-
ticulan la misma dinamica regional. Acaso la mas
importante de estas asimetrias descansa en las di-
ferencias de desarrollo relativo de Honduras y
Nicaragua en relacion con el resto de Centroa-
mérica. Por analogia con las fallas geoldgicas que
separan las placas en las cuales se asientan los
mares y continentes, estas asimetrias regionales
son fracturas econdmicas, sociales y culturales
profundas que separan a las etnias, las socieda-
des y los paises. Son aquellos elementos que in-
dican obstaculos, desde otra perspectiva también
desafios, para la integracién y el desarrollo hu-
mano en Centroamérica.

Brechas en los logros de
desarrollo humano entre paises

Una primera fractura regional son las brechas
en los logros del desarrollo humano Sélo el 20%
de la poblacion centroamericana vive en paises
con un alto grado de desarrollo humano, de
acuerdo con el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) que publica el PNUD (Cuadro 1.5)%. La

mayoria reside en las cuatro naciones calificadas
como de ingresos medios, a saber, Guatemala, El
Salvador, Honduras y Nicaragua. Si la region fue-
se un pais, en 1997 habria ocupado el lugar 107
entre 174 paises, con logros similares a los de
Georgia y la Republica Popular de China.

Pese a sus limitaciones, el IDH permite infe-
rir algunas tendencias generales'2. Pocas regiones
en el mundo, en un territorio tan reducido, tie-
nen brechas como las existentes en Centroaméri-
ca. La brecha intrarregional es mayor que la dis-
tancia promedio entre el IDH de los paises
industrializados y el de los paises en desarrollo
(1.58 veces). Asi, la brecha entre el pais centroa-
mericano con mejor posicion en el IDH y el que
esta peor es de 94 puestos. Por eso, en la region
coexiste un estandar nacional similar al de un
pais pequefio de la Comunidad Europea como
Portugal, con un estandar similar al de un empo-
brecido pais africano como Costa de Marfil.

Brechas en logros de desarrollo
humano dentro de los paises

Una segunda fractura regional son las bre-
chas subnacionales en los logros de desarrollo
humano®s. Pareciera que todos los paises estan
divididos entre zonas de alto desarrollo y zonas
de bajo desarrollo humano'. El niUmero de veces
que el valor del IDH del departamento o provin-
cia mejor calificado de un pais contiene al valor
del peor calificado de ese mismo pais, es de 2.3
para Guatemala, 2.1 para Honduras y 1.6 para El
Salvador, Unicos paises con medicién desagrega-
da del IDH. La evidencia para Costa Rica, si bien
no referida al IDH, sugiere una situacion similar
(Cuadro 1.6).

Un total de 26 departamentos de los tres pai-
ses para los que se dispone de informacion del
IDH, son calificados como de bajo desarrollo hu-
mano, aproximadamente el 50% del total, mien-
tras que so6lo uno, donde se afinca la Ciudad de
Guatemala, alcanza la categoria internacional de
alto desarrollo humano. Proporcionalmente, El
Salvador es el pais con menos departamentos de
bajo desarrollo®.

¢Cuales son, en general, los departamentos o
provincias de un pais con mejor y peor desempe-
fio en el IDH, o una medicién similar? El Cuadro
1.6 muestra que, con excepcion de Honduras,
donde el departamento al que pertenece Teguci-
galpa ocupa el segundo lugar, las zonas de mayor
desarrollo humano son las ciudades capitales. En
cambio, las zonas rurales y fronterizas y, en gene-
ral, las zonas alejadas de las capitales tienen el

“ES necesario
diferenciar entre el
proceso de
regionalizacion y el
de integracion.
Mientras que la
integracion es una
construccion desde los
Estados centrales, la
regionalizacion es una
construccion desde la
sociedad”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTARICA
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“Hay situaciones de
conflicto potencial en
la region, sociales,

étnicas y entre paises.

Por ejemplo, la
violacién a los
derechos humanos a
migrantes
indocumentados en
Costa Rica, las
disputas en el Golfo
de Fonseca, la
poblacién desplazada
en la frontera entre
Honduras y El
Salvador”

FUNCIONARIO PUBLICO,
COSTARICA

CUADRO 1.5

mas bajo acceso al desarrollo humano. En Costa
Rica, el municipio de Talamanca, fronterizo con
Panamad y principal lugar de residencia de las po-
blaciones indigenas, es el peor calificado en el
Indice de Desarrollo Social (IDS) que publica
MIDEPLAN. La evidencia encontrada en Belice,
Unico pais angloparlante, sugiere un patrén simi-
lar al del resto de la region?e.

Brechas entre grupos sociales

Una tercera fractura regional son las brechas
de equidad entre grupos sociales dentro de los
paises. Més alla de las diferencias nacionales en
desarrollo humano, todos los paises muestran,
en mayor o menor grado, patrones comunes de-
sigualdad. Estas brechas de equidad son desarti-
culaciones internas que dificultan los esfuerzos
regionales de integracion. Dificil es la tarea de
crear una region integrada, a partir de paises in-
ternamente desarticulados.

Desigualdades en la distribucién
del ingreso y el acceso a empleos de calidad

En Centroamérica, la distribucion del ingreso

y la riqueza sigue siendo altamente concentrada,
y no mejora, incluso en Costa Rica, segiin medi-
ciones recientes del coeficiente de Gini (Kunar y
Lustig, 1999)'" Las actividades tradicionales de
exportacion, esencialmente agricolas, y la maqui-
la, sobre todo la textil, siguen siendo fuentes de
riqueza para los propietarios, no necesariamente
para los trabajadores, que reciben salarios bajos
en toda la regién, aunque con diferencias impor-
tantes entre paises (véase Capitulo 6). Las nuevas
actividades de exportacion, la expansion de los
servicios, principalmente los financieros, el turis-
mo Yy otras actividades del sector moderno, pare-
cen igualmente concentradas en pocas manos.

En la década de los 90, el desempleo abierto
afecta a cerca de un 10% de la PEA urbana, pero
el principal problema de la regién es el subem-
pleo. En promedio, cuarenta de cada cien nuevos
empleos urbanos se crearon en el sector informal
de la economia, un sector muy relacionado con
la pobrezat®. Un 20% de los asalariados urbanos
percibe remuneraciones por debajo del minimo
legal. Sin embargo, existen grandes diferencias
entre los paises en cuanto a salarios minimos y la
proteccion (efectiva) de los derechos laborales
(véase Capitulo 6).

Centroamérica: logros en desarrollo humano segun el IDH

Pais ¥ Poblacion regional (%)  Posicion IDH en el mundo ®  Paises vecinos ¢  Diferencial IDH en la regién ¢
Costa Rica 111 34 (88.9) Portugal, Brunei 1.63

Panama 8.0 45 (86.8) Fiji, Venezuela 1.59

Belice 0.7 63 (80.7) Brasil, Libia 1.48

Guatemala 31.2 111 (61.5) Azerbaiyan, Egipto 1.12

El Salvador 17.8 114 (60.4) Moldova, Swazilandia 1.10

Honduras 17.4 119 (57.3) Tayikistan, Gab6n 1.05

Nicaragua 13.9 126 (54.7) Marruecos, Iraq 1.00

Region 100.0 107 (64.8) China, Georgia

IDH es el indice de desarrollo humano del PNUD. En 1998 se calculd
para 174 paises, sin embargo, los datos se refieren al afio 1995.

a/ Paises con letras en negrita son clasificados por el PNUD como pai-
ses de alto desarrollo humano. Paises con letras en itélica son clasifica-
dos por el PNUD como paises de desarrollo humano medio.

b/ En la columna ““Posicién en el mundo™, el nimero en la primera fi-
la es el lugar que ocupd el pais en 1997. El nimero entre paréntesis es
el valor del IDH en ese afio. Para el caso de la region, la posicion y va-
lor son resultado de ponderar el logro de los paises centroamericanos
con base en la poblacién de cada uno. Tratada como un “pais™ hipoté-

tico, se ubicé el valor regional dentro de la escala publicada por el
PNUD

¢/ Paises vecinos son aquellos en los lugares inmediatamente superior
e inferior, respectivamente, del pais en cuestion.

d/ La columna “Diferencial IDH en la region” se refiere a Centroaméri-
ca. Se toma a Nicaragua, por ser el pais con menor logro de desarrollo
humano, como base para aproximarse a la magnitud de las brechas na-
cionales.

Fuente: Elaboracion propia con datos de PNUD, 1998, CECADE.
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CUADROL1.6

Centroamérica: diferencias subnacionales
en materia de logros del desarrollo en cuatro paises

Pais Mejor Peor Diferencial Ubicacion Paises vecinos

departamento departamento IDHY del peor en extremos IDH®
Guatemala Guatemala (82.9) Alta Verapaz (35.5) 2.3 Rural, no fronterizo ~ Mauricio (61), Yemen (151)
El Salvador San Salvador (72.1) Morazén (45.8) 1.6 Rural, fronterizo Jordania (87), Kenya (137)
Honduras® Islas de la Bahia (78.7)  Lempira (36.8) 21 Rural, fronterizo Bulgaria (67), Costa de Marfil (148)
Costa Rica” Flores (91.6) Talamanca (10.5) Rural, fronterizo

a/ Panamd y Nicaragua no tienen informes nacionales sobre desarro-
llo humano sostenible. El informe de Belice no tiene un indice desagre-
gado de desarrollo humano u otros indices desagregados de desarro-
llo, por lo que no se consigna en el cuadro.

b/ Costa Rica aparece con letras italicas porque la informacién no pro-
cede del calculo del IDH por departamento, como si ocurre para los
otros paises, por la falta de un censo de poblacion reciente (el Gltimo
es de 1984). Para efectos ilustrativos de las diferencias internas, se
empled la actualizacion del Indice de Desarrollo Social (IDS) efectuada
por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econoémica, que
se basa en el IDS de 1994, alternativa sectores (A). Esta informacion
esta desglosada por municipio y no por departamento (provincia) co-
mo en los otros paises.

¢/ En el caso de Honduras, la desagregacion del IDH por departamen-
to implicé cambios metodoldgicos, por lo que los valores del indice no
son comparables con los publicados por el PNUD para los paises del

mundo. Sin embargo, por inspirarse en el concepto de desarrollo
humano, se incluye la comparacion en la tltima columna con fines pu-
ramente ilustrativos.

d/ Para una explicacion de los valores en la columna “Diferencial IDH”,
véase la nota d/ del Cuadro 1.5. Aqui se adapto la unidad de referencia.
e/ En la Ultima columna “Paises vecinos en extremos del IDH” se com-
para el valor del IDH obtenido por mejor departamento con el punta-
je internacional publicado por el PNUD. El primer nombre refiere al
pais con el valor inmediatamente superior al mejor departamento, en-
tre paréntesis su lugar en el ranking. El segundo nombre, al pais con
el valor inmediatamente superior al peor departamento, entre parén-
tesis su lugar en el ranking.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Guatemala: PNUD,
1998; El Salvador: PNUD, 1997; Honduras: PNUD 1998; Paises en el
mundo: PNUD, 1998. Costa Rica: MIDEPLAN, 1999.

Desigualdades en el acceso
a los servicios de educacion y salud

Prevalecen, en toda la regién, inequidades en
el acceso a los servicios basicos de salud y sanea-
miento; los indicadores de resultado siguen sien-
do insatisfactorios en relacién con metas acepta-
das en foros internacionales. La tasa de
mortalidad infantil estimada para el istmo es de
38.2 por cada mil nacidos vivos. La desnutricion
infantil es un serio problema de salud publica,
pues se estima que un 24.5% de los nifios y ni-
fias centroamericanas, uno de cada cuatro, pade-
ce desnutricion cronica. En materia de sanea-
miento bésico (alcantarillado y otros sistemas de
evacuacion de excretas), el 25% de la poblacion
regional no cuenta con medios adecuados, situa-
cién especialmente grave en la zona rural.

En todos los paises se han iniciado procesos
de reforma de los sistemas de salud; sin embar-
go, no hay garantia o evidencia de que esos pro-

cesos sean suficientes, al menos en el corto
plazo, para reducir las inequidades y alcanzar las
metas internacionalmente aceptadas (véase
Capitulo 6).

Por otra parte, en la actualidad casi uno de
cada tres centroamericanos de 15 0 més afios de
edad es analfabeto. La situacion es mas grave en
Guatemala y Nicaragua, entre las mujeres, en la
zona rural y entre la poblacién indigena. En
1997 se quedaron sin matricular uno de cada
cinco nifios de 7 a 12 afios de edad y tres de cada
cinco jovenes de 13 a 17 afios. La tasa de escola-
ridad es muy baja para los preescolares. Ello
sefiala la insuficiencia de las acciones educativas
tanto en la cobertura y la retencién escolar, como
en la equidad.

De cada mil alumnos que ingresan al primer
grado, solamente 604 culminan satisfactoria-
mente su sexto grado. Demoran en promedio 8.5
afios calendario en graduarse, o sea, 1.4 afios
calendario por cada grado escolar. Al menos una
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de cada cuatro escuelas primarias es unidocente
0 de maestro Unico; los establecimientos de este
tipo atienden a un 5% de los estudiantes. Un
22% del total de maestros en educacién preesco-
lar, primaria y secundaria no es titulado.

El gasto publico en educacién, que incluye
todos los niveles educativos, fue en el periodo
1994-1995 de 38.7 per capita (US$ de 1987),
cerca del 3.4% del PIB regional. El pago de
salarios representa la mayor parte del gasto en
educacion, pese a los bajos salarios pagados, y
queda poco para gastos de inversion y compra de
materiales y equipos didacticos. Todos los paises
han emprendido reformas educativas, pero no
hay indicadores para su adecuado seguimiento y
evaluacion, de manera que se desconoce su
avance o logros reales. Existen débiles mecanis-
mos de cooperacion horizontal en esta materia
(véase Capitulo 6).

Desigualdades en el acceso
a vivienda y servicios basicos

Hacia principios de la década de los 90, un
53% de las viviendas centroamericanas se consi-
deraban adecuadas, un 23% (mas de un millon
de viviendas) irrecuperables, y el 24% restante
en mal estado, pero recuperables. Nicaragua y El
Salvador son los paises con mayores porcentajes
de viviendas irrecuperables (45% y 34% respec-
tivamente). Para mediados de la misma década y
sin incluir el impacto del huracdn Mitch, se
estimaba el déficit total en 2.5 millones de
viviendas, 1.3 millones por deficiencias cuantita-
tivas y 1.2 millones por deficiencias cualitativas
(Sauma, 1999). Se calcula que el 31% de los
centroamericanos no tiene acceso a los servicios
de salud, cifra mayor en las zonas rurales y, por
paises, en Guatemala, Honduras y El Salvador
(véase Capitulo 6).

Muchos asentamientos se han desarrollado
en zonas de alto riesgo. Cuando se logra movili-
zar a familias residentes en estas areas, su lugar
es ocupado, casi inmediatamente, por otras fami-
lias, como ocurre en Tegucigalpa y Ciudad de
Guatemala. Como resultado del huracan Mitch,
especialmente en Honduras y Nicaragua, el défi-
cit de vivienda aumento.

Desigualdades de género

La situacion de las mujeres es claramente mas
desventajosa que la de los hombres. En toda la
region, el valor del IDH desciende cuando se
examina las desigualdades que sufren las mujeres

en educacion, salud e ingresos. Ello se refleja en
el Indice de Desarrollo relativo al Género (IDG),
calculado por el PNUD. Asimismo, las mujeres
estan peor ubicadas en el mundo laboral y en la
participacién politica, tal como refleja el Indice
de Potenciacion del Género (IPG) (Cuadro 1.7).
Por ejemplo, mientras el pais con mayor valor de
IDH en el mundo supera a 1.08 veces a Costa
Rica, el mejor pais centroamericano, la nacién
con mayor valor de IDG lo supera 1.15 veces, y
el de mayor IPG, en 1.57 veces. Este ensancha-
miento de la brecha, cuando se consideran las
desigualdades de género, ocurre en todos los
paises centroamericanos para los cuales existe
informacion.

Otras evidencias de las desigualdades de gé-
nero son: menores tasas de participacion femeni-
na en el mercado de trabajo y mayores tasas de
desempleo abierto. La tasa de analfabetismo es,
como promedio regional, un 18.3% mayor para
las mujeres. Respecto a la feminizacion de la po-
breza, mientras en Costa Rica, El Salvador y
Honduras la tasa de femineidad®® es més alta en-
tre las personas pobres, lo contrario acaece en
Guatemala, Nicaragua y Panama (Kanbur y Lus-
tig, 1999). En materia de salud reproductiva, el
porcentaje de uso de anticonceptivos en las mu-
jeres, alrededor de 1990, fue de apenas 45%, con
diferencias entre paises; Guatemala y Nicaragua
mostraron los menores porcentajes. Finalmente,
la violencia domeéstica, especialmente contra la
mujer, sigue siendo un grave problema. La nove-
dad aqui es el surgimiento de instituciones que
atienden este problema y un crecimiento de las
denuncias por parte de la poblacién (véase Capi-
tulo 10).

Pueblos indigenas sufren multiples desigualdades

La poblacién indigena ascendia a 6.76 millo-
nes de personas en 1992, es decir, cerca del 20%
de la poblacién total de la region. La mayor par-
te de estos habitantes reside en Guatemala (casi
un 80%). Diversos estudios coinciden en sefialar
las desigualdades sistematicas que afectan a los
pueblos indigenas, pues, independientemente
del pais donde vivan, tienen menores expectati-
vas en cuanto a esperanza de vida y acceso a la
educacion, y mayores tasas de desercion escolar,
mortalidad por enfermedades prevenibles, des-
nutricion, mortalidad infantil, mortalidad mater-
nay, en general, una mayor incidencia de la po-
breza que las poblaciones no indigenas (OPS,
1998) (véase Capitulo 6).
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CUADRO 1.7

Centroamerica: valor, posicion y diferencial de logro de los paises en el Indi-
ce de Desarrollo relativo al Genero y el Indice de Potenciacion del Genero

Pais Valor IDH Valor IDG¥ Valor IPG ¥
Costa Rica 88.9 81.8 50.3
(1.08) (1.15) (1.57)
Panama 86.8 80.4 46.6
(1.12) (2.17) (2.70)
Belice 80.7 68.9 47.1
(1.19) (1.36) (1.68)
Guatemala 61.5 54.9 47.9
(1.56) 1.71) (1.65)
El Salvador 60.4 58.3 48.0
(1.59) (1.62) (1.65)
Honduras 57.3 54.4
(1.68) (2.73)
Nicaragua 54.7 52.6
(1.76) (2.79)
Region 64.8 60.3
(1.48) (1.56)

Los nimeros entre paréntesis indican el diferencial de logro, es decir, el nimero de veces que el pais con mayor
valor de IDH, IDG e IPG supera al pais centroamericano respectivo.

a/ IDG mide las desigualdades entre hombres y mujeres en cada uno de los componentes del IDH, es decir, mues-
tra las diferencias en logros de desarrollo humano por sexos. Existe informacion para 163 paises.

b/ El IPG muestra la participacion de las mujeres en la vida politica, el mundo laboral y la generacién de ingresos
con respecto a los hombres. Existe informacion para 104 paises.

Fuente: PNUD, 1998.
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CUADRO 1.8

Centroamérica: poblacion indigena hacia 1992, segun paises

Poblacion indigena (millones) % de la poblacién total
Total 6.76 26
Belice 0.03 19
Costa Rica 0.03 1
El Salvador 0,40 7
Guatemala 5.30 66
Honduras 0.70 15¢
Nicaragua 0.16 5
Panama 0.14 6

al Expertos en el tema consideran que este dato esta sobreestimado y lo colocan alrededor del 6%.

Fuente: OPS, 1998.

Brechas en los climas de negocios

Una cuarta fractura son las brechas en la
homologacion de politicas econdémicas y marcos
juridicos nacionales que afectan areas clave para
la vida econémica regional®. Ciertamente, en la
presente década, la estrategia de desarrollo
econdmico aplicada por las naciones centroame-
ricanas logré impulsar la apertura externa y la
modernizacién de los sectores productivos, in-
cluyendo sus respectivos marcos juridicos e ins-
titucionales. Los paises, ademas, han alcanzado
cierta estabilidad macroecondmica (véase Capi-
tulo 5)%, han mejorado el clima, de negocios y
han iniciado procesos de reforma econdmica,
basados en acuerdos con el Fondo Monetario In-
ternacional (FMI), el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)%. Sin embar-
go, subsisten importantes barreras que debilitan
los esfuerzos de integracion y producen climas
de negocios desiguales y cambiantes (véase Capi-
tulo 12).

Primero, pese a acuerdos regionales, el au-
mento de la inversion extranjera directa, mucha
de ella dirigida a actividades intensivas en el uso
de mano de obra no calificada, como la maquila
textil, ha provocado una competencia extrema-
damente activa entre varios paises centroameri-
canos. Asi, cada uno otorga crecientes concesio-
nes a los inversionistas e, inclusive, modifica la
legislacion vigente para favorecerlos (véase Capi-
tulo 5).

Segundo, la economia fiscal de los paises del

istmo es muy desigual. Las cargas tributarias son
muy distintas, correspondiendo las menores a
Guatemala y El Salvador. En estos paises la carga
es de alrededor del 10%, cerca de la mitad exis-
tente en Costa Rica y Panamad, sin incluir las ta-
rifas de la seguridad social. La deuda publica ex-
terna y su servicio constituyen un problema
especialmente grave en Nicaragua, asi como en
Honduras. En el caso de Costa Rica, la deuda ex-
terna se ha aliviado en los afios 90, pero el pro-
blema de la deuda interna se ha convertido en el
mas grave, pues su servicio equivale a varios
puntos del PIB. Los otros paises no presentan
problemas agudos de deuda.

Tercero, pese al dinamismo del sector finan-
ciero en laregion (véase Capitulo 12)%, subsisten
notables diferencias entre paises, pues mientras
Panama es una plaza internacional, paises como
Honduras y Nicaragua tienen escasa profundi-
dad financiera. La expansion financiera no ha si-
do acompafiada por cambios en la legislacion.
Asi, resaltan las debilidades en la funcion regula-
dora y supervisora de los Estados, que han dado
pie a quiebras fraudulentas en perjuicio de pe-
quefios ahorrantes. Los bancos atienden funda-
mentalmente a las empresas mas grandes; el
acceso de la micro y pequefia empresa rural y
urbana al sistema financiero sigue siendo muy
débil y dependiente de programas de coopera-
cién internacional. Ademas, los marcos regulato-
rios contindan teniendo un carécter nacional.

Cuarto, los esfuerzos empresariales de
caracter regional topan con la falta de un marco
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juridico centroamericano (véase Capitulo 12).
No existe una personeria juridica regional, que
habilite a las empresas para realizar actividades
en otros paises, ni se han desarrollado mecanis-
mos internacionales de negociacion, mediacion y
arbitraje para la resolucion de diferendos legales
(véase Capitulos 7 y 12).

Brechas entre el Pacifico
y el Caribe centroamericano

Una quinta fractura regional es la desarticula-
cion historica entre las zona Pacifico y el Caribe.
Esta brecha obstaculiza la participacién activa de
la mayoria de los paises centroamericanos en la
vida econémica, social y cultural del Gran Cari-
be, ademas de que ha generado desigualdades te-
rritoriales y sociales dentro de los paises y una
historia de discriminacién cultural (véase Capi-
tulos 2y 3).

A finales del siglo XX, en Centroamérica pue-
de palparse la herencia del periodo colonial: una
presencia débil de los Estados nacionales en el
litoral caribefio, con excepcion de Belice y Pana-
ma. El 70% de la poblacion reside en el litoral
pacifico, que es, ademas, sede de las principales
actividades econdmicas en la regién (véase

Capitulo 4). La desarticulacion histérica entre el
Pacifico y el Caribe se refleja de distintas formas.
Primero, la separacion entre la Centroamérica
tradicional (conformada por Guatemala, El Sal-
vador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica) y Be-
lice y Panamé (véase Capitulos 2 y 3). Segundo,
en los paises de la Centroamérica tradicional,
con costas en ambos océanos, los territorios y
poblaciones de la vertiente caribefia han estado,
en mayor o menor medida, separados de los
principales centros politicos y administrativos,
tanto por el escaso desarrollo de las vias de co-
municacion, como por barreras juridicas a la li-
bre movilidad de las personas. Tercero, histérica-
mente la economia del Caribe centroamericano
se basd en una combinacion de economias de
enclave, actividades de subsistencia y servicios
para el comercio internacional; en cambio, la
economia del Pacifico se basé en una combina-
cion de la hacienda, actividades de subsistencia
Yy, mas recientemente, la industria. Finalmente,
los pobladores del Caribe centroamericano desa-
rrollaron culturas muy atadas a las sociedades
del Caribe insular, claramente distintas a las del
Pacifico centroamericano (Arrivillaga, 1999;
CIRCA, 1996).

RECUADRO 1.1

la Reconstruccion y Transformacion de Centroa-

mérica, celebrada en Estocolmo, del 25 al 28 de
mayo de 1999, los gobiernos de Centroamérica y la
Comunidad Internaiconal decidieron compartir la res-
ponsabilidad para lograr la reconstruccion y transfor-
macion de los paises afectados, constituyendo asi, una
asociacion de largo plazo guiada por las prioridades
definidas por los paises centroamericanos y basada en
los siguientes principios y objetivos:

En la segunda reunién del Grupo Consultivo para

» Reducir la vulnerabilidad ecoldgica y social de la
region, como objetivo principal.

» Reconstruir y transformar Centroamérica sobre la
base de un enfogue integrado con transparencia y go-
bernabilidad.

» Consolidar la democracia y la gobernabilidad, refor-
zando la descentralizacion de funciones y facultades

Declaraciéon de Estocolmo

gubernamentales, con la activa participacion de la
sociedad civil.

» Promover el respecto de los derechos humanos co-
mo un objetivo permanente. La promocién de la igual-
dad de género, los derechos de la nifiez, de las etnias
y otras minorias, merecen esfuerzos especiales.

» Coordinar esfuerzos de los donantes, guiados por las
prioridades establecidas por los paises receptores.

» Intensificar los esfuerzos para reducir la carga de la
deuda externa de los paises de la region.

A fin de responder a la magnitud del reto enfrenta-
do, las partes coincideiron en proporcionar a todos los
interesados seguimiento e informacién continua sobre
el progreso de la reconstruccion y la transformacion de
Centroamérica segun los principios y objetivos arriba
mencionados.
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La fragilidad y la vulnerabilidad
social y ambiental socava los lazos regionales

La sexta fractura regional es la representada
por la fragilidad y la vulnerabilidad® de sus
sociedades, que magnifican el potencial de los
fendmenos naturales para dafiar las poblaciones,
su base productiva y la infraestructura fisica que
enlaza la regién (véase Capitulo 9).

Centroamérica es una zona impactada por re-
currentes fenémenos y desastres, que vive bajo
riesgo permanente. El reciente huracan Mitch, en
octubre de 1998, causo los mayores dafios regio-
nales registrados a la fecha, pero cada uno de los
paises ha experimentado desastres con efectos
iguales 0 mas graves. Si se registraran todos estos
impactos en las cuentas nacionales, el crecimien-
to econdmico regional se reduciria en cerca de
un tercio (extrapolacion basada en estimaciones
de CEPAL para las décadas de los 60 y 70) (véa-
se Capitulo 9).

Entre los factores que aumentan la fragilidad
ambiental de Centroamérica se encuentran los
relacionados con el uso del territorio, incluyen-
do el desordenado y poco planificado proceso de
urbanizacion, y los que tienen que ver con la
adopcion de practicas insostenibles, como la ina-
decuada disposicién de desechos, la sobreexplo-
tacion del recurso hidrico y el pobre tratamiento
de las aguas negras, el uso excesivo de plaguici-
das en la agricultura, la deforestacion y la agri-
cultura en laderas sin planes de manejo y conser-
vacion de suelos.

Algunos paises han emprendido acciones pa-
ra atender los desastres (alerta temprana, evacua-
cion, primeros auxilios), pero poco han hecho en
materia de prevencion y mitigacion, o sea, en el
atague a las fuentes de vulnerabilidad para redu-
cir el impacto de estos eventos, dada la imposi-
bilidad de evitar su ocurrencia. A juicio de algu-
nos expertos, la prevencion y mitigacion de
desastres una de las tareas postergadas del desa-
rrollo.

Los desafios del
desarrollo humano sostenible

La ALIDES planted como principal desafio de
Centroamérica su consolidacion como una re-
gion de paz, libertad, democracia y desarrollo.
Ello implica constituir una comunidad pluralista
de seguridad humana, basada en el crecimiento
econodmico, la equidad social, la sostenibilidad
ambiental y robustos lazos de cooperacion cen-
troamericana.

El I Informe sobre Desarrollo Humano Sosteni-
ble en Centroamérica estudia, con mayor profun-
didad, el desempefio de la region en algunos
asuntos estratégicos planteados por ALIDES. Re-
vela una serie de obstaculos de fondo que entor-
pecen el avance hacia una region integrada que,
de no atenderse con urgencia, podrian hacer pe-
ligrar los logros alcanzados. Estos obstaculos
constituyen desafios inaplazables, dificiles pero
no insalvables, cuya postergacién haria mucho
mal a Centroamérica.

» El desafio del pluralismo. El Capitulo 2 explora
la pluralidad de visiones sobre el istmo como
una condicion de la Centroamérica contempora-
nea. Sefiala la importancia, para los esfuerzos re-
gionales de desarrollo, de convertir esta plurali-
dad en pluralismo. Es decir, agregar el didlogo a
la tolerancia, para asi buscar nuevos entendi-
mientos.

» El desafio de la participacion social y la apertura
de mayores espacios comunitarios. El Capitulo 3
ilustra la complejidad social, cultural y organiza-
tiva de las sociedades centroamericanas y el de-
safio de crear vasos comunicantes entre actores
que tradicionalmente han habitado mundos muy
poco conectados entre si, para impulsar un mo-
delo mas comunitario de integracion.

» El desafio del agua como sustento del desarrollo. El
Capitulo 4 estudia el agua como medida de la sa-
lud, del estilo del desarrollo y del medio ambien-
te en la region. Sin agua no hay desarrollo posi-
ble, por lo que es urgente definir una visién
regional y una accion integrada para los recursos
hidricos, en la que el manejo integrado de cuen-
cas y la cooperacion entre los paises desempefie
un papel central.

» El desafio de la insercidn inteligente en la economia
internacional. El Capitulo 5 documenta el grado
de preparacion del proceso de integracion regio-
nal, y de los paises, para insertarse competitiva-
mente en la economia internacional. Sefiala la
importancia de complementar los esfuerzos na-
cionales de estabilizacién y reactivacién macroe-
condmica, con avances significativos en la coor-
dinacion y convergencia regional de politicas
econémicas y el desarrollo de acciones precisas
en ambitos como la infraestructura que une a
Centroamérica, la unién aduanera y, en general,
avances decisivos para hacer realidad las liberta-
des de la integracion: movilidad de personas,
bienes, capitales y servicios.
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RECUADRO 1.2

Edelberto Torres Rivas.
Guatemala de la Asuncién, mayo de 1999

ace poco mas de un cuarto de siglo

apareci6 en Chile la primera edicion de

mi libro Procesos y Estructuras de una
Sociedad Dependiente, que en su version lo-
cal se llamo Interpretacion del Desarrollo So-
cial Centroamericano. La sociedad que ahi se
describe, su perfil humano y estructural, cier-
tamente ha cambiado. Entonces, estabamos
en las visperas de la revolucion. Ahora nos en-
contramos en los prolegémenos de la demo-
cracia. En 1970 éramos casi 15 millones de
habitantes, ahora pasamos de los 35. A co-
mienzos de los afios setenta esta region era
sustancialmente campesina. Mas rural porque
su demografia arrojaba una poblacion rural
mucho mas elevada que la urbana, y mas
agraria porque el PIB era basicamente agricola.

Ahora, en 1999, se ha reducido la impor-
tancia del sector primario como generador de
empleo, ingresos y divisas. En aquel momento
viviamos la euforia engafiosa de la industria-
lizacion facil. Hoy dia, los indices del sector
secundario estan inméviles, apuntando a un
momento contradictorio de estancamiento.
¢Acaso puede el &nimo cargarse de entusias-
mo con la transitoria aventura oriental de la
maquila? Crecen los servicios y sobre todo el
sector informal, ;como una metastasis salva-
dora? En este medio siglo nos volvimos socie-
dades endeudadas y sin capacidad de pago.
La deuda externa desembolsada, ahora, tota-
liza 20.2 hillones de dolares.

En el transcurso de dos generaciones |a po-
breza se duplico, las desigualdades aumenta-
ron de visibilidad y de tamafio y la riqueza se
hizo mas ofensiva. El promedio regional del
PIB per cépita en 1970 era de 405.2 délares
y hacia 1996 de 1,320.2. Calculado con déla-
res de 1990, es del orden de 1,104. El rasgo
mas notable es el cambio en el estado de
animo de la gente que decide. Mi generacion
crey6 racionalmente en las posibilidades del
progreso social. Para que se produjera, s6lo
era cuestion de esfuerzos politicos y de tiem-
po. Ahora, la sociedad esté llena de escépticos
a golpes de realismo. Ha habido progreso, pe-
ro concentrado y excluyente.

Veinticinco afios después

Con el tiempo, aumentaron las diferencias
regionales. El PIB per cépita en Costa Rica es
de 2,081 dolares y el de Nicaragua de 491. El
porcentaje de gente que vive con menos de
un dolar diario es de 18.9 en Costa Rica y de
53.3 en Guatemala. La concentracion de la ri-
queza exhibe puntualmente una relacion
opuesta. Medida en términos de quintiles, el
10% de la poblacion mas rica se apropia del
35% del ingreso total en Costa Rica y del
47% en Guatemala. Estas, a mi juicio, no son
s6lo sociedades subdesarrolladas, sino injustas.

A comienzos de aquella década, el males-
tar con el orden social era creciente. No nos
gustaba el establishment y nos creiamos
capaces de formular criticas y alternativas. To-
da generacion tiene derecho a sofiar en
mundos mejores. La capacidad social de refle-
Xxién de una generacion de jovenes intelectua-
les no estaba orientada por los temas de la
democracia sino de la revolucion. La Interpre-
tacion del Desarrollo Social... ciertamente no
se ocupo de la crisis politica que ya se aveci-
naba, pero si de sus causas estructurales. Hoy
dia, en Centroamérica, las estrategias de
cambio revolucionario estan precluidas. Y hay
una uniformidad de regimenes politicos con-
servadores, con democracias electorales que
surgen en condiciones de precariedad.

En los inicios de los setenta, cuatro paises
tenian dictaduras militares y elecciones sin
democracia. Guatemala ya estaba inmersa en
su conflicto armado, en tanto que a finales de
esa década, de manera sincrénica, los sandi-
nistas derribaron a Somoza y el Farabundo
Marti anunci6 su ofensiva final que fue pro-
piamente el inicio de la guerra civil. Para
alcanzar el transito hacia la democracia poli-
tica, la region rindi6 un terrible tributo de
300,000 muertos, un millén de migrantes y
otro tanto igual de refugiados. La cuota de
dolor y sufrimientos no tiene paralelo en la
historia latinoamericana. Hoy dia, vivimos en
paz y buscamos la reconciliacién nacional. El
crecimiento econdmico en las condiciones
actuales esta seriamente comprometido. No
tanto porque la conviccion de que es posible
alcanzarlo se haya debilitado, sino porque en
este escenario internacional todo se vuelve
mas diffcil.

Centroamérica experimenta un ramillete de
desafios contradictorios. Hay que fortalecer al
Estado como garantia del orden democrético,
pero desprendiéndose de sus adherencias
corporativas (el sector privado, los militares) y
fortalecer al mercado sin olvidar que la mitad
de la gente sobrevive dolorosamente por
abajo de la llamada linea de pobreza. Esta
planteado el ejercicio de la participacion poli-
tica de sectores sociales apartados tradicio-
nalmente, cuyas demandas no deben afectar
la productividad econdmica y la competitivi-
dad internacional, meta superior en cuyo pro-
vecho se sacrifica todo. Bienvenida la inver-
sion extranjera y el libre comercio y, atin mas,
la integracion econdmica, cualesquiera que
sean las condiciones. Lo urgente es integrarse
y mientras mas grande sea la contraparte,
mejor.

Estos son aspectos que en los afios setenta
nunca hubieran podido percibirse asf. Por el
contrario, la obsesion era la dependencia, el
imperialismo, la pérdida del perfil nacional. La
sociedad centroamericana ha cambiado
mucho en su sensibilidad nacionalista. El
cosmopolitismo de la cultura exterior es tan
poderoso como el poder financiero, que no
respeta fronteras ni bancos centrales. Son los
escenarios internacionales los que obligan a
estos cambios, que cuando aparecio la /nter-
pretacion del Desarrollo eran otros: los de un
enfrentamiento implacable entre los dos
sistemas, el socialismo y el capitalismo.

Pertenezco a esa generacion que se formé
intelectual y emocionalmente bajo los dicta-
dos de la guerra fria. El fin de la historia no
esta proximo. La vigencia del capitalismo y de
la democracia liberal, sin el contrapeso del
comunismo, ha dejado sin pretextos la dina-
mica de su funcionamiento. En Centroamérica,
esa ausencia en este final de siglo, redefine
los intereses de todos los actores y nos llena
de interrogantes que hace veinticinco afios no
nos habrfamos planteado jamas. Sabiamos a
ddnde queriamos ir. Pero perdimos el rumbo.
¢Hacia dénde vamos, realmente, en este final
de siglo?




54 EsTtADO

D

E LA REGION

CAPITULO 1

“La integracion no es
una politica de
Estado; esta sujeta a
variaciones politico-
electorales. La
relacion entre los
procesos de eleccion
democrética y el
proceso de integracion
conviene estudiarla”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
PROMOCION DEL
DESARROLLO, PANAMA

» El desafio de reducir las brechas de equidad y las
asimetrias entre paises. El Capitulo 6 analiza las
mltiples y profundas brechas de equidad exis-
tentes en la region y las asimetrias que generan
obstaculos para la integracion. Reconoce que,
por primera vez en la historia centroamericana,
ningun grupo social o politico justifica la desi-
gualdad social en nombre de la estabilidad poli-
ticay la seguridad nacional. Sefiala la urgencia de
fortalecer los débiles mecanismos de coordina-
cion y cooperacion en las reformas sociales, pues
en la actualidad se desperdician, por desconoci-
miento, las buenas experiencias.

» El desafio de elevar la calidad democrética. El Ca-
pitulo 7 aborda las fortalezas y debilidades en la
construccion de Estados democréaticos de dere-
cho y en el perfeccionamiento de las democra-
cias electorales. Subraya la importancia de la
convivencia politica basada en el ejercicio de los
derechos y deberes ciudadanos, para la gestion
de asuntos de interés publico como fin y medio
del desarrollo humano.

» El desafio de fortalecer gobiernos locales democré-
ticos. El Capitulo 8 estudia los esfuerzos recien-
tes de descentralizacion y democratizacion de los
gobiernos locales. Sefiala la importancia de forta-
lecer las finanzas y capacidades técnicas y admi-
nistrativas municipales para avanzar, con res-
ponsabilidad, en la descentralizacion. Los logros
democraticos en el marco juridico municipal han
sido mas rapidos que los relacionados con la par-
ticipacion de las comunidades en la gestion local.

» El desafio de una gestion regional del riesgo. El
Capitulo 9 ilustra las lecciones aprendidas, el
impacto social, econémico y ambiental, de
recientes fendmenos naturales que mostraron
como los desastres no “paran” en las fronteras
politicas. Llama la atencion sobre la necesidad de
una estrategia regional de gestién del riesgo
basada en la identificacion y evaluacién de los
dafios, insumos clave en la promocién de una
verdadera reconstruccion, y no una mera restau-
racion del escenario del proximo desastre.

» El desafio de las oportunidades para la nifiez y la
adolescencia. El Capitulo 10 explora el futuro de
las sociedades centroamericanas a la luz de las
oportunidades y derechos de que disponen hoy
la nifiez y la adolescencia para labrarse un mejor
futuro.

» El desafio de una institucionalidad regional para el
desarrollo. EIl Capitulo 11 analiza las transforma-
ciones institucionales del Sistema de Integracion
Regional (SICA), la falta de disciplina de los pai-
ses y la debilidad en el seguimiento efectivo de
los acuerdos de alcance centroamericano. Se ar-
guye la importancia del fortalecimiento de la ca-
pacidad institucional y técnica del SICA, y de la
participacién de la sociedad civil en el disefio y
ejecucion de los acuerdos de alcance centroame-
ricano.

» El desafio de reforzar el derecho de las personas a
elegir su destino. El Capitulo 14 documenta las
migraciones internacionales, tanto dentro del ist-
mo como hacia otros paises del mundo. En una
region que desde hace dos décadas expulsa po-
blacién, el informe identifica el imperativo de re-
forzar el derecho de las personas a elegir entre
permanecer en sus lugares de origen o migrar.

La integracion regional
para el desarrollo humano sostenible

No corresponde a este informe emitir un jui-
cio final sobre el estado y potencial de la integra-
cion. Ello es asunto de las y los centroamericanos
y sus gobiernos. Sin embargo, si puede consignar
dos hallazgos. El primero es que, hoy en dia, la
integracion no es asunto exclusivo de gobiernos,
sino de las sociedades. La participacion de nue-
vos actores parece indicar que las y los centroa-
mericanos creen, parafraseando a Clemenceau,
que la integracién es un asunto demasiado im-
portante para dejarlo en manos de los gobiernos.
El segundo hallazgo, que se comenta con mayor
detalle, es que la simple suma de esfuerzos inte-
gracionistas, de muy diversos signos, por parte
de los gobiernos, los empresarios y la sociedad
civil no genera necesariamente un proceso de in-
tegracion articulado®, en el tanto en que no
obedece a una estrategia coherente e integrada.

En los esfuerzos institucionales existe, como
se menciond, un fuerte divorcio entre el discur-
so y los hechos. Los gobiernos no parecen dis-
puestos a complementar sus agendas nacionales
con una centroamericana (Capitulo 11). En los
grupos empresariales florecen las inversiones
intrarregionales en diversos sectores econémi-
C0s, y surgen empresas centroamericanas trans-
nacionales y multinacionales. Sin embargo, per-
sisten las incongruencias entre los marcos legales
nacionales y la ausencia de un marco juridico
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regional, que permita el establecimiento de
empresas con personeria juridica regional y
mecanismos para la resolucion de conflictos
(Capitulo 12). Por otra parte, ha emergido una
compleja sociedad civil regional, que desarrolla
agendas propias de integracion, especialmente
en los campos social, econdmico y ambiental, y
se ha convertido en interlocutora de los gobier-
nos y las instituciones de integracién. No obstante,
muestra debilidades en cuanto a su representati-
vidad, capacidad propositiva y perdurabilidad
(Capitulo 13).

Pero el informe va més alla. En cada uno de
los desafios investigados, sefiala las fortalezas y
debilidades de los esfuerzos de integracion cen-
troamericana. Asi, identifica asuntos poco cono-
cidos en los que la integracion ha sido activa; por
ejemplo, las migraciones, la descentralizacion
del Estado y el apoyo a sistemas locales de alerta
temprana para las emergencias. También, asun-
tos que debieran haber sido atendidos y no lo es-
tan; por ejemplo, un marco juridico regional pa-
ra la proteccion de las inversiones y resolucién
de conflictos legales, la coordinacidn de las refor-
mas educativas y de los sistemas publicos de sa-
lud. Otros asuntos han sido tratados, pero los
paises han mostrado poca disciplina para cum-
plir los acuerdos respectivos; por ejemplo, en los
temas arancelarios, aduanales y ambientales.

El Cuadro 1.9 presenta, con base en las in-
vestigaciones del informe, un listado de quince
asuntos practicos, pero pendientes, en los cuales
la integracién puede, a corto plazo, contribuir a
enfrentar algunos desafios del desarrollo huma-
no. Este listado no es una agenda estratégica de

integracion, no implica complejas negociaciones
previas ni tomas de posicion sobre el alcance de-
seado de la integracion. Tampoco es un listado
completo, pero si incluye tareas que, si lograran
ser resueltas, no s6lo beneficiarian a la pobla-
cion, sino que demostrarian la utilidad y conve-
niencia de afianzar la cooperacion entre las y los
centroamericanos.

La integracion regional que emerge del infor-
me plantea una perspectiva distinta. Mas que
una vision deducida a partir de grandes defini-
ciones, al estilo de “somos 0 no somos un solo
pais”, las investigaciones lograron identificar un
entramado de esfuerzos de cooperacion entre
paises, grupos sociales e instituciones, en asun-
tos que interesan a mas de una nacién, aunque
no necesariamente a todas. Estos esfuerzos, muy
diversos en naturaleza, logros, costo, compleji-
dad y actores, tienen una riqueza que excede por
mucho el debate entre la retérica integracionista
y sus opositores. Se trata, pues, de una integra-
cion util y practica, la que se forja alli donde
existen voluntad, necesidad e interés comparti-
do. Una tarea como la de desarrollar un sistema
regional de alerta temprana puede no tener un
atractivo similar al debate sobre las grandes es-
trategias de desarrollo, pero posiblemente es,
hoy, mas necesaria.

Esta integracion, como esfuerzo de coopera-
cion alli donde duele, y no como ritual, es la que
parece necesario reforzar, especialmente en las
areas mas débiles, por sus implicaciones para la
vida de millones de personas y la promocion del
desarrollo humano.

“El discurso
integracionista ya
esta agotado,
remanido”

FUNCIONARIO PUBLICO,
HONDURAS
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CUADRO 1.9

Desafio
Ambiente y equidad social

Quince tareas practicas para la integracién regional

Asunto
Racionalizacion de la agricultura de laderas, para proteger las fuentes de agua y combatir la pobreza,
mediante incentivos a la produccion sostenible y el pago por servicios ambientales

Equidad social

Coordinacion y cooperacion técnica para la extension de la cobertura y calidad de la educacion basica de
nueve afios, como accion orientada a la armonizacion de los servicios sociales

Equidad social

Coordinacion y cooperacion técnica para desarrollar los sistemas de atencién primaria de la salud, como
accion orientada a la armonizacion de los servicios sociales y de los beneficios sociales

Equidad social

Desarrollo de sistemas de estadisticas econémicas y sociales comparables y el intercambio horizontal de
experiencias en materia de evaluacion de politicas publicas

Equidad social e insercion
inteligente en la economia
internacional

Libre ejercicio profesional en la region, segun lo establecido en el Protocolo de Guatemala y desarrollo de
un sistema de acreditacion entre universidades centroamericanas.

Equidad social e insercion
inteligente en la economia
internacional

Coordinacion, intercambio y cooperacion técnica en la promocion de las pequefias y medianas empresas
productivas.

Insercién inteligente en la
economia internacional
y Estado de derecho

Creacion de una personeria juridica regional para empresas que operan en mas de un pais

Insercién inteligente en la
economia internacional y
Estado de derecho

Perfeccionamiento de mecanismos regionales para la resolucion de disputas comerciales

Estado de derecho

Plena incorporacion de Costa Rica y Guatemala a la Corte Centroamericana de Justicia, fortalecimiento de
la coordinacién, intercambio y cooperacion técnica entre las Procuradurias de Derechos Humanos y
vinculacion regional comin a los tratados internacionales en materia de derechos humanos.

Calidad de la
representacion politica

Fortalecimiento de la cooperacion técnica para el mejoramiento de la gestion administrativa de los
procesos electorales

Gobiernos locales democraticos

Cooperacion entre gobiernos locales fronterizos

Gestion regional del riesgo

Desarrollo de sistemas de alerta temprana para reducir impactos de desastres naturales.

Gestion regional del riesgo

Reduccion de la vulnerabilidad del Corredor Logistico Regional (principales vias de comunicacion
que enlazan el istmo)

Fortalecimiento de los
esfuerzos institucionales
de integracion

Desarrollo de sistemas de monitoreo del cumplimiento de los acuerdos de integracion

Fortalecimiento de los esfuerzos

de la sociedad civil

Consolidacion de los mecanismos de consulta y participacion de la sociedad civil en las instituciones
de integracion
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Notas

1 Son diez las fronteras terrestres, de acuerdo con las definiciones de los
limites politicos contenidas en las constituciones de los siete paises cen-
troamericanos.

2 Muchas ciudades capitales centroamericanas fueron reubicadas a raiz
de desastres sufridos por terremotos y erupciones volcanicas; por ejemplo,
Cartago, el Viejo Ledn y la Antigua Guatemala. Los patrones de asenta-
miento de los pueblos centroamericanos, heredados desde tiempos de la
colonia, promovieron una concentracion de los asentamientos humanos
en la vertiente pacifica de Centroamérica, rea marcada por mayor vulca-
nismo e inestabilidad sismica. Los fértiles suelos volcanicos ocupan casi
un tercio de la regién centroamericana, y han soportado mas de quinien-
tos afios de agricultura comercial.

3 Una transicién demogréfica es un proceso mediante el cual las socieda-
des pasan de una situacion caracterizada por altas tasas de mortalidad y
fecundidad, a una situacién de bajo crecimiento demogréafico, con bajas
tasas de mortalidad y fecundidad. Una transicién demogréfica es un fené-
meno complejo, pues esta relacionada con otras transformaciones, como
la urbanizacién y el estado nutricional y de salud de la poblacion, entre
otras.

4 La tasa de mortalidad infantil se refiere al nimero anual de defunciones
de nifios menores de un afio por cada mil nacidos vivos. Es la probabili-
dad de morir entre el nacimiento y el momento en que se cumple exacta-
mente el primer afio de edad. La esperanza de vida es el nimero de afios
que vivirfa un recién nacido si las pautas de mortalidad imperantes en el
momento de su nacimiento siguieran siendo las mismas a lo largo de to-
da su vida (PNUD, 1998).

5 Aqui pobreza se entiende como aquella situacion en la que el ingreso
percibido por las familias es insuficiente para satisfacer las necesidades
bésicas materiales de sus miembros. La indigencia se da cuando el ingre-
so familiar no permite ni siquiera tener una alimentacién adecuada.

6 Considerando la suma de las exportaciones hacia el mercado comun de
cinco paises, ascendi6 a un total de 1,612 millones de pesos centroameri-
canos (CEPAL, 1997, en Aitkenhead, 1999).

7 En las demas regiones en el mundo, la solucién politica de este tipo de
conflictos ha dependido de la intervencion de fuerzas internacionales para
separar las partes en conflicto, obligarlas a negociar y luego mantener la
paz (peacekeeping), como en Irlanda del Norte, Libano, Camboya y Africa
Occidental. O bien, la solucién politica de las guerras civiles se ha realizado,
0 se procura realizar, mediante una negociacién nacional, como en Colom-
bia. La invasion de los Estados Unidos a Panamé en 1989 no falsifica es-
ta afirmacion. En Panama no existia una guerra civil, menos una de larga
data (mayor de una década), sino un conflicto internacional entre dos go-
biernos, el panamefio y el estadounidense.

8 Esquipulas Il no resolvio per se estos conflictos, pero expreso la volun-
tad de los gobiernos centroamericanos de no insistir en la solucién militar

y apoyarse mutuamente en los esfuerzos de paz. Por ello, cre6 una nueva

situacion politica en la region, que facilité el arranque de las negociacio-
nes nacionales de pacificacion y el involucramiento de actores internacio-
nales como facilitadores, sea en calidad de mediadores o garantes, pero
no como parte de las negociaciones. En efecto, la Organizacion para las
Naciones Unidas (ONU), la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), varios paises europeos Y, tardiamente, los Estados Unidos, jugaron
papeles decisivos en las negociaciones nacionales para finalizar las gue-
rras civiles en Guatemala, El Salvador y Nicaragua. La ONU y la OEA, en
particular, fueron mediadores “con musculo™, es decir, capaces de presio-
nar a las partes para llegar a un acuerdo; luego, desempefiaron un papel
de verificacion del cumplimiento de los acuerdos. Pero, en todos los casos,
fue claro que las negociaciones no fueron impuestas a las partes en con-
flicto los gobiernos y las guerrillas.

9 La justificacion histéricamente esgrimida para la integracion centroame-
ricana es que Centroamérica es una region. Sin embargo, es posible argu-
mentar en favor de la integracién con una tesis distinta: Centroamérica
debe constituirse en una region.

10 Existen regiones no integradas como la conformada por los paises del
norte de Africa. Por otra parte, pueden identificarse procesos de integra-
cién en zonas en las que no existe, al menos durante el perfodo inicial, una
region. Este es el caso del Mercosur, el NAFTA y, mas antiguamente, la Co-
munidad Andina.

11 Costa Rica es el pais de la regién que ocupa la mejor posicién en cuan-
to a desarrollo humano: el lugar nimero 34 en el IDH de 1997. Sin embar-
go, su ingreso real per cépita (ajustado a PPA en ddlares) es apenas el
19% del ingreso de los Estados Unidos, el pais mejor calificado en este in-
dicador.

12 El IDH compara de manera sintética y parcial la situacion de los paises,
basado en indicadores sencillos, disponibles para la mayoria de los casos
aunque con cifras un tanto rezagadas. Sin embargo, no existe otra herra-
mienta tan difundida en materia de comparaciones internacionales. Preci-
samente para superar las limitaciones del IDH, se hace necesario comple-
mentarlo con andlisis mas profundos, y desde la realidad de cada pais. Ello
explica la importancia de los informes nacionales sobre desarrollo humano.

13 Para los casos de El Salvador, Guatemala y Honduras, en afios recien-
tes el PNUD ha calculado el IDH por departamentos. Para los dos ultimos
existe también informacién por municipios. En los otros paises no se ha
producido un Informe de Desarrollo Humano. En el caso de Costa Rica, en
ausencia de un censo de poblacion reciente que fundamente una desagre-
gacion subnacional del IDH, se opt6 por una metodologia diferente, don-
de la valoracion del desempefio nacional se hace por medio del segui-
miento de un conjunto muy amplio de indicadores. El Informe de
Desarrollo Humano de Belice contiene, en algunos casos, informacion de-
sagregada, pero no una medicion subnacional del IDH.

14 Es preciso sefialar que los resultados no necesariamente son compara-
bles a escala internacional, ya que por limitaciones en las estadisticas
nacionales, el calculo del IDH a nivel departamental ha sufrido modifica-
ciones metodolégicas. Sin embargo, la consistencia conceptual (un indice
basado en datos sobre ingreso, educacion, salud y longevidad)
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permanece. Internacionalmente el PNUD clasifica a los paises, segun el
valor del IDH, en alto desarrollo humano (IDH>0.800), medio
(0.800<IDH>0.500), y bajo (IDH<0.500).

15 Honduras, a pesar de la magnitud de la brecha entre los departamen-
tos extremos (Islas de la Bahia y Lempira) tiene seis departamentos con
mejor calificacion que el promedio nacional, mientras que El Salvador tie-
ne dos (San Salvador y La Libertad) y Guatemala tan solo uno (Guatema-
la). Para los casos de Honduras y El Salvador, hay departamentos que des-
cienden a la posicion de bajo desarrollo humano, y otros en los que, si
bien permanece la calificacion de desarrollo humano medio, el valor del
indice mejora respecto al promedio nacional. En ambos casos, el mejor va-
lor lo obtienen aquellos departamentos donde se encuentran las ciudades
capitales, y los valores mas bajos los presentan los departamentos fronte-
rizos. En Guatemala los resultados son ain mas contundentes al sefialar
las diferencias. El departamento de Guatemala obtiene un valor que lo
ubica como de desarrollo humano alto, mientras que 17 departamentos se
encuentran en la categoria de bajo desarrollo humano (IDH menor a
0.500).

16 Belice parece presentar un patrén similar de concentracion de las opor-
tunidades de desarrollo en su ciudad capital. De una manera similar a
Honduras, Belice tiene una capital de la industria y el comercio, Ciudad de
Belice, y otra donde est4 asentado su gobierno, Belmopan. Aproximada-
mente el 30% de la poblacion vive en el distrito de Belice, el que concen-
tra la mayor cantidad de personas con educacion. Al comparar los resul-
tados del indicador de mortalidad infantil por distrito con el promedio
nacional (35 por cada mil nacidos vivos), no cabe duda de la existencia de
inequidades espaciales. En el distrito de Toledo, la tasa asciende a 51 por
cada mil nacidos vivos, lo que es 2.2 veces mayor que en el distrito de Be-
lice. Como promedio nacional, Belice tiene un 25.3% de hogares pobres y
sélo dos distritos con un porcentaje mayor (Toledo y Cayo). Sin embargo
el distrito con menor porcentaje de hogares pobres, Stann Creek, acumu-
la un 16.1%, mientras que Toledo, el més pobre, llegé al 47.6% en 1996.

17 Aunque en los acuerdos de paz en El Salvador y Guatemala se estable-
cieron lineamientos para mejorar la distribucion de la riqueza, incluyendo
la tierra, son pocos los avances logrados y, en todo caso, sus principales
efectos serén discernibles a mediano plazo.

18 Alrededor de un 50% de los ocupados urbanos de la regién trabaja en
el sector informal; son trabajadores por cuenta propia y asalariados en es-
tablecimientos con menos de cinco empleados (véase Capitulo 6).

19 Tasa de femineidad es la relacion entre el nimero de mujeres y el nu-
mero de hombres.

20 Estos rezagos no se refieren a diferencias en politicas y desempefio
econémico, pues estas siempre existiran en cualquier region, ain la mas
integrada. Fuertes rezagos en la homologacion de politicas se refiere a las
diferencias que obstaculizan de manera sustantiva los flujos econémicos
intrarregionales.

21 Durante los Gltimos afios, todos los paises de la regién han mostrado,
en promedio, tasas de crecimiento del PIB positivas, aunque no muy altas
(inferiores al 5%), con fluctuaciones generadas por la coyuntura econémi-
ca propia de cada pais, condiciones climatoldgicas adversas y la situacion
econémica internacional. La inflacién promedio de los dltimos afios ha si-
do de dos digitos, sin alcanzar niveles excesivos, pero con notables dife-
rencias entre paises. El Salvador y Honduras son los extremos de baja y
alta inflacion, respectivamente. Hay un importante problema de producti-
vidad, relacionado en buena medida con la baja dotacién de capital hu-
mano y con el desempleo y el subempleo, que se traducen en PIB per ca-
pita muy bajo (cercano a los US$ 1,000). Hay diferencias por paises, pues
los PIB per cépita de Costa Rica y Panama son cerca de tres y cuatro ve-
ces superiores a los de Honduras y Nicaragua, respectivamente.

22 Estos acuerdos tipicamente incluyen condiciones para una mayor aper-
tura comercial, mediante reduccion de aranceles, fomento de las exporta-
ciones, atraccion de inversion extranjera directa y reformas a los sistemas
financieros y las instituciones del sector pablico. Dentro de los paises exis-
ten divergencias sobre el sentido de las reformas, o bien sobre su exten-
sién o profundidad y su gradualidad. En general, los grupos empresaria-
les presionan por reformas mas profundas y rapidas (shock), mientras que
diferentes grupos sociales, trabajadores y otros se oponen a las reformas,
0 abogan por menor profundidad y mayor gradualidad.

23 Se ha producido una notable expansién en el nimero de entidades y
los servicios que prestan. En los dltimos afios se han dado fusiones y ad-
quisiciones de bancos, especialmente por grupos salvadorefios y nicara-

glienses.

24 Una sociedad fragil es vulnerable. Ser fragil es ser quebradizo; es ser
caduco y perecedero. Ser vulnerable es poder ser herido o lesionado, fisi-
ca o moralmente. Una sociedad vulnerable es menos capaz de absorber
las consecuencias de los desastres naturales, provocados ya sea por feno-
menos frecuentes y de menor magnitud, por uno solo de gran intensidad,
0 por una acumulacion de fenémenos de intensidades variadas (Gutiérrez,
et al, 1999).

25 Ademas, los nuevos gobiernos surgidos en la segunda mitad de la pre-
sente década han disminuido el interés en la integracion regional y han
enfatizado en acciones bilaterales con paises extrarregionales. Un caso
que muestra esta preferencia por estrategias nacionales fue el proceso de
definicion de las estrategias de reconstruccion ante el dafio causado por
el paso del huracan Mitch (véase Capitulo 9), previo a la segunda reunién
del Grupo Consultivo para la reconstruccion y transformacion de Centroa-
mérica, en Estocolmo. Sin embargo, en el transcurso de la reunién emer-
gi6, con extraordinaria fuerza, la vision de lineas estratégicas para la in-
tegracion y la posicion franca y decidida de la comunidad internacional a
favor de una estrategia regional presentada por la Secretaria General del
SICA, donde los esfuerzos nacionales y regionales constituyan un todo ar-
monico y coherente.
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Capitulo 1

Sinopsis del Informe sobre el Estado de la Region:
Centroamérica a fines del siglo XX

Elaborado por el equipo coordinador del informe regional.

Se emplearon secciones de los informes presentados por Richard Aitkenhead, Helio
Fallas y Pablo Sauma.

Recuadro sobre Centroamérica elaborado por Edelberto Torres Rivas.

Seccién sobre el Caribe Centroamericano basada en la investigacion de Alfonso
Arrivillaga.

Secciones sobre las diferencias dentro y entre paises en desarrollo humano sostenible
fueron elaboradas por Marcela Roman, del equipo coordinador del informe regional.

El informe sobre el Estado del ambiente y los recursos naturales publicado por la CCAD,
fue la principal fuente de informacion para la seccion sobre biodiversidad.
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Una y muchas
Centroamericas

La primera parte del informe regional
explora la siguiente pregunta: ;qué es Centroa-
mérica? El presupuesto de la existencia de una
identidad regional fue histéricamente el sustrato
de los esfuerzos integracionistas, en los siglos
XIX'y XX. La idea de que los y las centroameri-
canas eran parte de una misma unidad historica
y geografica fue la premisa para una conclusion:
“debemos volver a ser uno”. Los conflictos gene-
rados por los adalides y los opositores a esta idea
fueron, en cierta medida, luchas entre quienes se
arrogaban la calidad de ser los verdaderos intér-
pretes de esa identidad regional. Una de las con-
secuencias de este hecho, ciertamente una no de-
seada, fue la cristalizacion de arraigadas alianzas
opositoras con visiones encontradas sobre
Centroamérica.

A diferencia de los anteriores intentos, los es-
fuerzos de integracion regional en la presente dé-
cada coinciden con la extension de la democracia
a todos los paises centroamericanos. El feliz en-
cuentro entre integracién y democracia, sin embar-
go, ha puesto de manifiesto la complejidad del en-
tramado social y cultural de la regién, que en
virtud de la institucionalidad democratica no pue-
de ser obviado por los nuevos esfuerzos integracio-
nistas. Nuevas voces centroamericanas, las de los
indigenas, los negros, los campesinos, los artistas y
los trabajadores, sobre lo que es o debe ser la inte-
gracion, de lo que nos une 0 nos desune como
centroamericanos, se suman a las voces que tradi-
cionalmente se hacian escuchar: las institucionales,
empresariales y politicas. Tenemos hoy, pues, un
concierto de voces mas libre y amplio que antafio.

Esta irrupcién de nuevas voces con visiones
distintas, que no necesariamente alternativas, de
“lo regional”, probablemente tenga, o esta te-
niendo ya, efectos sobre los esfuerzos de integra-
cion. A diferencia del pasado, estos ya no pueden
plantearse puramente en el plano institucional,
como acuerdos entre paises, sino que deben dar-
se también en el plano social, como lazos que en-
cadenan grupos y sociedades. Esto requerira
hurgar, con mayor precision, en lo que voces
representativas de los actores centroamericanos
piensan que, a pesar de todas nuestras diferen-
cias y distancias sociales, econémicas y cultura-
les, nos une como centroamericanos.

Por qué y como somos centroamericanos, re-
sulta hoy una interrogante de enorme importan-
cia politica, y no un presupuesto para la accion.
Hoy en dia esta pregunta no puede formularse
sin el reconocimiento democréatico de nuestra
pluralidad social, cultural y politica. Esto obliga
a preguntarse si lo centroamericano implica “bo-
rrar” las identidades nacionales o subnacionales.
Si no, ;cémo piensan los actores que estas
identidades juegan en la consolidacion de una
identidad regional?

Que debamos poner mucha atencion a esta
pluralidad de voces quiza no sea una condicién
indispensable para la integracion regional, espe-
cialmente cuando actores externos a Centroamé-
rica tratan al istmo como una region. El istmo
puede siempre integrarse “malamente”, es decir,
sobre bases que poco o nada tienen que ver con
las aspiraciones de los y las centroamericanas.
Sin embargo, una integracién anclada sobre
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bases democréticas tiene como tarea ineludible
nutrirse de la pluralidad social y cultural de la
region.

La pregunta de ;qué es la regién? implica,
obviamente, su contrario: la pregunta que nos
record6 Edelberto Torres Rivas, sen qué no esta-
mos siendo una regién? Lo que nos une como
centroamericanos debe mantener un ojo avizor
sobre lo que “nos desune”. Es importante no
dejar implicita esta cuestién. Aquello que “nos
desune” es analogo a las fallas geol6gicas que
fracturan un territorio y lo exponen de vez en
cuando a movimientos sismicos. Estas fracturas
recorren los tejidos de las sociedades centroame-
ricanas; son diversas, pero profundas e inquie-
tantes. Si a los ojos extrarregionales somos, casi
por definicion, una region -esa coleccion de
pequefios paises atrapados entre mares-, en la
experiencia nuestra, ojos mas avezados, sabemos
que no somos regién en muchas cosas; diaria-
mente palpamos esas fracturas.

La primera parte del informe aborda, pues, el
tema de la pluralidad social y cultural de Cen-
troamérica. Comprende dos capitulos. En el
Capitulo 2 se formul6 la pregunta ;qué es Cen-
troamérica? a un conjunto diverso de centroameri-
canos. El resultado de la consulta fue que Cen-
troamérica significa distintas cosas para distinta
gente, 0 mas precisamente, que existen diversas
visiones sobre lo que la regién es y debiera ser.
La implicacion practica de este hallazgo es gran-
de, pues permite plantear la hipotesis de que las
relaciones internacionales en la region, y el
proceso de integracion regional, tienen como

sustrato esta polifonia de visiones, para las cuales
€S necesario crear puntos de encuentro y reconoci-
miento mutuo.

El Capitulo 3 estudia el tema de la regionali-
dad desde otro angulo: independientemente de
las visiones sobre Centroamérica, la multicultu-
ralidad y complejidad de las sociedades asenta-
das en el istmo es un presupuesto para la promo-
cion del desarrollo humano sostenible. Mediante
una técnica cercana al collage, este capitulo
embroca diferencias sociales, econémicas, cultu-
rales, de género y edad que entrecruzan los teji-
dos sociales en Centroamérica. Subraya que la
gran diversidad social y cultural en el istmo es
una forma de inclusién, pues implica reconocer
actores sociales, muchos de ellos “invisibles” o
“ausentes” en los grandes esquemas integracio-
nistas. Es con ellos, y no sin ellos, o contra ellos,
gue en una era demaocratica la region debe existir.

Ambos capitulos arrojan elementos para de-
batir en qué no estamos siendo una region, al
identificar fracturas regionales o fallamientos que
desarticulan cualquier intento de deducir una
Centroamérica de los mapas. Primero, en el ist-
mo los litorales del Pacifico y el Caribe han esta-
do de espaldas, cultural, politica y fisicamente.
Segundo, las poblaciones indigenas han sido ex-
cluidas de los beneficios del progreso social y del
quehacer politico. Tercero, los paises presentan
desequilibrios internos, que afectan la viabilidad
de las propuestas de integracion. Finalmente, Pa-
nama se muestra cerca y lejos de Centroamérica,
una duda historica reciproca que es, ain, un te-
ma abierto.
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Las diversas
visiones sobre la region

Valoracion general

Preguntarle hoy a los y las centroamericanas
qué es Centroamérica resulta una pregunta radi-
calmente distinta a la que podria haberse formu-
lado quince afios atras. El jNunca mas! del
Acuerdo de Esquipulas de 1987 al repudiar la
guerra y establecer un mandato de paz en Cen-
troamérica, cred nuevas condiciones para enfrentar
los desafios regionales y encarar constructiva-
mente esta interrogante. Si bien hubo que esperar
varios afios para que, mediante la ALIDES, se
consolidara un marco regional de paz y desarrollo,
es decir, Centroamérica como zona de paz dura-
dera (Kacowics, 1998)* , lo cierto es que los ha-
bitantes del istmo tienen hoy, como nunca antes,
una oportunidad para desarrollar, sin exclusiones,
una nueva realidad regional. Por ello, en este fin
de siglo ;qué es Centroamérica? tiene significa-
dos y consecuencias distintos.

Gracias al testimonio directo de decenas de
personas, es posible sugerir que en los gobiernos
y sociedades del istmo cohabitan diversas visio-
nes sobre la identidad centroamericana. La pre-
gunta ¢existe Centroamérica? sigue suscitando
distintas respuestas, algunas de las cuales nos
acompafian, con adaptaciones, desde el siglo
XIX. Lo nuevo es lo que hacemos con ellas. His-
téricamente, Centroamérica fue un ideal que, al
procurar unir, desunia, acaso porque pocos esta-
ban dispuestos a tolerar una alternativa, y por-
que en no pocas ocasiones Centroamérica fue un
ideal para reclamar un poder regional o para

oponérsele. Hoy, después de Esquipulas y ALI-
DES, la misma pregunta se formula con libertad
y se contesta con otro sentido, el de afianzar los
esfuerzos para lograr un mayor desarrollo huma-
no sostenible. Los y las centroamericanas hemos
creado la oportunidad para que la pluralidad de
visiones sobre la region pueda convertirse en una
polifonia y no en un desconcierto.

Aceptar, con un proposito constructivo, la
pluralidad de visiones sobre Centroamérica es un
paso adelante, pero no zanja las distancias entre
ellas, las diferencias sobre lo que la region es y
debe ser. Estas distancias constituyen una cues-
tion estratégica para el futuro, pues las visiones
regionales se cuelan con o sin permiso en el que-
hacer de las instituciones de integracion y en las
mesas de negociacion. Airear estas visiones puede
ayudar a mostrar que las diferencias son tratables,
que tienen o pueden llegar a tener importantes y
crecientes areas de coincidencia. En todo caso, es
un tema que hoy en dia no puede ser silenciado,
pues las voces libres de los y las protagonistas
son parte de la nueva realidad.

Las visiones contemporaneas sobre la region
siguen siendo una cuestion poco estudiada. En
este capitulo se construye preliminarmente cinco
de ellas, a partir de una consulta con personali-
dades de los siete paises del istmo (Recuadro
2.1). Ciertamente, el método empleado fija el
caracter exploratorio de este esfuerzo, pero los
beneficios exceden las limitaciones. Un informe
regional sobre el desarrollo humano sostenible
no s6lo no puede obviar la cuestién fundamental

“¢Es Centroamérica
un concepto cultural?
Como Mesoamérica,
entonces debemos ex-
cluir el centro y sur
de Costa Rica, y Pa-
nama por entero. ;Un
concepto econémico?
Entonces excluyamos
a Panama, Belice y en
ciertas ocasiones, a
Honduras. ;Un con-
cepto geografico?
Entonces hay que in-
cluir a Belice y Panama.
¢Un concepto histori-
co? Entonces debemos
excluir a Costa Rica e
incluir a Chiapas y
Soconusco. ¢De cual
Centroamérica esta-
mos hablando? Mejor
adoptar un enfoque
nominalista, si no nos
embarcamos en un
analisis de las excep-
ciones”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTA RICA



64

ESTADO DE

LA

REGION

PARTE

APITULO 2

CUADRO 2.1

Premisa

Sentido de
pertenencia

Autodefinicion

Principal problema
de Centroamérica

Importancia de la
integracion
regional

Aspiracion
para la region

Sintesis de las visiones sobre Centroamérica

Visién morazanica

Unidad histdrica
y cultural

Patria grande

Todos somos
centroamericanos

Carencia de
proyecto de nacion

Paso para la
reunificacion y requisito
para el progreso

Centroamérica sin
fronteras, pacifica
y prospera

Vision cartaga

Obligaciones entre
nosotros y el resto

Centroamérica es
vecindario comun,
pero no causa comun

Vivimos en
Centroamérica,
pero somos distintos

Pobreza y militarismo
del resto del istmo

Mejorar la
competitividad e
incrementar las
oportunidades
comerciales

Region de paz y
cooperacion compuesta
por paises soberanos

Vision caribefia

Centroamérica esta
de espaldas al Caribe

Cerca pero ho parte
de Centroamérica

Somos caribefios,
centroamericanos son
los del Pacifico

Pobreza y aislamiento
con respecto a otras
zonas del hemisferio

Opcion adicional
para libre comercio

Cumplir con vocacion
{stmica

Vision externa

Unidad geogréfica
y economica
de Centroamérica

No tiene

No somos
centroamericanos

Barreras al flujo de
inversiones y comercio

Eliminacion de
barreras para un
mercado regional

Visiones
ausentes

Centroamérica no es

para nosotros

Somos los excluidos

Oportunidad para
reclamar mayores
derechos

"Cuando pienso en
Centroamérica pienso
desde Guatemala
hasta Costa Rica. No
pienso en Belice ni en
Panama4, aunque ellos
estén participando
ahora en nuestro
sistema de
integracion™

FUNCIONARIO PUBLICO,
NICARAGUA

de sobre cual Centroamérica se habla, sino que
puede mostrar cOmo esta pregunta genera un
didlogo productivo y una mayor comprension
acerca de las expectativas de la nueva realidad re-
gional?

Se presenta primero la vision morazanica, para
la cual Centroamérica, pese a sus diferencias, es
la patria grande y la integracion regional, el me-
dio para su reunificacion. En segundo lugar se
presenta la vision cartaga, para la cual Centroa-
mérica, precisamente por sus diferencias, genera
un sentimiento ambiguo y contradictorio, casa
comun, pero no causa comdn, y la integracion
regional es una opcién condicionada y parcial,
en la que cada pais debe mantener su autonomia.
La tercera es la vision caribefia, que manifiesta
un sentido de pertenencia al Gran Caribe; para
ella Centroamérica, los del Pacifico, ha estado y
esta a sus espaldas y la integracion regional cons-
tituye una opcion de politica internacional entre
otras. En cuarto lugar, se hace referencia a las vi-

siones ausentes, las de los pueblos y grupos socia-
les para los cuales Centroamérica no ha existido
histéricamente sino como discurso de exclusion
social y politica. Estos no tienen un sentimiento
ni una propuesta definida sobre la region, pero
recientemente han emergido en los foros de las
instituciones de integracion reclamando una voz
que puede, en el futuro, articular una visién pro-
pia. Finalmente, se presenta la vision externa de
Centroamérica, para la cual la region es una uni-
dad geografica y econémica de pequefios paises
sin diferencias importantes entre si y la integra-
cién regional un imperativo de la globalizacion
(Cuadro 2.1).

Al recorrer la pluralidad en el pensamiento
centroamericano sobre la region, el informe
identifica el desafio del pluralismo. Ni relativis-
mo cultural, que es la aceptacién pasiva de las
diferencias, ni autoritarismo, la imposicién de
una vision sobre el resto, el pluralismo llama al
dialogo como condicién y método para construir
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sin exclusiones una regién que todas las visiones
puedan reconocer como su hogar.

Una pluralidad de visiones
La vision morazanica

El ideal morazanico parte de la premisa de
que Centroamérica es una, luego debe estar uni-
da®. Unida en un solo cuerpo, en una sola alma.
Centroamérica, pues, es una condicion histdrica,
objetiva, y por consiguiente el pensamiento que
se exprese sobre ella debe tener ante todo un ob-
jetivo unionista. Esta vision ontol6gica de Cen-
troamérica podria justificar, incluso, una actitud
limite. Se puede morir, como lo hizo Morazan,
por el ideal de la unién centroamericana (Recua-
dro 2.2).

La visibn morazéanica contemporanea adapta
la propuesta del destino Unico regional a las nue-
vas circunstancias historicas. En la version origi-
nal, el destino Unico recogia el ideario propio de
los movimientos independentistas latinoameri-
canos, la lucha anticolonial y anticonservadora, y
lo conjugaba con el objetivo de constituir una fe-
deracion bajo el auspicio del liberalismo. Hoy en
dia, el imperativo es otro: superar las divisiones
de los paises y consolidar una identidad centroa-
mericana para no sucumbir ante las tendencias
globalizantes.

Centroamérica es la patria grande

Centroamérica es la patria grande, el pais
propio. Los sentimientos localistas son vendas
que enceguecen al ser regional. Para esta vision
las caracteristicas definitorias de lo regional son
mas profundas que las diferencias entre los paises.

RECUADRO 2.1

Las "visiones™ como metodologia de investigacion

son recursos prototipicos para or-

denar el pensamiento de las perso-
nas en torno a conceptos claramente
distinguibles y relacionados entre si. Su
proposito es contrastar las percepcio-
nes de los y las centroamericanas sobre
la region, su realidad y la época en la
que les ha tocado vivir y participar. En
este sentido, son herramientas analiti-
cas y no historicas, tipos ideales como
dirfa Max Weber, con fines comparati-
vos. En la realidad las visiones no exis-
ten en una forma pura y las personas
pueden mezclar elementos provenien-
tes de mas de una vision.

En este capitulo, las visiones se ar-
man a partir de la respuesta a cinco in-
terrogantes: a) ¢cual es la premisa so-
bre Centroamérica? b) ¢cdmo definen
su identidad quienes formulan la vision?
c) ¢cuél es el problema principal de
Centroamérica, la herida que mas duele
en la regién? d) ¢cudl es la importancia
de la integracion centroamericana? y €)
¢eual es la principal aspiracion para
Centroamérica?

La principal fuente de informacién
para este capitulo fueron 53 entrevis-
tas realizadas en setiembre y octubre
de 1998 en los siete paises del istmo* .
Se conversd con empresarios, artistas,

Las visiones sobre Centroamérica

académicos, politicos, dirigentes sindi-
cales y campesinos, empleando una
misma guia de entrevista. El analisis de
las entrevistas tuvo dos propositos: por
un lado, captar los elementos comunes
de las opiniones expuestas para reco-
nocer el discurso predominante y, por
otro, destacar las problematizaciones
"radicales”, es decir aguellas expresio-
nes que mas se alejan del consenso dis-
cursivo.

Dos fuentes adicionales de informa-
cion apoyaron la elaboracion de este
capitulo. Primero, una serie de cinco en-
sayos que tratan temas relacionados
con la agenda politica de la region® .
Segundo, un conjunto de dieciséis “mi-
croensayos” que caracterizan actores
sociales cuyo comportamiento tiene re-
percusiones nacionales o regionales
(véase Capitulo 3).

A lo largo de este capitulo se pre-
sentan extractos de las entrevistas, en
recuadros, con el fin de ilustrar expre-
siones caracteristicas de cada una de
las visiones sobre la region. Cada pa-
rrafo es la opinion de una persona dis-
tinta y, aunque no se la identifica, las
grabaciones y transcripciones se han
conservado, pues el material puede ser
valioso para futuras investigaciones.

RECUADRO 2.2

¢Por qué denominar morazanica esta vision?

tado de una pregunta: ¢cual es la figura emblematica que mejor

puede representar el afan unionista en Centroamérica? Sin desco-
nocer la estatura de otros personajes de talla regional, como Justo Ru-
fino Barrios, por ejemplo, que bien podrian dar su apellido a esta vi-
sion, Francisco Morazan es, quiza, la figura que mas calza. Morazan,
ademas, fue el Ultimo presidente constitucional de la Republica Fede-
ral de Centroamérica.

Recuérdese que luego de la independencia del dominio espafiol,
las provincias de la Capitania General de Guatemala tuvieron que de-

La escogencia del morazanismo para calificar esta vision fue resul-

finir su destino postcolonial. La modalidad que se ensayd en este pri-
mer periodo independiente, posterior al fracaso del intento de anexion
a México, fue la apuesta por el destino unitario de las cinco provincias.
Ello dio como resultado el proyecto de la RepUblica Federal de Cen-
troamérica. Francisco Morazan fue el caudillo, el héroe prototipico de
aquel periodo, militar de gran talento y enjundia, el politico liberal més
importante de la época, amado y odiado como lo suelen ser las figu-
ras que trascienden las fronteras de la normalidad politica. El fusila-
miento de Morazan en Costa Rica, el 15 de setiembre de 1842, liqui-
do la posibilidad de reconstituir en esa época la Republica Federal.
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“En vez de
acercarnos, nos
estamos alejando en
términos culturales.
Por ejemplo, durante
la época del
modernismo no se
movia una hoja en
Centroamérica que no
lo supieran los otros
intelectuales. Pero
ahora en la era del
Internet y los aviones
supersénicos, No nos
€onocemos. Somos
como el movimiento
de las galaxias”

ARTISTA Y ACADEMICO,
COSTA RICA

Antes que el lugar donde se nace, sea Honduras
o Nicaragua, Costa Rica o Guatemala, esta la re-
gion, esta Centroamérica. Las fronteras actuales,
ademas de artificiales, oscurecen la posibilidad y
la viabilidad politica para resolver los ingentes
problemas sociales, econdmicos y politicos de
Centroamérica, tales como la inequidad social y
la pobreza, el legado autoritario, la fragilidad de
las instituciones.

Estos problemas son parte de lo que identifica
y hace de esta region una realidad. La propuesta
morazanica es, entonces, la siguiente: si los pro-
blemas son semejantes, los paises deberian mo-
vilizar sus recursos econémicos, técnicos e insti-
tucionales en funcién de una actitud colectiva
comun y regional. Esta racionalidad crea una
comunidad de intereses y acciones que romperia
las barreras localistas a la identidad regional.

El morazanismo piensa que no puede consoli-
darse un sentido de pertenencia centroamericano
sin asumir a Centroamérica como una cultura
unitaria que luche contra los intereses politicos y
econdmicos nacionales e internacionales que la
mantienen como una entidad dividida.

El problema principal de Centroamérica:
la carencia de un proyecto de nacién

Sin ignorar que la pobreza y el legado autori-
tario constituyen problemas centrales de Cen-
troamérica, la vision morazénica sefiala, no obs-
tante, que el problema fundamental de la region
es la carencia de un proyecto social y politico de
nacién centroamericana viable, capaz de integrar
y movilizar a todos los grupos sociales del istmo.
Esa ausencia provoca una extrema fragilidad de
los paises frente al resto del mundo. La disper-
sién provoca que el centro de las decisiones que
afectan el presente y futuro de la region se traslade,
por incapacidad propia, fuera de la region. En
otras palabras, los paises, por separado, no son
duefios de un destino propio. El destino se deci-
de en otro lado, porque la regién no existe como
entidad politica y social. En este sentido, el istmo
es una fragil cuerda que no ata por su desarticu-
lacién regional. En estas condiciones, el sistema
institucional de la integracion no tiene capacidad
para apalancar la region, porque los paises insis-
ten en actuar separadamente.

En la vision morazanica pueden coexistir dis-
tintas y hasta contradictorias explicaciones para
la carencia de un proyecto de nacién centroame-
ricana. Para algunos, son los sentimientos loca-
listas que se han enraizado en los paises del ist-
mo. Para otros, las responsables son las élites

econdmicas y politicas centroamericanas, que no
han dado oportunidad de participacion social y
politica y cuya preocupacion central es como y
dénde encontrar un nicho en el mercado inter-
nacional que beneficie sus intereses, desaten-
diendo la region.

¢Son los actores extrarregionales un riesgo?

El ser regional, nosotros, se constituye frente
al otro, el no-centroamericano. Esta polaridad
adquiere un significado especial: en Centroamé-
rica todos tenemos algo de indio, algo de maya,
algo de negro; somos basicamente mestizos. Y
ademas tenemos otro rasgo comun: todos vivi-
mos apretujados en un istmo, entre dos oceanos,
en la cintura de América. Somos los Unicos para
los cuales Centroamérica es importante. Los de-
mas, los no-centroamericanos han aprovechado
las luchas fratricidas para sembrar mayor discordia
y tomar ventajas en la region. Luego de Esquipu-
las y ALIDES, la polaridad centroamericano/no-
centroamericano carece de un sentido militar y
posee, como se menciond antes, un sentido eco-
ndmico y social: la incapacidad de enfrentar con
ventaja las tendencias globalizantes en la econo-
mia internacional.

La integracion regional:
¢el medio para reunificar Centroamérica?

La integracion es el medio para reunificar el
pais centroamericano. La creacién de una insti-
tucionalidad regional deberia entenderse como
un primer paso para constituir una union politica
y, por tanto, un gobierno regional. Pero ademas,
la integracion tiene un sentido préctico. Si los
paises existen por cuanto existe Centroamérica,
es evidente que, mientras el pais regional se re-
constituye, al istmo le ira mejor en el concierto
internacional si fortalece su integracion econd-
mica.

Para la visibn morazanica, una integracién
regional con fines puramente comerciales, sin
una integracion politica y cultural, es insuficiente
y genera exclusiones e inequidad. Es una integra-
cién parcial en la que no todos estan invitados a
la mesa donde se reparten los beneficios. Los ex-
cluidos son los excluidos de siempre.

El futuro: una Centroamérica sin fronteras internas
El principal suefio en esta vision es alcanzar

la realizacion de la “centroamericanidad” plena.
Es decir, que cualquiera pueda ser igualmente
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RECUADRO 2.3

hondurefio o nicaragiiense, sin distincién alguna

Expresiones
de la vision morazanica

(44 Carecemos de un proyecto de nacion propio,
y eso nos hace permeables a estar al vaivén
de intereses externos. Si nosotros tuviése-

mos un proyecto social tal que permitiera tener

una vision de conjunto, sabriamos que todo avan-
ce, irfa en derredor a esa estrategia regional...”
“Centroamérica es mi pais; realmente los ras-
gos comunes son mayores que lo que nos diferen-
cia, con algunas excepciones, pero en general te-
nemos muchos rasgos comunes en lo cultural, en
el bregar politico, en los problemas sociales, en las
rutas economicas, con desniveles naturales pero
en general padeciendo los mismos problemas y
tratando de ver un destino al futuro comun. Apar-
te de que soy un ferviente seguidor de las ideas
morazanicas y eso me permite acoger la idea con
maés facilidad de ver que mi pais no es Honduras,
que Honduras es parte de ese entorno que debe-
mos entender que es nuestra patria y que por cir-
cunstancias historicas y politicas fue que se nos
secciono, pero Centroamérica la siento y mi expe-
riencia en los Ultimos afios me ha convocado ese
sentir de que somos una misma nacién. Encarna-
mos muchas identidades comunes y luego tene-
mos desafios que podemos asumir juntos; dificil-
mente vamos a salir de los problemas que
tenemos si no hacemos un esfuerzo comunitario.”
“Claro, para mi el suefio siempre fue el verla
unida. Siempre he protestado porque uno tiene
que tomar visa, porque hay fronteras, pero Cen-
troamérica para mi significa ese pais grande. Amo
todos los paises de Centroamérica, todos los co-
nozco y he dejado amigos. Méas bien extrafio Tegu-
cigalpa cuando estoy en El Salvador; cuando estoy
en San José extrafio Guatemala. Nos parecemos
mucho bastante, la cultura y todo, nada mas que
no tengo prejuicios en decir que ese es un guana-
€0, un ruco, un tiquillo, un chapin. Para mi Cen-
troamérica toda es una nacion que a mi me gus-
tarfa que fuera un gran pais con un suefio utdpico
de Morazan. Hice una letra que es de lo que mas
me gusta y luego le pusieron musica y dice:
“Soy una mujer morazanista/ soy una mujer/
cinco mujeres de sol y luna/ cinco mujeres de
tierra y mar/ una sola voz/ un solo grito/ jCen
troamérical!/ Soy centroamericanista/ aqui
odian a los guanacos/ odian a los chapines/ no
por mi me voy/ me siento como en mi barrio”.

y poder alcanzar la voz sustantiva “soy centroa-
mericano y vivo en una Centroamérica sin fron-
teras internas”.

Algunas versiones morazanicas confieren un
sentido social a la reconstitucién del pais regio-
nal. No basta para ellos que se sefiale a Centroa-
mérica por su pequefiez geografica; aspiran a que
lo sea por la alta calidad de vida en sus sociedades.
Proponen que la economia gire alrededor de la
satisfaccién de las necesidades de las mayorias,
de las personas como sujeto y como referente de
los proyectos regionales de desarrollo. En otras
palabras, el pais regional no puede reconstituirse
sin romper el ciclo de la reproduccion incesante
y creciente de la pobreza. La creacion de una ra-
z6n compartida es la que permitira, mas que las
transformaciones radicales, que los de abajo se
integren con los de arriba.

Dar paso a una nueva Centroamérica implica
renovar el pensamiento de todas las dirigencias,
sean de los empresarios o de los sindicatos, de
los politicos o de la sociedad civil. Se trata de un
cambio de mentalidad politica, tanto en lo que se
refiere a una mayor consideracion de las priori-
dades regionales, como a la promocion de la par-
ticipacion social y politica en la reconstitucion
del pais regional. Esta es una condicion funda-
mental para fortalecer la democracia en Centroa-
mérica, pues de otro modo se crea el peligro de
una integracion parcial o artificial, en la cual las
bases sociales de la region estarian ausentes.

La vision cartaga

Para la vision cartaga, Centroamérica es una
realidad ambigua, secundaria y, en cualquier ca-
so, parcial (Recuadro 2.4). A la pregunta ;existe
Centroamérica?, la vision cartaga contesta: para
unas cosas si, para otras no; para unas cosas so-
mos parte de ella, no se puede evitar, para las
mas importantes no, somos de Cartago. En lo
fundamental, la visién cartaga se siente, por im-
perativo geografico, en Centroamérica pero no de
Centroamérica. Estar en Centroamérica genera
una serie de intereses comunes y deberes con el
resto de la regién, pero no ser de Centroamérica
justifica la independencia de los cartagos. En este
sentido, Centroamérica cobra dos sentidos: en
un sentido fisico, incluye a los cartagos, en un
sentido politico, no.

Para la vision cartaga el pais regional, mas
que un signo de esperanza, ha sido historica-
mente una fuente de amenaza para su tranqui-
lidad y autonomia, debido a la pobreza y la

“Eventualmente
Centroamérica
deberia tener un solo
presidente y
gobernadores en cada
uno de los actuales
paises. Deberiamos
tener un embajador de
la region y un consul,
un solo banco central,
una sola moneda, nos
saldria mas barato”

EMPRESARIO,
GUATEMALA
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artaga viene de Cartago, ciudad

costarricense. Durante la época

colonial Cartago fue la capital de
la provincia de Costa Rica, la mas aislada
de la Capitania General y el centro de
una economia local que, a diferencia de
otras zonas, no dependia de la econo-
mia basada en el trabajo forzado de los
indigenas y esclavos, sino principal-
mente de una economia de campesinos
libres (Monge, 1971, Meléndez, 1977,
Gonzélez, 1986). Hoy en dia, en este
pais se llama cartagos a los campesinos
del Valle Central o, en general, a las

¢Por qué denominar cartaga a esta vision?

personas que provienen de esa region,
en donde habita el 65% de la pobla-
cion costarricense. En general, los car-
tagos han sido caracterizados por su
comportamiento montafiez, autosufi-
ciente y su fuerte localismo (Lascariz,
1971). Con el tiempo este localismo se
identifico con la idea del excepcionalis-
mo tico en Centroamérica.

La vision cartaga no es exclusiva de
Costa Rica, aunque pueda pensarse
que predomina alli. Con sus variantes,
esta presente en el pensamiento de
otros centroamericanos.

“No existe identidad
centroamericana, sélo
somos nicaraguenses,
VEmMos a nuestros
vecino hablamos el
mismo idioma pero no
tenemos identidad
regional”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
MUIJERES, NICARAGUA

inestabilidad politica. Ademas, los cartagos son,
y se saben, una minoria, con miedo de perder su
identidad y derechos por la accion de las mayo-
rias. Por ello su actitud hacia Centroamérica es
cauta, precavida y hasta pendular. Antes que a
definiciones de principio, apunta al pragmatis-
mo, es decir, ver, dudar, definir, decidir y final-
mente, si es posible, hacer. En principio, pues,
“esperar que se aclaren los nublados del dia” antes
de actuar.

Centroameérica es el vecindario coman,
pero no la causa comun

La region es, en lo fundamental, un entorno
que genera obligaciones a sus habitantes, en par-
ticular las de ser buenos vecinos, no alterar el or-
den y hacer, cuando se pueda, buenos negocios.
Esto es resultado obligado de estar en Centroa-
mérica. Pero la region es un habitat en el cual son
legitimas y necesarias las realizaciones unilatera-
les, locales, particulares y acaso también Unicas.
En la region pueden convivir las visiones que de-
mandan un destino Gnico con las que no, siempre
que las primeras no arrinconen a las segundas.
Esta es la consecuencia practica de no ser de
Centroamérica. La region se construird de mane-
ra mas productiva y diversa cuanto més se con-
sideren los destinos particulares de los diversos
paises.

Para la visidn cartaga, los localismos y regiona-
lismos, y no s6lo el cartago, tienen raices historicas
legitimas. No estan por definicion contrapuestos a

acciones de caracter regional; sencillamente son
distintas. La real y verdadera comunidad regional
se construird cuando cada una de sus partes esté
en la libertad y capacidad de contribuir positiva-
mente sin perder su propia identidad. En su agen-
da lo regional se construye a partir de lo nacional,
con lo nacional y no a pesar de lo nacional.

El problema principal de Centroamérica:
la pobreza y la violencia

En el entorno centroamericamo, la extendida
pobreza y la historica debilidad de los mecanis-
mos para la resolucién pacifica de conflictos son
sefialadas por la visién cartaga como los proble-
mas principales de la region y una justificacion
para su actitud cauta con respecto a ella. Para es-
ta vision, ambos factores, ademas de estar liga-
dos entre si, impiden mejorar la calidad del ve-
cindario regional. La necesidad de consolidar
instituciones que procesen pacificamente los
conflictos sociales es viable y eficaz si logra sacar
de la pobreza a la mayoria de la poblacién. Re-
solver ambos problemas es, para esta visién, una
tarea cuya responsabilidad principal recae en los
Estados y sociedades nacionales. Las acciones
regionales pueden ayudar, pero no sustituyen ni
diluyen dicha responsabilidad.

Para la visién cartaga hablar de Centroaméri-
ca en un sentido politico es, primero, una pro-
puesta irreal. ;Coémo hablar de una casa comun
si los vecinos no arreglan sus propios problemas?
Ello seria como construir un edificio sin funda-
mentos so6lidos, propenso a caer en cualquier
momento. Segundo, puede ser una propuesta no
para mejorar el vecindario, sino para distraer a
los Estados nacionales de sus responsabilidades
principales. La consecuencia, para los cartagos, se-
ria un emparejamiento hacia abajo del vecindario.

En Centroamérica ¢somos
los otros centroamericanos?

La vision cartaga mantiene un sentimiento de
enclave. Esta enclavada en Centroamérica, pero
es distinta a ella. En una versién extrema, para
los cartagos no se es centroamericano ni esto
constituye una necesidad postergada. Al contra-
rio, Centroamérica es una voz atavica, irracional.
“Soy de aqui” es la voz de lo real, el principio pa-
ra articular las relaciones con la region y el mundo.

La nacionalidad propia es, entonces, la piedra
de togue. Centroamérica genera obligaciones de
convivencia pero no de pertenencia, no hay obli-
gacion de sentirse centroamericano. No media
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por tanto ninguna relacion cultural con el resto
del istmo. En términos de identidad, en la region
no hay mas que ticos, nicas, catrachos, paname-
fios o chapines. En la vision cartaga, las relacio-
nes con el resto de Centroamérica pueden ser
conducidas por medio de reglas abstractas seme-
jantes a las de los contratos: tienen un fin deter-
minado y una especificacion de los derechos y
obligaciones derivados de tal fin. EI mecanismo
privilegiado es la autosuficiencia.

Segun esta vision, con independencia del pais
de origen la relacion con Centroamérica es ambi-
gua. Ciertamente, las razones practicas para tratar
con el resto del istmo implican reconocer a los
otros centroamericanos como interlocutores privi-
legiados, pues, quiérase 0 no, son los vecinos,
aquellos con los cuales debe tratarse frecuente-
mente. Pero no son mas que vecinos. En virtud de
ello, la premisa cartaga que califica a los demas
pobladores del istmo como centroamericanos, y a
ellos como cartagos, convierte paradéjicamente a
estos Ultimos en los otros centroamericanos, aque-
llos que se sienten enclavados.

La integracion regional:
un complemento que esté por verse

La integracion regional es un medio para me-
jorar la calidad del vecindario centroamericano,

no para construir una casa comuan. Por eso la in-
tegracion tiene un sentido préctico, como un
conjunto de acciones complementarias a la labor
de los Estados nacionales. Las migraciones, los
pasos fronterizos, el trasiego comercial, los con-
tactos institucionales, el transporte o los grandes
proyectos de infraestructura tendran repercusion
regional cuando su fuerza, su volumen y calidad
requieran acciones politicas para garantizarlas,
darles curso eficaz y resolver sus conflictos. Or-
ganizar, estructurar, dirigir, orientar los flujos
reales que se estan generando en la region tiene
prioridad frente al establecimiento de estructuras
regionales que carezcan de fundamento vital y
social, 0 que muestren afanes unionistas. Alli
esta la raiz de la oposicion cartaga al Parlamento
Centroamericano (PARLACEN).

En todo caso, la creacién de un mejor vecin-
dario implica para la vision cartaga una combi-
nacion de estrategias regionales y nacionales, y
no la sustitucion de las segundas por las primeras.
A la vez que se aceptan los convenios y negocia-
ciones regionales, se mantiene la libertad para la
aplicacion de otros instrumentos bilaterales o
multilaterales que no estén condicionados por
los mecanismos regionales que operan para Cen-
troamérica, como por ejemplo los tratados de
libre comercio entre Costa Rica y México, o entre
Nicaragua y México.

“Centroamérica es
una identidad
histérica, geografica,
idioma y costumbres
comunes”

CONSULTOR DE ORGANISMO
GREMIAL, NICARAGUA

RECUADRO 2.5

[ 4 Si Costa Rica se incorpora a Centroamé-
rica en una union politica de cualquier
tipo, por muy laxa que sea, tarde o tem-

prano van a empezar a decir que los proble-
mas son intimos de Centroamérica. Entonces a
mi... primero, sefiores, arreglen los problemas
de lo del ejército, y después hablamos, porque
yo no estoy convencido de que lo que mas le
conviene a Costa Rica es ser parte de un Esta-
do, un Estado bastante extenso que incluye
Panama. De Panama a Guatemala. Pero si a
mi me hablan de una organizacion federativa
entre Panama y Costa Rica, a mi ya... yo soy
partidario, yo empiezo a hablar con los pana-
mefos para hacer un partido federalista entre
Panama y Costa Rica, porque como no tienen
gjército...”

Expresiones de la vision cartaga

“Bueno, mira, como buena hondurefia y de
Tegucigalpa, y esto es terrible decirlo, aunque
no me avergiienza decirlo porque asf es, pocas
veces pienso en Centroamérica salvo cuando
estoy muy lejos. Entonces alla si, pero pienso en
Honduras. Cuando me preguntas ¢Centroamé-
rica? es la primera vez que yo misma me lo pre-
gunto, ;qué es Centroamérica para mi? Asf de
retebuenas a primeras te puedo decir algo pe-
quefio, como metafora, algo pequefio no muy
significativo y ya.”

“A mi la vision de Centroamérica me remite
a otro espacio, basicamente un espacio geogra-
fico, pero no a sentirme parte de una identidad
cultural. Mi identidad cultural es basicamente
costarricense, con un matiz nicaragiiense que
esta en mi, en algunas palabras que oia a mi

padre y que aprendi en Nicaragua, en algunas
comidas, pero a partir del golfo de Fonseca ya
no siento nada... No éramos una provincia,
éramos una serie Estados federados desarro-
llados por la fuerza de la Capitania General
de Guatemala, pero en no sé cuantos siglos el
Capitan General no visitd ni una vez Costa Ri-
ca. Entonces, ¢,qué centroamericanidad puede
haberse desarrollado en ese contexto de ais-
lamiento? La tesis nuestra es, si, ampliemos
nuestra oferta y vendamos a Centroamérica
mas de los 500 millones de ddlares anuales
que hoy les vendemos. Este pais no puede
prescindir de eso, pero regulémoslo adecua-
damente. ¢Qué es mas importante: perfeccio-
nar ese intercambio, regular esos intercam-
bios, o tener un parlamento centroamericano?”’
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El futuro: un mejor vecindario

Para la vision cartaga hay suficientes sefiales
como para estar optimistas frente al futuro de la
regién, del vecindario. Romper con la inercia de
los conflictos armados despoja a Centroamérica
de buena parte de sus atavismos, por ejemplo,
con la decision de los grandes empresarios cen-
troamericanos, particularmente de los salvadore-
flos y guatemaltecos, de apostar por la paz, con
la determinacion de las fuerzas armadas de ini-
ciar el repliegue hacia los cuarteles y la de los
movimientos insurgentes de constituirse en par-
tidos politicos.

Estas sefiales dan mayor espacio para que los
intereses regionales se definan por el libre juego
del interés nacional de cada uno de los paises. La
nueva region puede emerger despojada de los
fantasmas centralistas. La cuestion practica con-
siste en como darle forma, sentido y organicidad
a este conjunto de manifestaciones que aportan
tendencias favorables para una Centroamérica
mas democratica, integrada alli donde convenga,
y a la vez mas abierta al contacto internacional.
Esto permite atacar con pragmatismo el proble-
ma de la Centroamérica pequefia y pobre y el de-
safio de la insercidn inteligente en la economia
internacional.

La vision caribefa

La vision caribefia se funda bajo el signo de la
diferencia (Recuadro 2.6). Centroamérica es esa
parte del istmo que histéricamente mira al océa-
no Pacifico y ha dado la espalda al litoral Caribe.
Estar de espaldas significa que los lazos econd-
micos, sociales y culturales con la Centroamérica
tradicional han sido débiles, o hasta inexistentes,
y que si bien se han intensificado recientemente,
no implican su incorporacion plena a la region.

No somos centroamericanos

La vision caribefia no parte de un sentido de
pertenencia respecto de Centroamérica. No tie-
ne, en ese aspecto, las dudas de la vision cartaga.
Su afirmacidn es negativa: “no me siento centroa-
mericano”. Este es otro modo de decir que Cen-
troamérica esta cerca pero lejos. Cerca porque se
comparte con ella el istmo, lejos porque la histo-
ria la separa®. Para la vision caribefia, la clave
centroamericana esta en el mestizaje del indige-
na con el espafiol, mientras el Caribe tiene en la
identidad africana uno de sus aspectos definito-
rios, alin cuando su matriz cultural sea producto

RECUADRO 2.6

¢Por qué denominar caribefa
a esta vision?

la vision sobre Centroamérica de los pueblos o

Estados asentados en el litoral caribefio del
istmo, o con relaciones muy estrechas con el Caribe
insular. Es la vision desde el Caribe, distinta a las
anteriores visiones, que en mucho piensan Centroa-
mérica desde el Pacifico.

Piénsese en Belice y Panama. Ambos se articu-
lan a Centroamérica tardiamente, aunque cada uno
de manera distinta. Belice se independiza de la Co-
rona britanica en 1981, y es posterior a esto que
empieza a resolverse, por lo menos en términos po-
liticos, el diferendo que mantenia Guatemala sobre
su territorio. Panama se suma a la Centroamérica
que llamariamos tradicional, constituida por Guate-
mala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Ri-
ca, mediante su entrada formal al proceso de inte-
gracion, con mayor intensidad a partir de la firma
del Protocolo de Tegucigalpa en 1991, que subroga
a la antigua Organizacion de los Estados Centroa-
mericanos (ODECA) y da curso al Sistema de Inte-
gracion Centroamericano (SICA) (véase Capitulo
12).

En el litoral caribefio del istmo habitan pueblos
con identidades étnicas muy distintas al resto de
Centroamérica, por largo tiempo aislados de los
centros de poder regional por falta de vias de co-
municacion. Es el caso de los garifonas, miskitos y,
hasta décadas recientes, de los negros de la zona
atlantica costarricense.

Esta denominacion sugiere un rasgo basico: es

de multiples procesos de mestizaje’ .

Esta vision tiene un sentido cosmopolita de
Centroamérica. Se puede pertenecer a ella como
parte de una entidad mayor, el Gran Caribe, y no
por formar parte de una tradicion centroamerica-
na. Es decir, se pertenece a Centroamérica en
tanto ésta pertenezca al Caribe, pero no al con-
trario. En este orden, por ejemplo, tanto Belice
como Panama, o las zonas atlanticas de los paises
del istmo, se ven como conductos naturales que
pueden comunicar a Centroamérica con el resto
del Caribe. Panama, entonces, puede verse como
geograficamente centroamericana, histéricamen-
te suramericana y de temperamento caribefio® .
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El principal problema de Centroamérica:
su parroquialismo

Para la vision caribefia, Centroamérica es una
regién enmontafiada, ensimismada por proble-
mas endémicos como la pobreza y la inestabili-
dad politica, que ha desaprovechado su vocacion
istmica y su diversidad cultural. Centroamérica
no cae en cuenta de su localizacién privilegiada
al estar asentada en un istmo que es la llave de
muchas de las principales rutas de comercio
internacional entre Asia, Suramérica, Europa y
Norteamérica.

Centroamérica no aprovecha las ventajas
comparativas de tener por casi nueve décadas un
canal transistmico al lado, de ser vecina de una
plaza financiera internacional, de estar bafiada
por un mar Caribe que es clave para el acceso al
mercado norteamericano y para acceder al mer-
cado europeo, por medio de las ex-colonias bri-
tanicas, francesas y holandesas. Se limita a usar
el Caribe en su forma minima, como un medio
para su propio movimiento comercial de impor-
tacion y exportacion. La region no se ve a si mis-
ma como lo que es: una plataforma terrestre de
servicios para la economia internacional. Y, co-
mo plataforma, su destino es inseparable al del
Caribe.

En vez de explotar la vocacién istmica, las
discusiones centroamericanas sobre la existencia
de la regién se han circunscrito a la conveniencia
0 no de agregar la economia y los regimenes po-
liticos de cinco paises. Son discusiones que his-
téricamente importan sélo a ellos. Las aperturas
recientes con Panami y Republica Dominicana
son intentos positivos, pero todavia insuficientes
para superar la fractura que la Centroamérica
tradicional tiene con el Caribe.

Los centroamericanos: los del Pacifico

Los centroamericanos son los del Pacifico.
Esta manera de entender Centroamérica se fun-
damenta, en parte, en el patrén de asentamiento
territorial que, desde la época colonial, arraiga a
la mayoria de la poblacion centroamericana a la
vertiente pacifica, asi como en la escasa presen-
cia de los Estados nacionales en la vertiente
atlantica (véase Capitulo 3). Para la vision caribe-
fia, esta forma de entender Centroamérica tiene
también otro sentido. Los del Pacifico pertenecen
a sociedades agrarias, cuyas raices econémicas y
sociales estan en la produccion y comercializa-
cién de productos agricolas, y cuya vida cultu-
ral histéricamente se afinco en el mundo rural.

La identidad centroamericana, pues, es algo que
podria tener sentido para esta poblacion, pero no
para las poblaciones que han habitado la vertien-
te atlantica del istmo. Estas son poblaciones mas
cosmopolitas, acostumbradas a un transito por el
Caribe, y en contacto, por tanto, con un mundo
més amplio y diverso.

La integracion centroamericana:
una opcién comercial entre otras

La integracion centroamericana es, para la vi-
sién caribefia, una opcion entre otras. Centroa-
mérica no debiese ser ni la Gnica ni necesaria-
mente la mas importante estrategia de integracién
regional. Por sus condiciones geograficas, el ist-
mo debiera profundizar los vinculos, e incluso
participar como miembro pleno en otros bloques
regionales como el CARICOM y el MERCOSUR,
en forma simultanea al perfeccionamiento de los
acuerdos en Centroameérica.

Una integracion centroamericana, en todo
caso, deberia limitarse en lo fundamental a la
creacion de una zona de libre comercio en la re-
gion. Para los empresarios panamefios, quiza con
excepcion del sector financiero y el de transpor-
te, la pequefiez del mercado centroamericano no
lo hace muy atractivo y las diferencias estructu-
rales de la economia panamefia presentan
obstaculos, hasta ahora insalvables, para un es-
guema de integracion mas avanzado (véase Capi-
tulo 3). En resumen, la integracion de Centroa-
mérica no es prioritaria, aunque el libre
comercio con la region puede ser un incentivo
para algunos sectores econémicos. Con Centroa-
mérica, antes que un proceso de integracion, ha-
bria que plantearse un tratado de libre comercio.

El futuro: una plataforma
para el comercio internacional

El futuro de Centroamérica es el aprovecha-
miento de su vocacion istmica mediante un acer-
camiento con el Caribe. La nocion misma de
Centroamérica quiza adquiriria un cierto dejo
arcaico y daria paso a una vision regional mas in-
cluyente, la del Gran Caribe, que poseeria enton-
ces un mare nostrum, en un sentido econémico
pero no politico. Para la vision caribefia, una
integracion politica, sea una union, confedera-
cion o comunidad a la europea, no es un objetivo
realista ni necesario.

El acercamiento del istmo con las islas supo-
ne diversos acuerdos entre los paises centroa-
mericanos y de estos con los paises caribefios.
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Se trata de acuerdos para modernizar coordina-
damente la infraestructura regional, con el fin de
facilitar el trasiego internacional de bienes y ser-
vicios. Asimismao, los acuerdos deben procurar la
creacion de una zona de libre comercio regional
como llave para el acceso a otros bloques comer-
ciales en Sudamérica, Norteamérica, Asia y Europa.

Las visiones ausentes
Para las visiones ausentes, Centroamérica se

lee mediante el signo del misterio (Recuadro
2.8). Todas las respuestas son posibles. Para

RECUADRO 2.7

[4 ‘Histéricamente hay una idea que dice
que Panama es geograficamente
centroamericana, historicamente su-

ramericana e idiosincraticamente de tem-

peramento caribefio. Panama es mas cari-
befia, vive la salsa, la mUsica del trépico;
geogréaficamente es centroamericana, pero
histéricamente esta unida a la gran Colom-
bia. Tiene ese factor de un triple eslabon
cultural y no uno solo. Esa es la primera y
gran diferencia, el caracter mas cosmopoli-
ta de Panam4. Panama siempre fue el puer-
to, siempre fue la mezcla, pero no la mezcla
interna sino la mezcla interna y externa:
aqui tiene las cuatro mezquitas arabes, un
templo hindd krishna completo; las mino-
rfas extranjeras incluso tienen un rol muy
importante en la vida de Panama. La clase
obrera de Panam4 se forma alrededor de
1850, con la construccion del ferrocarril,
luego con el intento francés del Canal llega
una fuerza econémica extranjera, italianos,
franceses, centroamericanos, antillanos,
etc., y forman el primer grupo de la clase
obrera. O sea, este caracter cosmopolita
abierto de Panamd contrasta un poco con
las economias mas agrarias, mas tradicio-
nales, mas conservadoras del resto de Cen-
troamérica. En Panama siempre el peso ha
sido del area de transito, este pedazo de
aqui del medio, el resto del &rea rural es la
que mas se parece a Centroamérica. Chiri-
qui se parece mucho méas a Centroamérica;
siempre son areas subyugadas, supeditadas
al centro de transito, cosa que no es el fe-
némeno tanto de Centroamérica, donde de

Expresiones de la vision caribefia

una u otra forma no es que haya integra-
cion territorial tampoco, pero el énfasis no
es tan tajante como aqui, aqui el transitis-
mo marcé al pais, son dos paises los que
hay”.

“Para ser honesta, Centroamérica es la
region geografica donde vivo. Desde el
punto de vista politico, Centroamérica es un
territorio muy importante para el desarrollo
de Belice. Para mi como mujer negra de Be-
lice, Centroamérica no ha tenido ese impac-
to como el Caribe; emocionalmente me
identifico méas con el Caribe, me identifico
con el grupo cultural del Caribe mas que
con Centroamérica. Esto ha sido asf histori-
camente, porque antes de la independencia
de Belice, en el afio 81, los paises centroa-
mericanos no apoyaban a Belice; eso no ha
cambiado, hasta con la revolucion sandinis-
ta, que decidieron apoyar mas a Belice, el
gobierno de Panamé también con Torrijos”.

“Belice es considerado como una parte
del Caribe pero localizado geograficamente
en Centroamérica. En una época en que el
mundo se esté convirtiendo en un area mas
pequefia, en este tiempo cuando la expre-
sion de aldeas globales se esta usando mas
y mas, cuando los mercados se estan acer-
cando mas y mas, nosotros creemos que
Belice puede ser un puente importante en-
tre Centroamérica y el Caribe. Primeramen-
te por el punto de vista importante del co-
mercio, también por intercambios politicos
y saciales. Belice puede disfrutar de ser uno
de los puntos mejores de Centroamérica y
del Caribe al mismo tiempo.”

unos, Centroamérica no es, en el sentido de que
no existe, porque ellos han sido excluidos de los
esfuerzos para constituir una region. Para otros,
Centroamérica no es, pero en el sentido de que
no forma parte de su futuro, porque han tenido
que buscarlo fuera de la regién. Finalmente, pa-
ra otros, Centroamérica todavia no es, pero en-
cierra una promesa, quiza poco articulada, de un
futuro mejor.

Centroamérica como exclusion

Para esta vision, muchas personas habitan en
Centroamérica pero no tienen identidad centroa-
mericana, porque han estado excluidas de los es-
fuerzos por constituir una region. Piénsese en las
poblaciones indigenas 0 negras que histdrica-
mente no fueron incorporadas dentro de los Es-
tados y cuya identidad nacional es todavia un
asunto pendiente. ;Qué es Centroamérica para
ellas? Una respuesta posible es que para ellas
Centroamérica no existe, o en su defecto, si exis-
te, puede ser vista, todavia, bajo el prisma de la
amenaza y la intolerancia. Centroamérica como
exclusion puede adquirir, alternativamente, un
matiz mas politico. Es decir, Centroamérica ha
sido asunto de las élites politicas y econémicas,
no de las mayorias.

RECUADRO 2.8

¢Por qué denominarlas
visiones ausentes?

incompletas) para imaginar el pensamiento de
quellos centroamericanos que, histricamente, no
han tenido una expresion articulada visible en los deba-
tes sobre el futuro de la regién. Son aquellos que no
han tenido discurso politico propio, como los migrantes,
los que lo tienen pero hasta recientemente nadie los in-
vitaba a la cena, como los movimientos indigenas y
que, sin embargo, podrian irrumpir por iniciativa propia.
En otras palabras, ¢qué piensan los que no estan? Las
visiones ausentes son una indagacion en un anonima-
to politico al cual, en la década en que han florecido la
paz y la democracia en la region, resulta indispensable
otorgar plenas oportunidades para participar en las de-
cisiones sobre el futuro de Centroamérica.

| as visiones ausentes son hipétesis (tentativas e
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RECUADRO 2.9

“Asi que he tenido la oportunidad de visitar
todos los paises en Centroamérica, veo que
Centroamérica es una region de blancos es-
pecialmente, porque en los viajes que realicé
como Presidente de la Federacién de Cama-
ras de Turismo de Centroamérica, nunca o
muy raro logré visitar partes donde hay ne-
gros. Entonces a mi me parece que todo el
poder esta en las manos de los blancos™.

“No nos permiten tener un proyecto en don-
de todos nos sintamos parte, en donde todos
participemos en su construccion y desarrollo y
en donde todos nos sintamos asimilados. Por-
que los proyectos que actualmente se impul-
san son excluyentes, son de élites, no hay una
plena participacion de lo que es la sociedad
civil realmente, y entonces se estan reprodu-
ciendo los viejos vicios de la integracion que

Expresiones sobre Centroamérica como exclusion

fracaso, que es la no participacion de la base
de los pueblos en estos proyectos de socie-
dad. Lo que pasa es que el proyecto de inte-
gracion es un proyecto fundamentalmente
comercial, no es social ni politico. Eso es en
general, pero por otro lado, hay una clara in-
tencion de excluir a sectores populares y a
sectores tradicionalmente excluidos, valga la
redundancia, y en ese sentido, a mi me pare-
ce que este proceso de integracion no va
orientado precisamente a integrar a toda la
sociedad, entonces es una integracion para
algunos. Las ventajas competitivas que tene-
mos, como nuestra cultura, nuestras tradicio-
nes tipicas, nuestra naturaleza, el ser el cor-
don umbilical que une a dos masas
continentales como lo son el Norte y el Sur, el
tener dos mares que unen a Europa y a Asia

y tener un canal, todas esas ventajas no son
aprovechadas porque son ventajas en las que
hay que contar, de alguna manera, con los
pueblos que estan ahi, sino que se aprove-
chan en la medida en que sea negocio, senci-
llamente. Si reporta lucro, es una ventaja; pe-
ro si reporta afianzar nuestra identidad,
potenciar nuestras capacidades innatas en el
ambito cultural, en el espacio social, pues no.
No creo que ese sea el proyecto al que esta
apostando Centroameérica. Ahora también va-
le decir que los que son excluidos no hacen
mucho por incluirse, no tenemos la capacidad
de formar una fuerza capaz de hacernos sen-
tir, y las fuerzas sociales que han logrado un
nivel organizativo parten de viejos esquemas,
de viejos paradigmas y no han renovado su
vision y su capacidad propositiva.

Centroamérica como promesa frustrada:
el suefio americano de los que se marchan

En las dltimas décadas, millones de centroa-
mericanos han migrado hacia Estados Unidos y
Canadé para tocar con sus propias manos el de-
sarrollo, resolver las necesidades materiales basi-
cas, aungue ello involucre sacrificios y pueda en-
contrarse incluso la muerte en el camino (véase
Capitulo 14). Hay mas de un millén de salvado-
refios en Estados Unidos; la comunidad méas am-
plia de garifunas no se encuentra en ningun lugar
de Centroamérica sino en New York; ;implica este
movimiento social trocar el suefio propio por el
del otro?

El ideal més radical no seria una Centroamé-
rica unida, como en la visibn morazanica, 0 un
buen vecindario, como en la cartaga, sino desear
ser como, Y estar en, los Estados Unidos. El bie-
nestar que por décadas se ha buscado en Cen-
troamérica y que esta prometido en las constitu-
ciones politicas de las republicas istmefias
pareceria cobrar realidad, para millones de per-
sonas, en el norte. ¢Por qué entonces no parecer-
nos a eso, irnos all? Las remesas a Centroaméri-
ca (véase Capitulo 14) son quiza el vinculo real
con la region, uno que no alimenta un suefio
regional, sino la supervivencia de quienes queda-
ron atrés. Centroamérica se convierte en el sitio
donde habita la familia; el futuro esta en otro lado.
Esta vision mezclaria, en sintesis, la promesa

propia frustrada con la promesa del bienestar
fuera de la regién: ;Centroamérica ya no solo co-
mo exclusion, sino como imposibilidad?

Centroamérica como esperanza

Para esta vision, la consolidacion de la paz y
la apertura democrética en la region durante la
presente década crean condiciones para imaginar
una nueva Centroamérica. El suefio centroameri-
cano es todavia poco articulado, ;se trata del
ideal morazanico? ;del cartago? ;de uno nuevo?
Sin embargo, esta relacionado con la aspiracion
de construir sociedades mas equitativas y demo-
créticas mediante la participacion de grupos tra-
dicionalmente postergados. Centroamérica es
una promesa incipiente, cuya realizacion debe
vencer multiples peligros.

La vision desde afuera

La vision desde afuera tiene una valoracién
sobre Centroamérica pero no una aspiracion pa-
ra ella. Desde el exterior, Centroamérica ha sido
y sigue siendo vista como una region geografica
compuesta por paises pobres, pequefios e inesta-
bles que, en razén de su pequefiez, se encuen-
tran unidos. Ninguno escapa de Centroamérica,
aunque quiera. Sin embargo, su futuro depende
de las capacidades de los gobiernos y las socieda-
des que la conforman.

RECUADRO 2.10

Una
expresion
sobre
Centroamérica
como promesa
frustrada

Si Estados Uni-

dos le abriera las

puertas a Améri-
ca Latina, yo creo que
América Latina en un
90% terminaria en
Norteamérica, por el
mismo suefio espafiol.
El espafiol decfa voy a
América a encontrar
oro y regreso. Los lati-
nos quedamos con
que voy a América, a
Estados Unidos, a bus-
car dolares y ya regre-
S0, Y €s0 no pasa.”
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RECUADRO 2.11

[4 Hay una apertura del espacio democra-
tico incipiente, pero hay un cierre vio-
lento del espacio econémico... enton-

ces hay una contradiccion, esa apertura
democratica no podra avanzar mas, no podra
cristalizarse en una Centroamérica con un re-
gimen democratico mas amplio, sin resolver
al mismo tiempo lo que origind el conflicto, lo
que originé esa polaridad, que es justamente
el hecho de que los sectores de la mayoria de

la poblacién no tienen acceso real a las opor-
tunidades de desarrollo. Entonces esa brecha
se abre cada vez més en vez de cerrarse. Y a
mi me gusta decir, aunque es tragico, que
Chiapas es como un semaforo de luz roja
prendido aqui a la vuelta, diciéndonos que
podemos fécilmente revertir el proceso de-
mocratico en Centroamérica.”

“Entonces cuando hablamos de la cons-
truccion democratica en Centroamérica esta-

Expresiones sobre Centroamérica como esperanza

mos apoyando una vision de regionalidad.
Habria que decir que esta es la primera vez
que los pueblos, ni siquiera en la época del
mercado comun de los 60, efectivamente
piensan en Centroamérica. Sin embargo, aqui
también hay una pretension que habria que
sopesar; las organizaciones sociales repre-
sentan intereses de sectores importantes pero
no todavia del ciudadano comun, para él Cen-
troamérica sigue siendo algo muy lejano.”

RECUADRO 2.12

| economicismo extremo. Desde esta
posicion se afirma que las condiciones fun-
damentales serfan satisfechas gracias, prin-
cipalmente, a los efectos benéficos de la liberali-
zacion, sea unilateral o multilateral, en sf misma,
y a las consecuentes acciones nacionales. La in-
tegracion centroamericana e considera como un
paso parcial en el proceso hemisférico y multila-
teral, que consistira béasicamente en medidas
que contribuyan a aumentar la competitividad
de las empresas y a atraer la inversion extranje-
ra. Tareas como la eliminacion de barreras al co-
mercio intracentroamericano, la facilitacion de la
circulacion de las personas y bienes, la liberaliza-
cion de servicios o la integracion financiera, se-
rian vistas de la misma manera que la coopera-
cién en transportes, infraestructura y asuntos
ambientales, 0 la promocion turistica. Por otro la-
do se reconoce que existen otros objetivos com-
partidos en materia politica y social, pero se con-
sidera que no se prestan a acciones comunes.
El unionismo. En el extremo opuesto del
continuum se postularia que a largo plazo la tni-
ca solucion es la unién econdmica y politica. Es-
ta posicion se basa no s6lo en tradiciones unio-
nistas, sino también en variadas percepciones de
la realidad actual: por ejemplo, que la elimina-
cion permanente de conflictos requiere la unién
politica; que los paises pequefios no tienen futu-

Otra forma de ver Centroamérica:
las visiones regionales segun un estudio del BID y la CEPAL

ro internacionalmente; que la Gnica manera de
catalizar la potencial riqueza humana en Cen-
troamérica es la integracion social; que las fron-
teras en la préctica solo representan una fuente
de corrupcion. Sin embargo, en la actualidad la
gran mayoria de los centroamericanos no perci-
be la integracion regional como un fin en si mis-
mo. Las decisiones sobre la agenda centroameri-
cana siguen siendo tomadas por los gobiernos
basandose en visiones nacionales mucho mas
que en una concepcion regional de largo plazo y
de conjunto, y el principal marco de referencia de
los ciudadanos en cuanto a sus preferencias po-
liticas contintia siendo el nivel nacional.

El regionalismo abierto. En el medio de
este continuum se ubica una postura gue asigna
a la integracion un papel relevante en una agen-
da comdn amplia y diferenciada, en un regiona-
lismo abierto con miras a la integracion hemisfé-
rica y multilateral, en la consolidacion del
desarrollo politico y social, y en la preservacion
cultural. La integracion econdmica forma parte
importante de una estrategia de esta naturaleza,
bajo las siguientes premisas: la libre circulacion
de bienes, servicios y capital aumentara la com-
petitividad de las empresas centroamericanas y
la atraccion de inversion extranjera; la existencia
de un mercado unificado y una politica comercial
comun fortalecera la capacidad de negociacion

con terceros, Y la integracion econémica contri-
buird a la eliminacién de conflictos, siempre y
cuando se adopten las politicas complementa-
rias requeridas para asegurar la estabilidad del
proceso. La libre circulacion de mano de obra,
por su sensibilidad, serfa un objetivo de mediano
0 largo plazo. Sin embargo, se impone abordar
en forma constructiva la realidad existente de in-
tensos flujos migratorios. La consolidacion de un
mercado comun centroamericano exige también
un considerable esfuerzo en materia de conver-
gencia macroeconémica y cooperacion moneta-
ria, asi como el establecimiento de un régimen
de competencia. Por otra parte, Se requiere una
amplia agenda de cooperacion funcional, al me-
nos en materia de medio ambiente, salud, edu-
cacion y cultura, transporte, infraestructura y tu-
rismo. Finalmente, pareciera prioritaria la
cooperacion politica para fortalecer la profundi-
zacion de la democracia y los derechos humanos,
y para lograr los objetivos de la nueva agenda de
seguridad, tales como la profesionalizacion y re-
duccion de las fuerzas armadas y de seguridad,
la proteccion de la seguridad ciudadana y la lu-
cha antidrogas.

Fuente: BID-CEPAL,
citado por Aitkenhead, 1999.
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A diferencia de la vision morazénica, para
esta vision Centroamérica no se explica por un
legado histérico comdn o por la existencia de
un ser centroamericano. Se trata de una consi-
deracion pragmatica: para los actores extrarre-
gionales, gobiernos o empresas multinacionales,
tiene més sentido tratar con un mercado media-
no, la regién, que con cinco o siete pequefios
mercados nacionales. Para los ojos extrarregio-
nales Centroamérica es una sola regién por
contraste con los paises grandes latinoamericanos
como México, Argentina o Brasil. Estos tienen un
peso relevante en la economia y la politica in-
ternacional, por su poblacién, tamafio, recur-
s0s naturales, economia y cultura, que ninguno
de los paises centroamericanos, por aparte, tiene.
So6lo como region Centroamérica podria acaso
pergefiar la relevancia internacional de un pais
mediano en el hemisferio. En sintesis, las socie-
dades centroamericanas constituyen por necesi-
dad, o mas precisamente, por inevitabilidad, una
region.

Las diferencias sociales y culturales dentro
de Centroamérica, las rencillas histéricas entre
unos y otros, por ejemplo la Guerra del Fat-
bol°, son ciertamente barreras dentro de la re-
gion. Pero son barreras secundarias y hasta
anecdodticas, que se irdn removiendo con el
tiempo. Desde el punto de vista econémico,
para esta vision, ante el imperativo de poner en
funcionamiento un mercado Unico de 35 millo-
nes de personas, cuya escala sea rentable para
las empresas internacionales, ;qué importancia
pueden tener los diferendos fronterizos? Desde
un punto de vista politico, ante la necesidad de
prevenir que la inestabilidad de un pequefio
pais afecte la estabilidad de los vecinos y el
funcionamiento regional, ;qué importancia
pueden tener los recelos entre ticos, catrachos,
guanacos, chapines o nicas?

Mas importantes para los ojos extrarregio-
nales son las barreras surgidas por los retrasos
de la integracién econémica centroamericana.
Por una parte, la falta de homologacién en po-
liticas monetarias, fiscales, aduaneras y comer-
ciales afecta la actividad econdmica (véase ca-
pitulos 5y 12). Por otra parte, el escaso desarrollo
de la infraestructura de transporte y telecomu-
nicaciones reduce la competitividad de Cen-
troamérica. Precisamente, la importancia estraté-
gica de la integracion regional consiste en
remover las distorsiones para un mercado re-
gional y una Centroamérica competitiva.

El desafio del pluralismo

Con la consolidacion de la paz y los nuevos
esfuerzos de integracion regional en los 90, los y
las centroamericanas progresivamente han re-co-
nocido la pluralidad de visiones sobre la region
que cohabitan. Reconocer significa aqui, primero,
entender, caer en cuenta de que esta pluralidad
parece ser una condicion de la Centroamérica
contemporanea y, segundo, significa volver a en-
contrar algo o alguien conocido, es decir, volverse
a ver. En el primer sentido, el reconocimiento de
la pluralidad implica tolerancia, el destierro del
autoritarismo, de la pretensién de los proponentes
de una visidn determinada, de que la suya es la
verdadera y, por tanto, la Unica legitima para
orientar los esfuerzos de integracion.

En el segundo sentido, el de volverse a en-
contrar, el principal desafio es qué hacer con es-
ta pluralidad. Quiza la respuesta se encuentre en
la transformacion de la pluralidad en pluralis-
mo™ para enfrentar los desafios regionales; en
pasar de la tolerancia, una actitud indispensable
pero pasiva, al libre juego entre actores sociales y
politicos, Estados nacionales u organizaciones de
la sociedad civil, para buscar un entendimiento
que dé cabida a la accion de todos ellos.

Los desafios regionales del desarrollo humano
sostenible documentados en este informe son,
precisamente, los retos del pluralismo en Cen-
troamérica. Su identificacidn misma como desa-
fios regionales implicé el entendimiento entre
muchos, un ejercicio pluralista, pues estos desa-
fios son, para decirlo en las palabras de Gadamer,
una “fusién de horizontes” (Gadamer, 1997). Pero
es sobre todo al encarar estos desafios que los go-
biernos y sociedades centroamericanas ejerceran
el pluralismo. Asi, para enfrentar el desafio en el
uso del agua como fuente del desarrollo (Capitu-
lo 4), el de la equidad social (Capitulo 6), el de la
insercion inteligente en zonas de libre comercio
(Capitulo 5), el de la consolidacion de los pilares
democraticos (Capitulo 7), el del fortalecimiento
de gobiernos locales participativos (Capitulo 8),
el de crear mayores oportunidades para la nifiez
y la adolescencia (Capitulo 10), el de la preven-
cion y mitigacion de los desastres naturales (Capi-
tulo 9); no basta saber que “otros” pueden tener
estrategias distintas y respetar el derecho de esos
otros a la divergencia.

Ciertamente esta libertad negativa, siguiendo
a Berlin, es indispensable. Pero el ejercicio del
pluralismo va mas alla: es la convocatoria al

“No veo a Centroamé-
rica como una region,
sino como un pais.
Hay una diversidad
no sélo entre paises
sino a nivel interno,
como pasa en el caso
de México. Centroa-
mérica es un pais aln
cuando élites naciona-
les de varios paises no
lo quieran aceptar”

FUNCIONARIO PUBLICO,
HONDURAS

”Cada dia es mas
evidente la
heterogeneidad como
rasgo regional”

FINVESTIGADOR Y
ACADEMICO, GUATEMALA
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didlogo productivo con el fin de encontrar solu-
ciones para una Centroamérica que sea, desde
horizontes distintos, la casa de todos.

RECUADRO 2.13

ada pueblo posee un sistema cultural muy dis-

tinto y al tratar de desconocerlo caemos en la

discriminacion, cuya politica estuvo en vigencia
durante quinientos afios. Nuestras concepciones sobre
las cosas que compartimos no son las mismas; de con-
siguiente un grano de maiz para el pueblo maya es sa-
grado, mientras que para los no indigenas es cualquier
cosa que no merece ni siquiera atencion. Las cosas para
los pueblos indigenas tienen un espiritu que puede
reaccionar, en tanto que para la otra cultura es cual-
quier cosa muerta, sin profundidad, de ahi que consi-
deran a la piedra como materia muerta. Aqui viene la
pregunta, ¢qué pasa con las piedras que florecen, que
crecen y se multiplican? cosa extrafia para unos y rea-
lidad para otros.

Lo que para unos es sagrado (sacro) como el caso
de los lugares ceremoniales en las altas montafias, pa-
ra otros es diabolico porque no entienden qué hay mas
alla. Sin duda alguna, somos pueblos que compartimos
el mismo suelo patrio, pero que estamos tan distancia-
dos y que lo mas diffcil es que cada quien trata de ha-
cerle saber al otro que es poseedor de la verdad y por
lo tanto que la otra persona tiene que aceptarlo y co-
mulgarlo. Recordemos que la verdad no es absoluta, lo
que para unos es bueno para otros quizas resulte lo
peor. Invito entonces a los que creen poseer la verdad
absoluta a empezar a respetar el pensamiento de los

Una visién maya sobre el pluralismo

otros y tratar de entenderlos, mas adn cuando se trata
de culturas que han tenido un origen muy diferente y
dejemos de pensar que forzosamente debemos tener
un origen Unico. Pensemos que a pesar de que nos en-
contramos en la era de la ciencia, la ciencia ain nos
queda como una camisa muy grande y que tenemos
mucho que aprender, todos sin distincion alguna.

Los pueblos tienen nociones asimétricas sobre el
tiempo y el espacio. Los mecanismos desarrollados pa-
ra el tratamiento de las cosas y las dificultades han sido
hasta ahora diferentes; a algunos pueblos les fascina
correr, a otros en cambio les interesa tomar el tiempo
necesario para darle su toque propio a las cosas que
deciden y que hacen. Los pueblos indigenas buscan
por los medios a su alcance que nadie se quede con
dudas y por eso mismo buscan el consenso con base
en discusiones, intercambios de ideas, preguntas, dis-
crepancias, repeticiones y hasta al fin logran concordar
con aquel o aquella persona que discrepaba. En cam-
bio en la otra forma cultural es levantar la mano quie-
nes estan de acuerdo y como la mitad mas uno esta de
acuerdo, entonces la decision esta tomada, sin impor-
tar que a lo mejor esa otra mitad menos uno tenga la
razon.

Fuente: Cojti, 1999
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Notas

1 Kacowics distingue tres tipos de zonas de paz: a) las zonas de paz
negativa, la ausencia, aunque precaria, de guerras internacionales en una
regién; b) el surgimiento de zonas de paz estable; la consolidacién en un
periodo largo de una regién sin guerras internacionales tiene dos
condiciones: que los Estados nacionales estén satisfechos con sus fronteras
territoriales y la existencia de un marco normativo comdn que enfatice la
preferencia por el cambio pacifico y la resolucion pacifica de las disputas;
c) el surgimiento de comunidades pluralistas de seguridad implica,
ademas, un alto grado de interdependencia e integracion econémica entre
los paises y pueblos de la region, que conduce a la creacién de un
identidad regional y un sentimiento de "'nosotros™.

2 La investigacion para este capitulo es un andlisis de discurso, por lo que
se mantiene en la esfera de las ideas. No analiza, por tanto, el pensamiento
de las personas consultadas desde la perspectiva de la sociologia del
conocimiento, que buscaria entender las condiciones sociales que
explicarian dichas ideas. Ello implica una investigacion académica mucho
mas compleja y extensa, que excede los propésitos del Informe Regional
sobre Desarrollo Humano

3 En la bibliografia del capitulo se presenta la lista completa de las
personas entrevistadas por pais.

4 Los ensayos fueron elaborados por Alfonso Arrivillaga (1998), Narciso
Cojti (1999), Lorena Cuerno (1999) y Juan Jované (1999).

5 En la visién morazanica contemporanea Centroamérica esta consituida
por cinco paises: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa
Rica. Belice y Panama no forman parte de la region.

6 Esto, desde luego no implica que histéricamente no hayan existido
vinculos humanos y politicos entre los *caribefios” del istmo y la
Centroamérica tradicional. Es sélo que, por un lado, estos vinculos han sido
mucho menores que los desarrollados dentro de Centroamérica y, por otro
lado, debe acudirse a la historia del mar Caribe para explicarlos.

7 Un puente entre lo caribefio de la Centroamérica tradicional y la vision
caribefia es la presencia del pueblo garifuna en cuatro paises
centroamericanos, incluyendo a Belice. "Hablando de Belice...

primeramente los negros en Belice, son los garifunas y los criollos. Los
garifunas son como el 7% a 8% de la poblacién, el criollo un 30% de la
poblacion, eso es, el 37% de toda la poblacion es negro™ (Godsman Ellis,
Belice).

8 La via transoceénica de Panama implica una visién cosmopolita sobre su
relacién con y su ubicacion en el mundo, como la inclinacién predominante
de su economia hacia los servicios, como también el hecho particular de
que su circulacién monetaria esta dolarizada, o que el latifundio no haya
tenido el peso que se le ha asignado en el resto de Centroamérica. Son
factores que distinguen a Panama y que dan contenidos particulares a su
identidad, que la diferencian del resto de Centroamérica. Otro tanto puede
decirse de Belice, que por la particularidad de haber sido una colonia
inglesa, su sistema politico, el idioma, la religion, los valores, sus
estructuras burocréticas difieren de los centroamericanos y lo inclinan al
Caribe, al Caribe de habla inglesa en particular. No obstante, ello no niega,
por ejemplo, los ancestros y las raices culturales mayas de Belice, que
también lo aproximan a la realidad centroamericana y mexicana. El
caracter fronterizo de Belice y el transitismo panamefio ponen de relieve
esta mezcla de realidades y de composiciones sociales, que sélo puede
comprenderse considerando al Caribe en su configuracién mas global.

9 Al conflicto militar entre Honduras y El Salvador acaecido en 1969 se le
ha denominado Guerra del Futbol, pues la guerra estalld luego de
incidentes surgidos en las eliminatorias para la Copa del Mundo México
1970. Sin embargo, las causas de la guerra fueron mdltiples y profundas,
entre otras, la presion demogréfica en El Salvador, los desequilibrios
econdmicos entre ambos paises y la migracién masiva de salvadorefios al
occidente hondurefio.

10 Robert Dahl define el pluralismo como la existencia de una pluralidad
de organizaciones (o subsistemas) auténomos (Dahl, 1982). Esta
autonomia es siempre relativa, concepto que se entiende como la
capacidad de un actor para a) realizar una accion contraria a otros y b) la
incapacidad de los deméas actores para impedir o procurar impedir esta
accion sin incurrir en costos tan altos que neutralizarian los eventuales de
bloquear esta accion. En este capitulo se aplica este concepto a una
realidad regional y no a un Estado nacién. En un libro mas reciente, Dahl
rompe con el Estado-nacién como unidad de analisis para estudiar el

pluralismo y la democracia como visién (Dahl, 1989).



Capitulo 2
Las diversas visiones sobre la regién

Documento base elaborado por Luis Armando Lazaro,
Asociacion Cultural Incorpore.
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| as socledades
multiculturales

Valoracion general

Las sociedades del istmo tienen muchos ros-
tros. Son rostros de sociedades multiculturales
que albergan en esta pequefia faja de tierra una
diversidad de clases sociales, grupos étnicos, na-
ciones indigenas y movimientos socialest. Esta
diversidad conforma una constelacion de mun-
dos sociales cuya diversidad impide una respues-
ta sencilla a la pregunta ;cémo somos los y las
centroamericanas? Quiza lo mas sensato sea par-
tir reconociendo gque no existe un centroamerica-
no tipico. Las sociedades del istmo no se dividen
simplemente entre ricos y pobres, o entre blan-
cos, mestizos, indigenas y negros, o entre traba-
jadores, empresarios y campesinos, o entre hom-
bres duefios del poder social y politico y mujeres
desposeidas de poder, o entre nacionalidades.
Son sociedades que, a finales del siglo XX, mues-
tran una alta complejidad en sus relaciones de
clase, género, etnia, estilos de vida y organiza-
cion social.

Los rostros de la diversidad centroamericana
desafian las fronteras nacionales en por lo menos
cuatro sentidos. Primero, en no pocas ocasiones
los mundos sociales traspasan las fronteras, co-
mo se documenta en este capitulo con respecto a
los garinagu (garifunas), la poblacion afrocaribe-
fia y los guaymies. Segundo, algunos grupos ex-
perimentan condiciones de vida y de organiza-
cion social representativos de otras poblaciones
en la regién, como son los trabajadores de la ma-
quila y los campesinos cooperativizados en Hon-

duras. Tercero, también pueden identificarse ac-
tores sociales cuyas acciones han tenido (y tie-
nen) una repercusion regional, como el empuje
de los empresarios salvadorefios y los campesi-
nos “cartagos” en Costa Rica.

Finalmente, pueden encontrarse actores re-
presentativos de las nuevas realidades regionales,
como el renacimiento de las organizaciones ma-
yas en Guatemala, los excombatientes en El Sal-
vador y los movimientos de mujeres en Nicara-
gua.

Pero estos rostros, centroamericanos todos,
también han desafiado las fronteras nacionales
en otro sentido. Las desigualdades y, en ocasio-
nes, la falta de articulacion entre los diversos
mundos sociales, fueron histéricamente los ori-
genes de la exclusion social y una de las causas
de conflictos politicos en las Gltimas décadas.
Ambos demostraron, por cierto, que las fronteras
nacionales en la region son menos absolutas que
los trazos nitidos de los mapas. Una compren-
sion de las desigualdades sociales como desafios
del desarrollo humano sostenible regional (véase
capitulos 4 a 10), requiere estudiar primero las
sociedades del istmo.

Este capitulo explora, pues, la complejidad
de las sociedades centroamericanas actuales. Sin
pretender una interpretacion de la estructura so-
cial, ni una explicacion de sus raices historicas,
eshoza la diversidad social, étnica y econémica
de la regién mediante imagenes de diversos acto-
res de la contemporaneidad centroamericana,
compiladas a manera de un collage. Cada imagen

“La diversidad
cultural no es un
condimento, es un
elemento estructural
en Centroamérica”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
MUIJERES, COSTARICA

“¢Hay una cultura
centroamericana?
Costaria definirla. La
nacion no se refleja en
el Estado. El Estado
no representa a la
nacion. Esta es una
contradiccion que es
necesario resolver
para avanzar hacia la
integracion”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL
INDIGENA, GUATEMALA
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procura caracterizar un actor social. (Recuadro
3.1). El resultado es, més que una tesis, una im-
presion de, y sobre, la complejidad social del ist-
mo. El capitulo no tiene pretension de exhausti-
vidad, pero si procura recordar que las
sociedades de la region pueden ser vistas, ade-
mas de como conjunto de paises, como resulta-
do de los encuentros y los desencuentros, por
encima y por debajo de las fronteras nacionales,
de grupos humanos muy diversos.

El tema de la complejidad centroamericana
no sélo resalta la importancia de la gente como
protagonista de la actualidad regional. Hace
treinta afios, en una regién que era sede mayori-
taria de regimenes autoritarios, la integracion po-
dia ser acordada por un pufiado de personas, a
cargo de los respectivos gobiernos. Hoy en dia,
en una regién de paz y apertura democrética, la
participacion de actores sociales con aspiracio-
nes y condiciones de vida y trabajo muy distin-
tas en los esfuerzos de integracion parece ser una
condicién indispensable. A diferencia del pasa-
do, no hay justificacion para excluir a nadie.

RECUADRO 3.1

Caracterizaciér_l
de los actores sociales

En este capitulo se adopta la técnica del collage,
proveniente de las artes plasticas, para aproximar el
tema de la complejidad social del istmo. Un collage
€S una superposicion de imagenes y texturas que,
en conjunto, transmite una idea 0 una sensacion.
Asi, para la elaboracion de este capitulo se
comision6 la realizacion de dieciséis micro-
investigaciones socioldgicas, independientes entre
sf, de las cuales trece se publican aqui. Cada
investigacion tenia como objetivo caracterizar un
actor social especifico, en términos de sus
condiciones de vida, entorno, actividad econémica
y organizacién social. Se trata de investigaciones
basadas en fuentes secundarias, con el
complemento de entrevistas cuando ello fue
posible, cuyo resultado es una ficha de
aproximadamente cinco paginas mas hibliografia
especializada. En cada caso se identifica su autor.
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Actores de la diversidad social y étnica

Ficha base elaborada por
Luis Cérdoba

Los empresarios salvadorefios y la vision
empresarial de un pais y la region

radicionalmente reconocidos como los més dina-

micos de Centroamérica, en la presente década

los empresarios salvadorefios han participado con
fuerza y voz propia en la politica democratica de la
posguerra en El Salvador?. Por medio de la Asociacion
Nacional de la Empresa Privada (ANEP), que relne a
34 de las mas importantes asociaciones, camaras y
uniones del sector, los empresarios han propuesto al
gobierno y a otros actores de la sociedad civil una vi-
sion de pais, con implicaciones para el resto de la re-
gién®.

Ciertamente, en estos afios los empresarios salvadore-
fios han reiterado propuestas de larga data, especial-
mente las relacionadas con la consolidacion en El Sal-
vador de una economia de libre empresa, estable y
abierta al exterior. Ello implicaria una politica macroe-
condémica estable y predecible; un mercado grande y
en expansion, plena libertad de accion en el mercado,
una minima reglamentacion gubernamental, derechos
y proteccion de la propiedad, privatizacién de las em-
presas publicas y una infraestructura confiable (trans-
porte, electricidad, seguros y sistema financiero efi-
cientes); disponibilidad de factores de produccion de
alta calidad; una moneda local fuerte; la posibilidad de
transferir utilidades, dividendos e intereses; un favora-
ble entorno tributario y libertad para operar entre mer-
cados nacionales e internacionales (ANEP, 1998).

Quizéa lo més novedoso ha sido, sin embargo, la elabo-
racion de una vision de desarrollo de pais que trascien-
de, aunque por supuesto incluye, las tradicionales rei-
vindicaciones empresariales. Se trata de una vision de
la sociedad salvadorefia que integra aspectos sociales,
politicos, morales y ambientales (ANEP, 1998). Su pre-
misa es que la economia de mercado tiene que ser
complementada por un régimen democratico, una ma-
yor equidad social y una mayor armonia con el
ambiente.

En esta vision la estabilidad macroeconémica, la com-
petitividad o la integracion al mercado internacional
son medios para alcanzar una sociedad abierta que
erradique la pobreza, realice una gestion racional del
ambiente y ofrezca oportunidades econémicas; una so-
ciedad democrética, basada en la participacion de sus
ciudadanos en la gestion de asuntos publicos y en el
Estado de derecho, y con firmes estructuras familiares*.

Aspiramos a un pais moderno en el que todos sus
habitantes tengan cubiertas sus necesidades basi-
cas (...) y se aseguren las opciones de presente y
futuro para nuestros hijos (...) un pais en el que
todos nos sintamos seguros y contribuyamos a
construir una nueva cultura de responsabilidad,
productividad, solidaridad, tolerancia, humanismo
y respeto a las leyes (...) un pais limpio y verde;
abierto, sin fronteras y decidido a la integracion
centroamericana. Queremos, en resumidas cuen-
tas, un pais del que todos podamos sentirnos or-
gullosos. (Camara de Comercio de El Salvador,
1998).

En esta vision de desarrollo, la integracion centroame-
ricana cumple un papel destacado. La integracion cen-
troamericana puede crear bases solidas para actuar
conjuntamente en la atencion de los retos del desarro-
llo®. Para ello es necesaria la concertacion de esfuerzos
con los Estados nacionales y con actores de la socie-
dad civil (Cdmara de Comercio de El Salvador, 1998).

La Camara de Comercio ha comentado que los em-
presarios salvadorefios son los que han mostrado
mas interés en la configuracién de bloques de co-
mercio que aceleren la integracion centroamericana,
especialmente con Guatemala y Honduras. Al mismo
tiempo participan en negociaciones para establecer
convenios comerciales con paises como México y
Estados Unidos.
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Ficha base elaborada por
Ajax Irias Coello

Los trabajadores de las maquiladoras en
Honduras: dinamismo econdmico y conflictividad social

pas6 de generar 9,030 puestos de

trabajo en 1990, a 65,950 en 1996; en
el primer semestre de 1997 llegd a los
75,903 puestos de trabajo directos. Antes del
huracan Mitch, la Asociacién Hondurefia de
Magquileros tenia la pretension de superar los
100,000 empleos (BCH, 1997). La mayoria
de las personas empleadas son mujeres: en
1996 las maquiladoras empleaban 46,831
mujeres, el 71% de la mano de obra. Esta
tendencia obedece a que el tipo de labor en
la maquila no requiere mayor fuerza fisica y
demanda mas destreza manual y precision
(BCH, 1997). Indudablemente, la maquila ha
generado una demanda de trabajo que, en
una economia con fuerte presencia del
subempleo como la hondurefia, tiene un
efecto econémico y social importante.

En Honduras la industria maquiladora

Las maquiladoras® operan en Honduras al
amparo de tres regimenes: las Zonas Libres
(ZOLIS), las Zonas Industriales de Procesa-
miento para la Exportacion (ZIP) y el
Régimen Temporal de Importaciones (RIT),
mediante los cuales el Estado hondurefio ha
creado ventajas especiales’. Las primeras en
surgir fueron las Zonas Libres ubicadas en
Puerto Cortés y creadas mediante Decreto
del Congreso Nacional No. 356-76, del 19 de
julio de 1976. Posteriormente, mediante el
Decreto No. 37 del 20 de diciembre de 1981,
se cred el RIT y finalmente, el 7 de abril de
1987, se emitieron los Decretos No. 37-87,
que crea las ZIP, y el No. 787, del 9 de julio
de 1979, que extiende la operacion de las
ZOLIS a los municipios de Amapala, Tela,
Choloma, Omoa y La Ceiba (Interiano,
1997)3. En 1996 operaban 151 maquiladoras,
64 bajo el sistema de ZOLIS y 87 en el
régimen de ZIP°. Sin embargo, el directorio

de la Asociacion Hondurefia de Maquileros
(AHM) habla de 205 empresas existentes; el
95% de ellas se dedica a la confeccion textil
y el resto son industrias orientadas a
exportar alimentos, muebles de madera vy
mimbre, cajas de carton, pelotas de béisbol,
bolsas plasticas y una empresa dedicada a la
manufactura de arneses eléctricos para
automaviles (BCH, 1997). En lo territorial, la
inmensa mayoria de la industria estd
establecida en la zona norte, donde hay
buena infraestructura portuaria, aérea,
terrestre y abundante mano de obra.

Sin embargo, casi desde su origen las
relaciones obrero-patronales en las maquila-
doras han acusado un alto grado de
conflictividad. Existen denuncias sobre
precarias condiciones de trabajo, seguridad,
higiene, ambiente laboral, asi como sobre el
rechazo sistematico de los empleadores a
tolerar la presencia de la organizacion
sindical en las empresas. No obstante,
dirigentes sindicales hondurefios reconocen
que existen diferencias dentro del sector ma-
quilero, pues pueden identificarse empresas
que estimulan relaciones de trabajo no
confrontativas con sus empleados®®.

La conflictividad laboral en las maquiladoras
ha repercutido nacional e internacionalmente.
Las organizaciones sindicales sefialan que la
mediacion del Estado hondurefio se
encuentra afectada por la legislacion, pues la
ley que ampara a la industria maquiladora
establece que la norma aplicable en las
relaciones laborales es el Cadigo de Trabajo,
pero que estas empresas son de caracter
estratégico para la nacion, por lo que el
derecho de huelga practicamente es nulo.

En el plano internacional, las condiciones
laborales en la industria maquiladora han
sido noticia en los Ultimos afios y fueron
tema de debate en el Senado de los Estados
Unidos®. Ahi comparecieron trabajadores
menores de edad con denuncias de
maltratos, vejamenes y abusos. En una
ocasion, el gobierno estadounidense redujo
temporalmente las cuotas de exportacion de
productos maquilados en Honduras.

La AHM también se ha desplazado a los
Estados Unidos para exponer su caso. En la
actualidad plantean la necesidad de
establecer un cddigo de conducta para las
empresas miembros de la asociacion y la
suscripcion de una declaracion conjunta con
las centrales sindicales hondurefias, en la
que de manera expresa Se reconozca la
necesidad de cambiar el rumbo de las
conflictivas relaciones laborales en dichas
empresas y promover la armonia de las
partes en pugna (Interiano, 1997). No
obstante, el tema de la libertad sindical en la
industria sigue siendo polémico. El gobierno
y la AHM se oponen y abogan por otras
formas de organizacion laboral. Por su parte,
las organizaciones sindicales reivindican esa
libertad*2.

El tema de la industria de la maquila y su
conflictividad laboral no ha aparecido como
punto de agenda de las cumbres presiden-
ciales y reuniones ministeriales centroameri-
canas. Por su parte, la institucionalidad
regional carece de mecanismos para regular
eventuales procesos de competencia entre
los paises del area por conceder facilidades
especiales, a fin de atraer la industria
maquiladora.
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Ficha base elaborada por
Alfonso Arrivillaga C.

Garinagu: el grupo étnico minoritario
con mayor presencia transnacional en la region®

on dos siglos de habitar el istmo, los

garinagu son uno de los grupos mas

jévenes en el escenario centroamerica-
no. Llegaron a las Islas de la Bahia (Honduras)
en abril de 1797, deportados por los ingleses
de San Vicente, en las Antillas Menores. A par-
tir de entonces, se mezclaron con poblaciones
indigenas de la zona e iniciaron una disper-
sion progresiva hasta conformar asentamien-
tos en la franja costera de Centroamérica, te-
niendo al puerto de Trujillo como centro. Son
la frontera inmediata, y en cierta manera tras-
ladada, entre Mesoamérica, el &rea circunca-
ribe y las mas lejanas avanzadas del mundo
macrochibcha®.

El territorio garinagu (o garifona)*® abarca
desde Stann Creek, tambien conacido como
Dangriga, en Belice, hasta Plaplaya en la fron-
tera de la Mosquitia hondurefio-nicaragiien-
se; luego, al suroeste, cuenta con un pequefio
enclave de poblacion en Laguna de Perlas, en
Nicaragua. Tienen presencia, pues, en cuatro
paises centroamericanos, asentados a lo lar-
go de la franja costera del Caribe, las puntas
costeras del territorio continental, a las orillas
de quebradas y rios de gran caudal. Habitan
un territorio rico en biodiversidad y poco afec-
tado por la colonizacion agricola. No se tie-
nen datos recientes sobre poblacion, pero al-
gunos estudios realizados en las dltimas dos
décadas pueden dar una idea. Asi, en Hondu-
ras habitaban 60,000 garifonas en 1978
(Holm,1978); en Belice, en 1980, 11,000 ga-
rinagu (Belize, 1980); 7,000 en Guatemala en
1999 (Arrivillaga, 1999) y en Nicaragua,
3,500. La migracion a Estados Unidos ha sido
un fendémeno importante, pues una estima-
cion realizada en 1988 sefial6 una cifra cerca-
na a 100,000 garinagu (Gonzélez, 1988).

A pesar de su presencia transnacional, a lo
largo de este siglo los garinagu permanecie-
ron précticamente desapercibidos para los
gobiernos centroamericanos, como lo fue la

misma costa caribefia. De hecho la literatura
cientifica los citaba como caribes-negros y los
pobladores vecinos se referian a ellos como
negros, caribes o morenos, entre otros apela-
tivos, y no pocas veces han sido considerados
como una poblacion foranea. En el caso de
Guatemala, por ejemplo, cuando muchas per-
sonas se refieren a la poblacion negra pien-
san en la poblacion belicefia y no en los gari-
nagu que habitan Guatemala. Esta situacion
hizo que los garinagu desarrollaran en la
préctica una forma de vida y de gobierno bas-
tante auténomas, y esto es un elemento im-
portante en sus reivindicaciones como pue-
blo, como cultura diferente.

No es sino hasta el estallido de los conflictos
militares en las décadas anteriores®®, y por ra-
zones ajenas a los garinagu, que el Caribe
centroamericano adquirié una importancia
geoestratégica, como la habia tenido en si-
glos anteriores . De esta manera los garinagu,
que habian sido confundidos por los gobier-
nos con la poblacion negra creole, y que ex-
perimentaban un avanzando proceso de pér-
dida de identidad, iniciaron un proceso de
recuperacion histérica y cultural que adn no
ha terminado.

Con el reconocimiento de la importancia de la
poblacion costefia y el intento por incorporar-
la en la vida econdmica, social y politica de
los paises del istmo, la Centroamérica de hoy
ha logrado acercarse al Caribe insular. Sin
embargo, el telén de fondo de estos acerca-
mientos se ha visto marcado por claras difi-
cultades de los gobiernos y sociedades cen-
troamericanas por reconocer los derechos
territoriales de los pobladores garinagu y por
un desconocimiento de su cultura. Esto ha
permeado muchas intervenciones publicas y
privadas. Los garinagu se han sentido discri-
minados, y acusan la existencia de una pig-
mentocracia“ , en la cual los blancos ocupan
la cuspide del poder econdmico y politico en

la region y los garinagu, junto con otros pue-
blos indigenas, el fondo.

Hoy dia los garinagu se han constituido en un
grupo que reclama mayor protagonismo en la
Centroamérica contemporanea. En Honduras
las organizaciones negras, que incluyen a los
garinagu, han reclamado reinvindicaciones
conjuntamente con otros grupos étnicos. En Be-
lice, las organizaciones garinagu han afianzado
el protagonismo que desde hace varias déca-
das lograron en el escenario nacional. En el ca-
so guatemalteco han alcanzado una particular
dinamica, por los acuerdos de paz e identidad
de los pueblos indigenas. En este marco los ga-
rinagu se sumaron a las reinvidicaciones logra-
das, en su mayorfa, por el pueblo maya.

Pero, sin duda, el logro mas importante de las
organizaciones garinagu es la defensa de sus
territorios ancestrales, hoy de interés para
empresas turfsticas. Asf, han ejercido resisten-
cia a la explotacion de sus manifestaciones ri-
tuales en la promocion turistica, y al mal uso,
apropiacion y destruccion de su musica y danza.

En la actualidad, los garinagu experimentan
un encuentro entre sus tradiciones y la mo-
dernidad. A pesar de su dispersion continen-
tal, insular y transmaritima, mantienen una
identidad étnica. Se dice que un garinagu, sea
cual sea el lugar a donde viaje, siempre ird
acompafiado de sus guvida (espiritus), o que
le permitird continuar con su identidad. La
dispersion garinagu en Centroamérica, la pro-
fesionalizacién de muchos de sus pobladores
en universidades de la vertiente pacifica y en
universidades estadounidenses y canadien-
ses, Y su creciente participacion en la vida po-
litica de los paises centroamericanos, convive
con sus sistemas ancestrales de parentesco, la
permanencia de las caracteristicas mas im-
portantes de su religiosidad y el uso del idio-
ma inglés, que constituye un vehiculo para la
comunicacion con el Caribe angléfono.
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Ficha base elaborada por
Alejandra Loria Martinez

Los “cartagos” de Costa Rica
y la colonizacion territorial y cultural de un pais

| campesinado costarricense, histdrica-

mente asentado en el Valle Central del

pais, inicid su movimiento colonizador, te-
rritorial y cultural, antes de la independencia. Ya
en el siglo XVII, colonos con pocos recursos eco-
noémicos del valle oriental, donde estaba locali-
zada la ciudad de Cartago®, empezaron a mi-
grar hacia el valle occidental en busca de tierras,
iniciando asi la ocupacion del territorio que hoy
concentra mas del 60% de la poblacion costa-
rricense. A finales del siglo XIX, el movimiento
colonizador se extendio progresivamente al res-
to del pais.

El campesinado criollo fue un actor social im-
portante en la colonia debido, entre otras razo-
nes, a las dificultades encontradas por los espa-
fioles para basar la economia de la provincia en
la explotacion de la mano de obra indigena y
esclava. Muchos de ellos debieron colonizar
buena parte de las tierras disponibles. Algunos
autores sostienen que se dio un proceso endo-
gamico de crecimiento entre las familias cam-
pesinas de origen espafiol, es decir, matrimo-
nios entre el mismo grupo social con el fin de
preservar la “pureza de estirpe” y protegerse de
las amenazas de expropiacion y sometimiento a
relaciones de vasallaje. Se argumenta, ademas,
que ocurri6 un “blanqueamiento” racial e ideo-
I6gico de la poblacion en el Valle Central, capaz
de asimilar la poblacion de procedencia africa-
na, que propicio, ya en siglo XIX, la movilidad
ascendente en la escala social (Sibaja, 1989).

El desarrollo de la produccion cafetalera en los
siglos XIX y XX no desplazé la produccién cam-
pesina, como si ocurrié en otros paises latinoa-
mericanos (Paige, 1997; Samper, 1987; Raven-
tés, 1982; Facio, 1972). Los campesinos del
Valle Central lograron adaptarse al monocultivo
y desarrollar unidades econdmicas altamente
productivas, independientes pero articuladas al
proceso de beneficiado y comercializacion del
café. Aquella poblacién, cuyos miembros no lo-
graban mantenerse como campesinos indepen-
dientes, siempre tuvo la posibilidad de migrar

hacia nuevas zonas de colonizacion en el pais®.
De este modo, el cartago se caracteriza por ser
un campesino blanco. Este es el apelativo que
originalmente se da en el norte de pais a las
personas provenientes del Valle Central (Cama-
cho, en Bozzoli, 1998). Posteriormente la pala-
bra fue usada en toda Costa Rica para referirse
a los colonos blancos que sufrieron el proceso
de expulsion del Valle Central hacia la periferia
del pais. Fueron ellos quienes movieron la fron-
tera agricola y desplazaron, al ingresar a territo-
rios indigenas, a sus poblaciones. Los cartagos
son la fuerza asociada al particular proceso de
colonizacion y desarrollo en Costa Rica, del cen-
tro hacia la periferia.

Asociada a la extensa presencia del campesina-
do cartago en el Valle Central y su fuerza colo-
nizadora, se desarrolla una vision, que tambien
se expande al resto del pais, sobre la identidad
costarricense. Segun ésta, la ruralidad y el cam-
pesinado sustentan la democracia mediante la
distribucion del acceso a la tierra, la estabilidad
social y la homogeneidad cultural (Facio, 1972;
Monge, 1959; Vega, 1983; Villarreal, 1992; Ro-
mén, 1997). La tesis de una democracia rural,
amparada por la existencia de un régimen cam-
pesino y “la fuerte presencia de la pequefia pro-
duccion en la evolucion de la estructura produc-
tiva del agro costarricense” (Reuben citando a
Bosh, 1963), se puede encontrar en los textos
educativos de todos los niveles en Costa Rica.
En resumen, se ha construido una identidad na-
cional basada en una imagen positiva del cam-
pesinado cartago del Valle Central.

Historicamente, sin embargo, los campesinos
costarricenses, cartagos o no, han enfrentado
condiciones sociales muy dificiles. La continua
migracion a nuevos territorios obedeci6, en
parte, a la falta de oportunidades en sus re-
giones de origen. La creciente heterogeneidad
en la estructura agricola a partir de 1950, con
la diversificacion y modernizacion agricola,
fue acompafiada por una creciente conflictivi-
dad social por la tierra, y la presion campesi-

na fue un factor importante para las politicas
de redistribucion de tierras que el Estado pu-
so en marcha a partir de 1962. Mas tarde, en
la década de los 80, se inicié un largo perio-
do de estancamiento de la produccion agro-
pecuaria que se prolonga hasta la década de
los 90% , y que afecta particularmente a ru-
bros productivos con fuerte presencia campe-
sina, como la produccion para el consumo in-
terno (Proyecto Estado de la Nacion, 1997).
La “agricultura de cambio”, que promueve las
exportaciones no tradicionales, ha pasado por
ciclos extremos que han afectado la estabili-
dad y solvencia econdmicas de muchos pro-
ductores campesinos. Paralelamente, ha ocu-
rrido un retiro de la presencia del Estado
costarricense en el mundo rural, lo que ha
afectado la disponibilidad del crédito, la asis-
tencia técnica y el apoyo a la comercializacion
de productos (Proyecto Estado de la Nacion,
1997). En afios recientes los productores vin-
culados con las actividades cafetalera, pape-
ra, de hortalizas, flores y frijoles han creado
fuertes organizaciones sociales que han desa-
rrollado importantes movilizaciones en de-
manda de una politica agricola alternativa.
Esta lucha contempla demanda por tierras,
oportunidades crediticias, el fomento a la pro-
duccion alimentaria nacional y el apoyo a la
cultura productiva campesina.

Finalmente, los procesos de paz y apertura de-
mocratica en la region han facilitado el acer-
camiento de las organizaciones campesinas
costarricenses a las de las demas naciones
centroamericanas. Ha ido emergiendo una
agenda comun para fortalecer los lazos entre
campesinos de diversos paises, para cerrar las
brechas de equidad que los afectan, ganar es-
pacios politicos, participar en los procesos de
apertura y globalizacién y generar procesos
organizativos que potencien la cultura campe-
sina. Se reconoce que el proceso es lento y di-
ficil, debido a las diferencias entre cada pais,
pero se plantea como necesaria la lucha para
lograr que los campesinos sean sujetos reales
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Ficha base elaborada por
Alejandra Loria Martinez

Los kunas y la compleja gestion de la autonomia politica

na que habita el este de Panama, en San

Blas, 0 Kuna Yala, como ellos prefieren lla-
marlo, Alto Bayano o Madungandi y el Alto Tui-
ra y Alto Chucunaque (Uadugandi), y en una
pequefia parte de Colombia, en Caiman Nuevo
y en Arquia®. Segln documentos censales de
1990, la poblacion kuna panamefia alcanza los
47,289 individuos (Kam Rios, 1998). Habitan
un territorio rico en biodiversidad, tentador pa-
ra intereses foraneos, lo que a su vez pone en
riesgo su tradicional forma de vida.

EI pueblo kuna es una comunidad indige-

El pueblo kuna mantiene su propia lengua, cul-
tura y religion; es caracteristico entre las muje-
res coser molas, popular y laborioso trabajo en
tela usado por las mujeres y vendido como ar-
tesanfa, que rara vez tiene un simbolismo pro-
fundo. La familia kuna es extensa, su patron de
residencia es matrilocal, es decir, basado en la
residencia de la familia materna; la tierra se he-
reda por linea materna. Practican la monoga-
mia y mantienen un profundo respeto por la
tierra y la naturaleza. Su organizacion social y
politica les ha permitido cierta autonomia e
identidad; tienen su propia estructura politica
gracias a las luchas que han dado histérica-
mente por mantenerla, rasgo excepcional entre
los indigenas americanos.

El pueblo kuna posee una tradicion de inde-
pendencia social y politica. En 1925 se produjo
un acontecimiento trascendental, un evento
denominado Revolucién Tule (nombre con el
que ellos se autodenominan). Fue una rebelion
de los indigenas contra el gobierno y las auto-
ridades de Panama y sus esfuerzos por “civili-
zar a los indios” (Kam Rios, 1998). A partir de
dicha revolucion, el gobierno nacional negocid
con el pueblo para corregir cualquier motivo de
queja que tuvieran los indios tules o kunas. El
gobierno panamefio firmé un acuerdo de paz,
en el cual los kunas prometian fidelidad a Pa-
nama a cambio de la eliminacion de policias
coloniales en todas las comunidades y garantia
de autonomia politica y cultural IGUANAPE,
s.f). Lo més importante en esta acta fue que el

gobierno de Panama se comprometia a prote-
ger “a los indios en sus costumbres™ y les ase-
guraba “la misma proteccion y los mismos de-
rechos de que gozan los demas ciudadanos de
la Republica™.

En los afios posteriores los gobiernos promul-
garon leyes para los pueblos indigenas, como
la Ley No. 59, de 1930, en la que se toman
medidas sobre reservas indigenas, y la Ley
No. 16, del 19 de febrero de 1953, que orga-
niza la comarca de San Blas y establece su
autoridad politica y forma de gobierno (Kuna
Yala). El Estado reconoce la existencia del
Congreso General Kuna y de los congresos
del pueblo, siempre y cuando no contraven-
gan la Constitucion Politica del pais. Ademas
se impide la adjudicacion de tierras ubicadas
dentro de las reservas indigenas a personas
que no formen parte de la comunidad, a me-
nos que las solicitudes de adjudicacion sean
aprobadas por dos congresos kunas diferen-
tes. Finalmente, la Ley No. 25, de 1984, reco-
noce como matrimonios civiles los matrimo-
nios tradicionales del pueblo tule (Kam Rios,
1998). En la actualidad el pueblo kuna esta
regido seglin su propia autoridad y su carta
fundamental, o Carta Orgénica de San Blas?.
Ahi se establece que la maxima autoridad
politica es el Congreso de la Cultura KunaZ.

Para nosotros los kunas, el Congreso Gene-
ral Kuna es nuestra méaxima autoriodad politi-
ca en la comarca y desde siglos nos hemos
gobernado de esta forma. Para nadie es un
secreto que hemos mantenido nuestras pro-
pias instituciones politicas y administrativas,
expresion profunda de nuestra cultura. Este
proceso de organizacion comunitaria obede-
ce a la necesidad de mantener nuestra inte-
gridad e identidad como pueblo, ante la ex-
periencia vivida de sufrimiento constante
frente al racismo, la explotacion y aniquila-
miento cultural promovido primero por la in-
vasion espafiola, luego por la poblacion
mestiza y los Estados nacionales®* .

Los kunas consideran la Casa del Congreso co-
mo un simbolo fundamental de la unidad e in-
tegridad de todos sus pueblos, y la forma en
que en ella se colocan sus miembros dice mu-
cho de la organizacion social de cada comu-
nidad. Los kunas dependen mayormente del
Congreso como instrumento de control social
y los cantos tienen mucho que decir sobre la
moral. En ellos cubren casi todas las &reas de
conducta personal, desde la agricultura hasta
las relaciones con los parientes y la practica
de la medicina (Kam Rios, 1998).

Pese a estos logros, el pueblo kuna enfrenta
en la actualidad importantes desafios. La co-
marca carece aln de demarcacion fisica y le-
gal adecuada. Nuevos conflictos han surgido
por el interés en explotar recursos mineros en
sus territorios, ante lo cual no estan claras las
competencias de las instituciones kunas y las
del gobierno central. También puede mencio-
narse el manejo de la industria turistica, el
proyecto de construccién de un tramo de la
Carretera Panamericana para unir a Panama
y Colombia, que los kunas consideran pone
en peligro a varios pueblos indigenas debido
a la apertura de su territorio ancestral a com-
pafiias privadas; el uso indiscriminado de sus
recursos biolégicos, la ocupacion de sus tie-
rras por parte de colonos, el comercio y has-
ta el interés de instalar una base naval militar
para controlar el narcotrafico internacional.

Mediante su representacion ante la Asam-
blea Legislativa de Panam@, los kunas pre-
sentaron una propuesta de Ley Fundamental
de la Comarca Kuna Yala, para lograr la pro-
teccion y promocion de los derechos de libre
determinacion y autonomia sobre los recur-
sos naturales, y ampliar su participacion en la
toma de decisiones respecto a los proyectos
econémicos y sociales que afecten sus comu-
nidades y recursos. Ademas, han entablado
conversaciones con diversos sectores para
exigir estudios de impacto ambiental e inicia-
do negociaciones con acuerdos de pago por
tierras confiscadas.
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Ficha base elaborada por
Iran Carera

Los informales urbanos en Managua:
supervivencia y anonimato politico

urbano en las capitales centroamericanas,

especialmente en Managua, la ciudad capital en
el istmo con mayor presencia de la economia
informal®. Esta pas6 de cerca del 35% en 1982 al
70% de la poblacién urbana econdmicamente activa
en 1997 (Stein, 1992)%. En el periodo 1992-1995, la
participacion del sector informal urbano de la ciudad
de Managua crecid hasta alcanzar el 59.2% del
empleo total (FIDEG,1995a). Por ello algunos analistas
sefialan que estd ocurriendo un proceso de
informalizacion del sector formal y de formalizacion
del sector informal (MITRAB, 1995).

Los informales son la nueva cara del empleo

La importancia del sector informal de Managua para la
economia nicaragliense es innegable. Del total de
159,019 empresas en todo el pais, 63,698 se
concentran en esta ciudad, lo que equivale al 40% de
los establecimientos urbanos. Un total de 34,155
establecimientos afincados en Managua se dedica al
comercio al por menor?” y genera empleo para 52,300
personas (INEC-MEDE-GTZ, 1998)%. De 338,237
personas empleadas por los establecimientos urbanos
del pais, 153,792 corresponden a la ciudad de
Managua, para una tasa de participacion de 45.5% de
los empleos urbanos.

Los informales son, por lo general, una poblacién muy
pobre. En 1995, el ingreso promedio de los
trabajadores formales era un 82.3% mayor que el de
los informales. Mas importante, el ingreso promedio
de los informales era un 20% inferior al costo de la
canasta basica y, en el caso de las mujeres, casi un
30% menor (FIDEG, 1995b)*. La informalidad urbana,
pues, se encuentra particularmente vinculada con la
pobreza y con las estrategias que desarrollan los
trabajadores nicaragiienses para sobrevivir.

La informalidad urbana, compuesta por mujeres,
hombres y nifios, ha venido conformando una cultura
de supervivencia expresada en un conjunto de
conductas, normas, valores y simbolos. La pobreza, el
imperativo de la supervivencia y el escaso nivel
educativo que predomina en los actores sociales de
este grupo, favorece la conformacion de un modo de
vida individualista, combinado con sentimientos de
soledad, abandono y angustia (Carera, 1999). Los
informales no han desarrollado una expresion
organizada como grupo social y cuentan con escaso
poder real para representar sus propios intereses. Pero
si los informales no constituyen un actor politico, si
son sujeto del interés de partidos politicos, los cuales,
al procurar atraerlos como votantes, ofrecen
solucionar sus necesidades inmediatas.

En resumen, las y los informales urbanos en Managua
se caracterizan por el uso intensivo de la fuerza
laboral, una relativa ausencia de la relacion capital-
trabajo, una organizacion del trabajo en el marco de
las relaciones familiares, ingresos inferiores respecto al
sector formal y una ocupacion relacionada esencial-
mente con actividades de comercio o venta de
servicios. Enfrentan una alta competencia por el
exceso de fuerza de trabajo en el mercado, son pobres
y confrontan cotidianamente la necesidad de sobrevi-
vir sin acceso a servicios publicos, prestaciones
sociales y normas laborales. A pesar de su extendida
presencia, carecen de identidad propia como actores
politicos y cuentan con escaso poder real para incidir
en los cambios de la sociedad. Este rostro de la
desesperanza y de la desesperacion, presente también
en Tegucigalpa, Ciudad de Guatemala, San Salvador,
San José o Panama, es quiza uno de los mas sombrios
de la region.
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Tomado de
Juan Jované, 1999

Los empresarios panamefnos
y las reticencias ante la integracion regional

0s empresarios panamefios son parte importante

de una economia muy distinta a la de otros paises

centroamericanos (véase Capitulo 6). En efecto, la
economia panamefia tiene una apertura mayor que la
del resto de la regién, un peso preponderante del
sector servicios, pues es sede de una plaza financiera
internacional y de un canal transistmico, y una baja
participacién del sector agropecuario. Carece de una
moneda propia, tiene costos laborales muy por encima
del resto de los paises de la region y un relativamente
reducido intercambio comercial con ellos®. En 1995,
apenas el 8.4% de las exportaciones panamefias a
Centroamérica estaba amparado a acuerdos comerciales.

A juicio de representantes de diversos sectores
empresariales panamefios, la integracion econdmica
de Panama con Centroamérica es un proceso que, en
general, se puede calificar de dificil, con ventajas
relativamente escasas, frente a costos mayores. Es
considerado poco prioritario si se lo compara con otros
blogues internacionales, ademas de poco factible. Los
empresarios sugieren opciones a la integracion
completa con el Mercado Comin Centroamericano
(MCCA), como puede ser la suscripcion de tratados
bilaterales con diversos paises de la region.

Representantes del Sindicato de Industriales de
Panama, la organizacion empresarial del ramo, por
ejemplo, destacan que para este sector no existen
ventajas para integrarse a Centroamérica. La industria
panamefia es menos desarrollada que la de otros
paises de la region, enfrenta mayores costos laborales
y de electricidad y el pais no puede utilizar la politica
monetaria para aumentar la competitividad. Para el
Secretario Ejecutivo de la Asociacion de Ganaderos, la
integracion podria traer algunas ventajas en materia
tecnoldgica y de intercambio de razas, pero Panama
deberia mantener barreras con Centroamérica, espe-
cialmente en materia de las normas zoo y fitosanitarias.
Representantes de la Asociacion Nacional de
Avicultores, la Camara de Construccion y funcionarios
de la Cémara de Comercio, Industrias y Agricultura

reconocen  oportunidades de negocios, en
Centroamérica, pero mantienen reservas frente a la
integracion. Los constructores, en particular, sefialan
que no se generaria comercio adicional, pues la
industria panamefa seguirfa importando insumos de
fuera de la region, por razones de precio y calidad. En
el sector financiero, los empresarios ciertamente
identifican una ventaja competitiva de Panama, por la
solidez, conocimiento y condiciones financieras con las
que opera el sector. Centroamérica podria generar
nuevas oportunidades de negocios, pero la integracion
regional es dificil por la presencia de procesos
inflacionarios en los paises de la region, que podria
suponer un incremento del riesgo, la ausencia de
coordinacién monetaria y el control excesivo de
algunos Estados sobre sus sistemas financieros.

La integracion centroamericana tendria, pues, para los
empresarios panamefios, poca viabilidad y altos costos
sociales y politicos. Ganaderos e industriales aboga-
rian, previamente, por un periodo de reconversion que
permita luego pensar en el proceso integracionista.
Estos grupos, al igual que los empresarios avicolas,
manifiestan un mayor interés en tratados de libre
comercio que en procesos de integracion regional.
Ademas, para ellos integracion no se refiere a
integracion con Centroamérica, sino, en un sentido
mas especifico, al avance en la blsqueda de acuerdos
bilaterales, principalmente con Estados Unidos y
México.

Para representantes del sector financiero, el
crecimiento de la presencia panamefia en el istmo no
supone un proceso de integracién regional. Mas que
una adhesion al MCCA, es factible una estrategia
centrada en acuerdos bilaterales y en el aprovecha-
miento de movimientos que tiendan hacia la
liberalizacion y desregulacion de los mercados. Una
posicion similar expresan representantes de los
comerciantes y los ejecutivos de empresa.
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Ficha base elaborada por
Luis Cordoba

Los excombatientes y desmovilizados en El Salvador:
las dificultades de la reinsercion social

0s excombatientes y desmovilizados cons-

tituyen uno de los grupos sociales mas re-

cientes en El Salvador. Esta poblacion sur-
ge del acuerdo de paz que termind, en 1992,
con la guerra interna en ese pais. Los excomba-
tientes son hombres y mujeres que durante el
conflicto armado formaron parte de las estruc-
turas militares del Frente Farabundo Marti para
la Liberacion Nacional (FMLN). En la actualidad
este término a veces incluye a los desmoviliza-
dos de las Fuerzas Armadas de El Salvador
(FAES). Sin embargo, conviene mantener la dis-
tincién pues, como se menciona mas adelante,
ambos grupos no han recibido el mismo trato.
Asi pues, los excombatientes son las personas
que militaron en el FMLN y son sujetos de pro-
gramas de compensacion social. De los 13,000
excombatientes verificados, el 30% son muije-
res, que constituyen casi el 1% de la poblacion
econémicamente activa (PEA).

Los excombatientes enfrentaron serios conflic-
tos emacionales. Muchos de ellos expresan so-
matizaciones graves y comportamientos des-
tructivos contra ellos mismos o contra su
entorno familiar y social. Seglin investigaciones
diagndsticas realizadas por la Fundacién 16 de
Enero (F-16), en 1992, entre los principales
problemas de los excombatientes se encontro:
individualismo, indiferencia, desinterés en el es-
fuerzo colectivo, falta de liderazgo, bajo nivel
educativo, extrema pobreza, ausencia de fuen-
tes de trabajo, insalubridad, maltrato a nifios,
maltrato a mujeres, machismo, alcoholismo,
drogadiccion, crisis de valores, desintegracion
familiar, entre otros. Otro estudio identifica los
estados emocionales mas comunes entre los
excombatientes, a saber, estados de ansiedad,
depresion, comportamientos de agresividad y
sintomas de traumatizacion extrema, producto
de las vivencias dolorosas y traumaticas acu-
muladas por mas de doce afios de guerra. No
existen estudios para los desmovilizados, pero
puede suponerse la presencia de rasgos similares.
La condicion de excombatientes es un recono-

cimiento de los derechos de las personas que
tomaron parte en el conflicto como parte del
FMLN, y de la voluntad politica para incorporar-
los a la vida econémica y politica nacional. Los
acuerdos de paz contemplaban su insercién en
las areas agropecuaria, industrial y de servicios,
asi como un programa de becas.

Los desmovilizados de las FAES no obtuvieron
los mismos beneficios que los excombatientes,
entre otras cosas por la mayor organizacion,
gestion y busqueda de recursos para los prime-
ros. Esta diferencia es tan grande que el PNUD
ha contemplado la ejecucion de acciones com-
pensatorias, como cursos sobre organizacion y
gestion para desmovilizados de las FAES. Re-
cuérdese que para el Gobierno de El Salvador,
los desmovilizados fundamentalmente eran vo-
luntarios, y no se les dio las mismas prestacio-
nes que a los excombatientes.

Tanto los excombatientes como los desmovili-
zados son grupos en transicion, ya que una vez
cumplidos los acuerdos de paz orientados a su
insercion socio-politica-cultural, se preveia su
integracion a los grupos tradicionales de la so-
ciedad salvadorefia (Montero, 1999). Sin em-
bargo este ha sido un recorrido muy dificil, tan-
to por las secuelas de la guerra, como por la
incapacidad de la sociedad para asimilarlos. El
o la excombatiente, a pesar de vivir en una si-
tuacion relativamente mejor que un desmovili-
zado, enfrenta criticas condiciones de vida.

En primer lugar, la mayorfa de los programas de
reinsercion contemplé solamente los aspectos
de supervivencia econdmica. Se dejo por fuera
la salud de los excombatientes, quienes en un
gran porcentaje tenfa lisiaduras que implicaban
discapacidades fisicas. Tampoco se considerd el
apoyo psicoldgico y emacional a personas que
venian de enfrentar una sistematica situacion
de pérdidas humanas, materiales, econémicas,
culturales, etc., muy significativas, puesto que
formaban parte de su identidad. Tampoco se

consideraron particularidades de género, pese
a la fuerte presencia femenina entre los excom-
batientes (Erazo, 1999).

En segundo lugar, los programas de reinsercion
contemplaron la entrega de dinero a los ex-
combatientes, diferenciando por el grado mili-
tar, durante un afio, asi como el otorgamiento
de tierras. Sin embargo, los acuerdos no espe-
cificaron ni la cantidad ni el tipo de tierra, por
lo que, en muchos casos, las parcelas entrega-
das no eran las mas aptas para los cultivos.
Tampoco se contempl6 la necesidad de capaci-
tar a una poblacion entrenada en actividades
militares para desempefiarse como productora.
Muchos excombatienes han venido acumulan-
do deudas, por lo que muchos piensan vender
sus tierras al momento de tener en sus manos
la correspondiente escritura.

Finalmente, una dificultad que ha limitado la
reinsercion es que los acuerdos de paz no to-
maron en cuenta la situacion y las politicas ma-
croeconémicas del pais, particularmente la apli-
cacion de un Programa de Ajuste Estructural
basado en un manejo prudente del gasto publi-
co (De Soto y De Castillo, 1994)*.

A més de cinco afios de iniciada la reinsercidn
de los excombatientes y los desmovilizados,
sus resultados han sido bastante irregulares y
poco satisfactorios para ambos grupos. Los ex-
combatientes del FMLN y los desmovilizados
de las FAES se han organizado en distintas
agrupaciones de caracter gremial, con el obje-
tivo de presionar por el cumplimiento de los
acuerdos. Aunque es previsible que la lucha
reinvindicativa se mantendra en el futuro, par-
ticularmente para los desmovilizados, el carac-
ter transitorio de estos grupos ha impedido la
formacion de estructuras que desarrollen con-
tactos con los excombatientes y desmoviliza-
dos en otros paises centroamericanos, como
Nicaragua y Guatemala.
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Ficha base elaborada por

Maximo Ba'tuil y material del informe
Guatemala: los contrastes del desarrollo

Las organizaciones mayas en Guatemala
y la creciente expresion de la mayoria silenciada

nizaciones mayas actuales es el surgi-

miento, en la década de los 70, de las
cooperativas de ahorro y crédito, las coopera-
tivas agricolas y las de consumo. Estas aso-
ciaciones crecieron considerablemente alre-
dedor de 1976, poco tiempo después del
terremoto del 4 de febrero de 1976.

l | n antecedente importante de las orga-

Un estudio realizado por la AID en marzo
de 1976, un mes después del terremoto,
revelo que habia 510 cooperativas rurales
organizadas en ocho grandes federacio-
nes, con una membresia combinada de
mas de 132,000 personas. EI 57% de las
cooperativas estaban en dreas indigenas
del altiplano, donde, segtn informes escri-
tos en la época, estaban teniendo un in-
menso impacto en las actitudes politicas
de los indios, en sus estrategias de merca-
deo y en sus técnicas agricolas.

Carmack, 1991.

Estas cooperativas fueron desarticuladas a fi-
nales de dicha década, cuando el Instituto
Nacional de Cooperativas (INACOP) declard
ilegales a mas de 250 cooperativas bajo sos-
pechas de vinculos con la guerrilla.

En los 80 se generd una nueva ola de organi-
zaciones no gubernamentales (ONG) de de-
sarrollo maya, con diversos objetivos y posi-
ciones frente al Estado guatemalteco.
Algunas se propusieron promover la cultura
maya y un desarrollo de las comunidades in-
digenas de manera auténoma, y otras fueron
asimiladas por el Estado, como CDRO de To-
tonicapan. Ademas, éstas se pueden clasificar
de acuerdo con su concepcidn religiosa (CIE-
DEG, Preshiterios Mayas, CONCAD, CONFRE-

GUA). El debate sobre la concepcion que ani-
ma a las organizaciones mayas es fuerte. Por
ejemplo, algunas son acusadas de reproducir
una concepcion colonial de relaciones socia-
les por pretender asimilistar® a los mayas a la
cultura ladina, por utilizar el nombre maya
para agenciarse fondos para beneficio propio.

El informe Guatemala: los contrastes del de-
sarrollo eshoza una clasificacion de cuatro
tipos de organizaciones mayas:

» Las asociaciones comunales, como los co-
mités y grupos de desarrollo, que atienden
actividades muy concretas en localidades es-
pecificas.

» Las entidades de caracter regional o subre-
gional, formadas por dos 0 mas organizacio-
nes, por ejemplo COKADI, CDRO, Nan Jal y la
Coordinadora Q’anjob’al.

» Las entidades de coordinacion orientadas a
impulsar reivindicaciones politicas, como
ALMG, COMG y la IUCM, que son las expe-
riencias mas antiguas de accion politica.

» Las entidades de coordinacién nacional, co-
mo el CNEM, la MEMAGUA, la COPMAGUA y
la CDPM, todas creadas en los 90 para parti-
cipar unificadamente en procesos con reper-
cusion nacional. Por ejemplo, la COPMAGUA
fue interlocutora clave en los acuerdos de paz
y la CNEM procura unificar los esfuerzos edu-
cativos en los pueblos indigenas (PNUD,
1998).

Asi, en la presente década, las organizacio-
nes mayas se han convertido en protagonis-
tas de la vida social y politica de Guatemala.

Es importante destacar el papel que jugaron
en la Asamblea de la Sociedad Civil, particu-
larmente en la discusion de los documentos
de consensos en la mesa de negociacion por
la paz. El “Acuerdo sobre Aspectos Sacioeco-
nomicos y la Situacion Agraria” reflejé los
aportes de muchas ONG, entre éstas las ma-
yas. Una reivindicacion importante ha sido el
reconocimiento de la pluralidad étnica y la lu-
cha por el repartimiento equitativo de la tie-
rra en Guatemala.

El resurgimiento de organizaciones mayas es
parte de un crecimiento importante de las
ONG en Guatemala. A inicios de los afios 90,
COINDE estimaba la cifra de 1,500 entida-
des. En Guatemala el nucleo méas importante
lo conformaban, segin el Banco Mundial,
200 organizaciones, 54 de las cuales tendrian
inversiones anuales superiores a US$50,000.

Se estima que en 1989 estas 54 ONG invirtie-
ron aproximadamente US$ 30 millones en pro-
yectos de salud, infraestructura, agricultura y
microempresa. Recientemente, el Directorio de
ONG y Cooperativas, que elabor6 la Coordina-
cion de ONG y Cooperativas (CONGCOOP) con
financiamiento del PNUD y MINUGUA, reco-
nocid la existencia de mas organizaciones,
que no estan tomadas en cuenta por el Ban-
co Mundial u otras instituciones de financia-
miento, y que en su conjunto pudieron inver-
tir mucho mas que los gobiernos en
proyectos de desarrollo para las comunida-
des, sobre todo en comunidades indigenas®.
La mayor parte de estas organizaciones re-
porta actividades en lugares donde predomi-
na la poblacion maya.
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Ficha base elaboradas por
Manuel Monestel (Costa Rica) y
Gerardo Maloney (Panama)

La poblacion afrocaribefia anglofona en Costa Rica y Panama®*;

a presencia de poblacion afrocaribefia an-

gléfona en Costa Rica y Panama tiene su

origen en la construccion de ferrocarriles
durante el siglo XIX®*. Mucho m&s numerosa
en Panama, en 1850 esta poblacion llego a es-
te pais para construir el ferrocarril transistmico;
en 1890, mas de 60,000 personas provenien-
tes de Jamaica arribaron al pais para la cons-
truccion del proyecto de canal de los franceses;
finalmente, la Gltima y méas permanente oleada
migratoria se produjo a partir de 1904, cuando
llegaron mas de 45,000 trabajadores para la
construccion y operacion del Canal de Panaméa
por los norteamericanos.

En Costa Rica, los primeros trabajadores ne-
gros llegaron en la década de 1870, para cons-
truir la linea del ferrocarril que comunicaria San
José con el naciente Puerto Limén, la ventana
comercial de ese pais. Mientras en Costa Rica
su hogar fue una zona aislada del Valle Cen-
tral, como lo era hasta la década de los 70 del
presente siglo la vertiente atlantica, en Pana-
ma, la migracion negra se instal en los princi-
pales centros urbanos, como Panama y Coldn.

En ambos paises, la poblacién afrocaribefia
proviene fundamentalmente de las Antillas ba-
jo dominio britanico, aunque también de otros
puntos del Caribe, como Curazao y Belice. La
mayoria de estos trabajadores tenian elemen-
tos comunes: su ancestral raiz africana, su his-
toria de desarraigo y esclavitud y su idioma co-
lonial, el cual, en la mayoria de los casos, era
distinto al espafiol. Tenian (y tienen) apellidos
en inglés, muchos se consideraron stibditos bri-
tanicos por largo tiempo y en la actualidad la
mayoria de sus descendientes es hilingtie. Hoy
en dia mantienen fluidos contactos entre si y
con otros asentamientos negros del Caribe
centroamericano, con las islas del Caribe y con
comunidades negras en Estados Unidos®. La
costumbre de movilizarse a lo largo de la cos-
ta ha generado una especie de “nacion afroca-
ribefia centroamericana”, la cual no reconoce
las fronteras de los paises, determinadas desde
las ciudades capitales y por lo general ubicadas

en las zonas centrales u occidentales. Estas ciu-
dades mantenian muy poca relacion con la cos-
ta atlantica, debido a la ausencia de carreteras y
otros medios de comunicacion (Monestel, 1999).

Por décadas la poblacion afrocaribefia enfren-
t6 discriminacion y hostilidad en ambos paises.
En Panama, la poblacion antillana fue someti-
da a un régimen segregacionista en la Zona del
Canal, conocido como Gold Roll'y Silver Roll,
que la separaba en términos laborales, residen-
ciales, educativos, médicos, recreativos y admi-
nistrativos, de la poblacion blanca. Por otro la-
do, los miembros de este grupo fueron
considerados intrusos que habian venido a
ocupar los espacios laborales previstos para los
panamefios. Se les denominé chombosy hubo
intentos de repatriarlos a las islas del Caribe. El
sentimiento racista se materializd en la Consti-
tucién de 1941, bajo la Presidencia del Dr. Ar-
nulfo Arias, que introdujo el concepto de “raza
de inmigracién prohibida™, que incluia a ne-
gros antillanos, chinos e indostanos.

El caso costarricense no es muy diferente. Los po-
bladores negros de Limén permacieron sin tener
la ciudadania costarricense por un lapso de mas
de medio siglo. De hecho, en las primeras déca-
das, el suefio de la poblacion negra limonense
fue el retorno a su hogar en el Caribe (Monestel,
1999) y la actividad politica mas importante era
la participacion en los movimientos internaciona-
les como el encabezado por Garvey™. Ademas,
luego del abandono de las plantaciones del lito-
ral atlantico por parte de la compafiia bananera
y su traslado al Pacifico Sur, el gobierno costarri-
cense establecio restricciones migratorias de la
poblacion negra al resto del pais. El estigma de
nacer y crecer en un pais en condicion de extran-
jero, un pais que los llama chumecos, marca es-
tas primeras generaciones de afrocostarricenses,
como lo narra una cancién limonense:

Fue y llamé a la policia

y les dijo que yo era extranjero,

vinieron entonces con soldados y artilleria

y me obligaron a ensefiarles mi cédula...

Monestel, 1992

En las Ultimas décadas, los Estados nacionales
han ejecutado politicas para integrar a la pobla-
cién afrocaribefia como ciudadanos y ciudada-
nas plenas. En Costa Rica destacan la cedula-
cion, luego de 1950, y el acceso a la educacion
publica. A pesar de la importancia de ambas
medidas, alin es evidente gran distancia cultu-
ral entre la poblacién negra costarricense y la
cultura dominante de origen hispanico®. En
Panam@, el Estado ha enfrentado problemas si-
milares (Maloney, 1999). En ambos casos se ha
buscado superar la discriminacion instituciona-
lizada, aunque los negros siguen enfrentando
enraizados prejuicios culturales.

A pesar de una historia prefiada de hostiga-
mientos, la poblacién afrocaribefia en ambos
paises mantiene una rica tradicion cultural, que
abarca desde formas culinarias hasta cantos y
danzas. En Costa Rica existe una literatura oral,
dentro de la cual los cuentos de Breda Anansi,
de origen africano ancestral, son favoritos. El
palalé o run down, el aki, el calally el paticon
raices en Africa y el Caribe, son pilares cultura-
les y han sido objeto de recientes investigacio-
nes y publicaciones (Ross, 1991). El calypso
criollo limonense ha desarrollado un perfil pro-
pio y hoy es un elemento cultural de gran rele-
vancia®. En Panama, los afrocaribefios mantie-
nen tradiciones culturales como el palo de mayo.

La poblacién afrocaribefia, ademas, realiza un
aporte fundamental a la vida cultural y politica de
ambos paises*. En Panama existe una fuerte co-
rriente literaria conocida como la Nueva Poesia
Afropanamefia. Cabe citar los Congresos del Ne-
gro Panamefio a nivel nacional, y el Congreso de
Cultura Negra de las Américas, realizado en
1980, y el despertar civico de los afropaname-
fios, en movimientos encabezados por Accion
Reinvindicadora del Negro Panamefio (ARE-
NEP)*. En Costa Rica destaca el aporte a la lite-
ratura por parte de autores como Quince Dun-
can, Eulalia Bernard y Shirley Campbell. Sin
embargo, a diferencia de los afropanamefios, las
organizaciones civicas negras tienen una menor
presencia.
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Ficha base elaborada por
José Francisco Medina

El florecimiento de un nuevo actor politico:
las organizaciones de las mujeres en Nicaragua

as organizaciones de mujeres constituyen uno de

los nuevos actores politicos y sociales en Centroa-

mérica. La experiencia organizativa de las mujeres
nicaragtienses en defensa y promocion de sus derechos
es una de las mas importantes en el istmo. Aln cuan-
do existen antecedentes de organizacion social y politi-
ca de las mujeres en este pais a lo largo del siglo XX,
el movimiento contemporaneo, como expresion politica
propia, tiene su origen en la década anterior.

Durante el gobierno presidido por el Frente Sandinista
de Liberacion Nacional (FSLN) se desarroll6 una estra-
tegia de organizacion politica, al crearse la Asociacion
de Mujeres Nicaragiienses “Luisa Amanda Espinosa”
(AMLAE) como organizacion oficial de mujeres. No obs-
tante, las relaciones entre la AMLAE y el FSLN, como
partido en el gobierno, no fueron faciles, pues cuestio-
nes como el grado de autonomia de AMLAE y su agen-
da reivindicativa fueron fuente de tension. Ademas de
programas como guarderfas infantiles, casas de sequri-
dad social y otras garantias, las mujeres empezaron a
plantear la urgencia de impulsar una agenda propia de
mayor alcance, con temas referentes al trabajo domés-
tico, la sexualidad y el derecho al aborto, que rebasa-
ban las tareas de apoyo politico®.

En la presente década ocurrieron dos hechos importan-
tes para estas organizaciones. Por una parte, se cred
una cantidad importante de organizaciones femeninas,
con diversas orientaciones politicas y en un grado des-
conocido anteriormente en el pais. Por otra parte, la
mayoria de estas organizaciones se configuraron como
entidades independientes de los partidos politicos. Mas
aun, ellas desarrollan una critica fuerte a los partidos
politicos, a quienes califican, mas alla de sus ideologfas,
como ortodoxos, conservadores y patriarcales en mate-
ria de los derechos de las mujeres.

Asi, en los afios 90 surgen la Iniciativa de las Mujeres
para el Seguimiento de la Plataforma de la Accion
Mundial, que se aprobd en la IV Conferencia Mundial
de la Mujer, en Beijing en 1995; la Red de Mujeres con-
tra la Violencia, que es una red de organizaciones fe-
meninas de caracter nacional; la Red de Mujeres por la
Salud, el Comité Nacional de Mujeres Sindicalistas, en

el que participan las titulares de la Secretarfa de la Mu-
jer de la mayor parte de los sindicatos del pais. También
existe una red de organizaciones que trabajan con mu-
jeres rurales, una de mujeres alfabetizadoras y varias
entidades de coordinacion con fines especificos, una de
las cuales anualmente impulsa campafias por una so-
ciedad libre de prejuicios sexuales. Ademas se ha desa-
rrollado un entramado de organizaciones que brindan
servicios a las mujeres, como los colectivos de produc-
cion, las clinicas de atencién a la salud, los centros que
dan atencion a mujeres violentadas, las Casas de la
Mujer en diversos centros urbanos, donde se trabaja
con asuntos como la violencia doméstica, los derechos
sexuales y reproductivos, la sexualidad y el liderazgo.
Finalmente, deben mencionarse las organizaciones no
gubernamentales de mujeres que desarrollan un papel
de intermediacion politica, es decir, de representacion y
negociacion de las demandas de las mujeres con otros
actores de la sociedad civil y el gobierno.

En la campafia electoral de 1996, el movimiento de
mujeres logro establecer una coalicion nacional en la
que, por primera vez, habia feministas radicales, de iz-
quierda y de derecha, que de esta forma, lograron con-
certar una agenda Unica, que se proclamé como la
Agenda Nacional de Mujeres*. Con excepcion del Par-
tido Liberal Constitucionalista, se logré que esa agenda
fuera presentada y asumida como compromiso por to-
dos los partidos politicos participantes. Pese a este ac-
tividad politica, la participacion femenina en cargos pU-
blicos disminuy6*.

En la actualidad, varios temas politicos ocupan la aten-
cién del movimiento de muijeres. Entre ellos destaca, pri-
mero, la exigencia de cumplimiento por parte del Estado
y el gobierno nicaragtienses de los acuerdos de la Confe-
rencia Internacional de Poblacion y Desarrollo y de la IV
Conferencia Mundial de la Muijer; segundo, las garantias
para la participacion politica de las mujeres, mediante
cuotas en los cargos de direccidn y eleccion, tanto en los
partidos politicos como en las instituciones publicas. Fi-
nalmente, la relacion entre las organizaciones de las mu-
jeres y los partidos politicos (entrar en ellos o crear una
alternativa) es un tema constantemente tratado en los
debates de las mujeres nicaragiienses organizadas.
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Ficha base elaborada por
Miguel Sobrado

De obreros agricolas a grandes empresarios:
las empresas de autogestion en Costa Rica y Honduras

urante los afios 60 y 70, en las planta-
Dciones de banano de las empresas

transnacionales en Honduras y Costa
Rica, se introdujeron innovaciones tecnoldgi-
cas que suprimieron muchos puestos de tra-
bajo y desplazaron gran cantidad de mano de
obra. Los desplazados tenian dificultad para
encontrar trabajos equivalentes, especialmen-
te aquellas personas con mas de cuarenta
afios, que eran relegadas frente a los mas jo-
venes y fuertes. Organizados, junto con algu-
nos otros jornaleros y campesinos sin tierra,
estos trabajadores lograron, después de un
proceso de confrontaciones, obtener tierras y
constituir empresas de autogestion, bajo la
personerfa juridica de cooperativa, en unos
casos, y de empresa asociativa, en otros.

En Honduras el proceso fue de gran magni-
tud: se llegaron a constituir 1,063 empresas
de autogestion entre 1967 y 1976. En Costa
Rica fueron apenas cerca de dos decenas en-
tre 1972 y 1974. En ambos paises el proceso
tuvo otros elementos comunes, tales como la
colaboracién y el apoyo activo de las organi-
zaciones campesinas, sindicales y comunales
locales y la metodologia de capacitacion ma-
siva en organizacion. Esta metodologia, dise-
fiada por el soci6logo brasilefio Clodomir
Santos de Morais, consultor de OIT en Costa
Rica y de FAO en Honduras, fue aplicada, en
Honduras, por el Instituto Nacional Agrario
(INA) y en Costa Rica por el Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS), el Instituto de Tierras y
Colonizacion (ITCO) y posteriormente por el
Programa de Extension a Empresas Comuni-
tarias Campesinas de la Universidad Nacio-
nal, con financiamiento de la Fundacion Inte-
ramericana de los Estados Unidos (FIA).

En la actualidad, grandes, medianas y peque-
fias empresas cooperativas participan en el
mercado local y en el internacional. En Hon-
duras, gran parte de estas empresas se en-

cuentran aglutinadas en organizaciones de
segundo grado, en las zonas de Choloma,
Guanchias, San Manuel, Guaymas, Lean, MU-
sica, Jutiapa, Isletas y Bajo Aguan y se han de-
dicado a cultivos agroindustriales, especialmen-
te palma africana o aceitera. Tres empresas han
logrado un desarrollo destacado y compiten
en los mercados internacionales con las trans-
nacionales: Guanchias, Guaymas y Bajo
Aguan. Las empresas del Bajo Aguan, integra-
das en la organizacion de segundo grado
Coapalma, tienen la mayor extension de tie-
rras, pues poseen cerca de 30,000 hectéreas
y seis plantas industriales. No obstante, se
considera a Hondupalma la méas exitosa y de-
sarrollada empresarial y socialmente: integra-
da por 66 empresas campesinas con 1,800
asociados y una superficie cercana a las
15,000 hectéreas, producia en 1995 el 23%
de la fruta fresca de palma de Honduras, con
una productividad por hectarea superior en
un 26% al promedio del pais.

Estas empresas han recibido capacitacion em-
presarial por parte del IHDER, una consultora
integrada por técnicos que fueron empleados
publicos en el proceso de reforma agraria en
la década de los 70. El grado de formacion y
organizacion de la poblacién cooperativizada
es bastante superior al del resto de la pobla-
cion de la zona y sus ingresos son hasta cua-
tro veces superiores al promedio per capita
del pais. Aunque existen diferencias entre las
empresas, por el nivel de liderazgo y vision,
esta surgiendo un nuevo y competitivo perfil
empresarial, que basa sus fortalezas en la for-
macion de capital humano y social.

En Costa Rica las empresas campesinas auto-
gestionarias surgidas en la década de los 70
crearon la Federacion de Cooperativas de Pro-
duccion Agropecuaria (FECOOPA). Desde ahi
lucharon por la autonomia de sus empresas,
restringida en ese entonces por el instituto

agrario local y también por abrirse un espacio
en la Ley de Cooperativas, hasta que se creo,
en 1982, el sector de autogestion. Hoy en dia
esa Federacion aglutina a trece cooperativas
agropecuarias y colabora estrechamente con
otras cooperativas autogestionarias no agri-
colas, especialmente con COOPESA, una mo-
derna cooperativa de reparacion de aviones
con setecientos asociados y treinta millones
de dolares en ventas de servicios internacio-
nales.

La Cooperativa El Silencio, en el cantén de
Aguirre, que cumplié en 1999 veintiséis afios
de edad, con 985 hectareas y 49 asociados,
es la mayor de las cooperativas de la Federa-
cion. Esta empresa se dedica a la produccion
de palma aceitera, pero también tiene una
amplia plantacion forestal, un albergue de tu-
rismo ecoldgico y otros proyectos menores.
Miembros de Coopesilencio han sido electos
en dos ocasiones al gobierno municipal del
cantén. Coopevaquita, de 407 hectareas, es
otra empresa que alcanzé el cuarto de siglo
en 1999, en el cantén de Corredores de la
provincia de Puntarenas. Existe una amplia
colaboracién entre las cooperativas de FE-
COOPA y otras cooperativas, en funcién de
impulsar proyectos agroindustriales.

Como en el caso de las cooperativas hondu-
refias, existen diferencias de desarrollo y de
logro entre estas cooperativas, pero pueden
encontrarse también similitudes, expresadas
por la inversion en capital humano. Aunque
serfa muy aventurado hablar de la consolida-
cion de un nuevo empresariado solidario co-
mo producto de esta experiencia, es indudable
que al menos las empresas autogestionarias
hondurefias constituyen, por su volumen y
modernidad, un caso especial en el continen-
te y un prometedor perfil que debe ser estu-
diado con atencion en el ambito regional.
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Ficha base elaborada por
Alejandra Loria Martinez

Los guaymies y la artificialidad de una frontera nacional

| pueblo indigena guaymi, autodenomina-

do Ngdbe-Buglé, histéricamente ha habi-

tado los territorios hoy pertenecientes a
Costa Rica y Panama. En el caso de Costa Ri-
ca, es una poblacion de cerca de 5,474 perso-
nas ubicadas en el sur del pais, en las reservas
indigenas Coto Brus, Conte Burica, Osa y Abro-
jos Montezuma. Todos estos territorios se en-
cuentran en el &rea fronteriza con Panama,
donde habitan cerca de 52,000 personas, dis-
tribuidas en Bocas del Toro, Changuinola y Chi-
riqui Grande. Para los guaymies, la frontera ti-
co-panamefia es un elemento ajeno a su
cultura: ellos llegaron primero. Asi, mantienen
cercanas relaciones con localidades del sur de
Costa Rica y el oeste de Panama, lo que se evi-
dencia en migraciones comunes hacia Costa
Rica en busca de trabajo y las visitas a Panama
producto de relaciones que van desde los as-
pectos familiar y curativo, hasta el comercial.

La economia guaymi se ha caracterizado por
la produccién para autoconsumo. Mantiene
relaciones monetarias con el exterior; por
ejemplo, los guaymies se emplean como asa-
lariados y venden productos agricolas o ani-
males. Asi, las redes de intercambio que se es-
tablecen con el resto de la sociedad son
principalmente de caracter economico. Los
guaymies son un pueblo tradicional, que
mantiene muchas de sus costumbres autécto-
nas como la lengua materna, danzas, cantos y
creencias tradicionales, el traje propio de las
mujeres, el sistema de parentesco, la poliga-
mia, una estrecha relacion con la naturaleza,
que les proporciona su base simbdlica y eco-
noémica y los recursos curativos, asi como su
mitologia y su produccién artesanal, entre
otros.

Hasta hace muy poco, las fronteras nacionales
carecian de sentido para los guaymies, debido
a patrones de constantes movimientos migra-
torios y su exclusion de la vida de los respec-
tivos Estados nacionales. En Costa Rica, los y
las guaymies no fueron considerados ciuda-

danos hasta muy recientemente y después de
grandes luchas.

En efecto, una de las migraciones y movimien-
tos de colonizacion guaymi mas fuerte y recien-
te hacia los territorios fronterizos entre Costa
Rica y Panama se dio en 1940, lo cual motivé
que fuesen considerados extranjeros dentro de
su propia tierra por las autoridades costarricen-
ses. En 1986 se aprobo la Ley 7024, Ley de Na-
turalizacion y Cedulacion de los Indigenas
Guaymies, que los declaré extranjeros, dificul-
tandoles el acceso a la nacionalidad costarri-
cense (Guevara, 1992). Ante esto, los guaymies
argumentaron sus derechos ancestrales, traza-
bles a tiempos precolombinos, y el hecho de
que una parte del actual territorio panamefio
habitado por esta poblacion perteneci6 hasta
1836 a Costa Rica*®. De este modo, la cédula de
identidad, un derecho para el resto de los cos-
tarricenses, fue lograda hasta 1991, con la Ley
7725, Ley de Inscripcion y Cedulacion Indigena,
que consolidé su derecho a ser considerados
como costarricenses por nacimiento. Contradic-
toriamente, en Costa Rica estos pueblos recibie-
ron tierras, bajo el marco juridico de reservas in-
digenas, en la década de los 70, mientras que
su reconocimiento como ciudadanos ocurti6 a
inicios de la década de los 90. Por veinte afios,
se les otorgd acceso legal a las tierras y se les
nego la nacionalidad.

En el caso de Panam4, no fue sino hasta marzo
de 1997 que la Asamblea Legislativa aprob6 la
Ley 10, que crea la comarca Ngobe-Buglé, bajo
el amparo de las leyes nacionales (IWGIA,
1997). Aqui, pues, se dio una situacion inversa
a la de Costa Rica, primero se les reconocié co-
mo panamefios y luego se establecio su dere-
cho a la tierra.

Tanto los guaymies ticos como los panamefios
se cuentan entre los grupos que presentan los
mayores niveles de pobreza absoluta en sus
respectivos paises, no solamente en relacion
con los indices nacionales, sino también res-

pecto de la region en la cual viven y trabajan.
Ello ha motivado la promocién de proyectos de
desarrollo auspiciados por organismos no gu-
bernamentales, que buscan suplir las caren-
cias que el gobierno no satisface. Se ha ges-
tado una dinamica en la cual los guaymies
fueron incorporados al desarrollo del area,
pero en condiciones absolutamente desigua-
les. Tanto en términos de su dificultad para in-
tegrarse al sistema de mercado, como por su
ubicacion en el conjunto de las relaciones so-
ciales de produccién como trabajadores tem-
porales en las fincas de los blancos, han sufri-
do una “experiencia dramética de explotacion
y racismo en el trabajo asalariado™ (Camacho,
1996). Su trabajo es retribuido por debajo del
salario minimo legal, sin que tengan acceso
efectivo al disfrute de las garantias sociales
definidas en la legislacion laboral. Sus territo-
rios tienen también déficit marcados en la in-
fraestructura de servicios basicos (electricidad,
agua potable, teléfonos, caminos, salud, etc.).
Este pueblo es uno de los grupos més margi-
nados tanto social como econémicamente en
ambos paises. Ademas, los guaymies han
mantenido conflictos recurrentes con campe-
sinos no indigenas que ocupan sus territorios,
abundantes en recursos naturales y Ultima
frontera agricola, donde las invasiones son in-
controladas y las instituciones del gobierno
tienen escasa presencia.

Al igual que otros territorios indigenas, en
afios recientes han surgido conflictos relacio-
nados con la explotacion maderera y, espe-
cialmente, con la exploracion y explotacion de
recursos minerales (IWGIA, 1997). Segun
Anelio Merry L6pez, esto se evidencia en la
creacion y crecimiento de organizaciones indi-
genas que luchan por la defensa de la vida
humana y el ambiente natural (Noticias de
Abya Yala, 1998). En afios recientes, los guay-
mies han estado particularmente interesados
en la demarcacion territorial de sus territorios
y la disponibilidad de recursos publicos para
el mejoramiento de sus condiciones de vida.
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“La desarticulacion
nacional es un factor
que inhibe la
integracion regional.
Por articulacién
entiendo la
integracion social y
territorial bajo un
orden legal
establecido por un
Estado de derecho. En
Centroamérica existen
mundos paralelos que
coexisten”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTA RICA

El desafio de la participacion regional

Las sociedades del istmo centroamericano
tienen ante si el desafio de crear vasos comuni-
cantes entre actores que tradicionalmente han
habitado mundos muy poco conectados entre si
por las brechas de equidad (véase Capitulo 7) y
las diferencias culturales. ;Cémo hacer emerger
una realidad regional que reconozca las aspira-
ciones y necesidades de actores tan diversos co-
mo empresarios e indigenas, obreros industriales
y excombatientes, campesinos cooperativizados
y trabajadores informales urbanos? ;Cémo en-
frentardn las sociedades del istmo su caracter
multicultural, multinacional y la relacion entre
sus diversas clases sociales?*” ;Sera ello, como en
el pasado, fuente de conflictos recurrentes?

Enfrentar los desafios del desarrollo humano
sostenible regional requerird aprovechar la

Notas

1 Se emplea el concepto de clase social en un sentido laxo, para denominar
agregados sociales compuestos por personas con posiciones similares en
la estructura productiva de una sociedad. Por movimiento social se entien-
de la accién organizada para obtener ciertos fines sociales, econémicos,

culturales o politicos.

2 Los empresarios expresan que ellos son “un conjunto laborioso que lucha
por forjar un mejor pais. Su verdadera funcion social para bienestar del
pueblo™ (Camara de Comercio de El Salvador, 1998).

3 Entre sus socios se encuentran la Asociacion Azucarera Salvadorefia, la
Asociacion Cafetalera de El Salvador, productores de cafia de azdcar, pro-
veedores agricolas, industriales quimico farmacéuticos, distribuidores de
materiales de construccion, medios publicitarios, beneficiadores y expor-
tadores de café, distribuidores de vehiculos, industria de la confeccién, Ca-
mara Americana de Comercio, Camara de Comercio e Industria de El Sal-
vador, Cdmara de Turismo, Cooperativa Algodonera, Camara Ganadera,
Mercado de Valores de El Salvador, Unién de Dirigentes de Empresas y la
Asociacion de Industrias Textiles.

4 Los empresarios afirman que en un pais de libre empresa los grandes
desafios a los que se enfrentan los dirigentes politicos, si quieren que el
pais tenga un florecimiento a nivel econémico dentro de un marco de de-
mocracia, son reactivar el crecimiento o corregir los desequilibrios ma-
croecondémicos como la inflacion y las distorsiones de precios y tipos de
cambio; crear un ambiente de credibilidad y predecibilidad en las reglas
del juego; igualdad econémica en la sociedad; instituir y practicar leyes
que proporcionen seguridad econémica (como la legislacion sobre dere-
chos de propiedad). El gobierno debe desempefiar un menor papel directo
en la economia de la nueva democracia y debe de estimular, no combatir,
al sector privado, ya que pese al alto nivel de corrupcién y criminalidad

multiculturalidad y multinacionalidad de estas
sociedades como recurso y no como obstaculo
para enfrentar esos desafios. Algunas sefiales son
prometedoras. Los actores sociales en Centroa-
mérica, algunos de los cuales fueron retratados
en este capitulo, de manera creciente se resisten
a que otros hablen en su nombre. Desean ser
protagonistas de la integracion regional, como lo
atestigua el surgimiento de una sociedad civil re-
gional en los Gltimos afios (vease Capitulo 13).
Ello esta asociado con una mayor conciencia, por
parte de los gobiernos y las instituciones regio-
nales, sobre la importancia de la consulta a la so-
ciedad para fortalecer los esfuerzos de integra-
cion (véase Capitulo 11). Sin embargo, queda
mucho camino por recorrer para que los diversos
actores de las sociedades istmicas participen, en
un pie de mayor igualdad, en la construccién de
su propio destino.

que hay en el pais, la empresa privada nacional florece en entornos bas-
tante hostiles (ANEP, 1998).

5 Para los empresarios, un ejemplo de lo anterior es el Sistema de Inter-
conexion Eléctrica de Centroamérica (SIEPAC). Para mayor informacion
del SIEPAC véase el Capitulo 5.

6 Se denomina maquila a la industria dedicada a las etapas finales de en-
samblado de un bien manufacturado. Las maquiladoras forman parte de
una cadena de produccion que se localiza en varios paises. Utilizan tecno-
logia simple y no de punta, requieren mano de obra masiva aunque poco
calificada y de bajo costo. Por ejemplo mientras que en Estados Unidos se
paga un promedio de 6 a 9 délares por hora de trabajo, en Honduras se
paga un promedio de entre 0.38 y 0.45 centavos de délar la hora de tra-
bajo en la misma rama productiva.

7 Entre éstas puede citarse la exoneracion total del pago de derechos con-
sulares, cargos y recargos, impuestos al consumo, produccion, venta y de-
mas impuestos, gravamenes, tasas y sobretasas; asimismo, los inmuebles,
establecimientos industriales y comerciales de tales empresas estan exen-

tos del pago de impuestos estatales y municipales (véase Capitulo 5).

8 Aln cuando nacen en la década de los 70, el auge de las maquiladoras
se evidenci6 a partir de 1991, cuando se posibilité exportar estos produc-
tos al mercado norteamericano como resultado de la Iniciativa de la Cuen-
ca del Caribe (ICC), el Programa Especial de Acceso Garantizado (SAP), el
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) y otros.

9 El origen del capital en las empresas maquiladoras es el siguiente: 60
empresas son norteamericanas (40%), 49 asiaticas (33%), hondurefias
son 35 empresas (23%), hay 3 de capital mixto (2.0%), 2 britanicas (1%)
y 2 del Gran Caiman (1%) (BCH,1997).
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10 En las empresas norteamericanas es donde menos tensiones laborales
se han presentado, contrariamente a las de origen asiatico, donde han
existido denuncias recurrentes por maltrato fisico y de palabra, control del
tiempo que el trabajador utiliza para hacer sus necesidades fisiolégicas, li-
mitacion de la asistencia al Seguro Social e imposicion de jornadas de tra-
bajo de hasta doce horas, sin cubrir el pago de horas extra.

11 Una critica frecuente a la industria maquiladora es la que sefiala que,
con la competencia por atraer inversiones, se produce una especie de
“dumping social”, pues los paises compiten ofreciendo bajos costos labo-
rales y exenciones fiscales.

12 Ajax Irfas, autor de la ponencia original, menciona que la falta de sin-
dicalizacion en la industria de la maquila puede en parte obedecer a con-
diciones propias de las organizaciones sindicales hondurefias.

13 Otros pueblos que conservan relaciones interétnicas son los g’eqchi’ y
los maya yucatecos en el territorio belicefio-guatemalteco, los miskitos,
sumos ramas y payas en el territorio hodurefio-nicaraguense; y los creoles
en Nicaragua. En la frontera entre Costa Rica y Panama son los guaymi, y
los kuna en la frontera Panama-Colombia, ademas de ndcleos de pobla-
cion creole. Todos estos pueblos americanos conocen de la existencia o
tienen referentes de los garinagu (caribes, morenos, garifuna) y mas de al-
guna vez han sustentado relaciones con ellos. Se trata pues de un grupo
que va més alla de la frontera binacional, el rasgo mas comun de division
politico-administrativa que afecta a un grupo étnico.

14 La génesis de este grupo obedece al encuentro entre la poblacion ca-
ribe y arawak que habitaba las Antillas Menores y la poblacién negra afri-
cana que escapaba de la esclavitud para refugiarse en dicho territorio. Asf,
de la fusion de ambos grupos nacié lo que conquistadores y frailes dieron
por denominar “caribes-negros™, nombre con el que fueron citados en la
literatura cientifica hasta hace pocas décadas. Posteriormente se les ha
conocido y ellos se han reivindicado como garifuna, término que mas bien
distingue su idioma y la persona en singular. Nosotros preferimos utilizar
el término garinagu, que refiere al pueblo, aunque por razones de estilo y
por no perder el reconocimiento a una reivindicacion ya lograda, en algu-
nas ocasiones se les nombra como garifunas. Otras denominaciones son
las ya referidas: negro, moreno, caribe, etc. Pero ahora muchas de ellas
cuentan con una fuerte carga peyorativa.

15 Es importante tomar en cuenta esta diferencia del derecho a la auto-
denominacion, ya que a este conglomerado se le llama continuamente
garifuna, mientras ellos se autodenominan garifona.

16 Es practicamente desconocido el papel histérico que los garinagu ju-
garon a partir de su llegada a la costa centroamericana. Ayudaron en las
pugnas contra los ingleses, apoyaron el crecimiento de ciudades, poblados
y puertos que fueron clave para el crecimiento de varios paises del istmo.

17 Se refiere a una estratificacion social basada en el color de la piel. Un
caso extremo de pigmentocracia es el régimen de apartheid.

18 La ciudad de Cartago fue la capital de la provincia de Costa Rica y has-
ta la independencia su centro politico y administrativo.

19 La migracion de los cartagos ha sido tema en novelas de gran impor-
tancia en la literatura costarricense, como Juan Varela, de Adolfo Herrera
Garcia, y El sitio de las abras, de Fabian Dobles.

20 Se calcula segun la estructura ocupacional por rama de actividad, que
la categoria “agricultura, silvicultura. Caza, pesca” ocupa el 21,6%, estan-
do en segundo lugar luego de “servicios sociales, comunales, etc.”, que
tiene un 24,6%. Ademas se debe notar que, segun cifras por afio, desde
1990 este sector ha ido disminuyendo porcentualmente, pasando de un
25,9 a un 21,6% (MIDEPLAN, 1995).

21 En 1903, al independizarse Panaméa de Colombia, se dividieron los te-
rritorios de los kunamar dule, sin que se haya tomado en cuenta los limi-
tes tradicionales. La unidad del territorio fue dividida por los Estados na-
cionales y fragment6 al pueblo kuna: uno en Kuna dule de Panama y otro
en Kuna dule en Colombia.

22 Este documento dice en su articulo tercero que “las comunidades indi-
genas de San Blas, para su gobierno local, estan sujetas a sus autoridades
propias, elegidas por los comuneros. Dichas autoridades se desempefiaran
sin mas limitaciones que las establecidas en la Constitucion y demas le-
yes nacionales”.

23 El articulo 4 dice: “Las comunidades de la comarca Kuna Yala estaran
sujetas a sus autoridades propias, las cuales son: el Congreso de la Cultu-
ra Kuna, el Congreso General Kuna, la Saila Dummagan, el Congreso Lo-
cal Saila. Estas autoridades ejerceran sus funciones segin las disposicio-
nes de esta Ley y conforme a las normas y costumbre propias. Ademas de
estas autoridades cada comunidad podré tener otras cuyas facultades de-
sarrollara el estatuto de la Comarca” (Kam Rios, 1998).

24 Documento del Congreso General Kuna “Por qué los Kuna no quere-
mos la intendencia” publicado en Muladup, Kuna Yala, el 19 de noviem-
bre de 1995.

25 Las causas de la extendida presencia de la informalidad urbana en Ma-
nagua son varias, y estan sujetas a debate. Aparte de las dificultades de
la economia nicaragliense para absorber el crecimiento de la poblacién
econémicamente activa (Sojo, 1998) y los efectos del conflicto armado de
las décadas anteriores, la reduccion del Estado durante los 90 es, proba-
blemente, un factor importante. En el periodo 1990-1996 el empleo publi-
co pasé de 284,000 empleados publicos a 87,000, producto de la privati-
zacion de 351 empresas publicas, la reduccion del ejército y la migracion
de trabajadores por el congelamiento salarial y la eliminacién de plazas
vacantes (Banco Central de Nicaragua, 1996). Una buena parte de esos
197,000 ex-empleados publicos no fue absorbida por el sector privado e
ingres6 al sector informal urbano en busca de fuentes de ingresos, como
microempresarios o trabajadores por cuenta propia.
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26 Este resultado es consistente con informaciones que sefialan que, de
las empresas afincadas en las ciudades nicaragiienses, el 93% tiene de
uno a cinco trabajadores, proporcionando el 66.7% del total de los em-
pleos (INEC-MEDE-GTZ, 1998).

27 El crecimiento experimentado por el sector informal en Managua con-
tinGa privilegiando las actividades como el comercio al por menor y la
venta de servicios, debido a la relativa facilidad con que puede ingresar a
ese mercado laboral una fuerza de trabajo que no cuenta casi con capital,
ni con la calificacion y los conocimientos que esta exigiendo el sector for-

mal de la economia.

28 La participacion de hombres y mujeres en el empleo generado por los
establecimientos de Managua es casi la misma (50.7% son hombres y
49.3% mujeres). Se estima que la participacion de la nifiez es todavia mi-
noritaria. FIDEG calcula que estos pasaron de ser el 4.4% de los emplea-
dos informales en 1992, al 5.1% en 1995 (FIDEG, 1995c).

29 En 1995, el ingreso promedio en el sector informal era de C$ 1,051.2
y en el sector formal era de C$ 1,916.5. En ambos casos, las mujeres ob-
tenian menores ingresos, C$931.3 en la economia informal y C$ 1,406.2
en los empleos formales (FIDEG, 1995a). Cabe indicar que el costo de una
canasta basica de 53 productos en 1995 en Managua era de C$ 1,308.89.

30 En 1995 las exportaciones de bienes y servicios no factoriales del pais
alcanzaron un nivel equivalente al 100.7% del producto interno bruto
(PIB), mientras que sus importaciones totalizaron el 98.1%. El comercio
exterior de Panama representa un flujo que duplica el total del valor agre-
gado bruto generado dentro de sus fronteras. Si bien se podria pensar que
el anterior indicador del nivel de apertura comercial se encuentra sesga-
do hacia arriba por la presencia de las reexportaciones de la Zona Libre
de Colén (ZLC), es facil llegar a la conclusion de que, atin en ausencia de
este efecto, el nivel de apertura desde el punto de vista de las relaciones
comerciales sigue siendo claramente significativo. Es asf que, si en lugar
de sumar el total de reexportaciones de la ZLC se toma exclusivamente el
valor agregado de la misma como servicio de exportacion, se obtiene una
relacion exportaciones-PIB equivalente en 1995 al 42.8%. Asimismo, si se
excluyen las importaciones realizadas directamente por la ZLC, el coefi-
ciente importaciones-PIB correspondiente a 1995 alcanza el 38.7%. En es-
te caso la relacion entre el comercio exterior y el PIB se coloca en el
81.5%, nivel muy superior al promedio centroamericano, que se sitlia al-
rededor del 52.0%. De las reexportaciones, los servicios financieros repre-
sentaron el 78.3% del total. El 11.6% de las reexportaciones se dirigid, en
1995, hacia Centroamérica y solo el 2.1% de las importaciones a la Zona
Libre de Coldn (ZLC) provinieron de la region (Jované, 1999). Sin tomar en
cuenta la ZLC, las cifras son 14.5% y 2.4%, respectivamente. El costo la-
boral por hora en Panama, incluyendo prestaciones laborales, era 200.4%
superior a Guatemala y 37.5% mayor que Costa Rica, el pais centroame-
ricano con mayores costos laborales después de Panama (Jované, 1999).

31 Varios temas econémicos y sociales quedaron para ser determinados en
las etapas posteriores al acuerdo de paz, con la participacion de otros secto-
res de la sociedad. Ello finalmente no prosperd, por ejemplo, en el caso de la
mesa de concertacion en la que participaron la empresa privada, trabajado-

res y gobierno, para el cumplimiento de los acuerdos con los excombatientes.
32 Asimilistar significa suprimir las peculiaridades locales y de otra indo-
le de las minorias étnicas o lingtisticas para asentar la unidad nacional
sobre la base de una legislacion unica (DRAE, 1992).

33 En Guatemala existe una disparidad de criterios y objetivos de las or-
ganizaciones no gubernamentales. Esto ha provocado la duplicacién de
esfuerzos de coordinacién, como el caso de COINDE y CONGCOOP, que
son dos coordinaciones y ambas tienen como miembros casi a las mismas
ONG, el Movimiento Tzuk Kim Pop de Quetzaltenango, TUKUM UMAM,
que es un consorcio indigenas y COINDE, tienen los mismos miembros. No
existe comunicacion entre las diferentes organizaciones, por lo que existe
duplicacién de esfuerzos en los proyectos. En ocasiones, varias organiza-
ciones intervienen en una comunidad con proyectos muy parecidos y des-
coordinados entre si.

34 En Panama es necesario hacer una distincion entre los negros antilla-
nos, el tema de esta seccion, y los negros coloniales (Maloney, 1999). Los
negros coloniales son los descendientes de los primeros negros que llega-
ron directamente de Africa, en condicién de esclavos, durante el periodo
colonial. Desde su llegada se habrian de constituir en pieza importante de
la economia colonial, siendo los cargadores de mercancias de un océano
a otro, la principal mano de obra en las edificaciones coloniales, en la
construccion de la embarcaciones, en los centros mineros, en las activida-
des agricolas y en la pesca y la explotacion de las perlas. Esta poblacién
afropanamefia, llamada negros coloniales, poblé y ain habita la costa
atlantica de la provincia de Colén (Nombre de Dios, Portobelo), la provin-
cia de Darién, algunas regiones de la peninsula de Azuero, y la provincia
de Panama. Las generaciones actuales tienen apellidos latinos, hablan es-
pafiol y mantienen vivas algunas tradiciones culturales originales, como
son las Fiestas del Congo, el Bunde y el Bullerenque. Algunos han conquis-
tado lugares importantes en la sociedad panamefia, a través de la politi-
ca, la educacion y algunas profesiones liberales (medicina, abogacia, so-

ciologia, economia, historia, ingenieria, etc.).

35 Ademas de la poblacion antillana vinculada a la Zona de Transito, exis-
te en la provincia de Bocas del Toro una poblacién mayoritaria de afropa-
namefios antillanos, desde el siglo XVII. Esta poblacion estuvo vinculada
al enclave bananero que ha operado en la provincia. Por su conformacion
social y cultural, Bocas del Toro es una de las &reas mas afrocaribefias que
se mantiene en Panama.

36 Monestel argumenta, para el caso costarricense, que a la inmigracion
provocada por las compafifas ferrocarrileras se unen otras migraciones es-
pontaneas, principalmente en las zonas ubicadas al sur de Puerto Limén,
en lo que hoy se conoce como el cantén de Talamanca. En virtud de la tra-
dicional movilizacién en busca de empleo o de mejores condiciones de vi-
da, incentivada por las haciendas azucareras en Cuba, Jamaica y las Anti-
llas Mayores, era usual para los habitantes del Caribe trasladarse a otras
latitudes. De esta manera, llegaron a las costas costarricense pescadores
y viajeros que se instalaron lentamente en el litoral limonense y fundaron
poblaciones como Cahuita, Old Harbor (hoy Puerto Viejo) o Manzanillo. En
el caso panamefio, Maloney subraya los vinculos con la comunidad de pa-
namefios (antillanos) residentes en Estados Unidos (Maloney, 1999).
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37 La carencia de un status de ciudadania costarricense en la primera mi-
tad del siglo XX dirige la atencion de esta poblacién hacia los movimien-
tos sociopoliticos del Caribe, que atafien directamente a las condiciones
de los negros, en pleno proceso de construir su nueva vida postesclavitud.
Asi, figuras como la de Marcus Garvey cobran relevancia en la provincia
negra. El gran lider de la negritud en el Caribe visita Limon y organiza su
filial de la UNIA y de Black Star Line. Pobladores de Limén como John Ed-
ward Ivey participan junto a los muchos delegados centroamericanos en
la convencion de la UNIA en 1920. Ivey fue uno de los firmantes de la de-
claracion de derechos (Hill, 1987). Un viejo limonense, Mr. John Burke, de
Cahuita, recuerda que: “En Cuba me afilié a una asociacion llamada Aso-
ciacion Universal para el Mejoramiento del Negro (Universal Negro Impro-
vement Association) UNIA. Yo fui secretario por unos cuantos meses. Eso
era en tiempos de Garvey, €l era el organizador. La idea era organizar el
pueblo negro alrededor del concepto sustancial de su origen y su identi-
dad. Porque los hechos histdricos habian sido escondidos por otra gente”
(Palmer, 1993).

38 Las autoridades encargadas de inscribir en el registro a los pobladores
angloparlantes no tenian el conocimiento, el interés o la rigurosidad pro-
fesional para recoger los nombres y apellidos, generalmente ingleses, de
la manera correcta. Asi, muchas familias afrocostarricenses vieron sus
apellidos familiares transformados, cambiados o deformados por errores
de transcripcion o por estar escritos a partir de lo que el funcionario cre-
y6 entender. Por otra parte, el gobierno de Costa Rica, en un afan de inte-
gracion, ha propuesto programas educativos que obligan a la poblacién
negra angléfona a estudiar en un idioma que no es su lengua materna,
una historia que no es la suya y ademas con maestros poco preparados
para entender las diferencias culturales del caso y adaptar los programas

o0 integrar ensefianzas propias de esa cultura.

39 Discos de calypso limonense circulan por el mundo, en publicaciones
hechas por conocidas empresas estadounidenses y europeas. Estos cantos
populares, que transmiten y evocan la historia y la cultura del pueblo, son
magistralmente cultivados por un autor de Cahuita, el calypsonian Walter
Ferguson, irénicamente mas conocido en el extranjero que en su propia
tierra. La musica de Ferguson ha sido objeto del interés de estudiosos de
la cultura y de empresas de musica que desde los afios 70 la publicaron
en Estados Unidos. En afios més recientes, su cancion “Land Lady” fue in-
cluida en una enciclopedia de multimedia como la cancién representativa
de Costa Rica. En 1993 su nombre fue integrado en la Galeria de la Cul-
tura Popular del Ministerio de Cultura, Juventud y Deporte.

40 En Costa Rica y Panama, el aporte de la poblacion afrocaribefia al de-
porte ha sido muy destacado. Buena parte de los deportistas mas sobre-
salientes en el béisbol, atletismo, fithol y basquetbol tienen ascendencia
antillana.

41 Durante el régimen de Torrijos se desarrollé un importante movimien-

to afroantillano en contra de la discriminacion racial en Panama, y vigilante

de los efectos que los Tratados Torrijos-Carter tendrian sobre los trabaja-
dores antillanos del &rea canalera. Ese movimiento civico tuvo consecuen-
cias importantes sobre la realidad actual de los afroantillanos. El movi-
miento reivindicativo afroantillano tiene en Accién Reivindicadora del
Negro Panamefio (ARENEP), la Unién Nacional del Negro Panamefio (UN-
NEP), la Asociacion de Negros Profesionales (APODAN), el Centro de Es-
tudios Afro Panamefios (CEDEAP), la Sociedad de Amigos del Museo Afro
Antillano (SAMAAP), y en el Grupo Alternativa sus mayores exponentes.
En lo sindical se destacan las luchas del Local 900 y el Local 907, en la Zo-
na del Canal.

42 Cabe sefialar que movimientos o alas femeninas de los partidos politi-
cos habfan sido una constante en el quehacer politico nicaragiiense. En
tiempos de Somoza, el Partido Liberal tenfa su organizacion de mujeres.

43 Una experiencia similar sucedié en Costa Rica para las elecciones pre-
sidenciales y legislativas de 1998, con la denominada Agenda Politica de
Mujeres.

44 De diecisiete diputadas en la legislatura anterior, el congreso actual s6-
lo tiene diez. En lo que se refiere a los gobiernos municipales, de un total
de 145 alcaldias, solo siete de ellas estan dirigidas por mujeres; y en lo
que respecta a los cargos de ministros, solamente hay una mujer, dirigien-
do la cartera de salud (Estado de la Nacion, 1998).

45 En la actualidad la poblacion indigena en Costa Rica es minoritaria;
40,000 indigenas aproximadamente constituyen el 1% de la poblacion to-
tal, distribuidos en ocho pueblos, localizados en 22 territorios amparados
juridicamente bajo la denominacion de reservas indigenas. En Panama la
poblacion indigena asciende a 194,166 individuos, que representan el
11.8% de una poblacién total de 2,329,329, segun datos de Anibal Pastor
(Bozzoli, 1998).

46 El territorio costarricense abarcaba gran parte de la provincia de Chi-
riqui y practicamente toda la provincia de Bocas del Toro (ambas hoy de
jurisdiccion panamefia). La falta de una delimitacion fronteriza clara ori-
gind un enfrentamiento armado entre ambas naciones en 1921. Estas dis-
putas finalizaron en 1940 con la firma del “Tratado de Limites de Costa
Rica y Panamé Echandi Montero-Fernandez Jaén”.

47 Kymlicka traza una diferencia entre minorias nacionales -aquellos gru-
pos que dentro de las fronteras de un Estado nacién desean mantener su
identidad como sociedades distintas- y grupos étnicos, que son los grupos
que no tienen aspiraciones nacionales (en el sentido anterior), sino que
desean acomodar las leyes e instituciones de la sociedad para mejorar su
capacidad de enfrentar las diferencias culturales (Kymlicka, 1996). De
acuerdo con este autor, un Estado puede ser multinacional (albergar dis-
tintas nacionalidades) y multicultural (albergar distintos grupos étnicos) a

la vez.
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- Desafios
regionales del desarrollo
humano sostenible

La segunda parte del informe regional
explora la siguiente pregunta: ;cudl es el desem-
pefio de Centroamérica en la atencion de los de-
safios regionales del desarrollo humano sosteni-
ble?

Estos desafios son asuntos cuya importancia
y existencia trascienden las abigarradas y celosas
fronteras politicas y mentales en el istmo. Como
el dios Jano, la deidad romana guardiana de los
cielos, los desafios tienen dos caras, simbolos del
principio y el fin; una cara hacia al atardecer, el
final de una época y, otra, al amanecer, la espe-
ranza de una nueva era. Los desafios son, a la
vez, reto y obstaculo por vencer.

En su faz utdpica, los desafios son retos que
requieren mancomunar esfuerzos, recursos e
ideas, pues ninguno de los paises, regiones o
grupos sociales existentes en Centroamérica pue-
den resolverlos por si solos. Como ideales de so-
ciedades mas tolerantes, equitativas y progresis-
tas, estos desafios unen a los y las
centroamericanas, crean una nocion préactica de
destino comun. Pero, en su faz préactica, los de-
safios son un obstaculo que los desune, pues
muestran la magnitud de las tareas pendientes, la
deuda social y politica con poblaciones histdrica-
mente marginadas de los beneficios del quehacer
social; sefialan la irracionalidad de practicas so-
ciales destructoras de los recursos naturales vy,
por supuesto, la profundidad de los desacuerdos
y rencillas.

Los desafios regionales, como reto y obstaculo
por vencer, subvierten, eso si, las fronteras

politicas y mentales. En ocasiones develan la po-
rosidad de las fronteras politicas en otras, su irre-
levancia y, en mas de un caso, sefialan su trazo
como barreras politicas y mentales. También,
pintan descarnadamente la futilidad del cotilleo
y las rivalidades entre las pequefias sociedades

(LT LIS ”

de “catrachos”, “ticos”, “guanacos”, “nicas”, “cha-
pines”, “panas” y la soledad de los belicefios. Los
desafios regionales quiza no borran las fronteras,
pero si las despojan de su caracter aprioristico.

La segunda parte del informe documenta sie-
te desafios regionales del desarrollo humano sos-
tenible. Su escogencia se baso en una consulta a
més de ciento cuarenta personas en seis paises
del istmo. A cada desafio se le dedica un capitu-
lo. Si bien estos desafios pueden vincularse con
a los acuerdos regionales de la ALIDES, no son,
ni pretenden ser, una agenda completa del desa-
rrollo humano, ni sustitutiva de otras agendas.
Son, simplemente, desafios destacados por la con-
sulta social que origind el temario del informe.

El Capitulo 4 aborda el desafio del agua,
puesto de una manera tan sencilla como contun-
dente: “sin agua no hay vida, es el limite absolu-
to del desarrollo”. El tema es examinado como
una medida de la salud del ambiente y de la sa-
lud de los patrones del desarrollo. Al explorarse
como las sociedades centroamericanas emplean
el agua en sus actividades econémicas y sociales,
se logra identificar los dilemas que su indudable
mal uso plantean para nuestra estabilidad social,
econdmica y politica.

El Capitulo 5 examina el desafio de la
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insercion inteligente de las economias del istmo
en el mercado internacional, a partir de una pre-
gunta: jcuan preparados estan la integracion re-
gional y los paises centroamericanos, en particu-
lar, para competir ventajosamente en iniciativas
de libre comercio? Mediante un estudio del esta-
do actual de la integracion econémica y un anéa-
lisis comparativo de los paises, el capitulo iden-
tifica los retos regionales en el grado de
preparacion. La conclusion puede sintetizarse
como sigue: las debilidades de la integracion
economica regional y las profundas disparidades
entre paises generan situaciones dificiles para to-
dos, pues la region como tal es tan competitiva
como sus componentes mas débiles.

El Capitulo 6 documenta el desafio de la
equidad social en Centroamérica. Reconocido en
la ALIDES como un tema clave del proceso de
integracion, el examen de las brechas de equidad
recuerda a gobiernos y sociedades esta alta prio-
ridad concedida. Pese a la abrumadora extension
de la pobreza en el istmo, el informe subraya que
no basta con centrarse en ella. Es necesario do-
cumentar las distancias sociales, las brechas de
equidad, pues éstas originan desigualdad de
oportunidades. El capitulo aborda, también, otra
pregunta: ;qué se estd haciendo en la region por
mejorar las oportunidades en materia de educa-
cion y salud? Una revision de las reformas secto-
riales y de buenas practicas ilustra algunas ten-
dencias regionales, asi como la necesidad de
mejorar la cooperacion entre los paises.

El Capitulo 7 explora el desafio de la cons-
truccion de pilares democraticos fuertes y dura-
deros. ;Cuadles son los avances y rezagos en el es-
tablecimiento de Estados democraticos de
derecho y de democracias electorales en la re-
gion? Interesa documentar la respuesta desde
una perspectiva regional, la de las tendencias que
priman en el istmo. La principal tarea es elevar la
calidad de las democracias. Pugnar por afianzar
los requisitos minimos para el funcionamiento
democratico es indispensable pero insuficiente.
Resulta necesario fortalecer los componentes re-
presentativo y participativo de las democracias
centroamericanas, y no enfatizar uno en detri-
mento de otro, con el fin de crear convivencias
politicas basadas en el ejercicio de los derechos y
deberes ciudadanos en la gestion de los asuntos
de interés publico.

El Capitulo 8 estudia el desafio de gobiernos
locales fuertes y democraticos, el tercer pilar del
impulso democratizador en la region. ;Cuales
son los avances y rezagos en los esfuerzos recien-
tes por fortalecer las competencias de los gobier-
nos locales y por establecer democracias locales?
Se sefiala que la descentralizacion y la democra-
cia local se refuerzan reciprocamente, pues ma-
yores competencias para el gobierno local tornan
maés importante al poder municipal y confieren
mayor poder democratico a las comunidades.
Pero, en la region, ambos procesos no necesaria-
mente se dan juntos, ni avanzan al mismo ritmo.

El Capitulo 9 examina el desafio de la gestion
del riesgo y la disminucion de la vulnerabilidad
en la region. ;Cuales son las ensefianzas dejadas
por las respuestas sociales e institucionales al pa-
so del huracan Mitch? ;Cuales son algunos de los
factores que contribuyen a hacer de Centroamé-
rica un territorio vulnerable? ;Cuales pueden ser
las bases para la gestion del riesgo en la region?
La reciente tragedia nos recordd que, en la re-
gién, la amenaza de fenémenos naturales es per-
manente, los desastres son recurrentes y el ries-
go esta alli, siempre. Ademas, subrayo la
importancia de profundizar acciones de desarro-
llo humano, pues el huracan encontrd paises y
sociedades fragiles. El capitulo propone reflexio-
nar seriamente acerca de la ruta por seguir. Una
opcion es reconstruir los dafios para volver a lo
mismo, a la misma fragilidad y vulnerabilidad.
;Seré posible que esta tragedia represente una
oportunidad para reorientar las estrategias de de-
sarrollo en la regién y lograr que la reconstruc-
cion sea orientada por una vision de desarrollo
sostenible?

El Capitulo 10 explora el desafio de las
oportunidades sociales para la nifiez y la
adolescencia. Los y las nifias y jovenes son el
futuro presente de Centroamérica. Las
oportunidades que cuentan hoy para su desarrollo
personal y para contribuir provechosamente a la
convivencia social, marcaran el rumbo de la region
en las proximas décadas. Mas que un diagnésitco,
el capitulo analiza tres temas: la Convencidn de los
Derechos del Nifio, los cambios recientes en las
leyes penales juveniles y el fendmeno de las maras
en El Salvador, como estudio de caso de una
situacion limite.
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CAPATULO

El desafio del
agua en Centroamerica

Valoracion general

A pesar de vivir en una region dotada de al-
tos niveles de agua de lluvia, la poblacion cen-
troamericana comienza a sufrir problemas de
presion sobre el recurso hidrico. Durante mu-
chos afios, goz6 de abundante agua de lluvia du-
rante seis 0 mas meses del afio, con la confianza
de que los miles de rios, riachuelos y quebradas
que cubren el istmo proveerian el precioso liqui-
do durante todo el afio. Este sistema superficial
de flujo del agua ha sido el principal medio de
abastecimiento de agua para el consumo huma-
no, para el riego y para la eliminacion de los de-
sechos y vertidos domeésticos, industriales y
agropecuarios.

Esa situacion, que hasta hace un siglo no cau-
saba mayor impacto sobre los ecosistemas, ni re-
presentaba un peligro significativo para la salud
humana, en las Gltimas dos décadas se ha torna-
do insostenible. En muchos lugares de Centroa-
mérica, la vida de los rios se ha reducido a la
temporada de lluvias, dejando amplios territo-
rios rurales sin fuentes cercanas de agua durante
casi medio afio. La contaminacion de las aguas
superficiales en las zonas urbanas ha convertido
a varios rios en cloacas abiertas, que amenazan
no soélo la salud de las poblaciones cercanas, si-
no también areas lejanas y costeras, donde cier-
tos toxicos terminan su recorrido. La contamina-
cion misma limita la disponibilidad de fuentes
de abastecimiento de agua limpia en zonas urba-
nas, incrementando los costos de suministro por

la necesidad de tratamiento o por el transporte
desde fuentes mas lejanas. La cuestion se compli-
ca por la persistencia, y en algunos casos el incre-
mento, de poblacion rural en condiciones de po-
breza extrema que busca sobrevivir a costa de la
naturaleza.

En parte, el problema se deriva del creci-
miento poblacional; pero todavia més importan-
te es el hecho de que el estilo de desarrollo so-
cioecondmico de la region no toma en cuenta
cémo se reducen la disponibilidad de agua y su
capacidad de renovarse como recurso natural.
De esta forma, la degradacion y pérdida del re-
curso hidrico en Centroamérica comienza a limi-
tar la calidad de vida de la poblacién y hasta las
opciones para el desarrollo futuro del istmo.

No tendria sentido incorporar aqui un capi-
tulo sobre el estado del ambiente, a poco de ha-
berse publicado el Estado del Ambiente y los Re-
cursos Naturales en Centroamérica por parte de la
CCAD (Recuadro 4.1). En cambio, resulta perti-
nente profundizar el estudio sobre el recurso hi-
drico en la region.

Aparentemente, dar respuestas a esta proble-
matica sectorial es un asunto de expertos y pro-
fesionales. Sin embargo, la experiencia demues-
tra que abordar la cuestion del agua implica
mirar los patrones de desarrollo en su conjunto,
con un lente de mayor sensibilidad social y terri-
torial. Cualquier resolucion de manejo del recur-
so hidrico tiene que considerar, e involucrar, no
solo a las autoridades en materia de agua y ener-
gia, sino a todos los agentes sociales usuarios,

“Cinco preguntas
para medir
sostenibilidad: ;De
dénde viene el agua
potable? ;Adonde van
las aguas negras? ¢De
dénde se saca la arena
para la construccion?
¢Addnde va la
basura? ¢Cual es el
nivel de
deforestacion?”

EMPRESARIO, PANAMA
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RECUADRO 4.1

Un esfuerzo regional: el informe de la CCAD sobre el Estado del Ambiente
y los Recursos Naturales en Centroamérica, 1998

te y Desarrollo (CCAD) public6, en 1998,

el primer informe Estado del Ambiente y
los Recursos Naturales en Centroamérica. Es-
ta obra constituye el primer esfuerzo del sis-
tema de integracion regional por poner a dis-
posicién de gobiernos, sociedad civil y pablico
en general, informacion relevante sobre la si-
tuacion, las tendencias y los problemas rela-
cionados con el ambiente y los recursos natu-
rales. Esta publicacion fue posible gracias a la
colaboracion del Banco Mundial, el Programa
de las Naciones Unidas para Medio Ambiente
(PNUMA), la Unién Mundial para la Conser-
vacion de la Naturaleza (UICN), el World Re-
sources Institute, la USAID, el gobierno de
Suecia, la Fundacién MacArthur y la Funda-
cion Ford.

El Informe es un instrumento para la toma
de decisiones, que da cuenta de un conjunto
amplio de variables e indicadores sobre el de-
sempefio de la region en el uso de los recur-
sos naturales y el manejo del ambiente. El do-
cumento esta estructurado en tres partes y
recorre los principales acontecimientos del
proceso de integracion en materia ambiental.
Presenta un diagnostico de la situacion del
ambiente y los recursos naturales en la region
y profundiza, de manera especial, en el tema
de conservacion de la biodiversidad. Igual-
mente valiosos son sus anexos sobre la situa-
cion de los convenios internacionales y regio-
nales en materia ambiental.

La Comisién Centroamericana de Ambien-

Las siguientes son diez afirmaciones del In-
forme:

1. Todos los paises centroamericanos han
ratificado el Convenio de Diversidad Bioldgi-
ca, surgido de la Cumbre de Rio de Janeiro,
en 1992.

2. Serfa inimaginable una Centroamérica
sin bosques. Se estima que la cobertura fores-
tal de la region era, para 1996, de
181,233,790 hectareas (35% del territorio).
Alrededor de 13 millones de hectéreas de te-
rrenos de aptitud forestal estan siendo subu-
tilizados en otras actividades.

3. La explotacion maderera y el desmonte
para agricultura no son los Unicos responsa-
bles de la pérdida de bosques. Una parte im-
portante de la factura la debe la practica de
utilizar lefia para cocinar. Para 1996, el 92%
de la produccion total de madera fue usado
para lefia y el 8% restante en usos industria-
les.

4. La vida silvestre no sélo tiene un alto va-
lor estético y cultural para la poblacion cen-
troamericana, sino que, histéricamente, su
uso ha tenido un enorme valor econémico.
Actualmente este recurso se ve amenazado
por la pérdida de su habitat natural y por la
sobreexplotacion, muchas veces apoyada en
el tréfico legal e ilegal de especies.

5.La demanda y dependencia de hidrocarburos
muestra una tendencia de rapido crecimiento.

6. Centroamérica posee cerca del 12% de
las costas de Latinoamérica y el Caribe,

incluyendo 567,000 ha de manglares, 1,600
km de arrecifes coralinos y unos 237,650 km?
de plataforma continental.

7. Las costas mantienen el 21.6% de la po-
blacion centroamericana, producen al menos
US$750 millones por concepto de actividades
pesqueras, dan trabajo directo a mas de
200,000 personas y son habitadas por, al me-
nos, 250,000 indigenas que dependen direc-
tamente de sus recursos.

8. El turismo se concentra en las zonas cos-
teras, en gran medida porque Centroamérica
retne el 8% de la superficie de los manglares
del mundo y la segunda barrera de arrecifes
del planeta.

9. El Sistema Centroamericano de Areas
Protegidas (SICAP) cuenta con un total de
704 areas protegidas, de las cuales 391 tie-
nen declaratoria y 313 estan a nivel de pro-
puesta. La situacion actual es de seria amena-
za, debido a la escasez de recursos
economicos.

10. La region cuenta con 32 sitios de pro-
teccion de importancia internacional: 17 si-
tios RAMSAR (Convenio Relativo a los Hume-
dales de Importancia Internacional), 8 sitios
de patrimonio mundial y 8 reservas de la
biosfera.

Fuente: CCAD, 1998.

actividades productivas, instituciones planifica-
doras, reguladoras y ejecutoras de politicas de
los paises. Lograrlo es un reto para la sociedad en
su conjunto. Pero primero, debe existir la con-
ciencia de esta necesidad.

Este trabajo aporta una interpretacion actua-
lizada sobre la situacion regional de los recursos
hidricos. Lo actualizado no se refiere solamente a
la informacidn, sino a la manera de abordar el
problema desde la perspectiva de las reflexiones
internacionales formuladas en los Ultimos afios.
El problema del agua ha surgido en el ambito
mundial como un tema de creciente preocupa-
cion, hasta adquirir una relevancia global, junto
con los fendmenos como el calentamiento global

y la falta del ozono para el préximo milenio. Es-
te enfoque sobre la problematica del agua, reco-
gido en un conjunto de reuniones y declaracio-
nes de principios mundialmente reconocidos?,
enfatiza la importancia del manejo integral del
recurso hidrico, para poder garantizar su ade-
cuada renovacién como recurso basico para el
desarrollo.

Este capitulo plantea una perspectiva regio-
nal, por cuanto los recursos hidricos son analiza-
dos sin considerar las fronteras y divisiones poli-
tico-administrativas de los paises. Muchos
fendmenos climéaticos, meteoroldgicos, areas de
drenaje (cuencas) y ecosistemas se dan a escala
regional, incluyendo zonas mas grandes que los
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teccion de los ecosistemas naturales.

» El manejo del agua y la tierra deben ser integrados.

valioso.

la demanda.

Resumen de los principios
de la Conferencia de Dublin (1992)

» El agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para sostener la vida, el desarrollo y el medio ambien-
te, cuya gestion eficaz requiere un enfoque integrado que concilie el desarrollo econémico y social con la pro-

» El agua se debe considerar como un bien social y econdmico, con un valor que refleje su uso potencial mas
» El aprovechamiento y la gestion del agua deben basarse en la participacion de todos los usuarios, planifica-
dores y responsables de la toma de decisiones en todos los niveles.

» El gobierno tiene un rol esencial como facilitador en un abordaje del desarrollo participativo y orientado por

» La mujer juega una parte central en la provision, manejo y conservacion del agua

» El sector privado puede tener un papel importante en el manejo del agua.

territorios nacionales®. A fin de introducir esta
perspectiva del problema hidrico, se hace, en
primer lugar, una discusion de alcance centroa-
mericano, pasando después a la presentacion de
tres casos particulares que ilustran tipos de pro-
blemas comunes o relevantes: la sobreexplota-
cion, la contaminacion y la degradacion de la tie-
rra, que provoca pérdida de capacidad para
cosechar el agua. Cabe sefialar que este capitulo
se limita a analizar los sistemas de agua dulce,
tanto superficiales como subterraneos.

» El primer caso presenta la problematica de la
cantidad de las aguas superficiales en la cuenca
del rio Lempa, una cuenca trinacional, provoca-
da en buena medida por la degradacion de la co-
bertura vegetal y de la tierra en areas de impor-
tancia para la captacion y regulacion del agua.

» El segundo caso presenta el problema de la ca-
lidad de las aguas superficiales. Se analiza la si-
tuacion de la contaminacion y degradacion de la
cuenca del rio Grande de Tércoles, en Costa Ri-
ca, quiza el ejemplo mas patente en la region. La
contaminacion es un problema que revela el do-
ble papel del agua, como insumo para la pobla-
cion, la produccion agricola y los procesos in-
dustriales, y como vehiculo para la evacuacion

de los desechos de todos estos procesos. Asi, sur-
ge la necesidad de visualizar al agua como fuen-
te y sumidero a la vez. Con la creciente concen-
tracion y urbanizacion de la poblacion, estas dos
funciones complican rapidamente el problema
de la disponibilidad.

» El tercer caso presenta el problema de la canti-
dad y calidad del agua subterranea en los acuife-
ros de Managua, Nicaragua. La sobreexplotacién
se refleja mas claramente con la concentracion
de la poblacion, lo cual aumenta la demanda de
extraccion del agua subterranea, a ritmos que so-
brepasan la capacidad del ciclo hidroldgico para
recargar los acuiferos. Se produce un sobrebom-
beo del agua, desde las fuentes subterraneas, mien-
tras la expansion del &rea urbana va sellando las su-
perficies que recargan esas fuentes. Managua
ejemplifica un problema cada vez mas comun a las
ciudades del Pacifico de Centroamérica y a San
Pedro Sula, en Honduras.

El tema del desperdicio del agua es un factor
que incide en todos los &mbitos de su manejo,
desde los habitos de consumo de la poblacion (la
enorme cantidad de agua utilizada para evacuar
los desechos domésticos)?, pasando por la pérdi-
da de agua en los sistemas de tuberia de

"El agua es un
recurso aglutinado;
desde €l se puede
analizar
ordenamiento
territorial,
deforestacion y la
contaminacion"

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
GUATEMALA
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transporte subterrdneo del agua potable (que
suele ser altisima en casi toda América Latina, y
es de entre 40% y 60% en Centroamérica), hasta
los ineficientes sistemas de riego para fines agri-
colas. Si bien este tema no ha sido desarrollado
aqui, es un tema de relevancia para trabajos fu-
turos.

Centroameérica:
hacia una lectura hidrica sin fronteras

El istmo centroamericano se caracteriza por
tener climas tropicales calidos, que permiten dis-
poner de una riqueza hidrica superior a la de
muchos paises en desarrollo. Los niveles de pre-
cipitacion promedio anual son relativamente al-
tos, llegando en algunas partes hasta los 7,500
mm (Leonard, 1987). Por ello, no deberia existir
una justificacién para una presién sobre la dispo-
nibilidad de agua. Sin embargo, el agua de lluvia
se distribuye desigualmente a lo largo de la re-
gion y los asentamientos humanos influyen en el

uso de la tierra 'y, por ende, en el recorrido de las
aguas llovidas.

Menor disponibilidad de agua superficial
en lugares donde hay mayor poblacion

Para el istmo en su conjunto, la variacién en
la precipitacion media va desde los 400 mm has-
ta los 7,500 mm, presentando caracteristicas de
regimenes muy variados, desde semiarido hasta
tropical. Hay que agregar el hecho de que la re-
gién posee una gran diversidad de microclimas,
por las diferencias de altitud y lo estrecho de su
territorio, lo que la convierte en una zona alta-
mente vulnerable a la influencia de los regimenes
ocednicos del Pacifico y del Atlantico.

El Mapa 4.1 muestra la distribucién territo-
rial de la precipitacion promedio anual a lo largo
del istmo. Son notables los altos niveles de pre-
cipitacion en el area que comprende el sur de Ni-
caragua, Costa Rica y ciertas zonas del Atlantico
de Panamg, mientras existen zonas en Guatemala
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y Nicaragua que registran promedios de precipi-
tacion cercanos a los 500 mm anuales.

La distribucion del agua llovida en el tiempo
es otro factor clave para comprender el problema
de su disponibilidad. En términos generales,
existe una estacion lluviosa y otra seca. En el li-
toral del Pacifico, la estacion lluviosa va de mayo
a octubre, extendiéndose a periodos mas prolon-
gados en zonas de la costa atlantica del istmo y,
en general, en Costa Rica. Este patron también es
afectado por fenémenos climaticos globales, co-
mo El Nifio o La Nifia.

Conocer por donde escurre el agua en la re-
gién es conocer las rutas generales de su drenaje
Y, por ende, su accesibilidad. En términos globa-
les, la mayor cantidad de agua llovida que cae so-
bre el istmo centroamericano drena hacia el
Atléantico. Después de calcular la pérdida de agua
por evaporacién y transpiracién, se estima que
anualmente escurren hacia los océanos unos
629,000 millones de metros cubicos, de los cua-
les un 71% drena hacia el Atlantico y el 29% ha-

cia el Pacifico (CCAD, 1998).

Los rios en la vertiente del Pacifico tienen
grandes variaciones en su caudal y, en su mayo-
ria, se distinguen por ser cortos. Estas caracteris-
ticas dificultan la captacion del recurso para uso
humano. En periodos de alta precipitacién, las
partes bajas de la vertiente del Pacifico son sus-
ceptibles a inundaciones, aunque también ocu-
rren en las partes mas altas de las cuencas. Con-
tribuye a este problema el hecho de que en las
cuencas del Pacifico, por la alta concentracion
poblacional y el desarrollo de la agricultura, la
vegetacion y los suelos estan mas alterados, por
lo que se carece de una cobertura absorbente
apropiada.

En contraste, la vertiente del Atlantico o del
mar Caribe tiene rios mas largos y los caudales
son abundantes durante casi todo el afio. Es en
esta zona donde se encuentra la riqueza hidrica
del istmo. Sin embargo, la poblacién se ubica en
su mayor parte en la vertiente del Pacifico. Cada
pais de la region es afectado de manera distinta,
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seglin cdmo estas vertientes cortan el ancho de
su territorio nacional; por lo tanto, la distribu-
cion del recurso es muy variada y, en el caso de
El Salvador, que no tiene territorio en la vertiente
del Atlantico, se presenta una situacién de
desventaja considerable.

Los acuiferos son la principal
fuente de suministro de agua en la region

Existen amplios sistemas de aguas subterra-
neas a lo largo del istmo centroamericano. El pa-
tron de drenaje de los rios y los cuerpos de agua
superficiales esta interconectado con las fuentes
subterraneas. Hay poca informacién sobre la
ubicacion y disponibilidad de los recursos subte-
rraneos, aunque hay un mayor conocimiento en
Nicaragua y Costa Rica. Sin embargo, la forma-
cién geoldgica caracteristica de la regién, dotada
de suelos altamente porosos a lo largo de la cade-
na volcanica del Pacifico, permite niveles muy al-
tos de infiltracion de agua llovida para recargar
los sistemas de acuiferos locales. Histéricamente,
este hecho incidié en la concentracion de la po-
blacion en la vertiente del Pacifico, donde, en la
mayoria de los casos, las aguas subterraneas han
suplido la demanda.

De hecho en la region los acuiferos* han sido,
desde hace algunas décadas, la principal fuente
de suministro de agua para consumo humano,
industrial e, incluso, para fines agricolas de las
zonas mas densamente pobladas. En Costa Rica,
un 63% del agua que se utiliza para consumo
humano se obtiene de fuentes subterraneas. Este
tipo de abastecimiento es la principal fuente de
suministro de agua municipal para la Ciudad de
Guatemala (Leonard, 1987). En el Area Metropo-
litana de San Salvador (AMSS), la capacidad lo-
cal de abastecimiento de los acuiferos se superd
en los afios 80, y en los 90 se comenzaron a uti-
lizar aguas superficiales provenientes del rio
Lempa, de modo que, para 1997, los acuiferos
locales solamente proveyeron el 45% del agua
para el AMSS, en tanto que acuiferos mas lejanos
y el rio Lempa suministraron el 30% y el 25%,
respectivamente.

Doénde y como se asienta la poblacion en
Centroamérica es el principal factor que influye
sobre los patrones de uso del agua. Obviamente,
es necesario tener cerca de los asentamientos
fuentes de agua dulce que tengan bajos costos de
extraccion para multiples usos. Como indica el
mapa donde se plasman las densidades poblacio-
nales por municipio, existe una altisima y desi-
gual concentracién de la poblacién a lo largo de

la vertiente del Pacifico, con una tendencia gene-
ral de menores densidades conforme se avanza
hacia el Atlantico®. Honduras es la excepcion a
esta tendencia, pues las principales concentra-
ciones, las areas metropolitanas de Tegucigalpa y
San Pedro Sula, corresponden a la vertiente del
Atléntico. En el &mbito nacional, este desequili-
brio en la relacion poblacion-recurso hidrico es
mas marcado en Guatemala y Nicaragua, menor
en Honduras, Costa Rica y Panama. Como se
menciono, El Salvador tiene una sola vertiente,
lo mismo que Belice, que la tiene en el Atlantico.

Las mayores concentraciones poblacionales
corresponden al area metropolitana de las Ciu-
dades de Guatemala y de San Salvador, el Valle
Central de Costa Rica y el corredor transistmico
de Ciudad de Panama. En el caso de Guatemala,
las concentraciones o altas densidades poblacio-
nales que se notan fuera del area metropolitana
son las zonas de poblacion indigena a lo largo del
altiplano.

Aumentan la demanda de agua y
la vulnerabilidad de las fuentes de suministro

Con una poblacion actual estimada en cerca
de 35 millones de habitantes, Centroamérica re-
gistra una tasa de crecimiento de alrededor del
3.5% anual, una de las més altas del continente.
A este ritmo, la poblacién podria superar los 40
millones al promediar la proxima década. Las
proyecciones demogréficas del PNUD indican
que, para el afio 2000, todos los paises de la re-
gién tendran mas del 50% de sus poblaciones en
ciudades (salvo Guatemala) y, con excepcion de
Honduras, las principales concentraciones urba-
nas estaran ubicadas en el Pacifico®.

La concentracién urbana de la poblacién au-
menta la demanda per cépita de agua, porque la
poblacion tiene una expectativa y ejerce una pre-
sién para recibirla a través de sistemas modernos
de suministro. Esta demanda, al convertirse en
proyectos de extraccién y suministro de agua,
sobre todo para fines de consumo doméstico y
agricola, suele incrementar el bombeo de agua
subterranea local, el cual, a su vez, puede supe-
rar el ritmo de recarga de los sistemas subterra-
neos. El otro factor de importancia es el creci-
miento del area urbana, que modifica los usos de
la tierra asociados a la produccion agricola o ga-
nadera, para destinarlos a usos urbanos, con dos
consecuencias negativas para el manejo del agua
subterrénea. Por un lado, la infraestructura y edi-
ficacion urbana (de concreto y asfalto, etc.) tiene
el efecto de sellar grandes superficies de tierra
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que previamente servian como éreas de capta-
cion y recarga para los sistemas de acuiferos lo-
cales. Asi, reciben menos volumen de agua en el
corto plazo, agudizando el problema de bombeo
y suministro. Por otro lado, debido a los patro-
nes de uso del agua como medio para evacuar los
desechos domésticos e industriales en estas mis-
mas zonas, se corre el riesgo de contaminar estas
fuentes.

La importancia de la cobertura vegetal para
mantener funcionando el ciclo hidroldgico es vi-
tal, sobre todo en regiones como Centroamérica.
El papel de la vegetacion en este proceso es un
tema de investigacién de mucho interés. La vege-
tacion (desde cultivos de cobertura hasta bos-
ques naturales) protege contra la erosion y de-
gradacion del suelo, regula el agua y es,
simultdneamente, un recurso para uso humano’.

Al comparar en el tiempo el mapa de cober-
tura vegetal del suelo de la region (Mapa 4.4), se
observa un alarmante ritmo de deforestacion®.

Considerando que la riqueza hidrica del

CUADRO 4.1

Centroamérica: uso del agua, recurso y extraccion

Pais Recurso per  Extraccién % extraccién % extraccion
capita 000/m®* m?®céapita  doméstica agricola @

Belice 80.8

Guatemala 11.9 139 9 74

El Salvador 35 241 7 89
Honduras 11.6 508 4 91
Nicaragua 44.3 370 25 54

Costa Rica 29.8 779 4 89
Panama 57.3 744 12 77

a/ La diferencia de las sumas de las ltimas dos columnas para llegar al 100% equi-
vale al porcentaje de la extraccion industrial.

Fuente: UNESCO 1995, citado por Faustino, 1997; WRI, PNUMA y PNUD, 1992.
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futuro, o retaguardia hidrica, para Centroamé-
rica esta en el Atlantico, la pérdida permanente
de la cobertura boscosa de la regién es, quizés, lo
mas preocupante en este momento . Se trata no
solo de un recurso natural en si mismo, y hogar
de la biodiversidad®, sino también de un ele-
mento que cumple una funcién hidroldgica en el
sentido amplio (establecimiento del clima local,
regulacion de aguas superficiales, sostenimiento
de suelos, etc.).

Los patrones de desarrollo socioeconémico
gue concentraron la mayoria de la poblacion a lo
largo del Pacifico, se han basado en modelos que
han excluido, y siguen excluyendo, a una gran
parte de la poblacion de los beneficios de ese de-
sarrollo. La marginacion (sobre todo del acceso a
tierra para cultivar o pastorear) vuelca grandes
contingentes humanos hacia las zonas altas del
Pacifico y del Atlantico, donde se concentran los
bosques, en busca de estrategias de superviven-
cia. El fenémeno del avance de las fronteras agri-
colas no es nada nuevo, pero su importancia no
puede ser subestimada. Se calcula que los bos-
ques de la regién estan desapareciendo a un rit-

mo de 388,000 hectareas por afio, es decir, 44
hectareas por hora (CCAD, 1998). Lo mas preo-
cupante es que el ritmo ha aumentado en los Ul-
timos afios. Las causas son diversas y complejas,
con una variacion considerable segin la zona.
Estudios recientes han identificado, por lo me-
nos, cuatro tipos de dinamicas que explican la
existencia de asentamientos en la frontera agrico-
la y sus patrones estacionarios 0 migratoriost:.

Problemas de cantidad de las aguas
superficiales: la cuenca del rio Lempa

La cuenca del rio Lempa revela el problema
de la degradacion de la cobertura vegetal y del
suelo, en areas de importancia para la captacion
y regulacién del agua, como el factor clave que
limita la capacidad del hombre para cosechar las
aguas de lluvia en su recorrido hacia el mar.
Usando una imagen simplificada, puede decirse
que la cobertura vegetal funciona como una toa-
lla extendida sobre una mesa lisa e inclinada, que
mientras recibe agua vertida, la absorbe durante
varias horas o dias. Sin ella, el agua corre rapida-
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RECUADRO 4.3

Cinco actividades humanas determinantes para el manejo del agua

» Ubicacion, extension y estilo de la urbaniza-
cion

Urbanizar es concentrar fuertemente la po-
blacién de un pais en un territorio reducido,
aumentando asf la densidad poblacional y la
presion por el acceso a servicios de agua po-
table y alcantarillado. En Centroamérica, la
mayor parte de las ciudades densamente po-
bladas se ubica en el Pacifico, encima de los
sistemas de acuiferos. Esto limita la capacidad
de recarga de los acuiferos y resulta en una
ruptura del ciclo de renovacion del agua y un
patron de uso insostenible.

» Ubicacion y tipos de produccion agricola y
ganadera

La produccion agricola y ganadera en lade-
ras que previamente estuvieron forestadas,
con altas pendientes y con fuertes régimenes
de lluvia, garantiza un proceso de doble dete-
rioro: por un lado, aumenta la escorrentia en
la superficie de la tierra, con lo cual el agua
corre mas rapido hacia el mar (causando

inundaciones en las zonas bajas); por otro la-
do, este mismo proceso genera una creciente
erosion y provoca pérdida de suelos fértiles, lo
que afecta la vida en los rios y hasta provoca
la destruccion de presas eléctricas y la vida
acuatica costera.

» Ubicacién y tipos de produccion industrial

La localizacién de las industrias, asi como
las caracteristicas de los procesos productivos
asentados en las margenes de los rios, son
determinantes de la disponibilidad futura del
recurso y de los niveles de calidad que se po-
dran alcanzar para sus multiples usos. La con-
taminacion por desechos sdlidos y liquidos es
el principal problema sobre la calidad del re-
curso hidrico que generan los procesos de
producion industrial. Sus consecuencias lle-
gan hasta las costas, afectando desde el pai-
saje hasta la vida marina.

» Tipos y dinamicas de los asentamientos
rurales y de las fronteras agricolas

El ritmo y las caracterfsticas de degradacion
del bosque son diferentes y, por lo tanto, tam-
bién lo son las posibles soluciones de manejo
de este problema, dependiendo del tipo de
asentamientos que se establezcan en las zo-
nas rurales y la dindmica productiva de los
mismos. Los efectos son muy distintos si, por
ejemplo, al lado de un bosque se localiza un
aserradero con gran capacidad y mano libre
para explotar el bosque, frente al caso de que
sean muchos asentamientos campesinos pe-
quefos basados en una agricultura de “corte
y quema”, para luego introducir ganado.

» Ubicacion y tipos de sistemas de infraestruc-
tura vial

No es nada nuevo, pero frecuentamente se
olvida que las carreteras modifican dramati-
camente el uso de la tierra. Muchas activida-
des econdémicas en si, como la mineria o el
petréleo, dafian menos los bosques, que las
carreteras de penetracion que estas industrias
generan.

mente y llega a inundar el piso. De manera simi-
lar se da el recorrido del agua de lluvia desde la
cumbre de las montafias hasta el mar. Mientras
existe una cobertura vegetal suficiente, el agua se
regula y se mantiene mas tiempo cuenca arriba
en el suelo, infiltrando y alimentando rios y sis-
temas subterraneos. El estudio sobre la impor-
tancia de la regulacion de las aguas superficiales
en la cuenca del rio Lempa intenta reflejar la
complejidad de esta problematica.

Una cuenca trinacional

Aunque no es la mas grande de Centroaméri-
ca, la cuenca del rio Lempa es la mayor de la ver-
tiente del Pacifico y la Gnica trinacional. Su su-
perficie total de 18,311 km? se distribuye entre
El Salvador (56%), Honduras (30%) y Guatema-
la (14%) (Mapa 4.5). Su ubicacion y extension, y
el hecho de que alberga las dindmicas de uso del
suelo caracteristicas del Pacifico de toda la re-
gién, la hacen un importante caso de estudio.

La porcion de la cuenca que corresponde a El
Salvador (10,255 km?) es la mitad del territorio

CUADRO 4.2

Centroamérica: cuencas hidrograficas

importantes por su extension

Superficie de la
cuenca
(miles de km?)

Lempa 18
Grande

de Matagalpa 20
Ulla 23
Coco 27
Patuca 26
San Juan 39

Fuente: Stein y Arias, 1992.

Paises Vertiente
Guatemala, Honduras Pacifico

y El Salvador

Nicaragua Atlantico
Honduras Atlantico
Honduras y Nicaragua Atlantico
Honduras Atlantico
Nicaragua y Costa Rica Atlantico
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de este pais, e incluye sus dos principales con-
centraciones urbanas (el area metropolitana de
San Salvador y la ciudad de Santa Ana), asi como
otras ciudades mas pequefias. En el caso de Hon-
duras, el principal centro urbano dentro de la
cuenca es Nueva Ocotepeque; el resto corres-
ponde a zonas marginadas y empobrecidas, co-
mo las del norte de El Salvador, que también

RECUADRO 4.4

Interdependencia internacional
en la cuenca del rio Lempa

dorefio, lo que ocurre en el 44% de la superficie de la cuenca que esta en te-
rritorio guatemalteco y hondurefio, juega un papel importante en su compor-
tamiento hidrol6gico. Eso se evidenci6 en octubre de 1998, con la tormenta tropical
Mitch, cuando los aportes recibidos por el Lempa del territorio hondurefio resulta-
ron considerables, al igual que los aportes provenientes del territorio guatemalteco.

Si bien la parte baja de la cuenca se encuentra totalmente en territorio salva-

estan dentro de la cuenca. La porcién guatemal-
teca de la cuenca incluye las ciudades de Esqui-
pulas y Jutiapa, y drena fundamentalmente hacia
el lago de Guija.

El Salvador depende del Lempa

El Salvador depende criticamente de la cuen-
ca del rio Lempa, a tal punto que ese rio se ha
convertido en una fuente importante para el
abastecimiento de agua potable para el area me-
tropolitana de San Salvador, a la cual aport6 un
30% del suministro total en 1997. El Lempa es
también fuente de generacion de energia eléctri-
ca: las cuatro centrales instaladas en el territorio
salvadorefio tienen una capacidad conjunta de
412 megawatts (mW) y la proyectada represa El
Tigre, entre Honduras y El Salvador, en caso de
ser construida, podria aumentar la capacidad en
1,350 mW (CEL, 1998).

La cuenca del rio Lempa también cuenta con
importantes zonas de acuiferos que coinciden
con concentraciones urbanas e industriales. La
competencia resultante por el uso del suelo,
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sobre todo en la regién metropolitana de San Sal-
vador, entre los usos urbanos, industriales y agri-
colas, conlleva una reduccion de la capacidad de
recarga de los acuiferos, asi como una creciente
contaminacién por vertidos domésticos e
industriales, no sélo de las aguas superficiales,
sino también de las aguas subterraneas. Al mis-
mo tiempo que se reduce la capacidad local de
abastecimiento de agua por esos impactos, la
concentracion urbana e industrial aumenta con-
siderablemente la demanda de agua.

No obstante, la cuenca tiene un considerable
potencial para la provision de servicios ambien-
tales, como captura de carbono, biodiversidad y
regulacion hidrolégica. Sin embargo, aprovechar
ese potencial, requiere avanzar hacia una gestion
integrada de la cuenca en su totalidad, progresar
en esquemas viables de ordenamiento del uso
del suelo, introducir una nueva légica en las po-
liticas agrarias y ambientales e impulsar una
agresiva estrategia de revegetacion, de modo que
se adelante simulténeamente en el desarrollo de
un nuevo subsector econdémico proveedor de

servicios ambientales, en la reversion de la de-
gradacion de la cuenca y en la reduccion de la
pobreza de la poblacion rural que habita dentro
de ella.

Falta de gestién
de la cuenca aumenta la vulnerabilidad

Por sus caracteristicas hidrogeoldgicas, la ma-
yor parte de los suelos de la cuenca del rio Lem-
pa tiene bajos niveles de permeabilidad y, por lo
tanto, reducida capacidad de infiltracion. Las
areas de baja permeabilidad de la cuenca son
también zonas de laderas (Mapa 4.6) en las que
se requiere una cobertura vegetal permanente
(por ejemplo bosques o café de sombra) o, en su
defecto, obras de conservacion como cultivos de
cobertura durante la época lluviosa, acequias,
barreras muertas o barreras vivas, para garantizar
una regulacion adecuada de los flujos de aguas
superficiales. Sin embargo, en esas zonas casi no
existen bosques (Mapa 4.7) y la tierra se dedica
principalmente a la agricultura (produccion de

MAPA 4.6
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Uso del suelo de la cuenca del rio Lempa
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CUADRO 4.3

Relacion de caudales maximos y minimos
en puntos y rios seleccionados

Rio Estacion Area Caudal Caudal

Tamulasco La Sierpe 74 18.8 0.01
Agua Caliente ENA 98 16.6 1.13
Sucio San Andrés 379 60.3 0.87
Suquiapa Las Pavas 458 67.6 1.19
Sucio El Jocote 724 140.0 818
Lempa Citala 914 178.0 1.29
Lempa Paso del Oso 4,531 1,250.0 7.52
Paz Hachadura 1,991 72.8 10.40

Fuente: MAG-DGRNR. Anuario hidrolégico 1996-1997.

Relacion
drenada en km?> maximo m%/s minimo m®¥/s  caudales min/max

0.1%
6.8%
1.4%
1.8%
2.1%
0.7%
0.6%
14.3%
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granos bésicos en condiciones de minifundio) y
la ganaderia extensiva. Como son muy limitadas
las précticas de conservacion, se tiene una capa-
cidad muy baja de regulacién de las aguas
superficiales y, en consecuencia, un movimiento
muy rapido del agua desde las zonas de laderas
hacia los rios y eventualmente hacia el mar, per-
diéndose de esa forma la capacidad de cosechar
el recurso.

Como resultado de esta baja capacidad de re-
gulacion de las aguas superficiales, se reduce el
flujo subsuperficial, que en condiciones de bue-
na regulacion alimentaria los rios en la época se-
ca, manteniendo su caudal. En cambio, lo que se
da es un aumento del flujo de agua superficial,
gue genera erosion y una mayor variabilidad de
los caudales en los rios, de modo que, en la épo-
ca lluviosa, es usual que los rios se desborden y
provoquen inundaciones, en tanto que en la épo-
ca seca el caudal de muchos rios se reduce a cero.

Las consecuencias de la escasa capacidad de
regulacion de las aguas superficiales se manifes-
taron en ocasién del huracan Mitch, en octubre
de 1998. Por ejemplo, de acuerdo con La Prensa
Gréfica (17 de diciembre de 1999), las descargas
de la represa 15 de Septiembre (la Ultima de las
represas sobre el rio Lempa), en cuestion de 32
horas, pasaron de 500 metros clbicos por segun-
do (m3/s) a 11,500 m3/s, arrasando en el proceso
dos de los principales puentes del pais y provo-
cando fuertes inundaciones en el Bajo Lempa.

Ademas de los problemas anteriores, la ero-
sion en la cuenca del rio Lempa esta acortando la
vida util de las represas, porque los tributarios
descargan en ellas un volumen creciente de séli-
dos suspendidos que, en gran parte, se deposita
en el fondo. Ademas, la degradacion de la cuen-
ca limita la capacidad para aprovechar las aguas
superficiales para el consumo humano.

Calidad de las aguas superficiales: la cuenca
del rio Grande de Tarcoles, Costa Rica

La cuenca del rio Grande de Tércoles refleja
la complejidad del problema de la contamina-
cion del agua, sobre todo en situaciones de alta
concentracion de poblacién, como es el caso de
las areas metropolitanas de Centroamérica. La
contaminacion es un problema que revela el do-
ble papel del agua. Como ya se menciond, es un
insumo como agua potable y para la produccion
agricola y los procesos industriales. Por otra par-
te, es un vehiculo para la evacuacion de los dese-
chos de estos mismos procesos. Asi, surge la ne-
cesidad de visualizar el agua como fuente y

RECUADRO 4.5

Importancia de la rehabilitacion de
las zonas de ladera

dentro de la cuenca del rio es un objetivo estra-

tégico para la disponibilidad de agua en la cuen-
ca del Lempa. Ello supone impulsar agresivamente
una estrategia de revegetacion, sobre todo en la par-
te alta de la cuenca compartida por Honduras, El Sal-
vador y Guatemala. La revegetacion busca garantizar
una cobertura vegetal en las laderas y cabeceras de
cuencas que incluye, pero va mucho mas alla de las
propuestas tradicionales de reforestacion. Para empe-
zar, implica reconocer la composicion social de la po-
blacion que habita estas zonas y comprender su con-
dicion econdmica, el patron de tenencia de la tierra,
su nivel educativo y sus limitadas opciones para ga-
rantizar sus propios medios de vida.

Las partes mas altas de esta cuenca albergan las
poblaciones méas pobres de los tres paises, la mayoria
pequefios productores campesinos. Por lo mismo,
cualquier estrategia de revegetacion debe disefiarse
de manera que, simultaneamente, enfrente la situa-
cion de pobreza de la poblacién y reconozca la nece-
sidad de convertirla no sélo en mejores productores
(para su propio superacion), sino en protectores de la
cobertura vegetal y boscosa de las laderas. Significa
cambiar el marco de las propuestas existentes para,
en vez de pagar los enormes costos que implica repa-
rar los crecientes dafios a la vida, la infraestructura y
la produccidn, causados por deslaves e inundaciones,
se reoriente la inversion para combatir la pobreza ru-
ral y promover la proteccion de las cuencas recolecto-
ras del agua para toda la poblacion. Se necesita pro-
mover la revegetacion sobre la base de un esquema
de pago por servicios ambientales. Ello implica una
masiva adopcion de practicas de conservacion de sue-
los y agua, agroforesteria y reforestacion por parte de
los pequefios productores y otros grupos, con un
esquema de transferencia de fondos que les ‘pague’
por la funcién social de sus labores.

La rehabilitacion de las extensas zonas de laderas

Fuente: Barry, Cuéllar y Herrador, 1998.
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sumidero a la vez. Con la creciente concentra-
cion y urbanizacion de la poblacion, estas dos
funciones del agua complican rapidamente el
problema de la disponibilidad, al ligar en el terri-
torio el papel de fuente y sumidero para varios
usos. El caso de la contaminacion del rio Grande
de Tarcoles, en el area metropolitana de San Jo-
sé, Costa Rica, presenta el ejemplo mas patente
de este problema del manejo del agua en la
region.

La cuenca tiene la mayor densidad
demogréfica y econdmica de la region

La cuenca del rio Grande de Tarcoles, ubica-
da totalmente dentro de Costa Rica (Mapa 4.8),
se encuentra en la vertiente del Pacifico. Su area
de drenaje de 2,121 km? representa solamente el
4% del territorio costarricense; no obstante, al-
berga 1.9 millones de habitantes, el 60% de la
poblacion total del pais, y se estima que la pobla-
cion dentro de la cuenca aumentara en 0.5 millo-

nes para el 2005 (Abt, 1998). Adicionalmente,
en esta cuenca se encuentra por lo menos el 85%
de las industrias, el comercio y los servicios de
Costa Rica. Ademas, en ese espacio territorial se
procesa entre el 60% y el 70% del café de ese
pais. Finalmente, la produccion agricola y pecua-
ria es la de mayor importancia por unidad de
area’?,

El sistema hidrico de aguas superficiales y
subterraneas de la cuenca del Grande de Tarco-
les tiene una gran importancia para el aprovisio-
namiento y disponibilidad del recurso en el Valle
Central de Costa Rica. Sin embargo, la concen-
tracion de poblacion (Mapa 4.9) y actividades
econdmicas en esta cuenca®® ha generado una
gran presion sobre el recurso hidrico. La utiliza-
cion intensiva de las aguas superficiales como re-
ceptoras de desechos industriales, agroindustria-
les y domésticos, ha deteriorado gravemente su
calidad y pone en peligro las fuentes subterra-
neas en la cuenca. De acuerdo con varios estu-
dios, ésta es la cuenca méas contaminada del
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pais'*. Los beneficios de café representan la prin-
cipal fuente de contaminacion organica (45%),
seguidos por las industrias (31%) y las aguas ne-
gras domésticas (24%) (Abt, 1998).

La cuenca del rio Grande de Tarcoles
concentra alrededor de un 70% de los beneficios
de café de Costa Rica (Mora Alvarado, 1992) y su
impacto se agrava por el hecho de que éstos con-
centran sus operaciones en la época seca (al igual
que los ingenios de cafia de azlcar), cuando
existe menor disponibilidad de agua. En la medi-
da en gue los mercados externos empiezan a pri-
vilegiar bienes basados en una produccién mas
limpia, algunos beneficiadores han iniciado un
esfuerzo por disminuir sustancialmente el uso
intensivo del recurso, mediante cambios en los
procesost>. No obstante, una gran parte del sec-
tor productor del grano y otros cultivos intensi-
vos, como la cafia de azUcar, esta densificando el
area sembrada, con lo cual aumenta la carga con-
taminante sobre los suelos y las fuentes superfi-
ciales de la cuenca.

A lo anterior hay que agregar que la concen-
tracién industrial en el Valle Central, y la falta de
supervision y control de afluentes y desechos, es-
tdn aumentando la contaminacion del agua por
residuos solidos y liquidos. Los volimenes de
desechos domésticos y comerciales también han
venido creciendo, aparejados con el incremento
de la poblacién y la actividad econémica, con lo
cual ha aumentado también la presion sobre los
rellenos sanitarios (o botaderos) dispuestos por
las municipalidades. La contaminacion de los
cuerpos de agua por desechos sélidos ha conver-
tido a los rios que surcan la cuenca en simples
vertederos insalubres. En algunas éreas criticas y
de densa urbanizacion, la ausencia o inadecuada
prestacion de servicios de recoleccion de basura
genera un impacto negativo sobre los cauces de
los rios y sobre las zonas de acuiferos existentes
en la cuenca, e incluso aumenta las posibilidades
de inundaciones, debido a que la basura obstru-
ye los tragantes y bloquea el alcantarillado
pluvial.
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“El uso de la lefia
como principal fuente
de energia tiene
impactos serios sobre
la deforestacion y, por
tanto, sobre el manejo
del recurso agua”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,

GUATEMALA

Otro de los problemas significativos que afec-
tan la calidad de las aguas de la cuenca del rio
Grande de Tarcoles es la contaminacién por las
aguas servidas de la poblacion urbana conectada
a la red de alcantarillado sanitario. Al no existir
plantas de tratamiento, los efluentes del alcanta-
rillado se vierten directamente en los afluentes
del rio Grande de Téarcoles, con todas las impli-
caciones sanitarias y de contaminacién quimica,
fisica y bioldgica que esto conlleva. En términos
sanitarios y de salubridad, con la aparicion de
epidemias como el colera en la region, el proble-
ma del tratamiento de las aguas servidas y el dé-
ficit existente de dichos servicios adquiere prio-
ridad?e.

La mayoria de las descargas se vierte sin nin-
gun tratamiento, lo que ha provocado una serie
de perturbaciones en los cauces receptores, tales
como agotamiento del oxigeno disuelto, desapa-
ricién de especies acuaticas y presencia de agro-
quimicos. Los tres principales elementos conta-
minantes que se han detectado en la calidad del

agua son: a) metales pesados en algunos cauces,
b) altas densidades de coliformes fecales y c)
grandes cantidades de sdlidos en suspension y
sedimentables, producto de la erosién de los
suelos.

Para concluir su recorrido, las aguas de la
cuenca del rio Grande de Tarcoles desembocan
cerca de la zona costera mas densamente pobla-
da de Costa Rica, con lo que la corriente del lito-
ral transporta los efluentes con altos niveles de
contaminacion hacia el puerto de Puntarenas y el
golfo de Nicoya, que posee una de las principa-
les zonas pesqueras de Costa Rica. De esa mane-
ra, se genera un impacto negativo sobre una re-
gién de trascendental importancia para la vida
productiva del pais.

La contaminacion pone
en peligro la disponibilidad futura de agua

La utilizacion del recurso superficial como
sumidero para las diversas actividades econdmicas

FIGURA 4.1

Cuenca del rio Grande de Tarcoles como fuente y sumidero
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y necesidades de la poblacién en general pone en
peligro, cada vez més, la disponibilidad futura
del liquido y los distintos niveles de calidad re-
queridos en sus multiples usos. Entre los princi-
pales problemas detectados en ese proceso de
contaminacion estan los siguientes:

» Disminucion progresiva de fuentes de abasteci-
miento de agua potable para los sectores pobla-
cionales mas vulnerables del &rea de la cuenca.

» Alta exposicion a riesgos de salud publica para
los pobladores asentados en las margenes del
area de influencia de la cuenca.

» Uso de las aguas (contaminadas) de los rios pa-
ra riego de cultivos durante la época seca, lo que
s una seria amenaza en términos de aumento de
los costos de tratamiento y competencia por el
uso del recurso entre las unidades productivas
establecidas a lo largo de la cuenca.

» Fuerte afectacion del equilibrio ecoldgico, con
la consecuente desaparicién de la vida acuatica
practicamente en toda la cuenca.

» Efectos negativos importantes en términos de
erosion, deterioro de tuberias y problemas de ca-
racter operativo en las plantas hidroeléctricas del
rio Virilla.

» Pérdida del valor de la propiedad en las areas
altamente degradadas de la cuenca.

» Alto contenido de coliformes fecales en la de-
sembocadura del rio, lo que afecta la calidad sa-
nitaria en las aguas y playas aledafias y, por ende,

su actividad econdmica y turistica.

» Alto costo econdmico derivado de la contami-
nacién de esta fuente superficial y restricciones
de uso para distintas actividades estratégicas en
el futuro?’.

» Progresiva pérdida de eficiencia y competitivi-
dad del pais en el exterior.

La dindmica de degradacion de la calidad de
las aguas del rio Grande de Tércoles es un caso
ejemplar de la contaminacion en los cuerpos de
agua cercanos a los principales centros poblacio-
nales. Este tipo de contaminacion es, en general,
comun en todos los paises centroamericanos y
muestra la vulnerabilidad que caracteriza la ges-
tion hidrica de las fuentes superficiales que han
sustentado hasta la fecha el desarrollo de las
areas urbanas en la regién. Estas dindmicas se
presentan como limites y obstaculos de corto y
mediano plazo para la salud, la competitividad y
la eficiencia de las economias y de las sociedades
del istmo.

Progresos legales e institucionales no son
suficientes para una adecuada gestion

En 1982, el gobierno costarricense promulgé
el Plan Regional de la Gran Area Metropolitana
(GAM), una legislacién que involucra a 31 can-
tones y 152 distritos. Sin embargo, hasta la fecha
es poco lo que se ha ejecutado. Una evaluacion
realizada en 1996 identifico problemas relacio-
nados con la dispersion de competencias para la
gestion ambiental. Sus conclusiones principales
fueron la ausencia de un ente rector y de un

RECUADRO 4.6

similares a las mostradas para el caso de la cuen-

ca del rio Grande de Tarcoles. Algo semejante su-
cede en el rio Acelhuate, en el area metropolitana de
San Salvador, y en el lago Amatitlan, para una parte im-
portante de la zona urbana de Ciudad de Guatemala.
Las aguas superficiales més afectadas son las que se
encuentran en las zonas més densamente pobladas, ur-
banizadas y en proceso de expansion urbano-marginal.
La concentracion de la poblacién y sus diversas activi-
dades productivas, la carencia de los servicios de alcan-

En toda Centroamérica encontramos caracteristicas

Importancia comparativa de la cuenca del rio Grande de Tarcoles

tarillado sanitario y la débil institucionalidad, aunadas
a la falta de controles y mecanismos que posibiliten la
puesta en practica de la legislacion existente, en unos
casos, y no desarrollada, en otros, han ocasionado que
estos rios y cuerpos de agua hayan sufrido un deterio-
ro significativo de su calidad y, probablemente cada vez
mas, de su cantidad. De esa forma, han perdido su va-
lor estético recreacional, su utilidad como fuente de
agua potable, de irrigacion y, definitivamente, de sus-
tentacion para los diversos procesos econdmicos.
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sistema centralizado de informacion adecuado y
con capacidad de integrar los diversos niveles de
informacion requeridos entre los distintos secto-
res (Reynolds Vargas, 1996).

La Ley General de Aguas (que data de 1953)
es obsoleta e incompleta, dada la gran cantidad
de leyes dispersas que directa o indirectamente la
modifican, lo que provoca conflictos de compe-
tencia. En contraste, la nueva Ley de Conserva-
cion de Vida Silvestre, en su articulo 132, prohi-
be arrojar aguas servidas, aguas negras, desechos
o cualquier sustancia contaminante en manantia-
les, rios, quebradas, arroyos permanentes, lagos,
etc.; establece la obligatoriedad para las indus-
trias y agroindustrias de estar provistas de siste-
mas de tratamiento y estipula la necesidad de la
certificacion de la calidad del agua. Ademas, es-
tablece un plazo de dos afios a las industrias con-

taminantes para la instalacion de plantas de tra-
tamiento. Ello ha presionado fuertemente al sec-
tor industrial y marca el inicio de posibles proce-
sos de reconversion hacia una produccion con
tecnologia mas limpia. Sin embargo, en la prac-
tica, los avances en la proteccion del recurso y su
gestion integrada siguen siendo lentos.

Algunos avances deben ser consignados. En
la gestion de la cuenca del rio Grande de Tarco-
les se experimenta con modelos de gestion,
orientados a incorporar activamente a una diver-
sidad de actores e intereses, publicos y privados,
implicados en la gestidn hidrica’®. Este es el caso
de la Comision Coordinadora de la Cuenca del
Rio Grande de Tarcoles, (organismo no guberna-
mental compuesto por representantes de usua-
rios, otras ONG, gobiernos locales y entes priva-
dos) oficializada en 1993 mediante decreto

RECUADRO 4.7

La contaminacién de la cuenca del lago Amatitlan, Guatemala

rio Maria Linda y comprende una extension de 381 km?.

Latierra del area tiene un uso predominantemente
urbano, en un 41% del &rea total de la cuenca; le
siguen el area agricola, que representa un 31%, los
pastos naturales, con un 14%, el bosque, 8%, el &rea
urbana industrial, 2% y el &rea del lago, el 4%.

La cuenca del lago Amatitlan es una subcuenca del

En la cuenca existen unas 700 industrias, entre ellas
49 beneficios de café sin sistemas de tratamiento. Las
aguas servidas domésticas de alrededor de 1,200,000
personas (Censo 1994) no reciben tratamiento antes de
ser lanzadas a los barrancos o rios. Las extensas areas
urbanizadas y no planificadas, el empleo del suelo para
uso agricola y la falta de practicas de conservacion de
suelos, inciden negativamente en la situacion ambien-
tal del lago y su cuenca e interfieren directamente en la
infiltracion del agua que nutre las reservas de aguas
subterraneas. Las areas de recarga de acuiferos corres-
ponden al 43% del &rea de la cuenca y en ellas se
ubican zonas agricolas, bosques y pastos. Las estima-
ciones indican que para el afio 2010 los procesos de ur-
banizacion e industrializacion habran avanzado, que-
dando el area de recarga disminuida en un 20%. Esto
reducira la disponibilidad de agua y aumentara la de-
gradacion ambiental.

En este sentido, la cuenca del lago Amatitlan es a la
vez fuente y sumidero de una parte importante del area
metropolitana de Ciudad de Guatemala. EStos usos es-

tan llegando a sus limites, debido a los niveles de con-
taminacion presentes. La contaminacion de la cuenca
muestra notables concentraciones de solidos totales,
presencia de cloruros, nitrégeno y fosforo, alcanzando
la DBO entre 1 y 9 miligramos (mg) por litro. Las des-
cargas de vertidos domésticos representan 5,219.5 to-
neladas por afio de nitrdgeno y 803 toneladas por afio
de fosforo. La cantidad de coliformes fecales encontra-
da en la desembocadura del rio Villalobos, y la falta de
saneamiento ambiental en el &rea de la cuenca, tienen
como resultado que el 10% de la poblacion estableci-
da presenta enfermedades infecto-contagiosas y de las
vias respiratorias, de acuerdo con datos de los hospita-
les de la zona.

En 1996, el Congreso de Guatemala decretd la Ley
de la Autoridad para el Manejo Sustentable de la Cuen-
cay del Lago de Amatitlan (AMSA), para ordenar el uso
del recurso, la proteccion y rescate del lago, dando sus-
tento al Plan de Manejo Integrado de la Cuenca del La-
go Amatitlan y todas sus cuencas tributarias (PLAN-
DEAMAT). Segln el AMSA, son necesarias acciones
concretas en el proximo lustro, para que este recurso
sea salvable en un plazo no mayor de veinte afios.

Sobre el deterioro de los mantos acuiferos en
Guatemala, véase una publicacion reciente en el Diario

Siglo XXI (http://www. sigloxxi.com)

Fuente: AMSA, 1998.
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ejecutivo. Esta comision se plantea el desafio de
recuperar la cuenca y establecer medidas para su
regulacion, control, planificacion y gestion. Las
iniciativas de la comision se han orientado, ini-
cialmente, a enfrentar el problema de contamina-
cion del agua por vertidos industriales, con
programas como el de Bandera Ecoldgica®® y los
planes voluntarios de descontaminacion indus-
trial. Ademas, con el apoyo del BID, se espera
iniciar a corto plazo la ejecucion de un programa
muy ambicioso con un abordaje integral de ac-
cion sobre la cuenca. Debe sefialarse, sin embar-
go, que la comisién enfrenta limitaciones impor-
tantes, como la falta de presupuesto propio?.

Problemas de cantidad y calidad de las
aguas subterraneas: el acuifero de Managua

El acuifero de Managua tipifica un caso de
sobreexplotacién hidrica. Ello sucede cuando la
concentracion de la poblacion aumenta la de-
manda de extraccion del agua subterranea, a rit-
mos que sobrepasan la capacidad del ciclo
hidroldgico para recargar los acuiferos. Simulta-
neamente al sobrebombeo del agua subterranea,
la expansion del area urbana va sellando las su-
perficies que recargan esas fuentes, reduciendo
aun mas la capacidad de recarga. Constituye una

suerte de doble golpe a las fuentes mas conve-
nientes de agua en el Pacifico del istmo de Cen-
troamérica. Casi todas las ciudades de esa vertien-
te, y San Pedro Sula en el Atlantico, enfrentan en
mayor o menor grado esta situacion.

Explotacion limitada por la
capacidad de recarga y almacenamiento

En Nicaragua, los acuiferos constituyen la
principal fuente de abastecimiento de agua, es-
pecialmente en la zona del Pacifico y parte de la
region central del pais. En estas areas se han
identificado aproximadamente veinte acuiferos
(Fenzl, 1989). En Managua, el agua subterranea
es la principal fuente de abastecimiento para uso
industrial, doméstico y agricola. La explotacion
de los acuiferos se increment6 por el continuo
aumento de la demanda de agua y porque la ex-
plotacién de las aguas superficiales resulta eco-
ndémica y técnicamente costosa, en comparacion
con la extraccion del agua subterrdnea. Sin em-
bargo, la explotacion de los acuiferos esta seria-
mente limitada por su capacidad de recarga y al-
macenamiento. El problema del agua se acentta
por la distribucion de la poblacién (Mapa 4.10)
; de cada 1,000 habitantes en 1992, 615 habita-
ban en la regién del Pacifico, con un érea

MAPA 4.10

Nicaragua: densidad de poblacién por municipio
en la zona del acuifero de Managua
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equivalente al 37% de la superficie total del pais
y, en Managua, habitaban cerca de 279 de cada
1,000, que equivalen aproximadamente al 60%
de la poblacion urbana del Pacifico (INAA,
1993).

La laguna de Asososca, que es considerada
un gran pozo natural al descubierto (es decir,
parte del acuifero), fue la principal fuente de
agua para la ciudad de Managua hasta el inicio
de la década de los 90. El aumento de poblacion
ocasiond una acelerada explotacion de la laguna
y, a partir de los afios 80, su sobreexplotacion se
hizo patente, cuando los niveles disminuyeron
tanto que la intrusion subterranea del agua del
lago de Managua hizo que la laguna corriera pe-
ligro de contaminacion.

Contaminacién del lago
de Managua afecta el acuifero

El uso del lago de Managua como cloaca del
departamento del mismo nombre ha causado
contaminacion bacterioldgica y agotamiento del
oxigeno disuelto (necesario para mantener la
fauna microbiana que permite la descomposi-
cion de contaminantes organicos). El lago tam-
bién ha sido receptor de cantidades indiscrimi-
nadas de desechos industriales toxicos (mercurio
y écido clorhidrico, por ejemplo) vertidos desde
plantas localizadas en sus costas. Ademas, la ero-
sion hidrica, resultado de la escorrentia superfi-
cial en su cuenca, arrastra sedimentos, agroqui-

micos e incluso descargas nocivas de pozos geo-
térmicos del volcan Momotombo. El contenido
de sales del lago de Managua aumenta afio con
afio, como resultado de un ciclo hidroldgico ce-
rrado, con una evaporacién elevada y una peque-
fia profundidad media. Las sales transportadas
desde toda la cuenca, tanto por las aguas super-
ficiales como por las subterraneas, se van acu-
mulando en el lago, debido a que no existe cau-
dal de desaglie gque mantenga constante la
salinidad en el volumen almacenado (IRENA,
1980).

La laguna de Asososca y el lago de Managua
no tienen afluentes ni desagles; por tanto, sus
niveles estan altamente influenciados por la llu-
via, la evaporacion y las condiciones de recarga
del acuifero. Se encontré que las variaciones en
el nivel del agua del lago de Managua son natu-
ralmente dependientes de las condiciones de llu-
via, mientras que el nivel del agua de la laguna
de Asososca, el cual ha estado decreciendo con-
tinuamente desde mediados de 1960, es resultado
del sobrebombeo (JICA-INAA, 1993). La extrac-
cién de agua para uso industrial y doméstico ha
venido incrementandose junto con la expansion
de la ciudad. El nivel de la laguna de Asososca ha
decrecido de manera constante, debido al excesi-
Vo ritmo de extraccién. Esto pone en peligro la
calidad del agua de la laguna, como fue dicho
antes, por la posible intrusién de agua del lago.

Hasta 1976, casi el 100% del suministro de
agua potable para Managua era extraido de la la-
guna de Asososca. En 1980, la mayor parte del

RECUADRO 4.8

de Agua para la ciudad de Managua, que fue eje-

cutado por la Japan International Cooperation
Agency (JICA) y el Instituto Nicaragiiense de Acueduc-
tos y Alcantarillados (INAA); como parte de este proyec-
to se realizé un levantamiento hidrogeoldgico muy de-
tallado del acuifero de Managua.

En 1993 se concluy6 el Proyecto de Abastecimiento

El acuifero de Managua esta distribuido a todo lo lar-
go y ancho de la cuenca sur del lago de Managua. Su
principal unidad hidrogeoldgica se reconoce como el
grupo Las Sierras, que posee diversas capacidades de
transmitir y almacenar agua, tanto en profundidad co-
mo en sentido lateral (Valle, 1992). La recarga del de-
pésito de aguas subterraneas del acuifero de Managua
es generada basicamente por la infiltracion de la precipi-

El acuifero de Managua

tacion. Por tanto, derivado de lo anterior, se puede afirmar
que la cantidad de recarga estara en funcion del uso del
suelo o la cobertura, la pendiente del terreno, la inten-
sidad de la precipitacion y la evapotranspiracion, es de-
cir, las caracteristicas de las unidades hidrogeoldgicas.

Como se muestra en el mapa 4.11, la capacidad de
infiltracion hacia el acuifero varia significativamente en-
tre las distintas zonas. Las mayores areas de recarga,
segUn Valle (1992), son aquellas ocupadas por las sie-
rras de Managua y por la caldera de Masaya. Las dos
zonas son las mas favorecidas por la pluviometria natu-
ral y la excelente permeabilidad de los materiales roco-
sos que las cubren. En las sierras de Managua, la densa
cubierta vegetal ayuda aGn mas a la infiltracion y
percolacion de las aguas de lluvia.
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agua subterranea que la ciudad extraia con fines
industriales y de consumo se obtenia mediante el
bombeo de la laguna, unos 26 millones de me-
tros cibicos (MM?) anuales. Ademas se extraia el
liquido del campo de pozos Carlos Fonseca
Amador, en uso desde 1977, cuya explotacion ha
venido aumentando también (en 1980 aportaba
un tercio de la produccion total de agua, 20
MM/afio, y en 1991 un cuarto, 22 MM?3/afio, se-
gun JICA-INAA, 1993). En 1992, las fuentes pa-
ra abastecimiento de agua en Managua eran la la-
guna de Asososca y 65 pozos en buen estado, de
los 90 disponibles. Actualmente, la explotacion
del acuifero suma 123 MM?/afio, de los cuales 5
MM? corresponden a la explotacién de la laguna
de Asososca, 92 MM? a los pozos en el area de
Managua y 26 al campo de pozos Japon-Ticuan-
tepe (INAA, 1998), este Ultimo resultado del
proyecto JICA-INAA.

El acuifero no sera
suficiente para atender la demanda

La informacion disponible indica que, en el
mediano plazo, la cantidad de agua del acuifero
no sera suficiente para cubrir la demanda total
de la ciudad de Managua (JICA-INAA, 1993;
IRENA, 1983). Ya el Proyecto de Abastecimiento
de Agua para la ciudad de Managua lo habia de-

mostrado: la cantidad maxima disponible en el
area no seria suficiente para cubrir la demanda
del 2000, incluso si solo se limitara al actual sis-
tema de abastecimiento. La solucién podria en-
contrarse, entonces, en las amplias reservas de
aguas superficiales que posee Nicaragua, pero és-
tas tienen un serio problema: la contaminacion.

Entre los cuerpos de agua superficiales que
podrian abastecer de agua a la capital estan el la-
go de Managua y la laguna de Masaya, por su
cercania a la ciudad. Pero ambos cuerpos acuati-
cos se encuentran fuertemente contaminados, lo
cual se traduce en altos costos de explotacion,
tanto por el tratamiento previo que deben recibir
las aguas para destinarlas a consumo humano,
como por el cambio en los sistemas de vertidos
domeésticos e industriales de las ciudades de Ma-
saya y Managua. Segin un inventario elaborado
por la DGA/MARENA, desde 1995 se producen
més de 275,000 toneladas anuales de desechos
solidos domésticos y 60,000 de desechos indus-
triales (el 90% de las industrias se encuentra
dentro de este inventario (Pérez, 1998).

Ante el agotamiento inminente de las fuentes
subterraneas, la contaminacién de las aguas su-
perficiales se convierte en un serio desafio. Aun-
que es la mejor estudiada, la situacion de Mana-
gua no es tan critica en comparacion con otras
ciudades del istmo. El area metropolitana de San

MAPA 4.11

Nicaragua: niveles de permeabilidad del acuifero de Managua
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“Centroamérica no
tiene un hinterland,
las fronteras agricolas
son las fronteras de la
sobrevivencia. Al no
tenerlo, es una region
muy vulnerable pues
sus medios de vida
estan directamente
expuestos a la accion
depredadora”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL
AMBIENTALISTA, EL SALVADOR



122 EsTADO

D

E LA REGION

PARTE Il  CAPITULO 4

Salvador es un caso mucho mas dificil (Recuadro
4.9). Nicaragua todavia tiene muchos recursos
que no han sido explotados, lo cual no quiere
decir que son infinitos, sino que una gestion ade-
cuada de ellos permitiria evitar en el futuro crisis
como la de Managua.

Multiples competencias
institucionales afectan la gestién del acuifero

El principal problema en aspectos institucio-
nales se encuentra en la falta de una delimitacion
clara de las responsabilidades de las autoridades
que trabajan en el manejo del agua subterraneay
en el recurso hidrico en general. Existe un nime-
ro considerable de instituciones involucradas di-
recta o indirectamente con la investigacion, uso
y manejo de los recursos hidricos: MARENA,
ENACAL, INAA, DENACAL, INETER, INE,
ENEL y MAG. Las municipalidades tienen ciertas
responsabilidades en cuanto a proteger los cuer-
pos de agua contra la contaminacion ambiental
(SUWaR, 1997). La legislacion actual es insufi-
ciente alin para definir las competenicas institu-
cionales. En 1994 se elaboro el Plan de Accion
Ambiental, en el que se formuld un Plan de Ac-
cion para los Recursos Hidricos (PARH); alli se
mencionan las responsabilidades de las institu-
ciones, aunque éstas no son claramente defini-
das. Esta falta de claridad hace que los derechos
y las obligaciones sobre el recurso sean atribuidos

RECUADRO 4.9

tante zona de acuiferos, el creci-

Por su ubicacion sobre una impor-
miento del Area Metropolitana de

Expansion del area metropolitana
de San Salvador y los acuiferos

afios 90 se tuvo que recurrir por prime-
ra vez al uso de aguas superficiales pro-
venientes del rio Lempa. De esta mane-

San Salvador (AMSS) esta reduciendo la
capacidad de recarga sobre zonas de
mediana a alta permeabilidad. De este
modo, la expansion del AMSS no s6lo
aumenta la demanda de agua, sino que
simultdneamente reduce la capacidad
local de abastecimiento. Como resulta-
do de esa dindmica, en los afios 80 fue
necesario explotar acuiferos fuera del
AMSS, cerca de la ciudad de Quezalte-
peque (Proyecto Zona Norte) y en los

ra, mientras que en los afios 70 el AMSS
se autoabastecfa a partir de los acuife-
ros locales, para 1997, de acuerdo con
ANDA, éstos suministraban Gnicamente
el 45% del agua para el AMSS, en tanto
que el rio Lempa y el proyecto Zona Nor-
te proveian el 30% y el 25%, respecti-
vamente.

Fuente: Barry, 1999.

a mas de una institucion o, por el contrario, que
existan vacios o contradicciones institucionales.

En Managua, las instituciones pablicas ejecu-
tan funciones de gestién ambiental y empresarial
a la vez, lo que provoca conflictos dentro del Es-
tado. Por ejemplo, el articulo 9 del Decreto 394
de Disposiciones Sanitarias, del 21 de octubre de
1998, sefiala como parte de las funciones del Mi-
nisterio de Salud (MINSA) el control de la prohi-
biciéon de toda descarga de aguas residuales no
tratadas en rios, lagunas y cualquier otro recurso
hidrico natural o artificial. Esto es exactamente
lo que la institucion gubernamental encargada
de los servicios de alcantarillado hace con los
vertidos domeésticos y algunos industriales de la
ciudad de Managua, desde hace mucho tiempo.

Esta confusién entre las funciones del Estado
como facilitador, normador y regulador, con las
del Estado empresario y gestor econémico, junto
con la falta de conciencia sobre el valor y el ca-
racter limitado del recurso agua son, para Gon-
zélez (1992), los principales factores que inciden
en la ausencia de una legislacién sobre aguas co-
herente, eficiente y eficaz. El problema central,
en cuanto a legislacion, consiste en definir una
autoridad Unica en materia de agua y superar los
eventuales conflictos de competencia que se pre-
sentan, como sefiala Espinoza (1992).

Desafios en el uso del agua

Las sociedades del istmo centroamericano
enfrentan un gran desafio para desarrollar una
visién y una accién integradas en el manejo de
sus recursos hidricos. Sin agua no hay desarrollo
posible. La magnitud del reto dicta la necesidad
de iniciar ya la formulacion y la basqueda de los
primeros avances en una agenda regional sobre
el tema. Ciertamente, existen esfuerzos puntua-
les en muchas partes de la region, buenas practi-
cas que dan esperanza (Recuadro 4.10). Sin em-
bargo, son claramente insuficientes.

Primero, no existe informacion adecuada dis-
ponible para los tomadores de decisiones, ni en
los paises, ni en el plano regional?’. La informa-
cion tradicional para el estudio del recurso hidri-
co se recolecta, agrega y analiza, a escala nacio-
nal. Existen grandes diferencias entre los paises
en cuanto a la actualizacion de los datos, los sis-
temas de verificacion en terreno, la capacitacion
de los profesionales dedicados a estas labores y
las visiones sobre la integralidad problema del
agua y el uso del suelo. Hace falta una recopila-
cion sistematica de la informacién disponible
por pais y su adecuacion para la planificacion en
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conjunto, en una escala regional. Es una priori-
dad dotar a las instancias regionales dedicadas al
tema de los medios técnicos e informaticos nece-
sarios. Podria aprovecharse la informacion gene-
rada en los Estados Unidos (NASA, U.S. Geolo-
gical Service), mientras se impulsa la formacion
de nuevos técnicos que puedan realizar las
labores de interpretacion, para orientar los traba-
jos de planificacién de uso del suelo.

Segundo, con el “adelgazamiento” o desapa-
ricion de los ministerios de planificacion, el ejer-
cicio de la planificacién territorial ha tendido a
desaparecer. Ello ha dejado vacios en la capaci-
dad nacional de conocer y proyectar los posibles
impactos del desarrollo sobre los suelos y la ve-
getacion y, por ende, sobre el agua. El impacto
del huracan Mitch hizo patente esta debilidad.

De continuarse asi, aumentaran, de manera acu-
mulativa, el riesgo de desastres naturales y la vul-
nerabilidad de la poblacién, la agricultura, los
asentamientos y las inversiones en infraestructura.
Existe una urgente necesidad de volver a incor-
porar y modernizar el ejercicio de la planifica-
cion territorial dentro de las funciones de la
planificacién nacional vy, si es posible, fomentar
algunas funciones a escala regional. Se debe
visualizar el esfuerzo como un sistema de moni-
toreo, interpretacion, educacion y prevencion,
que sea Util para todos los paises y que parta de
una lectura territorial de cuencas (véase Capitulo 9).

A pesar de la concentracién de la poblacién
urbana en la vertiente del Pacifico y su depen-
dencia en los sistemas de acuiferos para el
abastecimiento de agua, es notable la falta del

RECUADRO 4.10

Esfuerzos de resolucion del problema de manejo del agua

yecto de uso sostenible de recursos del agua subterranea

que se ejecuta desde 1992, con apoyo de la cooperacion
sueca. Busca desarrollar métodos accesibles para las instituciones pu-
blicas nicaragilenses en la proteccion del agua subterranea. Todavia
en la fase de elaboracion técnica, el proyecto incluye tres componen-
tes basicos: la vulnerabilidad del acuifero (cambio de uso de suelos),
el mapeo y caracterizacion de las areas de mayor recarga de agua de
lluvia y la carga de contaminantes y, finalmente, la estimacion del va-
lor del agua subterranea para la sociedad. Los resultados produciran
un instrumento eficaz para la planificacion de un uso mas sostenible
del agua subterrnea, como criterio para la planificacion del creci-
miento urbano en la region. Tiene valor como propuesta técnica para
otras areas metropolitanas de Centroamérica.

M anagua: el proyecto SUWaR-Nicaragua. Este es un pro-

San José, Costa Rica: cuenca del rio Grande de Tarcoles, pro-
duccion de café limpio. Este es un esfuerzo de los beneficiadores
de café para introducir cambios en la limpieza, secado y procesamien-
to del grano. Como resultado, se ha podido reducir el volumen de
agua utilizada en el proceso, asi como los vertidos de aguas mieles.
De esta forma, la participacion de los beneficios en la carga contami-
nante de la cuenca del rio Grande de Tarcoles disminuyd de un 65%,
en 1992, a un 45% en 1998. Estos esfuerzos se han realizado en fun-
cion de lograr un mejor acceso a los mercados externos, con la im-
plantacién de una produccién mas limpia.

Nicaragua, Honduras, Costa Rica : consejos locales de desa-
rrollo sostenible. La organizacion de estos consejos, en varias mi-
crocuencas de cada pais, busca involucrar a toda la poblacion que vi-

ve en ellas, en el conocimiento de cémo el uso del suelo afecta el agua
y la identificacion de los problemas que plantean mayores riesgos. So-
bre la base de una participacion activa, se priorizan los problemas por
resolver y, en algunos casos, se organiza la gestion externa a la micro-
cuenca para apoyar una solucién del problema elegido. Es un ejemplo
de como se puede empezar un proceso de resolucion a nivel local,
mientras las autoridades e instituciones publicas van tomando con-
ciencia de los cambios necesarios a una escala mayor.

Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador: programas de
conservacion de suelos y agua (campesino a campesino).
Desde hace varios afios crece un movimiento de agricultura alternati-
va 0 sostenible en laderas, que fomenta, entre pequefios productores
campesinos, la incorporacién de practicas agropecuarias que conser-
ven los suelos y promuevan la retencion del agua. Originalmente en-
focado hacia la promocion de obras de conservacion fisica, en este
programa ahora se practica la innovacion de mdltiples técnicas biol6-
gicas para mantener una cobertura vegetal adecuada en las laderas.
Los mismos campesinos y campesinas con experiencias exitosas se
convierten en “maestros” y “maestras” de otros interesados. Con el
apoyo de varias agencias y fundaciones (por ejemplo, Vecinos Mun-
diales; Union Nacional de Agricultores, Nicaragua; COSECHA, Hondu-
ras; CIDICCO, Guatemala) el método ‘campesino a campesino” repre-
senta un cimulo de conocimiento valioso. Después del huracan Mitch,
se ve la necesidad de explorar como esta metodologia y las practicas
que promueve pueden encontrar un clima de politicas institucionales
que apoye su propagacion a una escala mayor, a lo largo del istmo.

Fuente: Barry, 1999.
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conocimiento sobre la ubicacion, el funciona-
miento y la vulnerabilidad de estos sistemas hi-
dricos, aun renovables. Es necesario, por lo tan-
to, priorizar estudios modernos y accesibles para
conocer mucho mejor las caracteristicas de estos
sistemas de agua subterrdnea y las amenazas pa-
ra su uso sostenbile, de manera que las
decisiones por tomar en cuanto al uso del suelo
puedan basarse en informacién cientifica, con el
fin de evitar conflictos sociales, a veces innecesa-
rios, y garantizar la sostenibilidad del recurso.
Tomando en cuenta que mas del 50% de la
poblacion centroamericana es rural y muy pobre,
se debe entender que, de continuarse asi, la de-
gradacion del medio ambiente serd, cada vez
mas, la Gnica opcion para sobrevivir. Es necesa-
rio comprender que la marginacién econémica y

Notas

1 Una muestra importante de esta preocupacion es el hecho de que, entre
las consideraciones del Global Environment Fund, (GEF/Banco Mundial-
PNUD) se incluyen los problemas de la degradacion de la tierra y la
escasez del agua como temas problematicos de alcance mundial. Las
principales reuniones en que se han discutido estos temas se han
celebrado en Copenhagen, Estocolmo, Dublin (1992), Rio de Janeiro
(1992), Buenos Aires (1996) y Paris (1998).

2 De hecho, la estrechez territorial del istmo centroamericano y su
ubicacion entre los dos océanos lo hacen altamente vulnerable a cambios
climaticos que se generan a una escala mayor.

3 Seguin Robert Goodland: "'defecar en cinco galones de agua potable, tal
como se fomenta a lo largo y ancho del mundo, es, seguramente, el
impedimento més serio que existe en la actualidad para la sostenibilidad
urbana™ (Boletin PRISMA #19).

4 Un acuifero puede ser definido como un medio rocoso, poroso y
fracturado, con caracteristicas fisicas favorables para almacenar y permitir
la circulacion del agua subterranea.

5 La informacion utilizada para el levantamiento del mapa en Sistema de
Informacién Geografica (SIG) se basa en los Gltimos censos nacionales de

cada pais.

6 Las mismas fuentes indican que las tasas anuales de urbanizacion son
mucho més altas que las tasas anuales de crecimiento poblacional,
estimadas en algunos paises a cerca del 8% anual.

7 La discusion sobre la cobertura vegetal del suelo abarca mdltiples y
complejos temas, dependiendo de los intereses, disciplinas y
preocupaciones. Si la preocupacion es el calentamiento global del
planeta, el enfoque se centra en los bosques y su funcién como sumideros

hasta territorial (cultivo de tierras marginales)
produce impactos negativos sobre los ecosiste-
mas y recursos naturales. Mientras una respues-
ta adecuada proviene de la revision y ajuste de
los modelos de desarrollo, hay que explorar la
implementacion de esquemas de pago por servi-
cios ambientales, que puedan remunerar a las fa-
milias y asentamientos rurales por incluir en sus
actividades culturales la revegetacion, asi como
el incremento y proteccion de la biodiversidad.
Se pueden aprovechar los nuevos esquemas de
pago por servicios ambientales globales, como el
secuestro de carbono, el cuidado de las fuentes
de la biodiversidad o hasta el pago por la funcion
de regulacion del agua, garantizando que los sec-
tores rurales pobres tengan un acceso privilegia-
do a estos mecanismos.

de carbono; otro es el abordaje si la preocupacién es el mercado de los
productos maderables, o los bosques como fuente y hogar de la
biodiversidad. Si la preocupacién es la seguridad alimentaria de una
poblacién creciente, es otra la visién, pues interesa la vegetacion como
medio de vida de la poblacién rural.

8 Para una discusion de los ritmos de deforestacion y las dinamicas
socioecondmicas que la causan, véase Pasos y otros, 1994.

9 Ya para el final de la década pasada, la deforestacion fue considerada
el principal problema ecoldgico de la region (IIED, 1987). Durante las
décadas de los 70 y 80, Costa Rica, El Salvador y Nicaragua tuvieron los
indices de deforestacion mas altos de América Latina, en relacion con sus
respectivas superficies territoriales (CEPAL, 1991, en Pasos y otros, 1994).

10 Centroamerica tiene una gran diversidad de zonas de vida y un alto
grado de endemismo en especies de plantas y animales. Se estima que
posee el 7% de la diversidad bioldgica el planeta. De las 250,000 especies
de flora descritas a nivel mundial, un estimado de 90,000 se encuentran
en el trépico de América. De éstas, entre 18,000 y 20,000 estan en
Centroamérica (CCAD, 1998).

11 Los cuatro tipos de economias de la frontera son: a) el sistema de
plantaciones de monocultivo (banano, palma, etc); b) la industria
maderera; c) la incorporacion de tierras para los cultivos de exportacion
(café, azucar y ganaderia); d) la colonizacién (individual o en grupos)
practicada por agricultores en busca de nuevas tierras (Pasos y otros,
1997).

12 Alrededor del 30% del area de la cuenca esté cultivada con café,
especialmente en las partes norte y sur; otros cultivos como cafia de
azucar, fruticultura, ornamentales, etc., ocupan un 7% del &rea total.
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13 La longitud el rio Grande de Tarcoles es de 111 km y su area de drenaje
total esta formada por tres rios principales: el rio Virilla (parte alta y media
de la cuenca) donde habita el 83% del total de la poblacion del sistema y
se concentra la mayor densidad poblacional y la actividad productiva de
carécter industrial y agropecuario del Valle Central; el rio Grande (parte
media de la cuenca) zona habitada por el 15% de la poblacién de la
cuenca y, finalmente, el rio Grande de Tarcoles (parte baja de la cuenca)
en cuyas margenes habita sélo el 2% de la poblacién de la cuenca (Abt,
1998).

14 La calidad bacteriol6gica de la mayoria de los cuerpos receptores de
la cuenca es mala y sus niveles impiden el uso de éstos para actividades
recreativas. Las concentraciones de coliformes fecales por encima de 10 a
la 7 (NMP/ 100ml) se encontraron en los rios Torres, Maria Aguilar, Tiribi,
Virilla, Segundo, Ciruelas y BermUdez. Los niveles de oxigeno disuelto son
muy bajos en los cauces de la cuenca del Virilla, donde se encontraron
niveles por debajo de los 4.0 mg/l, necesarios para mantener la vida
acuatica. Hasta la fecha no existe informacion que permita hacer un
andlisis de la contaminacion causada por metales pesados provenientes
de la industria, de la escorrentia urbana y de los pesticidas usados en la
actividad agricola. Sin embargo, en monitoreos efectuados por el Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA) en 1997, se
registraron niveles detectables de cadmio, cobre, niquel, zinc y plomo en
la desembocadura del Grande de Tarcoles.

15 En el periodo 1990-1991 se estableci6 un programa interinstitucional
cuyo obijetivo era lograr, en un plazo de cinco afios, una disminucion de
un 90% de la carga contaminante de los beneficios de café. Debido a lo
caro y complejo de la implantacién de medidas, no se han alcanzado las
metas y continGian los esfuerzos.

16 Para 1990 el total de viviendas sin adecuado abastecimiento de agua
en toda la cuenca alcanzaba las 6,541 y, en el mismo territorio, 3,600 no
posefan una disposicion adecuada de excretas. Existen datos de
morbilidad y mortalidad y datos del Ministerio de Salud respecto a casos
de diarrea y hepatitis para la misma é&rea geogréafica, que muestran un

importante efecto sobre la poblacién asentada fundamentalmente en la
seccion este de la cuenca. Esto denota una relacion directa entre ésta y
las condiciones ambientales de los asentamientos humanos densamente
poblados, caracterizados por la ausencia de servicios de agua y
alcantarillado.

17 Tales como las actividades esenciales de la economia costarricense en
términos de abastecimiento de agua potable, beneficiado en la industria
del café, consumo industrial y generacion hidroeléctrica.

18 Entre las iniciativas de gestién hidrica desarrolladas en Costa Rica
estan la conformacion del Comité Nacional de Hidrologia y Meteorologia,
donde estan representadas las principales instituciones usuarias y
administradoras del recurso: ICAA, ICE, Instituto de Meteorologia
Nacional, SENARA y ARESEP. Este comité tiene entre sus principales
funciones promover y coordinar en el pais el Programa Hidroldgico
Internacional y el Programa del Sistema de Ordenamiento Ambiental del
la Gran Area Metropolitana (PROGAM), el cual propone una serie de
proyectos para la proteccion de areas rurales de la GAM, entre ellos,
planes de ordenamiento territorial, de manejo y conservacion de suelos y
de uso racional de agroquimicos.

19 Bandera ecolégica es un premio otorgado en Costra Rica por el
Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE), a instituciones y empresas
destacadas en el manejo ambiental de insumos y productos, en la
educacion ambiental y en el desarrollo de sistemas de gestion ambiental.

20 Este proyecto tiene un horizonte de planificacion estimado de entre
doce y quince afios. Esta dividido en tres etapas consecutivas de cuatro a
cinco afios cada una, con un costo estimado de ejecucién de US$372
millones. Se espera ejectuar en cinco grandes componentes: programa de
ordenamiento territorial, programa de recursos naturales, programa de
abatimiento y monitoreo de la contaminacién, programa de monitoreo y
potabilidad del agua y el programa de apoyo institucional.

21 No fue posible conseguir un mapa de las cuencas principales de

Centroamérica en una sola escala.
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El desafio de la
Insercion inteligente en la
economia internacional

Valoracién general

En la presente década, las naciones centroa-
mericanas han concentrado esfuerzos, tanto de
caracter regional como nacional, en participar de
manera competitiva en areas o zonas de libre co-
mercio. Cuan preparadas estan las economias de
la region para sacar buen e inteligente provecho
de esta participacion (lo que podria denominar-
se la calidad de la insercién internacional), es
uno de los factores que en mayor medida deter-
minaran el desarrollo de los paises y del istmo.
Esta calidad expresa la capacidad para aprove-
char las oportunidades que ofrece, y enfrentar las
amenazas que entrafia, el nuevo marco juridico,
economico y politico que se establece en las dis-
posiciones acordadas en la Ronda Uruguay de
Negociaciones Comerciales Multilaterales, que
dio lugar a la creacion de la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC), la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe (ICC), el Sistema Generaliza-
do de Preferencias’(SGP) y la probable integra-
cion comercial continental (ALCA)2.

El desafio de una insercion inteligente o de

buena calidad en la economia internacional de-
pende, fundamentalmente, de:
» El tipo de acceso de los productos de los paises
referidos a los distintos mercados internaciona-
les. A los paises les afectan no solo las oportuni-
dades reales de ingresar a los mercados, sino
también las condiciones econdmicas, tecnolégi-
cas, sociales y financieras de esas oportunidades
0 accesos.

» El grado de preparacion de los paises centroa-
mericanos en materia econdémica, social, am-
biental e institucional, en relacion con las nacio-
nes del mundo con las cuales debe competir, de
manera gue su insercién genere crecimiento eco-
ndmico, valor agregado nacional de los produc-
tos exportables, nuevas y suficientes fuentes de
empleo, adecuadas remuneraciones a los trabaja-
dores, y divisas suficientes para cubrir las necesi-
dades de importacion de maquinaria, equipo, in-
sumos y bienes de consumo.

El presente capitulo estudia, pues, el grado
de preparacién de la regién, y de cada uno de los
paises, para participar en areas o zonas de libre
comercio. Aunque el trabajo hace mencion de la
preparacion para el Area de Libre Comercio de
las Américas, conocida por sus siglas en espafiol
como ALCA, se considera que los resultados del
trabajo son extensivos a otras areas de integra-
ciéon comercial. Este andlisis de la preparacion
permitira identificar factores clave, en los que
paises tienen mayores rezagos respecto a los mis-
mos factores, en otros paises del continente, asi
como aquellas fortalezas que les otorgan ventajas
importantes en materia de potenciales beneficios
comerciales.

¢Por qué es util conocer el grado de prepara-
cion de Centroamérica y de las economias que la
componen? Primero, los paises son pequefios, de
menor desarrollo relativo, que los que ya se han
comprometido a participar en el ALCA. Esto im-
plicard competir con economias grandes, mas
desarrolladas en ciertos campos (por ejemplo, en

“Los discursos de la
integracion giran en
torno a escudos
comerciales, politica
econdmica, pero dejan
de lado otros temas
vitales de la
integracion,
notablemente la base
productiva real de
nuestros paises”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
EL SALVADOR
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materia industrial, infraestructura y mercados fi-
nancieros) y mucho méas competitivas. Las nacio-
nes del istmo deberan ser capaces de identificar
los factores criticos para una integracion comer-
cial a una escala mas grande y ejecutar acciones
para promoverla. Segundo, el potencial de creci-
miento en Centroamérica depende mas de su
crecimiento hacia afuera que hacia adentro, ca-
racteristico del periodo de sustitucion de impor-
taciones que prevalecié en décadas anteriores.
Tercero, la creacion de una zona de libre comer-
cio con paises de mayor desarrollo relativo pon-
dré a prueba las empresas nacionales, por lo que
resulta necesario actuar sobre los factores que
mas limitan la inversion y el desarrollo. Final-
mente, dado que el plazo de inicio del ALCA es
el afio 2005, resulta apremiante iniciar o acelerar
acciones coordinadas en el &mbito regional, para
superar rezagos en materia econémica, social y
politica y avanzar hacia niveles de desarrollo mas

elevados, de manera que se pueda enfrentar con
mayores posibilidades de éxito los retos de la
globalizacion y una mayor competencia con em-
presas que pertenecen a paises de mayor desa-
rrollo relativo (CEPAL, 1996).

En resumen, existen varias formas de inser-
cion internacional, pero no todas significan lo
mismo desde el punto de vista de la estrategia de
desarrollo humano sostenible, que los gobiernos
centroamericanos adoptaron mediante la ALI-
DES. No es indiferente especializarse en produc-
tos cuyas tecnologias se basen en el uso intensi-
vo de los recursos naturales o de mano de obra
barata, que en productos que utilicen en forma
intensiva mano de obra calificada y el conoci-
miento técnico. Las implicaciones son muy dis-
tintas, tanto desde el punto de vista de las estra-
tegias de desarrollo nacional y regional, como de
la estrategia de preparacion para participar en
areas de libre comercio.

RECUADRO 5.1

ca para una insertarse inteligentemente

en la economia internacional puede me-
dirse en tres niveles distintos, aunque com-
plementarios:

En el &mbito regional, interesa destacar
cudl es el grado de perfeccionamiento del
area comercial centroamericana. En la medi-
da en que esta area disponga de instituciones
y mecanismos que la acrediten como un area
bastante perfeccionada de libre comercio, se
asume que los paises podran estar mejor pre-
parados para participar en areas mas amplias
de libre comercio, dada la experiencia empre-
sarial y de politicas regionales que se va acu-
mulando en “mercados comunes” de libre
comercio. Por ello, el analisis de la tendencia
hacia la homologacion de politicas en el am-
bito regional resulta crucial. Una forma de lo-
grar ese propdsito es impulsar el regionalismo
abierto, que la CEPAL define como “un proce-
so que concilie la interdependencia generada

EI grado de preparacion de Centroaméri-

por acuerdos preferenciales con las sefiales
de mercado que surgen en un contexto de
apertura y desregulacion” (CEPAL, 1995).

En el &mbito nacional, se analiza el grado
de preparacion mediante la confrontacion de
un conjunto de indicadores de un pais con
respecto a otros paises que puedan conside-
rarse lideres en materia comercial y de desa-
rrollo (véase Anexo metodoldgico).

En el ambito sectorial y microecondmico,
interesa conocer las capacidades competiti-
vas de las empresas de un pais respecto las
mejoras practicas de empresas consideradas
lideres en América. El presente capitulo no in-
corpora este tipo de andlisis, aunque mencio-
na algunas limitaciones de las empresas cen-
troamericanas.

La herramienta para medir la preparacion
de la region se inspira en dos fuentes princi-
pales *: el trabajo que realizé la CEPAL, deno-
minado Grado de preparacion de los paises
pequerios para participar en el ALCAY los in-

¢Como se mide el grado de preparacion de los paises para competir internacionalmente?

formes anuales sobre el Estado de la Nacién
en Desarrollo Humano Sostenible, del Proyec-
to Estado de la Nacion, que incluyen un apar-
tado sobre el grado de preparacion de Costa
Rica para participar en el ALCA. El trabajo de
la CEPAL enfatiza en un conjunto de indica-
dores agrupados en tres conceptos: condicio-
nes de elegibilidad, grado de preparacion es-
tructural y grado de preparacion de politicas
(CEPAL, 1996b). Por su parte, los informes
anuales sobre el Estado de la Nacién de Cos-
ta Rica elaboran, a partir del trabajo referido
de la CEPAL, un benchmarking entre indica-
dores de Costa Rica y los mejores de los pai-
ses americanos, dando como resultado una
identificacion de los factores criticos para una
participacion exitosa del pais en el ALCA.
Ademas, se tom6 como fuente de informa-
cion y referencia la adaptacion hecha para el
caso de Guatemala por el primer Informe so-
bre el Desarrollo Humano, Guatemala: los
contrastes del desarrollo (PNUD, 1998)*.
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Grado de preparacion de la integracion
regional para la insercion internacional

La década de 1980 fue muy problematica pa-
ra Centroamérica: la crisis mundial afectd sus-
tancialmente los términos de intercambio, las
elevadas tasas de interés de los préstamos inter-
nacionales tuvieron graves repercusiones por el
pago del servicio de la deuda externa, y las gue-
rras civiles en varios paises de la region afectaron
el normal desarrollo de sus actividades. Los re-
sultados no se hicieron esperar, a juzgar por los
magros resultados econémicos obtenidos y el au-
mento de la pobreza®.

Los procesos de estabilizacion y reforma econ6-
mica crean un nuevo clima para la integracién

A partir de 1982, Costa Rica inici6 la ejecu-
cion de programas de estabilizacion econémica y,
posteriormente, los programas de ajuste estruc-
tural (1985), con el apoyo de organismos finan-
cieros internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia
para el Desarrollo Internacional (AID). Pocos
afios después, las demas naciones centroamerica-
nas pusieron en marcha sus propios programas
de estabilizacion y ajuste estructural. Ello ha po-
sibilitado un clima de armonizacién implicita de
la politica macroecondmica y sectorial en la re-
gione. Cabe sefialar que estos programas econo-
micos se fundamentan en una vision que privile-
gia, entre otros aspectos, la disciplina fiscal, la
libertad de los mercados, la menor intervencion
de los gobiernos en la economia, y, en general, la
eliminacion de todo lo que obstaculice la accion
de las fuerzas de los mercados.

Por otra parte, en afios recientes, especial-
mente a partir de 1992, la produccion en Cen-
troamérica se ha recuperado de manera significa-
tiva. Durante el periodo 1990-1997, el PIB
regional crecié alrededor de un 3,9% anual. Asi-
mismo, se han realizado esfuerzos importantes
por controlar la inflacién y se ha logrado reacti-
var la inversion extranjera directa. La estructura
econdmica, a su vez, ha experimentado profun-
das transformaciones, y ha pasado de ser una
“economia exportadora de postres” (café y bana-
no), a otra de confecciones, cuya produccion se
basa en tecnologias intensivas en mano de obra
barata. Las exportaciones de esos productos agri-
colas pasaron de representar US$ 987 millones
en 1992 (un 25% del total de las exportaciones
de los paises centroamericanos a los Estados

Unidos), a US$ 1,299 millones (que s6lo repre-
sentaron un 18% del total en 1995)". En el caso
de los textiles, las exportaciones desde el MCCA
hacia los Estados Unidos pasaron de un 40% a
un 50% en el mismo periodo (CEPAL, base de
datos MAGIC).

Se puede afirmar que, si bien en la década de
los 90 existen logros importantes en materia de
estabilizacién econdmica, persisten desequili-
brios internos (déficit fiscal en Costa Rica, Hon-
duras y Nicaragua) y externos (déficit comercia-
les en todos los paises), que no garantizan la
sostenibilidad econdmica en el futuro; adicional-
mente, los programas de ajuste han tenido reper-
cusiones sociales, por sus efectos en las condicio-
nes de vida de amplios sectores de la poblacioné.

La integracion regional tiene como
mandato impulsar la insercion internacional

En la década de los 90, los gobiernos centroa-
mericanos acordaron imponerle al proceso de in-
tegracién el mandato de impulsar la insercién de
las economias en el mercado mundial y de lograr
una normativa que asegure un intercambio méas
expedito de mercancias en la region, mediante el
establecimiento de reglamentos en las areas de
origen de las mercancias, clausulas de salvaguar-
dia y préacticas de comercio desleal. En 1994, la
ALIDES se propuso “elevar las tasas de creci-
miento econdmico, que permitan eliminar los ni-
veles de pobreza y garantizar asi la sostenibilidad
social y politica de los procesos de apertura eco-
némica y democratizacion de la region; estimu-
lar inversiones y procesos productivos sosteni-
bles; promover la generacién y transferencia de
tecnologias limpias para mejorar la productivi-
dad y desarrollar estandares técnicos ambienta-
les...” Ademas, las naciones del &rea aceptaron
los acuerdos del acta final en que se incorporan
los resultados de la Ronda Uruguay de Negocia-
ciones Comerciales Multilaterales.

En ese contexto, el desafio principal al que se
enfrentan los paises centroamericanos es conso-
lidar los logros obtenidos en materia de estabili-
zacion economica y crecimiento, e iniciar una es-
trategia de modernizacién productiva con
mayores niveles de equidad, de tal manera que el
desarrollo productivo contribuya a afianzar la
democracia y el desarrollo social de la region
(Fallas, 1996). Esta tarea, por otra parte, se faci-
lita si “a la integracion se la concibe como un ins-
trumento fundamental para competir en escala
mundial. Lo anterior significa que es imprescin-
dible crear, por medio de la integracion, un

“Centroamérica esta
jugando en dos vias:
consolidar la
integracion y trabajar
como bloque”

FUNCIONARIO
ORGANIZACION
INTERNACIONAL,
EL SALVADOR
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RECUADRO 5.2

Grado de penetracion de Centroamérica en
el mercado de los Estados Unidos, 1990-1997

un paso importante en el mejoramiento de la calidad de su inser-

cion en los procesos de globalizacion, al menos de cara a su
principal mercado externo: el de los Estados Unidos.
El cuadro muestra las importaciones de productos centroamericanos a
los Estados Unidos, en millones de ddlares, y la participacion porcen-
tual de los paises en las importaciones totales de Estados Unidos. Asi
por ejemplo, para el afio 1990, las importaciones del istmo proceden-
tes de Costa Rica totalizaron $1,008 millones y representaron un
0.20% de las importaciones totales de Estados Unidos. Resulta intere-
sante notar que la participacion regional en el mercado estadouniden-
se, que es reducida, ha venido creciendo de manera significativa, tan-
to en términos absolutos (crece 3.3 veces en lo que va de los afios 90),
como en términos relativos: pasa de medio punto porcentual a casi el

Puede afirmarse que los paises centroamericanos han logrado dar

CUADRO 5.1

1% de las compras totales que hace Estados Unidos en el mercado
mundial. El pais que méas ha logrado mejorar su posicion en el merca-
do norteamericano es El Salvador, como resultado de un cambio en la
composicion de sus exportaciones, de productos tradicionales a no tra-
dicionales, como por ejemplo los textiles de Guatemala y Honduras, cu-
ya participacion se ha incrementado de manera importante por politi-
cas internas deliberadas de promocion y expansion de la actividad
maquilera y de procesamiento industrial a partir de materias primas e
insumos provenientes de Estados Unidos. En el caso de Nicaragua, su
participacion se ha incrementado notablemente, tanto debido a la fi-
nalizacion de los conflictos bélicos, como al levantamiento del bloqueo
comercial por parte de Estados Unidos. Por Gltimo, la participacion de
Costa Rica se ha mantenido constante.

Centroameérica: participacion en el mercado de Estados Unidos
(millones de ddlares y participacion porcentual)

Pais 1990 1991 1992
Costa Rica 1,008 1,154 1,411
0.20% 0.24% 0.27%
El Salvador 238 303 384
0.05% 0.06% 0.07%
Guatemala 795 900 1,075
0.16% 0.18% 0.20%
Honduras 492 557 783
0.10% 0.11% 0.15%
Nicaragua 15 60 69
0.00% 0.01% 0.01%
Total 2,548 2,973 3,722
0.51% 0.61% 0.70%

Fuente: CEPAL-México.

1993 1994 1995 1996 1997
1,542 1,646 1,845 1,975 2,323
0.27% 0.25% 0.25% 0.25% 0.26%
488 609 813 1,074 1,347
0.08% 0.09% 0.11% 0.14% 0.16%
1,195 1,283 1,527 1,674 1,990
0.21% 0.19% 0.21% 0.21% 0.23%
915 1,097 1,442 1,797 2,322
0.16% 0.17% 0.19% 0.23% 0.27%
126 167 238 351 439
0.02% 0.03% 0.03% 0.04% 0.05%
4,264 4,802 5,865 6,870 8,421
0.74% 0.72% 0.80% 0.87% 0.97%
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entorno favorable a los procesos de moderniza-
cion econémica con inclusion deliberada del
progreso técnico y de la formacion de recursos
humanos, para obtener ganancias de la producti-
vidad y de una insercion eficiente, generando
empleo” (SIECA, 1995). En este importante es-
fuerzo, la cooperacion técnica y financiera de las
naciones industrializadas resulta decisiva, dadas
las exigencias de la globalizacién econémica y el
nuevo orden mundial del comercio.

Sin embargo, una revision de los avances del

proceso de integracion regional en asuntos criti-
cos para la insercion en la economia internacio-
nal arroja resultados contradictorios. La nueva
ronda de integracién regional, iniciada a finales
de la década anterior, ha registrado avances sig-
nificativos en asuntos como las reglas del inter-
cambio intrarregional y la definicion de un aran-
cel externo comun. Empero, en otros asuntos,
tales como la armonizacién de politicas
macroeconomicas y laborales, la integracién
regional no ha podido constituirse en una

RECUADRO 5.3

Fines Mayor productividad

trategia de desarrollo regional es la propuesta del INCAE para
“crear una plataforma (...) en Centroamérica donde la produc-
tividad, la inversion y el comercio internacional, sean factibles en con-
diciones competitivas con regiones mas desarrolladas del mundo”.
Esta propuesta es resultado de la colaboracion entre el INCAE y el

l |no de los esfuerzos mas sobresalientes por concretar una es-

La propuesta del INCAE para Centroamérica

Medios Politicas de comercio
y competencia

Incentivos a la inversion
productiva

Infraestructura
regional

Regulacion

Dr. Michael Porter, de la Universidad de Harvard.

La estrategia regional contempla cinco temas; a saber, la liberaliza-
cion y la modernizacion de la politica regional, la promacion de inver-
siones productivas, el mejoramiento de la infraestructura, la simplifi-
cacion y modernizacion de las regulaciones y procedimientos y el
fortalecimiento del marco institucional y la gobernabilidad.

Libre inversion y comercio regional

Gobernabilidad
regional

Fuente: Artavia, 1996

macroecondmica

superior

Integracion de mercados
financieros

Crear red energética
eficiente

Expandir acceso
a la informacion

Fase 1 Eliminar barreras Aumento de la Mejorar infraestructura Establecer estandares  Establecer instituciones
al comercio y la seguridad personal regional de ambientales minimos  reguladoras
inversion en la region transporte
Aumentar la Proteccion basica Actualizar Simplificar regulaciones
competencia interna al inversionista comunicaciones y tramites fronterizos
Acuerdos en directrices
para la promocion
de inversiones extranjeras
Fase 2 Coordinacion Mejorar la educacion
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herramienta eficaz de apoyo y complemento a la
accion de los paises.

La estrategia centroamericana: una
negociacion regional selectiva con socios
externos.

La resolucion N° 60 del Consejo de Ministros
Responsables de la Integracion Econdmica y el
Desarrollo Regional (COMRIEDRE) de 1997,
establece la estrategia regional para las negocia-
ciones comerciales externas. La primera prioridad
en la negociacion es para OMC, ALCA, Estados
Unidos, México, Unién Europea y Panama. Sin

CUADRO 5.2

embargo, s6lo las negociaciones con Estados
Unidos, la Unién Europea y Panama serian en
forma conjunta. El resto se efectuard de manera
bilateral, incluyendo el ALCA. Esta decision es
congruente con la importancia que tienen los
principales socios comerciales centroamericanos.
Solo los paises del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) reciben el 48% del
total de las exportaciones regionales. Sin embar-
go, demuestra que los paises desean conservar
un alto grado de autonomia en sus estrategias co-
merciales y establecen claros limites a la accion
regional. Nétese que las negociaciones con Pana-
ma4, acerca de su incorporacion al sistema de
integracion centroamericana, no han concluido.

Centroamérica: grados de compromiso y priorizacion de las
negociaciones comerciales externas, segin resolucion del Consejo de
Ministros Responsables de la Integracion Economica

Ambito y grado

de compromiso
Coordinada®

Multilateral

OoMC X

Hemisférico

ALCA X

Bilateral

Estados Unidos

México d/ X

Uni6n Europea

Panama

MERCOSUR

Chile

Colombia

Venezuela X

CARICOM

Canada

Taiwan

Republica Dominicana e/ X

>

Convergente®

Tipo de negociacion

Conjunta? Prioridades

A

>

X X X X

OO0 ®WWwWwWwW>I>> >

X X X X

X

a/Negociaciones coordinadas: paises intercambian informacién y negocian individualmente.

b/Negociaciones convergentes: paises convienen ciertos principios y parametros. Se define caracter y monto de la re-
ciprocidad, de manera que todos converjan en lo mismo. Cada pais conduce su negociacion en forma individual.
¢/Negociaciones conjuntas: los paises conducen las negociaciones en forma conjunta.

d/Se encuentran muy avanzadas las negociaciones de Guatemala, Honduras y El Salvador para firmar un tratado de

libre comercio con México.

e/En 1998 se termind la negociacion de Centroamérica con la Republica Dominicana, constituyéndose en el primer
caso de negociacion comercial conjunta de la region con un tercero.

Fuente: SIECA/COMRIEDRE N°60, 1997.
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RECUADRO 5.4
Centroamérica y ALCA

Las negociaciones de Centroameérica con los bloques comerciales en el hemisferio

Claudio Ansorena Montero

mérica (TLCAN), suscrito en 1994 entre

Canadé, Estados Unidos y México, des-
pert6 preocupacion en los paises de la region,
que vieron amenazadas las ventajas compara-
tivas otorgadas por Estados Unidos mediante
la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC). Al
tener que competir con México por el merca-
do norteamericano, se planted un nuevo enfo-
que de las estrategias comerciales, tanto na-
cionales como regionales. Costa Rica
rapidamente firmé un trado de libre comercio
(TLC) con México, en 1994, y otras naciones
centroamericanas negociaron uno similar en
1998. Si bien estos tratados aumentaron el
comercio con México, también incrementaron
el déficit de la balanza comercial de Centroa-
mérica. Adicionalmente, el istmo firmé un TLC
con Republica Dominicana en 1998 y se en-
cuentra en negociaciones con Panama, Chile y
Trinidad y Tobago.

Paralelamente, desde 1994, la iniciativa pa-
ra el Area de Libre Comercio en las Américas
(ALCA) sefialé un objetivo mas ambicioso pe-
ro, a la vez, mas dificil de lograr, principalmen-
te por contradicciones politicas dentro de los
Estados Unidos y los diferentes grados de pre-
paracion de los paises de América Latina y el
Caribe. Después de la IV Reunion de Ministros
de Comercio Exterior, celebrada en marzo de
1998 en Costa Rica, quedaron establecidos
los principios y objetivos de las negociaciones,
su estructura, la presidencia del ALCA hasta
su conclusion en enero del 2005, las presiden-
cias de los grupos de negociacion y las sedes
y administracion del proceso. Finalmente, en
abril de 1998 el ALCA fue ratificado por los
presidentes del hemisferio. Si bien se han
aclarado las reglas de la negociacion, ha cre-
cido la complejidad técnica y politica del
ALCA. Ello se debe no sélo a nuevos y sensi-
bles temas de negociacion, y la inclusion de
nuevos actores, sino también al hecho de que
el esquema comercial que se pretende crear

EI Tratado de Libre Comercio de Nortea-

es un tema politico y multidisciplinario, que
implica nuevas estrategias de desarrollo social
y econémico.

La inclusion de temas como el agricola, los
derechos de propiedad intelectual, las com-
pras estatales, las politicas de competencia, el
comercio desleal y el comercio electrénico; la
creacion de las comisiones para economias
pequefas y para la sociedad civil; el reconoci-
miento de los temas laborales y ambientales
como asuntos relacionados con el comercio; y
el interés por parte del sector empresarial, ha-
cen que el proceso tenga el potencial de afec-
tar las vidas cientos de millones de personas.

EI ALCA plantea grandes dificultades politi-
cas y técnicas, tanto dentro de los Estados
Unidos como entre éste y los paises mas gran-
des de América Latina, quienes tienen el peso
decisivo. Sin embargo, le corresponde a nacio-
nes pequefias como las centroamericanas to-
mar partido y sacar ventajas del enfrenta-
miento entre posiciones negociadoras, asf
cOmo prevenir las consecuencias y costos so-
ciales. La calidad de la preparacion influird en
el resultado que se obtenga en el 2005.

Asimismo, el ALCA presenta diversas politi-
cas y estrategias de negociacion por parte de
los paises miembros, los cuales pueden nego-
ciar individualmente, como en el caso de Ca-
nada, Estados Unidos, México, Chile, Republi-
ca Dominicana y Panam4, o en bloque
subregional, como en el caso del Caribe (CA-
RICOM), Centroamérica (MCCA), la Comuni-
dad Andina (CAN) y el MERCOSUR. Cada una
de estas posiciones tiene diversos grados de
cohesién, obedece a intereses y agendas pro-
pias de sus miembros, las cuales determinaran
la velocidad, amplitud y profundidad de los
acuerdos de integracion comercial.

Estados Unidos muestra una posicion ambi-
gua en términos de sus objetivos, y sectores
politicos con intereses opuestos en cuanto a
la liberalizacion comercial. A pesar de haber
sido el pais que propuso e inicio el proceso de

integracion hemisférica, actualmente es el
que experimenta mas problemas politicos in-
ternos para llevarlo adelante. Esto se eviden-
cia en la falta de apoyo, por parte del Congre-
so, para la aprobacion de la “via rapida”, que
permitiria al Ejecutivo negociar, sin que el
Congreso intervenga mas que para ratificar o
vetar las conclusiones de las negociaciones.

Canada y México ya cuentan con un trata-
do de libre comercio con Estados Unidos, por
lo que los beneficios de la nueva relacién con
el resto de las Américas tienen una importan-
cia comercial relativamente marginal, aunque
un interés politico importante. Los paises del
MERCOSUR tienen como prioridad consolidar
su mercado subregional, expandirlo al resto
de Suramérica y conseguir la apertura del
mercado agricola estadounidense. En este
sentido, las prioridades de la CAN son las ne-
gociaciones con el MERCOSUR y abrir nuevos
mercados en Centroamérica y el Caribe.

Centroamérica y el Caribe son grupos de-
nominados “economias pequefias”, con poco
peso relativo en el comercio regional; sin em-
bargo, tienen posiciones negociadores distin-
tas. El CARICOM se siente amenazado por la
apertura comercial y reclama un tratamiento
especial y diferenciado para sus economias,
especialmente apoyo financiero y asistencia
técnica. Centroamérica, por el contrario, ve la
apertura como una oportunidad para atraer
mas inversion extranjera y acceder a los mer-
cados norteamericanos, especialmente el de
Estados Unidos. Su principal preocupacion es
mantener las ventajas comparativas de la ICC
y abogar por una mayor apertura y acceso a
los mercados internacionales. Sin embargo,
Centroamérica tiene grandes diferencias eco-
nomicas y sociales internas, por lo que algu-
nos paises también requieren mucha asisten-
cia técnica.
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Un bajo arancel externo comin es un avance
significativo

Desde la década de los 80, los paises centroa-
mericanos avanzan hacia un regionalismo abier-
to. Gradualmente se ha creado un mercado co-
min con bajos aranceles hacia el resto del
mundo, es decir, se ha buscado que la proteccion
para los productores nacionales sea la mas redu-
cida posible, con el fin de promover la liberaliza-
cion de los mercados. Si bien debe aceptarse que,
en algunos afos, los paises han violado estos
acuerdos arancelarios, también debe reconocerse
que existe un norte en cuanto a las acciones que
Centroamérica debe ejecutar en esa materia.

Este norte comenzo a labrarse en 1984 con el
Convenio sobre el Régimen Arancelario y Adua-
nero Centroamericano, que establece un nuevo
arancel centroamericano (NAUCA II) basado en
la nomenclatura del Consejo de Cooperacién
Aduanera de Bruselas (NCCA) (MEIC, 1997). El
nuevo arancel externo resulté mas flexible y me-
nos proteccionista que el del MCCA y dej6 abier-
ta la posibilidad de modificaciones al arancel ex-
terno, conforme lo determinen las autoridades
pertinentes. En 1992, el Consejo Arancelario y
Aduanero Centroamericano, mediante la Resolu-
cion N° 34, modifico el sistema anterior y adop-
té el Sistema Arancelario Centroamericano
(SAC) como base para la clasificacion de las im-
portaciones.

En 1996, el COMRIEDRE aprobd las siguien-
tes decisiones para establecer una politica de me-
diano plazo en materia arancelaria:

» Modificaciones al Arancel Centroamericano de
Importacion, para adecuarlo a la Segunda En-
mienda del Consejo de Cooperacion Aduanera y
a la version Unica en esparfiol del Sistema Armo-
nizado (Resolucion N° 23-96);

» Aplicacién de un nuevo Formato Aduanero
Unico Centroamericano (Resolucion N° 18-96);
» Nuevos parametros para la revision de la poli-
tica arancelaria en un periodo que va desde ene-
ro de 1997 hasta diciembre de 1999, segln el ca-
lendario que haya definido cada pais. Asi, se
establecié un 0% para las materias primas, bie-
nes intermedios y bienes de capital no produci-
dos en la regién; un 5% para las materias primas
producidas en la regién; un 10% para los bienes
intermedios y bienes de capital producidos en la
region, y un 15% para los bienes finales.®

Poca integracion en materia fiscal

En los ultimos quince afios, la politica fiscal

en Centroamérica ha tenido como su anteceden-
te mas importante la aplicacion de programas de
estabilizacion y de ajuste estructural. Por tal mo-
tivo, no es de extrafiar que las politicas econémi-
cas, particularmente las fiscales, contengan me-
tas y apliquen instrumentos que tienden a
converger, dependiendo eso si de las circunstan-
cias particulares de cada uno de los paises. Esta
tendencia se ha visto reforzada con un acuerdo
de los presidentes centroamericanos, mediante el
cual aprobaron un plazo para la armonizacion
tributaria, que finaliza el 31 de diciembre de
1999%. Sin embargo, a pesar de la existencia de
un Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros de
Finanzas o Hacienda, que creé un Grupo Regio-
nal de Apoyo Técnico para que, conjuntamente
con la SIECA, preparara propuestas de armoni-
zacion de politicas, no pareciera que esa meta va-
ya a cumplirse.

Para los efectos de este capitulo, se han con-
siderado las siguientes areas de armonizacion de
politicas fiscales: ingresos tributarias, nivel de
gastos y del déficit fiscal respecto del PIB y mag-
nitud de la deuda externatt.

La armonizacion tributaria es fundamental
para evitar una competencia entre paises por
ofrecer mejores condiciones tributarias para las
empresas. No obstante, en este campo Centroa-
mérica exhibe importantes diferencias entre pai-
ses. La presion tributaria refleja dos situaciones:
Costa Rica, Honduras y Nicaragua, con niveles
maés altos de ingresos tributarios, y Guatemala, El
Salvador y Panam4, con los mas bajos. Conse-
cuentemente, las tasas impositivas especificas
muestran diferencias; por ejemplo, el impuesto
de ventas varia entre un 7% y un 15%; los im-
puestos sobre las exportaciones y las tasas del
impuesto sobre la renta para personas juridicas
entre el 10% y el 50% v, en el caso de personas
fisicas, entre el 10% y el 30% (Cuadro 5.3).

El gasto total también presenta dos situacio-
nes distintas: paises con gastos del gobierno cen-
tral superiores 0 muy cercanos al 20% del PIB, y
paises con porcentajes menores del 13.3%. “La
importancia de las cifras anteriores no radica so-
lamente en su significado econémico o financie-
ro, sino en las realidades que representan. Los in-
dicadores correspondientes a Guatemala y El
Salvador, por ejemplo, encubren una bajisima
cobertura de los servicios sociales basicos en
educacién y salud y un insuficiente esfuerzo de
creacién de infraestructura social y de apoyo a la
produccién... Si el objetivo perseguido por la po-
litica de integracion, como ha sido declarado a
nivel politico, es la conformacién a mediano
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CUADRO 5.3

Centroamérica: principales instrumentos de politica fiscal

Indicador Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
(principales impuestos)
Ingresos tributarios (principales itemes)
Presion tributaria 16,9% 10,8% 9,0% 14,52% 12.1%
(ingresos tributarios gobierno.
ctal. / PIB)¥
Impuesto al valor 13% 13% 10% 7%
agregado o ventas
Aranceles de importacion
Techo 20% 19% bienes 19% 20% bienes 15%, 10%
bienes finales finales finales bienes
15% materias 14%, 9% y10% finales
primas
Piso 3% bienes 0% 0% 5% 3% bienes
0% materias primas de capital de capital
Impuestos sobre Café, banano, No hay Café y carne Banano y azlcar
exportaciones azlicar y carne
Impuesto sobre la renta
Personas juridicas Tarifas entre Tasa no 30% 30% renta 15% a 30% 20% a 50%
10% y 30% sobrepasa 25% imponible
Personas fisicas Tarifas entre 15%, 20%, 10% a 30% 10% a 30%
10% y 15% 30%
Gasto del gobierno central, déficit fiscal y deuda externa ¥
Gasto total / PIB 21.0% 13.3% 10.5% 19.4% 20.2%
Déficit del gobierno 4.0% 1.3% 1.1% 2.5% 1.7%
central / PIB
Saldo deuda plblica 29.2% 19.1% 14.7% 77.2% 270.9% 62.5%

externa /PIB

al CEPAL, 1997a, datos de 1996.

b/ Estos se rigen por el acuerdo centroamericano sobre aranceles externos, aunque cada pais puede tener su propio itinerario de aplicacion.

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano, 1997e.

plazo de una unién econdmica con alcances so-
ciales, los desbalances indicados debieran ten-
derse a corregir” (Corleto y Pérez, 1994).

El déficit fiscal, en forma similar, muestra dos
situaciones diferentes: paises con bajo déficit y
dos paises (Costa Rica y Nicaragua) con desba-
lances elevados. Sin embargo, en este caso la ten-
dencia apunta a lograr reducidos déficit en casi
todas las naciones del istmo.

Finalmente, en lo que respecta a las politicas
fiscales, el saldo de la deuda externa va desde un
14.7% del total del PIB en Guatemala, hasta un
271% en Nicaragua. Esta situacion debe corre-
girse, dada la vulnerabilidad macroecondémica

que puede generarse, por shocks externos o
internos, en paises altamente endeudados *2.

Avances modestos en la armonizacion
de politicas monetarias y financieras*®

Le corresponde al Consejo Monetario Cen-
troamericano (CMCA) “la coordinacién, armoni-
zacion o unificacion de las politicas monetaria,
cambiaria y financiera de los paises, a fin de rea-
lizar gradual y progresivamente la integracién
monetaria y financiera centroamericana y contri-
buir al proceso de integracion econémica regio-
nal” (CMCA, 1997c)™ . En 1994, el Consejo fijo



136 EsTADO

D E

LA REGION

PARTE Il  CAPITULO 5

CUADRO 5.4

Indicador de convergencia
Tasa de crecimiento del PIB real
Tasa de inflacion (IPC, dic. — dic.)

indice del tipo de cambio efectivo real

(diciembre 1994=100)

Tasa de interés pasiva real promedio

Déficit cuenta corriente BP / PIB

Déficit del sector publico / PIB.

(Sector Publico Total)

Deuda publica total / PIB

RIN del Banco Central respecto

(de la base monetaria)

un marco macroeconémico centroamericano de
referencia (MCA), con el propo6sito de dar
seguimiento a los acuerdos de armonizacion de
politicas macroeconémicas en la regién.

Cada tres meses se realiza una evaluacion de
los avances en las metas establecidas para los in-
dicadores de convergencia. Algunos de estos in-
dicadores son responsabilidad principal de las
autoridades monetarias (bancos centrales); otros,
en cambio, corresponden a una pluralidad de
instituciones, como los ministerios de finanzas o
hacienda (déficit del sector publico y deuda pu-
blica) y ministerios del ramo (crecimiento de la
produccién, aunque en este caso deben partici-
par varias autoridades publicas que influyen en
un conjunto de factores que explican los
cambios en esa variable).

Existen importantes dificultades para cum-
plir con las metas del CMCA. Por ejemplo, la
meta de crecer a un ritmo del 4.5% anual es su-
perior al promedio de la tasa de crecimiento del
PIB para Centroamérica durante el periodo
1994-1998, que es del 3.8% anual. El pais que

muestra un mayor dinamismo es El Salvador,
con una tasa de crecimiento promedio de 4.4%;
Guatemala y Nicaragua no superan el 4.3%, y los
demas paises alcanzan solo el 3.1%. En cuanto a
la tasa de inflacién, en el periodo 1994-1998 s6-
lo Guatemala y El Salvador incrementaron los
precios a una tasa menor del 10%, mientras que
en Nicaragua y Panama estos crecieron a una ta-
sa menor del 12%. Los paises con mayores difi-
cultades en cuanto al control de la inflacion son
Costa Rica y Honduras, que superan el 16%.

Utilizando como indicador de la situacion
fiscal el déficit del gobierno central con respecto
al PIB en el periodo 1994-1998, solamente Gua-
temala, Panama y El Salvador estdn por debajo
de la meta del 1.2%,; Costa Rica y Honduras su-
peran el —4.3%. Por ultimo, Nicaragua presenta
un déficit del gobierno central cercano al -7.4%.
Estas cifras demuestran que la regidn debe hacer
esfuerzos mucho mas significativos, con el fin de
sentar sobre bases mas sélidas sus objetivos de
estabilidad econémica.

El CMCA ha fijado como prioridad el

Centroameérica: indicadores de convergencia macroeconomica

Magnitud del indicador
Mayor o igual a 4.5%
Menor o igual a 14%

Banda 90% — 110%

Banda 0%-10%

Menor o igual a 4%

Menor o igual a 2.5%

Menor o igual a 50%

Mayor o igual a 60%

Fuente: CMCA, 1997c; CEPAL, 1997a.

Desempefio econémico
3.8% para el conjunto de paises (1994-1998)
Honduras y Costa Rica no cumplen (1994-1998)

El Salvador y Guatemala tienen sobrevalorada la
moneda (1997)

Honduras y Nicaragua no cumplen (1997)

Nicaragua, Honduras y Guatemala
no cumplen (1992-1997)

Considerando gobierno central, no califican
Costa Rica, Honduras y Nicaragua
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fortalecimiento y la integracion de los sistemas
financieros®®. En este caso, si bien se fijaron algu-
nas metas, debe precisarse ain mas los alcances
y el tiempo que se necesita para lograr algunos
de los acuerdos generales. EI CMCA elabora nor-
mas minimas de supervision y regulacién banca-
ria y de mercado de valores, normativa regional
sobre fondos de inversién y un instructivo en
materia de negociaciones de titulos de valores en
mercados secundarios. Segun el criterio de un
experto, es de la mayor importancia apoyar los
esfuerzos que el sector privado de la region vie-
ne realizando en materia de integracion financie-
ra, mediante mecanismos como fusiones y
alianzas estratégicas de instituciones financieras,
nuevos sistemas de pago y la vinculacién de las
bolsas de valores®.

Importante progreso en la reglamentacion del
origen de mercancias, clausulas de salvaguardia y
précticas desleales de comercio

En la presente década, Centroamérica ha lo-
grado avances importantes en la creacion de re-
glamentos regionales para regular el origen de las
mercancias, establecer clausulas de salvaguardias
y penar las practicas desleales de comercio. Estos
avances facilitan el comercio intrarregional y la
adopcidn de estrategias comunes en las negocia-
ciones con socios externos.

El Reglamento sobre el Origen Centroameri-
cano de las Mercancias fue aprobado en setiem-
bre de 1995. Su propésito fue fijar las reglas de
libre comercio de todos los productos originarios
de la regién, con la excepcion de una lista muy
reducida de bienes, mediante “la determinacion
del origen de las mercancias y los correspondien-
tes procedimientos de certificacion y verifica-
cion” (SIECA-COMRIEDRE, 1995a). Siguiendo
estandares internacionales, los reglas de origen
del reglamento se basan en el principio general
de cambio de clasificacion arancelaria. En marzo
de 1998, el COMRIEDRE emiti6 una resolucion
en la que sustituye el reglamento antes referido,
con el propdsito de adaptarlo a las necesidades
del comercio intrarregional.

El Reglamento Centroamericano sobre Medi-
das de Salvaguardia fue aprobado en mayo de
1996, casi un afio y medio después de la entrada
en vigencia de la OMCY. Este reglamento esta-
blece el procedimiento mediante el cual se adop-
tara medidas de salvaguardia contra terceros pai-
ses, de conformidad con el articulo XIX del
GATT, de 1994, y lo correspondiente al Protoco-
lo de Guatemala y el Convenio Arancelario y

Aduanero Centroamericano. Si bien se reconoce
que este reglamento representa un avance y una
actualizacion del Reglamento Centroamericano
sobre Practicas de Comercio Desleal y Clausulas
de Salvaguardia, de enero de 1993, los sectores
industriales aducen problemas en su aplicacion:
por ejemplo, que para la revision de una solici-
tud de aplicacion de una clausula de salvaguar-
dia se da un plazo de hasta treinta dias. Asimis-
mo, se argumenta que los entes publicos
encargados de dar contenido real a la aplicacion
del nuevo reglamento no tienen la experiencia y
el personal suficiente para dar una proteccion
real a los productores locales.

Finalmente, el Reglamento Centroamericano
sobre Préacticas Desleales de Comercio fue apro-
bado por los ministros responsables de la inte-
gracién econémica y desarrollo regional, en di-
ciembre de 1995. Tiene como propdsito
desarrollar las “disposiciones establecidas en los
Acuerdos de la OMC, asi como, en lo proceden-
te, las disposiciones del Protocolo de Guatemala
y del Convenio sobre el Régimen Arancelario y
Aduanero Centroamericano” (SIECA/COMRIE-
DRE, 1995b, Articulo 2) en lo referente a précti-
cas desleales de comercio con terceros paises. Se
podran imponer derechos antidumping o dere-
chos compensatorios, segin sea el caso, cuan-
do las précticas desleales de comercio causen o
amenacen causar dafio importante o perjuicio
grave a una rama de produccién nacional, de
conformidad con los criterios establecidos en los
acuerdos de la OMC” (SIECA/COMRIEDRE,
1995bh, Articulo 5). Al igual que con el reglamen-
to de aplicacion de salvaguardias, el sector in-
dustrial centroamericano objeta, por ejemplo, el
plazo de la investigacion para imponer 0 no me-
didas de proteccion, que es de un afio, periodo
que se considera muy largo y que puede perjudi-
car irreversiblemente una actividad productiva
nacional.

Significativo atraso en la proteccién
de derechos de propiedad intelectual®

La regién no se ha preocupado por alcanzar
estandares internacionales en materia de protec-
cién de los derechos de autor y de propiedad in-
dustrial. Esto no significa que no existan leyes
nacionales sobre esta tematica, sino que las rati-
ficaciones de convenios internacionales han sido
un fenémeno reciente y producto de presiones
externas, derivadas de la globalizacion de los
procesos productivos y los acuerdos multilatera-
les sobre libre comercio. Aln cuando en cada
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CUADRO 5.5

uno de los paises se esta en un proceso de actua-
lizacion normativa en relacion con la propiedad
intelectual, se necesita “reforzar y actualizar sus
registros de propiedad intelectual para que estos
puedan desarrollar la tarea que les corresponde
dentro del contexto de la tutela y garantia a la
misma” (FEDEPRICAP — SIECA, 1996). Ademas,
en cada pais existen varias instituciones que
velan por los derechos de autor, las marcas, la

proteccion industrial, las patentes y otros asun-
tos gque se consideran relacionados con el tema,
por lo que resulta indispensable poner orden en
los ambitos nacionales y luego impulsar esque-
mas armonizados en la region.

Por altimo, cabe destacar los esfuerzos que
vienen realizandose en el contexto regional en
materia de marcas, derechos de autor y patentes.
Estos esfuerzos procuran dotar a la region de

Centroamérica: tratados de propiedad intelectual
mas importantes y su ratificacion

Convenio Fecha Descripcion Fecha de ratificacion
Convenio de Berna Berna 1886 Proteccion de las obras literarias y artisticas Costa Rica (1977)
Ultima acta: El Salvador (1993)
Paris, 1971 Honduras (1989)
Convenio para la proteccion de Ginebra 1971 Protege contra la reproduccion no autorizada Costa Rica (1982)
losproductores de fonogramas de fonogramas (grabaciones de sonido) El Salvador (1979)
Guatemala (1976)
Honduras (1990)
Panama (1973)
Convenio internacional sobre la Roma 1961 Asegura proteccidn de los derechos de los Costa Rica (1971)
proteccion de los artistas artistas intérpretes o ejecutantes, de los El Salvador (1979)
intérpretes o ejecutantes, productores de fonogramas y de los organismos  Guatemala (1976)
los productores de fonogramas de radiodifusion. Otorga trato nacional a Honduras (1990)
y los organismos de radiodifusion extranjeros, sujeto a ciertas condiciones Panama (1982)
Convenio sobre la distribucion Bruselas 1974 Reglamenta la distribucion de sefiales portadoras Nicaragua (1979)
de sefiales portadoras de programas de programas y transmitidas mediante satélite. Panama (1982)
transmitidos por satélite
Tratado de propiedad intelectual Washington 1989 Obligacion de asegurar, en su territorio, Guatemala (1989)
respecto de los circuitos integrados ~ No ha entrado la proteccion de la propiedad intelectual
en vigor respecto de los esquemas de trazado (topografia)
Tratados mas relevantes en relacion con la propiedad industrial
Convenio de Paris Paris 1883 Obliga a los miembros, entre otros aspectos, Costa Rica (1995)
a denegar o anular el registro y a prohibir el uso  El Salvador (1993)
de una marca que esté en pugna con una marca Honduras (1993),
notoriamente conocida Nicaragua (1996),
Panama (1996)
Convenio centroamericano para 1968 Protege la propiedad de la Costa Rica (1970)
la proteccion de la propiedad industria centroamericana El Salvador (1989)
industrial Guatemala (1973)
Nicaragua (1968)
Acuerdo que establece la 1994 Anexo con acuerdo sobre los aspectos de los Costa Rica (1994)
Organizacion Mundial de Comercio derechos de propiedad intelectual relacionados  El Salvador (1994)
con el comercio Guatemala (1994)
Honduras (1994)
Nicaragua (1995)
Panama (1997)

Fuente: Palacios y Salazar, 1996; Organizacion Mundial de Comercio, 1998, Internet.
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esquemas juridicos actualizados y acordes con
normas internacionales, pero no han fructificado
por multiples razones. Dada la importancia de
este tema en el ambito internacional, y su even-
tual impacto en las empresas nacionales, resulta
urgente actualizar la normativa en marcas, paten-
tes e invenciones, para contribuir de manera
efectiva al crecimiento de las empresas y econo-
mias de la region.

Ausencia de una estrategia regional para
las inversiones e incentivos entrafia riesgos

En la década de los 90, Centroamérica ha rea-
lizado un gran esfuerzo por atraer inversiones y
fomentar, al mismo tiempo, la produccion de ex-
portaciones no tradicionales®®. Con ese prop6si-
to se ofrecen en el istmo multiples opciones pa-
ra los inversionistas, tales como las zonas francas,
zonas de admision temporal, posibilidades de
financiamiento interno, aranceles bajos o nulos
para bienes de capital, exenciones y seguros de
todo tipo. Sin embargo, al no existir un trata-
miento uniforme y conjunto para la inversion ex-
tranjera por parte de esta zona geogréfica, se pre-
sentan “... resultados nefastos al darse una guerra
de incentivos y estimulos, que a la larga deterio-
re la situacion de los paises anfitriones y otorgue
beneficios y privilegios excesivos a las empresas
calificadas” (Tacsan y Sauma, 1994). Esta falta de
armonizacion de las politicas y reglamentos ha-
cia la inversion extranjera produce, a su vez, des-
confianza, pues no existe un marco legal que
muestre un panorama claro, que especifique
puntualmente las reglas de juego.

Los estimulos fiscales, asimismo, contribuyen
a distorsionar la realidad econémica, en detri-
mento de las finanzas publicas, con la excusa
justificable de contrarrestar la ausencia de in-
fraestructura bésica (puertos maritimos y aéreos
y carreteras) y la relativa carencia de mano de
obra calificada. Por otro lado, el Sistema Genera-
lizado de Preferencias (SGP) y la Iniciativa para
la Cuenca del Caribe (ICC) proporcionan una se-
rie de exoneraciones a los paises del area, con
respecto a su principal socio comercial e inver-
sionista, Estados Unidos. No obstante, en algu-
nas ocasiones se ha estado cerca de perder estos
beneficios, cuando las relaciones entre los paises
centroamericanos y Estados Unidos han sido
tensas, incluso por motivos no comerciales.

Todas las naciones del istmo tienen leyes
aplicables a los inversionistas extranjeros. Aln
maés, Honduras, Nicaragua y El Salvador tienen
leyes especificas de tratamiento a la inversion ex-

tranjera. Sin embargo, existen diferencias en
cuanto al tratamiento de la inversion en los dis-
tintos paises, aunque todos cumplen con paréa-
metros internacionales, como el principio de no
discriminacion, trato nacional, trato de nacion
maés favorecida, trato justo y equitativo, transpa-
rencia y seguridad. En efecto, el tratamiento de
asuntos como el principio de no discriminacion
economica y el derecho a la expropiacion, sujeto
a ciertas circunstancias sociales, previo pago y
justificacion, resulta muy parecido entre los pai-
ses. También, los inversionistas tienen acceso a
los mismos recursos procesales que el inversio-
nista local. Los puntos mas desiguales son el dm-
bito de accién del Estado y los regimenes impo-
sitivos. También son diferentes los montos de los
aranceles (aungue estos convergen en el afio
1999), los sistemas de financiamiento y el por-
centaje de los impuestos de renta y ventas (BID,
1997g).

Inexistencia de estrategia regional
de proteccion de derechos laborales

Centroamérica presenta importantes diferen-
cias en los indicadores de trabajo y seguridad so-
cial. De los nueve principales convenios aproba-
dos en el seno de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT)% , El Salvador es el pais con
menos convenios ratificados, s6lo una tercera
parte y, ademas, presenta el mayor nimero de
quejas o reclamos ante la OIT para el periodo
comprendido entre 1984 y 1996. En contraste,
Nicaragua es el Unico pais con todos los compro-
misos ratificados. En todo caso, se puede con-
cluir que, en general, los paises del area se han
comprometido con la proteccion de los derechos
basicos de los trabajadores.

Los convenios que han sido ratificados por
todas las naciones son: el convenio sobre la abo-
licion del trabajo forzoso, tanto en 1930 como en
1957, y el convenio sobre discriminacion (em-
pleo y ocupacion) en 1985. Los que no han sido
ratificados por El Salvador son el convenio sobre
la libertad sindical y la proteccion del derecho de
sindicacion (1948), el relacionado con el dere-
cho de sindicacion y de negociacion colectiva
(1949); el de igualdad de remuneracién (1951);
el de plantaciones y protocolo (1958, 1982); uno
sobre representantes de los trabajadores (1971) y
uno mas sobre la edad minima (1973). Por otro
parte, el convenio que no fue ratificado por el
mayor nimero de paises centroamericanos (cua-
tro) es el relativo a la defensa de los representan-
tes de los trabajadores. Convenios no ratificados

“La integracion
puramente comercial
en Centroamérica no
tiene sentido. Es
necesario aprovechar
el uso de recursos en
forma regional, es
decir, buscarle el
sentido real a la
integracion. Se trata
de negociar o de
actuar en proyectos,
por ejemplo, con
sentido de bloque”

EMPRESARIO, HONDURAS

“Si queremos
globalizarnos nuestros
trabajadores deben ser
tan productivos como
el mejor”

EMPRESARIO, GUATEMALA
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CUADRO 5.6

Centroamérica: principales incentivos a las zonas francas y la inversion extranjera
Pais Legislacion

Costa Rica Zonas francas
Exencion del pago de cualquier tributo (ventas, territorial, activos netos, municipalidades, exportacion, etc.) y derecho con
sular sobre las materias primas
Exoneraciones variables segin ubicacién geografica
Libertad para realizar contratos en moneda extranjera y la libre tenencia y manejo de divisas
Equilibrio financiero
Certificado de Abono Tributario (CAT) del 10% al 15% sobre el valor del FOB (hasta 1999)
Exencion sobre materias primas, maquinaria y equipo, asi como los tributos a la exportacion
Régimen de admision temporal (maquiladoras)
Exencion de impuestos de exportacion, ventas, consumo, importacion
Régimen de perfeccionamiento activo, incluyendo la modalidad de reexportacion y venta local y devolucion de impuestos
El Salvador Zonas francas
Devolucion de impuestos correspondiente a un 8% del valor del FOB de las exportaciones a terceros mercados
Exoneracion de timbres de exportacion y sobre el patrimonio
Ley de garantia al inversionista extranjero
Crédito fiscal por pago de impuesto sobre la renta, acceso al crédito, libre remision de ganancias
Libre negociacion de su inversion en el pais
Seguros
Estadounidenses gozan de garantias estatales
Ley de reactivacion de las exportaciones ofrece otras exoneraciones
Guatemala Zonas francas
Exoneraciones tributarias para materias primas y bienes de capital
Exenci6n del impuesto sobre la renta y bienes inmuebles, papel sellado y timbres
Ley sobre maquila
Clasifica maquiladoras en cinco grupos: el régimen de admision temporal, que a su vez se divide en la maquiladora
y exportadora; la exportadora, que incluye la de devolucion de derechos y reposicion con franquicia aduanera; y,
por Ultimo, el componente agregado nacional
Proporciona al inversionista financiamiento y seguros
Honduras Zonas francas
Exoneracion de impuestos sobre equipos y materias primas, impuestos directos e indirectos
Repatriacion total de divisas, acceso libre de divisas
Ley de inversiones
Acceso libre a la moneda extranjera
Derecho de propiedad
Financiamiento, régimen de importacion temporal, seguros de inversion
Nicaragua Zonas francas
Exencion del 100% por diez afios de la importacion de materias primas, maquinaria y equipo, asi como de impuestos
a las exportaciones, impuestos locales, ventas y municipales
Posibilidad de zonas francas privadas
Ley de promocion de exportaciones
Exoneraciones arancelarias sobre bienes intermedios y de capital, sobre el IVA, gradualidad en la aplicacion de la
exoneracion de impuesto
Certificados de Beneficio Tributario (CBT), bajo un régimen decreciente
Terrenos industriales, seguros, capacitacion de personal
Ley de inversiones extranjeras permite acceder al crédito
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CUADRO 5.6 (continuacion)

Pais Legislacion

Panama Zonas procesadoras de exportacion

Zonas francas pueden ser de caracter publico o privado

Exoneraciones dependen de la calificacion que obtenga la empresa. Existen cinco categorias: manufacturas, exportacion y

servicio, empresas de ensamblaje, procesamiento de productos

terminados y servicios generales.

Régimen migratorio especial para los inversionistas

Ley de incentivos a la exportacion
CAT

Ley de incentivos a la industria nacional

Exoneraciones para materias primas, maquinaria y equipo, ademas de impuestos sobre renta, exportaciones, ventas
Acceso al fondo de desarrollo industrial

Fuente: Fallas, 1999; Aitkenhead, 1999

CUADRO 5.7

Centroamérica: seguridad social, aportes patronales y laborales y salarios minimos

Categoria Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Aporte patronal, 14.0% 7.75% 10.0% 7.0% 12.5%
seguridad social

Otros aportes 8% + péliza 5% salario minimo 2.0% 2.5% 2.0%
patronales de riesgo en vivienda

Total aporte patronal 22% 12.75% 12% 9.5% 14.5%
Aporte laboral 8.0% 5.0% 4.5% 3.5% 6%
Salario minimo real

($) (enero 1998) 7.10 2.97 2.75 151 1.06

Fuente: CMC, 1997d; CEPAL, sobre la base de informacion de los institutos de seguro social del istmo centroamericano (Panama), lICA, con

informacion suministrada por los paises del CORECA (salarios minimos).

por tres paises (50% del area) son: el de los de-
rechos de los trabajadores en plantaciones y el de
la edad minima. Cabe destacar que El Salvador,
al igual que Honduras, aparece en todas las listas
de los “no ratificados” para estos tres convenios.
Costa Rica y Guatemala solo tienen un convenio
no ratificado.

Dentro de la region existen marcadas diferen-
cias en materia laboral. Costa Rica tiene el mejor
salario minimo, que es seis veces mayor que el
del pais con salario méas bajo (Nicaragua). Inclu-
so el salario del segundo pais mejor pagado (Pa-
nama), junto con Nicaragua, no alcanza al de
Costa Rica. Panama y Costa Rica tienen un sala-

rio minimo mayor que el promedio para Cen-
troamérica ($ 3.43 diarios)?.. En cuanto a apor-
tes sociales, Costa Rica y Panama son los paises
donde el patron tiene que cotizar un porcentaje
mayor. De igual forma, Honduras es la nacion
con el aporte patronal mas bajo, pero con un
porcentaje destinado a “riesgo de trabajo” mas al-
to.

Las disposiciones y practicas relacionadas
con el trabajo constituyen un eje fundamental en
la preparacién de un pais para participar en tra-
tados de libre comercio y en la atraccion de in-
versiones de empresas extranjeras. Sin embargo,
Nno se aconseja que este tema sea considerado en

Panama

17.0%

1.7%

18.7%
4.45%

5.20
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CUADRO 5.8

Centroamérica: quejas ante la OIT por
violentar algun convenio1984-1996

Pais

TOTAL
Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

Fuente: OIT, 1998.

“Lo que habria que
enfatizar en la
integracion, mas que
el comercio, es en la
infraestructura
(carreteras, energia
eléctrica) y el
movimiento de
personas y de capital

EMPRESARIO, HONDURAS

Total quejas 1984-1996

Promedio anual

261 20.1
23 1.8
67 5.2
58 45
47 3.6
40 3.1
26 2.0

una negociacién comercial, por cuanto puede ser
utilizado como un instrumento proteccionista no
arancelario. Ademas, “el vinculo del comercio
con los derechos laborales y el medio ambiente
es de interés particular de los paises desarrolla-
dos, al igual, por ejemplo, que el tema de los de-
rechos de propiedad intelectual. Y en ese senti-
do, lo razonable es limitarse a cumplir con las
obligaciones multilaterales o internacionales en
esa materia y no ir mas alla de esos compromisos
en los foros hemisféricos o bilaterales” (Pacheco,
1998). Por otra parte, el tema de la movilidad de
trabajadores entre paises siempre se ha dejado al
margen de la discusion en los tratados comercia-
les, por la dificultad que encuentran algunos pai-
ses de recibir, eventualmente, gran cantidad de
trabajadores de naciones con ingresos mucho
mas bajos (véase Capitulo 14). Por lo tanto, es
necesaria una negociacion interna entre las orga-
nizaciones laborales y las autoridades, para de-
terminar las condiciones basicas que deben im-
perar, tomando como referencia obligada los
convenios aprobados en el seno de la OIT. Cabe
mencionar que, entre 1994 y 1996, el promedio
anual de quejas por violentar algin convenio la-
boral fue de veinte en toda la region.

Opiniones distintas han expresado la Confe-
deracion Centroamericana de Trabajadores
(CCT) y el movimiento sindical aglutinado alre-
dedor de la Organizacién Regional Interamerica-
na de Trabajadores (ORIT). La primera organiza-
cion expresa su apoyo a la creacién de una
Comunidad Latinoamericana de Naciones, com-
puesta por paises mas homogéneos en su desa-
rrollo. La ORIT, por su parte, si bien no se opo-
ne a procesos de integracion econdmica
continental o multilateral, sugiere el reconoci-

miento de un foro laboral, la creacion de un gru-
po de trabajo sobre derechos laborales y el reco-
nocimiento y creacién de mecanismos para el
cumplimiento de los derechos fundamentales de
los trabajadores, entre otros aspectos.

En infraestructura coexisten ambiciosos
proyectos regionales y serios cuellos de botella

En los afios 90 se han reactivado las acciones
para restaurar y ampliar la infraestructura basica
en Centroamérica, muy deteriorada por la falta
de inversion, la interrupcién del flujo normal de
mercancias y personas y la destruccién ocurrida
en la década anterior®. En efecto, en materia de
transporte, energia y telecomunicaciones se han
fijado prioridades regionales y se han fortalecie-
ron iniciativas regionales y subregionales. Las
politicas regionales se apoyan en los procesos de
reforma legal, institucional y de mercado que los
paises estan ejecutando en los sectores antes
mencionados, mediante los cuales se privatiza o
se abre el mercado de la construccién, para la
provisién o comercializacion de la infraestructu-
ra basica (COMITRAN, 1997; CEPAL, 1998; CE-
PAL, 1996¢; INCAE, 1996; Vargas, 1999a). Las
principales iniciativas en infraestructura son:

» Mediante las resoluciones COMITRAN XVII-1-
97, XVII-2-97, XVII-3-97 y XVII-4-97, los mi-
nistros de transporte de los paises centroameri-
canos fijaron las politicas y la organizacion
regional para la infraestructura de transporte, ba-
sados en estudios técnicos del BID, el BCIE y el
INCAE. Se adopté un marco general de politica,
que abre al sector privado la financiacién y ope-
racion de carreteras, puertos y aeropuertos, me-
diante sistemas de concesién de obra publica. Fi-
nalmente, se estableci6 como prioridad la
reconstruccion de la Carretera Interamericana y
la construccion de corredores alternativos. (CO-
MITRAN, 1997).

» En materia de electricidad, acaso la iniciativa
regional mas relevante es el Sistema de Interco-
nexion Eléctrica de los Paises de América Central
(SIEPAC), al amparo del Tratado Marco del Mer-
cado Eléctrico de América Central (CCAD, 1998;
Vargas, 1999b). El SIEPAC complementara las
redes subregionales existentes, los bloques norte
(Guatemala y El Salvador) y sur (Honduras, Ni-
caragua, Costa Rica y Panama), mediante, al me-
nos, una linea regional que aumentara la capaci-
dad de los intercambios entre paises. Ademas,
promoverd la constitucion de un mercado
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eléctrico regional, con sistemas de pago eficien-
tes, y apoyara los procesos de transformacion na-
cional. El plazo para iniciar la operacion con la
primera linea regional es el afio 2003 y, de lo-
grarse, colocaria Centroamérica a la cabeza de las
experiencias de integracion regional en el sector
de electricidad.

» En materia de telecomunicaciones, la Comision
Técnica de Telecomunicaciones de Centroameri-
ca (COMTELCA) tiene una cartera de proyectos
regionales (Vargas, 1999f). Estos incluyen inicia-
tivas como la creacion de un posgrado para fun-
cionarios de la regién, la construccion de redes
digitales, fibra dptica, cableado submarino, un
sistema regional de videoconferencia, una red
troncal de Internet y la red centroamericana de
teleeducacion y telemedicina (www.comtelca.hn;
Vargas, 1999f).

Pese a estos avances, los paises de la regién
muestran serios atrasos en materia de
infraestructura. En particular, el grado de avance
de estrategias regionales que refuercen y armoni-
cen los esfuerzos nacionales por reformar y mo-
dernizar la infraestructura es, en algunos casos,
débil. Por ejemplo, varias naciones impulsan
proyectos de canales secos, que estarian compi-
tiendo entre si; la inversion portuaria tampoco se
coordina con el fin de generar ventajas mutuas,

ni se aprovecha la cuantiosa inversion panamefia
en materia de puertos. Tampoco se ha podido
concretar la reparacion completa de la Carretera
Interamericana.

Grado de preparacion de los paises

Para los efectos del presente estudio, el obje-
tivo de la comparacién entre paises fue identifi-
car las principales areas o factores que éstos de-
ben mejorar, en forma individual o como
conjunto, para obtener una participacion mas
ventajosa en areas de libre comercio. Para ello se
elabord una lista de 42 indicadores (véase Anexo
metodoldgico) divididos en tres grandes grupos:
los relacionados con las condiciones de elegibili-
dad, los relacionados con la preparacién macroe-
condmica y sectorial, y los relacionados con la
preparacién de las politicas (Recuadro 5.5).

La aplicacion del benchmarking de los factores
analizados a naciones centroamericanos, toman-
do como referencia los mejores indicadores de
los paises americanos, arroja un claro resultado:
los indicadores de politica comercial son los me-
jor calificados. Esto significa que la apertura co-
mercial en Centroamérica es acorde con los es-
tandares que estan siguiendo los demas paises
americanos. En contraste, los grupos de indica-
dores, en promedio, con mayor deficiencia

RECUADRO 5.5

de los requisitos que los paises grandes o las

agrupaciones de paises definan para dar prefe-
rencias comerciales a terceros 0 nuevos miembros que
deseen integrarse en el grupo. Se trata de condiciones
fijadas desde afuera, o con referencia a un modelo nor-
mativo predefinido (v.g. criterios del FMI), sobre las
cuales los paises pequefios tienen poca influencia. Se
emplearon cinco indicadores para medir este compo-
nente.

Por grado de preparacion estructural (GPE) se
entiende “el estado o condicion de los principales fac-
tores estructurales del pais “x” que determinan los cos-
tos y beneficios potenciales para “x” de integrarse a
una zona de libre comercio, dadas las caracteristicas de
la actividad en cuestion y las definidas por la perspec-
tiva mas amplia de las tendencias o fuerzas asociadas
con la globalizacién™. En particular, interesa el conjun-

Por condiciones de elegibilidad (CE) se entien-

Temas analizados en la comparacion del grado
de preparacion de los paises

to de condiciones politicas y estructurales para que el
pais se beneficie o saque provecho de la adhesion a
tratados de libre comercio en las nuevas condiciones de
la economia global. Se utilizaron dieciséis indicadores
para medir este componente.

Finalmente, por grado de preparacién de las po-
liticas (GPP) se entiende el grado de preparacion del
pais “x” en el sentido del tipo, orientacion, calidad y
sostenibilidad de las politicas (macroeconémicas, de
transformacion productiva y sociales) de manera con-
sistente o compatible con el libre comercio en general
y con la membresia a una zona de libre comercio deter-
minada. Puede reforzar o debilitar las calificaciones co-
rrespondientes a las CE o el GPE”?. Se emplearon vein-
tiln indicadores para medir este componente.

Fuente: CEPAL, 1996b.

“¢Como nos vamos a
integrar en
Centroamérica o en el
ALCA, cuando ni
siquiera internamente
hemos tenido la
capacidad de
organizar la
produccion interna?
¢En qué condiciones
estamos poniendo a
competir a nuestros
productores?”

CONSULTOR ORGANISMO
GREMIAL, HONDURAS
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fueron aquellos relacionados con ciertas politicas
de mejoramiento del grado de preparacion para
participar en areas de libre comercio y el desarro-
llo de la infraestructura. Este contraste pareciera
reflejar que los paises han estado prestos a la
apertura comercial, pero no han sabido preparar-
se adecuadamente para enfrentar los retos de la
economia internacional en aspectos tales como el
funcionamiento de mercados financieros moder-
nos y competitivos, una estructura tributaria ba-
lanceada y clara, la disminucién de la deuda ex-
terna y el déficit comercial, los altos niveles de
inversion publica en educacion y las obras de in-
fraestructura.

Los paises centroamericanos, en general,
muestran importantes debilidades en el grado de
preparacion para competir. Obtienen calificacio-
nes insatisfactorias y muy insatisfactorias?®en los
indicadores de:

» Vulnerabilidad macroeconémica: elevado mon-
to de la deuda externa respecto a exportaciones,
alto déficit comercial, inadecuada competitivi-
dad del tipo de cambio real y elevada relacion de

intereses de la deuda externa respecto al monto
de las exportaciones.

» Politica de transformacién productiva: regular
0 bajo gasto publico en educacion, inadecuada
proteccion de areas boscosas e insuficiente creci-
miento anual de lineas telefonicas.

» Politica macroeconémica: bajo ahorro corrien-
te del gobierno central, elevada tasa pasiva de in-
terés real, impuestos al comercio exterior e insu-
ficientes reservas internacionales netas respecto a
meses de importaciones.

» Infraestructura: reducido numero de lineas
telefonicas por cada mil habitantes, pocos kilometros
de carretera pavimentada por habitante y reducido
consumo de energia eléctrica residencial® .

» Estructura macroeconémica y sectorial: bajo
crecimiento del PIB por habitante, poca profun-
didad financiera, alta tasa activa de interés real,
elevada densidad demogréfica, bajo producto

RECUADRO 5.6

Preparacidn para negociar y preparacion para competir

pararse para asumir el reto de una mayor apertura comercial. Centroamérica se ha venido organizando pa-

Resulta indispensable trazar una distincion conceptual y practica entre aprestarse para una negociacion y pre-
ra las negociaciones con el ALCA, pero no se prepara para asumir el reto de una mayor apertura en el he-

misferio. Aunque complementarias, son tareas bien distintas: la primera implica un conocimiento profundo de las
condiciones de cada pais, en cuanto a la situacion estructural de sus sectores productivos y el ambiente general
para la produccién; con base en ello y en los intereses conjuntos del MCCA se define una posicién regional ante
terceros. El grado de preparacion de los paises para participar en areas de libre comercio consiste, basicamente,
en el perfeccionamiento del area comercial regional y, en el ambito nacional, en el mejoramiento de las condicio-
nes de elegibilidad, estructural y preparacién de politicas.

No es el proposito de este trabajo analizar las propuestas de los paises en materia de negociaciones pa-
ra participar en el ALCA. Sin embargo, resulta necesario destacar que la mayoria de los paises no cuenta con gru-
pos de negociadores en los sectores publico y privado con suficientes recursos técnicos. Guatemala resalta por la
organizacion de su sector privado, que ha conformado un equipo técnico capaz y experimentado con un agil sis-
tema de consulta entre los distintos sectores empresariales. Costa Rica destaca por la preparacion de un equipo
técnico en el sector gubernamental, que viene participando en distintas negociaciones comerciales. La capacita-
cion regional de técnicos en los sectores publico y privado en materia comercial sigue teniendo una gran prioridad
para los paises, que deben abarcar no sélo las negociaciones comerciales, sino también la administracion de regi-
menes comerciales.

Asimismo, las entrevistas realizadas afirmaron la necesidad de ofrecer mayor informacion al sector em-
presarial centroamericano, sobre los alcances que tendra la creacion de una zona comercial hemisférica, dado que
se considera que s6lo una pequefia parte de los empresarios (generalmente de empresas mas grandes o personas
que participan en cupulas empresariales) esta al tanto de las negociaciones comerciales y sus efectos en las econo-
mias de la region.
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CUADRO 5.9

Centroamérica: situacion de los indicadores de elegibilidad al promediar

la década de los 90 (5 indicadores) ¥

Costa Rica El Salvador

A.1 Variacion en el indice de precios

al consumidor (IPC). Promedio de tres afios,
1995-1997.

A.2 Saldo fiscal del gobierno central (% PIB).
Promedio de tres afios, 1995-1997.

A.3 Saldo en cuenta corriente de la balanza
de pagos (% PIB). Promedio de tres afos,
1995-1997.

A.4 Estabilidad del tipo de cambio nominal.
Coeficiente de variacion de dos afos,
1995-1997.

A.5 Violaciones de los derechos humanos.
Afio mas reciente, 1996 b/.

a/ Este cuadro se limita a exponer la situacion de los paises, pero no muestra su calificacion para efectos del benchmarking.

Consultese el Anexo metodoldgico.

13.9

b/ MS es “muy satisfactorio”; ms es medianamente satisfactorio

Fuente: Anexo metodoldgico.

agricola como porcentaje del PIB y regular grado
de urbanizacion)z.

» Asimismo, tres paises obtienen calificaciones
insatisfactorias en el grupo de factores de vulne-
rabilidad comercial (alto coeficiente de apertura
comercial, elevado grado de concentracion de
exportaciones a un pais y elevado porcentaje de
exportaciones de prendas de vestir a los Estados
Unidos de Norteamérica).

Las bajas calificaciones en el indicador de
preparacion estructural de los recursos humanos
se fundamentan en los bajos indices de logro
educativo y en el uso relativamente limitado de
mano de obra en sectores tradicionales. Es el ca-
so, especialmente, de Honduras y Nicaragua. La
baja calificacién en el grupo de indicadores de
insercién internacional tiene su base en que un
pais tiene una importancia muy reducida en el
total de importaciones de Estados Unidos, reflejo
de una baja capacidad de exportar al mercado
mas importante del hemisferio, y de que posee
una estructura de exportaciones poco industria-
lizada.

Dentro de la lista de indicadores se incluyé el
de “actitud empresarial frente a la globalizacion”,

aspecto que fue analizado mediante entrevistas
directas con el sector empresarial centroamerica-
no. En general, parece existir consenso acerca de
la existencia de un grupo pequefio de empresa-
rios ligados a grandes compafiias, que conocen
muy bien los propoésitos de la apertura y las
oportunidades y amenazas que significa compe-
tir en nuevas areas de libre comercio. Por otra
parte, un grupo mayoritario de empresarios esta-
ria casi ignorando por completo las implicacio-
nes que tendria un area comercial ampliada, co-
mo el ALCA. También es comun encontrar
quejas de parte de los pequefios y medianos em-
presarios, sobre las dificultades de acceso a re-
cursos crediticios acordes con sus necesidades de
transformacion productiva. Dado el cardcter ma-
yoritario de las empresas pequefias y medianas
en los paises centroamericanos, pareciera que és-
tas requieren esquemas de apoyo distintos a los
aplicados hasta ahora (véase Capitulo 16).

Un elemento positivo de la organizacion em-
presarial en el ambito regional es la coordinacion
de acciones a través de FEDEPRICAP, que agru-
pa a las principales organizaciones empresariales
de la region (véase Capitulo 13). Aunque esta
instancia se ha debilitado recientemente, conti-
nda coordinando posiciones del sector ante los

Guatemala Honduras Nicaragua

5.8 6.9 8.9 21.6 10.1
1
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gobiernos en torno a temas de interés regional,
incluyendo la participacion en areas o zonas de
libre comercio.

Costa Rica
Los indicadores de violaciones a los derechos

humanos, grado de concentracion de las expor-
taciones a los Estados Unidos de los diez princi-

RECUADRO 5.7

El grado de preparacion de Costa Rica:
extracto del 1V Informe Estado de la Nacion en
Desarrollo Humano Sostenible, 1997

LEn los informes Estado de la Na-
cion en Desarrollo Humano Soste-
nible de 1995 y 1996 se presentd

una evaluacion del grado de prepara-
cion de Costa Rica para participar en el
ALCA. En 1997 los indicadores de elegi-
bilidad mejoraron, pero estan lejos de
los estandares internacionales. En el
grado de preparacion estructural se ob-
serva un bajo dinamismo de la econo-
mia, un desarrollo apenas incipiente del
mercado de capitales, y un sector expor-
tador muy pequefio en el contexto de
las importaciones de Estados Unidos. El

grado de preparacion de politicas mues-
tra (...) situaciones preocupantes: poca
capacidad del gobierno para financiar
obras de infraestructura, graves distor-
siones en el mercado financiero (...) y,
finalmente, vulnerabilidad comercial y
macroecondmica (...) Estos resultados
subrayan que los esfuerzos por estabili-
zar la economia no han sido lo suficien-
temente solidos y eficaces.”

Fuente: Proyecto Estado de la Nacion,
1998.

pales productos como porcentaje del total expor-
tado, y de competitividad del tipo de cambio
real, obtienen calificaciones de muy satisfactorio
en el contexto de los paises americanos. Esto sig-
nifica ausencia de violaciones a los derechos hu-
manos, un grado de diversificacion apropiado de
las ventas externas y una politica responsable en
materia cambiaria.

En contraste, los grupos de indicadores sobre
estructura macroeconémica y sectorial, politica
macroeconomica y vulnerabilidad comercial, re-
sultan en calificaciones mas desfavorables
(Gréfico 5.1). En el primer caso, destacan el ba-
jo crecimiento del PIB por habitante (promedio
de cuatro afios), la elevada tasa activa de interés
real y el bajo nivel relativo de urbanizacién. Es-
tos indicadores denotan que la economia costa-
rricense tiene un escaso dinamismo, si se consi-
dera un promedio de cuatro afios, y altas tasas de
interés. En estos indicadores repercute el elevado
déficit del gobierno central, que viene limitando
las inversiones en infraestructura (factor dinami-
zador de la economia por su efecto en la produc-
cién presente y futura) y presiona al alza en las
tasas de interés. Para 1997 se dio un crecimien-
to del producto del 3.2%; asimismo, las tasas de
interés se han venido reduciendo por una menor
presion del gobierno sobre el mercado financie-
ro local (BID, 1998a), como resultado, entre
otros aspectos, de un menor déficit fiscal del go-
bierno central con respecto al PIB y de aportes fi-
nancieros de los entes publicos no financieros.

GRAFICO 5.1

Costa Rica:

grado de preparacién para participar en el ALCA

C. 5 Vulnerabilidad macroeconémica

C. 4 Vulnerabilidad comercial

C. 3 Politica de transformacion productiva

A. Indicadores de elegibilidad

C. 2 Politica comercial

B. 1 Estructura macroecondmica y sectorial

B. 2 Insercion internacional

B. 3 Recursos humanos

B. 4 Infraestructura

C. 1 Politica macroeconémica

= - Mejor indicador
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CUADRO 5.10

Centroameérica: situacion de los indicadores de grado de
preparacion estructural al promediar la década de los 90 (16 indicadores)

Costa Rica  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
B.1 Estructura macroeconémica y sectorial

B.1.1 Crecimiento del PIB por habitante 0.0 2.5 1.2 2.2 0.0 1.2
Promedio de 4 afios. 1993-1997

B.1.2 Profundidad financiera (M2-M1)/M2 72.7 81.3 58.1 63.4 77.3 84.5
Promedio de tres afios, 1995-1997

B.1.3 Tasa activa de interés real 13.0 135 8.7 9.9 25.0 9.0
Promedio de tres afios, 1995-1997

B.1.4 Densidad demogréfica (habitantes por km?) 62.8 281.7 100.4 53.4 36.1 35.4
Ultimo afio disponible, 1997

B.1.5 Producto agricola como % del PIB 18.5 13.0 24.2 19.1 33.7 7.6
Promedio de tres afios, 1995-1997

B.1.6 Grado de urbanizacién (% poblacién urbana 43.0 48.4 418 39.3 74.1 55.5

del total). Ultimo afio disponible, 1997

B.2 Insercion internacional
(diversificacién y dinamismo exportador).

B.2.1 Crecimiento anual de exportaciones 11.7 13.9 125 16.2 26.6 6.7
de bienes y servicios. Tasa de variacion de cinco afios,

1993-1997.

B.2.2 Grado de participacion en las importaciones de 0.3 0.14 0.21 0.23 0.04 0.04
EEUU. Ultimo afio disponible, 1996.

B.2.3 Porcentaje de exportaciones de manufacturas 26.0 43.6 255 14.0 20.5 23.0

del total exportaciones. Ultimo afio disponible, 1997.

B. 3 Recursos humanos

B.3.1 Indice de logro educativo. 2.6 1.8 1.4 1.6 1.8 2.8
Ultimo afio disponible, 1997

B.3.2 Mano de obra empleada en sectores modernos 79.8 72.0 63.2 58.2 60.2 79.9
(no agricola) Ultimo afio disponible, 1997

B.3.3 Actitud empresarial frente a la globalizacion. 4 3 3 2 3 4
Ultimo afio disponible, 1996

B.3.4 Preparacion del pais para negociaciones 4 4 4 3 3 3

comerciales. Ultimo afio disponible, 1996

B. 4 Infraestructura

B.4.1 Numero de lineas telefonicas por cada 195.0 62.0 28.0 28.6 14.0*  a/144.0*
mil habitantes. Ultimo afio disponible, 1997
B.4.2 Km. de carretera pavimentada por millon de 1,756.0 333 288.0 455.2 414.0* 1,365.8

habitantes. Ultimo afio disponible, 1996

B.4.3 Consumo energia eléctrica residencial

(kw/ hora por habitante) 584.0 504.0 86.8 149.2 421.2 322.7*
Ultimo afio disponible, 1997

a/ Todos los datos con asterisco(*) corresponden a 1994

Fuente: Anexo metodoldgico.
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CUADRO 5.11

Centroameérica: situacion de los indicadores de grado de preparacion
de las politicas al promediar la década de los 90 (21 indicadores)

Grado de preparacion de politicas Costa Rica El Salvador Guatemala HondurasNicaragua Panama

C.1 Politica macroeconémica

C.1.1 Ahorro corriente del gobierno central ~ Promedio 95-97 -2.6 2.3 2.3 15 2.9 3.1
(% del PIB).

C.1.2 Crédito del sector privado/ Promedio 95-97 80.8 82.1 89.7 84.4 20.4 86.0
crédito interno.

C.1.3 Tasa pasiva de interés real Promedio 95-97 6.9 4.6 0.1 -13.2 15.1 6.0
C.1.4 Impuestos comercio exterior/ VAD 97 16.2 14.4 20.1 25.8 23.2 35.4
ingresos tributarios

C.1.5 Impuesto sobre la renta VAD 97 25.0 25.0 17.5 40.0 30.0 30.0
(nivel de progresividad)

C.1.6 Reservas internacionales netas/ Promedio 95-97 3.8 3.8. 2.0 2.6 2.1

meses importaciones

C.2 Politica comercial

C.2.1 Media del arancel VAD 97 9.7 10.2 10.2 10.1 10.1 5
C.2.2 Dispersion del arancel VAD 97 7.9 7.6 7.4 7.5 7.5 7
C.2.3 Acuerdos ronda Tokyo firmados

hasta mayo 1994. VAD 97 4 3 3 4 3 1

C.3 Politica transformacién productiva

C.3.1 Gasto publico en educacion ( % del PIB) VAD 97 5.8 2.2 1.8 4.0 4.1 4.9
C.3.2 Alumnos / maestro en primaria VAD 97 30 52 34 33 37 25
C.3.3 Total area protegida (% de area total) VAD 97 24.9 0.4 20.0 9.6 18.2 17.0
C.3.4 Crecimiento anual en lineas telefonicas C.V. 95-97 13.4 28.9 9.05 11.0 7.7 7.0

C.4 Vulnerabilidad comercial

C.4.1 Coeficiente de apertura comercial Prom. 95-97 69.5 37.9 23.2 74.5 93.2 41.1
(X+M)PIB en porcentaje
C.4.2 Grado concentracion VAD 97 35.7 37.2 43.2 39.4 475 55.2

(exportaciones. a EUA 10 productos principales

como % total de exportaciones)

C.4.3 Exportaciones prendas de vestir VAD 97 355 355  47.7*al 69.0 40.6 7.5
a EEUU (% exportaciones totales)

C.5 Vulnerabilidad macroeconémica

C.5.1 Total deuda externa / Promedio. 95-97 58.9 138.0 77.9 179.0 565.4 767.5
exportaciones de bienes y servicios

C.5.2 Saldo comercial (% del PIB) Promedio 95-97 -4.9 -16.4 -1.7 -12.1 -27.2 -8.02
C.5.3 Competitividad del tipo de cambio real VAD 97  110.0 72.7 73.5 100.7 114.9

C.5.4 Intereses totales deuda externa Promedio 95-97 93.9 15.6 1.9 33.9 27.2* 31.6
| exportaciones bienes y servicios

C.5.5 Ahorro doméstico / PIB Promedio 95-97 22.7 15.2 9.7 24.2 -8.2 24.0

a/ Todos los datos con asterisco(*) corresponden a 1994,

Fuente: Anexo metodoldgico.
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Los indicadores de politica macroeconémica
con mas bajo desempefio son el ahorro corriente
del gobierno central (como porcentaje del PIB) y
la tasa pasiva de interés real. EI mejoramiento de
estos indicadores pasa por un cambio en la es-
tructura tributaria y una mayor disciplina fiscal,
entre otros aspectos.

La vulnerabilidad comercial, por su parte,
muestra un coeficiente excesivamente elevado de
apertura comercial y una fuerte dependencia de
las exportaciones de prendas de vestir a los Esta-
dos Unidos. Estos indicadores alertan sobre con-
diciones externas desfavorables que podrian cau-
sar situaciones dificiles en el sector externo de la
economia costarricense, dada su gran dependen-
cia del comercio internacional. Es el caso, por
ejemplo, de pérdidas en los términos de inter-
cambio, por bajas en precios de productos agri-
colas e incrementos en los precios de productos
importados estratégicos, como el petroleo.

El Salvador

Este pais ha venido recuperando su creci-
miento econdémico luego de superar una de las
mas graves crisis politicas de su historia. EI PIB
crecid con tasas de casi el 7% entre 1992 y 1995,
y ha tendido a bajar en los dos Ultimos afios?. En
relacién con el grado de preparacion para parti-
cipar en éareas de libre comercio, destacan, en
primer lugar, los indicadores con calificaciones
de muy satisfactorio: el de estabilidad del tipo de
cambio nominal, crecimiento anual de exporta-
ciones y crecimiento anual de lineas telefénicas.
Aunque el tipo de cambio nominal es bastante
estable, no lo es el tipo de cambio real, que
muestra un rezago importante. Esa situacion
puede ser mantenida por los ingresos en divisas,
que se derivan de las remesas familiares y la
abundante ayuda externa que recibe el pais. El
crecimiento anual de las exportaciones también
es alto y contribuye, asimismo, a mantener un
nivel aceptable de divisas. En 1997, la mayoria
de los indicadores de estabilidad logré mantener
una calificacion de satisfactorio.

No obstante, varios indicadores obtienen ca-
lificaciones muy bajas en comparacién con otros
paises del hemisferio. En materia del grado de
preparacion estructural, quizd lo mas preocu-
pante es la situacion de los indicadores sobre in-
fraestructura, pues el pais evidencia un rezago
importante en cuanto al namero de lineas telefé-
nicas por cada mil habitantes, los kilémetros de
carretera pavimentada por cada millén de habi-
tantes y el consumo de energia eléctrica. Ello se

explica por la falta de inversiones y la destruc-
cion de infraestructura por los conflictos arma-
dos ocurridos en el pasado reciente.

En cuanto al grado de preparacién de politi-
cas, el gasto publico en educacién (como
porcentaje del PIB) y el nimero de alumnos por
profesor en primaria, muestran que El Salvador
debe invertir recursos crecientes para disminuir
las brechas con respecto a paises grandes de

RECUADRO 5.8

La economia salvadorefa:
extracto del Informe Estado de la
Nacion en Desarrollo Humano de El

Salvador

los afios noventa. La renovacion del ritmo de cre-

cimiento de la produccion durante la primera mi-
tad de la década, la estabilizacion de la economia y
los cambios institucionales y normativos en la politica
economica han convertido estos afios en unos de los
mas intensos en transformaciones econémicas. Entre
1992 y 1995, la produccion crecid a tasas no meno-
res del 6% y la sociedad se vio inmersa en un auge
que elevo el consumo del salvadorefio promedio, a la
vez que crecid el ahorro nacional; la inflacion bajé a
un digito y se mantuvo la estabilidad cambiaria; se
fortalecié el manejo fiscal y se conservo la solvencia
financiera externa. La década también observd la pri-
vatizacion del sistema financiero, la reforma de los
sistemas arancelarios, politicas de desregulacion y de
defensa del consumidor, y la negociacion de acuerdos
comerciales internacionales.

La economia experimento avances importantes en

No obstante los logros alcanzados, la pauta de cre-
cimiento y la modernizacion plantean algunos proble-
mas para la disminucién de la pobreza, la creacion de
empleo y la reduccion de las desigualdades regiona-
les. Ciertamente, el crecimiento econdmico perdid
energia después de 1994 y sélo la ha recuperado mo-
deradamente, poniendo presion sobre la tasa de de-
socupacion; la agricultura, donde se concentra la po-
breza, ha continuado rezagandose y los contrastes del
desarrollo entre las areas rural y urbana tienden a
marcarse mas; la apertura reciente de la brecha fiscal
y el aumento del endeudamiento externo de corto
plazo estan elevando el riesgo de la estabilidad futu-
ra, y los fraudes financieros de 1997 debilitaron la
confianza de los ciudadanos en las instituciones.

Fuente: Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible;
PNUD, El Salvador,1999.

“¢Qué pasa con los
artesanos,
carpinteros, pequefos
agricultores en
términos econdmicos
frente a la
importacion de todos
estos articulos que
ellos habitualmente
producian?”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
NICARAGUA
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GRAFICO 5.2

El Salvador:

A. Indicadores de elegibilidad
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América.  Asimismo, existe una elevada
concentracion de las exportaciones de prendas de
vestir a Estados Unidos, lo que hace al pais muy
vulnerable a factores externos. Por Gltimo, El
Salvador muestra una preocupante vulnerabili-
dad macroecondmica, pues el saldo comercial, la
competitividad del tipo de cambio real y los in-
tereses totales de la deuda externa entre las ex-
portaciones de hienes y servicios son desfavora-
bles.

Todo lo anterior sugiere que El Salvador, con
miras a una mejor preparacion para ingresar en
areas de libre comercio mas amplias, debe
realizar un particular esfuerzo en mejorar su in-
fraestructura de energia, telecomunicaciones y
carreteras, aumentar su gasto publico en educa-
cion y reducir su vulnerabilidad comercial (di-
versificando su perfil exportador) y macroeconé-
mica. Ademas, debe tenerse presente que no
dispone de una oficina gubernamental o privada
que se especialice en la promocién de las expor-
taciones, como si la tiene la mayoria de los paises
de América.

Guatemala?®

Guatemala es el pais que tiene el mayor PIB y
la mas numerosa poblacion de Centroamérica.
Sin embargo, pese a esta situacion de ventaja re-
lativa, ha tenido serios problemas internos, como
el conflicto armado mas prolongado del hemisfe-

rio, una desigual distribucién del ingreso y bajos
niveles educativos, entre otros. Las nuevas auto-
ridades politicas, constituidas en enero de 1996,
aceleraron las platicas de paz y el desarrollo exi-
toso de las negociaciones culminé con la firma,
el 29 de diciembre de 1997, del Acuerdo Global
de Paz Firme y Duradera. Esta situacion propor-
ciond un mejor ambiente en organismos de coo-
peracién internacional, que se vio reflejado en
un apoyo financiero por aproximadamente
2,000 millones de dolares®.

En el caso de Guatemala, la calificacion de
muy satisfactorio es para los indicadores de esta-
bilidad del tipo de cambio nominal, medida por
el coeficiente de variacion en el periodo 1995-
1997 (aunque el tipo de cambio real mostré un
desfase importante); la tasa pasiva de interés real,
la que, sin embargo, en 1997 fue negativa en tér-
minos reales, 1o que provoco algunas salidas de
capital (CEPAL, 1998) y el nivel del impuesto so-
bre la renta. Otros indicadores que se mantienen
cerca de ese nivel son el crecimiento de las ex-
portaciones para los ultimos cinco afios (1992-
1996), en el que tuvieron una destacada partici-
pacién los productos no tradicionales; y la
preparacion del pais para participar en negocia-
ciones comerciales (Guatemala tiene el sistema
de coordinacion mas efectivo del area para la
participacién del sector privado en las negocia-
ciones).

El indicador del grado de concentracién de
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GRAFICO 5.3

Guatemala:
grado de preparacion para participar en ALCA
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RECUADRO 5.9
El grado de preparacion de Guatemala:

extracto del informe Guatemala: los contrastes del desarrollo humano

para 1994-1996, la elegibilidad ma-

croeconomica de Guatemala (...) pue-
de considerarse satisfactoria. Guatemala tie-
nen una economia estable, si bien podria
mejorarse el desempefio en materia de infla-
cion y del déficit externo. El grado de prepara-
cion de las estructuras productivas y sectoria-
les, en cambio, no es satisfactorio (...) La
economia guatemalteca es de naturaleza de-
sequilibrada: si bien se mantiene estable, ge-
nera exportaciones y refleja cierto desarrollo

De acuerdo con los datos seleccionados

financiero, simultdneamente en su conjunto
crece poco, incluye un amplio sector atrasado,
cuenta con recursos humanos poco calificados
y una infraestructura deficiente. La vulnerabi-
lidad comercial 0 macroecondmica de Guate-
mala no es especialmente alta en relacion con
otros paises (...) Sin embargo, dos situaciones
debieran recibir atencion: primero, la elevada
proporcién de exportaciones de maquila den-
tro del total de exportaciones a los Estados
Unidos (y) segundo, la reducida tasa de aho-
rro doméstico. Finalmente, la preparacion de

politicas presentd un grado apreciable de di-
versidad entre 1994 y 1996. Las politicas fi-
nancieras o de comercio exterior colocan a
Guatemala en una situacion satisfactoria
cuando se compara con otros paises; sin em-
bargo, las politicas vinculadas con el gasto
publico corresponden a situaciones no satis-
factorias y reflejan, al menos en parte, la debi-
lidad fiscal del pais.

Fuente: Sistema de las Naciones Unidas, Gua-
temala, 1998, a.

las exportaciones hacia Estados Unidos como
porcentaje total del total de exportaciones es sa-
tisfactorio. Por altimo, el monto total de la deu-
da externay el pago de intereses presenta una si-
tuacion favorable para la economia de
Guatemala. Un aspecto aun mas favorable, en
materia de endeudamiento externo, fue el acuer-
do de la deuda bilateral entre Guatemala y Espa-
fia cuyo saldo total fue reducido de 660 millones
a 125 millones de ddlares (CEPAL, 1997).

En cuanto a los grupos de indicadores que

son insatisfactorios (Grafico 5.3) destacan: la
estructura macroeconoémica, donde el indicador
de profundidad financiera muestra un débil de-
sarrollo del mercado de capitales; el bajo grado
de urbanizacién; la situacion de los recursos hu-
manos, donde los niveles de alfabetizacion y
afios de escolaridad son bajos respecto de Esta-
dos Unidos y paises pequefios de América del
Sur; la infraestructura de carreteras, energia eléc-
trica y lineas telefonicas (aunque recientemente
se han tomado acciones para que el sector priva-



152 EsTADO DE LA REGION

PARTE Il  CAPITULO 5

do pueda invertir sumas importantes para
mejorar en este aspecto)3. Relacionados con los
puntos referidos, los indicadores de politica de
transformacién productiva, tales como el gasto
en educacién y el crecimiento de lineas teleféni-
cas, resultan muy insuficientes. Sobresalen el ba-
jo porcentaje del PIB dedicado a la educacion y
el nimero de alumnos por profesor en primaria,
situacion corroborada por empresarios, que ex-
presaron su preocupacion acerca del nivel de al-
fabetizacion y capacitacion técnica de la mano de
obra en el pais.

Estos resultados son, en buena medida, simi-
lares a los reportados por el informe Guatemala:
los contrastes del desarrollo publicado por el Siste-
ma de Naciones Unidas en Guatemala. Sin em-
bargo, algunas diferencias en la metodologia im-
plican diferencias en la calificacion de ciertos
indicadores (Recuadro 5.9).

Honduras

Una primera impresion del grafico de Hon-
duras es que tiene una arista muy saliente (poli-
tica comercial), cuya base son aranceles reduci-
dos, acordes con politicas semejantes de otros
paises que fomentan estrategias de apertura eco-
némica (Grafico 5.4). Sin embargo, esa politica
de apertura no esta acompafiada, en general, de
esfuerzos similares en otras areas igualmente im-
portantes en el grado de preparacion de un pais

para participar en areas de libre comercio.

En Honduras, los indicadores de no violacion
de los derechos humanos, crecimiento anual de
las exportaciones para el periodo 1993-1997 y
competitividad del tipo de cambio real, obtienen
calificacion de muy satisfactorio. El aumento de
las exportaciones tiene su explicacion en el dina-
mismo de la actividad maquiladora y el creci-
miento de las exportaciones no tradicionales, es-
pecialmente camarones, langosta, productos de
limpieza, textiles, aceite de palma y algunos bie-
nes agricolas®2. El Grafico 5.4 no incorpora los
efectos del huracdn Mitch que, segin los estu-
dios disponibles, afectd severamente la produc-
cién hondurefia y su futura capacidad de creci-
miento (véase Capitulo 9).

El adecuado desempefio del tipo de cambio
se debio, en buena parte, a que desde abril de
1996, en funciodn de los diferenciales de inflacion
esperados en el pais y sus principales socios co-
merciales. No obstante, mantener un tipo de
cambio competitivo implicd sacrificar una tasa
baja de inflacion y obtener el incremento de pre-
cios mas elevado en Centroamérica durante
1996. Por otra parte, los grupos de indicadores
que presentan calificaciones de muy insatisfacto-
rio son:

» La estructura macroecondmica y sectorial, don-
de se observa un pequefio crecimiento del PIB
por habitante (promedio) durante cuatro afios
(cercano al cero por ciento) y un nivel relativamente

GRAFICO 5.4
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bajo de urbanizacién;

» La infraestructura, que incluye carreteras, con-
sumo eléctrico y nimero de lineas telefonicas; el
gobierno disminuyd la inversidn pablica en estas
areas, como medida para controlar el déficit fis-
cal.

» La politica macroecondmica también resultd
critica y en ella sobresalen las altas de tasas de in-

RECUADRO 5.10

La economia hondurefia:
extracto del Informe sobre
Desarrollo Humano de
Honduras 1998

refia pone en evidencia importantes logros en

materia de estabilizacidn macroeconémica: re-
duccion de las brechas externa y fiscal, auge de las
exportaciones, adaptacion de la oferta al mercado
internacional en algunas ramas (como la actividad
maquiladora), impulso naciente de la actividad tu-
ristica, reduccion del endeudamiento externo, con-
trol de la inflacion y aumento sostenido de las re-
servas internacionales.

EI desempefio reciente de la economia hondu-

Sin embargo, también revela un conjunto de ca-
racteristicas estructurales que pueden limitar la
conversion de esos avances, en sustento del desa-
rrollo humano. El hecho de que la economia presen-
te cambios debe ser matizado con dos observacio-
nes: a) estos cambios no se acompafian de una
reduccion de las profundas inequidades que carac-
terizan a la economia y sociedad hondurefias; b) al-
gunos de ellos se deben a factores externos coyun-
turalmente favorables, por lo cual no se puede decir
que van a ser permanentes y menos irreversibles.

Existe ineficiencia de las politicas macro de corto
plazo para promover el crecimiento con estabilidad
y reduccion de las brechas sociales. El desafio fun-
damental que brota claramente es el de revertir, en
forma urgente, lo que ha sido la tendencia perma-
nente durante los Gltimos veinte afios: el crecimien-
to del PIB per capita ha sido nulo.

Fuente: PNUD, Honduras, 1998.

terés, que dificultan la dinamizacion la economia,
la fuerte dependencia de los impuestos del co-
mercio exterior y la capacidad de las reservas ne-
tas para cubrir las importaciones.

» La politica de transformacién productiva, don-
de se observa un nivel insuficiente de gastos en
materia educativa y proteccion de areas silves-
tres.

» Por Ultimo, la vulnerabilidad macroecondémica
tuvo una calificaciébn de muy insatisfactoria,
puesto que la deuda externa resulta excesiva, al
igual que el déficit comercial.

Los indicadores de elegibilidad han venido
mejorando como resultado de una “... politica
econdmica que se dirigié a profundizar la estabi-
lizacion mediante un disciplinado y austero ma-
nejo de las finanzas publicas y los agregados mo-
netarios para contener la inflacion y ajustar los
desequilibrios interno y externo” (CEPAL,
1998a).

Nicaragua

Por quinto afio consecutivo, la produccién
nicaragliense crecid a tasas que oscilan entre un
3.3% en 1994 y un 6.4% en 1996, ésta Ultima, la
mas elevada de los Gltimos diecisiete afios. “Asi,
la estabilidad econdmica, el avance de los proce-
sos democréticos, el dinamismo del sector exter-
no y la confianza de los inversionistas, se conju-
garon en 1996 para el logro de un desempefio
econémico muy satisfactorio. Sin embargo, se
debe remarcar que la actividad econémica se en-
cuentra ain muy por debajo de los niveles alcan-
zados hace ya dos décadas” (CEPAL, 1997).

Nicaragua ha logrado importantes arreglos
con sus acreedores para condonar una parte im-
portante de la deuda externa y renegociar la res-
tante. El monto total de la deuda externa, al fina-
lizar 1996, era de 6,105 millones de dodlares,
cuando en 1995 fue de 10,300 millones. La deu-
da interna, por su parte, ya absorbe alrededor del
22% del presupuesto del gobierno. El pais debe-
ra continuar reduciendo sus elevadas deuda pu-
blica interna y externa, si desea asegurar un cre-
cimiento sostenido.

Al igual que en el caso de Honduras, el grafi-
co de Nicaragua tiene una arista muy saliente
(politica comercial), resultado de politicas que
fomentan estrategias de apertura econdmica
(Gréfico 5.5). Sin embargo, no parecen concre-
tarse esfuerzos similares en otras areas igualmen-
te importantes en el grado de preparacién de un
pais para participar en areas de libre comercio.

En el estudio sobre el grado de preparacion

”El crecimiento
econémico esta
sostenido con alfileres
si no se soluciona el
problema de la
pobreza”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
PROMOCION DEL
DESARROLLO, HONDURAS
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de Nicaragua los indicadores que reciben la
calificacion de muy satisfactorio son el creci-
miento anual de las exportaciones y la competi-
tividad del tipo de cambio real. Este resultado se
explica, en buena medida, por el incremento en
las exportaciones no tradicionales, asi como por
el aumento de los productos industriales, parti-

cularmente la confeccidn de ropa. Por otro lado,
las devaluaciones efectuadas en los dltimos afios.
corresponden, en gran parte, al diferencial de
precios internacionales entre los paises con los
que Nicaragua comercia. Sin embargo, estas de-
valuaciones tienen un efecto negativo sobre el

nivel general de precios internos.

RECUADRO 5.11

propios del actual proceso de globaliza-

cién, han creado un marco macroeconémi-
co desfavorable para la produccién agropecua-
ria. Al menos ésta es la experiencia que se
desprende de un estudio recientemente publi-
cado por la CEPAL, que se centrd en dos paises
centroamericanos —Honduras y Nicaragua— y
en México.

La apertura comercial y el ajuste estructural,

La importacion de alimentos y materias pri-
mas baratos ha reducido la rentabilidad y
agudizado la competencia en los mercados
domésticos de granos, oleaginosas, lacteos y
carnes. Al mismo tiempo, los apoyos y subsi-
dios gubernamentales a la produccion han
descendido en términos generales, reforzan-
do el descenso de la rentabilidad del sector.
La mayor parte de los productores ha sido
afectada aunque existen ganadores y perde-
dores en este proceso en curso.

La retirada de los Estados de algunas de
las funciones que antes desempefiaban, asi
como el redimensionamiento y la desapari-
cion de empresas estatales, han creado im-
portantes vacios institucionales que no han
sido llenados por el sector privado, situacion
que ha debilitado los mercados de crédito, se-
guros y servicios agropecuarios. Los peque-
fios productores rurales resultan particular-
mente afectados por este proceso, dada su
precariedad econémica. Se observa igual-
mente una regresion tecnoldgica de la agri-
cultura campesina.

Diversas tipologias de productores rurales
indican que éstos son muy heterogéneos de-

bido a que tienen diferentes dotaciones de
recursos naturales, humanos y financieros, as
como niveles disparejos de acceso a institu-
ciones y mercados. Por ello, los impactos de la
globalizacién son también diversos y las me-
didas disefiadas para fomentar la pequefia
agricultura tienen que partir de esta hetero-
geneidad para poner en marcha politicas di-
ferenciadas por tipo de productor y no sélo
politicas de alcance generalizado.

La economia campesina en los tres paises
estudiados es una unidad familiar multiactiva
con diversas fuentes de ingreso y combina-
ciones: produccion agricola, ganaderia en pe-
quefia escala, venta de fuerza de trabajo en
mercados laborales regionales o en ciudades,
pequefio comercio, artesanias, actividades in-
formales y emigracion.

Los distintos tipos de familias campesinas
tienen estrategias de ingreso claramente dis-
cernibles. Su rasgo comdn es el esfuerzo de
valorizar sus recursos y activos en los diferen-
tes mercados y actividades a los cuales tienen
acceso. Entre estas estrategias figuran la se-
guridad alimentaria familiar mediante el au-
toconsumo, la produccion de productos basi-
cos intercalados y la ganaderia familiar. Esta
Ultima sirve de importante fuente de ahorro.
La principal forma de ajustarse a la crisis ru-
ral es a través de su participacion cada vez
maés activa en el mercado laboral en activida-
des extra-agricolas de caracter informal.

Pese a la politica social y a los programas
de combate a la pobreza puestos en marcha
en los tres paises, la pobreza y la pobreza

La globalizacion presenta efectos sociales
diferenciados sobre las economias campesinas, en detrimento de las mas pobres

extrema han aumentado durante la dltima
década de reformas econémicas, tanto en el
campo como en las ciudades. Este hecho es-
ta estrechamente asociado con una econo-
mia incapaz de generar suficientes empleos y
con la caida de los salarios reales.

Segun se desprende de las encuestas consul-
tadas, una familia campesina tiene mas proba-
bilidades de ser pobre cuando: a) sus activos
territoriales son pocos y sus ingresos dependen
sdlo de la agricultura, b) el tamafio de la fami-
lia es grande y el indice de dependencia econd-
mica alto, c) tienen pocos o ningln adulto tra-
bajando en los mercados laborales, d) carecen
de capital de migracion y no participan en los
flujos migratorios, €) tienen un bajo nivel de es-
colaridad, f) no pertenecen a organizaciones
campesinas y redes locales de solidaridad, y g)
forman parte de un grupo étnico.

Entre las recomendaciones para mejorar la
situacion de las familias campesinas se sugie-
re disefiar politicas diferenciadas, de nueva
generacion, orientadas a reforzar el capital
humano, el capital social y las instituciones
rurales y, con ello, la capacidad de las familias
de aprovechar las oportunidades y enfrentar
los retos que acompafian a la globalizacion.

Fernando Rello. CEPAL, LC/MEX/R.672,
1998. Las opiniones expresadas en este do-
cumento son de la exclusiva responsabilidad
del autor y pueden no coincidir con las de la
CEPAL.
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GRAFICO 5.5
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El grupo de indicadores que reflejan un de-
sempefio deficiente o0 muy insatisfactorio son re-
cursos humanos, infraestructura, las politicas
macroecondmicas y de transformacién producti-
va, vulnerabilidad comercial y macroeconémica.
Estos indicadores muestran que Nicaragua tiene
que concentrar esfuerzos, principalmente, en
mejorar la educacién y la infraestructura, que
son precisamente los sectores mencionados por
los sectores privado y gobierno como priorita-
rios. Sin una mayor tasa de alfabetizacion y co-
bertura educativa, mejor educacion técnica y una
mejora significativa en el sector de telecomunica-
ciones e inversiones en carreteras rurales y en
puertos, se dificulta una participacién ventajosa
en areas de libre comercio. Otro factor de rele-
vancia para la inversion es la seguridad personal
y la proteccién de la propiedad privada.

Panama

Panama se caracteriza por tener una econo-
mia sui generis en relacion con las demas econo-
mias del istmo. Muestra una mejor preparacién
que el resto de las naciones centroamericanas pa-
ra participar en iniciativas de libre comercio.
Buena parte de este resultado se debe al aumen-
to en las exportaciones para el dltimo afio
(1997), gracias al crecimiento registrado en el
sector manufacturero. En este pais, la agricultura
e industria juntas representan un 18% del PIB% ;

el comercio, el transporte, la intermediacion fi-
nanciera y las actividades inmobiliarias aportan
un 57% (actividades estrechamente ligadas a los
sectores exportadores de servicios) y el sector es-
tatal un 10.5%. Por ello, un indicador como el
grado de participacion en las importaciones de
Estados Unidos muestra un nivel muy reducido,
resultado de la escasa vocacion agropecuaria e
industrial del pafs.

El nivel salarial es muy elevado, en parte por-
que las remuneraciones son en délares y no es
posible reducirlas via devaluaciones. En ese
sentido, una opcién para Panama seria ofrecer
mayores alternativas de trabajo en ocupaciones
calificadas.

En relacion con el grado de preparacion para
participar en areas de libre comercio, destaca el
hecho de que el conjunto de indicadores de ele-
gibilidad es el mejor de Centroamérica y uno de
los mejores de América, gracias a la estabilidad
en precios, saldo fiscal positivo, tipo de cambio
fijo (uso del dolar como moneda) y el respeto a
los derechos humanos. Asimismo, los indicado-
res de indice de logro educativo y media del
arancel muestran calificaciones muy favorables.

En contraste, Panama presenta grandes debi-
lidades, especialmente en cuanto al grado de
preparacion de politicas. En el &mbito macroeco-
ndmico, mantiene una elevada tasa pasiva de in-
terés real y una alta dependencia de los impues-
tos de comercio exterior para financiar los gastos
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del gobierno central. En materia de politica co-
mercial, tiene muy poca experiencia en tratados
comerciales, dado que no fue sino hasta 1997
que se integré a la OMC. En las politicas de
transformacion productiva, Panama tiene un
area protegida reducida en relacion con paises
del hemisferio y un bajo crecimiento anual en li-
neas telefénicas. Finalmente, el pais tiene una
vulnerabilidad macroeconémica importante: el
total de la deuda externa, comparado con las ex-
portaciones de bienes y servicios, es alto, lo mis-
mo que el saldo comercial como porcentaje del
PIB y los intereses de la deuda externa en rela-
cién con las exportaciones de bienes y servicios.

Los indicadores anteriores sefialan que, para
ingresar en areas de libre comercio mas amplias
que la centroamericana, Panama debe fortalecer
especialmente el grado de preparacion de sus po-
liticas macroecondmicas y de transformacién
productiva, al mismo tiempo que procura dismi-
nuir su vulnerabilidad comercial y macroeconé-
mica. En el caso de este pais debe recordarse,
una vez mas, que se trata fundamentalmente de
una economia de servicios y no tanto de una eco-
nomia basada, por ejemplo, en la exportacién de
bienes agropecuarios e industriales. Sin embar-
go, la necesidad de superar los elevados indices
de desempleo abierto parecen fortalecer la tesis
que sugiere impulsar nuevas actividades produc-
tivas (via mayor diversificacion), cuyo destino fi-
nal sean mercados no tradicionales, sin descui-
dar los logros alcanzados en materia de servicios.

RECUADRO 5.12

Efectos del huracan Mitch en el
grado de preparacion de los
paises

pérdidas de infraestructura fisica, econémica,

social y ambiental provocadas por el huracan
Mitch (INCAE, 1998; CEPAL, 1998; CEPREDENAC,
1998, CEFSA; 1998). El desastre ha sido de tal mag-
nitud que “dependiendo del pais afectado se habla
de 30 a 50 afios de retroceso” (CEPREDENAC,
http:/www.sinfo.net/cepredenac/mitch/).

D iversos estudios han cuantificado las enormes

Todos los paises centroamericanos han sido afec-
tados, pero las pérdidas mayores fueron para Hon-
duras, El Salvador, Nicaragua y Guatemala. Dados los
dafios referidos y si se considera que los paises que
obtuvieron las calificaciones mas bajas en cuanto a
su preparacion para una integracion comercial a ni-
vel hemisférico fueron, precisamente, los més perju-
dicados con el huracan Mitch, pareciera importante
replantear las prioridades regionales en materia de
infraestructura. Dos prioridades podrian ser, por un
lado, reconstruir las obras dafiadas que sean funda-
mentales para la recuperacion de los paises en el
corto plazo y, por otro, definir aquellas obras que
permitirian, en un futuro, mejorar la preparacion de
los paises para participar en &reas de comercio mas
competitivas.

GRAFICO 5.6
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RECUADRO 5.13

pequefas y medianas, cuya preparacion para com-

petir en la economia internacional es clave para la
region (véase Capitulo 13). Asuntos que cobran gran
relevancia en este sentido son los siguientes:

La mayoria de las empresas centroamericanas son

» El conocimiento de las implicaciones que tendria, pa-
ra las actividades de las pequefias y medianas empre-
sas (PYMES) de la region, una mayor apertura a econo-
mias méas desarrolladas.

» La ejecucion de politicas regionales de fomento in-
dustrial para las PYMES, que sean acordes con los man-
datos de la OMC. Esto podria contemplar asuntos co-
mo el acceso apropiado a lineas de crédito, la
participacion en licitaciones, tasas de interés preferen-
ciales para la creacion de nuevas empresas, reconver-
sién productiva, inversiones en ciencia y tecnologia,
crédito de exportacion, etc.

» Los servicios que las camaras empresariales pueden

El desafio de la preparacion de los pequefios y medianos empresarios

brindar para apoyar, ain mas, la competitividad de las
empresas, pues las PYMES deberian estar en capacidad
de convertirse en empresas competitivas exportadoras
0 en empresas proveedoras de empresas exportadoras
grandes, nacionales y extranjeras.

» El disefio de un sistema de apoyo a la exportacion de
las PYMES. Hay que dar facilidades a las empresas, por
ejemplo, mediante el acceso facil a bases de datos so-
bre paises y destinos de exportacion, y la creacién de
oficinas en paises hacia los que se exporte o se desee
exportar. Una funcion de estas oficinas serfa buscar ni-
chos para las pequefias empresas en mercados como
México, Estados Unidos y Europa. Los gastos podrian
ser compartidos entre los sectores publico y privado.

» La reforma de los entes publicos de capacitacion téc-
nica, para fortalecerlos y aumentar su utilidad para los
pequefios y medianos empresarios.

Desafios de la insercion
inteligente en la economia internacional

La evidencia empirica sugiere que Centroa-
mérica, como region, y a pesar de la ALIDES, no
ha aplicado en la préctica una estrategia coheren-
te para enfrentar su insercion en la economia in-
ternacional. Es evidente que se desea impulsar
un regionalismo abierto, pero la ejecucion de po-
liticas regionales que eleven el grado de prepara-
cion de los paises para participar en areas comer-
ciales muy competitivas y con economias mas
desarrolladas, muestra rezagos importantes res-
pecto a los acuerdos presidenciales. Tampoco es-
tan claros los incentivos para aumentar la com-
petitividad de la mayoria del empresariado de la
region (Recuadro 5.13).

Los paises centroamericanos, hasta ahora,
han concentrado sus mejores esfuerzos en resol-
ver los problemas relacionados con las negocia-
ciones comerciales, pero ha sido menor el empe-
flo en avanzar en la preparacién de sus
economias para lograr una inserciéon de calidad
en la economia internacional. Pareciera impres-
cindible insistir en la necesidad de distinguir en-

tre negociaciones comerciales y el grado de pre-
paracion de los paises y de la region. En conse-
cuencia, fijar metas y un cronograma de tareas
podria mejorar el grado de preparacion regional.
Dar seguimiento a los esfuerzos emerge como
asunto prioritario, de manera que Centroamérica
pueda estar en una situacién mas ventajosa, de
cara a las oportunidades que puede ofrecer un
mercado mas amplio y libre, como el de la regién
hemisférica u otros bloques comerciales.

Existe un conjunto de factores que limitan la
capacidad de la integracion regional para, me-
diante un area centroamericana de libre comer-
cio, apoyar el grado de preparacion de los paises.
Estos factores son:

» Insuficiente labor de coordinacion y compro-
miso para armonizar politicas fiscales y finan-
cieras.

» Falta de aprobacién de varias leyes sobre dere-
chos de propiedad intelectual.

»Ausencia de un tratado regional para regular y
uniformar los incentivos a las inversiones extranjeras.

“El reto de la
globalizacién no es
solo la penetracion a
terceros mercados sino
la complementacion
entre los
centroamericanos
para buscar
economias de escala.
Pero la integracion no
es solo un asunto
tactico, una reaccion
defensiva ante la
globalizacién”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
NICARAGUA
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» Ausencia de un tratado regional en materia la-
boral, que tienda a armonizar ciertos costos y dar
un tratamiento similar en relacion con la organi-
zacion de los trabajadores.

» Necesidad de disefiar un plan de largo plazo
que equipare las condiciones educativas de los
paises centroamericanos con estandares interna-
cionales de paises industrializados.

» Ausencia de monitoreo sobre la aplicacion del
nuevo reglamento de origen de las mercancias.

» Falta de adecuacion de los reglamentos de
clausulas de salvaguardia y préacticas desleales, a
las necesidades de los productores locales.

Estos desafios plantean la necesidad de lograr
avances significativos en la coordinacién y con-
vergencia de las politicas macroeconémicas, con
el propdsito de perfeccionar la zona comercial
centroamericana y ampliar las oportunidades de
comercio intra y extrarregionales. En materia fi-
nanciera, por ejemplo, es urgente una armoniza-
cién minima en normativas prudenciales, inclu-
yendo el intercambio expedito de informacion,
adecuada coordinacion del CMCA con los entes
supervisores de los sistemas financieros centroa-
mericanos y otras instituciones financieras y la
Asociacion Centroamericana de Bolsas de Co-
mercio (BOLCEN). En materia fiscal, es urgente
la coordinacion entre el CMCA y los ministros de
hacienda o finanzas, mediante el establecimiento
de acuerdos regionales sobre politica econdmica.

Por su parte, el estudio del grado de prepara-
cion de los paises establece como factores criti-
cos la mejoria en el desempefio de la politica ma-
croecondmica, la definicion de politicas claras de
transformacion productiva, la eliminacién de los
déficit en infraestructura y la disminucion de la
vulnerabilidad macroeconémica y comercial. Un
punto relevante, subrayado por las personas en-
trevistadas, es la necesidad de perfeccionar la
coordinacién de los sectores publico y privado
para la negociacion de tratados comerciales.

Un foro importante para los paises de la re-
gién es el grupo de trabajo sobre las economias
maés pequefias del ALCA. En dicho foro ha que-
dado en evidencia que, en general los paises pe-
quefios estan en gran desventaja con respecto a
los mas grandes, en los siguientes aspectos: siste-
ma tributario acorde con el libre comercio, débil
desarrollo del mercado de capitales, déficit de la
balanza comercial, elevado peso de la deuda ex-
terna, infraestructura, sistema educativo, bajo

nivel de industrializacion y actitud empresarial
ante la globalizacién, entre otros. Adicionalmen-
te, el tamafio de los mercados representa una
desventaja enorme por las limitaciones producti-
vas y de recursos que se derivan de esa situacion.
Estas circunstancias particulares sefialan la im-
portancia de incluir en las deliberaciones sobre
el ALCA asuntos tales como3:

» Trato diferenciado: concesion de periodos mas
largos para la implementacion de distintos com-
promisos y excepcion temporal de ciertas obliga-
ciones.

» Compromiso de los paises desarrollados a pres-
tar cooperacion técnica en aquellas areas donde
los paises tengan mayores desventajas competiti-
vas: negociaciones comerciales, mecanismos e
apoyo a la competitividad de las empresas, in-
fraestructura, educacion y administracion de tra-
tados de libre comercio, entre otras®.

» Apoyo para el financiamiento de las inversio-
nes en infraestructura basica.

Sin embargo, estos temas no debieran con-
vertirse en una excusa para que los paises cen-
troamericanos dejen de organizarse apropiada-
mente para mejorar sus capacidades y
preparacion para participar en areas comerciales
mas competitivas.

Finalmente, la medicién del grado de prepa-
racion de los paises centroamericanos, a partir
del anélisis del perfeccionamiento de la zona co-
mercial del istmo y de la aplicacién de la meto-
dologia considerada en este estudio, sugiere la
conveniencia de dar continuidad a este ejercicio.
La medicién periédica del grado de preparacién
contribuiria a evaluar el tipo de insercion inter-
nacional que la region esta teniendo, al recoger
en forma mas clara y frecuente las limitaciones y
oportunidades que los paises tienen para enfren-
tar la globalizacion. Asimismo, ayudaria a medir
el grado de perfeccionamiento del MCCA, facili-
taria el intercambio de informacién que puede
ser de utilidad para mejorar las condiciones so-
ciales, economicas, politicas, infraestructurales y
ambientales de la regién en su conjunto, y per-
mitirfa identificar los factores criticos que esta-
rian constituyéndose en frenos para el desarrollo
de las capacidades competitivas de los paises.

Un analisis regional de este tipo, efectuando
por la sociedad civil, las entidades de integracién
regional y representantes de los gobiernos, po-
dria contribuir a guiar los futuros estudios y las
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decisiones que las autoridades politicas deben
tomar. Es necesario, no obstante, validar los in-
dicadores utilizados y establecer compromisos
de trabajo para actualizarlos. Encuentros perio-
dicos entre representantes de la sociedad civil y

Notas

1 Desde 1991, los paises andinos disfrutan de un régimen especial dentro
del sistema generalizado de preferencias europeo, lo que significa una
desventaja competitiva para los productos industriales centroamericanos
(Fallas et al, 1997). Sin embargo, en 1998 una resolucién de la Uni6n
Europea otorgd las mismas preferencias a los paises centroamericanos.

2 El tema del libre comercio adquirié una especial importancia desde la
Cumbre Presidencial Interamericana celebrada en Miami en diciembre de
1994, donde los presidentes del hemisferio adquirieron el compromiso de
impulsar el ALCA.

3 Es importante tener presente que se han elaborado estudios sobre
diversos temas muy relacionados con el grado de preparacion de los
paises. La contribuciéon de CEPAL, el BID, FEDEPRICAP, el CMCA, para
mencionar algunos, es notable y no debe ser omitida. En particular,
destacan los trabajos realizados por el proyecto BID/CMCA sobre la
coordinacion de politicas macroeconémicas en Centroamérica (Lopez,
1994) y el BID/FEDEPRICAP, sobre competitividad de los sectores
productivos centroamericanos.

4 El ejercicio realizado en Guatemala muestra la utilidad de esta
metodologia para analizar el grado de preparacion de los paises para
competir en &reas de libre comercio. De ahi su importancia como fuente
de informacion y referencia para este estudio regional. Sin embargo, este
capitulo no toma los resultados del informe de Guatemala, puesto que la
metodologia comparativa empleada aqui difiere de la aplicada en él,
debido a la inclusion de algunas variables y a los criterios de valoracién
utlizados en cada caso.

5 Un detalle del significado y los efectos sociales de la crisis vivida por
Centroamérica durante los afios 1979 y 1984 puede verse en CEPAL 1986.

6 Una evaluacion de los procesos de ajuste en Costa Rica, Honduras y
Panama durante la década de 1980 puede verse en Fallas y Rivera. 1988.

7 Llama la atencion, asimismo, el estancamiento de estas exportaciones

en una cifra cercana a los mil millones de délares anuales.

8 Un andlisis detallado de la situacién econdmica reciente de los paises
centroamericanos puede verse en las publicaciones de la CEPAL y el CMC,
citadas en la bibliografia.

los gobiernos para perfeccionar la metodologia
de este estudio, mejorar la calidad y acceso a la
informacidn, intercambiar informacién y comen-
tarios pueden resultar de mucho beneficio para
la sociedad centroamericana.

9 Resolucién N° 26-96. Posteriormente la Resolucion N° 54-96, de
diciembre de 1996, establecid la lista completa de bienes con las distintas

tarifas antes referidas.

10 Un detalle de los avances en materia tributaria hasta el afio 1994
pueden verse en Corleto y Pérez, 1994.

11 Un andlisis detallado sobre convergencia de la politica fiscal que
incluye ingresos corrientes, gasto publico, déficit y financiamiento del
sector publico y deuda publica, puede ver en Corleto y Pérez, 1994.

12 Propuestas especificas en armonizacién de politicas en el dmbito
regional pueden verse en Corleto y Pérez, 1994.

13 Un andlisis de indicadores de convergencia macroeconémica puede
verse en Camacho, 1993. Ese estudio incluy los siguientes indicadores:
producto interno bruto per cépita, tasas de inflacion, tasas de devaluacién
del tipo de cambio, saldo de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
niveles de deuda externa, saldo del déficit del sector publico, carga
tributaria y sector financiero (velocidad de circulacion del dinero y
multiplicador cambiario).

14 Los acuerdos tomados por el CMCA consideran: *continuar con el
proceso de apertura comercial y de capitales; mantener la libertad
cambiaria y de tasas de interés; remover obstaculos para el uso de las
monedas nacionales en los pagos intrarregionales y su libre negociacién
sin intervencién de los Bancos Centrales; eliminar gradualmente y en un
periodo no mayor de tres afios el financiamiento del gasto publico con
crédito del Banco Central (...) dar preferencia al uso de operaciones de
mercado abierto como mecanismo de control de liquidez; y propiciar una
solucién fiscal a los déficit operacionales de los Bancos Centrales™
(CMCA, 1997).

15 Los acuerdos adoptados por el CMCA son: "*facilitar el establecimiento
y operacion de bancos y otras entidades financieras nacionales entre los
paises miembros; remover los obstaculos vigentes para la libre
transferencia de capitales y desarrollar un mercado regional de capitales;
armonizar las regulaciones minimas aplicables a los mercados de valores;
reducir y armonizar el encaje legal no remunerado a tasas de mercado;
propiciar la armonizacién del tratamiento tributario a los instrumentos
financieros, y armonizar las normas prudenciales bancarias bésicas"
(CMCA, 1997).
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16 Entrevista al sefior Jorge Barboza, del Consejo Monetario
Centroamericano.

17 Las medidas de salvaguardia podrian aplicarse *“cuando las
importaciones de un producto en el territorio de un Estado parte,
procedente de terceros paises, han aumentado en tal cantidad, en
términos absolutos o en relacién con la produccion nacional, y se realizan
en condiciones tales que causan o amenazan causar dafio grave a la rama
de produccién nacional que produce productos similares o directamente
competidores" (SIECA/COMRIEDRE, 1996, Articulo 6).

18 Este tema fue tratado con detenimiento en un documento elaborado
por FEDEPRICAP y SIECA sobre la propiedad intelectual en Centroamérica,
(FEDEPRICAP- SIECA, 1996), por lo que en esta seccion sélo se
presentaran algunos aspectos relevantes sobre el particular.

19 Las tendencias comerciales modernas apuntan hacia una apertura en
el tratamiento que se otorga a la inversion en general y en particular hacia
la inversion extranjera. El deseo de atraer inversion se fundamenta, segiin
algunos autores, en que "los esfuerzos por parte de los Estados para
atraer inversiones a sus paises se basan en la premisa irrefutable de que
la inversién extranjera genera crecimiento econdmico™ (Tacsan y Sauma
1994) y éste, a su vez, resulta beneficioso desde el punto de vista de
generacion de empleo. Incluso, algunos paises ofrecen condiciones
sumamente generosas a la inversion fordnea, més alld de ciertos
estandares internacionales expresados en acuerdos como los establecidos
por la OMC.

20 Los convenios son los siguientes: 29, Convenio sobre el trabajo
forzoso, 1930; 87, Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del
derecho de sindicacion, 1948; 98, Convenio sobre derecho de sindicacion
y de negociacion colectiva, 1949; 100, Convenio sobre la igualdad de
remuneracion, 1951; 105, Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso,
1957; 110, Convenio sobre las plantaciones (protocolo, 1982) 1958; 111,
Convenio sobre la discriminacion, (empleo y ocupacion), 1985; 135,
Convenio sobre los representantes de los trabajadores, 1971; 138,
Convenio sobre la edad minima, 1973.

21 El que un pais tenga salarios minimos mayores a otro no significa,
necesariamente, que los trabajadores de ese pais tengan mejores
condiciones de vida que los de otros paises con salarios mas bajos. Existen
otras variables que afectan las condiciones de vida de las personas.

22 La Carretera Interamericana quedd en mal estado, con puentes
provisionales en varios puntos, en tramos de su paso por El Salvador y
Nicaragua. EI INCAE ha publicado estudios detallados sobre el sector
transporte en los diversos paises de Centroamérica.

23La calificacion de cada indicador, de "muy satisfactorio™,

"satisfactorio”, "medianamente satisfactorio”, "insatisfactorio” y "'no

satisfactorio™, se estableci6 a partir de la comparacion de un indicador
especifico correspondiente a un pais centroamericano, con un intervalo de
valores preestablecido para cada uno de los indicadores del grado de
preparacion. Mas detalle sobre este particular puede encontrarse en el
Anexo metodoldgico.

24 Un detalle exhaustivo de estos conceptos y los criterios respectivos
puede verse en Salazar, Lizano y Segura, 1995.

25 Segun el estudio realizado, Costa Rica y Panama son los paises mejor
dotados de infraestructura en la region.

26 Un elemento que no se considerd entre los 42 factores del grado de
preparacion fue el de la "'seguridad ciudadana™. Sin embargo, en la
mayoria de los paises se expreso que la seguridad personal y la proteccion
a la propiedad son fundamentales para crear un mejor clima de inversion.
En el futuro deber4 incluirse un indicador que exprese la situacion de un
pais en relacién con este importante aspecto.

27 La desacelaracion de la economia en 1996 motivo al gobierno a
disefiar un programa de reactivacion que contenia "'12 medidas
tendientes a fortalecer la economia y mantener altas tasas de
crecimiento™* (BID, 1997b). El informe del BID correspondiente al afio 1997
(publicado en 1998) incluye una evaluacién de esas medidas.

28 Un estudio detallado de este pais en esta tematica se encuentra en
Balsells, 1998.

29 Para un mayor detalle ver CEPAL, 1998 y CEPAL, 1997d.

30 Las negociaciones comerciales que reciben méas atencion por parte de
Guatemala son: Centroamérica, ALCA, México y El Salvador (creacion de
una unién aduanera). Existe un gran interés en el ALCA, por la
participacion de los Estados Unidos de Norteamérica.

31 Entrevistas realizadas a empresarios privados. La lista completa de
personas entrevistadas es la indicada en la bibliografia.

32 Para un mayor detalle de la evolucion de las exportaciones puede
consultarse CEPAL, 1997d.

33 En contraste, por ejemplo, en Costa Rica esos sectores representan
alrededor de un 40% del PIB.

34 Sobre el particular puede ampliarse con la posicién que sustentan el
gobierno de Costa Rica y FEDEPRICAP en nombre del sector empresarial

centroamericano.

35 Sobre el particular se puede consultar Bernal, 1988.
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Capitulo 5
El desafio de la insercion inteligente en la economia internacional
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CAPITWULO

El desafio
de la equidad social

Valoracion general

A finales del siglo XX la equidad social es un
reto pendiente en Centroamérica. El fin de los
conflictos militares, la democratizacion de los re-
gimenes politicos y la modernizacién de las eco-
nomias no han logrado paliar las histéricas ine-
quidades sociales en la region. Estas inequidades,
0 brechas de equidad, son multiples: entre zonas
urbanas y rurales, entre ricos y pobres, entre in-
digenas y no indigenas, entre hombres y muje-
res. La regién es, todavia, el escenario de una de-
sigualdad social que lesiona el desarrollo
humano de las mayorias. Millones de centroame-
ricanos no tienen, o tienen un acceso muy preca-
rio, a oportunidades para tener un empleo de
buena calidad, para acceder a una educacion de
calidad o para atender sus necesidades de salud.

Ciertos signos, sin embargo, son esperanza-
dores. Por primera vez en la historia centroame-
ricana la necesidad de una mayor equidad social
ha sido reconocida por los gobiernos, mediante
la firma de la ALIDES, como objetivo fundamen-
tal de la integracion regional. Hoy en dia, ningin
grupo social o politico en la regién justifica la de-
sigualdad social en nombre de la estabilidad so-
cial y politica, o de la seguridad nacional. Ade-
mas, en todos los paises existen reformas sociales
en marcha, que, con mayor 0 menor ambicion,
han puesto sobre el tapete la necesidad del cam-
bio social.

RECUADRO 6.1

Equidad, brechas e integracion social

cion de equidad social propuesta

por A. Sen y recogida por el plan-
teamiento sobre el desarrollo humano
sostenible del PNUD (Sen, 1992; PNUD,
1991-1997). Por equidad se entiende la
igualdad de capacidades de las perso-
nas para funcionar en una sociedad.
Capacidad para funcionar, a su vez, se
refiere a la libertad de las personas pa-
ra ser y hacer, para escoger el estilo de
vida que mas valoran. La equidad social
como igualdad de capacidades es un
paso adelante en la polémica entre
aquellos que sostienen que la equidad
es sindnimo de igualdad de oportunida-
des y los que afirman que la equidad es
una igualdad en los resultados sociales
(o distribucién social). A los primeros
recuerda que una oportunidad, para
que sea verdadera, no sélo tiene que
estar disponible, sino que las personas
deben tener la capacidad de

En este capitulo se adopta la no-

aprovecharla. A los segundos sefialar
que una distribucién social igualitaria
puede ocultar inequidades, pues las
personas difieren en sus necesidades,
habilidades y aspiraciones.

Por brechas de equidad se entiende
las desigualdades de capacidades origi-
nadas en la condicion social, sexo,
edad, region, etnia o nacionalidad de
las personas, es decir, que no estan re-
lacionadas con las habilidades, destre-
zas y aspiraciones personales (Gutié-
rrez, 1997; PNUD, 1991-1998). Por
integracion de brechas se entiende los
esfuerzos institucionales, plblicos y pri-
vados, por aminorar las brechas de
equidad mediante la asignacion de re-
cursos humanos, técnicos y financieros.
Finalmente, por oportunidades de mo-
vilidad social se entiende la ampliacion
en las capacidades de las personas ge-
neradas por los esfuerzos de integra-
cién de brechas.
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”Un pueblo enfermo
no trabaja bien y si
esa enfermedad se
traduce en
desnutricion infantil,
esa persona nunca va
a desarrollar la
capacidad de entender
bien, de funcionar”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL
AMBIENTALISTA, NICARAGUA

El objetivo de este capitulo es identificar las
brechas de equidad en la regién centroamericana
y los esfuerzos de integracion social que socieda-
des y gobiernos realizan. El andlisis profundiza
en los temas de salud, educacién y empleo me-
diante el concepto del desarrollo humano soste-
nible, a saber, el logro de una vida saludable y
prolongada, conocimientos y capacidades, y re-
cursos para tener una vida decente. No pretende
evaluar el estado actual de las reformas o medir
su impacto, sino dar a conocer, a una audiencia
mas amplia, experiencias Utiles para enfrentar las
brechas de equidad.

Las reformas institucionales generan nuevas
oportunidades a las poblaciones pobres, y empo-
brecidas, del istmo. El capitulo releva iniciativas
con impactos beneficiosos, buenas practicas por-
tadoras de esperanza sobre la capacidad de las
sociedades centroamericanas para generar una
mayor equidad social. En la Ultima seccién se
identifican algunas de estas préacticas, sin ningu-
na pretension de exhaustividad, pues existen
muchas iniciativas que también merecerian ser
resefiadas, ni de efectuar un estudio sobre los
mecanismos de movilidad social en la region. Se
tiene, eso si, la conviccion de que el informe
puede contribuir a un mayor conocimiento de
estas buenas préacticas, cuyos impactos son de re-
levancia regional por atender problemas crucia-
les de las sociedades del istmo.

Las brechas de equidad

Brechas en las capacidades para el
disfrute de una vida sana y duradera

En esta seccion se consignan cuatro brechas
de equidad que obstaculizan las oportunidades
de los y las centroamericanas para disfrutar una
vida sana y duradera. Estas brechas son: inequi-
dades en el acceso a servicios de salud, en la dis-
ponibilidad de agua potable y servicios de sanea-
miento, las desigualdades que experimentan los
pueblos indigenas y la morbimortalidad asociada
a condiciones de pobreza y violencia. Los princi-
pales hallazgos subrayan, una vez mas, la magni-
tud de la deuda social con las poblaciones del ist-
mo, tal como lo han reconocido los gobiernos
centroamericanos, mediante la suscripcion de la
ALIDES, y diversos manifiestos de la sociedad ci-
vil regional.

Mas de diez millones de centroamericanos
no tienen acceso a servicios de salud

En 1993 se estimaba que un 69% de los cen-
troamericanos tenia acceso a algin tipo de servi-
cio de salud, por bésico que fuera. Ello significa
que casi once millones de centroamericanos es-
tdn excluidos incluso de los servicios minimos
de salud. El acceso difiere tanto entre paises,

RECUADRO 6.2

| andlisis de las brechas de equidad se realiza
Epara la regién en su conjunto, pero sin dejar de
sefialar las diferencias nacionales. El principal
problema enfrentado surgié por la necesidad de dispo-
ner de informacion comparable para todos y cada uno
de los paises. No es de extrafiar, entonces, que parte
importante de la informacion aqui contenida se haya
obtenido de organismos internacionales especializados
en cada uno de los temas, los cuales, a partir de infor-
macion de los paises, han avanzado en su comparabi-
lidad. Por otra parte, se considerd importante disponer
de informacion comparable de al menos tres paises pa-
ra poder realizar algunas afirmaciones con sentido re-
gional. Algunos temas no pudieron ser tratados del to-
do con una perspectiva regional, por falta de
informacion.

Limitaciones

del estudio

Otra limitacion importante la constituye el hecho de
que las cifras disponibles no incorporan el impacto del
huracan Mitch, que especialmente en Honduras y Nica-
ragua causé un gran deterioro de la ya de por sf dificil
situacion que enfrentaban. Como sefialan Pereira y
otros, “entre los principales dafios causados por el hu-
racan Mitch se tiene alrededor de 10,000 muertos,
9,000 desaparecidos, mas de 2.5 millones de damnifi-
cados, cerca de 270,000 viviendas dafiadas o destrui-
das, 4,000 escuelas dafiadas, 531 puentes afectados
en diversos grados y pérdidas econémicas que superan
los 6,600 millones de délares. Los paises mas afecta-
dos son Honduras y Nicaragua. La infraestructura sani-
taria dafiada incluye acueductos urbanos y rurales, sis-
temas de disposicion de excretas, establecimientos de
provision de servicios en diversos niveles y personal de
salud directamente afectado” (Pereira, et al, 1999; IN-
CAE, 1998; CEPREDENAC, 1998).
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como entre las zonas urbanas y rurales. En el ca-
so de los paises, Guatemala, Honduras y El Sal-
vador, seguidos de Nicaragua, son los que mues-
tran menores niveles de acceso. Costa Rica
muestra la situacion contraria, con casi un 100%
de acceso. Por zonas, el acceso es bastante menor
para los habitantes de las zonas rurales (Cuadro
6.1).

Dos indicadores generalmente utilizados pa-
ra determinar el grado de acceso a los servicios
de salud son los de cobertura del parto por per-
sonal capacitado y la atencidon prenatal. Hacia
1995, estos indicadores mostraban resultados re-
gionales de 64% y 70% respectivamente (Cuadro
6.1), los cuales son muy bajos. Nuevamente se
presentan diferencias por paises y, de igual for-
ma, entre zonas.

Ciertamente, la mayoria de los paises cen-
troamericanos ha realizado esfuerzos permanen-
tes para proteger a los menores de un afio al me-
nos con seis tipos de vacunas. A nivel regional y
nacional, con excepcidn de Guatemala, se han al-
canzado coberturas Utiles de vacunacion en me-
nores de un afio, o sea, mayores del 80%. Como
resultado de esos esfuerzos, en el primer
quinquenio de los afios 90 se erradicé la

CUADRO 6.1

Centroamérica: principales indicadores de cobertura de los servicios de salud,

poliomielitis de Centroamérica. También se eli-
mino la difteria y estan en fase de eliminacion el
sarampion, la tosferina y el tétanos. Por otra par-
te, en materia de salud reproductiva, el porcen-
taje de uso de anticonceptivos en las mujeres, al-
rededor de 1990, fue de 45% en toda la region,
con diferencias entre paises, mostrando Guate-
mala y Nicaragua los menores porcentajes (Cua-
dro 6.1).

Dos de cada cinco centroamericanos no tienen
servicios de agua potable y saneamiento béasico

Las inequidades en el acceso a servicios de
agua potable y saneamiento bésico son uno de
los mayores problemas de la region. Mas de diez
millones de personas, el 29% de la poblacion
centroamericana, no tiene acceso a servicio de
agua potable, basico e imprescindible para el de-
sarrollo humano. La situacién es especialmente
grave en la zona rural, donde la falta de acceso
afecta casi a la mitad de la poblacion que en ella
reside, 0 aln mas: a un 76% de los salvadorefios
y a un 72% de los nicaraglienses. En materia de
saneamiento basico (alcantarillado y otros siste-
mas de evacuacion de excretas), las cifras muestran

para los afios mas recientes, por paises

Total
Poblacion con acceso
a servicios de salud (1993) 69
Atencion por personal
capacitado:
Atencion prenatal (1995) 70
Atencion al parto (1995) 64
Cobertura vacunacion
en menores de 1 afio:
DPT (1995) 87
Antipolimielitica oral (OPV3, 1995) 89
BCG (1995) 83
Antisarampionosa (AS, 1995) 86
Uso de anticonceptivos ¥ 45

90

95
80

83
83
90
87
47

(porcentajes)

97 65 60 62
92 56 54 84
97 62 35 54
85 100 78 96
84 94 81 96
97 82 70 95
94 94 81 90
86 61 23 47

a/ Mujeres de todos los estratos de ingreso, alrededor de 1990.

Fuente: Elaboracion propia a partir de OPS, 1994 y 1998, e informacion de la OPS en Internet.

69

87
87

85
96
89
81
27

85

89
86

86
86
94
83
58

Belice Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
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CUADRO 6.2

que un 25% de la poblacién no cuenta con me-
dios adecuados de disposicion. Esta situacion es
especialmente grave en la zona rural, pues el
39% de los residentes en ella no cuenta con ser-
vicio adecuado (Cuadro 6.2).

Los pueblos indigenas
experimentan mayores exclusiones

Un estudio de la OPS (1998) compila varias
investigaciones cuyos resultados reflejan las desi-
gualdades que sufren los pueblos indigenas, res-
pecto a la poblacion no indigena, en el disfrute
de una vida sana y duradera. Entre ellas destacan
las siguientes:

» En Honduras, la esperanza de vida de los indi-
genas del pueblo pech y del pueblo lenca es de 39
y 47 afios respectivamente para los hombres, y de
42 y 57 afios respectivamente para las mujeres,
comparada con 65.4 afios para los hombres y
70.1 afios para las mujeres a nivel nacional.

» En Guatemala, el porcentaje de poblacion bajo
la linea de pobreza hacia 1989 fue de 86.6% pa-
ra los indigenas y 53.9% para los no indigenas.
» En Nicaragua, hacia 1995, aproximadamente el
66% de la poblacion indigena no tenia ningun
acceso a la educacién y la desercidn escolar so-
brepasaba el 40%. Entre las comunidades indige-
nas de la costa atlantica, en ese mismo afio, el de-
sempleo alcanzé el 70% en la region sur y 90%
en la norte.

» En Panama, en la provincia de Bocas del Toro,
zona de asentamiento de los pueblos ngobe bu-
glé, bokotas y teribes, las tasas de mortalidad por
diarrea en los Gltimos afios superan en mas de
cinco veces la tasa nacional. En 1995 la tasa ge-
neral de mortalidad por diarrea fue de 6.4 por
100,000 habitantes, mientras que en Bocas del
Toro fue de 34.4.

» En Honduras, en 1993, en los pueblos garifu-
nay misquito un 78% y un 96%, respectivamen-
te, de los nifios menores de 12 afios padecian
desnutricién.

» En Belice, en 1995, los nifios mayas en edad es-
colar mostraron un mayor retardo del crecimien-
to en comparacién con los nifios de otros grupos
étnicos.

» En Panama, la mortalidad infantil es 3.5 veces
mayor en los nifios indigenas y entre los tolupa-
nes o xicaques de Honduras, 6 de cada 10 nifios
nacidos vivos mueren antes de cumplir el afio y
medio de edad.

» La tasa de mortalidad materna en la poblacion
indigena de Guatemala, segiin datos de 1994, es
83% mayor que la tasa nacional.

Pese a avances, prevalece la
morbimortalidad asociada a pobreza

Los paises de Centroamérica se encuentran
en una fase de transicion epidemioldgica, en la
que se combinan enfermedades transmisibles y
no transmisibles en todos los grupos de edad. Se

Centroamérica: acceso a los servicios de abastecimiento de agua potable,
alcantarillado y evacuacién de excretas, para los afios mas recientes, por paises

Poblacion con servicio de
abastecimiento de agua
potable:

Urbana

Rural
Poblacion con servicio de

alcantarillado y evacuacion

de excretas:
Urbana
Rural

(porcentajes)
Total Belice CostaRica  El Salvador
71 84 100 53
93 100 100 82
53 69 99 24
75 40 97 77
93 59 100 89
61 22 95 65

Guatemala  Honduras  Nicaragua Panama
67 77 62 84
97 91 93 99
48 66 28 73
67 82 59 91
94 95 88 99
50 71 28 81

Fuente: Elaboracion propia a partir de OPS, 1998, e informacion de la OPS para Belice, en Internet.
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mantienen durante el periodo analizado dos ti-
pos de paises: los de mejores indicadores de sa-
lud (Belice, Costa Rica y Panama) y los de indi-
cadores menos favorables (Guatemala, El
Salvador, Honduras y Nicaragua).

La tasa bruta de mortalidad para la region en
su conjunto, cercana a seis por mil habitantes,
continda un proceso de reduccion iniciado varias
décadas atras, y que se espera se mantenga en los
proximos afios. De cada seis muertes en Centroa-
mérica, dos corresponden a un adulto mayor (65
afios y mas), otras dos a personas con edades en-
tre los 15y los 64 afios, y otras dos a menores de
15 afios (al menos una de ellas es un menor de
un afio). Vale destacar la reduccion en la tasa de
mortalidad de los nifios de 1 a 4 afios (alrededor
de 64 por mil nacidos vivos en la region) se con-
centra en los menores de 1 afio. En el caso de la
mortalidad infantil (menores de 1 afio), en la dé-
cada de los 90 la principal causa de mortalidad
en la region fueron las afecciones originadas en el
periodo perinatal (asfixia, causas relacionadas
con el parto, entre otras), aunque en Honduras y
Nicaragua la primera causa fueron las infeccio-
nes intestinales.

En el caso de las enfermedades transmitidas
por vectores, para 1996 la malaria se encontraba
controlada en El Salvador y Panama, paises con
un Indice Parasitario Anual (IPA) de 0.96 y 1.83
por mil habitantes, respectivamente. Tienen ries-
go mediano Guatemala y Costa Rica, con IPA de
2.77 y 6.35 por mil habitantes en cada caso, y
riesgo alto Nicaragua, Honduras y, especialmen-
te, Belice, con indices de 17.52, 18.44 y 42.15
por mil habitantes, respectivamente. Belice no ha
logrado controlar la malaria.

En el istmo reaparecio el céleraen 1991, y no

CUADRO 6.3

fue sino hasta 1997 que se pudo controlarlo.
Honduras y Nicaragua fueron los ltimos paises
en lograrlo. En el caso de las enfermedades cro-
nicas transmisibles, la tuberculosis mostrd en
Centroamérica una tendencia descendente en el
periodo 1994-1996, al reducirse el numero de
casos declarados de 14,829 en 1994, a 13,675
en 1996 (la tasa de incidencia se redujo de 46.1
por mil habitantes, a 41.2). Honduras y Nicara-
gua registraron las mayores tasas de incidencia,
arriba de 70 por mil habitantes en 1996.

La tasa de incidencia anual del SIDA en el istmo
contindia aumentando; pasé de 32.1 por milldn en
1991, a 44 en 1992, 61 en 1993, 61.5 en 1994,
64.3 en 1995 y 80.5 en 1996. Por paises, la mayor
tasa de incidencia la presenta Honduras, que tam-
bién muestra el mayor nimero de casos notificados.
En todos los paises, los miembros del género mas-
culino son los méas afectados. EI mecanismo de
transmisién mas frecuente para ambos sexos es el
contacto heterosexual (62.6%), y los casos se con-
centran en las &reas urbanas mas pobladas. Respec-
to al resto del continente, en esta regién se presenta
el mayor porcentaje de casos en hijos de madres in-
fectadas: 3.5% de los casos diagnosticados.

Por otra parte, la desnutricion infantil sigue
siendo un importante problema de salud publica.
La magnitud de la desnutricion en nifios menores
de 5 afios es medida mediante tres adecuaciones
antropomeétricas: peso para talla, talla para edad y
peso para edad.

La primera de ellas, peso para talla, indica la
desnutricion actual o desnutricion aguda. Para los
paises centroamericanos que disponen de informa-
cion reciente se puede afirmar que la pobreza cré-
nica por desnutricion aguda no es un problema
grave! (Cuadro 6.3).

Centroamérica: nifios en edad preescolar clasificados por debajo del limite¥

de peso para la estatura, estatura para la edad y peso para la edad,

para los afios mas recientes, por paises (porcentaje)

Afo Peso para talla Talla para edad Peso para edad

Total 1.8 24.5 12.5
Belice

Costa Rica 1996 2.3 6.1 5.1

El Salvador 1993 1.3 22.8 11.2
Guatemala

Honduras 1991-92 1.5 39.4 19.3
Nicaragua 1993 1.9 23.7 11.9
Panaméa 1992 2.7 9.9 6.1

a/ Limite < -2 desviaciones estandar.

Fuente: Elaboracion propia a partir de OPS,1998 y, para Costa Rica, Ministerio de Salud,1996.
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entroamérica se encuentra en
Cuna etapa de transicion demo-
grafica moderada. Esto implica
que la poblacién adulta mayor (60 afios
y mas) aumentara sostenidamente tan-
to en términos absolutos como relati-
vos; se estima que en 1998 un 5,8% de
la poblacion centroamericana, 0 sea,
unos dos millones de personas, eran
adultos mayores.
El desafio de la vejez para la region,
y especialmente para los paises que ya
enfrentan un incremento de esta pobla-
cion (Costa Rica, El Salvador y Pana-
ma), consiste en garantizar la subsis-
tencia (mediante un ingreso suficiente
para garantizar independencia) y los
servicios especializados (salud, recrea-
cion y cuidado) que requiere este gru-
po. Por el lado de la subsistencia eco-
ndémica, los regimenes de pensiones
tienen una cobertura muy baja de la

El desafio de la vejez

poblacién econémicamente activa
(PEA); para el periodo 1990-1995 al-
canzé un 77.3% en Costa Rica, 64%
en Panama, 29% en Guatemala,
22.6% en El Salvador y 14.3% en Nica-
ragua. Entre 1985 y 1988 Honduras te-
nia una cobertura del 12.8% (CEPAL,
1997a). Ademas, la cobertura se limita
a sectores asalariados urbanos y no al-
canza a trabajadores rurales ni del sec-
tor informal. Eso significa que solamen-
te uno de cada tres centroamericanos
esté cubierto con algin régimen de se-
guridad social y podra tener, aunque no
necesariamente de manera suficiente,
ingresos para hacer frente a su vejez.

Por otro lado, los servicios especiali-
zados, principalmente los de salud y
servicios sociales, no han alcanzado en
la region el grado de desarrollo necesa-
rio para prestar los servicios requeridos,
que ademas son muy costosos.

CUADRO 6.4

Centroameérica: tasas de analfabetismo
de la poblacion de 15 afios y mas,
segln sexo, por paises. 1995

Total
Total 29.3
Belice” 24.9
Costa Rica 5.2
El Salvador 28.5
Guatemala 44.4
Honduras 27.3
Nicaragua 34.3
Panama 9.2

al Los datos corresponden a 1996.

Hombres Mujeres
26.8 31.7
24.7 25.1

5.3 5.0
26.5 31.2
375 51.4
274 27.3
354 334

8.6 9.8

Fuente: Elaboracion propia a partir de UNESCO, 1998 y, para Belice,

NHDAC, 1998.

El segundo indicador, adecuacién para talla,
refleja la historia nutricional y permite identificar
la desnutricion cronica. Segun los valores sefiala-
dos para cada pais, uno de cada cuatro nifios
centroamericanos padece desnutricion crénica
(alrededor de 1.3 millones de nifios y nifias).

Brechas en el acceso a la educacion

Una de cada tres personas
con mas de 15 afios es analfabeta

En la actualidad se estima que casi uno de ca-
da tres centroamericanos de 15 o méas afios de
edad es analfabeto. Por paises, la situacion es es-
pecialmente grave en Guatemala y Nicaragua,
donde el analfabetismo afecta a mas personas.
Aungue las naciones centroamericanas muestran
diferentes niveles de alfabetizacién/analfabetis-
mo, la situacién regional es poco satisfactoria
(Cuadro 6.4).

El analfabetismo es mayor en las mujeres,
los indigenas y los habitantes de &reas rurales

Por sexo hay diferencias importantes a nivel
regional y en algunos paises. Regionalmente, la ta-
sa de analfabetismo para las mujeres es un 18.3%
mayor que la de los hombres. Guatemala, espe-
cialmente, y El Salvador, son los paises que mues-
tran mayores diferencias en este sentido. Hay tam-
bién diferencias por zonas, correspondiendo las
mayores tasas de analfabetismo a la zona rural. Pa-
ra los paises en los que se cuenta con informacion,
la tasa rural es mas del doble de la urbana. Otra
diferencia importante se da entre la poblacién in-
digena y la no indigena. Por ejemplo, para Pana-
ma4, en 1990 la tasa de analfabetismo de la pobla-
cion indigena fue 44.3%, respecto a 15% de la
poblacion rural no indigena (OPS, 1998).

No se matricula el 20% de los nifios
en primaria y el 60% de los jovenes en secundaria

En 1997 casi 7.7 millones de nifios, nifias y jo-
venes centroamericanos se matricularon en los pri-
meros niveles educativos, o sea, educacion prees-
colar, primaria y secundaria, aunque el 71.4%
correspondio a primaria. No obstante lo elevado
de esta cifra, en ese mismo afio se quedo sin matri-
cular un millén de centroamericanos de entre 7 y
12 afios de edad, como se desprende del analisis
de las tasas de escolaridad. En otras palabras, en el
afio 1997 se quedo sin matricular un 18.9% (1 de
cada 5) de los nifios y nifias de 7 a 12 afios de edad.
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Alrededor de dos millones de jévenes con
edades entre 13 y 17 afios, es decir, un 59.7% (3
de cada 5) de este segmento de la poblacién, no
estdn matriculados en la educaciéon secundaria
(véase tasa neta de escolaridad en Cuadro 6.6).

Para la region en su conjunto, la tasa de esco-
laridad por edades simples es muy baja para los
nifios y nifias de 6 afios, pues apenas alcanza el
51.7%; luego aumenta a 81.9% para los nifios de
7 afios y aumenta aiin mas de los 8 a los 10 afios,
caso este Ultimo en que la tasa asume su mayor
valor, 89.3%. Para los jovenes de 14 afios la tasa
es baja, 55.1%, sobre todo cuando se compara
con la de los paises desarrollados, que es supe-
rior al 80% (CECC, 1998). La baja escolaridad
de los nifios de 6 afios se debe al poco desarrollo
de la educacion preescolar en la region. Para
1996, informacion de la Secretaria General de la
Coordinacién Educativa y Cultural Centroamericana
(CECC, 1998 y 1999) sefialaba que la tasa neta
de incorporacién al primer curso de preescolar

CUADRO 6.6

CUADRO 6.5

Centroamérica: matricula inicial en los primeros
niveles, segun nivel educativo, por paises. 1997

Total
Belice
Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

Total

7,657,718

816,528
1,522,572
2,078,628
1,412,138
1,181,459

646,393

Preescolar

736,402

71,104
179,046
221,762

86,064
133,086

45,340

Primaria

5,466,574

525,273
1,191,052
1,539,470
1,054,964

777,917

377,898

Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC,1998.

Centroameérica: tasas de escolaridad para la poblacién
de 7-12 afios y de 13-17 afios, por paises. 1997

Matricula
Total¥ Edad”

De 7 a 12 afios

Total 4,983,862 4,318,814
Belice
Costa Rica 525,273 476,576
El Salvador 933,822 752,344
Guatemala 1,336,357 1,271,606
Honduras® 1,032,595 897,516
Nicaragua 777,917 584,653
Panama” 377,898 336,119
De 13 a 17 afios

Total 1,674,874 1,373,440
Belice
Costa Rica 220,151 209,392
El Salvador®/ 409,704 478,006
Guatemala” 391,441 159,181
Honduras? 174,748 108,182
Nicaragua 255,685 199,351
Panama” 223,145 219,328

% Matricula en el nivel correspondiente al grupo de edad.

b Matricula para el grupo de edad, independientemente del nivel educativo.

“ De 7 a 13 afios.
¥ De 6 a 11 afios.

® De 13 a 18 afios. Si se considera el grupo de edad de 13 a 15 afios, acorde
con la educacion basica de nueve grados, las tasas bruta y neta de escolaridad

son 65,1% y 75,1% respectivamente (informacidn de FUSADES).

Secundaria

1,454,742

220,151
152,474
317,396
271,110
270,456
223,155

Tasas de escolaridad

Poblacién en edad

5,326,406

468,542
823,155
1,836,056
1,050,452
795,046
353,155

3,407,006

363,002
807,453
813,305
410,797
685,468
326,981

'De 13 a 15 afios.
9 De 14 a 16 afios.
" De 12 a 17 afios.

Bruta

93.6

112.1
113.4
72.8
98.3
97.8
107.0

49.2

60.6
50.7
48.1
42.5
37.3
68.2

Neta

81.1

101.7
91.4
69.3
85.4
735
95.2

40.3

57.7
59.2
19.6
26.3
29.1
67.1

Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC,1998.
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fue de 21.4% en Guatemala, 27.4% en El Salva-
dor, 8.8% en Nicaragua, 78.6% en Costa Rica y
100% en Panamé&2. El aumento en la escolaridad
en nifios de 7 afios esta relacionado con la mayor
expansion de la primaria en la regién. Segun esa
misma fuente, para el primer grado de educacién
primaria, la tasa neta de incorporacion en ese
afio fue de 65.3% en Guatemala, 62.4% en El
Salvador, 45.8% en Nicaragua, 100% en Costa
Rica y 83.9% en Panama. Es claro, sin embargo,
que falta todavia mucho camino por recorrer.

Alta repitencia, desercion
y reprobacion de los y las estudiantes

El problema de la desercion intra-anual, es
decir nifios y jovenes que se matriculan pero que
no concluyen su afio lectivo, es un serio proble-
ma en la region. Segun cifras de la CECC para
1997, un 6.1% de los nifios que se matricularon
en la escuela y un 10.6% de los joévenes que lo
hicieron en secundaria no concluyeron el curso
lectivo; en total, casi medio millon de nifios,
nifias y jovenes centroamericanos. De cada tres
desertores, uno cursa la educacion secundaria.
En ambos niveles educativos los hombres mues-
tran tasas de desercidn levemente superiores que
las mujeres (de cada 100 desertores, 53 son
hombres). Por paises, Nicaragua muestra la ma-
yor tasa en primaria, y en secundaria la tasa es al-
ta en todos los paises, con excepcion de Guate-
mala y Panama.

CUADRO 6.7

Estas tasas de desercion intra-anual difieren
por grado escolar. Alcanzan sus mayores valores
en primero, sétimo, octavo y décimo grado, o
sea, cuando los nifios ingresan a la escuela (pri-
mer grado de escuela), al primer grado de secun-
daria o del tercer ciclo (el sétimo grado), y cuan-
do ingresan al cuarto ciclo (el décimo grado).

Del total de matriculados en primaria y se-
cundaria, un 87.5% aprobo el grado respectivo,
con un rendimiento mayor para las mujeres
(88.4%) que para los hombres (86.6%). En con-
traste, reprobaron el grado respectivo alrededor
de 800,000 nifios y jovenes centroamericanos de
ambos niveles. De ese total, 539,000 correspon-
den a estudiantes de primaria, es decir, un
10.5% de los que llegaron al final del curso en
ese nivel, con una tasa mayor para los nifios que
para las nifias. Los 265,000 mil reprobados de
secundaria representan el 20.4% de la matricula
final en ese nivel, y nuevamente la tasa es menor
para las mujeres (Cuadro 6.7).

Por grados, la tasa de reprobacion es muy al-
ta en primer grado (18%), después se reduce
paulatinamente hasta sexto, en el que alcanza su
menor nivel (2.5%), y luego crece significativa-
mente en sétimo grado (20.5%). En secundaria
se mantiene relativamente alta en todos los gra-
dos, aunque muestra fluctuaciones, con reduc-
ciones en octavo y noveno, luego un nuevo au-
mento en décimo (el inicio del cuarto ciclo) y
reducciones en los afios siguientes.

Centroamerica: tasa de reprobacion® en primaria y
secundaria, segun sexo, por paises. 1997 (porcentajes)

Primaria

Total Hombres Mujeres
Total 10.5 11.3 9.7
Belice
Costa Rica 11.6 13.1 10.0
El Salvador 3.9 4.4 3.4
Guatemala 18.1 18.6 17.5
Honduras 12.4 12.6 12.2
Nicaragua 3.8 45 3.2
Panama 7.7 9.0 6.3

al Reprobados respecto a la matricula final.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC, 1998.

Secundaria

Total Hombres Mujeres
204 22.5 18.4
19.5 215 175
17.3 19.5 15.4
47.6 50.3 44.8
10.9 10.3 11.4
8.0 9.2 7.0
8.0 9.8 6.3
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| andlisis de la eficiencia del sistema
Eeducativo requiere un adecuado segui-

miento de las cohortes escolares, las
cuales no estan disponibles para todos los
paises. Sin embargo, es posible obtener algu-
nos resultados relevantes para la region con
las cifras disponibles. Asf, de cada mil alum-

nos que ingresan al primer grado, solamente
604 culminarén satisfactoriamente su sexto
grado, demorando en promedio 8.5 afios ca-
lendario en graduarse, o sea, 1.4 afios calen-
dario en aprobar cada grado escolar. Esta ci-
fra es altamente significativa, pues refleja
problemas de eficiencia de los sistemas edu-

El problema de la eficiencia

cativos. Reitera que, ademas de la cobertura,
otro problema importante que enfrentan los
sistemas educativos centroamericanos es el
de la retencion de los nifios, nifias y jovenes
en la escuela, inclusive para que culminen
exitosamente el sexto grado.

Brechas en las
capacidades de insercién laboral

Por limitaciones en fuentes estadisticas com-
parables regionalmente, este acapite refiere fun-
damentalmente al empleo urbano (Recuadro
6.5).

Hacia 1990 la poblacion econémicamente ac-
tiva urbana (PEA urbana) de la region era de al-
rededor de 3.7 millones de personas, para una
tasa de participacion del 53.4% (Cuadro 6.9).
Por paises las tasas de participacion son similares
al promedio regional. En 1996 se estimaba que la
PEA urbana habia aumentado en alrededor de
un millon de personas, en parte debido a un au-
mento en las tasas de participacion, pero tam-
bién debido al mayor crecimiento de la pobla-
cion urbana. Cifras de la CEPAL (1998), reflejan
tasas de participacion por sexo en zonas urbanas
de 78% para hombres y 41% para mujeres en
Costa Rica (1995), de 84% y 43% respectiva-
mente en Guatemala (1989), de 80% y 43% en
Honduras (1994), y de 80% y 47% en Panama
(1995).

El desempleo afecta mas
a las mujeres y la juventud

El desempleo abierto afectd en 1990 a 11 de
cada 100 personas en la PEA urbana, y para
1996 se redujo a 9.7%. En ambos afios y en to-
dos los paises sobre los que se tiene informacion,
la tasa de desempleo abierto para los jovenes es
mayor que el promedio. Para el caso de las mu-
jeres, los problemas de desempleo son claramen-
te mas intensos en Costa Rica y Panama. Llama
la atencién que en Honduras, Nicaragua y El Sal-
vador sea lo contrario. Aqui surge una interro-
gante respecto a la exactitud con que se registran
estos problemas en la regién (Cuadro 6.9).

RECUADRO 6.5

CUADRO 6.8

_ _Cen_troamé_rica: _indicadores de
eficiencia en primaria, por paises. 1997

Graduados por

Afios alumno por?

cada mil matriculados¥ Graduado Grado

Total 604 8.5 1.4
Belice

Costa Rica 801 7.7 1.3
El Salvador 721 1.4 1.2
Guatemala 559 9.3 1.6
Honduras

Nicaragua 400 10.3 1.7
Panama 852 7.1 1.2

a/ Graduados en sexto grado por mil matriculados en primer grado.
b/ Se refiere al numero de afios calendario que, en promedio, cada alumno
graduado demor6 en graduarse y aprobar cada grado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC, 1998.

Limitaciones de las fuentes estadisticas sobre empleo

comparables y oportunas sobre la si-

tuacion laboral de la poblacion cen-
troamericana. Si bien los censos nacionales
de poblacion son una fuente importante de
informacion, tienen problemas de antiglie-
dad (el Gltimo de Costa Rica es de 1984), 0
de accesibilidad, pues generalmente no es-
tan disponibles o0 no pueden ser procesa-
dos de forma que se garantice la compara-
bilidad entre paises. Por otra parte, no hay
encuestas continuas de hogares en todos
los paises, y ademas, en algunos, tienen li-

Se carece de estadisticas continuas,

mitaciones de cobertura (sélo area metro-
politana 0 zona urbana). Finalmente, exis-
ten algunas encuestas puntuales realizadas
en diferentes paises, pero generalmente
tienen problemas de comparabilidad con
otras encuestas, ademas de que son difici-
les de conseguir. En general las cifras sobre
la situacion laboral en las &reas rurales son
bastante mas escasas que para la pobla-
cién urbana. Sin embargo, atn con las limi-
taciones que impone ese problema de in-
formacion, es posible realizar un analisis de
la situacién laboral en Centroamérica.
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CUADRO 6.9

Centroamérica urbana: poblacién econdmicamente activa, ocupados, desocupados,
tasa de participacion y tasa de desempleo abierto, por paises. 1990, 1996
(miles y porcentajes)

Total®
1990

1996
Belice
1990

1996
Costa Rica
1990

1996

El Salvador
1990

1995
Guatemala
1989

1996
Honduras
1990

1996
Nicaragua
1990

1995
Panama
1991

1996

PEA urbana Tasa de desempleo abierto
Total Ocupados Desocupados  Tasa de participacion Total Jovenes Mujeres
3,102.7 2,755.8 346.9 534 11.2
4,076.1 3,682.0 394.1 54.4 9.7
482.3 456.5 25.8 53.1 5.3 10.3 6.2
561.3 524.5 36.8 52.3 6.6 13.9 7.6
982.8 884.9 97.9 55.0 10.0 18.6 9.8
1,261.3 1,172.9 88.4 54.1 7.0 14.3 5.0
574.1 555.2 18.9 3.3 5.6
691.6 644.2 47.4 50.1 6.9 10.4 5.8
980.2 915.1 65.1 54.7 6.6 9.7 5.1
482.3 369.7 112.6 51.2 233 34.2 20.8
619.7 526.8 92.9 48.7 15.0 14.0
463.7 400.5 63.2 57.3 13.6 33.0 15.2
653.6 542.7 110.9 61.7 17.0 34.8 20.5

a/ Excluyendo Guatemala y Belice.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Del Cid y Tacsan,1998, quienes utilizaron la base de datos del Sistema de Informacion y Analisis Laboral

(SIAL/OIT/Panama).

El subempleo es el principal problema laboral

Mas que el desempleo abierto, el principal
problema de la region es el subempleo. Datos del
Consejo Monetario Centroamericano ponen en
evidencia esa situacion (CMCA, 1998). Segln
esas cifras, en Costa Rica la tasa de desempleo
equivalente es tan alta como la de desempleo
abierto, en Guatemala es méas de seis veces supe-
rior y en Nicaragua es ligeramente inferior. Co-
mo resultado, cuando se mejora la estimacién de
los problemas de empleo, se obtienen tasas de de
desempleo total bastante superiores a las de de-
sempleo abierto (Cuadro 6.10).

Esta situacion estd directamente relacionada
con la forma de insercién en el mercado de trabajo.
Cifras de la CEPAL (1998) para cuatro paises

muestran una gran semejanza y permiten carac-
terizar la forma de insercién laboral en las areas
urbanas de Centroamérica. Asi, practicamente
dos de cada tres centroamericanos ocupados re-
sidentes en éreas urbanas realizan sus labores co-
mo asalariados (el porcentaje es mayor que el
promedio en Costa Rica y Panama, y menor en
Guatemala y Honduras). Un porcentaje muy ba-
jo se inserta como patrono o empleador (4% en
promedio) y un porcentaje significativo (27.1%
en promedio) lo hace como trabajador por cuen-
ta propia o como trabajador familiar no remune-
rado. En promedio, un 16.6% de los ocupados
urbanos realizan sus labores como asalariados en
el sector publico. Por paises, los porcentajes para
Costa Rica y Panama son bastante mas altos que
los de Guatemala y Honduras (Cuadro 6.11).



PARTE II « CAPITULO 6

ESTADO DE

LA REGION

173

CUADRO 6.10

Tasas de desempleo abierto, desempleo equivalente
y desempleo total a nivel nacional, para Costa Rica,
Guatemala y Nicaragua. 1993-1996

1993
Costa Rica
Tasa desempleo abierto 4.1
Tasa desempleo equivalente 4.6
Tasa desempleo total 8.7
Guatemala
Tasa desempleo abierto 55
Tasa desempleo equivalente 32.7
Tasa desempleo total 38.2
Nicaragua
Tasa desempleo abierto 21.8

Tasa desempleo equivalente
Tasa desempleo total

Fuente: CMCA,1998.

Del total de ocupados, en promedio un 7.5%
corresponde a profesionales y técnicos que labo-
ran como asalariados. Hay también un 1.4% de
ocupados de esa categoria que se insertan como
trabajadores por cuenta propia o familiares no
remunerados. Sobre este Gltimo aspecto, y de
manera alternativa, solamente un porcentaje
muy bajo de los cuenta propia y familiares no re-
munerados corresponde a profesionales y técni-
cos. Uno de cada diez ocupados realiza sus labo-
res como asalariado en establecimientos de cinco
empleados 0 menos. En este caso, el porcentaje
es mayor en Guatemala y menor en Panama
(Cuadro 6.11).

Clasificando a los ocupados urbanos segln
su ubicacion en el sector moderno o el informal,
alrededor de un 46% se inserta dentro del sector
informal de la economia centroamericana. Por
paises, Costa Rica y Panama muestran una mejor
situacién, pues dos de cada tres ocupados urba-
nos lo estan en el sector moderno. En cambio
Guatemala exhibe la peor situacion, pues en
1990, ultimo dato disponible, un 71.8% de los
ocupados urbanos lo estaba en el sector informal
(Cuadro 6.12).

La comparacion de los datos de 1990 y 1996
arroja un resultado coincidente con el obtenido
por Del Cid y Tacsan (1998) en cuanto a que “en
promedio, 40 de cada 100 nuevos empleos urbanos
se crearon en el sector informal de las econo-
mias™. Por paises, Costa Rica muestra un

1994 1995 1996
4.2 5.2 6.2
5.9 5.8 7.7

10.1 11.0 13.9
5.2 4.3 4.9
32.1 315 31.9
37.3 35.8 37.0
20.7 16.2 14.8
11.2 10.9

27.4 25.7

CUADRO 6.11

Insercion laboral de la poblacion ocupada

urbana en Costa Rica, Guatemala,

Honduras y Panamé

(porcentajes)
Total CostaRica Guatemala Honduras Panama
(1995) (1989)  (1994) (1995)

A) Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
B) Patronos 4.0 6.6 2.6 4.1 2.6
C) Asalariados 69.0 74.2 63.8 65.1 75.7
D) Sector publico 16.6 20.6 14.7 11.3 23.7
E) Sector privado 52.3 53.6 49.1 53.8 52.0
F) Profesionales

y técnicos 7.5 8.0 7.6 6.8 8.3
G) Otros 44.8 45.6 415 47.0 43.7
H) Establecimientos con

mas de 5 empleados 28.2 31.0 20.3 30.4 29.8
) Establecimientos con

5 0 menos empleados 10.9 11.1 14.3 11.1 6.7
J) Servicio doméstico 5.8 35 6.9 5.5 7.2
K) Cuenta propia

y familiares no

remunerados 27.1 19.2 33.6 30.8 21.7
L) No profesionales

y técnicos 25.7 16.8 32.7 29.5 20.9

Nota: A= B+C+K; K= L+otros; C=D+E; E=F+G; G=H+I+]

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL, 1998.
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CUADRO 6.12

Centroamérica urbana: ocupacion en el sector
informal y en el sector moderno. 1990, 1996

% ocupados en el sector informal Relacién ocupados
informal / moderno
1990 1996 1990 1996
Total? 46.5 45.9 0.9 0.8
Belice
Costa Rica 33.8 33.3 0.5 0.5
El Salvador” 53.9 49.0 1.2 1.0
Guatemala® 71.8 2.6
Honduras 48.7 50.1 1.0 1.0
Nicaragua? 57.2 58.9 1.3 1.4
Panama®/ 31.1 31.6 0.5 0.5

al Excluyendo Guatemala y Belice. Cuando se considera Guatemala en 1990, el por-
centaje de ocupados en el sector informal a nivel regional aumenta a 50,7%, para

una relacién ocupados informales/moderno de 1.0.
b/ Los datos de 1996 corresponden a 1995.
¢/ Los datos de 1990 corresponden a 1989.
d/ Los datos de 1996 corresponden a 1995.
e/ Los datos de 1990 corresponden a 1991.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Del Cid y Tacsan, 1998, quienes utilizaron es-
timaciones del Equipo Técnico Multidisciplinario (ETM) de la Oficina Internacional
del Trabajo (OIT/San José), a partir de la base de datos del Sistema de Informacion

y Anadlisis Laboral (SIAL/OIT/Panama).

porcentaje menor que el promedio, mientras que
los otros paises uno superior.

Desde la perspectiva del desarrollo humano,
preocupa la informalizacion de la economia por
la calidad de los empleos que este sector genera
(bajos ingresos, exclusion de la seguridad social,
poca calificacion laboral, casi nula incorporacion
tecnoldgica, entre otros).

Un aspecto generalmente relacionado con el
aumento en la informalidad urbana es el de los
costos laborales para el empleador, sea por fija-
ciones de salarios minimos como por contribu-
ciones a la seguridad social y otras prestaciones
laborales. Sin embargo, estimaciones prelimina-
res de la OIT sobre el costo para los empresarios
de los beneficios laborales por pais muestran que
son mas altos en Costa Rica y Panama, paises
que, precisamente, son los que muestran meno-
res niveles de informalidad. Respecto a los sala-
rios minimos, Garcia Huidobro (1997) demues-
tra cdémo esos mismos paises presentan ademas
menores porcentajes de empleados bajo el salario
minimo. Este comportamiento del mercado
laboral merece mayor estudio.

Al menos un 20% de los asalariados
urbanos esta por debajo del salario minimo

Para la regién en su conjunto, aproximada-
mente el 20% de los asalariados urbanos estaria

RECUADRO 6.6

CUADRO 6.13

Costa Rica (1995)

Total 100.0
Patronos 5.7
Asalariados 68.5
Sector publico 9.6
Sector privado 58.9
Cuenta propia y familiares no remunerados 25.8
Actividades agropecuarias 12.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL,1998.

Empleo rural

mas paises sobre los que se dispone  como trabajadores por cuenta propia o tra-  menor, pues hay un importante grupo de
de informacion (Guatemala, Honduras  bajadores familiares no remunerados, mayo-  asalariados rurales (Cuadro 6.13).
y Panama), muestran como mas de la mitad  ritariamente en actividades agropecuarias.

Con excepcion de Costa Rica, los de-  de los ocupados en el sector rural se insertan ~ En el caso de Costa Rica el porcentaje es

Insercion laboral de la poblacion ocupada rural en Costa Rica,
Guatemala, Honduras y Panama (porcentajes)

Guatemala (1989) Honduras (1994) Panama (1995)

100.0
0.5
38.3
2.9
354
61.2
47.9

100.0 100.0
1.6 4.3
37.2 44.5
4.8 11.9
32.4 32.6
61.2 513
43.4 335
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percibiendo salarios por debajo del minimo le-
gal; situacion que es especialmente grave en es-
tablecimientos de 5 empleados o menos. Sin em-
bargo, llaman la atencion también los elevados
porcentajes de asalariados urbanos en estableci-
mientos de més de 5 empleados que estan por
debajo del salario minimo, con excepcion de
Costa Rica y Honduras (Garcia Huidobro, 1997).
Estos resultados estarian reflejando los vinculos
entre la informalidad urbana y una menor dota-
cion de capital humano en contingentes impor-
tantes de poblacion.

Para Latinoamérica y el Caribe en su
conjunto, la OIT destaca el incremento en las
ocupaciones en el sector terciario o de servicios
durante la década de los 90: “en promedio, 90 de
cada 100 nuevos empleos generados en los afios

90 correspondieron a los servicios” (OIT, 1997),
situacion que se relaciona con una disminucion
en el crecimiento de la productividad del trabajo
en este sector y una disminucién en la producti-
vidad media del mismo. Ante una ampliacién en
la brecha intersectorial de productividades, este
resultado tenderia a aumentar el diferencial sala-
rial, con el consecuente impacto (negativo) en la
distribucién del ingreso.

La pobreza es extendida,
crénica y predominantemente rural

La pobreza es un fenémeno complejo, multi-
facético y heterogéneo, dificil de definir, de ex-
plicar y de medir satisfactoriamente (Recuadro
6.7).

RECUADRO 6.7

Métodos de medicion de la pobreza y politicas sociales

onceptualmente la pobreza resume una

situacion de privacion e impotencia: priva-

¢ion, porque los individuos no disponen ni
de ingresos ni de activos suficientes para satisfa-
cer sus necesidades materiales elementales, pro-
ducto de la ausencia de educacion, destrezas, ac-
titudes, herramientas, oportunidades o activos
suficientes para generar ingresos y acumular; e
impotencia, porque no poseen ni la organizacion
ni el acceso al poder politico para cambiar la si-
tuacion por si solos. A partir de los dos compo-
nentes, privacion e impotencia, se han desarrolla-
do diversas metodologias para medir la pobreza.
En este informe se mencionan tres de ellas.

Linea de pobreza

Este método entiende la pobreza como una si-
tuacion de ingresos insuficientes, comparada con
una linea de pobreza que separa a los pobres de
los que no lo son. Pone la atencion en los insu-
mos de que dispone el hogar para satisfacer po-
tencialmente sus necesidades materiales. El indi-
viduo, y mas especificamente la familia o el
hogar, se convierten aqui en la unidad pertinen-
te de analisis. Su simplicidad, facilidad de replicar
en el tiempo y la capacidad de resumir en un so-
lo indicador este fenémeno complejo, figuran co-
mo sus principales ventajas. Sus limitaciones sur-
gen de las dificultades para medir los ingresos,
en dinero y en especie, los cambios coyunturales
y lo arbitraria que resulta una linea de pobre-

za. Este enfoque, que es el mas difundido en la
region latinoamericana, privilegia el funciona-
miento del mercado de trabajo y la politica y co-
yuntura econdmica como elementos explicativos,
y da lugar tanto a la justificacion de politicas so-
ciales de caracter asistencial 0 compensatorio,
como a la justificacion de politicas de apoyo pro-
ductivo y generacion de empleo.

Necesidades basicas insatisfechas

La satisfaccion efectiva de un conjunto de ne-
cesidades materiales consideradas como bésicas
es el segundo método de medicion de la pobre-
za. La pobreza se entiende como una situacion
en la cual las necesidades basicas estan insatis-
fechas (NBI). Pone el énfasis en el consumo efec-
tivo de ciertos bienes y servicios y utiliza al indivi-
duo y a la familia como unidades pertinentes de
analisis, aunque puede, como el anterior, utilizar-
se dentro de una dimensién regional. Sus venta-
jas son una menor sensibilidad a los cambios co-
yunturales, menores y mas fciles requerimientos
de informacion y la posibilidad de medir la satis-
faccion de necesidades especificas. Por el contra-
rio, sus principales limitaciones son sus dificulta-
des para arribar a un indicador resumen, el sesgo
hacia la carencia de vivienda y sus servicios, su
dependencia con respecto al nimero de indica-
dores utilizados, la mayor vulnerabilidad a desac-
tualizaciones de los marcos muestrales, el menor
consenso Y, en esta direccion, la mayor manipu-

lacién en cuanto indicadores y limites por utilizar,
asi como las dificultades de replicar en el tiempo.
Este enfoque privilegia el gasto, la inversion so-
cial y el mercado de capitales como generadores
y actores basicos en el combate de la pobreza.

Medicion integrada de la pobreza
Buscando zanjar los inconvenientes de estas
aproximaciones parciales y aprovechar sus com-
plementariedades, recientemente se ha insistido
en una tercera via que define como pobres a
aquellos que lo son por cualquiera de los dos mé-
todos previos y se le ha denominado el método
0 la medicion integrada de la pobreza (MIP). Se-
gun esta aproximacion, son pobres aquellos indi-
viduos u hogares que muestren ya sea ingresos
insuficientes, consumos insuficientes de ciertos
bienes y servicios, 0 ambos a la vez. En el dltimo
caso se estaria en situacion de cuadros de pobre-
za cronica, en el primero (sélo insuficiencia de in-
gresos) ante situaciones de pobreza reciente o
coyuntural, y en el segundo (s6lo insuficiencia de
consumo) ante cuadros de pobreza mas estruc-
tural o de mas larga data. La complementariedad
de los enfoques incorporados lleva a una medi-
cion més comprensiva del fenémeno, lo que se
constituye en su principal ventaja. También logra
aminorar algunas de las desventajas de los mé-
todos vistos individualmente, como es el caso de
la medicion de los ingresos.
Fuente: Trejos, 1995.
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CUADRO 6.14

Centroameérica: incidencia de la pobreza segun el método de las lineas de pobreza,
durante los afios 90, por paises

Total ¥
Belice
Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

Afo

1996
1994
1996
1989
1994
1993
1994

Pobreza de ingresos: tres de cada
cinco centroamericanos son pobres

Estimaciones para la década de los 90, utili-
zando el método de la linea de pobreza* reflejan
que tres de cada cinco centroamericanos viven
en condicion de pobreza y, lo que es mas grave,
dos de cada cinco en indigencia o pobreza extre-
ma (Cuadro 6.14). Las zonas rurales son las mas
afectadas por el fenémeno, ya que un 71% de los
residentes en ellas son pobres, respecto a un
56% de los residentes urbanos. Nuevamente la
situacion se torna mas grave cuando se analiza la
pobreza extrema, pues se encuentran en ella la
mitad de los residentes rurales, respecto a un
25% de los urbanos. Por paises, la situacion es
especialmente grave en Guatemala y Honduras,
seguidos de Nicaragua y El Salvador.

Pobreza segun necesidades: confirma que
mas de la mitad de la poblacién regional es pobre

Para Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Pa-
nama existen estimaciones a partir del método
de las necesidades baésicas insatisfechas (NBI)
que, al igual que en el caso anterior, presentan
problemas de comparabilidad, pero de los cuales
se hara caso omiso para aproximar la magnitud
del fenémeno en la region®. Los resultados muestran
que, con excepcién de Costa Rica, mas de la mi-

(porcentajes de pobreza)

Pobreza total

Total pais Zona urbana Zona rural

60 56 71
33

21 18 23
52 43 65
75 90 86
73 70 76
68 53 89
30 25 41

tad de la poblacion regional es pobre segln este
método, y al menos una de cada cinco personas
es indigente. Al igual que cuando se utiliza el
método de las lineas de pobreza, la mayor inci-
dencia y concentracién de pobres se da en la
zona rural (Cuadro 6.15).

La pobreza cronica es el principal problema

Para El Salvador, Honduras y Nicaragua se
han realizado estimaciones integradas de pobre-
za (Funkhouser y Pérez, 1998). Los resultados
obtenidos reflejan para los tres paises que el
principal problema es la pobreza crénica, es de-
cir, aquellos segmentos de poblacion identifica-
dos como pobres por los dos métodos (lo que al-
gunos han llamado “los mas pobres entre los
pobres”), situacioén que afecta a mas de la mitad
de los pobres (Cuadro 6.16). En El Salvador y
Nicaragua sigue en importancia la pobreza iner-
cial, o sea, los pobres por NBI pero no por linea
de pobreza, situacion directamente relacionada
con las guerras que afectaron a esos paises en las
décadas pasadas y que se tradujeron en impor-
tantes pérdidas de capital social y bajos niveles
de inversion social. Finalmente se encuentra la
nueva pobreza o pobreza reciente, la de los
pobres sélo por linea de pobreza, que afecta re-
lativamente a mas poblacion en Honduras que
en los otros dos paises.

Indigencia
Total pais  Zona urbana Zona rural

40 26 52
13

8 6 10
22 15 31
60 55 71
49 41 55
51 37 69
12 9 20

al Este total pretende aproximar la magnitud de la pobreza a nivel regional, haciendo caso omiso de las diferencias en los afios de las estimacio-
nes y en las lineas de pobreza, asi como en otras diferencias metodolégicas que se presenten entre las estimaciones nacionales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL, 1998, para Costa Rica, Honduras y Panama; NHDAC, 1998, para Belice; Menjivar y Rodriguez,

1998; para Guatemala; Arana, 1998, para Nicaragua, y Segovia, 1998, para El Salvador.
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RECUADRO 6.8

determinada mediante el método de las

lineas de pobreza depende del ingreso de
estos, el cual, a su vez, depende principalmen-
te de los ingresos del trabajo y del niimero de
ocupados en el hogar (las familias pueden
percibir otros ingresos, como transferencias,
alquileres, intereses y otros ingresos de capi-
tal). Los ingresos del trabajo, a su vez, depen-
den de la dotacion de capital humano de los
trabajadores, pero también de la forma en
que se inserten en el mercado de trabajo. CE-
PAL ha cuantificado la incidencia de la pobre-

La condicion de pobreza de los hogares

Mercado laboral y pobreza

za segUn categorias de ocupacion (el porcen-
taje de ocupados de cada categoria ocupacio-
nal que reside en hogares con ingresos infe-
riores a la linea de pobreza), para areas
urbanas y rurales, poniendo en evidencia c6-
mo en los paises centroamericanos (al igual
que en la mayoria de los paises latinoameri-
canos), la mayor incidencia de la pobreza se
da entre los ocupados en establecimientos
privados en los que laboran hasta 5 emplea-
dos y entre los trabajadores por cuenta propia
que no son profesionales ni técnicos (CEPAL,
1997), o sea, entre los ocupados en el deno-

minado sector informal. Sin embargo, en Gua-
temala y Honduras, paises para los que se dis-
pone de informacion, y presumiblemente tam-
bién en Nicaragua, la incidencia de la pobreza
es muy alta en todas las categorias ocupacio-
nales, lo cual reflejarfa por una parte el pro-
blema de la escasez de capital humano, y por
otra, problemas en los mecanismos de fijacion
y negociacion salarial, que se traducen, como
ya se ha sefialado, en grandes contingentes
de poblacion que ganan menos del salario mi-
nimo, 0 a los cuales no se retribuye adecuada-
mente segun su inversion en capital humano.

CUADRO 6.15

Incidencia de la pobreza segun el método de las necesidades basicas insatisfechas,
Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Panama para los afios mas recientes

(porcentajes de pobreza)

Pobreza total Indigencia
Afo Total pais Zona urbana Zona rural Total pais ~ Zona urbana Zona rural
Costa Rica 1992 17.2 14.3 20.3
Honduras 1996 50.4 al 60.5 23.6 a/ 30.7
Nicaragua 1993 74.8 65.1 77.8 43.6 311 46.8
Panama 1991 52.0 43.0 64.0 16.0 11.0 21.0

al Los datos de zona urbana se encuentran desagregados para Tegucigalpa (40,9% y 18,0% respectivamente para pobreza total e indigencia),
San Pedro Sula (31.4% y 8.6%) y el resto urbano (39.8% y 16.1%).

Fuente: Del Cid y Kruijt,1997, para Honduras, Banco Mundial, 1997, para Costa Rica; y Menjivar y Rodriguez, 1998, para Nicaragua y Panama.

CUADRO 6.16

Incidencia de la pobreza segun el método integrado de pobreza,
El Salvador, Honduras y Nicaragua para los afos mas recientes
(porcentajes de pobreza)

Afo Total Cronica Inercial Reciente
El Salvador 1990 80.0 51.7 18.6 9.7
Honduras 1993 69.9 41.5 7.9 20.5
Nicaragua 1993 79.8 50.7 24.0 51

Fuente: Elaboracion propia a partir de Funkhouser y Pérez,1998.
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La pobreza expresa mdltiples exclusiones

Los resultados hasta ahora obtenidos, por
cualquiera de los métodos, muestran una dificil
situacion para Centroameérica, resultado en bue-
na medida de la desigualdad en las oportunida-
des para alcanzar una vida digna por parte de la
poblacion. Las caracteristicas de la poblacion po-
bre son ampliamente conocidas, y coincidentes
entre los diferentes estudios y metodologias, por
lo que aqui se hara solamente una breve enume-
racion de las principales, sin un orden particular:

» Los pobres forman parte de hogares mas nu-
Merosos, con una mayor tasa de dependencia,
especialmente por la presencia de mas nifios
preescolares.

» Es posible afirmar que la pobreza afecta princi-
palmente a los nifios, pues ellos y ellas forman el
grupo mas grande entre los pobres, y ademas
muestran mayores tasas de desnutricion, asi

como problemas de trabajo infantil.

» La tasa de desempleo abierto es mayor en los
hogares mas pobres.

» El nivel educativo de los pobres es menor.

» Los ocupados pobres se insertan, predominante-
mente, en el sector informal urbano o en el agro-
pecuario rural. Sin embargo, no todos los pobres
son informales, ni todos los informales son pobres.
» Los pobres carecen de vivienda adecuada, tan-
to en términos de estado de la misma, como de
hacinamiento. Carecen también de servicios ba-
sicos de agua potable y saneamiento.

» En algunos casos, mas que el acceso a la edu-
cacién por parte de los nifios pobres, el proble-
ma es la permanencia de estos en el sistema edu-
cativo, sea por problemas de desercién
intra-anual o de abandono escolar.

» Muchos hogares pobres tienen como cabeza a
una muijer.

» La pobreza afecta especialmente a la poblacién
indigena.

RECUADRO 6.9

El avance tecnoldgico presenta sesgos particularmente
inequitativos en sociedades mayoritariamente pobres

que trae consigo la globalizacion signifi-

can beneficios incuestionables para el
aumento de la productividad, pero al mismo
tiempo entrafian efectos sociales que pueden
volverse particularmente adversos, asi como
también ambientales. En el caso del istmo
centroamericano, estos efectos operan en
una regién caracterizada por su gran hetero-
geneidad de desarrollo productivo y de mer-
cados laborales y, en consecuencia, por gran-
des inequidades sociales.

Las innovaciones tecnoldgicas y organizati-
vas plantean dudas en cuanto a la demanda
de empleo en paises que, como los centroa-
mericanos, presentan una peculiar abundan-
cia de mano de obra. En forma heterogénea,
los procesos particularizados que han incor-
porado innovaciones sustituyeron fuerza de
trabajo simple por recursos més tecnificados
y personal mas calificado. Pero, mas adn, una
gran proporcion de la poblacién laboral se
encuentra imposibilitada para acceder al pro-
greso técnico, no sélo por la falta de medios

Los impresionantes avances tecnoldgicos

para incorporarlo en sus procesos producti-
V0s, sino también, para vastos grupos, por de-
ficiencias graves en su desarrollo humano y
formacion laboral. Con las excepciones de
Costa Rica y Panam4, se trata de paises con
una poblacién mayoritariamente pobre, so-
metida a carencias nutricionales y educativas
que limitan su desarrollo en la vida laboral
moderna.

Existe una institucionalidad tecnoldgica y
de capacitacion significativa en centroaméri-
ca, desarrollada en la anterior etapa de in-
dustrializacion, pero que esta marcada por un
Sesgo sumamente inequitativo en su orienta-
cion sectorial y social, entre otras cosas por-
que forma parte de una estructura productiva
heterogénea y segmentada. Asi, se suele fa-
vorecer a sectores productivos modernos con
tecnologia reciente, en detrimento de los tra-
dicionales, a la vez que se percibe una discri-
minacion de género en detrimento de las mu-
jeres, y cultural, en la tendencia a marginar
minorias indigenas.

La introduccion y difusion de innovaciones

tecnoldgicas ha sido esgrimida por la Comi-
sion Economica para América Latina y el Ca-
ribe (CEPAL) como uno de los tres ejes de la
Propuesta de transformacion productiva con
equidad, que lanzé a principios de los 90 pa-
ra la region latinoamericana y caribefia. Pero
por si solas estas acciones no garantizan que
la fuerza de trabajo logre escapar de condi-
ciones de pobreza, incluso en sectores mo-
dernos. Se requieren politicas especificas pa-
ra combatir estas inequidades. Resulta
estratégico el apoyo a sectores de menor o
mas reciente proyeccion econémica, como los
microempresarios, los pequefios productores
agricolas y en general el sector informal.
Igualmente importante resulta respaldar de
forma decidida el desarrollo moderno de la
educacion y el conocimiento, como parte de
la inversion en capital humano en la que tan-
to se ha insistido por su trascendencia y que
tanta pertinencia cobra en los paises de Cen-
troamérica.

Fuente: CEPAL, México.
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La integracion de brechas de equidad

La oferta de servicios de salud
muestra todavia rezagos importantes

La region cuenta en la actualidad con casi
35,000 médicos, para un promedio de 10.4 por
cada 10,000 habitantes, aunque los mismos se
encuentran distribuidos desigualmente entre
paises (Cuadro 6.17), asi como entre regiones.
Panama es el pais que tiene una mayor propor-
cion de médicos respecto a la poblacién, seguido
por Costa Rica y El Salvador. En el otro extremo
se encuentra Belice. En el caso de otro personal
de salud, como enfermeros profesionales y odon-
télogos, la proporcién respecto a la poblacion es
menor que la de médicos, aunque por paises se
obtienen resultados similares a los anteriores.
Cabe destacar que en la presente década hay un
incremento significativo en el nimero de faculta-
des de medicina, escuelas de enfermeria, faculta-
des de odontologia y programas de salud publica.

CUADRO 6.17

La mayoria de los servicios en salud son publicos

En Centroamérica hay mas de 45,000 camas
hospitalarias, para una relacion de 1.5 camas por
cada mil habitantes. Por paises, Panama, Belice y
Costa Rica tienen el mayor niumero de camas por
habitante, y Guatemala y Honduras el menor. A
nivel regional existe una tendencia al descenso
en el nimero de camas por mil habitantes, lo
cual tiene relacién con la mejora de los progra-
mas preventivos y los avances en la tecnologia.
Un 86.7% del total de camas hospitalarias perte-
nece a instituciones publicas, la mayoria a los
ministerios de salud (62.6% del total), y un 24%
de éstas a las instituciones de seguro social. En
Guatemala, especialmente, y Honduras y El Sal-
vador hay participacion de las instituciones mili-
tares. El seguro social, tanto en Belice como en
Nicaragua, no cuenta con camas, ya que no tiene
infraestructura hospitalaria.

El sector privado de salud en los paises cuen-
ta con un bajo nimero de camas, que oscila en-
tre el 3% y el 21.5% del total de camas, para un
promedio regional de 10.9%.

Centroamerica: principales indicadores de recursos en los servicios de salud,
para los afios mas recientes, por paises. Alrededor de 1997

Indicador Total Belice
Profesionales en salud:¥
Médicos 34,959 119
Por 10,000 habitantes 10.4 55
Enfermeros profesionales 18,630 178
Por 10,000 habitantes 55 8.2
Odontélogos 8,995 23
Por 10,000 habitantes 2.7 1.1
Camas hospitalarias:
Total 46,456 473
Camas por 1,000 habitantes 15 2.1
Distribucion relativa 100.0 100.0
Sector publico 86.7 96.8
Fuera seguridad social 62.6 96.8
Seguridad social 24.0 0.0
Sector privado 10.9 3.2
Instituciones filantrépicas 1.6 0.0
Instituciones militares 0.8 0.0

a/ A manera de referencia, tdmese en cuenta los datos para Canada, cuyo sistema de salud es reconocido como uno de los mejores del

Costa Rica El Salvador Guatemala

5,044 6,177 10,485 4,975
141 10.7 9.3 8.3
3,902 2,068 3,031 1,528
10.9 85 2.7 2.6
1,409 2,053 1,466 1,005
3.9 3.6 1.3 1.7
6,645 9,571 10,703 6,497
1.9 1.7 1.0 11
100.0 100.0 100.0 100.0
96.5 89.9 77.6 78.0
0.0 69.6 64.7 72.0
96.5 20.3 12.9 6.0
85 9.5 15.3 215
0.0 0.6 6.4 0.0
0.0 0.0 0.7 0.5

mundo: 22.9 médicos, 89.7 enfermeros profesionales y 59 odontélogos por cada 10,000 habitantes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de OPS, 1998.

Honduras Nicaragua

3,725
8.6
4,000
9.2
810
51

6,666
1.6
100.0
93.0
93.0
0.0
3.0
0.0
4.1

Panama

4,434
16.7
3,923
14.4
1,397
6.6

5,901
2.2
100.0
88.3
70.6
17.7
11.6
0.0
0.0
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Los paises con mas gasto RECUADRO 6.10
tienen mejores indicadores de salud
En lo que se refiere al gasto nacional en salud, Problemas

CUADRO 6.18

existen dos estimaciones principales, una realizada
por la OPS (1998) y otra por la CEPAL (1997b),
que aungue difieren en algunas magnitudes,
muestran una misma realidad: si bien el esfuerzo
que en términos de gasto en salud realiza la region
como un todo es “satisfactorio”, dentro de la region
hay enormes desigualdades. Ademas, es claro que
los paises que muestran mejores indicadores de sa-
lud también muestran mayores niveles de gasto. El
Cuadro 6.18 presenta el gasto nacional en salud,
publico y privado, segun la estimacion de la OPS
(1998)¢. El gasto per capita en la region hacia 1995
alcanzé US$ 95 de 1995, de los cuales US$ 54, o
sea un 57%, fueron realizados por el sector publi-
co, y los restantes US$ 41 (43%) corresponden a
gasto privado. Como porcentaje del PIB, el gasto
total representa un 6.8% y el gasto publico un
3.8%.

Hay diferencias entre paises, pues Panama y
Costa Rica muestran un gasto per capita mas alto,
El Salvador y Belice un gasto intermedio, y los de-
mas paises un gasto menor. Sin embargo, en térmi-
nos del PIB las diferencias son menores, debido a
gue las naciones con menor gasto per capita tam-
bién tienen un menor PIB per cépita. La composi-
cion del gasto también difiere, correspondiendo a
Panama y Nicaragua una mayor participacion del
gasto publico, seguidos por Costa Rica. El Salvador
muestra la mayor participacion del sector privado.

de las instituciones de salud

mericanos se han identificado problemas sobre-
salientes y comunes, entre los que se podrian

destacar:

» Baja asignacion de recursos.

» Deficiente planeacion y organizacion.

» Escasa participacion social.

» Baja capacidad gerencial.

» Transicién epidemioldgica.

» Falta de sistemas de informacion adecuados.

Con menos frecuencia se ha sefialado la falta de
rectoria y coordinacion entre las instituciones del sec-
tor, lo inadecuado del marco legal y la desigualdad
social en el acceso a los servicios de salud. En las
areas administrativas se menciona la centralizacion,
la poca eficiencia, las politicas inadecuadas de recau-
dacion de fondos, deficiencias en los modelos de ges-
tion y de atencion y, finalmente, la baja cobertura de
los servicios. La identificacion de estos problemas
sectoriales ha servido de base para que los paises
puntualicen en sus planes de desarrollo y de reforma
algunos objetivos y metas a corto, mediano y largo
plazo, siendo éstos, en la mayoria de los casos, la
busqueda de eficiencia, eficacia y equidad con soste-
nibilidad financiera.

En el area de salud, en todos los paises centroa-

Centroameérica: gasto nacional en salud per capita, pablico y privado,
y como porcentaje del PIB, por paises. 1995

Total
Belice
Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

Fuente: Elaboracion propia a partir de OPS,1998.

Gasto per capita Composicién publico-privado (%) Como % del PIB
(US$ de 1995)
Total  Pdblico  Privado Total  Pdblico  Privado Total  Publico  Privado
95 54 41 100 57 43 6.8 3.8 3.0
106 48 58 100 46 54 3.9 1.8 2.2
224 165 59 100 74 26 8.6 6.3 2.3
108 27 81 100 27 73 6.8 1.7 5.0
56 25 31 100 45 55 4.2 1.9 2.3
44 22 22 100 49 51 7.4 3.7 3.8
35 22 13 100 63 37 9.2 5.8 35
253 197 56 100 78 22 9.2 7.2 2.0
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La seguridad social no cubre a cerca de
veinticinco millones de personas en Centroamérica

Los sistemas nacionales de salud presentan
muchas similitudes en su organizacion institu-
cional. En todos los paises instituciones publicas
y privadas participan en la provision de servicios
de salud. En el sector publico existen institucio-
nes gubernamentales tales como los ministerios
de salud, las de seguridad social, servicios de las
fuerzas armadas, instituciones de agua y medio
ambiente e instituciones formadoras de recursos
humanos, entre otras. En el sector privado se en-
cuentran organismos no gubernamentales con y
sin fines de lucro. La rectoria de los sistemas na-
cionales es ejercida por los ministerios de salud,
existiendo en algunos paises comisiones nacio-
nales de salud para la coordinacion del sector.
Sin embargo, hay diferencias importantes: en
Guatemala, El Salvador y Honduras las fuerzas
armadas tienen instituciones de salud y previ-
sién, aspecto ausente en los demas paises del ist-
mo. Ademas, mientras en Guatemala y El Salva-
dor la provision privada de salud es muy
extendida, en Costa Rica y Panama su presencia
es menor (Recuadro 6.11).

Con excepcion de Costa Rica (85%) y en me-
nor grado Panama (61%), los niveles de cobertu-
ra de los seguros sociales son bastante bajos:
14% en EIl Salvador, 16% en Guatemala, 14% en
Honduras y 18% en Nicaragua’. Esto implica
una cobertura regional de aproximadamente
27%, o cerca de 9.3 millones de centroamerica-
nos. Asi, aproximadamente 25.5 millones de
personas no estdn cubiertas por la seguridad
social en la region.

Activa presencia de la
institucionalidad regional para la salud

Existen multiples érganos regionales con fun-
ciones en el &mbito de la salud, tales como CO-
MISCA, COCISS, INCAP, CAPRE, CEPREDE-
NAC y CCAD. Con un cardcter més amplio
pueden mencionarse el Consejo de Integracion
Social Centroamericano (CISCA) y la Reunion
del Sector Salud de Centroamérica (RESSCA),
que sirve como foro para la coordinacion de es-
fuerzos, para el analisis de los problemas de sa-
lud y la movilizacion conjunta de recursos para
el desarrollo de los sistemas sanitarios.

En el marco de ALIDES, el sector salud cen-
troamericano planted el Programa de Acciones
Inmediatas en Salud para Centroamérica (PAIS-
CA), que fue analizado y aprobado por la XXI

RECUADRO 6.11

Principales instituciones de los sistemas
nacionales de salud en Centroamérica

conformado por el Ministerio de

Salud y el Seguro Social, y el sub-
sector privado est4 compuesto por pro-
veedores de servicios que utilizan en al-
gunos casos la infraestructura publica
de salud. El Seguro Social compra todos
los servicios de salud a los estableci-
mientos del Ministerio.

Costa Rica tiene un sistema nacional
de salud conformado por el Ministerio
de Salud, el Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, la Caja
Costarricense de Seguro Social, asi co-
mo por universidades y municipalida-
des, y un sector privado en rapida ex-
pansion durante los Ultimos afios.

En El Salvador existen el Consejo Su-
perior de Salud Publica, el Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social, el Mi-
nisterio del Medio Ambiente, el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social, Bienes-
tar Magisterial, Sanidad Militar, la Aso-
ciacion Nacional de Acueductos y Alcan-
tarillados y las instituciones formadoras
de recursos de salud. En lo privado exis-
ten organizaciones con y sin fines de lu-
cro. Las propuestas de reforma del sec-
tor pretenden darle plena vigencia a la
constitucion del sistema nacional de sa-
lud, ya que al momento su conforma-
cidn es tedrica.

En Belice el subsector publico esta

En Guatemala el sistema lo conforman,
en lo pablico, el Ministerio de Salud, el
Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social y Sanidad Militar; en el subsector
privado hay organizaciones con y sin fi-
nes de lucro, a las que se suma el sector
de la medicina tradicional proveniente
de la cultura maya.

En Honduras la Secretaria de Salud
Plblica, el Instituto Hondurefio de Se-
guridad Social, las Fuerzas Armadas, la
Junta Nacional de Bienestar Social, el
Departamento de Medicina e Higiene y
Seguridad Ocupacional del Ministerio
de Trabajo y el Servicio Autdnomo de
Acueductos y Alcantarillados constitu-
yen el subsector publico. Organizacio-
nes con Y sin fines de lucro conforman
el subsector privado.

En Nicaragua el Ministerio de Salud
Publica es el principal proveedor de ser-
vicios, en conjunto con el Instituto Nica-
ragliense de Seguridad Social, mientras
que el subsector privado Unicamente
ofrece el 4% de los servicios.

El sistema publico en Panama esta in-
tegrado por el Ministerio de Salud Pu-
blica, la Caja Panamefia de Seguro So-
cial, el Instituto de Acueductos y
Alcantarillados y la Direccién Metropoli-
tana de Aseo. El subsector privado lo
conforman organizaciones con y sin fi-
nes de lucro.

Fuente: Pereira et al, 1999.

RESSCA (agosto de 1995, San José) y el COMIS-
CA (julio y noviembre de 1996, San Salvador).
El Sistema de Integracion Social elevo a conside-
racion de los presidentes centroamericanos el
PAISCA, que fue aprobado en la XVII Cumbre
Presidencial, en diciembre de 1995, en San Pedro
Sula, Honduras. El PAISCA esta orientado a la
concentracion de esfuerzos en areas prioritarias
para todos los paises del istmo. Los ministros de
salud han acordado coordinar fechas para accio-
nes contra el dengue y las enfermedades preveni-
bles por vacunacion; asimismo, han establecido
responsabilidades por pais para el seguimiento y
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“El aporte de la
educacion para la
actividad productiva
debe entenderse en un
sentido amplio,
productivo en
formacion de
actitudes, valores
democraticos, de
sujetos preparados en
todo, no s6lo desde el
punto de vista
econémico”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
NICARAGUA

CUADRO 6.19

monitoreo de cada tema: Belice en seguridad ali-
mentaria y nutricional; Costa Rica y Panama en
saneamiento ambiental y el sistema de informa-
cién y comunicacion; Guatemala en inmunizacio-
nes; El Salvador en diarreas y c6lera; Nicaragua en
dengue y malaria; Honduras en VIH/SIDA. Las
areas prioritarias para movilizacion de recursos
son: a) inmunizaciones; b) colera y enfermedades
diarreicas agudas; c) prevencion y control de la
deficiencia de micronutrientes; d) agua y sanea-
miento ambiental; e) prevencién y control de en-
fermedades vectoriales; f) control y prevencion de
enfermedades de transmision sexual y VIH/SIDA;
y @) sistema de informacién y comunicacién en
salud.

La oferta de servicios educativos
Mas de 250,000 docentes en Centroamérica

En 1997 existian casi 62,000 mil institucio-
nes de educacion preescolar, primaria y secunda-
ria (publicas y privadas) en la region, casi 3,000
mas que el afio anterior, en las cuales trabajaban
més de 250,000 mil docentes. De este total, un
28.5% corresponde a instituciones preescolares,
y en ellas labora un 9.1% de los docentes. Con la
educacioén secundaria sucede lo contrario, ya que
los colegios representan apenas un 9.1% de las
instituciones, pero en ellos labora un 28% del to-
tal de docentes (Cuadro 6.19). El 26.5% de las
escuelas primarias de Costa Rica, El Salvador,
Nicaragua y Panama son unidocentes y atienden,
en conjunto, al 4.9% de los estudiantes de
primaria.

RECUADRO 6.12

Formacion profesional
del personal docente

cion y actualizacion de los maestros son adn un

reto pendiente para Centroameérica. Al menos un
22% de los maestros en educacion preescolar, prima-
ria y secundaria no son titulados. El maestro y la maes-
tra, aln cuando en las declaraciones internacionales
son reconocidos como factores clave de la educacion,
en la practica no son vistos asi en todos los paises cen-
troamericanos. La concepcion del maestro eficaz, ins-
trumento de las reformas educativas, prevalece en los
paises, pero en general no se presenta un enfoque for-
mativo alternativo. Ello explica que los esquemas teo-
ricos y practicos tradicionales de los maestros no se
transformen a pesar de eventuales acciones de capaci-
tacion docente. En Costa Rica, El Salvador, Honduras y
Panama se han emprendido acciones, en fecha recien-
te, orientadas a incrementar de manera general los sa-
larios de los educadores. En contraste, el salario de los
maestros en Nicaragua es desproporcionadamente ba-
jo. La mayoria de los paises, con excepcion de Nicara-
gua y Guatemala, disponen de planes especiales de
prevision social y salud en favor de los maestros, lo que
puede estar actuando a favor del mejoramiento del
desempefio profesional y la calidad de la educacion.
Esta realidad afecta el éxito de la formacion y actuali-
zacion docentes.

EI empirismo docente y las necesidades de forma-

Fuente: CECC, 1998.

Centroamérica: instituciones educativas y docentes en educacion preescolar,
primaria y secundaria (publica y privada), por paises. 1997

Total
Belice
Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras¥
Nicaragua
Panama

Instituciones educativas

Total Preescolar Primaria  Secundaria
62,237 17,763 38,905 5,569
5,450 1,387 3,671 392
9,502 3,884 5,037 581
21,932 6,219 13,030 2,683
11,162 1,746 8,572 844
9,823 3,443 5,729 651
4,368 1,084 2,866 418

al Los datos corresponden a 1995.
Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC,1998.

Docentes
Total Preescolar Primaria  Secundaria
257,949 23,488 162,190 72,271
33,610 3,348 18,358 11,904
40,362 4,200 31,044 5,118
74,648 7,380 44,894 22,374
48,838 2,825 31,838 14,175
31,065 3,672 21,020 6,373
29,426 2,063 15,036 12,327
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El sector publico provee
la primaria, el privado la secundaria

El sector publico es el mas importante en la
prestacion de los servicios educativos de la re-
gion, pues represento el 81.8% de la matricula
de 1996. No obstante, por niveles educativos
hay diferencias, ya que en educacion secundaria
la cobertura del sector publico se reduce signifi-
cativamente, hasta un 62%. La preescolar publi-
ca representa un 75.5% de la matricula total res-
pectiva, y la primaria pablica un 88% (Cuadro
6.20).

En esos mismos niveles educativos también
hay diferencias por paises. Costa Rica es el pais
con el sector pablico mas importante en térmi-
nos de matricula, pues atiende a ocho de cada
diez estudiantes de los niveles considerados.
Guatemala tiene la menor cobertura publica,
74%, resultado que se ve influenciado por la ba-
ja participacion del sector publico en secundaria,
pues solamente atiende a uno de cada tres estu-
diantes (Cuadro 6.20).

El 3.4% del PIB regional
se destina a educacion publica

El gasto publico en educacién, que incluye
todos los niveles educativos en los que participa
el Estado, segun estimaciones a partir de cifras
de la CEPAL, entre 1994 y 1995 alcanzé la suma
de 1,246.8 millones de US$ de 1987, cifra que
representa el 3.4% del PIB regional y el 12.4% de
los presupuestos publicos totales (Cuadro 6.21).

Entre 1994 y 1995, el gasto publico per capi-
ta regional en educacion fue de US$38.7 de

CUADRO 6.20

1987. Costa Rica es el pais que méas gasta en es-
te rubro, situacion que se refleja en la relacion
con el PIB, aunque no en la relacion con el gasto
publico total (Costa Rica tiene un sector publico
mas grande), ni en términos per capita, caso es-
te dltimo en que Panam& muestra la cifra mayor.
En el otro extremo se encuentran El Salvador y
Guatemala, con menor gasto total y per cépita,
asi como respecto al PIB. Segun la CEPAL

CUADRO 6.21

Centroameérica: gasto publico en educacion total,
per capita y como porcentaje del PIB y del gasto

publico, por paises. 1994-1995

Gasto publico en educacién 1994-1995¥

Total Per capita
(millones de  (millones de US$
US$ de 1987) de 1987)
Total 1,246.8 38.7
Belice
Costa Rica 345.5 100.9
El Salvador 91.1 15.8
Guatemala 148.7 14.0
Honduras 210.9 37.3
Nicaragua 150.9 36.6
Panama 299.7 113.9

Como porcentaje de:

PIB

3.4

5.4
1.6
1.6
4.1
4.5
4.9

Gasto publico
total

12.4

115

7.4
15.8
15.6
20.7
10.8

a/ Cifras promedio para 1994-1995, con excepcion de Costa Rica, El Salvador y

Panama, que corresponden a 1994.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL, 1997b y CELADE, 1997.

Centroamérica: porcentaje de matricula publica
en los primeros niveles educativos, por paises. 1997

Total

Total 81.8
Belice

Costa Rica 90.3
El Salvador 83.2
Guatemala 74.8
Honduras 84.8
Nicaragua 79.8
Panama 87.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de CECC, 1998.

Preescolar Primaria Secundaria
75.5 88.0 61.6
80.2 93.3 86.6
77.8 87.8 53.3
69.4 83.7 35.6
78.9 93.9 51.3
77.6 84.1 68.5
75.7 90.5 83.8
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(1997a) entre los periodos 1990-1991 y 1994-  universidades publicas de los siete paises. Su

1995, el gasto publico per capita en educacién  programa se basa en el Segundo Plan de Integra-

mostrd un pequefio incremento a nivel regional,  cidn Regional de la Educacion Superior (PIRESC

debido a aumentos en Costa Rica y Panama que 1), que busca, por una parte, el fortalecimiento

compensaron con creces las reducciones en los  de la educacién superior en Centroamérica y un

demas paises. apoyo al proceso de integracion mediante las re-

laciones entre universidades y, por otra, contri-

La institucionalidad centroamericana buir al desarrollo regional en un sentido mas am-

“Paises sin en educacion es todavia incipiente plio, mediante el establecimiento de una nueva

universidades son
paises que no son
competitivos, es mas
ni siquiera pueden ser
interlocutores validos.
Se trata de ver la
educacion como una
inversion estratégica,
que no puede
segmentarse y
priorizar unos
segmentos en
detrimento de otros"

CONSULTOR ORGANISMO
INTERNACIONAL, NICARAGUA"

“Universidades en
crisis, estan
totalmente
desvinculadas del
desarrollo nacional,
politizadas, altos
niveles de corrupcion,
clientelismo politico”

CONSULTOR ORGANISMO
GREMIAL, HONDURAS

Dos son los principales 6rganos regionales en
materia de educativa: la Coordinacion Educativa
y Cultural Centroamericana (CECC) y el Consejo
Superior Universitario Centroamericano (CSU-
CA). La CECC fue creada en 1975 como Coordi-
nacion Educativa Centroamericana, y en 1982 se
le incorpor6 la dimensidn cultural. No obstante
su antiguedad, es hasta mediados de los 90 que
comienza a jugar un papel importante a nivel re-
gional, especialmente en la organizacion de reu-
niones y seguimiento de decisiones. La autoridad
maxima es la Reunién de Ministros de Educacion
y Cultura de los seis paises miembros. También
forman parte de la Coordinacion la Secretaria
General, las Comisiones Técnicas y la Comisio-
nes Nacionales. Por su parte, el CSUCA fue crea-
do en 1948, y es el mas antiguo de los organis-
mos regionales. Actualmente relne trece

RECUADRO 6.13

Los sistemas nacionales de
educamé_n muestran similitudes
institucionales

con la participacion de los sectores publico y pri-

vado. En el caso del sector publico, los ministe-
rios de educacion de cada pais actian como respon-
sables de la coordinacion de las politicas a nivel de
educacion basica, asi como ejecutores de las mismas,
especialmente en los primeros niveles (preescolar, pri-
maria y media).

Ademés de la educacion bésica, los sectores publi-
cos intervienen en la educacion superior universitaria
y parauniversitaria, asi como en la educacion especial
y de adultos dentro del sector formal, y en la forma-
cion o capacitacion para el trabajo.

El sector privado participa en la prestacion de cada
uno de los servicios, con mayor 0 menor supervision
estatal en los diferentes paises y segun los diferentes
niveles educativos.

Fuente: Arrién, 1999.

Los sistemas nacionales de educacion cuentan

relacion entre las universidades y la sociedad
centroamericana.

La oferta de servicios de capacitacién laboral

La formacién técnica, vocacional y profesio-
nal tiene un potencial dinamizador del desarro-
llo en cada una de las areas que proveen recursos
humanos capacitados a los sectores productivos.
En la region, la formacién de recursos humanos
se realiza por medio de tres canales instituciona-
les: a) colegios vocacionales en la educacién me-
dia, b) los institutos de formacién laboral y c) la
formacién de profesionales en las universidades
y otros centros de educacion superior, tales como
el INCAE y el ICAP. Los dos primeros canales
forman personas en oficios y especialidades téc-
nicas; las universidades y los otros centros for-
man profesionales.

En la segunda mitad de los afios 90 la forma-
cion técnica profesional en la region ha estado
marcada por procesos de cambio, derivados de
las reformas al sistema educativo en general ya
resefiadas, que procuran adecuar la calificacién
técnica laboral tanto a las condiciones actuales
de los respectivos paises, como a los nuevos re-
querimientos que demanda la insercién interna-
cional de las economias del istmo. En El Salva-
dor, el Plan de Desarrollo Econémico y Social
1994-1998 marca la pauta, al incorporar la for-
macién técnica como una prioridad de la educa-
cion. En el caso de Guatemala la reforma mas re-
ciente se da en el marco de los acuerdos de paz.

El sector privado ha participado activamente
en la formulacién y revisién de propuestas de
cambio curricular en la formacion técnica en
Honduras y Panama. La oferta de capacitacion
laboral estd concentrada en la educacion media
en los sistemas formales, en general como un
complemento al bachillerato. Se ofrecen oportu-
nidades educativas en temas secretariales y ad-
ministrativos, en areas de industria, comercio y
agricultura. Recientemente se han ampliado las
posibilidades de capacitacion en turismo y
hoteleria.
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RECUADRO 6.14

de 120 centros de educacién superior, estando la mayorfa de
ellos (cerca del 80%) en el sector privado. Sin embargo, la ma-
yor parte de la poblacion atendida estudia en universidades publicas.

Existe una clara concentracion de oportunidades educativas en las
capitales de la regién. Aunque con una oferta educativa mas limita-
da, todos los paises tienen universidades, tanto pdblicas como priva-
das, con algunos centros regionales de ensefianza. Guatemala es la
excepcidn: las cinco universidades se encuentran en la ciudad capital.

La region tiene el orgullo de contar con centros de ensefianza su-
perior que funcionan desde hace mas de cien afios: la Universidad de
San Carlos de Guatemala (1676), la Universidad de El Salvador
(1841) y la Universidad Auténoma Nacional de Nicaragua (1812).

A final de los afios 30 se inicié un proceso de fundacion de univer-
sidades en toda Centroamérica. El sector publico universitario tuvo
presencia en todos los paises cuatro décadas mas tarde. La aparicion
de la alternativa privada en la educacion superior arrancé a mediados
de los 70, pero encontré su momento de despegue a partir del afio
1982, hecho que coincidié con el inicio de los problemas de

GRAFICO 6.1

Centroamérica: universidades por pais. 1998

n | finalizar la década de los 90, Centroamérica cuenta con mas

Guatemala 4%

Panamé 4% Costa Rica 34%

Honduras 9%

m Nicaragua 18% El Salvador 31%

Fuente: Elaboracion propia con datos de UNESCO y oficinas del
PNUD en Centroamérica.

Panorama de la oferta educativa universitaria en Centroamérica

financiamiento publico de la educacion, dada la precaria situacion
de las economias del istmo. Durante toda la década de los 80, la
oferta educativa, en cuanto a nimero de centros de ensefianza, se
amplié grandemente, fenémeno que se presenta con mayor fuerza
en Costa Rica y El Salvador.

En la region existen ademas centros internacionales de educa-
cion superior, con especializacion, principalmente, en temas agrico-
las y tropicales:

» Centro Agrondmico Tropical de Ensefianza e Investigacion (CATIE),
Costa Rica

» Escuela de Agricultura para la Regién del Tropico Himedo
(EARTH), Costa Rica

» Escuela Agricola Panamericana (EI Zamorano), Honduras

» Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas
(INCAE), Nicaragua-Costa Rica

» Instituto Centroamericano de Administracion Plblica (ICAP),
Costa Rica

Sobre los grados académicos a los que se puede acceder, en to-

dos los paises se otorga el titulo de bachillerato o licenciatura (de
cuatro a cinco afios de estudio), asi como el grado de maestria (uno
o dos afios adicionales). La posibilidad del grado superior de docto-
rado se ofrece en todos los paises; sin embargo, al excluir los pos-
grados en el &rea de ciencias médicas, sélo Costa Rica y Guatemala
presentan opciones.
En cuanto a la organizacion del sistema de ensefianza superior, dos
paises tienen 6rganos de coordinacion independientes del Ministe-
rio de Educacion Publica: Nicaragua (Consejo Nacional de Universi-
dades y Asociacion Nicaragiiense de Instituciones de Educacion Su-
perior) y Costa Rica (Consejo Nacional de Rectores, Oficina de
Planificacion de la Educacion Superior y Consejo Nacional de Ense-
filanza Superior Universitaria Privada). A nivel regional, EI Consejo
Superior de Universidades de Centroamérica (CSUCA) es el organis-
mo de coordinacion de las universidades publicas. No existe un or-
ganismo similar para el caso de las universidades privadas.
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“Si nos queremos
integrar en materia de
educacion formal, las
politicas van a tomar
mucho tiempo en
aprobarse y tener
algin impacto, pero
en capacitacion,
rapidamente
podriamos tener
torneros o electricistas
centroamericanos. No
solo seria homologar
requisitos, sino
oportunidades de
trabajo”

EMPRESARIO, GUATEMALA”

“Cierto es que la
educacion abarca
todos los niveles,
desde la basica hasta
la superior, pero en
términos de una
agenda se necesita
fortalecer la
educacion baja y
media versus la
superior, porgue es
favorecer a las
mayorias"

FUNCIONARIO PUBLICO,
NICARAGUA

Ademas existen en la region instituciones es-
pecializadas en formacion técnica, que pueden o
no ser parte del sistema educactivo formal. Este
es el caso del Instituto Nacional Tecnoldgico
(INATEC), en Nicaragua, y el Instituto Nacional
de Aprendizaje (INA), en Costa Rica. En Nicara-
gua existen mas de treinta centros de formacion
técnica, con una oferta de veintidos especialida-
des. En Costa Rica, la reciente instalacion de em-
presas de alta tecnologia ha impuesto el reto de
mejorar la calidad y cantidad de especialidades
técnicas ofrecidas, especialmente en las areas de
informética, electronica y mecénica de precision.

Nuevas oportunidades de movilidad social
Reformas institucionales

Durante la década de los 90, todos los paises
centroamericanos iniciaron procesos de reforma
institucional de sus sistemas de educacion y sa-
lud. Estos procesos revelan una voluntad politi-
ca por ampliar y mejorar los servicios que las ins-
tituciones publicas brindan a la poblacion, y por
crear nuevas condiciones de cooperacién con las
entidades privadas.

La reforma de los sistemas de salud

En précticamente todas las naciones de Cen-
troamérica existen procesos de reforma o moder-
nizacion de los sectores de salud, que dieron ini-
cio entre los afios 1991 y 1996. En Costa Rica,
sin embargo, las primeras etapas de estas refor-
mas comenzaron desde la década de los 70. Los
principales protagonistas de estos procesos son
los ministerios de salud y los institutos de segu-
ridad social. Los planes o acciones de reforma se
estan financiando en todos los casos con fondos
propios y los provenientes de la cooperacion ex-
terna, principalmente del Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS).
La participacion de las poblaciones ha sido esca-
sa, pese a declaraciones en contrario, pues han
sido meras receptoras de informacion, excepcion
hecha de experiencias piloto en las cuales la par-
ticipacion social se ha incorporado como parte
de la estrategia.

Entre los objetivos y metas de las reformas de
salud a menudo se observa la redefinicion de las
funciones de las instituciones (en todos los pai-
ses se ha definido al ministerio de salud respec-
tivo como ente rector del sector salud), los cam-
bios en el marco legal, los incentivos a la

participacion social (descentralizacion hacia co-
munidades y municipalidades), la utilizacion del
sector privado en la prestacion de servicios (in-
cluidos organismos no gubernamentales), el de-
sarrollo de la capacidad gerencial y la experi-
mentacién con nuevos modelos de gestion y de
atencion. Los componentes méas frecuentes en
los planes de reforma han estado dirigidos, por
tanto, al desarrollo institucional, a la participa-
cion de la sociedad civil y el fortalecimiento fi-
nanciero.

A inicios de 1999 los procesos de reforma es-
tan en ejecucion (Cuadro 6.22). Se ha producido
una abundante legislacién para ajustar el marco
legal y reestructurar las funciones de las princi-
pales instituciones del sector. Sin embargo, esta
pendiente una evaluacion de la capacidad de es-
tas reformas para resolver las brechas de equidad
analizadas anteriormente. Lo que si puede afir-
marse es que no se ha producido un aumento
significativo en los recursos que los paises cen-
troamericanos destinan a la atencion de la salud
de sus habitantes.

La reforma de los sistemas educativos

Al igual que en los sistemas de salud, duran-
te la presente década en todos los paises centroa-
mericanos se ejecutan reformas al sistema de
educacion formal no superior. Estos cambios
procuran mejorar la oferta educativa formal, me-
jorar la formacion docente, cambiar el curricu-
lum y experimentar con nuevos modelos de ad-
ministracion de la educacion.

Dos de las més importantes coincidencias en
la reforma de la oferta educativa en Centroame-
rica son, por un lado, la revalorizacion de la lla-
mada educacion basica de nueve grados (que in-
cluye la educacion primaria de seis grados y el
ciclo bésico de tres afios de nivel medio) y la
educacion preescolar, preprimaria o inicial; y por
el otro, los cambios realizados en el nivel medio
de varios paises. En efecto, aunque el tramo lla-
mado educacién primaria persiste, el concepto
de la educacion basica de nueve grados se impone.

Dado el largo plazo de los tiempos de la edu-
cacion escolar para ofrecer sus productos, no es
posible valorar aun los resultados de los cambios
ocurridos en la estructura de la oferta educativa
de la region en el presente decenio.

Es en los maestros y maestras sobre quienes
recae la responsabilidad de aplicar en el aula las
medidas de reforma educativa. A la fecha, los
maestros y maestras de la mayoria de los paises
aun no se manifiestan, ni son reconocidos de
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CUADRO 6.22

Centroamérica: principales elementos de las reformas en salud
y su avance hacia 1998

Morfologia sectorial
Avrticulacion del sistema nacional de salud
Fortalecimiento rectorfa ministerio de salud
Impulso de sistemas locales de salud
Fortalecimiento de entidades subnacionales
y descentralizadas
Cambios de la combinacion publica-privada
Regulacién de los mercados privados de salud;
regulacion de la seguridad social
Gestion
Reestructuracion de gestion hospitalaria
Promocion de cuasimercados
Contratos de desempefio con prestadores
publicos de servicios de salud
Incentivos y sanciones basados en desempefio
ndividual e institucional
Mejoramiento de gestion de recursos humanos
Financiamiento
Uso de pagos por capitacion
Aumento solidaridad y equidad financiamiento
Equidad
Prestaciones basicas universales;
unificacién de prestaciones
Ampliacién de cobertura mediante programas
universales y focalizados

E = medida en ejecucion.
X = medida en fase inicial de ejecucion.
Y = medida enunciada, aln no ejecutada.

E Y X Y
Y E Y X Y
E E X X E
E E X E

E X X X
Y X Y Y Y
Y E E X Y
E E
E E X X
E E Y Y
Y E X E

E X X

E Y Y Y
Y E Y Y X
Y E X Y X

Fuente: Elaboracion propia con base en Pereira et al, 1999; entrevistas y actualizacion de CEPAL, 1997a.

manera explicita, como actores clave de la refor-
ma educativa. En la practica son considerados
beneficiarios y ejecutores de la reforma, no suje-
tos que contibuyen a su desarrollo. Ciertamente,
en casi todos los paises se emprenden acciones
orientadas a la capacitacion de docentes median-
te cursos de actualizacién, formacion pedagdgica
y profesionalizacion con cierto apoyo de las uni-
versidades. Sin embargo, no se han conformado
planes sostenidos e integrales de formacion per-
manente para los y las docentes. Tampoco es ge-
neralizada la participacién de las organizaciones
de maestros en el proceso de reforma.

La transformacion curricular es la principal
politica desarrollada con vistas a mejorar la cali-

dad de la educacién. Esta transformacion, en va-
rios paises, se encuentra en la etapa final de rea-
lizacién, mientras que en los paises con reformas
mAas recientes, apenas se esta iniciando. En algu-
nos casos, la transformacion comprende la ma-
yoria de los subsistemas y niveles educativos,
mientras que en otros Gnicamente esta referida al
nivel de la educacién bésica.

En todos los paises se ha llevado a cabo un
cambio curricular en educacién primaria; Unica-
mente en El Salvador y Panama la transformacion
ha cubierto otros subsistemas. Estos cambios es-
tan inspirados en un enfoque constructivista e in-
cluyen nuevas sensibilidades educativas. Incor-
poran una perspectiva mas amplia en relacion

m

> X

>

Belice CostaRica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
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CUADRO 6.23

Centroamérica: principales elementos de las reformas en educacion

y su avance hacia 1998

Oferta educativa no superior formal

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama

Incremento de cobertura: preescolar, primaria y secundaria E E
Reestructuracion de niveles educativos E
Establecimiento de vinculos con educacion técnica E
Ampliacién de la jornada escolar E E
Acciones de fomento de equidad (en cuanto
al acceso y la calidad) E E
Programas focalizados complementarios E
Formacién docente
Incremento de docentes graduados y nivel de preparacion E E
Participacion de docentes en la reforma E
Programas de capacitacion E E
Aumento de remuneraciones E E
Curriculum
Reformas al curriculum E E
Educacion bilingiie (combinacion con lenguas indigenas) E E
Refuerzo en el aprendizaje de un segundo idioma (inglés) E E
Uso de informatica con fines educativos
en primaria y secundaria E E
Mejora de materiales de apoyo E E
Administracion de la educacion
Incremento de la competencia de las unidades educativas X E
Delegacion de la administracion a entidades subnacionales E
Promocion de la participacion comunitaria en la reforma E
Uso de sistemas de medicion de calidad de la educacion E E
Evaluacion periddica de docentes E E

E = medida en ejecucion

X = medida en fase inicial de ejecucion

E E E E
E E E E
Y Y Y E
Y Y Y E
E E E E
E E E E
Y X E X
X X E E
Y X E E
Y E Y X
Y X E E
E X X E
Y X Y E
Y X Y E
X
X X X E
E E E E
E E E E
X X X E
Y Y Y E

Y = medida enunciada, aln no ejecutada

Fuente: Elaboracidn propia con base en Arrién,1999 y actualizacion de CEPAL, 1997a.

con los procesos de aprendizaje del alumno y de
facilitacion del conocimiento por parte del profe-
sor; promueven mayor vinculacién con el con-
texto y nuevos temas educativos vinculados a los
intereses nacionales y globales.

No obstante este gran esfuerzo por moderni-
zar el curriculum con base en las nuevas corrien-
tes pedagdgicas, aln no se logra concretar sus
propositos en la préactica pedagdgica de los maes-
tros en las aulas de clase. La falta de preparacion
docente y la carencia de recursos pedagdgicos
(libros, laboratorios, etc.) estd dificultando su
puesta en préctica.

El uso de tecnologia en la aplicacion del nue-
Vo curriculum es una preocupacion compartida
por todos los paises, pero existen notables dife-

rencias en cuanto a su adquisicion y el enfoque
educativo en su utilizacién. El pais mas avanza-
do en esta materia es, por mucho, Costa Rica.

El principal cambio en materia de administra-
cion educativa es el impulso a la descentraliza-
cion de los sistemas con el fin de desburocratizar
la administracion, propiciar mayor participacion
de los sectores involucrados en el proceso educati-
vo y conceder mayor autonomia a los centros edu-
cativos. Este proceso tiene, en cada pais, peculiari-
dades propias y aln esta en proceso de ejecucion.
En la préctica, las politicas de descentralizacion se
centran en el mejoramiento de los procesos admi-
nistrativos, con relativo descuido del proceso de
adecuacion del curriculum al nivel local y del me-
joramiento de la calidad de la educacion.
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Buenas practicas en la
busqueda de una mayor equidad social

Esta dltima seccidon presenta siete buenas
préacticas en la busqueda de una mayor equidad
social. Tres de ellas se relacionan con las oportu-
nidades para una vida sana y duradera, y cuatro
con las oportunidades de acceso a la educacion.
Como buenas préacticas que son, han logrado
mejorar las condiciones de vida de algunas po-
blaciones centroamericanas, mostrando nuevos
senderos para atacar historicas inequidades so-
ciales. Por eso resefiarlas tiene una importancia
regional, pues son ideas que pueden ser adapta-
das a diversas condiciones locales. Lamentable-
mente no constituyen la norma en los programas
institucionales ni podran, por si mismas, paliar
las brechas de equidad analizadas.

Nuevas oportunidades
para una vida sana y duradera

Las tres experiencias resefiadas en esta sec-
ciéon amplian el acceso de comunidades pobres a
los servicios de salud. En todos los casos, esos
servicios buscan a las poblaciones en vez de es-
perarlas, y crean incentivos para la participacion
de las comunidades en la gestion de la salud.

» La participacion de los usuarios en la provision
de servicios de salud: COOPESALUD en Pavas,
Costa Rica

La Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS) comenzd a experimentar en 1980 una de
las crisis financieras mas profundas desde su
creacion (1944), cuyo impacto en las finanzas de
la institucion fue dramaético. Inevitablemente, la
CCSS se vio sumergida en una serie de cambios
gue apuntaron a un cuestionamiento del modelo
basado en la medicina curativa, que habia veni-
do desarrollando de manera exitosa hasta ese
momento, y que era no sélo oneroso desde el
punto de vista econdémico, sino también poco
eficaz desde el punto de vista social. Los perfiles
epidemioldgicos que mostraba el pais ya presen-
taban una morbimortalidad centrada en enfer-
medades cronicas y catastroficas (cancer, proble-
mas cardiovasculares, accidentes de transito),
que obedecian a estilos de vida poco saludables
y a condiciones sociales que generaban este tipo
de enfermedades. Esto obligaba a impulsar un
enfoque mas centrado en la atencion a la salud
que en la atencion a la enfermedad vy, a la vez,
mas barato, dadas las presiones que ello implica-

ba para los costos de los servicios.

Este hecho condujo a que en la politica de la
seguridad social se planteara opciones organiza-
cionales, funcionales y de salud publica que in-
corporaran una perspectiva integral de atencion
de la salud. Una de estas opciones fue la de pro-
mover formas cooperativas que asumieran, me-
diante la contratacion de servicios, la administra-
cién de las clinicas u hospitales. Después de
algunos intentos y multiples obstéculos politi-
cos, en 1986 se inaguré6 COOPESALUD, una
cooperativa autogestionaria, y se formalizé un
contrato con la CCSS y el Ministerio de Salud
Publica para que ésta administrara la reciente-
mente creada clinica del distrito de Pavas. Este
contrato se planted como una experiencia de-
mostrativa de caracter piloto, con miras a crear
un modelo que pudiera replicarse en otras cen-
tros de salud. La clinica de Pavas contribuyd a la
discusion sobre la reforma del sector salud, al
proponer una nueva perspectiva de la adminis-
tracion y gerencia de la salud publica en la CCSS.
Se buscaba desarrollar una experiencia que arti-
culara la atencion médica con la atencién prima-
ria, dentro de un esquema en el cual la atencién
curativa, tedricamente, se visualizara dentro de
un enfoque que no limita las causas de la enfer-
medad al &mbito bioldgico, sino que incorpora
de una manera estructural, en los servicios de
atencion, la variable social.

De hecho, una de las principales contribucio-
nes de esta experiencia, ademas del concepto de
modelo cooperativo, fue la aplicacion de las no-
ciones de areas de salud y de equipos basicos in-
tegrales de salud, que luego fueron retomados
por la politica de reforma del sector salud im-
plantada a partir de los afios 90. Posteriormente
se fundaron otras cooperativas, entre las que des-
taca COOPESANA, que administra la clinica del
canton de Santa Ana, la cual, a diferencia de
COOPESALUD, se basa en un enfoque cogestio-
nario, que incorpora a la comunidad.

El modelo cooperativo coadyuvd a plantear
una perspectiva de la politica de reforma dirigi-
da a articular los servicios preventivos del Minis-
terio de Salud Publica, con los servicios curativos
que ofrecia la CCSS, un desafio que venia plan-
tedndose desde 1983 y que no habia tenido mu-
cho éxito. Ademaés alland el camino para plantear
un enfoque intermedio de reforma de las politi-
cas de salud, que se ubicara entre el modelo chi-
leno, sustentado en la privatizacion y la municipali-
zacion de los servicios, y el tradicional modelo
estatista que se ensayd en Costa Rica desde los
40, y que adquirié su maxima expresion en los
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afios 70, con la universalizacion de la seguridad
social. Este enfoque se ha materializado Ultima-
mente con la nocion de los compromisos de ges-
tién, un tipo de contratacion de servicios que se
realiza no so6lo con las entidades desconcentra-
das de la Caja, para las cuales la nocién de com-
promiso tiene un caracter fundamentalmente éti-
co y funcional, sino incluso con entidades
privadas, como las cooperativas, y publicas, co-
mo la Universidad de Costa Rica, con las que di-
cho concepto establece obligaciones apegadas a
la idea tradicional de contrato por servicios.

Segun los criticos del proceso, la inaugura-
cién de las cooperativas iba a crear una red de
servicios privados que finalmente conduciria a la
privatizacién del prestigioso sistema de seguri-
dad social de Costa Rica. Ello, sin embargo, no
ha ocurrido, aunque todavia no se puede llegar a
conclusiones definitivas.

» Salud y educacion: el Programa
de Escuelas Saludables en El Salvador

En 1995 se inici6 en El Salvador el Programa
de Escuelas Saludables, que brinda a los escola-
res atencion médica y odontoldgica general, y
que recientemente se ampli6 a las areas de oftal-
mologia, otorrinolaringologia, dermatologia y
ortopedia. Aprovecha para ello la extensa red de
escuelas primarias del pais. A finales de 1998, es-
te programa se habia extendido a todos los mu-
nicipios salvadorefios, cubriendo 3,500 escuelas
y atendiendo a 600,000 nifios. Este programa
implica la coordinacién del Instituto Salvadore-
fio del Seguro Social (ISSS) con la Secretaria Na-
cional de la Familia y el Ministerio de Educacion.
Paralelamente, el ISSS experimenta con nuevos
modelos de gestion tendientes a aumentar la co-
bertura de sus servicios médicos. Cabe mencio-
nar aqui las 31 clinicas comunales y las 131 cli-
nicas de empresa que, como el Programa de
Escuelas Saludables, llevan los servicios de salud
a los centros donde las personas viven y trabajan,
en vez de esperar que el paciente llegue al hospi-
tal.

» Reforma del marco legal y aplicacién a una lo-
calidad: el hospital de San Miguelito en Panaméa

San Miguelito, al igual que Pavas en San José
de Costa Rica, es un area urbana de gran densi-
dad, residencia principalmente de familias de ba-
jos ingresos. En 1994 se inici6 un proceso de
andlisis institucional y de encuestas de usuarios
que permitieron detectar la insatisfaccion de la

comunidad con los servicios del hospital de la
localidad. Como resultado, se generd una refor-
ma sectorial liderada por el Ministerio de Salud y
coordinada con la Caja del Seguro Social y se ne-
gocié con diferentes instituciones, gremios, sin-
dicatos y federaciones de usuarios, principal-
mente en el area de San Miguelito y la region
metropolitana.

La experiencia de San Miguelito ha implicado
la adecuacion del marco legal, a fin de reformar
la prestacion de los servicios publicos en relacién
con el derecho privado. Estas leyes han sido es-
pecificas para crear el CONSALUD, como ente
financiador y comprador de servicios, y el Con-
sejo de Gestion, como ente proveedor de servi-
cios privados. Este es el modelo que se aplicé en
el hospital de San Miguelito. El huevo marco le-
gal separa las funciones de provision, financia-
miento y compra de servicios médicos.

San Miguelito ha servido también como punto
de referencia para la reestructuracion del Ministe-
rio de Salud. En la actualidad, los antiguos equipos
distritales y de corregimiento de las regiones de sa-
lud se estan convirtiendo en unidades estratégicas
de gestion que gozan de mayor autonomia.

Nuevas oportunidades
para ampliar el acceso a la educacion

Las cuatro experiencias que se describen en
este acapite atacan las desventajas educativas de
los nifios y nifias que viven en comunidades po-
bres de las éareas rurales en Centroamérica.
Muestran cémo la combinacién de esfuerzos de
las instituciones publicas y de las comunidades
pueden generar mayores capacidades locales pa-
ra gestionar la educacién y ampliar el acceso y la
calidad de ésta.

» Educando en areas rurales dispersas:
el Proyecto de Educacién Béasica en Panama

El Proyecto de Educacion Bésica en Panama
genera oportunidades de educacién en comuni-
dades pobres rurales, que por su dispersion geo-
grafica, escasa poblacion y grandes distancias
respecto de centros urbanos, no pueden contar
con otras alternativas de educacion preescolar.
Las acciones son multiples: crear conciencia en
los padres de familia y otros miembros del grupo
familiar, para que contribuyan con el aprendizaje
de los y las nifias, capacitar al personal del
Ministerio de Educacidn, a los promotores y presi-
dentes de comités de padres y madres de familia,
administradores de los centros de educacion
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comunitaria de educacion inicial. Para estas comu-
nidades se han desarrollado tres iniciativas: el pro-
grama Madre a Madre, los Centros Familiares y
Comunitarios de Educacion Inicial (CEFACEI) y
los programas de radiofonia rural®.

El programa Madre a Madre nace como pro-
ducto de la firma de un convenio de préstamo en-
tre el Ministerio de Educacion y el Banco Mundial,
el 3 de abril de 1996, por 58 millones de balboas.
Proporciona atencion a las nifias y nifios menores
de seis afios que no tienen acceso a un jardin de in-
fancia. Madre a Madre trabaja en comunidades de
las provincias de Coclé, Herrera, Veraguas y Chiri-
qui, pero esta diseflado para beneficiar a las comu-
nidades de los 185 corregimientos mas pobres del
pais. La duracion del programa es de cinco afios,
tiempo en que habran de beneficiarse 300 madres
animadoras, 4,500 madres de familia y 13,500 ni-
fios. ElI Programa empezé a funcionar en 1997 y
para su atencion fueron capacitados los presiden-
tes de los COPAMACE (Comités de Padres y Ma-
dres Administradores de un CEFACEI) y 112 pro-
motores. En la actualidad participan 100 madres
animadoras y 931 maestros.

En los CEFACEI se orienta a padres y madres
con hijos de 0 a 5 afios de edad para que interac-
tlen directamente con ellos en sus responsabilida-
des educativas. Un COPAMACE administra cada
CEFACEI y cuenta con personeria juridica. Ade-
maés cada CEFACEI tiene promotores, que son per-
sonas de la comunidad capacitadas por un equipo
técnico del Ministerio de Educacion. A finales de
1998 existian 200 CEFACEI en las provincias de
Panama, Colon, Bocas del Toro, Chiriqui, Vera-
guas, Herrera, Coclé, San Blas, San Miguelito, Pa-
nama Oeste, Panama Este y Los Santos. Estos cen-
tros benefician una poblaciéon de 5,000 nifios y
nifias.

Finalmente, una red de emisoras locales apoya
las iniciativas de Madre a Madre y los CEFACEI
con programas radiofénicos. Se han elaborado
cuarenta programas de radio, con una duracion de
siete minutos cada uno: tres minutos dedicados a
los padres de familia, tres minutos dirigidos a los
nifios y un minuto dedicado a padres € hijos, resu-
miendo el programa y dejandoles una actividad
para desarrollarla en familia.

» Atacando la repeticion y la desercién escolar:
el proyecto PAM—-PALE en Nicaragua

El objetivo general de PAM-PALE, del Minis-
terio de Educacién de Nicaragua, es mejorar la
calidad de la educacion en los primeros grados
de primaria, fortaleciendo al aprendizaje y

mejorando los indicadores de eficiencia de la
educacion, a partir de una nueva metodologia
para el aprendizaje de las mateméticas y la lengua
escrita. La experiencia se constituye en fuente de
insumos renovadores para la transformacién cu-
rricular iniciada en 1993 para la educacion pri-
maria en Nicaragua.

El método utilizado es de tipo inductivo-ana-
litico, en el cual se deja al nifio y la nifia en ple-
na libertad para seguir sus procesos de construc-
cion de conocimientos. El maestro facilita el
aprendizaje, proporciona los andamiajes y pro-
mueve la interaccion de los condiscipulos, los fa-
miliares y el entorno. La evaluacion del proceso
didactico es cualitativa y permanente, dirigida a
indagar, identificar y caracterizar las manifesta-
ciones de los nifios en el aprendizaje. Los tipos
de evaluacion aplicados son: evaluacion diagnds-
tica o inicial y evaluacién formativa o de proceso.

En 1992, el Ministerio de Educacion selec-
ciond el primer grado de doce escuelas en cuatro
municipios en los departamentos de Rivas, Mata-
galpa, Boaco y Managua, abarcando una pobla-
cion escolar de 905 alumnos. En 1993 se extendid
el proyecto al segundo grado, incrementandose
la poblacidn escolar cubierta a 2,337 alumnos y
65 docentes. En los afios siguientes se ha exten-
dido hasta el tercer grado de 23 escuelas en 15
municipios, con 129 docentes y 5,102 alumnos.
Estd pendiente una evaluacion completa de
PAM-PALE, que permita corregir algunas dificul-
tades précticas en su ejecucion.

» Descentralizacion, participacion ciudadana y
expansion de la cobertura escolar en el area ru-
ral: los casos de EDUCO (El Salvador) y
PRONADE (Guatemala)

Desde 1990 en El Salvador, con el programa
EDUCO, y desde 1996 en Guatemala, con PRO-
NADE, se ha desarrollado una estrategia para
ampliar la cobertura de la matricula en las areas
rurales mediante la descentralizacion de los ser-
vicios educativos y el desarrollo de capacidades
en las comunidades rurales para que ellas mismas
sean las gestoras de las escuelas. La clave de las
EDUCO y del PRONADE reside en que en el
proceso de su concepcion se partié de la cultura
organizacional local y no se impuso a las comu-
nidades formas y maneras organizativas venidas
de afuera.

El proceso seguido en las escuelas de
EDUCO y PRONADE tiene cuatro fases. En la
primera se selecciona la comunidad en donde es-
tara ubicada la escuela o espacio educativo. Esta



192

ESTADO

D

E LA REGION

PARTE Il « CAPITULO 6

fase la cumplen las instancias encargadas de los
ministerios de educacion. En la segunda fase se
promociona el programa en la comunidad selec-
cionada y se conforma la ACE (Asociacion Co-
munal para la Educacién), en El Salvador, o el
COEDUCA (Comité Educativo), en Guatemala.
Se elige la junta directiva y se firma un convenio
con el Ministerio de Educacion, mediante el cual
éste se compromete a trasladar los recursos fi-
nancieros para el financiamiento de los docentes
y de los servicios de apoyo, tales como ayuda ali-
mentaria, valija didactica y Utiles escolares (ma-
teriales y libros de texto). En la tercera fase se se-
lecciona al personal docente, se matricula a los y
las nifias, se capacita a maestros y padres de fa-
milia y se acondicionan los locales (espacios edu-
cativos). Por altimo, con las clases, se inician
transferencias mensuales de fondos a las ACE o
COEDUCA y se activan la supervisién y el segui-
miento.

La Gnica diferencia entre EDUCO y PRONA-
DE, nombres aparte, es el caracter de las instan-
cias ejecutoras. En Guatemala corresponde a en-
tidades privadas de la sociedad civil, las ISE,
mientras que en El Salvador este proceso lo rea-
liza directamente el Ministerio de Educacion. No
obstante, la tendencia es, en Guatemala, a que en
el futuro el Ministerio de Educacidn sustituya a
las ISE.

Tanto en El Salvador como en Guatemala la
poblacion beneficiaria es la misma, campesinos
pobres. Dado que en El Salvador la experiencia
se inicio6 afios antes que en Guatemala, es en es-
te primer pais donde pueden contabilizarse mas
y mejores resultados. EDUCO representa el
52.7% de la educacion parvularia en El Salvador,
el 21.1% del primer grado, el 13.4% del segun-
do grado y el 8.4% del tercer grado (promedio
1994-1998). Por su parte, PRONADE cubrié a
153,000 nifios y nifias guatemaltecas en 1998.

» Democratizar el acceso al uso de las herramien-
tas tecnolégicas: la Fundacion Omar Dengo en
Costa Rica

La Fundacién Omar Dengo (FOD) es una
institucion privada, sin fines de lucro, que fue
creada en 1987 con el propdésito de contribuir al
desarrollo educativo, cultural, cientifico y tecno-
l6gico de Costa Rica. La Fundacion asienta sus
actividades sobre la base de recursos propios y
aportes del Estado, y en una red de colaborado-
res nacionales e internacionales. A través de sus
programas: Informéatica Educativa, Red de Tele-
maética Educativa e Informatica para Todos, la
Fundacién ha beneficiado a un millén de perso-

nas, entre nifios y nifias, docentes y comunida-
des.

El Programa de Informética Educativa MEP-
FOD (PIE-MEP-FOD) constituye una propuesta
innovadora para la introduccion de las computa-
doras en la educacion. Opera desde 1988, com-
parte su ejecucion con el Ministerio de Educa-
cion Pdblica y tiene presencia en los 81 cantones
del pais. En las zonas urbano-marginales y rura-
les, 383 escuelas publicas cuentan con laborato-
rios de informatica educativa, 69 de ellas son es-
cuelas unidocentes. El PIE beneficia anualmente
a 225,000 nifios y nifias de preescolar a sexto
grado. Uno de cada dos escolares de escuelas pu-
blicas es beneficiario de este programa.

Esta iniciativa ha tenido impactos que tras-
cienden el territorio nacional y entre los princi-
pales factores que inciden en el éxito alcanzado
estan: el papel del docente como eje fundamen-
tal del programa, el respaldo garantizado tanto
en lo conceptual como en la investigacon, la pro-
yeccion hacia las comunidades, el énfasis en la
creatividad y el desarrollo cognitivo y la preemi-
nencia de lo educativo sobre lo tecnolégico, la
flexibilidad administrativa y la estabilidad en el
flujo de recursos.

Por otro lado, la Red Teleméatica Educativa
(RTE) es una iniciativa de telecomunicaciones
para el mejoramiento e innovacion del proceso
educativo. Fue creada por la FOD en 1994 y da
capacitacion y apoyo a los docentes involucrados
en el PIE. Mediante la RTE, estudiantes y docen-
tes pueden navergar en Internet, crear paginas
web, importar recursos tecnol6gicos (software,
iméagenes, otros), realizar teleconferencias y par-
ticipar en foros nacionales e internacionales de
discusion. Un novedoso proyecto dentro de la
RTE es la produccién de una revista electrénica,
cuyo consejo editorial esta compuesto por nifios
y nifias de 6 a 13 afios.

El Programa de Informatica para Todos (PIT)
nacio en 1989 como una proyeccion de la FOD
a las comunidades. A través de este programa se
ha ampliado el acceso a la informética para nu-
merosos grupos de habitantes, con el propésito
de aumentar su productividad e incidir sobre su
calidad de vida. Tres son sus principales areas de
actividad: cultura general informatica, aplicacio-
nes de la informética y paquetes informativos so-
bre servicios publicos de interés nacional.

Finalmente, con motivo de la celebracion del
décimo aniversario de la FOD, se creé el Centro
de Innovacién Educativa, que procura la llegada
expedita de los nuevos planteamientos a las au-
las de la comunidad nacional, mediante una serie
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de servicios de extension, asesoria y produccion
de recursos educativos.

En diez afios de experiencia acumulada, y
con mas de un millén de personas beneficiadas,
la Fundacién Omar Dengo es una muestra clara
de que una de las metas del desarrollo humano
sostenible, democratizar el acceso al uso de la
tecnologia, es un camino posible de transitar.

El desafio de la habilitacion social

En la presente década, el desempefio de la re-
gion ante el desafio de la equidad social es insa-
tisfactorio. Las reformas en los sistemas de salud
y educacién, asi como las nuevas oportunidades
sociales generadas por las buenas practicas, no
alcanzan para revertir las arraigadas desigualda-
des sociales (Kanbur y Lustig, 1999) ni la exten-
dida pobreza. Esta situacion es preocupante por
razones tanto politicas, como econdmicas y éti-
cas. La persistencia de profundas brechas de
equidad puede afectar la estabilidad politica de-
mocratica, pues reduce la capacidad de las po-
blaciones para participar en los asuntos publicos
(Sen, 1992; O'Donnell y Altimir, 1998). Estas
desigualdades también inciden sobre el potencial
de crecimiento econdmico y reducen la capaci-
dad regional para una insercién inteligente en la
economia internacional (CEPAL, 1991; BID,
1993). Desde el punto de vista ético, si hoy nin-
gun grupo social o politico en Centroamérica
justifica la desigualdad social en nombre de la es-

Notas

1 Sin embargo, llama la atencién que Panama y Costa Rica, paises que
hasta ahora han mostrado una mejor situacion de la salud respecto al
resto de la region, sean precisamente los que muestran mayores tasas de
desnutricién de este tipo. Esto podria sugerir una subestimacion en los
demas paises.

2 Este dato no es comparable con el de la tasa neta de incorporacion a
primer grado, pues incluye la poblacién cubierta por el Proyeto de
Educacién Basica en Panama (véase seccién "Buenas practicas en la
basqueda de una mayor equdad social™).

3 Esta situacion es también coincidente, aunque en menor magnitud, a la
destacada en el Panorama Laboral 1997 de la OIT para un grupo mas
amplio de paises latinoamericanos y del Caribe: **(en la década de los 90)
en el conjunto de paises aumenta la informalizacion y alrededor del 85%
de los nuevos empleos se concentra en actividades informales™ (OIT,
1997).

tabilidad politica y la seguridad nacional, tampo-
co tiene razdn para tolerarla. Ahora que las gue-
rras civiles han sido superadas, Centroamérica
no debe olvidar que las profundas brechas de
equidad fueron una de las causas de sus recien-
tes tragedias.

El desafio regional es, siguiendo a Sen, crear
condiciones para que los y las centroamericanas
tengan un minimo de habilitacion social, es de-
cir, de capacidad de funcionamiento en la vida
social, econdmica y politica (Vargas y Gutiérrez,
1998). Se trata de establecer el “piso” en cuanto
a la inversion social en las personas, de manera
que todas tengan, al menos, una dotacién basica
de instruccion, destrezas, nutricion y oportuni-
dades de vivir una vida sana. Esfuerzos regiona-
les en esta materia pueden complementar las ac-
ciones y responsabilidades que tiene cada uno de
los paises. Por un lado, pareciera evidente que si
todos ellos han puesto en marcha reformas en
sus sistemas educativos y de salud, la coordina-
cion regional de estos esfuerzos y el estableci-
miento de vigorosos medios de intercambio y
cooperacion técnica permitirian establecer agen-
das comunes y reforzar areas débiles. Por otra
parte, en diversos paises centroamericanos se ha
acumulado importantes conocimientos y expe-
riencias en politicas y programas sociales que,
pese a su facil acceso, no han sido empleados por
otros gobiernos y sociedades. En muchos cam-
pos, los buenos estandares estan aqui mismo, no
en lejanas regiones.

4 Para cada uno de los paises centroamericanos existen estimaciones de
pobreza por este método. Su comparacién presenta algunos problemas,
no sélo de caréacter temporal (diferentes afios de estudio), sino también,
principalmente, de tipo metodoldgico, relacionados con la medicion de los
ingresos familiares y la construccion de las canastas basicas de alimentos.
Sin embargo, dado el interés primordial de aproximar la magnitud del
fenémeno en la region, se haréa caso omiso de esos problemas.

5 Notese que no se dispone de informacion para los dos paises mas
poblados de la region, El Salvador y Guatemala, que tienen una alta

concentracion de pobreza.

6 Las estimaciones de CEPAL (1997) en délares de 1987 reflejan un gasto
puUblico per cépita promedio para la region de US$37.8.

7 Hacia 1995. Se desconoce el dato para Belice. Tomado de OPS (1998).

8 Estas iniciativas son parte del Proyecto de Educacion Basica en Panama,
cuyo objetivo es elevar y mejorar la calidad y equidad de la educacion.

“En la relacion Estado
y sociedad, el papel
del Estado es el de
regulador, no se debe
meter en cosas que
hace la poblacion,
solo poner las reglas
del juego y enfocar
sus esfuerzos en
atender a la poblacion
pobre. Lo menos que
podemos esperar es
un minimo de
oportunidades para
todos los
centroamericanos”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
GUATEMALA

“Lo peor de la
pobreza es que mina
las potencialidades de
nuestras naciones”

ALEJANDRO MARTINEZ-
CUENCA, NICARAGUA
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Capitulo 6
El desafio de la equidad social

Coordinador e investigador del capitulo: Pablo Sauma (Costa Rica).

Investigadores de la seccién sobre las reformas de los sistemas educativos (excepto
Costa Rica): Juan Bautista Arrién, de PREAL-UCA (Nicaragua), con el apoyo de Miguel
de Castilla y Rafael Lucio Gil.

Investigadores de la seccidn de la salud en Centroamérica y las reformas a los sistemas
de salud: José Antonio Pereira, del ISSS (EI Salvador), con el apoyo de Ligia Eugenia de

Nieto y Edgar Martinez.

Recuadro de CEPAL sobre cambio tecnoldgico y probreza es colaboracion de CEPAL-
subsede de México.

Recuadro sobre educacion superior elaborado por el equipo técnico del Informe.
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El desafio del
fortalecimiento de los
Estados de derecho y la
representacion democratica

Valoracion general

Ninguno de los conflictos militares que en
1988 desgarraban la region, perdura. Ninguno
de los regimenes autoritarios existentes en 1978
sobrevive hoy. Si la democracia tenia, hasta ha-
ce pocos afios, un arraigo excepcional, hoy todos
los paises del istmo, incluso su democracia mas
antigua, experimentan un impulso democratiza-
dor2. Los gobernantes son electos por la ciudada-
nia; las fuerzas armadas, alli donde existen, estan
subordinadas al poder civil; las violaciones de los
derechos humanos no son, como en el pasado
reciente de varios paises, politica de Estado, y se
experimenta con nuevas formas de control poli-
tico e institucional, débiles ain en muchos casos,
sobre el poder estatal.

La fortaleza, y hasta el arraigo, de este impul-
so democratizador es objeto de un intenso deba-
te politico. ;Han concluido o no las transiciones
democraticas en Centroamérica? ;Qué tipo de
regimenes politicos ha emergido, democracias
disminuidas o democracias “a secas” (Collier y
Levistky, 1997)%? ;Ha ocurrido un proceso de
consolidacién democrética? (Linz y Stepan,
1996)? Estas interrogantes son la contraparte de

innumerables problemas politicos que, en la
préctica, afectan a los regimenes democratizados
del istmo. La inclusién de los indigenas como
ciudadanos plenos es un hecho reciente y toda-
via precario, a pesar de ser ellos uno de cada
cinco centroamericanos. En la region existen dis-
paridades notables en lo que concierne a la ges-
tion transparente de los sistemas electorales. La
debilidad del Estado de derecho en amplias zo-
nas es tal, que puede decirse que la poblacién
centroamericana obtiene sus derechos politicos
sin tener garantizado el ejercicio de sus derechos
civiles. En todos los paises, la ciudadania expre-
sa crecientes dudas y apatia hacia la politica y su
seguridad personal y juridica es, en muchos ca-
S0s, precaria.

Sin embargo, la existencia e importancia del
impulso democratizador es incuestionable en
una Centroamérica que ha visto de todo en las
Gltimas décadas. Golpes de Estado e insurreccio-
nes; revoluciones y contrarrevoluciones; invasio-
nes militares y abolicion de las fuerzas armadas;
violaciones sisteméticas de los derechos huma-
nos (hasta etnocidio) y defensa colectiva de las li-
bertades democréticas. Incuestionable es, tam-
bién, que este impulso es resultado del quehacer
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de generaciones de centroamericanas Yy
centroamericanos, una conquista duramente
conseguida por muchos. Hoy en dia, por fin, la
democracia es un compromiso regional, suscrito
primero en Esquipulas y luego en la Alianza pa-
ra el Desarrollo Sostenible (ALIDES)* y una ga-
rantia constitucional en todos los paises.

Las y los centroamericanos enfrentan un gran
desafio, el de enraizar la democracia en la region
para que, a diferencia de los intentos en la déca-
da de los 40, la actual apertura resulte en algo
mas que una “primavera democratica”. Cierta-
mente, el horror de los conflictos militares es un
acicate contra el autoritarismo, pero no una va-
cuna. Una experiencia democréatica duradera re-
quiere afianzar dos condiciones basicas: por una
parte, un Estado democrético de derecho y, por
otra, una democracia electoral. Sin ellas, no sélo
las condiciones minimas para la existencia de
una democracia son incumplidas, sino la posibi-
lidad misma de avanzar hacia democracias de
mayor calidad®.

Este capitulo explora, pues, una interrogante:
¢cudles son los avances y rezagos en el estableci-
miento de Estados democraticos de derecho y de
democracias electorales en la region? Interesa
documentar la respuesta desde una perspectiva
regional, la de las tendencias que priman en el
istmo. Los informes nacionales sobre desarrollo

humano de Guatemala, Honduras, El Salvador y
Costa Rica, ya han estudiado aspectos relevantes
del funcionamiento democratico desde una pers-
pectiva nacional, que no compete aqui reiterar o
revisar. Ademas, no todos estos informes tratan
los mismos temas®. En consecuencia, en este do-
cumento la situacion de los paises tiene siempre
una utilidad comparativa, para marcar su simili-
tud o contraste con una tendencia regional. Pese
a severas limitaciones en la informacién, espe-
cialmente en el caso de Belice, que no pudo ser
incluido, el estudio basa sus apreciaciones en in-
dicadores cuantitativos (Recuadro 7.1).

El dificil surgimiento de una region
con Estados democraticos de derecho

En la presente década ocurre, por primera
vez en Centroameérica, una generalizacion de sis-
temas politicos basados en Estados democréaticos
de derecho (Recuadro 7.2). En efecto, en pocos
afios se logré abrir paso al control civil sobre el
Estado y, en particular, sobre la administracién
de la justicia y los drganos policiales. Se ha desa-
rrollado una institucionalidad para la defensa de
los derechos humanos, se han creado poderes ju-
diciales més independientes y se han realizado
cambios en el marco legal que favorecen el ejer-
cicio de los derechos de las personas.

RECUADRO 7.1

Metodologia para la investigacion sobre el Estado de derecho
y las democracias electorales

los desafios institucionales y ciudadanos

para el establecimiento de Estados de-
mocraticos de derecho y democracias electo-
rales, es un complejo desafio. Pese a una
abundancia de estudios politicos, la escasez y,
en muchos casos, la ausencia de indicadores
rigurosos y comparables en los temas juridi-
cos, institucionales y politicos, impuso un ca-
racter exploratorio a este informe. Aln asi, la
informacion recopilada permiti6 documentar
avances y rezagos de la experiencia democra-
tica en la region, es decir, sus principales ten-
dencias.

La estrategia metodoldgica aplicada se ba-
s0 en la elaboracion de matrices de variables
e indicadores que investigadores nacionales
debian completar. Mediante ellas se procuré

La medicion de las tendencias en torno a

reconstruir series estadisticas para el periodo
1990-1998, basadas en informacién confia-
ble, verificable y comparable, aunque en algu-
nas materias existen datos estadisticos s6lo
para algunos afios. Hasta donde las fuentes
de informacion primaria lo permitieron, se rea-
liz6 un ejercicio comparativo y una identifica-
cion de tendencias y actores en cada uno de los
temas investigados: por una parte, el desarrollo
de Estados democraticos de derecho y, por
otra, el desarrollo de democracias electorales
en la region. Para aquellos temas sobre los cua-
les no se dispuso de datos cuantitativos, se
identificaron casos que ilustraran tendencias y
permitieran visualizar buenas o malas practi-
cas, sin pretensiones de generalizacion.

Un punto importante en la estrategia fue la
construccion de tres redes de investigadores

especializados por tema y por pais, en total
veinticuatro personas. Ademas, tres personas
se encargaron de sintetizar la informacion y
efectuar un andlisis comparativo regional.

Conviene reiterar los serios problemas re-
gistrales y de administracion de los registros
existentes, que es, en si mismo, un indicador
de lo mucho que se debe progresar en Cen-
troamérica para establecer regimenes politi-
cos e institucionales mas transparentes. A pe-
sar del caracter publico de la informacion
solicitada, persisten dificultades de acceso y
confiabilidad. Contingencias como los cam-
bios de gobierno, procesos electorales e, in-
cluso, la personalidad de los funcionarios, in-
ciden en la disponibilidad de la informacion o,
lo que es peor an, en la posibilidad de que la
informacién desaparezca.
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Sin embargo, los nuevos Estados democraticos
de derecho, en la mayoria de los casos, muestran
importantes debilidades, pues su capacidad para
impartir una justicia pronta, cumplida e igual
para todos, es todavia baja. Pugnan con el lega-
do autoritario y militarista prevaleciente hasta
hace muy poco; se han logrado contados, aun-
que significativos progresos para atacar la impu-
nidad con que, hasta fecha reciente, se violaron
los derechos humanos en la regién; ademas, la
independencia de los poderes judiciales respecto
a otros poderes del Estado es todavia incomple-
ta.

Quiza el desafio mayor que enfrenta la
reciente generalizacion de Estados democraticos
de derecho en Centroamérica es la creacion de
un clima de seguridad personal y juridica. Pese a
la notable escasez de informacién, la poca
evidencia empirica sugiere la existencia de una
extendida inseguridad personal y juridica que
afecta la confianza de la ciudadania en las
instituciones, situacion de la cual no se escapa
Costa Rica, el pais con mayor tradicién
democrdtica.

Una reforma politica,
juridica e institucional en marcha

Los principales avances en la emergencia de
una region con Estados democréticos de derecho
se concentran en las transformaciones politicas,
juridicas e institucionales que, en la presente dé-
cada, son mdltiples y profundas.

El punto de partida:
creciente control civil sobre lo militar

En diez afios, las fuerzas armadas en Centroa-
mérica han visto disminuir su influencia politica
y hoy estan sujetas al poder civil. Para 1998, to-
dos los paises con ejército habian efectuado re-
formas constitucionales que modificaron las rela-
ciones civico-militares. En un caso extremo, el
de Panamé, se aboli6 el ejército y se formo, jun-
to con Costa Rica, el Unico espacio binacional sin
fuerzas armadas en el mundo. En El Salvador,
Honduras y, mas recientemente, Guatemala, me-
diante el acuerdo sobre el fortalecimiento del po-
der civil y funcion del ejército en una sociedad
democrética, se limitaron las competencias del
ejército y se establecieron mecanismos de control
civil. Otras evidencias de la declinacién del mili-
tarismo son la reduccion del gasto militar y del
personal reclutado (Cuadro 7.1)

RECUADRO 7.2

¢Qué es un Estado
democratico de derecho?

que asegura las libertades politicas de la ciu-

dadania, los derechos civiles de la poblacion y
establece redes universales para el ejercicio de la
responsabilidad politica, legal y administrativa de las
personas investidas con autoridad y para el ejercicio
de la rendicién de cuentas. Es decir, provee garantias
para el ejercicio del status de la ciudadania bajo la
dominacion legal del Estado democréatico. Como tal,
se distingue de la ausencia del Estado de derecho,
que torna imposible la existencia de una democracia,
asi como del Estado de derecho antidemocratico. En
este Ultimo, el Poder Judicial aplica leyes antidemo-
craticas a la ciudadania, que sancionan limitaciones
al ejercicio de los derechos civiles y politicos, y legiti-
man la falta de control ciudadano sobre el poder po-
Iitico.

l |n Estado democratico de derecho es aquel

Fuente: O’Donnell, 1997.

CUADRO 7.1

Centroameérica:
comportamiento del gasto
militar. 1989, 1996

Gastos militares
como porcentaje del PIB

1989 1996
El Salvador 85 1.5
Guatemala 2.6 1.4
Honduras 8.4 1.3
Nicaragua 28.3 15

Fuente: PNUD, 1992 y 1998.

“Las reformas del
Estado.y Estado de
derecho. Ambas son
parte de una misma
dimension, pues las
reformas del Estado
son también creacion
de Estados de
derecho”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL DE
PROMOCION DEL
DESARROLLO, HONDURAS

“En América Central
el Estado moderno
(como institucionali-
dad) ha sido tardio y
retardado. En su
ausencia, la presencia
militar se hace
indispensable para
labores de
articulacion
territorial y social.
El tema clave es la
construccion del
Estado moderno, la
construccion de
ciudadania”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTARICA
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“Es indudable que en
los poderes judiciales
de todas partes se
juega politica, pero
hay reglas y
mecanismos de
control que hacen
menos peligroso ese
juego. En
Centroamérica la
politica ha tomado a
los sistemas
judiciales”

EMPRESARIO, HONDURAS

Sin embargo, pese a la reduccion del gasto
militar, éste continla siendo una importante car-
ga fiscal dentro de los débiles presupuestos de
los gobiernos del itsmo. Asi por ejemplo, entre
1990 y 1991 el gasto militar represent6 el 97%
de lo gastado en educacién y salud en Nicaragua,
el 66% en el caso de El Salvador, el 92% en Hon-
duras y el 31% en Guatemala (PNUD, 1998).

Todos los paises han realizado
cambios en el marco juridico e institucional

En la Gltima década, los marcos juridicos e
institucionales de la regién han sido modifica-
dos. Estos cambios incluyen las constituciones
politicas, los codigos penales y procesales pena-
les y las leyes que rigen la estructura y funciona-
miento de instituciones tales como el Poder Judi-
cial y la policia. (Cuadro 7.2). Ademas de lo ya
sefialado, el control civil sobre los militares y la
reduccion de las competencias de las fuerzas ar-
madas, las reformas constitucionales han fortale-
cido las disposiciones que protegen las garantias
fundamentales y una mayor independencia de la
funcién jurisdiccional.

Los poderes judiciales son hoy méas
independientes frente a otros poderes del Estado

En diez afios, se ha logrado establecer en el
istmo una mayor independencia del Poder Judi-
cial, en el sentido de una mayor autonomia fren-
te al Ejecutivo y el Legislativo. En todos los pai-

CUADRO 7.2

RECUADRO 7.3

El desafio militar:
del poder politico
al poder econémico

paises centroamericanos en cuanto al forta-

lecimiento del control civil sobre los milita-
res, las fuerzas armadas han consolidado posiciones
en lo que respecta a su papel como agente econo-
mico.

Segun un estudio realizado en Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua y El Salvador, en los dltimos afios
los militares han incursionado fuertemente en las
economias de sus respectivos paises, a partir, funda-
mentalmente, de la inversion de los fondos de pre-
vision social militar.

El caso méas representativo es el de Honduras,
donde las fuerzas armadas controlan al menos die-
ciocho empresas en los sectores financiero, agrope-
cuario, manufacturero, servicios y comunicacion, lo
cual coloca a esta institucion entre los ocho grupos
econémicos mas importantes del pais.

Esta situacion genera algunas tensiones, puesto
que plantea dudas sobre la posible existencia de
privilegios que pudieran favorecer una competencia
desigual con otros grupos empresariales; asimismo,
se mantiene en el ambiente la preocupacion sobre
el posible ejercicio auténomo del poder econémi-
co de las fuerzas armadas sobre el poder politico.

N 0 obstante el avance experimentado en los

Fuente: Brenes y Casas, 1998.

Centroamérica: fechas de promulgacion de las constituciones
politicas y de las leyes en materia penal

Normativa

Constitucion Politica 1949 1983
Cadigo Penal 1970 1998
Cadigo Procesal Penal 1996 1998
Ley Organica de la Policia 1994 1992

a/Enmendada en varios aspectos en 1993.
b/Enmendado casi en su totalidad en 1996 y 1997.

Fuente: Chinchilla, 1999.

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras

1985 ¥ 1982 1987 1972
1973 1984 ¥ 1974 1982
1992 1984 1879 1986
1997 1998 1996 1997

Nicaragua Panama
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ses, la funcién jurisdiccional es reconocida en las
constituciones politicas como un poder del Esta-
do, por tanto auténomo. Se tienen disponibles,
sin embargo, otros indicadores que reflejan me-
jor la existencia de dicha independencia judicial.
Estos son: el mecanismo para el nombramiento
del personal, especialmente los magistrados y
jueces superiores, la existencia de una carrera ju-
dicial y la autonomia en materia presupuestaria.

La tendencia en Centroamérica es a dismi-
nuir, mediante reformas constitucionales, la inje-
rencia del Poder Ejecutivo en el nhombramiento
del personal judicial y trasladar esa competencia
al Legislativo. Este es el caso de Guatemala, el
Salvador y Costa Rica. Mas aun, en Guatemala y
El Salvador se ha incluido la participacion de di-
versos sectores de la sociedad civil en los proce-
s0s de nominacion de candidatos a los puestos.
No obstante, en Nicaragua y Panama se mantie-
ne, en diverso grado, una fuerte intervencion del
Ejecutivo.

Otro elemento importante, que aumenta la
independencia del Poder Judicial, es la tendencia
regional, con excepcién de Honduras, a estable-
cer periodos para la ejecucion del cargo que su-
peran el periodo constitucional de gobierno
(Cuadro 7.3).

Avances en la creacion de la
carrera judicial dan mayor autonomia a los jueces

La existencia de una carrera judicial ayuda a

CUADRO 7.3

la autonomia de la funcién jurisdiccional, pues
protege a las instancias jurisdiccionales inferio-
res, frente a imposiciones o presiones indebidas
gjercidas por las instancias superiores. Aqui el
progreso es importante en la regién, pues hace
una década la carrera judicial era un elemento
basicamente extrafio. Cuatro paises, El Salvador,
Honduras, Costa Rica y Panamd, cuentan con
una carrera judicial debidamente normada. En El
Salvador esta consagrada en la constitucion y es
regulada por la Ley de Carrera Judicial, de octu-
bre de 1990. En Honduras la respaldan la Ley de
Carrera Judicial y su reglamento, aprobados en
1980 y 1987, respectivamente. En Costa Rica la
ampara la Ley de Carrera Judicial, de mayo de
1993. En Panama se cuenta con el Reglamento
de la Carrera Judicial, de 1991. A la fecha, el
56% de los jueces costarricenses y el 14.5% de
los panamefios estan protegidos por este estatuto.

Otro indicador de independencia del Poder
Judicial es la autonomia para la determinacion y
administracion de su presupuesto. Todos los pai-
ses centroamericanos han introducido reformas a
sus cartas magnas, estableciendo un porcentaje
fijo dentro del presupuesto nacional (Cuadro
7.4). Sin embargo, no en todos los paises se res-
peta el monto estipulado y se tiende a asignar un
porcentaje menor, lo que en algunas ocasiones
genera roces entre los poderes del Estado y obli-
ga al Poder Judicial a negociar su presupuesto
con los otros dos poderes del Estado.

Centroamérica: mecanismos para el nombramiento de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia y periodos de nombramiento

Pais Autoridad que nombra Término en afios
Costa Rica Congreso 8
El Salvador Congreso, a partir de una lista presentada por el 9
Consejo Nacional Judicial
Guatemala Congreso, a partir de ndmina sometida por una comision de 5
postulacion integrada por diversos sectores gubernamentales
y no gubernamentales (colegio de abogados, universidades,
tribunales)
Honduras Congreso 4
Nicaragua Congreso, a partir de una terna sometida por el 6
presidente del Ejecutivo
Panama Miembros del gabinete con aprobacion del Congreso 10

Fuente: Chinchilla, 1999.

“Necesitamos un
Estado donde la ley
tenga dientes. Esto no
significa mano dura,
s un asunto de
legalidad funcional,
de justicia operativa”

EMPRESARIO, GUATEMALA
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CUADRO 7.4

Centroameérica: fuentes del presupuesto del Poder Judicial. 1992, 1997

Pais Porcentaje del presupuesto general,
fijado por la Constitucion
Costa Rica ¥ 6.0
El Salvador 6.0
Guatemala 2.0
Honduras 3.0
Nicaragua 4.0
Panama 2.0

Porcentaje efectivamente asignado

1992 1997
6.0 5.8
2.7 4.7
15 2.8

6.0
1.4 13

a/ En Costa Rica se incluye el Ministerio Publico o Fiscalia General dentro del porcentaje asignado al érgano judi-
cial, institucion que en los otros paises pertenece al Ejecutivo o es independiente.

Fuente: Chinchilla, 1999a.

Creacion de instituciones
para la defensa de los derechos humanos

En los afios 90 se han dado pasos importan-
tes en toda la regi6n para el control institucional,
por parte de entidades pablicas, sobre los abusos
y la violacion de derechos humanos cometidos
por los Estados. Ello contrasta con la situacion
de la década anterior, cuando la defensa de los
derechos humanos era desarrollada con exclusi-
vidad por organizaciones no gubernamentales.
Hoy se han establecido vinculos importantes en-
tre las instituciones publicas y privadas en esta
materia.

Asi, se establecid la Procuraduria para la De-
fensa de los Derechos Humanos de El Salvador
(1992), la Defensoria de los Habitantes de Costa
Rica (1993), la Procuraduria de Derechos Huma-
nos en Guatemala (1985), el Comisionado para
la Proteccion de los Derechos Humanos en Hon-
duras (1991) y la Defensoria del Pueblo de Pana-
ma (1997). En el caso de Nicaragua, si bien en
1996 se cred la Procuraduria para la Defensa de
los Derechos Humanos, ésta ain no entra en
operacion. El funcionamiento de estas institucio-
nes, cuya existencia era impensable en décadas
anteriores, ha permitido la canalizacion sistema-
tica de las demandas ciudadanas en torno a abu-
sos y desviaciones cometidos por las institucio-
nes estatales, asi como mayores controles sobre
las acciones gubernamentales.

Transicion hacia un modelo
mixto en lo procesal penal

En la administracion de justicia, las reformas
a los coédigos penales y procesal penal han cam-
biado la normativa procesal penal vigente en la
region (Rico, 1997). Del tradicional modelo in-
quisitivo se ha pasado a un modelo de naturale-
za acusatoria 0 mixta, cuyas caracteristicas esen-
ciales son:

» El fortalecimiento del papel del Ministerio Pu-
blico, tanto durante la etapa de instruccion como
durante la realizacion del juicio mismo.

» Un mayor respeto y tutela de las garantias pro-
cesales; reduccién de los plazos procesales y de
los supuestos para la prision preventiva e intro-
duccion de alternativas a la persecucién penal.

» Una mayor participacién de la victima en el
proceso y la oralidad y publicidad en todas las
etapas del proceso (Rico, 1997).

Los cambios en los cédigos procesales pena-
les han estado acompafados, en algunos casos,
por reformas a la legislacién que regula la mate-
ria de menores infractores, inspiradas en la doc-
trina de la proteccién integral que promueve la
Convencion de Derechos del Nifio, de 1989, que
han supuesto el abandono del modelo tutelar y
la adopcion de un modelo de responsabilidades
y garantias (véase Capitulo 10).
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Disminuye el control militar sobre la funcion policial

La principal caracteristica de la reforma poli-
cial emprendida en todos los paises centroameri-
canos que a finales de la década anterior tenian
ejércitos, es su desmilitarizacion y despolitiza-
cion. Hoy en dia, las leyes separan la funcion po-
licial de la militar, a la que la primera estuvo su-
bordinada por largo tiempo, lo que provocaba
una participacion de las policias en la violacién
sistematica de los derechos humanos.

Las leyes vigentes en esta materia le adjudi-
can a la policia una naturaleza estrictamente ci-
vil. Asi por ejemplo, en Panama, mediante un
decreto ejecutivo de 1990, se desmembrd la
Fuerza de Defensa y se organizo la Policia Nacio-
nal, bajo la jurisdiccion del Ministerio de Gober-
nacion y Justicia. En El Salvador, y como parte
de los Acuerdos de Paz, se cre6 la Policia Nacio-
nal Civil, mediante decreto legislativo, en 1992.
En Guatemala, se desarticularon los tradicionales
cuerpos de seguridad tutelados por el ejército y
se establecid la nueva Policia Nacional Civil, en
1997. Finalmente, en Honduras, el Congreso
aprobé en 1995 la separacion de la Fuerza de Se-
guridad Publica de las Fuerzas Armadas, la cual
se hizo efectiva en 1998, mediante la aprobacion
de su ley organica.

El proceso de desmilitarizacion y de profesio-
nalizacion se ha visto reforzado, ademas, con

cambios en los programas de capacitacion y en-
trenamiento, los cuales enfatizan los aspectos de
naturaleza humanistica, juridica y de derechos
humanos. También se han establecido mecanis-
mos para el control interno y externo de los des-
vios cometidos por miembros de las fuerzas de
seguridad; Guatemala, Nicaragua y Costa Rica
cuentan con las inspectorias generales, y El
Salvador, con la Unidad de Investigaciones
Disciplinarias.

El surgimiento de la doctrina
de la seguridad democratica

La reforma institucional se ha visto reforzada
por instrumentos de naturaleza regional promo-
vidos en los Ultimos afios, particularmente por la
Conferencia Internacional de Paz y Desarrollo,
realizada en Tegucigalpa en 1994, y el Tratado
Marco de Seguridad Democrética en Centroamé-
rica, firmado en San Pedro Sula en 1995. En el
primer caso, los presidentes centroamericanos
hicieron el primer llamado a reactivar la Comi-
sion Centroamericana de Seguridad, con el pro-
pésito de que ésta se abocara a concretar un mo-
delo de seguridad democratica regional, que se
concretd6 un afio después, mediante la
suscripcién, por parte de los mandatarios del
istmo, de dicho tratado.

Un indicador de la adopcién de la doctrina

RECUADRO 7.4

| concepto de seguridad democratica implica im-
Eportantes cambios en la forma de concebir la se-
guridad de los Estados en Centroamérica:
» Se conceptualiza la seguridad como una condicion
para el desarrollo, mas que como un fin en si mismo.

» Se avanza de una definicion de seguridad estricta-
mente militar, caracteristica de décadas anteriores, ha-
cia una definicion integral que supone la consideracion
de diversos factores indispensables para el desarrollo
humano.

El concepto de seguridad democratica

» La seguridad deja de ser una tarea que emprende el
Estado frente a la sociedad civil, para la defensa a ul-
tranza de una estabilidad entendida como statu quoy
se convierte en un proceso que resulta de la libre inte-
raccion entre gobernantes y gobernados.

» Finalmente, se establece una diferencia conceptual
entre seguridad ciudadana y defensa nacional, lo que
supone, a su vez, una diferenciacion de los papeles
asignados a las instituciones de justicia y la policfa, por
un lado, y a las fuerzas armadas, por el otro.

Fuente: Chinchilla, 1997.

“En el fortalecimiento
del estado de derecho
son claves el
establecimiento de
ministerios publicos,
la carrera de
judicatura, un Poder
Judicial como 6rgano
que se maneja
transparentemente, la
despartidizacion del
sistema judicial, las
reformas en la
eleccion de jueces y el
acceso a los
ciudadanos a los
servicios judiciales”

FUNCIONARIO PUBLICO,
HONDURAS”
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“En Centroamérica
burlar las leyes es
muy facil y no pasa
nada”

EMPRESARIO, HONDURAS

CUADRO 7.5

de la seguridad democratica es la tendencia a la
ratificacion de los tratados internacionales e inte-
ramericanos para la proteccion de los derechos
humanos (Cuadro 7.5).

Rezagos en la consolidacion de una
justicia pronta, cumplida e igual para todos

La igualdad de todos los ciudadanos ante la
ley supone, por sobre todo, la posibilidad real de
que cualquier persona que lo requiera, indepen-
dientemente de su condicion economica, politi-
ca, de sexo o raza, pueda recurrir ante la admi-
nistracién de justicia para dirimir sus
controversias. Si bien las reformas institucionales
han sentado las bases de los Estados democrati-
cos de derecho en la regién, existe evidencia so-
bre las limitaciones de las reformas para garanti-
zar una justicia pronta, cumplida e igual para
todos.

Subsisten importantes
barreras en el acceso a la justicia

Una de las principales debilidades de los es-
tados democraticos de derecho en Centroamérica

es la débil posicion de las victimas en la socie-
dad, particularmente las que sufrieron flagrante
violacion de sus derechos humanos fundamenta-
les durante los afios de guerra. Pese a contar con
instituciones judiciales civiles, son pocos los pro-
cesos existentes en contra de los violadores de
los derechos humanos y, en los casos en que se
ha abierto un proceso judicial, éste ha terminado
generalmente en absolucion. Los casos mas pa-
tentes son los de El Salvador y Guatemala, paises
en los que amplios sectores de la poblacion con-
sideran que la impunidad sigue pesando sobre
los actuales procesos de reconciliacion nacional.

Un indicador importante del acceso a la jus-
ticia es la existencia de sistemas de defensa pu-
blica. La creacion de estos sistemas responde a la
necesidad de garantizar a todo ciudadano y ciu-
dadana que el costo econdmico de los procedi-
mientos judiciales (pago de honorarios de aboga-
dos, timbres, trdmites o desplazamientos) no
impida el ejercicio del derecho procesal a una
defensa plena. Existen diversas modalidades de
defensa publica, desde aquellas costeadas por el
Estado mismo, con personal profesional exclusi-
vamente dedicado a esta mision, hasta otras de
naturaleza no gubernamental o adscritas a

Centroamérica; tratados internacionalt_as e interamericanos
de derechos humanos ratificados

Costa Rica El Salvador  Guatemala  Honduras Nicaragua Panama
Pacto Internacional de Derechos X X X X X X
Civiles y Politicos (PIDCP)
Protocolo facultativo del PIDCP X X & X X
2° Protocolo facultativo del PIDCP X X X
sobre la abolicién de la pena de muerte
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, X X X X X X
Sociales y Culturales
Convencion contra la tortura y otros tratos
0 penas crueles, inhumanas o degradantes X X X X X
Convencion sobre el estatuto de los refugiados X X X X X X
Protocolo sobre el estatuto de los refugiados X X X X X X
Convencion americana sobre derechos humanos X X X X X X
Convencion interamericana para prevenir
y sancionar la tortura X X X
Convencidn interamericana sobre
desaparicion forzada de personas X ¥ X X

a/ Ya han sido aprobadas por el Congreso de la Repdblica, pero falta adn la ratificacion y el deposito del instrumento de ratificacion por parte
del Ejecutivo (a junio de 1999).
Fuente: Amnistia Internacional, 1997; Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Rica, 1999.
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RECUADRO 7.5

guatemalteca el Informe de la Comision para el

Esclarecimiento Histdrico (CEH), el cual removid
los cimientos del proceso de reconciliacion nacional de
este pais al recordar, entre otras cosas, las miles de vic-
timas de una guerra en la que el saldo de desapareci-
dos y muertos se estima en unas 200,000 personas.
Mediante un minucioso proceso de documentacion de
los hechos de violencia ocurridos durante el enfrenta-
miento armado, la CEH logré identificar un total de
42,275 victimas, de las cuales 23,671 fueron objeto de

En febrero de 1999 se present6 ante la sociedad

Las victimas del silencio: derechos humanos e impunidad

ejecuciones arbitrarias y 6,159 de desaparicion forza-
da. El Informe hace un llamado para impulsar medidas
dirigidas a preservar la memoria de las victimas, repa-
rar moral y materialmente los dafios ocasionados y en-
juiciar y castigar penalmente a los responsables de los
delitos de genocidio, tortura y desaparicion forzada, se-
guln lo contempla la Ley de Reconciliacion Nacional.

Fuente: Comision para el Esclarecimiento Histdrico de
Guatemala, 1999.

facultades de derecho de instituciones de educa-
cioén superior, a cargo de estudiantes de nivel avan-
zado.

En Centroamérica se observa el surgimiento y
fortalecimiento de los sistemas de defensa publi-
ca, especialmente a partir de finales de la década
anterior. En Costa Rica se cuenta con uno de los
sistemas de defensa publica pioneros de América
Latina, adscrito al Organo Judicial y financiado
€oN sus recursos presupuestarios. Creado desde
1966, este servicio provee de defensor pablico a
cualquier imputado que solicite sus servicios,
por no contar con los recursos econdmicos para
costearlos. En El Salvador, los primeros esfuerzos
dirigidos a establecer un sistema de defensa pa-
blica se iniciaron en 1986, con financiamiento
proveniente de la cooperacién internacional. En
1993, el programa paso6 a ser responsabilidad di-
recta del Estado y se cred el Departamento de
Defensoria Publica, adscrito a la Direccion de
Asistencia Legal de la Procuraduria General de la
Republica. En Honduras, en 1989 y bajo la es-
tructura del Poder Judicial, se organizé el servi-
cio de defensa publica, con profesionales del de-
recho exclusivamente dedicados a la atencién de
la poblacion indigente, menores e incapacitados.
En Panama se cre6 el Instituto de Defensa de
Oficio, mediante normativa expresada en el Co-
digo de Procedimiento Penal. Este es dependien-
te del Organo Judicial y esta constituido por abo-
gados que designa el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia. En Guatemala, el Codigo Procesal Pe-

y creo asi el Instituto de la Defensa Publica Penal,
que se compone de defensores de planta y defen-
sores de oficio.

Empero, dos indicadores son preocupantes.
Por una parte, la tasa de defensores pablicos por
100,000 habitantes es, en general, muy baja, es-
pecialmente en Guatemala, Panama y Honduras
(Cuadro 7.6). Por otra parte, en Nicaragua no
funciona el sistema de defensores publicos, lo
gue mantiene a las personas de escasos recursos
dependiendo de la buena voluntad de los defen-
sores de oficio, designados por rotacion entre
abogados en ejercicio y cuyos servicios son pres-
tados de manera gratuita, o bien de los egresados
de las escuelas de derecho. Pese a que la recien-
te Ley Organica del Poder Judicial, de enero de

CUADRO 7.6

“En el Poder Judicial
hay atraso de la
justicia, malas
condiciones en las
carceles y jueces poco
preparados”.

POLITICO, NICARAGUA

Centroameérica: defensores publicos. 1998

Pais Numero de
defensores publicos

Costa Rica 153

El Salvador 357
Guatemala 80
Honduras 142
Nicaragua

Panama 38

Tasa por 100,000
habitantes

4.2
5.8
0.7
2.3

1.4

nal de 1992 establecid el Servicio Publico de De-
fensa Penal, el cual, sin embargo, no lleg6 a ser
lo que se esperaba, por lo que en 1997 se pro-
mulgo la Ley del Servicio Pablico de Defensa Pe-
nal. Dicha ley entr6 en vigencia en julio de 1998

Fuente: Guatemala, Instituto de la Defensa Publica Penal: El Salvador, Direccion de
Asistencia Legal de la Procuraduria General de la Republica; Honduras, Direccion Na-
cional de la Defensa Publica; Costa Rica, Oficina de la Defensa Publica. Panama, Ins-
tituto de Defensoria de Oficio.
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CUADRO 7.7

Derecho a la vida

Derecho a la integridad fisica

Derecho a la seguridad y
Derecho a la libertad

Derecho a un debido proceso judicial

Derecho a un debido proceso administrativo
Derechos sociales (trabajo, salud, educacion, etc.)
Derecho a un medio ambiente sano

Otros

1999, prevé la creacion de la Defensoria Publica
como 6rgano dependiente de la Corte Suprema
de Justicia, la carencia de recursos presupuesta-
rios no ha permitido su constitucion.

Menores abusos de las fuerzas del
orden, pero la situacion es preocupante

Fuentes como Amnistia Internacional y el
Departamento de Estado de los Estados Unidos
coinciden en afirmar que, con respeto al pasado,
todos los paises de la region observan una im-
portante mejora en el respeto y proteccion de los
derechos humanos. Un indicador de ello es la
tendencia hacia una mayor denuncia de violacio-
nes a derechos de naturaleza social, con respecto
al inicio de la década, cuando predominaban las
denuncias por violacion a derechos individuales
tales como la vida, la integridad fisica y la liber-
tad. Estos son los casos de Guatemala y El Salva-
dor (Cuadro 7.7).

Sin embargo, en el istmo persisten graves ca-
sos de violaciones a derechos humanos funda-
mentales como la vida, la integridad fisica y la li-
bertad. En su informe de 1997, Amnistia
Internacional denuncio ejecuciones extrajudicia-
les en varios paises centroamericanos. Para el ca-
so de Guatemala, la cifra de personas que ha-
brian muerto a lo largo de ese afio en tales

circunstancias se estimaba en mas de cien; en el
caso de El Salvador, en varias decenas; en Nica-
ragua, en al menos treinta personas; y en Hondu-
ras, en cinco (Amnistia Internacional, 1997). Las
instituciones mas comprometidas con este tipo
de violaciones son el ejército, la policia y los cen-
tros penitenciarios. Asi por ejemplo, la mayor
parte de las denuncias presentadas ante la Procu-
raduria para la Defensa de los Derechos Huma-
nos de El Salvador durante 1997 fueron contra la
Policia Nacional Civil y en relacién con la viola-
cion del derecho a la integridad fisica.

Igualmente, el informe de Human Rights Watch
destaca, para el caso de Guatemala, la prevalencia de
précticas violatorias, tales como las ejecuciones ex-
trajudiciales y la tortura (Human Rights Watch,
1999). Una causa de ello es la participacion que si-
gue teniendo el ejército en actividades de seguridad
interna, propias de la Policia Nacional Civil, y la uti-
lizacion, para fines policiales, de unidades militares
especializadas en procedimientos contrarios a la ley
y al derecho. Por su parte, el Departamento de Esta-
do del gobierno de los Estados Unidos ha documen-
tado también varios casos de ejecuciones extrajudi-
ciales, arrestos arbitrarios y maltratos a detenidos
por parte de las fuerzas de seguridad, particular-
mente en los casos de Guatemala, Honduras y, en
menor medida, en El Salvador y Nicaragua (United
States Department of State, 1998).

Centroameérica: tipo de denuncias presentadas ante las procuradurias
de derechos humanos (tasa con respecto al total de denuncias)

Guatemala
1992 1998
20.4 1.72
1.8 3.4
la privacidad 10.9 11.7
75 5.8
3.8
2.8
20.1 40.0
2.9 9.6

El Salvador

1992 1998

17.8 35

16.2 24.2

2.4 10.1

10.9 13.1

10.1 21.6
10.3

17.2

1.9

32.4 8.4

Nota: Todas las procuradurias de derechos humanos en Centroamérica tienen clasificadas las denuncias, pero sélo para Guatemala y El Salva-
dor se tienen clasificaciones comparables.

Fuente: Chinchilla, 1999.
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Uso poco difundido de los medios de
proteccion de derechos humanos

Pese a la existencia de mejores mecanismos
para la denuncia de violaciones a los derechos
humanos, la poblacion centroamericana, con ex-
cepcidn de los habitantes de Costa Rica (Estado
de la Nacion 1997 y 1998), hacen poco uso de
ellos (Cuadro 7.8).

Incremento en las sanciones
penales por presiones sociales y politicas

Un indicador preocupante es la tendencia

CUADRO 7.8

hacia la reforma de los codigos penales para ele-
var los topes maximos de la pena privativa de li-
bertad, instaurar la cadena perpetua o bien esta-
blecer la pena de muerte. Esta situacidn
contradice el espiritu de la reforma de la justicia
descrita anteriormente, pues violenta el principio
de moderacion, segun el cual el sistema penal
debe ser el Gltimo recurso para la solucidon de
problemas de naturaleza delictiva’.

Ademas, la utilizacion de la pena de muerte,
donde ésta ha existido, ha sido profusa. Asi, en
Guatemala, desde 1995 hasta el mes de julio de
1998, se contabilizaron 25 personas condenadas
a la pena capital®.

Centroamérica: total de denuncias presentadas ante
las procuradurias de derechos humanos. 1992-1998

Pais 1992
Costa Rica a/
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

1993

2,636

1,420 1,692

1994 1995 1996 1997
18,253 18,047

2,040 3,577 4,802 4,307
1,950 1,650 1,594 1,332
2,431 4,362

al En el caso de Costa Rica las denuncias ante la Defensoria de los Habitantes.
b/ Para guardar consistencia en la informacién se utiliz6 la Procuraduria de Derechos Humanos como fuente. Sin
embargo, es preciso reconocer la asistencia de otras fuentes de informacion, tales como MINUGUA y la Oficina

de Derechos Humanos del Arzobispado.

Fuente: Guatemala, Procuraduria de Derechos Humanos; El Salvador, Informes de la Procuraduria de Derechos
Humanos; Honduras, Informe del Comisionado Nacional para la Defensa de los Derechos Humanos; Costa Rica,

Defensoria de los Habitantes.

CUADRO 7.9

Centroamérica: evolucion de las penas maximas

Pais 1990

Costa Rica 25 afios

El Salvador 30 afios
Guatemala Pena de muerte
Honduras 30 afios
Nicaragua 30 afios
Panama 20 afios

1998

50 afios

30 afios?

Pena de muerte
30 afios ¥

30 afios

20 afios

a/ Actualmente se discute en el Congreso de El Salvador la conveniencia 0 no de aprobar la pena de muerte para
ciertos delitos. También en Honduras llegé al Congreso la discusion en torno a la iniciativa enviada por el Ejecutivo,
para la aprobacion de la instauracion de la cadena perpetua.

Fuente: Chinchilla, 1999.

“La delincuencia
influye en la calidad
de vida de los
centroamericanos. Es
un tema de la
democracia porque le
da excusa a los estilos
politicos autoritarios”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
COSTARICA
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“Antes habian leyes
pero no Estado de
derecho; ahora las
personas sienten que
pueden reclamar sus
derechos y hay
instituciones donde
puede recurrir para
esto”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
HONDURAS

CUADRO 7.10

1991
Costa Rica
El Salvador 193.1
Honduras 137.1
Nicaragua
Panama

Agravamiento de las condiciones carcelarias

El mal estado de la seguridad ciudadana en
los paises del istmo, como se vera mas adelante,
y la intensificacién del uso de los instrumentos
de justicia penal (particularmente de la prision
preventiva) para controlar dicha problematica,
ha supuesto un crecimiento de la poblacion pri-
vada de libertad y, con ello, un agravamiento de
sus condiciones. En Costa Rica, Nicaragua y
Honduras el incremento supera el 60% entre
1994 y 1998; en Panama es superior al 40% en
el mismo periodo (Chinchilla, 1999).

El crecimiento de la poblacion penitenciaria
no ha estado acompafiado de una expansion de
la infraestructura penitenciaria y de los recursos
asignados al sistema carcelario, lo que ha ocasio-
nado un grave deterioro en las condiciones en

que se encuentran los privados de libertad y cri-
ticos niveles de sobrepoblacion en los centros de
reclusion.

Mayorfa de los
encarcelados son presos sin condena

Un alto porcentaje de la poblacion peniten-
ciaria corresponde a personas procesadas a la es-
pera de ser juzgadas. Con la excepcion de Nica-
ragua y Costa Rica, en la region los presos sin
condena representan la mayor parte de la pobla-
cion carcelaria. Sin embargo, se debe destacar la
tendencia que se observa en la mayor parte de
los paises que reportan informacion al respecto,
hacia una leve disminucion en el porcentaje de la
poblacion indiciada.

Centroameérica: sobrepoblacion penitenciaria 1991-1998
(100=capacidad de la instalacion penitenciaria)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
163.0 188.7 131.5

197.2 201.1 214.2 243.2 259.1 264.5 227.5
152.9 164.8 194.2 252.2 238.3 261.3 278.7
110.8

102.0 117.3 119.7 128.0 135.5

Fuente: El Salvador, Departamento de Reos sin Sentencia, Corte Suprema de Justicia; Honduras, Secretaria de Seguridad, Direccion de Servicios
Especiales Preventivos, Nicaragua, Direccion General del Sistema Penitenciario Nacional; Costa Rica, Direccion General de Adaptacion Social;
Panamé, Departamento de Estadisticas, Ministerio de Gobierno y Justicia.

CUADRO 7.11

1991
Costa Rica
El Salvador 89.9
Honduras
Nicaragua
Panama 59.0

Centroamérica: presos sin condena. 1991 — 1998
(tasa con respecto a la poblacion penitenciaria)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
34.4 24.7 29.2 33.7 33.0 20.8 20.9
88.7 81.7 77.8 78.4 78.7 78.4 78.2
91.0 91.4 90.4

46.0 335 26.2 25.2 32.1

64.7 57.3 59.9 44.4 65.3 64.1 70.0

Fuente: El Salvador, Departamento de Reos sin Sentencia, Corte Suprema de Justicia; Honduras, Secretaria de Seguridad, Direccion de Servi-
cios Especiales Preventivos; Nicaragua, Direccion General del Sistema Penitenciario Nacional; Costa Rica, Direccion General de Adaptacion
Social; Panamd, Departamento de Estadisticas, Ministerio de Gobierno y Justicia.
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Un tema candente:
la seguridad de las personas y sus activos

La seguridad de los ciudadanos y sus activos
fisicos (casas, fincas, empresas) y financieros
(ahorros e inversiones) se ha convertido en la dé-
cada de los 90 en uno los problemas que mas
aquejan a las y los ciudadanos centroamericanos,
y el que representa uno de los mayores retos pa-
ra la nueva institucionalidad democrética. No
existen fuentes de informacién para medir ade-
cuadamente la inseguridad personal y juridica;
por ello en este acépite se utilizan indicadores in-
directos. Para el caso de la seguridad personal, se
recurre a percepciones y a tasas de victimizacion;
para el de la seguridad juridica, a un somero pe-
ro ilustrativo recuento de situaciones.

Prevalece en la regién un
sentimiento de gran inseguridad personal

Pese a la falta de informacion comparable
(Recuadro 7.6), un indicador disponible sobre la
seguridad personal en el istmo es la tasa de victi-
mizacion. De acuerdo con las encuestas realiza-
das a la fecha, se puede afirmar que todos los
paises presentan indices de victimizacién relati-
vamente altos, con una tendencia hacia el incre-
mento (Gréfico 7.1).

RECUADRO 7.6

Dificultades para la
medicién de la criminalidad

guridad personal es un ejercicio delicado, de-

bido a la escasa disponibilidad de estadisticas
confiables y a la falta de uniformidad de las fuentes
entre los distintos paises®. La falta de preocupacion
por el fenémeno criminal, la inexistencia de cuerpos
de policia civiles y profesionales, el caracter secreto
y restringido de la informacién relacionada con los
temas de seguridad, han hecho que durante muchos
afios fuese imposible documentar el comportamien-
to del fenémeno criminal en algunas naciones cen-
troamericanas. Sin embargo, si las estadisticas oficia-
les se complementan con algunos otros instrumentos,
como encuestas de victimizacidn, es posible realizar
una aproximacion, todavia muy tentativa, al comporta-
miento del delito en la region.

l | na perspectiva comparada en materia de se-

Fuente: Chinchilla, 1999.

GRAFICO 7.1

Guatemala
El Salvador
Nicaragua
Costa Rica
Honduras

Panaméa

Tasas de victimizacion en los paises de Centroamérica
1996 y 1997

Fuente: Garita, 1996 y 1997.
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“;Hasta donde los
esfuerzos por
democratizar nos
hacen vulnerables
frente a temas que
vienen con la
democracia, por
ejemplo, la
narcoeconomia?”

FUNCIONARIO PUBLICO,
GUATEMALA
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Si se analiza el comportamiento de las escasas
estadisticas criminales disponibles en Centroa-
mérica, se observa que, ademas del incremento
general de la criminalidad, se ha producido un
crecimiento especialmente notorio en la catego-
ria de los delitos violentos®. Asi, en Costa Rica,
entre 1991 y 1997, mientras la tasa total de deli-
tos crecio en un 2%, la tasa de los delitos contra
la persona lo hizo en un 19%; en Nicaragua la ta-
sa global en el mismo periodo crecié un 64%,
frente a un 92% de incremento en los delitos
contra la vida. Una de las mayores expresiones
de violencia delictiva en una sociedad, el homi-
cidio, alcanza alarmantes dimensiones en las so-
ciedades centroamericanas. El Salvador muestra
una elevadisima tasa de homicidios, catalogada
entre las mas altas del mundo; Honduras tiene
también una tasa elevada. Finalmente, en los
otros dos paises (Costa Rica y Nicaragua), el fe-
ndémeno muestra una contencion en niveles rela-
tivamente bajos desde 1994 (Cuadro 7.12).

Por otra parte, existen evidencias sobre la
prevalencia de una marcada sensacién de insegu-
ridad personal en la region. Una reciente encues-
ta efectuada en cinco ciudades determiné que la
mayor parte de la poblacién catalogaba sus pai-
ses como inseguros o muy inseguros (IIDH,
1998). Ello coincide con la informacién suminis-
trada por el Bardmetro Centroamericano (Garita.
1997 y 1998).

No es casualidad, entonces, que el tema de la
seguridad ciudadana sea un asunto preocupante
para la regién. Asi, por ejemplo, segln la tltima
encuesta aplicada por el Barémetro Centroameri-
cano, para los guatemaltecos y los salvadorefios,
estos Ultimos desde 1994, los problemas

CUADRO 7.12

RECUADRO 7.7

Delincuencia; las nuevas
formas de V|oler_10|a en
Centroameérica

unque el fendmeno delictivo golpea e in-
Aquieta a la poblacion, es en El Salvador don-

de dicho fenémeno ha tenido sus mas cru-
das expresiones.

Se estima que los delitos violentos en ese pais
son de los mas numerosos en el mundo y las muer-
tes provocadas por acciones delictivas han llegado
a ser mayores que las muertes que ocasionaron los
afios de guerra. Mientras durante los doce afios del
conflicto armado se contabilizé un promedio anual
de 6,330 personas fallecidas, las estadisticas de
homicidios de los Ultimos afios arrojan tasas que
superan las 8,000 muertes al afio.

Como reaccion ante el problema, los ciudadanos
salvadorefios expresan cada vez mayor simpatia
hacia medidas que contrarfan el proceso de forta-
lecimiento de un Estado de derecho y de un régi-
men democratico. Asi, por ejemplo, un 54% apoya
la pena de muerte, un 52% el derecho a tomar la
justicia por mano propia, un 49% la creacion de
juntas de vecinos armados, y un 37% el funciona-
miento de grupos ilegales para reprimir el crimen.

Fuente: UCA, 1998.

Centroamérica: tasas de homicidios. 1994-1997
(tasa por 100,000 habitantes)

1994 1995
Costa Rica 5.5 54
El Salvador 138.2 138.9
Guatemala
Honduras 30.3 40.9
Nicaragua 9.9 9.5
Panama

Fuentes: El Salvador, Fiscalia General de la Republica; Honduras, Fuerza de Seguridad Publica; Nicaragua, Policia

1996 1997
5.8 6.0
117.4 109.1
52.5

8.8 9.2
6.8

Nacional; Costa Rica, Organismo de Investigacion Judicial; Panama, Policia Nacional.
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relativos a la inseguridad (delincuencia, violen-
cia, drogas y narcotrafico) son los de mayor im-
portancia a nivel nacional; para los panamefios,
ocupan el segundo lugar en importancia; para
los hondurefios, el cuarto lugar; para los costarri-
censes, desde 1986, el quinto lugar; y para los
nicaraglienses, el sexto lugar. Paralelamente, se
observa una preocupante falta de confianza en
las instituciones estatales llamadas a enfrentar, en
el plano del control, la problemética delincuen-
cial, asi como la conviccion de que no exise
igualdad ante la ley (Garita, 1996 y 1997a). En el
Cuadro 7.13 llama la atencién, sin embargo, la
mejora en la percepcién ciudadana sobre la poli-
cia, aunque la informacién disponible no permi-
te sugerir ni razones ni tendencias.

El problema de la falta de credibilidad de las
instituciones llamadas a intervenir en materia de
seguridad ciudadana se ve agravado con las ten-
dencias que se observan entre la poblacién cen-
troamericana hacia el uso de la fuerza y la violen-
cia para la resolucion de problemas de naturaleza
criminal. La mas clara manifestacion de dichas
tendencias es la cada vez maés frecuente utiliza-
cion de mecanismos de sancién popular, como
los linchamientos de presuntos delincuentes.
Aungue existen recuentos de este tipo de accio-
nes en todos los paises de la regidn, el caso mas
delicado lo presenta Guatemala, donde en el tér-
mino de un afio (enero de 1997 a febrero de
1998) se registraron alrededor de 90 linchamien-
tos populares; en algunos de esos casos se

CUADRO 7.13

demostré que las victimas no habian estado rela-
cionadas con el delito que los ciudadanos les
achacaban.

Es necesario afianzar
la seguridad juridica en la region

Centroamérica ha emprendido durante la
presente década un importante esfuerzo para
modernizar el marco juridico e institucional que
regula la propiedad, tangible e intangible, y las
inversiones. Ello es parte de la promocién de un
mejor clima para el crecimiento econémico y la
atraccion de inversiones (vease Capitulos 5 vy
12). Sin embargo, subsisten grandes obstaculos
legales e institucionales. En general, los principa-
les problemas se refieren a la ausencia de legisla-
cion clara y precisa en materia comercial; la ina-
decuada proteccion de la propiedad intelectual;
los defectos de los registros de la propiedad; los
procedimientos engorrosos e inciertos en materia
de expropiaciones y las limitaciones para la apli-
cacion de mecanismos propios del arbitraje in-
ternacional para la resolucién de controversias'2.

En materia de regulaciones comerciales, Gua-
temala es un claro ejemplo de un marco juridico
confuso y disperso. Su Cddigo de Comercio con-
siste en una serie de decretos legislativos que no
abarcan todos los aspectos, muchos de los cuales
se encuentran en diversas partes de la Constitucion
Politica o de otras legislaciones. Honduras carece
de un adecuado marco legal, siendo la mayor

Centroamérica: nivel de desconfianza en el Poder Judicial
y la policia. 1996-1997 (porcentajes)

Pais Porcentaje de personas que dijeron
no tener ninguna confianza en el

Poder Judicial

1996 1997
Costa Rica 22 27
El Salvador 49 31
Guatemala 51 51
Honduras 61 50
Nicaragua 48 51
Panama 66 60

Fuente: Garita, 1996 y 1997a.

Porcentaje de personas
que dijeron no tener
ninguna confianza en

la policia
1996 1997
37 37
51 33
59 60
64 49
50 46
57 42

"Se produce entonces
la inversion en
seguridad privada: se
crean ejércitos
privados y ¢quién los
controla?"”

EMPRESARIO, HONDURAS
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“La corrupcion en la
administracion
publica es una carga
para el pais y afecta a
todos los poderes del
Estado”

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
NICARAGUA

parte de las leyes relativas a la materia de vieja
data; el caso, por ejemplo, del Cddigo de Comer-
cio, que tiene mas de cuarenta afios de existen-
cia. No obstante, se realizan esfuerzos tendientes
a modernizar la legislacion, como el caso de la
Ley de Inversiones promovida en 1992.

En El Salvador se observan avances impor-
tantes en materia de legislacion, al haberse pro-
movido, en los Ultimos afios, un marco legal ex-
haustivo y coherente. La legislacién primaria que
regula la inversion extranjera es la Ley de Reacti-
vacién de la Exportacion, de 1990, y la Ley de
Garantia y Promocion de la Inversion Extranjera,
de 1988. Asimismo, existe legislacion que com-
plementa el marco legal esencial, como la Ley de
Bancos, la Ley de Firmas Aseguradoras, la Ley de
Mineria, la Ley de Derechos de Propiedad Inte-
lectual, de 1993, y la Ley de Intercambio de Mer-
cancias.

En materia de propiedad intelectual, en el ca-
so de Guatemala la situacion se considera inade-
cuada, por cuanto no existen mecanismos legales
efectivos para garantizar su proteccion. Las pe-
nas tienden a ser leves, y la preparacion del per-
sonal judicial para manejar este tipo de casos es
débil o inexistente. En el caso de El Salvador se
reconoce una mejora en la aplicacion de la legis-
lacion vigente desde 1996.

En Honduras se observan significativos avan-
ces en materia de proteccion de la propiedad in-
telectual; sin embargo, la situacion es critica con
respecto a la proteccion de la propiedad inmue-
ble, debido a las constantes invasiones de tierras
por parte de grupos organizados y a la existencia
de un marco legal poco confiable en relacién con
los titulos de propiedad. En el caso de Costa Ri-
ca, se plantean también serias criticas ante el pro-
blema de las invasiones de tierras y lo engorroso
y lento de los procesos judiciales y administrati-
vos para resolver este tipo de disputas.

En Nicaragua la situacion con respecto a la
propiedad, tanto la tangible como la intangible,
se considera inadecuada. Existe en la actualidad
un importante namero de disputas no resueltas
en torno a una cantidad significativa de expro-
piaciones efectuadas en la década anterior, asi
como en relacién con la validez de muchos de
los reclamos sobre eventuales derechos propieta-
rios. Esta situacion ha generado serias tensiones
politicas internas, asi como incertidumbre sobre
los derechos de propiedad.

En relacion con las expropiaciones, los pro-
cesos tienden a ser sumamente lentos y engorro-
sos. Por ejemplo, en Costa Rica existen casos de
expropiaciones cuyas disputas han tomado hasta

quince afios para resolverse. En El Salvador, la
Gltima expropiacion fue hecha en 1986 y pasa-
ron seis afios para que los accionistas recibieran
su primer pago. Se han realizado esfuerzos por
mejorar las leyes y procedimientos en esta mate-
ria, tal como lo ejemplifica la legislacion aproba-
da en Costa Rica en cuanto a expropiaciones, en
1995, y enmendada en 1998 para agilizar atn
mas los procedimientos.

En materia de arbitraje internacional, Guate-
mala ha suscrito algunas convenciones interna-
cionales, aunque aduce prohibiciones de natura-
leza constitucional que hacen nugatoria la
efectiva utilizacion del arbitraje internacional. En
El Salvador y en Costa Rica, la situacion se faci-
lita al ser ambos paises miembros del Centro In-
ternacional para la Resolucién de Disputas. Cos-
ta Rica, ademas, se ha incorporado a la Agencia
Multilateral de Garantia de las Inversiones de las
Naciones Unidas, que brinda un espacio para el
arbitraje y la resolucién de disputas en materia
de inversiones. Honduras acepta el arbitraje in-
ternacional mediante convenios bilaterales fir-
mados con ciertos paises.

Ante lo engorroso de los procedimientos ju-
diciales en materia comercial, se observa una
tendencia regional hacia la adopcion de mecanis-
mos alternativos de resolucion de disputas. En
Costa Rica se ha iniciado una experiencia piloto
y se ha presentado ante el Congreso un proyecto
de ley para la creacion de un Centro de Arbitra-
je en materia comercial.

El dificil transito
hacia las democracias electorales

Las democracias del istmo, las mas nuevas y
la més antigua, son presidencialistas®, con la ex-
cepcion de Belice. En general, poseen un Poder
Ejecutivo fuerte, un Poder Legislativo relativa-
mente débil y poco disciplinado vis a vis el Eje-
cutivo, y mecanismos ineficientes de rendicion
de cuentas y de participacion ciudadana en la
formulacion de politicas nacionales. En todas
ellas, las elecciones nacionales, especialmente la
de la Presidencia de la Republica, constituyen el
evento politico mas importante y el medio mas
desarrollado de participacién civica en la politica
nacional, junto con la participacion de la pobla-
cion en los gobiernos locales (véase Capitulo 8).

La democracia electoral ocupa, pues, un lu-
gar privilegiado en las democracias de la region
(Recuadro 7.8). Pero ;qué fortalezas y debilida-
des tiene esta democracia electoral? Una revision
de los sistemas electorales, los sistemas de parti-
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dos politicos y la participacion ciudadana en la
politica electoral, da lugar tanto al optimismo co-
mo a la preocupacion.

Mejores sistemas electorales
enfrentan, sin embargo, serios desafios

Una revisién de dos aspectos clave de los sis-
temas electorales en Centroamérica: las reglas
que rigen las elecciones nacionales y las que ri-
gen a los partidos politicos, evidencia que los
progresos en el marco juridico institucional re-
quieren ser complementados con rapidez por
una mayor equidad e inclusion politica. Si bien
las nuevas democracias del istmo han adoptado
progresivamente la experiencia costarricense (un
modelo nativo de la region), sus sistemas electo-
rales contienen, en mayor o menor grado, nor-
mas que afectan esa equidad e inclusién politica.

Tendencia a homologar las reglas electorales

En los dltimos afios, los nuevos sistemas elec-
torales surgidos en la regién siguen, en general,
la experiencia costarricense, consolidada desde
hace varias décadas. En efecto, en las elecciones
presidenciales predomina el sistema mayoritario,
mediante el cual la cabeza del Ejecutivo se elige
por mayoria de votos; en las elecciones legislati-
vas, en cambio, prevalece el sistema de represen-
tacion proporcional, basado en listas cerradas y
bloqueadas, para la escogencia de las personas

electas al Congreso'¢ . Para la definicién de esca-
fios, este sistema se fundamenta en criterios po-
blacionales o en criterios geogréaficos o territoria-
les (Cuadro 7.14). Ademas, en todos los paises se
han creado entidades especiales, tribunales de
elecciones, independientes del Poder Ejecutivo,
para la gestion de los procesos electorales. Este es
un importante avance, pues eliminé el control
directo sobre dicho proceso que histéricamente
habia ejercido el Poder Ejecutivo en la mayoria
de las naciones del istmo.

Existen, obviamente, importantes diferencias
que conviene subrayar. En las elecciones presi-
denciales, todos los paises, excepto Honduras y
Panam4, tienen una segunda ronda si ningln
candidato logra una mayoria de votos absoluta o
relativa, segun el caso. En las elecciones legislati-
vas, nuevamente Panaméa muestra una particula-
ridad, pues posee un sistema mixto, representa-
cion proporcional en la mayor parte de los
distritos electorales y el sistema de mayoria sim-
ple en algunos distritos. Finalmente, la capaci-
dad técnica y administrativa de los tribunales de
elecciones, y su misma legitimidad politica, varia
notablemente. El Tribunal Supremo de Eleccio-
nes de Costa Rica es, ademas del mas antiguo
(fue fundado en 1952), el de mayor competencia
técnica y legitimidad. Su padron electoral esta
reconocido como uno de los mas depurados del
hemisferio.

RECUADRO 7.8

toral el conjunto de normas y organizaciones que

regulan la eleccién de los representantes politi-
cos, garantizando la libertad de sufragio y el cumpli-
miento de la premisa basica de una democracia, segin
la cual toda persona vale por un voto (Dahl, 1971; Sar-
tori, 1987; O’Donnell, 1997). Puede asemejarse a un
tripode que incluye, primero, los sistemas electorales;
es decir, las reglas que rigen los procesos mediante los
cuales los ciudadanos se organizan para elegir a sus
representantes. Segundo, incluye los sistemas de parti-
dos politicos. Por sistema de partidos se entiende el
conjunto de las relaciones de todos los partidos politi-
cos que funcionan en una democracia. Debe recordar-
se que los partidos constituyen el puente comunicante

En este informe, se entiende por democracia elec-

El concepto de democracia electoral

entre los ciudadanos de una sociedad y el poder poli-
tico, particularmente el Estado. Pero no sélo juegan un
papel de representacion, sino que procuran canalizar
las preferencias de los grupos sociales, mas adn, debi-
do a su centralidad en la competencia para acceder al
poder estatal; influyen y modelan el desarrollo socioe-
condmico, politico y cultural de las sociedades (Sartori,
1976; Scully y Mainwaring, 1995)*. Finalmente, la de-
mocracia electoral incluye a los y las ciudadanas que
se organizan de manera no partidaria para influir en
los resultados electorales o para vigilar la transparen-
cia y pureza de éstos. Este (ltimo componente es
usualmente poco estudiado en la literatura sobre las
elecciones democraticas.

“El peor oficio hoy en
dia es ser politico.
Usted puede ser un
humanista pero entra
a la politica y es
sefialado. Los partidos
estan corruptos, pero
la gente sigue
pensando en terminos
de partidos politicos”

POLITICO, NICARAGUA
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CUADRO 7.14

Tres asuntos parecen ser criticos para la vi-
gencia de reglas electorales equitativas en todos
los paises del istmo:

» La actualizacion y depuracién permanente de
los registros electorales es una tarea de primera
importancia para el desarrollo de los sistemas
electorales, asi como para la legitimidad de la or-
ganizacion electoral. Por ello en la regién existen
tres retos esenciales: a) asegurar la inclusividad
de los registros, de modo que todo ciudadano en
edad de ejercer el voto cuente con una inscrip-
cion cierta y con un documento de identificacion

electoral seguro; b) mejorar los sistemas de ac-
tualizacion asociados basicamente, aunque no en
forma exclusiva, con los cambios de residencia
de los electores, y los sistemas de depuracién re-
feridos a la eliminacion de las defunciones y las
inhabilitaciones por razones judiciales, de modo
que los electores con derecho a voto sean los que
efectivamente lo tengan; c) asegurar la calidad de
la informacién incluida en los registros electora-
les, de modo que se eviten problemas de dobles
inscripciones o alteraciones en los datos bésicos
del elector, que puedan limitar el derecho a ejer-
cer el voto.

Merece especial atencion la necesidad de que

Centroameérica: eleccion de los cargos del Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo’

Pais Ejecutivo Legislativo Observaciones legislativo
Costa Rica Mayoria simple. Segunda ronda® Representacion proporcional, Lista cerrada y bloqueada, un voto ¢
cociente electoral simple,
subcaciente y residuo mayor
El Salvador Mayoria absoluta. Representacion proporcional, Lista cerrada y bloqueada, un voto
Segunda ronda ™ cociente nacional y
departamental ¢
Guatemala Mayoria absoluta Representacion proporcional, Lista cerrada y no bloqueada, dos votos
Segunda ronda ¢ cociente por lista nacional
y cociente departamental
Honduras Mayoria relativa Representacion proporcional,
cociente nacional, departamental
y residuo mayor Lista cerrada y bloqueada, un voto ¢
Nicaragua Mayoria relativa Representacion proporcional,
Segunda ronda cociente nacional, departamental Lista cerrada y blogueada, un voto. ¢
y residuo mayor
Panama Mayoria relativa Sistema mixto " Lista cerrada y no bloqueada, un voto"

a/ Segunda ronda cuando el ganador no obtenga el 40% del total de votos validos.
b/ Segunda ronda cuando el ganador no obtenga, al menos, la mitad mas uno de los votos validos.

¢/ Segunda ronda cuando el ganador no obtenga, al menos, la mitad mas uno de los votos.

d/ Segunda ronda cuando el ganador no obtenga, al menos, el 45% de los votos validos.

e/ Por cociente electoral departamental se elige aproximadamente al 22% de congresistas. Por cociente nacional se elige cerca del 78%.

f/ Dos terceras partes se eligen por representacion proporcional en circuitos electorales plurinominales; una tercera parte por mayoria simple en
circuitos electorales uninominales.
g/ Lista blogueada y cerrada significa que las personas elegibles, y su orden de elegibilidad, estan predefinidos en la papeleta de votacién. Un
voto significa que las personas votan sélo una vez para el Congreso.
h/ Dos votos, para la lista nacional vale la votacion presidencial de primera vuelta, y listas departamentales. Ambas listas son cerradas y blogueadas.
i/ Lista bloqueada y no cerrada significa que las personas elegibles estan predefinidas, pero su orden de elegibilidad depende del caudal de vo-
tacion. Asi, en los distritos plurinominales estan las listas cerradas y no blogueadas. Dentro de las listas ganan los candidatos con mas votos.

Fuente: Rosales, 1999.
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los registros electorales cuenten con informacién
precisa sobre la identidad de las personas, lo cual
remite a la necesaria modernizacion de los regis-
tros civiles. No obstante, debe reconocerse que
ha habido esfuerzos efectivos para superar las li-
mitaciones propias de registros civiles con insu-
ficiente cobertura o nivel de certeza en la infor-
macion que emiten. Este aspecto es un area
critica para la modernizacidn institucional.

»Reduccidn de la desproporcionalidad de los dis-
tritos electorales (la sobre o subrepresentacion
de votantes) por tasas de ndmero de electores
por escafio muy diversas. Ciertamente, todo sis-
tema electoral tiene algin grado de despropor-
cionalidad; sin embargo, la evidencia preliminar
pareciera sugerir que en las nuevas democracias
esta desproporcionalidad puede ser méas alta®®.

» Mejoramiento de la capacidad técnica y admi-
nistrativa de los tribunales electorales. Las debi-
lidades institucionales de estos organismos dan
pie a dudas sobre la credibilidad del proceso y
los resultados electorales, un cuestionamiento
que puede afectar la legitimidad misma de los
sistemas politicos, como el caso que ilustra Nica-
ragua. El trabajo de entidades como IIDH/CA-
PEL y la USAID se ha orientado precisamente al
fortalecimiento institucional de los tribunales
electorales de las nuevas democracias.

El marco de regulacion de
los partidos politicos genera desigualdades

De manera similar a la mayoria de las demo-
cracias en el mundo, en Centroamérica existe
monopolio de los partidos politicos para las elec-
ciones presidenciales y legislativas, aunque, co-
mo se analizara en el proximo capitulo, varios
paises del istmo lo han roto en el caso de las elec-
ciones locales®. No hay en la region barreras difi-
ciles de superar para la inscripcion de partidos, e
incluso, en paises como Honduras y Guatemala,
los requisitos son poco exigentes. De manera si-
milar, las causales de desinscripcién son mini-
mas: abstenerse de participar en una ronda elec-
toral 0 no obtener una pequefia proporcion de
votos (Cuadro 7.15).

Sin embargo, el marco de regulacion de los
partidos politicos no propicia, como podria
creerse, sistemas partidarios abiertos a nuevos
actores y a la fiscalizacion de la ciudadania. Por
el contrario, las normas para el financiamiento
de los partidos politicos son excluyentes y omi-
sas. Por una parte, el financiamiento publico a

los partidos, directo e indirecto, favorece a los
partidos politicos mayoritarios. El Cuadro 7.15
resume esta situacion. El financiamiento publico
se recibe por cuota, es decir, se asigna un valor a
cada voto recibido, sin que se combine este cri-
terio con garantias minimas para todos los parti-
dos que participan en una eleccion. Esto crea
enormes disparidades, pues mientras se regula el
maximo aporte estatal posible, las reglas electo-
rales se desentienden del establecimiento de un
minimo equitativo. Cuando ello se combina con
la figura del financiamiento publico anticipado,
como en el caso de Honduras y El Salvador, se
obtiene entonces una desigualdad mayor, pues
los partidos inscritos mas grandes reciben liqui-
dez para financiar su esfuerzo electoral, no asi los
nuevos partidos.

Por otra parte, el financiamiento privado esta
muy escasamente regulado. En tres paises del ist-
mo la legislacion es omisa y en uno se establecen
requisitos minimos (que el dinero tenga origen
legal y de nacionales). Pero, aun en los casos en
los que existe mayor restriccién para el financia-
miento privado, como el costarricense, los siste-
mas de verificacion y rendicidn de cuentas estan
poco desarrollados.

La credibilidad de los procesos electorales es un reto

Los nuevos sistemas electorales centroameri-
canos parecen enfrentar el doble reto de lograr
una mayor credibilidad ante la poblacién y faci-
litar la participacién ciudadana en los procesos
electorales. De acuerdo con el Barometro Cen-
troamericano, en buena parte de los paises los
procesos electorales enfrentan serios problemas
de credibilidad. En Guatemala, el 48% de las
personas entrevistadas considera que las eleccio-
nes son fraudulentas; en El Salvador, el 46% y en
Honduras, el 45% (PNUD, 1998).

Asimismo, dadas las limitaciones del marco
regulatorio de los partidos, no es casual que un
tema recurrente en la opinién puablica sea el ori-
gen de los gastos de campafia de los partidos po-
liticos. Durante los procesos electorales se de-
nuncian casos de dineros presuntamente
provenientes de fuentes ilegales, como el narco-
tréfico y otros actos de corrupcién. En los Gltimos
diez afios, diversas instancias ciudadanas como la
Fundacion para la Libertad Ciudadana en Pana-
ma y Transparencia Internacional, han planteado
continuas demandas en pro de una mayor trans-
parencia en la rendicion de cuentas sobre el fi-
nanciamiento de los partidos politicos (véase mas
adelante). El Barémetro Centroamericano aporta

“Es indispensable la
modernizacion de
partidos politicos,
tienen un discurso y
estructuras obsoletas"

EMPRESARIO, HONDURAS

“Las estructuras de
los partidos politicos
no responden a las
necesidades de los
ciudadanos"

EMPRESARIO, EL SALVADOR
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CUADRO 7.15

Centroamérica: reglas para los partidos politicos

Inscripcién Desinscripcion Candidaturas Financiamiento Financiamiento
independientes publico © privado
Costa Rica 1% padrdn < 1% padron, No No anticipo, cuota, Restringido
una abstencion con minimo, Unico
El Salvador 2% votos ¥ < 3% votos, No Anticipo, valor por tipo
dos abstenciones ¢ de eleccion, sin minimo, Unico Sin restriccion
Guatemala  0.1% padron No hay causal Municipio No anticipo, cuota, Sin restriccion
con minimo, doble
Honduras 0.66% padron, < 0.33% votos Presidente, Anticipo, cuota, sin minimo Poca restriccion ¢
territorial ” congreso, municipio
Nicaragua un diputado Municipio No anticipo, cuota, Restringido *
con minimo, doble
Panaméa 5% votos ¥ < 5% votos, Municipio No anticipo, cuota, Unico Sin restriccion

una abstencién ¢

a/ Se refiere al total de votos emitidos en la Ultima eleccion presidencial.
b/ En Honduras, los partidos politicos deben presentar acreditacion de organizaciones directivas en mas de la mitad de los municipios y depar-

tamentos.

¢/ Dos abstenciones se refiere a no participar en dos o mas elecciones.
d/ Una abstencion se refiere a no participar en la dltima eleccién.

e/ Las definiciones son: a) anticipo significa que los partidos pueden solicitar los recursos antes de la eleccion, con base en el desempefio en la
eleccion previa; b) cuota significa que los partidos obtienen una cuota por voto recibido; ¢) con minimo significa que los partidos deben obtener
un minimo de votos para aspirar al financiamiento publico; d) doble significa que los partidos reciben financiamiento directo (por caudal electo-
ral) y financiamiento indirecto (exenciones aduaneras e impositivas, tiempos en radio, capacitacion, subsidios para transportes y alimentacion en

las elecciones).

f/ Restringido significa que existen prohibiciones legales especificas, como deducciones a remuneraciones de servidores pablicos, contribuciones
u otros aportes privados que superen cierto monto, aportes de personas fisicas y juridicas extranjeras, salvo para actividades especificas.

g/ Se refiere a prohibicién de fondos de extranjeros y provenientes de actos delictivos.

Fuente: Rosales, 1999.

evidencia, ademas, de que la mayoria de la po-
blacion apoya los esfuerzos por hacer de conoci-
miento publico permanente las fuentes de finan-
ciamiento de las candidaturas a cargos de
eleccién (PNUD, 1996 y 1997).

Dos tipos de sistemas de partidos en la regién

El grado de institucionalizacion de un siste-
ma de partidos politicos es muy importante para
el funcionamiento de la democracia electoral. En
efecto, sistemas poco institucionalizados, aque-
llos con gran cantidad de partidos que surgen y
rapidamente fenecen, con grandes transferencias
de caudal electoral entre partidos, tienen serias
dificultades para crear estabilidad politica y poli-
ticas de gobierno estables (Mainwaring y Scully,
1995; Sartori, 1976). Sistemas institucionalizados,

con partidos permanentes y caudales electorales
poco fluctuantes, tienen mayor capacidad de re-
presentacion de intereses y de crear bases socia-
les mas solidas para los gobiernos.

En Centroamérica pueden encontrarse am-
bos tipos de sistemas de partidos. Por un lado,
existen sistemas de partidos relativamente anti-
guos, que tienden a ser sistemas bipartidistas es-
tables. Por otro lado, existen sistemas de partidos
mas nuevos, que tienden al multipartidismo
inestable.

Los sistemas bipartidistas institucionalizados

En Honduras y Costa Rica, el numero efecti-
vo de partidos es cercano a dos, tanto para las
elecciones presidenciales como para las legislati-
vas, y la volatilidad es particularmente baja, en
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RECUADRO 7.9

¢Como abordar el estudio de los sistemas de partidos?

liticos en la region deberia indagar sobre tres

aspectos: la estructura del sistema (i es bipar-
tidista 0 multipartidista), su estabilidad (si es volatil o
no) y su polarizacion (la distancia ideoldgica entre los
principales partidos). En este capitulo se hicieron me-
diciones para los dos primeros aspectos, la estructura y
estabilidad del sistema, pero no sobre su polarizacion.
Ello por la limitacién de las fuentes de informacion
existentes, pues se disponia de apreciaciones muy sub-
jetivas para la clasificacion de los partidos.

La estructura de los sistemas de partidos se midid
por medio del indice del nimero efectivo de partidos
politicos. Este mide el peso o caudal electoral de los
partidos que componen un sistema, con el fin de de-
terminar su caracter bipartidista 0 multipartidista. Este
indice revela la importancia real de los partidos politi-
cos, al examinar el grado de desproporcionalidad de la
representacion partidaria en las instancias estatales,
especialmente en los parlamentos. El nimero efectivo
de partidos es siempre menor que el nimero de parti-
dos elegibles o legalmente inscritos, ya que no todos
los partidos reciben una cantidad igual de votos y, por
tanto, no tienen una representacion politica similar.

El segundo indice, denominado volatilidad, mide
cuan estable en el tiempo es un sistema de partidos, al
contabilizar la importancia de la transferencia de votos

l ' n estudio basico de los sistemas de partidos po-

entre partidos en diferentes elecciones. La volatilidad
partidaria ocurre, en especial, cuando partidos que al-
canzan votaciones significativas aparecen y rapida-
mente se extinguen. Para algunos autores, los sistemas
partidarios institucionalizados se caracterizan por una
baja volatilidad, por la regularidad o permanencia de
los partidos.

En este informe, el indice de partidos efectivos se
aplico a las elecciones legislativas y el de volatilidad, a
las elecciones presidenciales y legislativas de los afios
90, tomando como referencia los votos legalmente
emitidos.

Se utiliz6 la formula de partidos efectivos propuesta
por Laakso y Taagapera: N = 1/ X ()2, donde (e) son
las proporciones de escafios obtenidos por los diversos
partidos en el parlamento. Cuando el resultado se
acerca a 2.0, se esta en presencia de un sistema bipar-
tidista; cuanto mayor sea el resultado, mas multiparti-
dista es dicho sistema.

La férmula de volatilidad empleada es la de Peder-
sen:V =2 /e2 — el/ /2, que mide la variacion neta de
escafios parlamentarios o votos presidenciales, obteni-
dos de una eleccion a otra, dividida entre el nimero de
procesos electorales. A mayor valor, mayor es la volati-
lidad.

Fuente: Mainwaring y Scully, 1995.

especial en las elecciones para presidentes, en las
que el indice de volatilidad ronda el 5% (Recua-
dro 7.9 y Cuadro 7.16). Se trata de sistemas de
partidos institucionalizados, en los cuales cabe
esperar una orientacién centrista de los principa-
les partidos, de acuerdo con la prediccion de
Downs para sistemas bipartidistas (Downs,
1957).

Los sistemas multipartidistas inestables

El segundo tipo de sistema de partidos es el
mas reciente, que se caracteriza por una tenden-
cia al multipartidismo y la alta volatilidad. Este
es el caso de Guatemala, El Salvador y Panama,
paises en los cuales el nimero efectivo de parti-
dos ronda tres 0 mas y la volatilidad es usual-
mente mayor a un 40%; es decir que, de una

eleccion a otra, cuatro de cada diez electores
cambian banderas. Nétese que el indice de vola-
tilidad en Guatemala alcanza el nivel mas alto de
la region y el indice de efectividad partidaria es
similar al de El Salvador. En este caso, se puede
confirmar la tesis de Mainwaring y Scully, en el
sentido de que un formato partidario fragmenta-
do (de tendencias multipartidistas) puede gene-
rar un alto indice de volatilidad, caracteristico de
un bajo grado de institucionalizacién del siste-
ma. En el caso panamefio, la alta volatilidad del
sistema se mantuvo en las elecciones de 1994 y
19992,

El sistema de partidos nicaragiiense es un ca-
so especial. EI nimero efectivo de partidos es ba-
jo, tiene un formato bipartidista, pero su volati-
lidad es elevada. Esta extrafia combinacién
puede explicarse como sigue: se trata de un sis-
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CUADRO 7.16

tema polarizado que enfrenta al FSLN, dnico
partido que mantiene su caudal electoral, con
coaliciones sucesivas de partidos antisandinistas.
En otras palabras, la polarizacién se mantiene,
pero cambian los actores; en 1990 fue la Unién
Nacional Opositora (UNO), una coalicion de
mas de diez partidos, y luego, en 1996, la Alian-
za Liberal.

Falta democracia interna en los partidos politicos

En general, en Centroamérica los partidos
politicos muestran una falta de garantias para la
las elecciones internas de los candidatos a cargos
de eleccion popular. En teoria, los partidos reser-
van las facultades estatutarias a sus maximos
organismos de direccion, por ejemplo las asam-

bleas generales, las asambleas nacionales o los
congresos nacionales, que son instancias de re-
presentacion politica. No obstante, en todos los
partidos la estructura mas importante es el Co-
mité Nacional o Directorio Politico que, en la
mayoria de los casos, tiene el control sobre la or-
ganizacion y supervision de los procesos eleccio-
narios internos. Es importante subrayar la deci-
siva ausencia de supervision externa a los
partidos por parte de los organismos nacionales
electorales, en lo que respecta a procesos eleccio-
narios internos (ASIES, 1999; Custodio y Aceve-
do, 1999; Ulloa, 1999; Rosales, 1999). Incluso,
en el caso costarricense, el Tribunal Supremo de
Elecciones pretendid inhibirse frente a denuncias
que fueron interpuestas acerca de irregularidades
en las elecciones de un partido politico. A esto se

Centroamérica: volatibilidad y efectividad numeérica del sistema de partidos politicos 1990-1999
(datos absolutos y relativos)

Indice de efectividad numeérica en el parlamento  Indice de volatilidad en el parlamento y la presidencia

| eleccion? |l eleccion®  Promedio Parlamento  Presidencia  Promedio
Guatemala ¢ 4.60 2.70 3.65 70.2% 62.4% 66.3%
Honduras ¢ 2.20 2.20 4.3% 4.3%
El Salvador ¢ 3.00 4.10 3.55 23.0% 41.3% 32.2%
Nicaragua® 2.08 2.16 2.12 59.2% 58.4% 58.8%
Costa Rica ¢ 2.30 2.60 2.45 11.9% 5.0% 8.5%
Panama " 4.00 4.00 4.00 35.6% 32.5% 31.4%

a/ Primera eleccion registrada en la década de los 90.

b/ Segunda eleccidn registrada en la década de los 90.

¢/ Elecciones de 1991 y 1995. En 1994, ocho partidos y una coalicién (Coalicion MLN y Frente de Avance Nacional, formado, a su vez, por dos
partidos) obtuvieron representacion parlamentaria. Para efectos del calculo de ambos indices, la coalicion se asumié como un partido, pues en
esa calidad pidio6 el voto a los electores.

d/ Elecciones de 1993 y 1997. En ambos afios, cinco partidos obtuvieron representacion parlamentaria.

e/ Elecciones de 1994 y 1999. En 1994, seis partidos obtuvieron representacion parlamentaria, ocho en 1999.

f/ Elecciones de 1990 y 1996. En 1990, once partidos y una coalicion (la Unién Nacional Opositora -UNO- formada, a su vez, por doce parti-
dos) obtuvieron representacion parlamentaria; en 1996, diez partidos y ninguna coalicion obtuvieron representacion parlamentaria. Para efec-
tos del calculo de ambos indices, la coalicion se asumié como un partido, pues pidié en esa calidad el voto a los electores.

g/ Elecciones de 1994 y 1998. En 1994, cinco partidos obtuvieron representacion parlamentaria, siete en 1998.

h/ Eleccion es de 1994 y 1999. A la fecha de elaboracion del presente informe no se habia celebrado el comicio de 1999. En 1994, seis parti-
dos y tres coaliciones obtuvieron representacion parlamentaria. La primera es la coalicion Pueblo Unido, formada por el Partido Revolucionario
Democrético, el Partido Liberal Republicano y el Partido Laborista. La segunda es la coalicion Alianza Democrética, formada por el Partido Ar-
nulfista, el Partido Liberal Auténtico y la Unién Demaocratica Independiente. La tercera es la Coalicién Cambio 94, formada por el Movimiento
Liberal Republicano Nacionalista, el Partido Renovacion Civilista y el Movimiento de Renovacién Nacional.

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados oficiales de los drganos electorales de cada pais centroamericano: Tribunal Supremo Elec-
toral de la Republica de Guatemala, Tribunal Nacional Electoral de la Repuiblica de Honduras, Tribunal Supremo Electoral de la Repdblica de El
Salvador, Consejo Supremo Electoral de la Republica de Nicaragua, Tribunal Supremo de Elecciones de la Repuiblica de Costa Rica, Tribunal
Electoral de la Reptblica de Panama.
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suma la debilidad de las instancias u 6rganos
partidarios de ética y disciplina.

Sin embargo, los partidos politicos centroa-
mericanos exhiben diversos grados de democra-
tizacion interna. En un extremo se encuentran
los partidos tradicionales, en los cuales los can-
didatos a eleccién, especialmente el candidato a
presidente, son electos por las instancias partida-
rias superiores (Comités Nacionales o Asambleas
Generales) en eventos cerrados a la participacion
de la ciudadania. Este es el caso, por ejemplo, de
un partido mayoritario como ARENA, en El Sal-
vador, y de muchos partidos minoritarios en la
regién. Otros partidos utilizan una combinacién
de sistemas. Aplican las convenciones abiertas
para la eleccion de su candidato a presidente, pe-
ro reservan la eleccion de los candidatos al Con-
greso para las instancias partidarias. Este es el ca-
s0, por ejemplo, del Partido Liberacién Nacional
de Costa Rica hasta 1998, y los partidos Liberal
y Nacional de Honduras. Por ultimo, se ha co-
menzado a experimentar con la eleccion abierta
para los candidatos al Congreso, para citar el ca-
so del Partido Unidad Socialcristiana de Costa
Rica.

Finalmente, puede decirse que los partidos
politicos centroamericanos han sido conservado-
res en cuanto a la democratizacién de su vida po-
litica. Han mostrado resistencia u oposicién
abierta a:

» una mayor fiscalizacién externa e interna sobre
el financiamiento privado que reciben sus lideres
politicos;

» la posibilidad de presentar candidaturas inde-
pendientes para los cargos de presidente y vice-
presidente; y

» la fiscalizacion externa de los procesos eleccio-
narios internos de los partidos politicos en la
mayoria de los paises centroamericanos.

Los partidos politicos enfrentan
la desconfianza ciudadana y la apatia electoral

La mayoria de las y los centroamericanos
sienten lejanos a los partidos politicos, con la ex-
cepcion notable de los partidos hondurefios. Se-
gun el Barémetro Centroamericano, cerca del 40%
de la poblaciéon no se siente préxima a ningun
partido; en Panama es un 58%; en Costa Rica, un
46% y en Guatemala y El Salvador, un 45%
(PNUD, 1997). De acuerdo con los resultados
del Latinobarémetro, los entrevistados en los seis

RECUADRO 7.10

Igualdad de oportunidades
y de representacion politica
de las mujeres

participacion y representacion politica de las

mujeres es un proceso incipiente en los partidos
politicos de la regién. En promedio, en las elecciones
para cargos de nivel nacional, las mujeres alcanzan
menos del 10% de los puestos en disputa. S6lo en
Costa Rica y Panama existen regulaciones expresas
en materia de la representacion politica de mujeres.
Pero, en Costa Rica, donde la legislacion obliga a los
partidos politicos a una cuota de 40% de represen-
tacion de las mujeres en los puestos de eleccion po-
pular, en las elecciones de 1998 los partidos incum-
plieron abiertamente, o encontraron férmulas para
mantener su baja elegibilidad (Proyecto Estado de la
Nacion, 1998). Algunas situaciones atipicas han sido
la eleccion de Violeta Barrios como presidenta de Ni-
caragua, en 1990; y la reciente eleccién de Mireya
Moscoso en Panama.

La igualdad de oportunidades y la equidad de

Fuente: Rosales, 1999.

paises, en porcentajes que oscilan entre el 79% y
el 87%, consideran que los politicos se preocu-
pan “nada 0 muy poco” por los problemas que
interesan a la gente (Garita, 1998). A ello se de-
be sumar la poca confianza que, sin excepcion,
inspiran en la ciudadania (ASIES, 1999; UCA,
1997; Garita, 1997). Esta falta de identificacion
y de confianza en los partidos politicos coincide
con significativos (y crecientes) indices de abs-
tencion electoral en todos los paises de la region,
salvo Honduras (Gréafico 7.2). Por supuesto que
el abstencionismo también tiene que ver con las
dificultades existentes todavia, en algunos paises,
para empadronarse y votar, y con la percepcién
ciudadana sobre la politica y su utilidad, tanto en
términos sociales como personales.

La accion ciudadana
y el control politico de los procesos electorales

El tercer componente de la democracia elec-
toral es la participacion ciudadana en procesos
electorales, fuera de los partidos politicos. Se tra-
ta de nuevas formas de participacion politica no
partidista, pero con influencia directa en la com-
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“Existe una falta de
transparencia en la
actividad del Estado,
una falta de autoridad
politica que se agrava
por la ausencia de la
participacion de la
sociedad civil en la
politica”

POLITICO, NICARAGUA

GRAFICO 7.2
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Centroamérica: porcentaje de abstencionismo por pais
en las elecciones presidenciales de la década de los 90
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Costa Rica: 4 de febrero de 1990, 6 de febrero de 1994 y 1 de febrero de 1998.
El Salvador: 20 de marzo de 1994 (1a vuelta), 24 de abril de 1994 (2a vuelta) y 7 de marzo de 1999.
Guatemala: 11 de noviembre de 1990 (1a vuelta), 6 de enero de 1991 (2a vuelta) y 12 de noviembre de 1995

Honduras: 28 de noviembre de 1993 y 30 de noviembre de 1997.
Nicaragua: 25 de febrero de 1990 y 20 de octubre de 1996.

Fuente: Informes de las misiones de observacion. IDH/CAPEL.

peticion politica formal, mediante la introduc-
cion de controles, el desarrollo de mecanismos
de informacidn y la aplicacién de presiones sobre
los partidos y las instancias que tienen la respon-
sabilidad de conducir los procesos electorales,
tanto para ampliar la democracia interna como
para introducir mecanismos que faciliten la
participacion ciudadana®.

La participacion civica electoral no partidaria
es reciente en Centroamérica, tanto en paises
como Costa Rica, de larga tradicion democratica,
como en aquellos que iniciaron aperturas demo-
craticas en los afios 80 y 90. Sin embargo, su
emergencia en la region es importante por varias
razones:

» Se trata de una forma de participacién ciudadana
que se ha desarrollado en democracias consoli-
dadas.

» Puede ser un indicador del ejercicio de una
ciudadania mas activa; pero, a la vez, refleja la
desconfianza de la ciudadania en los procesos
electorales, en la posibilidad de que estos sean
conducidos en forma eficiente y arrojen resulta-
dos que muestren fehacientemente la voluntad
popular expresada en las urnas?.

» Finalmente, esta participacion puede consti-
tuirse también en un mecanismo de rendicion de
cuentas de los actores partidistas e instituciona-
les del proceso electoral, que podria ayudar en su
desarrollo y perfeccionamiento. Como ha sido
sefialado, en Centroamérica la politica es vista
como una actividad de élites, alejada de las preo-
cupaciones cotidianas de la mayoria de la pobla-
cién. Un mayor control ciudadano sobre estas
actividades podria influir sobre los partidos y los
organismos encargados de conducir los procesos
electorales.



PARTE II  CAPITULO 7

ESTADO DE LA REGION

219

Este tipo de participacion adopta distintas
formas segun las circunstancias nacionales, esto
es, el nivel de legitimidad alcanzado por las ins-
tancias que organizan y desarrollan los procesos
electorales, el grado de organizacion de la socie-
dad civil y de desarrollo de la opinion puablica, y
la extension del respeto a las libertades ciudada-
nas esenciales. No obstante, las reglas electorales
en la region levantan barreras importantes para
la participacién civica no partidaria.

Poca apertura legal a la
participacion civica no partidaria

No existe en el istmo un marco juridico que
permita la participacion de organizaciones civicas
en las elecciones, salvo en el caso de Guatemala,
donde la Ley Electoral y de Partidos Politicos au-
toriza el establecimiento de asociaciones con fi-
nes de cultura y formacion politica, que tengan
como finalidad esencial el conocimiento, estudio
y analisis de la problematica nacional y, en tal
caracter, puedan hacer publicaciones de indole
politica por cualquier medio y, por tanto, partici-
par en el proceso electoral®. En Nicaragua la Ley
Electoral faculta al Consejo Supremo Electoral
para la acreditacion de observadores del proceso.
Aungue un reglamento de observacién interna-
cional prohibia la presencia de nicaraglienses
dentro de los grupos observadores, se aprobaron
ciertas normas para posibilitar su participacion.

En la mayoria de los casos, entonces, las ini-
ciativas ciudadanas de participacién en los pro-
cesos electorales se han realizado fuera de los
marcos legales, acogidas a lagunas u omisiones
en las leyes electorales, o a reglamentaciones par-
ciales. En Costa Rica, el Codigo Electoral, que
data de 1952%, define implicitamente el proceso
electoral como un espacio para la accién ciuda-
dana organizada en partidos. Hasta 1994 era
préacticamente imposible participar de otra
forma, sobre todo en los Gltimos tres meses de la
campania electoral, en los que solamente los par-
tidos politicos podian hacer uso de los medios de
comunicacion, con el proposito de emitir comu-
nicaciones que tuvieran que ver con el proceso.
La contravencién a esta norma implicaba la
comision de un delito electoral. En marzo de
1997, la Sala Constitucional declard inconstitu-
cional el inciso c) del articulo 85 del Cédigo, que
contenia dicha prohibicién, abriendo asi la posi-
bilidad de que la ciudadania recibiera mensajes
relacionados con el proceso electoral, emitidos
desde fuera del &mbito de los partidos legalmente
inscritos.

RECUADRO 7.11

Tipos de
participacion ciudadana

de las experiencias latinoamericanas, han

propuesto una tipologia integrada por cinco
categorias que facilita la observacion del caso cen-
troamericano:

Valverde y Ndfiez, con base en la observacion

» Experiencias de control y denuncia.

» Experiencias de observacion cualitativa del proceso
y del dia de las elecciones.

» Conteos rapidos y paralelos de resultados electorales.

» Experiencias de movilizacion ciudadana para incre-
mentar la participacion electoral.

» Experiencias de informacion, educacion ciudadana
y promocion de la participacion politica y electoral.

Las dos dltimas categorias, sin embargo, pueden ser
resumidas en una sola, pues las experiencias de in-
formacion, educacion y movilizacion ciudadana pro-
mueven la participacion politica y electoral.

Fuente: Valverde y Nufiez ,1997.

En El Salvador, el Codigo Electoral de 1992
define implicitamente el proceso electoral como
un espacio para la accion ciudadana organizada
en partidos. Se prohibe a los directivos y a los or-
ganizadores de asociaciones, agrupaciones o en-
tidades no constituidas en partidos politicos, de-
sarrollar cualquiera de las actividades reguladas
por el Codigo. Algo similar ocurre en Honduras,
donde tampoco existe una reglamentacion espe-
cial que ampare otro tipo de participacién ciuda-
dana que no sea propiamente con fines electora-
les.

En Nicaragua, pese a que la Ley Electoral de
1995 no prevé la participacion ciudadana con fi-
nes que no sean la eleccién de autoridades, en
julio de 1996 la Asamblea Nacional aprobé la
personalidad juridica del Grupo Civico Etica y
Transparencia. En Panama existe un reglamento
para regular la observacion internacional, pero el
Cddigo Electoral de 1988 no establece un marco
juridico especifico para las iniciativas ciudadanas
sin fines electorales, ni el Tribunal Electoral ha
emitido reglamentacién alguna, salvo en lo que
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se refiere a los conteos rapidos de los resultados
electorales. No obstante, la accién civica en este
plano se ha realizado sin mayores contratiempos.

Las acciones civicas son predominantemente
las de control ciudadano y denuncia

En Centroamérica, la mayoria de las acciones
de participacion civica en las elecciones han esta-
do dirigidas a la observacion del proceso electo-
ral y al control y la denuncia, aunque, por
supuesto, la situacion varia de pais a pais. Otra
accion importante es la informacion, educacion y
movilizacion ciudadana, con miras a la participa-
cion politica y electoral. Solamente se pudo
documentar dos casos de conteos rapidos y para-
lelos, en El Salvador y Nicaragua (Cuadro 7.18).
La mayoria de las iniciativas han sido desarrolla-
das por organizaciones no gubernamentales y
sus redes, aunque también estan presentes otros
tipos de asociaciones. Muchas de las experien-
cias, sin embargo, no son recurrentes; es decir,
estan presentes en un proceso electoral y no en
el siguiente, lo que denota cierta inestabilidad.
Excepciones notables pueden encontrarse en
Guatemala y El Salvador.

En el caso de Costa Rica, por primera vez en
su historia reciente grupos organizados y ciuda-
danos en forma independiente intentaron influir
en el proceso electoral de 1998, lanzando inicia-
tivas como el llamado a votar nulo, a manera de
protesta contra el incumplimiento de las prome-
sas de camparfia por parte de los dos grandes par-
tidos politicos y la corrupcion; al abstencionis-
mo, también como forma de protesta® , o
haciendo propuestas concretas a los candidatos y
los partidos politicos, como fue el caso de la
Agenda Politica de Mujeres Costarricenses, un
intento de informacién, educacion y moviliza-
cion ciudadana alrededor de demandas concre-
tas en beneficio de la equidad de género?.

En El Salvador, después de la firma de los
Acuerdos de Paz, se realizaron algunas experien-
cias de participacion de instancias de la sociedad
civil en los procesos electorales de 1994 y 1997.
El Consorcio de las Organizaciones no Guberna-
mentales de Educacién Civica promovié, en
1994, la participacion politica y electoral de la
poblacion y desarrollé tareas de observacion
electoral, incluyendo conteos paralelos el dia de
las elecciones?’. Con objetivos diferentes, tam-
bién concurri6 en el proceso de 1994 el grupo
precisamente denominado Mujeres 94 (Concer-

tacion para la Paz y la Dignidad), integrado por
organismos de mujeres y ciudadanas indepen-
dientes, que habian participado en politica desde
una posicién de izquierda?. Este esfuerzo fue re-
tomado en 1997 por la Iniciativa de Mujeres pa-
ra la Igualdad en la Participacion Politica y se re-
flejo en el documento Plataforma de las Mujeres
1997-2000, una actualizacién del documento ela-
borado en 1993%.

En Guatemala, el Consejo de Organizaciones
Mayas (COMG), establecié una comision perma-
nente de asuntos politicos que ha realizado tareas
de control del proceso electoral. El grupo Accion
Ciudadana edita Alerta Legislativa, una publica-
cion que da seguimiento a la accién de los parti-
dos en el parlamento guatemalteco. ElI Centro
para la Defensa de la Constitucién ha realizado
tareas de control y seguimiento de los procesos
electorales. En los afios 90 la atencion de la so-
ciedad guatemalteca, sin embargo, ha estado
concentrada en las negociaciones de paz y el
cumplimiento de los acuerdos a que llegaron el
gobierno y las fuerzas insurgentes.

Activistas del Comité para la Defensa de los
Derechos Humanos en Honduras (CODEH), cu-
yos origenes se remontan a 19813, desarrollaron
en este pais acciones de vigilancia del proceso
electoral en 1997. Al igual que el CODEH, otras
organizaciones no especializadas en el segui-
miento de los procesos electorales han realizado
acciones dirigidas a denunciar irregularidades,
informar a la poblacién y promover la participa-
cion electoral. Entre otras, es posible mencionar
a la Fundacion Democracia y Desarrollo, el Fren-
te Civico para la Transformacién de Honduras, el
Foro Ciudadano, el Movimiento de Mujeres por
la Paz Visitacion Padilla, el Centro de Documen-
tacion de Honduras y la Asociacién para una So-
ciedad mas Justa.

En Nicaragua, el Grupo Civico Etica y Trans-
parencia integré una red de 3,500 voluntarios
para observar el proceso electoral de 1996, des-
pués de haber pasado por una etapa de seleccién
y capacitacion?. Para el dia de las elecciones, el
grupo montd un sofisticado y &gil dispositivo pa-
ra el conteo paralelo de los votos emitidos en las
diversas regiones del pais. Los resultados obteni-
dos no se dieron a conocer al publico hasta cua-
tro dias después de celebradas las elecciones, res-
petando una directriz emanada del Consejo
Supremo Electoral; sin embargo, sirvieron para
constatar que el conteo oficial reflejaba la volun-
tad popular.
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CUADRO 7.17

Centroamérica: tipos de intervencion ciudadana en acciones
de observacion electoral, por paises

Tipo de intervencion

Accidn concreta

Instancia responsable

Costa Rica Control y denuncia Llamados a votar nulo como forma de protestar Iniciativas individuales y
(1998) contra el incumplimiento de las promesas de Grupo Soberania
campafia y la corrupcion politica
Control y denuncia Llamados al abstencionismo electoral como forma Revista KASANDRA
de protestar contra el proceso electoral, calificado de
“antidemocratico, partidocratico y tramposo”
Informacién, educacion Agenda Politica de Mujeres Costarricenses: Agenda Politica de Mujeres
y movilizacion ciudadana; demandas de las mujeres para definiciones de Costarricenses
promocion de la participacion  politica pablica
politica y electoral
El Salvador
(1994) Informacidn, educacion y Documentacion de la poblacion en general y de las Consorcio de ONG de
movilizacion ciudadana; zonas que estuvieron bajo control del FMLN; educacion civica
promocion de la participacion  capacitacion de miembros de juntas receptoras de votos;
politica y electoral campafia de difusion sobre derechos civiles; orientacion
al electorado; recuento rapido
Informacién, educacion y Plataforma de las Mujeres Salvadorefias: demandas de  Mujeres 94
movilizacion ciudadana; las mujeres para definiciones de politica publica (Concertacion para la paz
promocion de la participacion y la dignidad)
politica y electoral
(1997) Informacién, educacion y Plataforma de las Mujeres 1997-2000: demandas de Iniciativa de Mujeres
movilizacion ciudadana; las mujeres para definiciones de politica publica por la Igualdad en la
promocion de la participacion Participacion Politica
politica y electoral
Control y denuncia Decreto transitorio que obligd a los diputados Asaciacion de Madres
electos a presentar constancia de estar al dia en Demandantes y Movimiento
las pensiones alimenticias, como requisito para de Mujeres Mélida Anaya
recibir la acreditacion correspondiente Montes
Guatemala
(1990, 1995 Observacion electoral Consejo de Organizaciones
y 1996) Mayas (COMG)
Control y denuncia Publicacion periddica de Alerta Legislativa, que da Accion Ciudadana
seguimiento a las acciones de los partidos
en el Parlamento
Control y denuncia Estudio permanente y control de los procesos electorales Centro para la Defensa
de la Constitucion
Honduras
(1993) Informacion, educacion y Fundacién Democracia
movilizacion ciudadana; y Desarrollo
promocion de la participacion
politica y electoral
(1997) Observacion electoral Conformacion de un grupo de observacion doméstica ~ CODEH
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CUADRO 7.17 (continuacion)

Tipo de intervencion

Nicaragua (1996) Observacion electoral

Accidn concreta

Conformacién de un grupo de observacion doméstica

Instancia responsable

Grupo Civico Etica

y Transparencia
Conteos rapidos Capacitacion de observadores; disefio de un sistema Grupo Civico Etica
de captura y procesamiento de datos, conformacion y Transparencia

de un centro de cémputo

(con la colaboracién de la
Universidad Politécnica y la
Universidad Americana;
asesoria de la Universidad de

Toronto)
Panama Observacion electoral Conformacion de un grupo de observacion doméstica ~ Comision Interdiocesana
(1992) (referéndum) de Justicia y Paz
(1994) Observacion electoral Conformacion de un grupo de observacion doméstica; ~ Comision Interdiocesana
encuesta de salida de urnas de Justicia y Paz; Comité
Ecuménico de Panama
(1998) Observacion electoral Conformacién de un grupo de observacion doméstica ~ Comisidn Nacional de Justicia

(referéndum)

y Paz; grupos cristianos; ONG

Fuente: Rojas, 1999, Escobar, 1999; Custodio y Acevedo, 1999; Cansino y Ronualdo, 1999; Vega, 1999.

En Panama, la primera experiencia de
observacion electoral doméstica fue realizada por
la Comision Arquidiocesana de Coordinacion y
Animacion Laical (CADCAL), en las elecciones
de 1989. A partir de 1992, la Comisidn Interdio-
cesana de Justicia y Paz ha continuado realizando
tareas de observacién del proceso electoral con el
apoyo de organizaciones de la sociedad civil y es
la instancia lider en las tareas de control y obser-
vacion de los procesos electorales en ese pais®.
En las elecciones generales de 1994, en las que
por primera vez se aplicé una encuesta de salida
de las urnas (exit poll), también participo el Co-
mité Ecuménico de Panamd. Por iniciativa del
Comité, en ocasion del referéndum celebrado en
1998, veintiocho organizaciones suscribieron el
Compromiso de la Sociedad Civil, un documento
en el cual se comprometieron “a permanecer Vigi-
lantes, a exigir que las conductas electorales del
Tribunal Electoral, los funcionarios electorales
del Tribunal Electoral, los funcionarios publicos,
los colectivos politicos y los medios de comuni-
cacion estén apegadas a la ley y a los principios
éticos y a exigir que los partidos politicos respe-
ten el Pacto Etico Electoral que han firmado™-.
También por iniciativa de la Comision los parti-
dos politicos firmaron el Pacto Etico Electoral.

Relaciones interinstitucionales,
financiamiento e impacto

Buena parte de las organizaciones civicas
centroamericanas que participan en los procesos
electorales mantiene relaciones con partidos po-
liticos e iglesias. Los problemas que afrontan los
organismos electorales, tanto desde el punto de
vista técnico como de legitimidad social, llevan a
algunos partidos a propiciar el surgimiento de
instancias de control ciudadano, a veces con el
apoyo de instituciones de reconocido prestigio,
como la Iglesia Catolica. Estas relaciones con los
partidos aparecen desdibujadas y, en algunos ca-
s0s, son neutralizadas por la presencia de grupos
realmente independientes. En otros casos, se tra-
ta de grupos auspiciados por la Iglesia Catélica,
con la cual mantienen relaciones abiertas y trans-
parentes. No es posible afirmar, entonces, que en
la mayoria de los casos se trata de iniciativas de
la sociedad civil stricto sensu.

Dadas las limitaciones sefialadas en las leyes
electorales para el funcionamiento de estas ini-
ciativas, las relaciones con los organismos electo-
rales son generalmente débiles y, en algunos
casos, conflictivas. Desde el punto de vista de
estos organismos, las iniciativas ciudadanas
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posiblemente son percibidas como una amenaza
para su legitimidad, todavia en proceso de con-
solidacion en buena parte de los casos®.

En lo referente al financiamiento, sobre todo
para las actividades que tienen que ver con pro-
cesos sofisticados de conteo de resultados electo-
rales, la ayuda externa ha sido un soporte funda-
mental, aunque no existen datos sobre los
recursos recibidos. Tampoco es facil determinar
el impacto de las iniciativas sefialadas sobre el
sistema politico de cada pais. Los resultados de
las elecciones hacen pensar que las tareas de in-
formacion, educacion y movilizacién ciudadana,
y de promocién de la participacion politica y
electoral distan de impactar a amplios grupos del
electorado.

El desafio regional
de la calidad democratica

Pese al impulso democratizador que se ha ex-
perimentado durante la Gltima década, hoy las y
los habitantes de la regién abrigan importantes y
crecientes dudas acerca del funcionamiento de la
democracia y acerca de la capacidad de la convi-
vencia democratica para acercarse a los ideales
de igualdad politica, pluralismo, civilidad politi-
ca y rendicién de cuentas, sobre los cuales la de-
mocracia dice sustentarse. Mucha atencién ha si-

do dedicada, con razén, a las fallas y debilidades
de las democracias del istmo, algunas de las cua-
les han sido documentadas en este informe, es-
pecialmente las referidas al establecimiento de
Estados democréticos de derecho y las democra-
cias electorales. Corregir estas debilidades cierta-
mente implica grandes esfuerzos por parte de la
ciudadania y las instituciones, con el fin de esta-
blecer bases firmes y duraderas para todas las de-
mocracias del area.

Sin embargo, el principal desafio politico de
los centroamericanos es elevar la calidad de sus
democracias. Pugnar por afianzar los requisitos
minimos para el funcionamiento democratico re-
sulta indispensable para evitar las tentaciones
autoritarias que afloran en otras partes del conti-
nente. Pero es insuficiente. Resulta necesario for-
talecer los componentes representativos y parti-
cipativos de las democracias centroamericanas, y
no enfatizar uno en detrimento del otro, con el
fin de crear convivencias politicas basadas en el
gjercicio de los derechos y deberes ciudadanos
en la resolucién de los asuntos de interés pabli-
co. Una experiencia democratica importante,
que debe ser estudiada con mayor detalle por
crear nuevas formas de representacion y de par-
ticipacion de la sociedad civil, es el de los recien-
tes procesos de concertacion en la mayoria de los
paises del istmo (Recuadro 7.12)

RECUADRO 7.12

Dialogo y negociacion en Centroamérica

Mario Solérzano

| cambio sufrido por las sociedades cen-
Etroamericanas en el curso de los dltimos

tres quinquenios podria medirse por el
salto entre los regimenes politicos autoritarios
del pasado, encabezados por figuras militares,
y la existencia actual de presidentes civiles
democraticamente electos, en procesos legiti-
mos y en el marco del respeto a las libertades
de opinién, de organizacion y de participacion
de la ciudadania.

La democracia instrumental, entendida co-
mo el régimen politico que se caracteriza por
la celebracion de elecciones periddicas, libres
y abiertas, para elegir autoridades en una ge-
nuina competencia politica, dentro de un libre
y respetado ejercicio de las libertades de aso-
ciacion, informacién y comunicacion, y en el

cual participa sin restricciones la ciudadania,
bajo la garantia que ofrecen las instituciones
electorales y judiciales auténomas, es una
realidad desde Panamé hasta Guatemala.

Sin embargo, este salto impresionante en
el sistema politico regional ha requerido un
soporte adicional, que va mas alla de la for-
malidad del sistema politico y que viene a for-
talecer su legitimidad. Este apalancamiento
descansa fundamentalmente en el papel de
las expresiones organizadas de la sociedad ci-
vil, de los partidos politicos y de los gobiernos
de la region, dentro de un mecanismo que, en
términos generales, ha sido denominado co-
mo didlogos nacionales, aunque en cada
pais ha recibido denominaciones diferentes.

En Panama se denominaron Encuentros
Panama 2000 y Vision Nacional 2020; en

Costa Rica, Concertacion Nacional; en Nicara-
gua, Didlogo Nacional; en El Salvador, Foro de
Concertacion y Proyecto de Nacion. En Guate-
mala, desde 1982 se han venido dando dife-
rentes dialogos de este tipo, los cuales han
continuado luego de la suscripcion de los
Acuerdos de Paz, en los Encuentros para la
Actualizacion.

En los distintos procesos de dialogo y ne-
gociacion entre sociedad civil, partidos politi-
cos y gobiernos se han planteado diversas
metodologias, aunque en los casos de Pana-
ma y Guatemala se impuls6 un modelo de ca-
racter sistémico, que permitié desarrollar exi-
tosamente el proceso en su conjunto, y que
sirvio como una metodologia ilustrativa para
el Didlogo Nacional en Nicaragua y la Concer-
tacién Nacional en Costa Rica (Figura 7.1)
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RECUADRO 7.12 (continuacion)

FIGURA 7.1

Este modelo descansa en la existencia
de un ente facilitador auténomo que, to-
mando en cuenta el ambiente nacional e
internacional, integra la mesa de diélogo,
procesa las demandas de los actores y en-
trega productos, que van siendo legitima-
dos por los actores. El ente facilitador vario
entre Panama y Guatemala, en virtud de
que en el primero de los paises sirvi6 como
tal la Representante Residente del Progra-

SOCIEDAD CIVIL

S

AMBIENTE
AMBIENTE

4

N

S

GOBIERNO

PARTIDOS POLITICOS ‘ GESTION - ENCUENTRO PARA

LA ACTUALIZACION

NACIONAL
INTERNACIONAL

ma de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo, que se hizo acompafiar por un
Grupo de Ciudadanos Notables, aceptados
por el conjunto de los participantes y que
asumieron la funcién de facilitacion. En el
caso de Guatemala, la facilitacion estuvo a
cargo de la empresa consultora Gestion
Administrativa Mdltiple, S.L.

El modelo descansa en cuatro principios:
dinamismo, inclusién, consulta y transpa-

Centroameérica: modelo de facilitacion
para los procesos de concertacion

rencia. Estos principios son fundamentales
para poder alcanzar los objetivos de crear
confianza entre los actores, ir solucionando
gradualmente las tensiones, convertir las di-
ferencias en un elemento constructivo y es-
tablecer un dialogo franco entre los actores.

Las mesas se integraron con diversas
expresiones de la sociedad civil, partidos
politicos y gobierno, tal como se observa
en el Cuadro 7.18.

FIGURA 7.2

Centroqméri_ca: contenido del mogjelo
de facilitacién para la concertacion

CONTENIDO DEL MODELDO
PRINCIPIOS OBJETIVOS
» Dinamismo » Crear confianza
» Inclusion » Solucion gradual PROCESO DE
de tensiones DIALOGO Y
» Consulta » Convertir diferencias CONCERTACION

en un elemento
constructivo

» Transparencia » Didlogo franco
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RECUADRO 7.12 (continuacion)

CUADRO 7.18

Centroamérica: participantes en los procesos de dialogo y negociacion

Partidos politicos @ Sociedad civil ¥

Oficiales Empresarios

Oposicion Trabajadores

Gobierno ¢

Representantes designados

Pequefia y mediana empresa

Mujeres
Grupos étnicos

Iglesias de todas las denominaciones

Universidades

Centros académicos y de investigacion

Cooperativas
Medios de comunicacion

Organizaciones no gubernamentales

a/ La participacion de la oposicidn politica ha tomado rumbos
diferentes en cada pais: en Panama se incorporé al proceso de dia-
logo luego del primer Encuentro Panaméa 2000; en Guatemala se
levant6 de la mesa de dialogo luego de la aprobacion de la Agen-
da, del Reglamento Interno y de las primeras mesas de negocia-
cion.

b/ La integracion de la sociedad civil depende de su grado de de-
sarrollo en cada pais; esta es una decision dificil, dada la comple-
jidad del concepto. En Panama y Guatemala se siguieron los mis-
mos criterios, en cuanto a representatividad, incorporacion de una
mesa amplia e invitaciones a organizaciones para dialogar sobre
temas particulares de su interés; por ejemplo, para tratar el tema
del seguro social se invitd a los sindicatos de dichas instituciones.

¢/ Una caracteristica de estos dos procesos de dialogo fue la par-
ticipacion del gobierno como un invitado mas, sin que tuviera una

representacion diferente a la del resto de las instituciones.

El resultado de estos dialogos ha sido, en primer lugar, el de dar-
le un mayor contenido participativo a la sociedad en su conjunto.
Asimismo, han permitido tratar temas de la agenda de Estado, co-
mo, en el caso panamefio, lo que concierne a las Leyes del Canal,
o0 temas de la agenda de gobierno, como ha sucedido en Guate-
mala, Nicaragua y Costa Rica, lo cual dificulta los acuerdos y su
cumplimiento, aunque se han logrado avances en ese sentido. Por
otro lado, estos procesos han llevado a generar consensos para la
aprobacion a nivel del érgano legislativo. En el caso de Panama,
los temas de debate, particularmente la Ley de la Autoridad del Ca-
nal de Panama y la Ley de los Planes General y Regional de Uso de
Suelo de la Autoridad de la Regi6n Interoceanica (ARI), luego de su
aprobacion en los Encuentros de Coronado, fueron aprobados por
unanimidad por la Asamblea Legislativa.

En muchos paises latinoamericanos, los go-

cionales mediante el fortalecimiento de

las

bernantes consideran que para ejecutar con rapi-
dez las reformas econdmicas y sociales, se nece-
sita vaciar a las instituciones de su contenido
democratico, pues se achaca a la democracia
cierto grado de ineficiencia y gradualismo.
Ademés, se ha canalizado el descontento ciuda-
dano para estimular la antipolitica, un rechazo a
los politicos y las instituciones democraticas.
Con un pasado reciente tan dramético, Centroa-
mérica no puede darse el lujo de desperdiciar su
oportunidad democratica.

Se necesita elevar la capacidad politica para
efectuar reformas econémicas, sociales e institu-

instituciones y las practicas democréticas. La
democracia no se opone a las reformas, pero si a
los actos autoritarios. El arraigo de todas las
democracias centroamericanas pasa por la capa-
cidad de la ciudadania y los gobernantes para
oponer a la falsa disyuntiva de “maés reformas,
menos democracia”, una respuesta mas inteli-
gente: “a mas democracia, mas reformas”.
Redoblar los esfuerzos para fortalecer el sentido
civico y el poder de la ciudadania es, pues, uno
de los principales desafios democraticos en la
region.
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Notas

1 En 1978, sélo Costa Rica tenia un régimen democratico (Paige, 1997;
Booth, 1989; Rueschemeyer, et al, 1992). En el resto de los paises existian
diversos tipos de regimenes autoritarios, todos ellos con fachada electo-
ral (Collier y Levitski, 1996). Por su parte, Belice era todavia una colonia
inglesa.

2 Por razones conceptuales y practicas, en este capitulo se emplea el tér-
mino impulso democratizador y no los conceptos de transicion democra-
tica (O’Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986) o el de consolidacién demo-
cratica (Linz y Stepan, 1996). Por transicion democratica se entiende el
proceso de sustitucion de un régimen autoritario por uno democratico, en
el sentido de que cumple con los requisitos poliarquicos estipulados por
Dahl, 1971. Por consolidacién democratica se entiende aquella situacion
politica en la que la democracia se instaura como “la Unica opcién dispo-
nible™, the only game in town (véase también, Przeworski, 1991). El tér-
mino impulso democratizador se emplea como sinénimo de democratiza-
cion, es decir, el proceso tendiente a crear instituciones democraticas en
una transicién democratica, o bien, a profundizar el caracter democratico
de las instituciones de un régimen democratico (es decir, democratizar la
democracia). Como tal, un impulso democratizador puede ocurrir, enton-
ces, tanto en transiciones democraticas como en procesos de consolida-
cion. ¢Por qué emplear este término en lugar de los otros? Primero, cuan-
do se analiza tendencias regionales en Centroamérica, debe lidiarse con
la variedad de situaciones, desde Costa Rica, cuya democracia es la mas
estable y antigua de Latinoamérica, hasta Nicaragua, que todavia enfren-
ta problemas para culminar su transicion democratica. Segundo, el interés
es captar el proceso democratizador en la dltima década, comin a todos
los paises de la region, incluida Costa Rica, méas alla de las diferencias
apuntadas anteriormente. Debe anotarse, sin embargo, que el término im-
pulso democratizador es de caracter descriptivo y no pretende sustituir a
los otros. Finalmente, este informe, antes de entrar en una discusion sobre
las transiciones democraticas, tiene el interés de examinar los avances y
debilidades democréticas de la dltima década.

3 Collier y Levitski encuentran que la literatura politolégica sobre demo-
cracia ha acufiado mas de trescientas calificaciones para regimenes que
cumplen con algunos pero no todos los requisitos poliarquicos. Son las de-

mocracias disminuidas, por ejemplo, “pseudemocracias”, “democracias

electoralistas”, “democracias delegativas” o “semidemocracias” (Collier
y Levitski, 1996). Democracia “a secas” es una expresion equivalente al

concepto de poliarquia (Dahl, 1971).

4 Sobre la ALIDES, véase el Capitulo 12. Por otra parte, los tres principios
bésicos e interdependientes del proceso de Esquipulas (paz, democracia y
desarrollo) se fundamentaban en la necesidad de superar la exclusion so-
cial y econémica, causa primaria de los conflictos armados y la violencia
politica. Dentro de los paises centroamericanos, y en el proceso de inte-
gracion regional, se asume una dimension politica y un nuevo modelo de
seguridad democratica que incorpora la participacion de la ciudadania y
el desarrollo institucional como ejes bésicos para el progreso.

5 Por calidad de la democracia se entiende el grado en que, amparada a
las garantias de un régimen poliarquico, una convivencia politica se basa
en el ejercicio de valores democraticos. Este concepto es una herramienta
conceptual para penetrar en los complejos nexos existentes entre demo-
cracia (como visién) y poliarquia (como democracia realmente existente).
Permite postular la existencia de poliarquias con distinta calidad demo-
cratica y distinguir los requisitos minimos para la existencia de una demo-
cracia, las garantias poliarquicas del proceso de democratizacion, que es
siempre un proceso abierto (Gutiérrez y Vargas, 1998).

6 Asi, por ejemplo, el Informe de Desarrollo Humano de Honduras (1998)
centra su atencién en la transicion democratica y en la reforma del Esta-
do. El informe Guatemala: los contrastes del desarrollo (1998) estudia
tambén el tema de la transicion democratica, pero incluye otros aspectos,
tales como la multietnicidad, la violencia y la inseguridad ciudadana. El
Informe sobre el Estado de la Nacion de El Salvador (1999), como los an-
teriores, atiende el tema de la transicién, e incluye aspectos relativos al
sistema de partidos politicos y la descentralizacion. Los cuatro informes
sobre el Estado de la Nacion de Costa Rica (1995-1998) profundizan en
aspectos relacionados con el funcionamiento institucional del sistema po-
litico y no incluyen referencias a la multietnicidad.

7 La mayor parte de las reformas a los codigos penales que incrementan
la pena privativa de libertad o introducen la pena de muerte ha obedeci-
do a presiones ejercidas sobre las instituciones estatales, provenientes de
diversos sectores sociales que experimentan una alta sensacion de inse-

guridad ante el problema delictivo.

8 Segun lo denuncié Amnistia Internacional, en el caso de las primeras
ejecuciones realizadas existian serias dudas sobre la calidad de la asisten-
cia legal que habian tenido los sentenciados (Amnistia Internacional,
1997). Sin embargo la cifra citada no se refiere a la firmeza de las senten-
cias a muerte. Varias de ellas se han revertido mediante las impugnaciones
legales previstas por el ordenamiento juridico guatemalteco.

9 Sobre las dificultades del andlisis histérico debe indicarse que, mientras
en algunos paises las series estadisticas datan de hace veinte afios (Cos-
ta Rica y Nicaragua), en otros apenas se inician (Guatemala, El Salvador y
Honduras).

10 Se entiende por crimen violento el conjunto de infracciones a las leyes
penales tipificadas como delitos contra la persona o delitos contra la vida
y la integridad personal; por ejemplo, lesiones (con arma blanca y de
fuego), agresiones, homicidios.

11 Al respecto, vease los estudios realizados por el Instituto Universitario
de Opinién Pablica de la Universidad Centroamericana José Sime6n Ca-
fias, EI Salvador.

12 El andlisis de estos aspectos tiene como fuente principal a United Sta-
tes Government, Department of State, Country Commercial Guides, 1997,
1998y 1999.
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13 Un régimen presidencialista es uno en el cual el jefe del Ejecutivo es
electo por votacion universal y directa de la ciudadania (Mainwaring y
Shuggart, 1998; Linz y Valenzuela, 1994).

14 Un Poder Legislativo débil es aquel con pocos medios para a) ejercer
eficazmente una labor de control politico sobre el Ejecutivo, mediante sis-
temas de rendicién de cuentas; b) ejercer eficazmente una influencia po-
litica sobre las politicas de Estado, mediante la iniciativa parlamentaria y
la capacidad de bloquear ciertas iniciativas del Ejecutivo. Por su parte, un
Poder Legislativo indisciplinado resulta cuando a) el Ejecutivo no logra
mantener una fraccién oficial que responda oportuna y eficazmente al
partido en el gobierno; b) la fraccién oficial no tiene mayoria en el Con-
greso ni puede formar coaliciones estables para ejercer de manera recu-

rrente una mayoria parlamentaria.

15 “Los partidos politicos son los agentes principales de la representacion
politica y son, virtualmente, los Unicos que permiten el acceso a las posi-
ciones elegibles en las democracias politicas. (...) Los partidos, entonces,
son actores fundamentales en la configuracion del paisaje politico. En es-
te sentido, enfatizamos que no sélo son un reflejo, sino que también mo-
delan las estructuras sociales econdmicas y culturales” (Mainwaring y
Scully, 1995; traduccion libre).

16 Bajo este esquema, el votante marca sobre la bandera del partido (o
coalicion) de su preferencia en la papeleta de votacién, con lo que se obli-
ga al elector a que escoja entre las listas, decididas generalmente por las
estructuras internas de los partidos politicos. En la regién no se practica
la forma de voto uninominal, mediante el cual el elector tiene la posibili-
dad de escoger al candidato que desee, independientemente del lugar que
ocupe en las listas respectivas.

17 Informacién complementaria considerada en esta tabla tiene como
fuente el ensayo “Sistemas electorales y gobernabilidad™, en Elecciones y
Sistemas de Partidos en América Latina. Nohlen, Dieter (editor). [IDH. San
José, Costa Rica. 1993.

18 Por ejemplo, en Guatemala, la desproporcion entre distritos electora-
les es la siguiente:

19 Por ejemplo, en Nicaragua se establece la figura electoral de la suscrip-
cién popular como un medio méas por el cual los ciudadanos nicaragtienses
tienen derecho de presentar candidatos para participar en las elecciones de
alcaldes, vicealcaldes, concejales municipales en todo el pais y miembros de
los consejos en las regiones auténomas de la costa atlantica. En Guatemala
los comités civicos electorales también postulan candidatos para integrar las
corporaciones municipales, alcalde, sindicos y concejales (véase Capitulo 8).
20 Lo anterior por el hecho de que en 1994 predominaron las coaliciones,
en vez de los partidos unitarios. El indice del nimero efectivo de partidos
se situ6 en un 4.0 en ambas elecciones, lo cual indica que su formato tien-

de al multipartidismo (cuatro partidos).

21 Las razones que explican dicha participacion son varias. Para algunos,
tienen que ver con el creciente distanciamiento ciudadano con la politica
tradicional y los partidos y, en general, con las transformaciones que esta
sufriendo la politica como consecuencia de la introduccion “de las nuevas
tecnologias de la informacion sobre el debate politico y las estrategias de
busqueda del poder”. (Castells, 1998).

22 Refiriéndose a la crisis de la politica que afecta en mayor o menor me-
dida a todos los paises democraticos, Manuel Castells dice que es posible
observar tres tendencias en el comportamiento ciudadano: creciente inte-
rés en el espacio politico local, un mayor aprovechamiento de la oportu-
nidad que ofrece la comunicacién electrénica para incrementar la partici-
pacion politica y la movilizacion en torno a causas “no politicas”, cuando
menos no enmarcadas dentro de lo que tradicionalmente ha sido sefiala-
do como de interés politico. Se trata de un tipo de participacion ciudada-
na que tiene como objetivo incidir sobre el proceso politico, pero que no
esta interesada en la eleccion de candidatos propios para puestos de elec-
cion. Dice Castells que “Estas formas de movilizacién politica, que podrian
definirse como politica no partidista, orientada a un tema concreto, pare-
cen obtener cada vez mayor legitimidad en todas las sociedades y condi-
cionar las reglas y resultados de la competicion politica formal.” Y agre-
ga: “Relegitiman la preocupacion por los asuntos publicos en las mentes
y vidas de la gente.”(Castells, 1998).

23 Al respecto, vease articulos 115-120 de la citada ley.
24 Cabe mencionar que, en mas de cuatro décadas de vigencia, ha sufri-

do reformas sucesivas. La Ultima reforma importante fue aprobada en
1996.

Numero de escafios por habitantes en Guatemala (eleccién de 1995)

Habitantes por escafio # departamentos % departamento

Menos 100,000 habitantes 13 56.5
100,000 a 125,000 habitantes 6 26.1
125,001 a 150,000 habitantes 2 8.7
Mas de 150,000 habitantes 2 8.7

Fuente: datos del TSE y elaboracion de ASIES.

25 Los llamados a votar nulo como una mecanismo de denuncia fueron
sustentados por personas y grupos que no estaban organicamente articu-
lados, salvo en el caso de Soberania, grupo civico cuyos origenes se re-
montan a 1985. El abstencionismo como forma de protesta contra un pro-
ceso electoral considerado como “antidemocratico, partidocratico y
tramposo”, también ubicado dentro de la categoria de control y protesta,
fue promovido, por segunda vez durante un proceso electoral, por la re-
vista Kasandra, fundada en 1989. Esta revista se caracteriza por sus posi-
ciones iconoclastas. A pocos dias de las elecciones de 1998 participé en
una manifestacion cuyo lema era “Si nadie cumple, vote por nadie™.

% poblacion
735

17.0

44

51
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26 La Agenda Politica de Mujeres Costarricenses, que se desarroll6 a par-
tir de las acciones de seguimiento realizadas por un grupo de mujeres a
los compromisos asumidos por el gobierno costarricense en la Conferen-
cia Mundial de Beijing, celebrada en 1995, se nutrié de los esfuerzos rea-
lizados en esa misma linea por otras mujeres centroamericanas. En el gru-
po participaban tanto mujeres de ONG, de instituciones del Estado y de
diversos partidos politicos, como ciudadanas independientes. La Agenda
se definié como “...una iniciativa de mujeres costarricenses, independiente
de los partidos politicos, que pretende poner a jugar en el &mbito politico
y publico planteamientos y propuestas de las mujeres, que tiendan a al-
canzar la justicia, igualdad y equidad de género en la economia, la salud,
la educacion, la toma de decisiones, la ecologia, la familia, el arte, la di-
versidad cultural, los medios de comunicacién masiva y el trabajo...”

27 En El Salvador, el Consorcio de ONG de Educacion Civica agrupd a
cuatro organizaciones: la Iniciativa Social para la Democracia (ISD); el
Instituto de Estudios Juridicos de El Salvador (IEJES); el Instituto Salvado-
refio para el Desarrollo Local y la Democracia (Fundaspad); la Asociacién
Camino de la Paz (CAPAZ) y el Instituto Salvadorefio de Estudios Demo-
craticos (ISED).

28 La Concertacion para la Paz y la Dignidad (Mujeres 94) fue el produc-
to de una convocatoria realizada por los organismos de mujeres, en la que
también participaron mujeres independientes. Mujeres 94 lanzé, en agos-
to de 1993, la Plataforma de las Mujeres Salvadorefias, un documento di-
rigido a “incidir politicamente en la coyuntura electoral, en las estructu-
ras partidarias, asumiendo nuevas formas de hacer politica desde los
intereses de las mujeres...”. Pese a la prohibicion contenida en el Cédigo
Electoral, cuarenta mujeres pertenecientes a Mujeres 94 fueron acredita-
das por la Procuraduria de los Derechos Humanos como observadoras del
proceso electoral. Una situacion similar se presentd con la Iniciativa de
Mujeres por la Igualdad en la Participacion Politica, que elaboro la Plata-
forma de las Mujeres 97-2000.

29 También en 1997, la Asociacién de Madres Demandantes y el Movi-
miento de Mujeres Mélida Anaya Montes lograron que se aprobara un de-
creto transitorio que obligé a los diputados electos a presentar una cons-
tancia de que sus obligaciones por concepto de pensiones alimenticias se

encontraban en regla, como un requisito para recibir sus credenciales.

30 En Guatemala, el COMG es una agrupacion de quince organizaciones.
Incluye a la Asociacién Guatemalteca de Escritores Mayas (AEMG), la Aso-
ciacion para la Cooperacion Indigena Integral (ASOCOINDI) y la Funda-
cién Agricola de Guatemala (ULEU). Accion Ciudadana es una entidad
constituida en 1996, registrada legalmente como Sociedad Civil, que pro-
mueve la participacion ciudadana en el control de los procesos politicos,
sobre todo en los &mbitos legislativo y municipal. Ademéas del COMG, Ac-
cion Ciudadana y el Centro para la Defensa de la Constitucion, se puede

mencionar otras asociaciones y grupos que realizan actividades de infor-
macion y promocion electoral, como la Asociacion de Investigacion y Es-
tudios Sociales (ASIES), la Asociacion para el Avance de las Ciencias So-
ciales en Guatemala (AVANCSO), la sede en Guatemala de la FLACSO, la
Asociacion Pro-Democracia y Desarrollo, el Instituto de Relaciones Inter-
nacionales y de Investigacion para la Paz y Convergencia de Mujeres.

31 CODEH es una organizacion especializada en la vigilancia del respeto
a los derechos ciudadanos, incluyendo los politico-electorales.

32 En Nicaragua, el Grupo Civico Etica y Transparencia estuvo apoyado
por el Consejo de Organismos e Instituciones, integrado por once entida-
des. Se recibid, ademas, la colaboracion de la Universidad Politécnica, la
Universidad Americana y la Universidad de Toronto, asi como la asistencia
econdémica procedente de cuatro de las organizaciones estadounidenses
que son financiadas por la AID, ademas del Centro Carter y organismos
suecos. Los origenes de Etica y Transparencia, que se organizé en los pri-
meros meses de 1996, se encuentran en un viaje que realizaron dos lide-
res de organizaciones no gubernamentales nicaragiienses a Perd, en no-
viembre de 1995, para observar las elecciones municipales de ese pais,
apoyados por el Instituto Nacional Demdcrata para Asuntos Internaciona-
les, del Partido Demécrata de los Estados Unidos (Saballos, 1997).

33 Aunque su mision es la defensa y promocion de los derechos humanos,
la justicia y la paz, de acuerdo con lo que postulan el Evangelio y la Doc-
trina Social de la Iglesia, las acciones de la Comision Interdiocesana de
Justicia y Paz también han estado dirigidas hacia la informacién, educa-
cién y movilizacién ciudadana, y a la promocion de la participacion politi-
ca y electoral. Esta Comision, que depende precisamente de la Conferen-
cia Episcopal y pertenece a la Pontificia Comision lustitia et Pax, con sede
en Roma, ha contado con un creciente apoyo de ONG, otras iglesias cris-
tianas y asociaciones diversas de la sociedad civil. Entre ellas se puede
mencionar el Comité Ecuménico de Panama4, el Centro de Estudios y Ac-
cion Social Panamefio (CEASPA), el Comité Panamefio por los Derechos
Humanos, la Fundacion para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana, el
Centro de Asistencia Legal Popular (CEALP), el Centro de Capacitacion So-
cial y CIVITAS, capitulo de Panama.

34 Las organizaciones firmantes (organizaciones no gubernamentales,
grupos civicos, sindicatos, asociaciones de productores, gremios profesio-
nales, organizaciones de derechos humanos, grupos de mujeres), se reu-
nieron en diversas ocasiones con la comision y se involucraron activamen-
te en las tareas de capacitacion, orientadas a realizar la observacion del
proceso electoral en 6ptimas condiciones (Vega, 1999).

35 En Costa Rica, por ejemplo, el Tribunal Supremo de Elecciones, ante los
llamados a votar nulo o abstenerse, lanzé una fuerte campafia por los me-
dios con el lema “Yo si voto, porque amo a Costa Rica.”
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Capitulo 7
El desafio de los Estados de derecho y la representacion democratica.

Coordinadores: Eduardo Nufiez, del Centro de Asistencia y Promocion Electoral del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH-CAPEL) y Fernando Zeleddn, de la
Maestria Centroamericana de Ciencias Politicas de la Universidad de Costa Rica (MCCP-
UCR), con la asistencia de investigacion de Krissia Brade.

La investigacion fue realizada mediante convenio con IIDH-CAPEL y MCCCP-UCR .
Investigadora regional de la seccion de estado de derecho: Laura Chinchilla.

Informes nacionales sobre Estado de Derecho: Brenda Quifionez, Guatemala; Kenneth
Madrid, Honduras; Rafael Benitez, EI Salvador, Sergio Cuarezma, Nicaragua; Javier
Arguedas, Costa Rica; Marcela Marquez, Panama. El asistente de investigacion fue
Randall Arias.

El tema sobre el estado de derecho fue realizado gracias a un acuerdo con el proyecto
Regional de Justicia del PNUD.

Investigador regional sobre sistemas electorales y partidos politicos: Rotsay Rosales, de
MCCP-UCR.

Investigadores nacionales de la seccion de sistemas electorales y partidos politicos:
Carlos Escobar, de Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES), Guatemala;
Ramon Custodio y José Acevedo, Comision de Defensa de los Derechos Humanos en
Honduras (CODEH), Honduras; Félix Ulloa hijo, El Salvador; Gladys Bodan, Hagamos
Democracia, Nicaragua; Guillermo Villalobos, Centro de Estudios Democraticos de
América Latina (CEDAL), Costa Rica; Lina Vega, Fundacion para el Desarrollo de la
Libertad Ciudadana de Panama y para la elaboracién de indicadores de volatilidad y
partidos politicos efectivos, César ZUfiiga, Universidad de Costa Rica.

Investigador regional de la seccion sobre accidn ciudadana en los procesos electorales:
Manuel Rojas, de MCCP-UCR.

Investigadores nacionales de la seccidon sobre accion ciudadana en los procesos
electorales: Carlos Escobar, ASIES de Guatemala; Ramon Custodio y José Acevedo,
CODEH de Honduras; Sonia Cansino y América Ronualdo, EI Salvador; Manuel Rojas,
MCCP-UCR Costa Rica; Lina Vega Abad, Fundacién para el Desarrollo de la Libertad
Ciudadana de Panama.

Las ideas sobre calidad de la democracia estan tomadas de la propuesta formulada por
Miguel Gutiérrez Saxe y Jorge Vargas Cullell.

Recuadro de Mario Soldrzano sobre concertacion democréatica en Centroamérica.
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CAPATWLO

El desafio
de los gobiernos locales
democraticos

Valoracion general

Un pilar del impulso democratizador durante
la presente década ha sido el esfuerzo por forta-
lecer las competencias y la democracia de los
gobiernos locales. La descentralizaciéon y la de-
mocracia local se refuerzan reciprocamente, pues
mayores competencias para el gobierno local tor-
nan mas importante el poder municipal y confie-
ren mayor poder democratico a las comunidades.
Pero, en Centroamérica, descentralizacién y de-
mocracia local no necesariamente se dan juntas,
ni avanzan al mismo ritmo. La evidencia parece
sugerir que los pasos para constituir democracias
locales han caminado maés rapido que los de la
descentralizacion.

Este capitulo, pues, explora una interrogante:
¢cudles son las tendencias regionales del proceso
de descentralizacién y del establecimiento de
gobiernos locales democraticos? Al igual que en
el capitulo anterior, el estudio se efect(ia con una
perspectiva regional, la de las tendencias que pri-
man en el istmo. Una excelente coleccion de estu-
dios publicados por la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) ha profundizado
en aspectos relevantes del funcionamiento muni-
cipal desde una perspectiva nacional, que no
compete aqui reiterar o revisar (Cordova et al,
1997). En consecuencia, en este informe la situa-
cion de los paises tiene siempre una utilidad
comparativa, para marcar su similitud o contraste
con una tendencia regional. Pese a severas limi-
taciones en la informacion, especialmente en el

caso de Belice, que no pudo ser incluido, el estu-
dio basa sus apreciaciones, hasta donde es posible,
en indicadores cuantitativos (Recuadro 8.1).

Un nuevo marco legal
e institucional para las municipalidades

En Centroamérica existen 1,185 municipali-
dades. El pais mas poblado, Guatemala, tiene el
mayor nimero, 330, y Panama, el menos poblado,
apenas 67 (nota ® en el Cuadro 8.1). Ademas,
existen importantes disparidades en cuanto al
grado de municipalizacion, un indicador que mi-
de la atomizacion, pues en Costa Rica, Guatemala
y Panama las municipalidades atienden, en pro-
medio, casi dos veces mas poblacién que en
Honduras y El Salvador (Cuadro 8.1). Especial
resulta el caso de El Salvador, que presenta una
gran atomizaciéon. En un territorio de 21,000
km? existen 262 municipios, de los cuales 147
no llegan a 10,000 habitantes, que es el requisito
legal para ser municipio. La demarcacion de mu-
nicipios ha obedecido a una mezcla de criterios,
como la conveniencia politica o los derivados de
los patrones de colonizacién del territorio, mas
que a politicas de ordenamiento territorial (Jager,
1998).

Durante los afios 90, y como parte del impul-
so democratizador en la regién (véase Capitulo
7), el régimen municipal ha experimentado im-
portantes cambios juridicos e institucionales.
Estos cambios han estado orientados hacia la
revision, por un lado, de las reglas politicas del
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“El marco legal de los
municipios esta
enredado. Con el
proposito de brincarse
la autonomia
municipal se formulan
leyes que compiten
con los muncipios”

DIRIGENTE ORGANIZACION
GREMIAL, COSTARICA

régimen municipal, con el fin de establecer una
mayor democracia en el gobierno local. Por otro
lado, se ha procedido a la revision de las reglas
de la autonomia municipal en materia financiera,
tributaria y de las competencias municipales,
con el fin de afianzar la descentralizacion del Es-
tado (Cuadro 8.2).

Asi, en al menos tres paises se han aprobado
reformas constitucionales y en todos ellos se han
promulgado nuevas leyes. Sin embargo, este ciclo
de transformaciones juridicas e institucionales
esta lejos de haber terminado. En el Cuadro 8.2
puede observarse que, en toda la regién, el Poder

Legislativo se encuentra revisando proyectos de
ley relacionados directa o indirectamente con el
régimen municipal; por ejemplo, propuestas para
modificar la base tributaria y la regulacién de las
transferencias que las municipalidades reciben
por parte del gobierno central. Es interesante ob-
servar que, salvo en el caso de Honduras, no estan
en discusion asuntos como la libre postulacion
de personas a cargos de eleccion local y la revo-
catoria de mandato. Finalmente, en todos los
paises estd pendiente una importante actualiza-
cion de las leyes municipales.

RECUADRO 8.1

region, FEMICA activé una red centroamerica-

na de investigadores con amplia experiencia en
la ejecucion de programas de fortalecimiento munici-
pal. En conjunto con la MCACP-UCR, esta red realizo
una reunion técnica en la cual se establecieron seis ma-
trices, con variables e indicadores comunes, que cada
investigador debia completar con informacion.

Las tres primeras matrices tratan sobre aspectos po-
liticos e institucionales. En estos casos, los indicadores
no son de tipo cuantitativo y, en algunos casos, impli-
can el juicio de expertos sobre una realidad amplia, di-
versa y compleja: el universo de 1,185 municipalidades
y municipios que existen en la region. Es importante
destacar que si bien este tipo de indicadores arroja

Para el estudio de los gobiernos locales en la

El estudio de los gobiernos locales

informacién util, es deseable contar con una base de
datos que permita llegar a conclusiones mas precisas.

Las Ultimas tres matrices tratan sobre las finanzas
municipales; en particular sobre la estructura tributaria,
ingresos y egresos municipales y la presion y carga tri-
butarias. Su elaboracién implicé un arduo trabajo de
recopilacion y de verificacion. Como se menciona en la
seccion respectiva, existen serias deficiencias en la can-
tidad y calidad de la informacion. No obstante, el tra-
bajo realizado permite presentar informacion inédita
sobre los municipios en la region y apuntalar, prelimi-
narmente, algunas tendencias. Estudios recientes sobre
finanzas municipales en la region (Pérez 1998; 1994),
ayudaron a completar ciertos vacios.

CUADRO 8.1

Centroameérica: informacién basica sobre las municipalidades

Superficie Poblacién total Densidad Numero de Grado de
(km?) (en miles) municipios  municipalizacion ¥
Total 487,452 34,628 1,185 29.22
Costa Rica 51,100 3,840 75.15 81 47.41
El Salvador 20,935 6,031 288.08 262 23.02
Guatemala 108,889 10,802 99.20 330 32.73
Honduras 112,088 6,148 54.85 298 20.63
Nicaragua 118,358 4,807 40.61 147 32.70
Panama” 77,080 2,767 35.90 67 41.30

a/ Grado de municipalizacion es el promedio de poblacion por municipio (en miles).
b/ En Panama aument6 el numero de municipios y corregimientos, de 67 a 74 y de 511 a 587, respectivamente,

a partir de las elecciones del 2 de mayo de 1999.

Fuente: Elaboracion propia con datos de FEMICA, para municipios; CELADE, para poblacion.
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CUADRO 8.2

Centroamérica: principales reformas politicas
del régimen municipal en la década de los 90

Paises Aprobadas (1993-1998) Pendientes Leyes y codigos
en revision y otras
Costa Rica » Reforma constitucional (1995) « Actualizar Cadigo Municipal (1971) = Comision de descentralizacion
« Eleccién directa del alcalde (1998) = Aprobar nuevas reformas al del Estado y fortalecimiento
« Eleccién local en fecha diferente Cddigo Municipal (1998) de gobierno locales
a la presidencial « Modernizar sistema tributario local « Ley de liquidacion del IFAM
« Eleccion del concejo de distrito ~ Partidas especificas
« Traslado a las municipalidades de la
administracion de impuesto sobre
bienes inmuebles
El Salvador « Establecimiento de las transferencias « Actualizar Codigo Municipal (1986)  Base tributaria propia
del presupuesto nacional « Participacion de partidos politicos a las municipalidades
 Incremento del monto del Fondo y movimientos locales en < Criterios de distribucion
* Econdémico y Social elecciones municipales de las transferencias (1998)
 Creacion del impuesto territorial * Modernizar sistema tributario local = Representacion en concejos
municipales (1998)
Guatemala « Reforma constitucional (1994) « Actualizar Codigo Municipal (1988) = Comision asuntos municipales
* Homologacion del periodo de cuatro afios « Aprobar reformas al Codigo Municipal « Ley marco de descentralizacion
para alcaldes, inici6 en 1996 = Modernizar sistema tributario local administrativa®
« Ley de reforma del INFOM
« Cadigo municipal ¢
 Reforma a la Ley de Transito
Honduras « Eleccion en boletas separadas de las » Actualizar Ley de Municipalidades = Comision asuntos municipales
empleadas en elecciones nacionales (1990) « Ley de municipalidades (1998)
(21997) « Participacion de partidos politicos y < Reforma al impuesto sobre
movimientos locales en elecciones bienes inmuebles
municipales « Destitucion de alcaldes
« Descentralizacion de funciones en salud,
educacion y recursos naturales
Nicaragua = Reforma constitucional (1995) « Actualizar Codigo Municipal (1988) » Cddigo Tributario Municipal
= Eleccion directa del alcalde municipal « Transferencia del presupuesto nacional ~ (1998)
« Eleccion de alcaldes en fecha distinta « Creacion de la comision de
« Ley tributaria municipal asuntos municipales
» Reforma a la Ley de
Municipalidades (1996)
= Reduccion impuesto a ventas
locales (1997)
Panama « Eleccion directa del alcalde municipal « Actualizar Cédigo Municipal (1973) = Reforma Ley de Municipalidades

 Base tributaria propia a municipalidades = Traslado del impuesto

= Adecuar competencias del alcalde
y el concejo municipal

sobre bienes inmuebles

al Delega servicios basicos a la municipalidad y las comunidades; aborda la instancia intermedia de gobierno; crea nuevos mecanismos de par-
ticipacion y control ciudadano y modifica el financiamiento municipal.

b/ Procura modernizacion del régimen municipal para afianzar el proceso de descentralizacion.
¢/ Elimina las interferencias en la autonomia municipal, para ajustarlo a la ley de descentralizacion.
d/ En 1996 se aprobaron algunas reformas sobre la suspension y remacion de alcaldes y el traslado automatico y efectivo de las transferencias.
Fuente: Jager, 1996, RTA-FEMICA, 1997.
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“La retirada del
Estado, incluyendo la
descentralizacion,
mas parece obedecer a
un fracaso que a una
estrategia”

DIRIGENTE ORGANIZACION
NO GUBERNAMENTAL
AMBIENTALISTA, NICARAGUA

El lento avance de la descentralizacion

En la ultima década se ha experimentado un
proceso de descentralizacion en los Estados cen-
troamericanos. Los cambios en el marco juridico
que regula las municipalidades, resefiados ante-
riormente, han sido quiza la sefial més clara. Sin
embargo, como indica Stein (1999), se trata de
un proceso con multiples dimensiones:

» En el ambito institucional, cabe considerar el
fortalecimiento de los programas de apoyo y
asistencia técnica por parte de los institutos de
fomento municipal, las agencias de cooperacion
internacional, las asociaciones de municipios y
otros.

» En el ambito del financiamiento municipal,
destaca la creacion de nuevas fuentes de finan-
ciamiento o el traslado de impuestos a las muni-
cipalidades.

» En el ambito de la provision y prestacion de
servicios, cabe sefialar las experiencias de traspa-
so de servicios de agua potable y alcantarillado,
salud y educacién, en Nicaragua, Honduras,
Guatemala y El Salvador.

» En el ambito de programas de compensacion
social, sobresale el creciente trabajo de las muni-
cipalidades con los fondos de inversién social.

» En el ambito del desarrollo local, las municipa-

RECUADRO 8.2

¢Qué es descentralizacion?

y politicas de descentralizacién en Centroa-

mérica la definié como “el proceso mediante
el cual se transfieren competencias y poder politico
desde el gobierno central a instancias del Estado cer-
canas a la poblacion, dotadas de recursos financie-
ros e independencia administrativa, asi como de le-
gitimidad propia, a fin de que, con la participacion
ciudadana y en su beneficio, se mejore la produccion
de bienes y servicios”.

La descentralizacion debe distinguirse de la
desconcentracién, un proceso que supone el tras-
lado de competencias del gobierno central a otros
niveles de la administracién publica, pero jerarquica-
mente subordinados al nivel central, que sigue sien-
do el que decide.

l | na investigacion reciente sobre las propuestas

Fuente: Cérdova, 1997.

lidades han incursionado con nuevos actores,
empresa privada y organizaciones no guberna-
mentales, para la ejecucion de programas y pro-
yectos.

» En el ambito politico, los principales partidos
politicos en paises como Guatemala y El Salva-
dor han Illamado a la descentralizacion del Esta-
do (Stein, 1999).

Sin embargo, un estudio reciente sefiala, con
base en detalladas investigaciones en seis paises
de la region, que “después de diez a quince afios
de discusiones, asistencia técnica y experiencias
piloto, no hay una politica clara de descentraliza-
cion en los gobiernos centroamericanos” (Cérdova,
1997).

En este informe, la atencion se centra en dos
de los ambitos mencionados, el de las finanzas
locales y el de los servicios municipales. La evi-
dencia muestra que, a la par de importantes e in-
negables progresos, en muchos casos la voluntad
descentralizadora no se ha traducido en una
dotacion correspondiente de recursos para los
gobiernos locales, pese a que se les han asignado
mayores responsabilidades en la prestacién de
los servicios.

Rezagos en las finanzas municipales

Las finanzas municipales, sus ingresos y
gastos, constituyen el eje central de la autonomia
municipal, pues son la base material de su capa-
cidad para ejecutar planes de desarrollo y de ser-
vicio para las comunidades. Pese a las reformas
legales e institucionales comentadas anterior-
mente, la informacion recopilada sugiere un pro-
greso lento y desigual en la dotacién de recursos
para que las municipalidades cumplan con las
nuevas funciones que se les ha asignado.

Ingresos corrientes municipales
per capita crecen lenta y desigualmente

Una de las limitaciones del proceso de descen-
tralizacién en Centroamérica es la lentitud en el
crecimiento de los ingresos corrientes municipa-
les, y las notables disparidades entre los paises (los
ingresos corrientes constituyen el grueso de los in-
gresos tributarios y no tributarios de las municipa-
lidades') . Entre 1993 y 1995 el promedio regio-
nal de ingreso municipal per cépita, en dolares
estadounidenses, aumenté en un 5.5% anual
(Cuadro 8.3). Si bien este es un crecimiento ma-
yor que el de la produccion nacional per capita en
esos afios, debe recordarse que, por las reformas
institucionales al régimen, a las municipalidades
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les esta siendo trasladada la prestacion de nuevos
servicios. Ademas, se trata de un promedio re-
gional de ingreso municipal per capita ya de por
si relativamente bajo, US$ 10.8 en 1993 y $12.0
en 19952,

En cuanto a las disparidades entre paises, por
una parte subsisten en la regién importantes bre-
chas absolutas, pues los ingresos per capita de las
municipalidades costarricenses y panamefias

précticamente triplican los de sus homologas
guatemaltecas y salvadorefias, y duplican a las
hondurefias. Por otra parte, existen diferencias
notables en el esfuerzo de los paises por fortale-
cer los ingresos municipales. En efecto, El Salva-
dor y Honduras parecen estar realizando impor-
tantes avances, con incrementos del ingreso
municipal per capita superiores al 20% anual; en
Costa Rica y Panama, el ingreso aumenta, pero a

RECUADRO 8.3

Estrategia y dificultades para el estudio de las finanzas municipales

tudios previos (Pérez, 1999) con informacion pre-
parada por FEMICA. Ello supuso compilar datos de
diversas fuentes, para preparar indicadores financieros,
desarrollados a partir de cuadros por pais, con datos
convertidos en délares de los Estados Unidos. Las con-
versiones, la diversidad de fuentes de consulta y la es-
casez de informacion, limitan el anélisis de las finanzas
publicas municipales de la region, en especial las com-
paraciones entre los paises y entre las municipalidades
y las economias nacionales. Por esta razon, los cuadros
sintesis presentados en esta seccion tienen minuciosas
anotaciones. Debe mencionarse que las sintesis fueron
extraidas de la informacion de los cuadros nacionales.
Contar con informacion actualizada y comparable en
materia de finanzas municipales es un desafio para la
region.
La situacion es especialmente critica en Guatemala y
El Salvador. En el primer caso, a pesar de existir esfuerzos

En esta seccion se complementd informacion de es-

en curso, la informacién consolidada de las municipali-
dades es escasa y poco confiable. Esta situacion se
encuentra expresamente documentada por estudios
anteriores (Pérez, 1998; 1994). Para superar esta limi-
tacion se emplearon los resultados de una muestra
representativa de municipalidades, las estimaciones
existentes y otras informaciones especificas disponibles
Yy que, en conjunto, permiten dibujar en lineas generales
el cuadro de las finanzas municipales de Guatemala. El
Salvador también carece de informacion suficiente. Se
logré contar con informacién de 18 municipios para los
afios 1997 y 1998. No obstante, entre ellos se encuen-
tra San Salvador que absorbe mas de la mitad de todos
los ingresos municipales.

Finalmente, en el caso de Costa Rica, debe mencio-
narse cifras anormalmente bajas en materia de inver-
sion municipal para los afios 1996 y 1997, por proble-
mas de clasificacion en el gasto.

CUADRO 8.3

Centroameérica: ingresos corrientes
per capita de los gobiernos locales. 1993-1995
(en dolares estadounidenses)

Ingreso per céapita

Ingreso per cépita

TACY

1993 1995 (1993-1995)
Costa Rica 18.37 19.30 2.5%
El Salvador 3.72 6.30 30.1%
Guatemala 5.39 5.30 -0.8%
Honduras 6.72 10.30 23.8%
Nicaragua 12.48 11.60 -3.6%
Panama 18.06 19.30 3.4%
Promedio 10.79 12.00 5.5%

a/ Tasa anual de crecimiento
Fuente: Pérez, 1998; 1994.

“Que no se crea que
descentralizar es
aumentar la
participacion
comunal. Los alcaldes
son como sefiores
feudales”.

INVESTIGADOR Y ACADEMICO,
GUATEMALA
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un ritmo menor que el promedio regional.
Finalmente, en Guatemala y Nicaragua puede
apreciarse una involucion, aunque esta Gltima
sobre una base mayor (Cuadro 8.3).

Municipalidades capitalinas
reducen su peso en los ingresos municipales

En Centroamérica existe una alta concentra-
cion de la poblacién en los municipios capitali-
nos y en municipios vecinos que conforman las
denominadas areas metropolitanas. La elevada
concentracion de los servicios publicos, de la ac-
tividad econémica y de la poblaciéon en estas
areas, se refleja en el &mbito financiero, en forma
de una alta concentracion de los ingresos de las
municipalidades en las ciudades capitales. Sin
embargo, existen indicios de una redistribucion
en favor del resto de las municipalidades

En 1992, en promedio, las ciudades capitales
absorbian el 41.3% de los ingresos corrientes. El
caso mas extremo era San Salvador, con el
61.9%, al que seguia Panama con el 47.5%. Gua-
temala y Managua coincidieron con el 43.8%.
Estos eran los paises en los que el indicador
estaba por encima del promedio regional. Por
debajo de ese promedio estaban San José y
Tegucigalpa, con un 30.3% y un 20.6% respec-
tivamente. En el caso de Honduras, a diferencia
de las otras naciones, la comparativamente baja
participacion de Tegucigalpa se asocia a la exis-
tencia de San Pedro Sula, que configura un es-

CUADRO 8.4

Centroamérica: importancia de los
ingresos corrientes de los munici-
pios capitalinos dentro del total
municipal. 1992,1995 (porcentajes)

Pais 1992 1995
Costa Rica 30.3 28.0
El Salvador 61.9 489
Guatemala 43.8 27.8
Honduras 20.6 214
Nicaragua 43.8 52.8
Panama 47.5 48.2
Promedio 41.3 37.9

Fuente: FEMICA, con base en las cifras proporciona-
das en Pérez, 1998; 1994.

quema de dos ciudades y &reas metropolitanas
de similar importancia (Cuadro 8.4).

Tres afios después, en 1995, la concentracion
promedio se redujo de 41.3% en 1992 a 37.9%,
en el marco del crecimiento de los ingresos mu-
nicipales per capita visto anteriormente. El trasla-
do de recursos importantes, como las transferen-
cias o el impuesto territorial, puede mencionarse
COMO Un proceso gque contribuyo a este resultado.
No obstante, en Honduras, Panama y Nicaragua
se incrementd la concentracion de los ingresos
en las capitales. Los dos primeros mostraron in-
dicadores superiores, pero muy cercanos a los de
1992. Nicaragua mostr6 un incremento sustanti-
vo, que colocd a Managua con mas de la mitad
de los ingresos corrientes municipales nicara-
glienses (52.8%). El Salvador, Guatemala y Costa
Rica evidenciaron considerables reducciones re-
lativas. La reduccion fue significativa en San Sal-
vador y Guatemala, donde este indicador pasé
del 61.9% al 48.9%, y de 43.8% a 27.8% respec-
tivamente. La municipalidad de San José bajo
levemente de 30.3% a 28.0%. A pesar de una re-
distribucién en favor de los municipios no capi-
talinos, en El Salvador, Panama y Nicaragua casi
la mitad de los ingresos corrientes municipales
se queda en la capital. Recuérdese que en ningu-
no de los paises de la regién mas de la mitad de
la poblacion reside en el municipio capitalino®.

La tributacion municipal sigue siendo muy baja

Las municipalidades centroamericanas cuen-
tan con una irrelevante recaudacion tributaria y
de ingresos en general. Dos indicadores, la carga
tributaria* y la presion tributaria® asi lo mues-
tran. La carga tributaria municipal es, en general,
inferior al 0.6% y la presién tributaria, inferior al
3.5%. En términos relativos, la excepcién es
Nicaragua, donde las municipalidades tienen una
carga tributaria del 2%, pero participan del
17.4% de los ingresos tributarios. Sin embargo,
cabe recordar que éste es el pais con menor PIB
en la region. Las situaciones mas precarias son
las de Guatemala y El Salvador, con un 0.2% de
carga tributaria municipal y una presion tributa-
ria de 2.1% y 1.1%, respectivamente.

Estos indices sefialan una marcada insufi-
ciencia de recursos para satisfacer las necesida-
des sociales por la via de los servicios municipa-
les, lo que podria significar que los vecinos y las
vecinas dependen de la capacidad de los gobier-
nos centrales y de las entidades descentralizadas
para financiar o prestar buena parte de los servi-
cios que las comunidades necesitan.
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CUADRO 8.5

Centroamérica: carga tributaria
municipal y participacion de los in-
gresos municipales en el total de
ingresos publicos. 1996

(porcentajes)
Carga tributaria  Presion
municipal tributaria
Costa Rica 0.4 1.8
El Salvador 0.2 11
Guatemala 0.2 2.1
Honduras 0.7 3.5
Nicaragua 2.0 17.4
Panama 0.5 2.3

Fuente: FEMICA, con base en las cifras proporciona-
das en Pérez, 1998; 1994.

Las dificultades
para el autofinanciamiento municipal

Estudios previos sefialan que Nicaragua, Costa
Rica y Panama tienen un alto nivel de autofinan-
ciamiento, es decir, que sus municipalidades fi-
nancian sus gastos principalmente con ingresos
propios. En los demas paises, las transferencias
del gobierno central tendrian un peso mayor
(Pérez, 1998; 1994). Sin embargo, al utilizar un
indicador del autofinanciamiento municipal, el
peso de los impuestos y tasas municipales sobre
el total de los ingresos municipales, con base en
la informacion recopilada por FEMICA, se tiene,
de manera preliminar, un panorama un tanto
distinto®.

En efecto, el Cuadro 8.6 sefiala que las muni-
cipalidades guatemaltecas son altamente depen-
dientes de las transferencias del gobierno central.
En este pais, la Constitucion Politica vigente desde
1986 establecio la entrega a las municipalidades
del 8% sobre los ingresos ordinarios del Estado,
porcentaje que aument6 a 10% en 1994, en el
marco de una nueva reforma constitucional. En
la actualidad, el gobierno central, a diferencia de
la mayoria de sus antecesores, ha sido mas disci-
plinado en el cumplimiento de este mandato
constitucional.

Sin embargo, las transferencias del gobierno
central no parecen ser muy importantes en los
ingresos municipales de El Salvador. Los im-
puestos y tasas representaron mas del 75% de los
ingresos municipales en 1996 y 1997. Ello quiza

CUADRO 8.6

Centroamérica: importancia de
los impuestos y tasas municipales
en los ingresos municipales. 1992-1997
(porcentajes)

1992 1993

1994

1995 1996 1997

CostaRica  62.9 60.5 55.0 56.7 59.7 53.8

El Salvador

77.6 81.0

Guatemala 225 18.8 17.2 19.6

Honduras 68.0 74.6 68.8 71.3
Nicaragua  77.5 76.7 65.4 65.4 61.4 69.1
Panama 67.3 69.8 71.0 69.0 70.1 69.9

Nota:

Autofinancimiento municipal es la
proporcion del total de ingresos muni-
cipales que son recaudados por las
municipalidades. En este caso, Unica-
mente fueron consideradas las partidas
que podian claramente ser identifica-
das como de recaudacion municipal,
por lo que el indicador puede subesti-
mar la verdadera situacion. Para
Guatemala, se sumaron los ingresos
tributarios de recaudacion propia, los
ingresos no tributarios y se dividio
entre los ingresos totales (no se incluyd
los ingresos tributarios transferidos, las
transferencias corrientes y el aporte
constitucional). En el caso de El Salva-
dor, se incluy6 los impuestos y las tasas
por servicios publicos, pero se excluy6
el rubro “otros” de los ingresos co-
rrientes y las transferencias de capital.
En Honduras, se incluyo la totalidad de
los ingresos corrientes, pues los rubros
de “contribuciones™ y “otros™ no estan
desagregados. En Nicaragua se incluyd
los impuestos y las tasas de servicios
publicos, pero se excluyeron los rubros
de “contribuciones” y “otros” de los
ingresos corrientes, asi como la totalidad
de los ingresos de capital. En Panama y

Costa Rica se procedié de la misma
manera. Cabe sefialar que sdlo en
Guatemala existe una desagregacion
entre impuestos recaudados por el
gobierno central para transferir a las
municipalidades, y los recaudados por
las municipalidades.

Fuente’:

Costa Rica: FEMICA, con base en los
informes anuales de la Contraloria
General de la Repdblica.

El Salvador: informacion recopilada
por Harry Jager, del Research Triangle
Institute, con base en datos de la Alcal-
dia de San Salvador y el Proyecto de
Desarrollo Municipal y Participacion
Ciudadana (PDMPC) USAID/ES-RTI.
Guatemala: FLACSO.

Honduras: Fundacion para el Desarro-
llo Municipal (FUNDEMUN,).
Nicaragua: PADCO (Proyecto de Des-
centralizacion y Desarrollo Municipal)
con base en datos del Instituto Nicara-
gliense de Fomento Municipal (INIFOM)
y Banco Central de Reserva de Nicara-
gua.

Panama: Instituto Panamefio de Desa-
rrollo Municipal (IPADEM).
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puede explicarse por el hecho de que, pese al
mandato constitucional para crear un fondo mu-
nicipal de desarrollo, los montos asignados has-
ta el momento han sido pocos. En todo caso, El
Salvador fue en el pasado un caso de dependen-
cia externa, en el sentido de que las transferen-
cias gubernamentales, méas amplias que las
actuales, fueron financiadas con donaciones fo-
raneas originadas en el contexto del conflicto
armado y el proceso de paz.

Por su parte, en Honduras, la Ley de Munici-
palidades ordena entregar a los municipios el 5%
de los ingresos tributarios del presupuesto de in-
gresos y gastos de la nacién. No obstante, el por-
centaje de cumplimiento ha sido bastante
reducido, por lo que las transferencias no tienen
un peso mayoritario en las finanzas municipales

y la participacion de los impuestos y tasas muni-
cipales rondo el 70% en el periodo 1994-1997.

En el caso costarricense, los impuestos y las
tasas tienen un peso relativamente bajo, aunque
ello no implica necesariamente una mayor
dependencia de las transferencias del gobierno.
En las municipalidades, el rubro de otros ingre-
sos corrientes tiene un peso significativo. Lo
mismo ocurre con las municipalidades paname-
fias, aunque en un contexto distinto, pues reci-
ben pocas transferencias del gobierno central
(FEMICA, 1999).

Un punto importante de sefialar es el cumpli-
miento parcial, durante la presente década, de
las entregas de las transferencias a los municipios
por parte de los gobiernos centrales. A esto se
suma la ausencia de mecanismos automaticos

RECUADRO 8.4

Pedro Lasa, BCIE-PROMUNI

fraestructura Municipal (PROMUNI) sur-

ge a finales de 1993 como una alianza
estratégica entre el BCIE y la AID, a través de
la oficina de RHUDO para Centroamérica. Du-
rante sus primeros seis afios de operacion, el
programa ha logrado consolidar una estructu-
ra basica de apoyo a un sector que antes no
era sujeto de crédito: las instituciones munici-
pales y las comunidades de la region. Este
programa es considerado hoy como pionero
en su género, por haber logrado captar de la
realidad la respuesta a los problemas que se
tenia que enfrentar.

Con cuatro objetivos bien definidos: i) for-
talecer y posicionar financiera e institucional-
mente a los municipios, i) convertir el finan-
ciamiento municipal en una actividad comdn
y creciente de los intermediarios financieros
(IF1), iii) apoyar los procesos de transferencia
de competencia de los gobiernos centrales a
los locales y iv) mejorar las condiciones de
vida de la poblacion; y con una masa inicial
de recursos de veintiséis millones de dolares,
PROMUNI logrd articular las necesidades de
las municipalidades con los intereses de la red
de intermediarios financieros que operan con
el BCIE, para crear un mercado que se encar-
ga de asignar competitivamente recursos para
el desarrollo de la obra municipal.

EI Programa de Financiamiento de In-

Durante los dos primeros afios de ejecucion
del programa hubo que realizar un gran
esfuerzo de mercadeo, para colocar como su-
jetos de crédito comercial y en condiciones de
mercado, a instituciones tradicionalmente
excluidas del sistema financiero.

El programa inici6 sus operaciones en
1995, en Guatemala y Costa Rica. Al 31 de
enero de 1999 se habian aprobado présta-
mos a los intermediarios financieros por un
monto total de 81 millones de délares, de los
cuales, han sido desembolsados 34 millones
de ddlares en proyectos de provision de agua
potable, disposicion de aguas, manejo de
desechos solidos, provision de energia eléctri-
ca, red vial, recuperacion y consolidacion ur-
bana y otros proyectos de infraestructura
(mercados, estaciones de buses, etc.). Los 239
proyectos totalmente desembolsados han
movilizado recursos de contrapartida, ya sean
fondos de la municipalidad o aportes de la co-
munidad, por un monto de 40.8 millones de
dolares, lo que muestra claramente el efecto
multiplicador de los recursos aportados y las
capacidades locales para el financiamiento.

Para ser elegibles, los proyectos deben
cumplir con tres requisitos, todos relaciona-
dos con el impacto esperado. Primero, deben
fortalecer la autonomia municipal, al permitir
a los gobiernos locales acceder directamente
a los canales de crédito; segundo, deben pro-
mover la participacion de los beneficiarios en

PROMUNI: un camino para el financiamiento de infraestructura urbana bésica

la definicion del proyecto y en el compromiso
de pago; y tercero, deben ser declarados
como ambientalmente amigables.

Entre otras fortalezas del programa, destaca
la capacidad de ir adaptando su estrategia
operativa a las cambiantes condiciones de los
municipios y del sistema financiero, asi como
a la diversidad de marcos legales en los
diferentes paises de la region. Actualmente el
programa ha iniciado otra fase en su desarro-
llo, al incrementar el fondo de crédito a 76 mi-
llones de délares y comenzar sus operaciones
en El Salvador, Honduras y Nicaragua.

El inicio del programa, por su carécter no-
vedoso, debi6 batallar contra el escepticismo.
Los principales obstaculos fueron de caracter
legal (posibilidades y alcances del endeuda-
miento municipal), culturales (las municipali-
dades tradicionalmente han dependido de
subsidios y transferencias gubernamentales) y
crediticios (creacion de posibles formas de
financiamiento de garantias para los présta-
mos).

Sin embargo, a este punto en la operacion
del programa, con mas de 225,000 familias
beneficiarias, con organizaciones no guberna-
mentales intermediando recursos y con un
nuevo nicho de mercado para los intermedia-
rios financieros tradicionales, no cabe duda
del resultado altamente positivo del programa
PROMUNI para la regién.
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CUADRO 8.7

Centroamérica: impuestos municipales

Impuestos? Dos impuestos Importancia en Dos impuestos Importancia en

mas importantes  la recaudacion” menos importantes  la recaudacion®

Costa Rica 8 Bienes inmuebles 78.6% Timbre municipal 7.2%
Patentes Cemento

El Salvador

Guatemala 9 Petrdleo y derivados 64.5% Otros municipales 3.2%
Inmuebles Otros transferidos

Honduras 5 Industria, comercio 63.9% Pecuario 4.8%
Y servicios Explotacion de recursos
Bienes inmuebles naturales

Nicaragua 5 Ventas 77.7% Matriculas 14.0%
Bienes inmuebles Otros impuestos

Panama 6 Actividades lucrativas 91.6% Degtiello 3.8%

Circulacion de vehiculos

Otros impuestos

al Se refiere al nimero de los principales impuestos municipales, aquellos que no se incluyen dentro de la categoria “otros impuestos™.
Este rubro fue contado como uno solo, lo que obviamente subregistra el ndmero de impuestos municipales.
b/ Se refiere a la proporcidn que representan los impuestos consignados en la columna anterior, del total de los ingresos tributarios de las

municipalidades.

Fuente®:

Costa Rica: FEMICA, con base en los informes anuales de la Contraloria General de la Repdblica, 1992-1997.

Guatemala: FEMICA, con base en FLACSO, 1997.

Honduras: Fundacion para el Desarrollo Municipal, para FEMICA, 1999.
Nicaragua: PADCO (Proyecto de Descentralizacion y Desarrollo Municipal), para FEMICA, 1999.
Panama: IPADEM, Instituto Panamefio de Desarrollo, para FEMICA, 1999.

que eviten atrasos y clientelismo politico. Adicio-
nalmente, puede agregarse la existencia de un
escaso uso del crédito municipal, conformado
por antiguos mecanismos nacionales (como los
institutos de fomento y un banco municipal).
Programas emergentes de crédito bancario pue-
den modificar a corto plazo esta situacion; tal es
el caso, por ejemplo, de la experiencia del pro-
grama PROMUNI, auspiciado por USAID y BCIE
(Recuadro 8.4).

La estructura tributaria municipal es dispersa

Pérez (1994) identifico la existencia de un
sistema multiple de financiamiento municipal,
integrado principalmente por recursos propios
(en especial impuestos municipales, tasas adminis-
trativas y por servicios, asi como otros ingresos),
impuestos compartidos con el gobierno central o

sus entidades descentralizadas, y transferencias a
las municipalidades provenientes del gobierno
central. En Centroamérica, tres tipos de impuestos
son los mas relevantes para las municipalidades:
el impuesto territorial, predial o sobre bienes in-
muebles, un conjunto de impuestos sobre la ac-
tividad econémica del municipio y el impuesto
de circulacién de vehiculos (Cuadro 8.7).

En todos los paises, los dos impuestos mas
importantes recaudan por encima del 60% de los
ingresos tributarios de la municipalidad. La con-
centracién es particularmente aguda en Panama
(91.6%), Costa Rica (78.6%) y Nicaragua (77.7%).
También es cierta una segunda caracteristica: la
existencia de una gran cantidad de impuestos
con muy baja recaudacion. En todos los casos,
excepto Nicaragua, los dos grupos de impuestos
menos importantes no recaudan el 5% de los in-
gresos tributarios (Cuadro 8.7).
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“A nosotros en el
sector empresarial no
nos interesa el
concepto de fronteras,
el concepto de nacién
en las fronteras.
Nosotros vemos al
alcalde, a la region”

EMPRESARIO, HONDURAS

Persiste un bajo nivel de inversion municipal

Aunque los gastos municipales en la region
han aumentado, la inversion municipal siguié
siendo baja durante el periodo 1992-1997. La
mayoria de los egresos municipales, usualmente
entre el 60% y el 80%, financia gastos corrientes
(Cuadro 8.8), con las municipalidades costarri-
censes y panamefias como casos extremos. La
notable excepcidn ocurre en los municipios gua-
temaltecos, donde los gastos de funcionamiento
absorben aproximadamente el 30%, los gastos de
capital por encima del 60% y el servicio de la
deuda publica, el 5% (FEMICA, 1999). Esto tiene
que ver con la condicion de los aportes constitu-
cionales, que limita al 10% el gasto en funciona-
miento; el resto tiene que orientarse a la inver-
sion.

La estructura de gasto de las municipalidades
guatemaltecas es mas compatible con las necesi-
dades de crear infraestructura para ampliar y me-
jorar la prestacion de servicios, aunque en algu-
Nos municipios esta situacién podria ser distinta.
Sin embargo, debe recordarse que, en este pais,
las municipalidades mantienen bajos niveles de
ingreso (Cuadro 8.8).

CUADRO 8.8

Multiples y crecientes
competencias municipales

Un segundo aspecto del proceso de descen-
tralizacion es la modificacion de las competencias
municipales vis a vis el gobierno central. En
1999, las municipalidades centroamericanas tie-
nen asignadas la prestacion de mdltiples servi-
cios a la poblacién. Estos servicios pueden divi-
dirse en servicios publicos esenciales y servicios
administrativos. Entre los primeros esta el servicio
de agua, disposicién de desechos solidos, mante-
nimiento de caminos vecinales, mercados publi-
cos, policia de transito y administracion de ce-
menterios. Entre los segundos puede incluirse
los registros y emision de certificaciones de naci-
miento y matrimonio, asi como la autorizacion
de construcciones. Una revision de estos servi-
cios y quién tiene a su cargo la presentacion, se
puede ver en el Cuadro 8.9.

Fuerte presencia municipal
en la prestacion de servicios esenciales

Si se examina tanto la asignacion de compe-
tencias como su ejecucion, puede aseverarse
que, con excepcion de la policia de trénsito, el

Centroameérica: inversién municipal como proporcion de los egresos munici-
pales. 1992-1997 (porcentajes)

1992 1993
Costa Rica ¥ 18.7 19.5
El Salvador
Guatemala®™ 57.5 58.0
Honduras ¢
Nicaragua ¢ 20.2 18.3
Panama ¥ 15.6 11.4

1994
17.1

64.4
36.3
27.3
154

1995 1996 1997
12.2 4.2 6.8
7.6% 11.6%

67.5
36.5 37.2 37.5
29.3 32.9 24.1
154 11.3 8.3

al En el caso de Costa Rica, se tomo el rubro de inversion. Cabe mencionar, sin embargo, un cambio importante.
Se incluye el dato de remuneraciones efectivas del periodo 1992-1995 y servicios personales efectivos a partir de
1996. Ademas, puede existir una distorsion, pues el rubro de inversion real efectiva de los periodos 1992-1995 y
1996-1997 se homologa con el rubro construcciones y mejoras, lo cual no refleja necesariamente la inversion real
de esos periodos. Esto se hace asi, ya que el monto de inversion real no aparece consignado en los citados infor-

mes anuales de la Contraloria General de la Republica.

b/ En El Salvador, Guatemala y Panama se tomé el rubro de gasto de capital.

¢/ En Honduras y Nicaragua se tomd el rubro de inversion.

Fuente: FEMICA, con base en las fuentes de informacién consignadas en el Cuadro 8.6.
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CUADRO 8.9

Centroamérica: prestacion municipal de servicios publicos en la década de los 90

Servicios

Servicio de agua

Desechos solidos

Caminos vecinales

Mercados publicos

Cementerios

Alumbrado publico

Policia de transito

Certificados nacimiento, matrimonio y otros
Permisos de construccion

Nota:

Guatemala El Salvador Honduras
Ley Real Ley Real Ley Real
S M No Mg Si Mig
Si M Si M Si M
Si M No M/g Si M
Si M Si M Si M
Si M Si M Si M
Si Mg Si G Si G
Si Mg No G No G
St M St Mig No G
Si M Si M Si M

Nicaragua Costa Rica  Panama
Ley Real Ley Real Ley Real
Si G Si Mlg Si G
Si M Si M St Mg
Si M Si M No G
Si M Si M Si M
Si M Si M Si M
Si G No G No G
Si G No G No G
S M No G No G
Si M Si M Si M

M significa municipal. G significa gobierno central. M/g significa un servicio prestado por el gobierno central y las municipalidades.

Fuente: Actualizacion de FEMICA con base en Cordova, 1996.

RECUADRO 8.5

La cooperacion internacional en el desarrollo local: Fundacion DEMUCA

Daniel Garcia

Fortalecimiento Municipal e Institucional

de Centroamérica y el Caribe se crea en
1995, como un instrumento para la coopera-
cién entre Espafia, Centroamérica y el Caribe,
en el dmbito del desarrollo municipal. Es,
asimismo, el resultado y la continuidad del
Programa de Desarrollo Municipal en Cen-
troamérica (DEMUCA) de la Agencia Espafio-
la de Cooperacion Internacional (AECI).

Su objetivo es fortalecer la capacidad de
gestion de los gobiernos locales, mediante
capacitacion, asistencia técnica, pasantias,
publicaciones y la ejecucion de proyectos bila-
terales para la mejora de la prestacion y ges-
tion de los servicios municipales.

Son miembros fundadores: la Federacion
de Municipios del Istmo Centroamericano
(FEMICA), la Asaciacion de Municipios de la
Repdblica de Panama, la Unién Nacional de
Gobiernos Locales de Costa Rica, la Asociacion
de Municipios de Nicaragua, la Asociacion de
Municipios de Honduras, la Asociacion de
Municipios de la Republica de Guatemala y la
Corporacion de Municipalidades de la

La Fundacion para el Desarrollo Local y el

Republica de El Salvador. También participa
en suAsamblea General la Liga Municipal Do-
minicana.

En el trabajo de esta Fundacion resalta la
labor de capacitacion en el marco del plan de
formacion en gestion local, que prepara mu-
nicipalistas en areas de administracion muni-
cipal, proyectos de desarrollo local y partici-
pacion ciudadana. A partir de 1996, la
Fundacién DEMUCA ha realizado seminarios,
talleres regionales, talleres nacionales, cursos
e iniciativas de asistencia técnica en gestion
catastral, mancomunidades y figuras asociati-
vas municipales; asi como la divulgacion del
material tematico y metodoldgico utilizado.

La Fundacion, ademas, tiene proyectos bila-
terales en cada pais. Por ejemplo, en Guate-
mala se estan ejecutando proyectos en Flores,
Nenton, Barillas y Oriente, relacionados con
sistemas de abastecimiento de agua potable,
alcantarillados, disposicion final de desechos,
dotacién y modernizacion de los instrumentos
de gestién municipal y empresas de servicios
publicos municipales. En El Salvador, el pro-
yecto de apoyo a la gestion del servicio muni-
cipal de agua potable de San Ignacio incluye
la construccion de una red de conduccién de

aguas y el desarrollo de la gestion del servicio
municipal de agua potable. En Panama se
estd ejecutando un proyecto de desarrollo
turistico para cinco municipios de Los Santos,
que comprende varias actividades de mejora
en la infraestructura, gestion mancomunada
de informacion turistica y otras relativas al
fortalecimiento de la capacidad de la gestion
municipal del area en cuestion.

También la Fundacién DEMUCA ha apoya-
do diferentes formas asociativas municipales,
tales como ligas 0 mancomunidades, para po-
tenciar el espiritu asociativo intermunicipal y
afrontar y resolver problemas de forma aso-
ciada. En este sentido, ha impulsado iniciati-
vas de gestion municipal mancomunada en la
zona norte (Liga Norte-Norte), la zona atlan-
tica y la zona sur de Costa Rica. Se han pues-
to en funcionamiento unidades de asistencia
municipal, que sirven de soporte técnico y de
gestion profesional para cada una de las mu-
nicipalidades (son doce las municipalidades
mancomunadas) y la promocion del desarro-
llo subregional. Para esto se elaboran planes
de trabajo anuales y se promueve la coordina-
cién con otras iniciativas institucionales y
sociales, de alcance local o nacional.
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alumbrado publico y, en parte, los registros y la
emision de certificaciones, en la region todos los
demas servicios publicos son eminentemente
municipales. La recoleccién y disposicion de los
desechos solidos, los mercados publicos, la ad-
ministracion de los camposantos y la autoriza-
cion y emision de permisos de construccion, son
servicios legalmente asignados a las municipali-
dades y efectivamente prestados por ellas en
todos los paises.

Entre los servicios esenciales destaca la dis-
posicion de los desechos solidos, que constituye
uno de los mayores problemas de contaminacion
en el itsmo. Se estima que cada persona genera,
en promedio, de 0.35 a 0.75 kilogramos diarios
de desechos, en el area rural y urbana respectiva-
mente, para un total de 16.000 toneladas métri-
cas diarias (Nanita-Kennett, s.f.). La disposicion
de los desechos sélidos es un problema complejo,
puesto que, paralelo al proceso de produccion,
distribucién y consumo de bienes y servicios,
existe un proceso de generacion, distribucion y
disposicién de desechos sélidos, que tradicional-
mente ha sido atendido de manera inadecuada.
Asimismo, los desechos son de diverso tipo y
pueden tratarse de distinta forma; por ejemplo,
los residuos alimenticios pueden convertirse en
abono organico (compostaje), los materiales como
el plastico, el papel y el vidrio son reciclables; y
puede utilizarse la incineracién o el tratamiento
especial de los residuos toxicos hospitalarios e
industriales®. En los seis paises estudiados, la
legislacion que regula la disposicidn de desechos
solidos define que esta es una competencia mu-
nicipal, aunque en Panama existe una entidad
nacional que se ocupa de hacerlo en el area me-
tropolitana, con el apoyo de las municipalidades.

Asimismo, todos los municipios centroameri-
canos tienen a su cargo actividades claves para la
produccién y el consumo. Es el caso de la cons-
truccion y mantenimiento de caminos vecinales
y la administracion de los mercados publicos,
fundamentales para abastecer los centros urbanos,
asi como la administracion de los cementerios,
cuya importancia es evidentemente poco visible,
pero su inexistencia 0 mal funcionamiento gene-
raria importantes trastornos en las sociedades.

La construccién y, sobre todo, el manteni-
miento de los caminos vecinales es una compe-
tencia asignada a las municipalidades en cuatro
paises y desempefiada por éstas en cinco. En
efecto, solo en Panama éste no es, ni en lo legal
ni en la practica, un servicio municipal. Por su
parte, El Salvador, donde las municipalidades no
son legalmente responsables de esta actividad,

los alcaldes y sus corporaciones la realizan con-
juntamente con el gobierno.

El abastecimiento de agua potable a la mayoria
de la poblacién centroamericana, generalmente
ligado al alcantarillado o drenajes, es competen-
cia legal de las municipalidades, con excepcion
de El Salvador. En la préactica, la situacion es dis-
tinta. En cuatro paises las municipalidades parti-
cipan en la prestacion del servicio, en uno ellos
con preeminencia (Guatemala), en dos de ellos
lo hacen con el gobierno central (El Salvador y
Honduras), en tanto que en Costa Rica 44 muni-
cipalidades brindan el servicio con apoyo de gru-
pos organizados de vecinos, ademas del gobierno
central, sobre todo en las municipalidades con
menor poblacion. En El Salvador, una vez mas, a
pesar de no ser obligacion legal, 77 municipios
prestan este servicio. Finalmente, en Panama y
Nicaragua el servicio de agua potable lo presta el
gobierno central, aunque en algunos casos lo ha-
cen las municipalidades, como en el caso de Ma-
tagalpa y Jinotega, en Nicaragua.

Entre los servicios aqui denominados esen-
ciales, el de policia de transito y el de alumbrado
publico son los menos municipalizados. Aparecen
en la legislacion de dos y cuatro paises, respecti-
vamente, pero sélo en Guatemala son prestados
por las municipalidades y parcialmente por el
gobierno central.

Las municipalidades desarrollan
servicios registrales importantes

Las municipalidades centroamericanas desa-
rrollan funciones de registro administrativo que
parecieran ser cotidianas y poco atractivas, pero
con implicaciones politicas de gran trascenden-
cia. En tres paises de la regién, el municipio esta
relacionado con la emision de certificaciones
validas para procesos electorales, como es el caso
en Nicaragua, Guatemala y El Salvador. En El
Salvador es una funcién compartida con el go-
bierno central y en Honduras, Costa Rica y Pana-
mé es competencia exclusiva de este ultimo.

Una funcion clave, pero poco reconocida, es
la competencia municipal en la emisiéon de per-
misos de construccién. En todo el istmo es una
funcion municipal (Cuadro 8.9), pero se encuen-
tra desvinculada de politicas nacionales y regio-
nales de ordenamiento territorial.

Finalmente, cabe mencionar que los servicios
municipales no se limitan a los ya enumerados;
el ornato y los parques publicos, los rastros y el
registro de negocios también son funciones que
desarrollan las municipalidades.
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RECUADRO 8.6

Beneficios de la participacion comunitaria en proyectos sociales: la experiencia
del Programa de Desarrollo Local (PRODEL) en Nicaragua

Alfredo Stein

la Agencia Sueca de Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo (ASDI), para
mejorar el entorno fisico y las condiciones
socioecondmicas de familias que viven en
barrios y comunidades pobres de ocho ciuda-
des del norte y occidente de Nicaragua. PRO-
DEL actGa mediante el cofinanciamiento y la
cogestion de pequefios proyectos de infraes-
tructura y equipamiento urbano, y créditos
para el mejoramiento de la vivienda y la mi-
croempresa. La experiencia de PRODEL
muestra que el modelo de participacion co-
munitaria impulsado en zonas urbanas po-
bres, en un periodo relativamente corto, da
resultados positivos en términos del mejora-
miento de las condiciones de vida de las fa-
milias beneficiarias, |a eficiencia en el mane-
jo de los recursos y la generacion de actitudes
positivas entre los usuarios del programa.
Mas de 37,000 familias (el 48% de la pobla-
cién de las ciudades atendidas) se han benefi-
ciado por la ejecucion de proyectos de infraes-
tructura y obras comunitarias, otorgamiento
de créditos para el mejoramiento de vivien-
das y financiamiento para microempresas, en
los cuatro afios de ejecucion del programa.
Pese a las condiciones de pobreza prevale-
cientes en los municipios donde el programa
opera (Ledn, Chinandega, Chichigalpa, So-
moto, Ocotal, Esteli, Matagalpa y Jinotega),
en todos los casos por encima del promedio
nacional y de la ciudad de Managua, por
cada délar (US$1) de recursos externos para
infraestructura dado por el gobierno central
mediante PRODEL (que se encuentra adscrito
al Instituto Nicaragliense de Fomento Munici-
pal, INIFOM), los recursos locales moviliza-
dos, incluyendo aportes municipales, alcan-
zan $0.66. En el mejoramiento de vivienda
encontramos otro ejemplo: por cada délar de
crédito otorgado las familias han aportado
por lo menos $0.30 adicionales.
Los costos de los proyectos ejecutados in-
dican que aquellos desarrollados con partici-
pacién comunitaria cuyo valor no sobrepasa

PRODEL es un programa financiado por

los $50,000, podrian tener un costo hasta
20% inferior que los ejecutados directame-
mente por los gobiernos locales o por la em-
presa privada sin participacion comunitaria.
En la medida en que los sistemas institucio-
nalizados hacen coparticipes a los usuarios
en los procesos de gestion, no solo en el ma-
nejo y aporte de recursos, sino también en la
toma de decisiones a nivel local, aumenta la
posibilidad de ahorrar costos y tiempo, con
claros resultados sobre la eficiencia.

Mediante el uso de mecanismos de micropla-
nificacion participativa, las comunidades y fami-
lias usuarias han identificado, priorizado, nego-
ciado y concretado sus proyectos con los
gobiernos locales y los créditos con un banco
comercial. El financiamiento externo de PRO-
DEL, otorgado por ASDI por un monto de $5.5
millones, ha servido como incentivo para movi-
lizar contrapartidas y recursos locales por un va-
lor superior a los $5 millones, entre contribucio-
nes de las comunidades y los gobiernos locales.

Ademas de los beneficios ya mencionados,
este modelo de participacion comunitaria en
proyectos mejora la transparencia de la ges-
tion de los gobiernos locales frente a la co-
munidad. En la alcaldia de Ocotal, durante
1996, la recaudacion de impuestos se incre-
mento en un 30%, lo que se justifica en par-
te por el reconocimiento de los pobladores de
que sus contribuciones se invierten en obras
en las que ellos mismos han participado.

En el componente de infraestructura, la
participacion ha tenido un impacto positivo
en las capacidades locales para identificar y
planificar proyectos. La alcaldia de Esteli tenia
entre sus planes de desarrollo construir un
parque infantil en el barrio La Unién, pero la
consulta con la comunidad dio prioridades di-
ferentes. Siendo un barrio compuesto en su
mayoria por lisiados de la guerra, éstos nece-
sitaban con urgencia el traslado, habilitacion
y reparacion de las calles, a fin de poder mo-
vilizarse con tranquilidad en sus sillas de rue-
das. Se mejoraron las calles de acceso y un
andén peatonal que se construyo es utilizado
hoy en dia por cientos de familias de los
barrios aledafos.

El programa ha enfrentado el tema del gé-
nero de manera pragmatica, dando preferen-
cia a obras y proyectos que atiendan necesi-
dades basicas de las mujeres y promoviendo
su involucramiento en todas las fases del ciclo
de proyectos. El alcalde de Somoto dice que
“PRODEL le da igualdad para que pueda par-
ticipar en las diferentes etapas del proyecto
(...) Antes, el papel de la mujer era preparar y
repartir café, refresco y alimentos...” (Stein,
1998).

Por su parte, el componente de mejora-
miento de vivienda ha dado a familias de ba-
rrios marginales acceso al sistema financiero
institucionalizado y a la asistencia técnica re-
querida para crear ambientes sanos y atender
el problema de hacinamiento, aspectos des-
tacados como prioritarios por los usuarios del
crédito. Se ha estimulado el ahorro interno, se
ha movilizado importantes recursos familia-
res y los niveles de recuperacion son acepta-
bles; es decir, la sostenibilidad financiera de
los fondos rotativos de crédito es una meta
factible de alcanzar. El proceso de mejora-
miento de viviendas no sélo ha tenido impac-
to directo sobre la calidad de vida de las fa-
milias pobres, sino que ha dinamizado la
economia local, generando empleos directos
en la construccién y ampliando el nivel de
actividad de las microempresas de la comu-
nidad.

PRODEL no tiene impactos aislados, es una
experiencia piloto cuyas lecciones pueden ser
vélidas para replicarlas en otras ciudades del
pais. El programa amplié su cobertura en
1998, de cinco a ocho municipios. Ademas, el
gobierno de Nicaragua ha decidio impulsar
varias de las metodologias de PRODEL en
otros programas que cuentan con financia-
miento de la cooperacion internacional. Re-
cientemente, el Fondo de Inversion Social de
Emergencia (FISE) impulsé la creacion de un
fondo de mantenimiento preventivo de in-
fraestructura social basica (centros de educa-
cion primaria y salud) que contiene varios
elementos de participacion que fueron expe-
rimentados por PRODEL.
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Dilemas en la prestacion de servicios

La somera revision efectuada muestra la exis-
tencia, en algunos paises, de competencias cru-
zadas entre el gobierno central y las municipali-
dades, en el marco de procesos de transferencia
de funciones. Por la importancia de los servicios,
ello plantea un dilema para la cooperacion entre
los dos 0 mas niveles de gobierno que participan
en la prestacion de los servicios en cuestion, es
decir, las municipalidades, los ministerios y otras
instituciones del gobierno central.

Un caso tipico es el del agua potable, un bien
que tiende a tornarse escaso (véase Capitulo 4) y
cuyo costo de provision tiende a incrementarse.
Las municipalidades necesitan mayor financia-
miento para contar con la infraestructura reque-
rida (acueductos, pozos mecénicos, plantas de
potabilizacién, tratamiento y otras), lo que hace
necesario el apoyo del gobierno central, sobre
todo en los municipios donde hay mayor urbani-
zacion y crecimiento demografico. Debe recor-
darse gque, aunque algunos servicios municipales
sean deficientes en varios paises, el agua potable
llego a las comunidades por la accion de las mu-
nicipalidades.

Por otra parte, en la region existen competen-
cias homogéneas en la prestacion de varios servi-
cios y también en las condiciones generales para
gestionar el desarrollo desde la perspectiva
municipal. Por ello, la cooperacion horizontal
intermunicipal, el intercambio de experiencias
municipales exitosas, puede ser un valioso ins-
trumento de desarrollo y de bajo costo. FEMICA
ha planteado la conveniencia de implementar,
bajo la direccidn de las organizaciones municipa-
les, un programa de capacitacion basado en los
ejes programaticos de los retos y servicios muni-
cipales comunes.

Es importante destacar la falta de capacita-
cién administrativa de los alcaldes, por lo que el
propio sector municipal, mediante sus organiza-
ciones, promueve y favorece actividades en este
campo. No obstante, cabe mencionar que, en
materia de descentralizacion, una critica similar
puede hacerse al Poder Legislativo y a altos fun-
cionarios del Ejecutivo, a quienes no se les sefia-
la la falta de capacitacion para desarrollar sus
funciones, a pesar de que también su gestién es
duramente criticada.

RECUADRO 8.7

Apoyo a la cooperacion transfronteriza de los gobiernos locales: el caso de FUNPADEM

Héctor Rosada

camente objeto de conflicto, marginacion

Yy pobreza. En la actualidad, existe un es-
fuerzo por enfocarlas como escenarios propi-
cios para la cooperacion, la integracion y el
desarrollo. La Fundacion del Servicio Exterior
para la Paz y la Democracia (FUNPADEM) con-
tribuye a dicho esfuerzo a través de su proyec-
to “La Cooperacion Transfronteriza en Cen-
troamérica”, que se inicié en 1997 gracias al
apoyo de la Fundacion Ford.

Uno de los pivotes centrales del proyecto lo
constituye el concepto de cooperacion trans-
fronteriza, esto es, “toda concertacion orien-
tada a reforzar y a desarrollar las relaciones
de vecindad entre colectividades o autorida-
des territoriales pertenecientes a dos o mas
Estados, asf como a la conclusion de acuerdos

Las fronteras de la region han sido histori-

y arreglos que sean de utilidad para estos
propdsitos”*°. El objeto primordial de la coo-
peracion transfronteriza es el desarrollo de las
poblaciones asentadas en esas zonas, para lo
que resulta indispensable que los gobiernos
locales sean actores protagonicos en las ini-
ciativas de cooperacion.

El proyecto realizd diez talleres de trabajo
con los gobiernos locales de zonas fronteri-
zas, que permitieron un proceso de reflexion
conjunta en torno a las condicionantes estruc-
turales y coyunturales ligadas tradicionalmen-
te a su carécter de “frontericidad”. Ademas,
se actualizé un diagnoéstico de la problemati-
ca de las zonas fronterizas y se sistematizaron
soluciones planteadas por las autoridades lo-
cales de las areas en cuestion. Los talleres
abrieron y fortalecieron canales fluidos de co-
municacion entre las municipalidades y actores
diversos de uno y otro lado de las fronteras, asi

como el establecimiento de alianzas orienta-
das a promover las relaciones de buena vecin-
dad, la diplomacia local y el desarrollo de
estos territorios a través de la cooperacion
transfronteriza.

Como resultado, se conformaron tres fede-
raciones 0 asociaciones de gobiernos locales
en areas fronterizas cubiertas por el proyecto.
En Guatemala se constituy6 la Asociacion de
Gobiernos Locales de Regiones Fronterizas;
en Costa Rica y Nicaragua se conformd la
Federacion de Municipios de la Frontera Nor-
te de Costa Rica y la Federacion de Municipa-
lidades Fronterizas de Nicaragua, dandose
posteriormente el hermanamiento de estas
dos, mediante la creacion de la Comisién
Transfronteriza Costa Rica-Nicaragua; y final-
mente se prevé la constitucion de la Federa-
cién de Municipios de los cantones fronterizos
Costa Rica-Panama.
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La democracia municipal

En la Gltima década, junto con los esfuerzos
de descentralizacion del Estado, en el istmo se
experimenta un proceso de democratizacion de
los gobiernos locales. En lo fundamental, el én-
fasis ha recaido en el fortalecimiento de la auto-
nomia municipal, principio constitucional en
todos los paises, especialmente en lo que con-
cierne al establecimiento de reglas electorales
que fomenten una actividad politica menos su-
bordinada a la politica nacional y de mayores
oportunidades institucionalizadas para la partici-
pacion de la poblacién en los asuntos de interés
municipal. Se trata, todavia, de un proceso en
marcha, que debe remover importantes limita-
ciones a la democracia en los gobiernos locales.

Avances en el establecimiento
de reglas electorales democraticas

Hoy en dia, en todas las municipalidades
centroamericanas, con excepcion de las costarri-
censes hasta el afio 2002, los alcaldes son electos
directamente por la ciudadania. Una vez que
Costa Rica se ajuste al resto de Centroamérica, se
habra completado los requisitos de una demo-
cracia municipal: su poder ejecutivo, el alcalde,
y legislativo, el concejo municipal, seran de elec-
cion popular.

Otro aspecto de la apertura democratica en
los gobiernos locales es el rompimiento del mo-
nopolio de los partidos politicos nacionales
sobre la participacion electoral en las municipa-
lidades. Todos los paises centroamericanos, con
excepcion de El Salvador, han roto dicho mono-
polio. Asi, méas del 80% de los y las centroameri-
canas pueden organizarse con sus vecinos y co-
munidades como fuerza politica local y postular
candidatos a los puestos politicos de las munici-
palidades sin tener que recurrir a los partidos na-
cionales (Cuadro 8.10).

Sin embargo, existen importantes diferencias
en cuanto al tipo de ruptura del monopolio par-
tidario. En la mayoria de las naciones se esta ex-
perimentando con formas no partidarias; en
Guatemala estan los comités civicos, la suscrip-
cién popular en Nicaragua y las candidaturas in-
dependientes en Panama y Honduras. En cam-
bio, Costa Rica no se aparta de la figura de los
partidos politicos, pues lo que se permite son
partidos subnacionales (provinciales 0 munici-
pales).

En la actualidad, en cuatro de los seis paises
las elecciones municipales coinciden con las

RECUADRO 8.8

Organizaciones electorales
no partidarias en las municipalidades

la son organizaciones politicas
temporales facultadas para
postular candidatos a las corporaciones
municipales. Se pueden integrar con un
minimo de mil electores en el municipio
de Guatemala, quinientos en los muni-
cipios que son cabecera departamental
y cien afiliados en los restantes munici-
piost .
La suscripcion popular en Nicaragua
es un procedimiento mediante el cual
un grupo de vecinos, equivalente al 5%

Los comités civicos en Guatema-

un municipio, y mediante una escritura
publica, puede postular candidatos mu-
nicipales.

Como un indicador de avance de es-
tas organizaciones politicas, se tiene
que en Guatemala los comités civicos
ganaron, en las Ultimas elecciones, la
municipalidad de Quetzaltenango y la
de Antigua Guatemala, que son ciuda-
des importantes; la primera de ellas, la
mas importante en ingresos municipales
después de la capital, y la segunda, una
ciudad eminentemente turistica.

0 mas de la poblacién empadronada en

nacionales. Recientemente Guatemala abandono
la practica de elecciones a medio periodo. En ese
pais, estas elecciones se caracterizaron por ser
termometro o balance politico entre el partido en
el gobierno y sus opositores. En esta lucha, el
primero de ellos fue favorecido, lo que establecid
una relacion directa, un efecto de arrastre, entre
el ejercicio del Poder Ejecutivo y los resultados
de los comicios municipales.

En Nicaragua y El Salvador las cosas son di-
ferentes. En Nicaragua existen las elecciones a
medio periodo. En las elecciones de 1996, en las
que se efectuaron seis elecciones simultaneas,
contendieron cuarenta partidos politicos y mas
de cincuenta asociaciones de suscripcion popu-
lar'2, En El Salvador, el hecho de que las eleccio-
nes municipales sean cada tres afios hace que
normalmente las fechas electorales no coincidan.
Hasta el momento no se cuestiona esta practica
en forma significativa, por lo que parece ser un
gjercicio politico que se mantendra. Costa Rica
tiene previsto, en el afio 2002, asumir un calen-
dario electoral diferenciado, en el que las eleccio-
nes nacionales y municipales se celebraran en el
mismo afio, pero en fechas distintas.

Por otra parte, el tipo de organizacién muni-
cipal predominante en la regién confiere al eje-
cutivo un papel cuasi presidencial. La importan-
cia de los concejos municipales es aun limitada y,
en general, se integra de manera pluralista. En
tres paises, Costa Rica, Nicaragua y Honduras, la
representacion en el concejo municipal se
integra de manera proporcional a los resultados
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CUADRO 8.10

Centroamérica: reglas electorales de los gobiernos municipales en la década de los 90

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamé
Tipo de eleccion @ Directa Directa Directa Directa Directa Directa

(apartir del 2002)
Papeletas para elegir Una Una Una Una Una Dos
alcalde y concejo
Organizaciones politicas Partido nacional,  Partido nacional  Partido nacional  Partido nacional Partido nacional Partido
de acceso a provincial y y comités civicos y candidatos y suscripcion nacional y
municipalidades ¢ municipal independientes  popular candidatos

independientes

Periodo de gobierno 4 afios 3 afios 4 afios 4 afios 5 afios 5 afios
Coincidencia de calendario  Si No Si Si No Si
electoral ¢
Tipo de representacion Proporcional Absoluta Parlamentaria Proporcional Proporcional Distrito electoral
en el concejo municipal ¢
Reeleccidn en los cargos Consecutiva Consecutiva Consecutiva Consecutiva Alterna Consecutiva

municipales

al Eleccion directa ocurre cuando la ciudadania elige sus representantes. Eleccién indirecta ocurre cuando el voto ciudadano elige los miembros
de un cuerpo colegiado, que es el que elige al ejecutivo.
b/ Una sola papeleta para elegir alcaldes y miembros del concejo municipal. Dos papeletas, cuando se utiliza papeletas separadas para cada uno

de dichos cargos.

¢/ Partido nacional se refiere a partidos inscritos en todo el pais. Partido provincial se refiere a partidos inscritos s6lo en una de las provincias o
departamentos. Los comités civicos y la suscripcion popular son formas no partidarias de participacion electoral.

d/ Se refiere a la coincidencia entre las elecciones nacionales y las municipales. En el caso de Costa Rica, se plantea realizar elecciones munici-
pales en el mismo afio, pero con distinta fecha a las nacionales.
e/ Parlamentaria se refiere al método de representacion de minorias. Proporcional, a la relacion entre el nimero de votos y los puestos en el con-
cejo. Distrito electoral se refiere a eleccion de representantes de corregimiento en sus distritos.

Fuente: RTI-FEMICA. 1999.

de la votacion. Este procedimiento puede conside-
rarse aceptable, porque permite la presencia de dos
0 mas fuerzas politicas en el seno del concejo.
Pero, por otra parte, los sistemas de integracion de
Panama y Guatemala ofrecen opciones para mejo-
rar la representacién en los concejos y que pueden
suministrar elementos para perfeccionar los siste-
mas basados en la proporcionalidad. En Panama la
eleccion se realiza por distrito electoral, lo que, en
general, permite que cada concejal o corregidor sea
electo en forma individual y directa, lo que aumen-
ta el grado de relacidn con sus electores. En Gua-
temala se emplea el sistema de representacion de
minorias. Es la misma forma en que se distribuyen
los puestos o curules de los miembros del Poder
Legislativo, por lo que también se le denomina
sistema parlamentario. Este sistema también cons-

tituye un ejemplo de un mecanismo democratico
formal, en tanto permite el acceso de més fuerzas
politicas, o de sus representantes, en el concejo
municipal.

Finalmente, la reeleccion del poder ejecutivo
municipal, el alcalde, es una caracteristica comun
en Centroamérica. En Nicaragua se permite la
reeleccién, pero alternando periodos de gestion,
en tanto que en los demas paises puede ser con-
secutiva. En Guatemala, El Salvador, Honduras y
Nicaragua, el alcalde preside las sesiones del
concejo. En cambio, en Panama y Costa Rica
existe la figura del presidente del concejo, ade-
mas del alcalde. En estos Gltimos casos, se defi-
ne con mayor claridad el caracter legislativo en la
integracion del concejo municipal.
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Subsisten, sin embargo, dos elementos
claramente antidemocraticos en la region:
» En Panama, el articulo 238 de la Constitucion
Politica estipula que la ley podra disponer el
nombramiento y remocion de los alcaldes y su-
plentes por parte del 6rgano ejecutivo (Pinilla,
1994). Aunque solo exista como posibilidad, la
Presidencia de la Republica y el Congreso tienen
la facultad de contrariar una eleccién popular.
» En El Salvador, la representacion en el concejo
municipal es absoluta, es decir, el partido gana-
dor, aunque sea por mayoria plural, se lleva todos
los puestos. Los otros partidos quedan sin repre-
sentacion en el gobierno local.

Mayores oportunidades de participacién
ciudadana en los gobiernos municipales

Los gobiernos municipales estan mas proxi-
mos a las comunidades que los gobiernos nacio-
nales o sus instancias regionales, provinciales o
departamentales. No obstante, las ventajas de esta
proximidad, entre otras cosas, dependen de la
comunicacion y de las oportunidades de partici-
pacion de las personas en los asuntos de interés
municipal® .

Para este informe se investigaron siete proce-
dimientos de participacién ciudadana en los go-
biernos locales de la regidn. El més generalizado,
formalmente y también en la practica, es el cabil-
do abierto. Este es, en general, una sesion del
concejo municipal en la que participa la pobla-
cién con voz, pero sin voto, y puede realizarse a
iniciativa del concejo municipal o de las comuni-
dades. Panamé carece de legislacion sobre el
asunto y en Costa Rica, aunque estéa legislado, no

CUADRO 8.11

se practica con regularidad. En los cinco paises
restantes, el cabildo existe tanto en la legislacion
como en la practica, aunque se utiliza con distinta
frecuencia. En Honduras son obligatorios cinco
cabildos al afio, de los cuales dos sirven para tra-
tar el proyecto de presupuesto y para informar
de su ejecucion, respectivamente. En este caso, el
cabildo es un instrumento de rendicion de cuen-
tas en forma directa (Cuadro 8.11).

Las comisiones mixtas, colectivos formados
por miembros de la corporacion municipal y al-
gunos vecinos, existen legalmente en Costa Rica,
Panamd, Honduras y El Salvador. Sin embargo,
operan solamente en Costa Rica y Honduras. Co-
mo practicas menos frecuentes estdn presentes
en El Salvador y Guatemala, por lo que en el
Cuadro 8.11 aparecen como practicas no signifi-
cativas.

La consulta popular, un instrumento vigente
en las legislaciones panamefia, salvadorefia y
hondurefia, se verifica escasamente en El Salva-
dor y maés frecuentemente en Honduras. En El
Salvador la consulta popular puede hacerse por
decision del concejo; ésta puede ser una de las
causas de su aplicacion restringida, en tanto que
la comunidad no puede decidir si la efectla o no.
Por otra parte, la decision de la consulta popular
es vinculante, aspecto democratico popular que
no puede dejar de valorarse.

Los concejos de desarrollo local, como entes
asesores de las municipalidades, estan regulados
en Honduras (articulo 48 de la Ley de Municipa-
lidades) y Nicaragua. Ademas, son una practica
no reconocida legalmente en El Salvador. En este
ultimo caso, el FIS detecté la formacion de estos
consejos en un 30% de los municipios. También

Centroamerica: mecanismos de participacion ciudadana
en los gobiernos municipales en la década de los 90

Costa Rica

Ley  Real
Cabildo abierto Si No
Referéndum Si No
Consulta popular No No
Comisiones mixtas Si Si
Consejos de desarrollo local No No
Audiencias publicas Si Si
Plebiscito Si No

Fuente: FEMICA, 1999.

El Salvador Guatemala Honduras
Ley  Real Ley Real Ley Real
Si Si Si Si Si Si
No No No No No No
Si No No No No No
Si No No No No No
No Si No No Si No
No No No Si Si No
No No No No Si No

“Es necesario

incorporar una
perspectiva de

integracion desde el
poder local. La base

real para una

integracion regional
son las comunidades.

Por eso, la

integracion entre

Estados centrales y
localidades débiles
sera débil a su vez”

DIRIGENTE ORGANIZACION

NO GUBERNAMENTAL

INDIGENA.
Nicaragua  Panamé
Ley Real Ley Real
SiSi No No
No No Si No
St Si Si No
No Si Si No
Si S No No
Si S No No
Si Si Si No
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existen en Guatemala, pero no son una préctica
coman.

Las audiencias publicas, entrevistas persona-
les 0 con colectivos especificos, estan legisladas
en Nicaragua, Costa Rica y Honduras. No obs-
tante, solo se utilizan en los dos Ultimos paises.
En Guatemala son una practica legalmente no
reconocida, y es tradicional que los alcaldes des-
tinen un horario diario 0 semanal para atender a
individuos o colectivos que asi lo solicitan, para
tratar asuntos de interés individual o sectorial.

El plebiscito existe juridicamente en Hondu-
ras, Nicaragua, Costa Rica y Panama4, pero se em-
plea Gnicamente en Honduras. El referéndum,
por su parte, estd contemplado en las leyes de
Costa Rica y Panama, aungue no es una préactica
generalizada en ningln pais; éste es un medio
para que la poblacion apruebe o desapruebe de-
cisiones especificas sobre asuntos publicos mu-
nicipales de alguna trascendencia.

La poblacién favorece
la democracia y el gobierno local

Los estudios comparativos con informacién
sobre préacticas democraticas en el gobierno local

CUADRO 8.12

son escasos (Seligson, 1994; Cérdova et al, 1997,
1996a, 1996b, 1996¢, 1996d). Otros estudios,
aunque no centrados en el gobierno local, arro-
jan informacion interesante (PNUD, 1997). Si se
adopta una nocién mas amplia de gobierno
local, para incluir, ademas de la municipalidad,
las organizaciones locales y su participacion en la
gestion municipal, la evidencia disponible pare-
ce sugerir lo siguiente:

» La gran mayoria de la poblacién centroameri-
cana esta de acuerdo con la participacién organi-
zada para resolver los problemas de la comunidad,
aunque sélo una minoria, por lo general cercana
al 10%, efectivamente participa en organizacio-
nes tales como juntas de vecinos (PNUD, 1997).
» Esta informacion concuerda con Seligson,
quien encontr6 que el 11.3% de la poblacion en-
cuestada por €l en cinco paises de la regién habia
atendido una reunién municipal en el ultimo
afio. Sin embargo, dicho estudio encontré dife-
rencias notables entre paises y comunidades de
diverso tamafio. En efecto, la participacién ciu-
dadana es mucho mayor en El Salvador que en
los demés paises, y las comunidades mas peque-
fias, menores de 25,000 habitantes, son las que

Centroamérica: percepcion de la poblacion sobre la eficacia
municipal y la necesidad de una mayor descentralizacion
(puntos porcentuales)

Diferencial de eficacia
a favor de la municipalidad ¥

Costa Rica 12
El Salvador 16
Guatemala 36
Honduras 23
Nicaragua 12
Panama 4

Diferencial de
descentralizacion ™

21
23
41
27

9
14

a/ Este diferencial es el resultado de restar el porcentaje de personas que creen que la municipalidad resuelve me-
jor los problemas de su comunidad, de quienes creen que el gobierno central lo hace mejor. Un ndimero positivo
indica una posicion mas favorable hacia la municipalidad; un nimero negativo, una posicién mas favorable al go-
bierno central. Elaborado con base en el grafico 40 del estudio de Seligson.

b/ Este diferencial es el resultado de restar el porcentaje de personas que creen que debe darsele mayores res-
ponsabilidades a la municipalidad, de quienes creen que el gobierno central debe tener mayores responsabilida-
des. Un nimero positivo indica una posicion mas favorable hacia la municipalidad; un ndmero negativo, una po-
sicion mas favorable al gobierno central. Elaborado con base en el grafico 49 del estudio de Seligson.

Fuente: Seligson, 1994.
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mas participan en la gestion municipal (Seligson,
1994).

» Con excepcion de Costa Rica y Panama, las
personas creen que las municipalidades tienen
mayor capacidad que el gobierno central para
resolver los problemas de sus comunidades y tie-
nen, ademas, mayor legitimidad (Cuadro 8.12).

En este contexto, investigaciones recientes
han documentado la proliferacién de nuevas for-
mas de interaccion ciudadana en el gobierno local
en todos los paises del istmo (Recuadro 8.9).

Las municipalidades
ante un desastre regional

Las municipalidades centroamericanas en-
frentan diversas limitaciones para desarrollar
acciones eficaces en la prevencion y mitigacion
de los efectos de los desastres naturales (véase el
Capitulo 9 para un estudio sobre buenas practicas
locales). La pasada emergencia regional ocasio-
nada por el huracan Mitch revelé carencias juri-
dicas, técnicas y financieras. En el &mbito local,
no estan claramente delimitadas las competen-
cias entre las comisiones de emergencia y los go-
biernos locales, y entre el gobierno central y los
municipios. En el &mbito financiero, las munici-
palidades carecen de recursos presupuestarios, y
tampoco presupuestan acciones para atender
emergencias. Finalmente, carecen de equipamien-
to y de personal capacitado para apoyar decidi-
damente las tareas de prevencién y manejo del
riesgo (FEMICA, 1999).

Sin embargo, la experiencia con el huracan
Mitch mostr6 que las municipalidades y las orga-
nizaciones locales fueron actores protagonicos en
la atencion de la emergencia y en las posteriores
acciones de reconstruccion. Muchos alcaldes de
municipios afectados asumieron decididamente
un papel de liderazgo junto con sus comunida-
des en las tareas de rescate, auxilio y coordina-
cién en la atencion de la emergencia, a pesar de
la escasez de recursos. Los alcaldes asumieron
con responsabilidad sus tareas, acompafiados
permanentemente por la poblacion.

Stein (1999) sefiala tres obstaculos para una
accion municipal eficaz en la reconstruccion:

» La descentralizacién ha saturado, en algunos
casos, las capacidades institucionales de los mu-
nicipios. “No es la falta de recursos, sino las capa-
cidades y debilidades organizativas, administrati-
vas y funcionales de las unidades técnicas
municipales”.

RECUADRO 8.9

Motivaciones para
la participacion ciudadana

Cdrdova encuentra once nuevas formas de

interaccion entre municipalidades y la pobla-
cion local, alrededor de la gestién de decisiones
publicas. Asi, la participacion ciudadana puede
estar motivada por:

Basado en seis investigaciones nacionales,

» Voluntad de concertar intereses contradictorios
sobre la prestacion de servicios publicos municipales.

» Cambios en la prestacion de servicios municipales
tradicionales frente a demandas ciudadanas.

» Prestacion de servicios municipales no tradiciona-
les frente a demandas ciudadanas.

» Voluntad de defender el patrimonio local.

» Voluntad de defender la sobrevivencia de la
comunidad residente en el municipio.

» Utilizacion de mecanismos existentes de partici-
pacion y de rendicién de cuentas en los municipios.

» Potenciacion de la participacion cuando los movi-
mientos ciudadanos llegan al gobierno local.

» Descentralizacion de servicios publicos tradicio-
nalmente prestados por el gobierno central.

» Modernizacion de la capacidad de gestion muni-
cipal.

» Pequefias obras que acercan la alcaldia a la
poblacion.

» Disposicion de crear un nuevo municipio.

Aungue las investigaciones nacionales dan cuenta,
en general, de una mayor apertura de los gobiernos
municipales a la participacion ciudadana en las de-
cisiones plblicas mencionadas, también destacan
las tensiones y, en ocasiones, la falta de capacidad
de los municipios para procesar las demandas
ciudadanas.

Fuente: Cordova, 1996.
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» El asistencialismo puede entorpecer programas
de participacion ciudadana. “La falta de politicas
claras de descentralizacién, coparticipacion, sub-
sidios y manejo de proyectos (...) puede generar
mayor pasividad de los actores locales y desin-
centivar el esfuerzo compartido entre la sociedad
civil, el gobierno local y la empresa privada”.

» La tendencia de los gobiernos locales a adoptar
medidas “de corto plazo encaminadas a descon-
centrar funcionarios de los ministerios de linea y
a representantes del Ejecutivo” para tomar deci-
siones e impulsar acciones sobre el terreno
(Stein, 1999).

FEMICA considera necesario definir las res-
ponsabilidades que le tocan a cada actor frente a
futuros desastres y profundizar el trabajo de con-
certacion y coordinacion entre los gobiernos lo-
cales, sus comunidades, los sistemas nacionales
de emergencia, los gobiernos centrales y la em-
presa privada (FEMICA, 1999). La participacion
de los gobiernos locales en la disminucidon de la
vulnerabilidad social y ambiental de la regién es
indispensable, particularmente en el estableci-
miento de politicas de ordenamiento territorial,
controles sobre la infraestructura, el funciona-
miento de sistemas locales de alerta temprana y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion (véase Capitulo 9).

El desafio de los gobiernos locales

El doble desafio de la descentralizacion y la
democracia local plantea numerosos retos para
las sociedades centroamericanas. Por el lado de la
descentralizacion, el fortalecimiento de las finan-
zas municipales parece indispensable para avan-
zar, con responsabilidad, en el traslado de nuevas
competencias a los gobiernos municipales. Aqui,
asuntos relacionados con la modernizacion de la

base impositiva y su administracion, asi como la
busqueda de nuevas fuentes de financiamiento
municipal, tienen especial relevancia. La necesi-
dad de fortalecer las capacidades técnicas y ad-
ministrativas de los municipios es otra tarea que
debe ser abordada con mayor claridad. Final-
mente, el imperativo de una mayor consistencia
entre las politicas de descentralizacion y descon-
centracién del Estado ha sido ya planteado por
las corporaciones municipales y sus asociaciones
nacionales y centroamericanas, asi como por di-
versos investigadores.

Por el lado de la democratizacion local, se ha
logrado importantes progresos en la abolicion de
las restricciones legales e institucionales. Es indu-
dable que, al finalizar el siglo, el marco juridico
institucional de las municipalidades es mucho
mas democréatico que hace apenas una década.
Sin embargo, los avances en cuanto a la participa-
cion ciudadana en la gestion del gobierno local,
aunque relevantes, han sido quiza menores. Una
participacién ciudadana que logre la gestion de-
mocratica del gobierno local resulta aiin un ob-
jetivo por lograr. Las buenas practicas aqui docu-
mentadas encierran semillas de esperanza, pero
distan de implicar un cambio generalizado.

Por ultimo, parece indispensable fortalecer la
cooperacién intermunicipal, como lo ha sefialado
FEMICA, tanto dentro de los paises, como en la
region y en zonas especiales, como las fronteri-
zas. El fortalecimiento de las asociaciones nacio-
nales y regionales de municipios, los programas
de apoyo técnico y de capacitacién a los munici-
pios por parte de instituciones publicas y priva-
das, asi como el intercambio de buenas practicas
pueden contribuir positivamente al desafio de
tener, en Centroamérica, gobiernos locales fuertes
y democraticos.
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Notas

1 Los ingresos corrientes municipales constituyen los ingresos ordinarios
de las municipalidades para financiar, preferentemente, sus gastos de

funcionamiento.

2 Citando un informe del BID, Stein sefiala que en los paises
industrializados el 35% del gasto gubernamental estd en manos de
autoridades locales, y en América Latina, el 15% (Stein, 1999).

3 Es un hecho que la conurbacién de municipios cred las areas
metropolitanas, de manera que hay municipios intermedios con ingresos
importantes. Esto indica que, de sumarse los ingresos municipales de las
areas o regiones metropolitanas, el indice de concentracion actual se

encuentra subestimado.

4 La carga tributaria mide la participacion de los ingresos tributarios en
relacion con el producto interno bruto.

5 La presion tributaria es la participacion de los ingresos tributarios
municipales en el total de ingresos tributarios.

6 No puede descartarse que las diferencias de opinién tengan su origen
en asuntos metodoldgicos. Se requiere, en todo caso, una minuciosa

investigacion para asegurarlo.

7 Costa Rica: en la informacién de la Contraloria General de la RepUblica:
a) las tasas de servicio publico incluyen los ingresos por prestacion de
servicios efectivos, 1992-1993 y venta de servicios efectivos a partir de
1995, b) en el rubro de otros ingresos corrientes se consigna el monto
de la diferencia entre la sumatoria de los rubros correspondientes en a);
c) en los préstamos como parte de los ingresos de capital se consigna el
dato correspondiente a recursos de crédito recibidos de 1992 a 1994 y el
endeudamiento efectivo a partir de 1995; d) en otros ingresos de capital
se consigna el monto de la diferencia entre la sumatoria de los rubros
correspondientes a los ingresos de capital.

El Salvador: informacion recopilada por Harry Jager, del Research Triangle
Institute, con base en datos de la Alcaldia de San Salvador y el proyecto
de Desarrollo Municipal y Participacién Ciudadana (PDMPC) USAID/ES-
RTI, para FEMICA, 1999.

Guatemala: la informacién que sirve de base para las cifras relativas tiene
limitaciones. Los datos se refieren a una muestra de municipalidades; en
la fuente se hace alusién a datos de 34 municipalidades, provenientes de
INFOM/INE y de FLACSO.

Honduras: elaborado por FUNDEMUN para FEMICA, 1999, con base en:
a) lainformacion sobre impuestos de FUNDEMUN; b) la informacién sobre
las tasas de servicios pablicos, contribuciones y otras, y de los préstamos
proviene de la Comision Presidencial de Modernizacion de Programas de
las Naciones Unidas; c) la informacién sobre las transferencias y
donaciones proviene de la Direccion de Asesoria y Asistencia Técnica
Municipal, Ministerio de Gobernacién y Justicia; d) la informacion sobre
otros ingresos de capital proviene del BCH, 1997.

Nicaragua: elaborado por PADCO, Proyecto de Descentralizacion y

Desarrollo Municipal, para FEMICA, 1999, con base en Instituto
Nicaragliense de Fomento Municipal (INIFOM) y Banco Central de
Reserva de Nicaragua. La fuentes originales sobre las que se basan las
cifras relativas tienen varias limitaciones. No incluyen la ejecucion
presupuestaria de Managua. Para 1992 falta informacion de ingresos de
veintidés municipios y egresos de veintisiete. En 1993, falta informacion
de ingresos de diez municipios y egresos de diecisiete. En 1994, falta
informacion de ingresos de nueve municipios y egresos de nueve. En
1995, falta informacion de ingresos de nueve municipios y egresos de
once. En 1996, falta informacion de ingresos de veintidn municipios y
egresos de dos. En 1997, falta informacién de ingresos de veintisiete
municipios y egresos de veintisiete.

Panamé: elaborado por IPADEM para FEMICA, 1999, con base en:
a) informacién del Ministerio de Economia y Finanzas, Direccién de
Presupuestos Municipales, afios 1992-1993, 1994-1995, 1996-1997,
1997-1998 para el impuesto sobre expendio de bebidas alcohélicas; b)
informacion de la Contraloria General de la Republica; Censos de
Poblacién y Vivienda 1996, para el impuesto sobre actividades
industriales, comercio o lucrativas; c) informacién de la Contraloria
General de la Republica, Situacion Econémica 1992-1996, para el
impuesto sobre la circulacion de los vehiculos; d) informacién de la
Contraloria General de la Republica, datos preliminares de 1997 para el
impuesto de edificaciones y reedificaciones.

8 Costa Rica: a) el impuesto sobre bienes inmuebles (IBI) formd parte del
impuesto territorial hasta 1995; por ley especial se traslad6 la
administracion tributaria a las municipalidades; hasta ese afio la
recaudacion la realizaba centralizadamente el Ministerio de Hacienda y se
transferfa a las municipalidades. Por ello, durante el periodo se nota una
gradual disminucion del impuesto territorial y aumenta la recaudacion del
IBI.

Guatemala: FLACSO. Como se indicd en el Cuadro 8.3, la informacion se
refiere a una muestra de municipalidades; en la fuente se hace alusion a
datos de 34 municipalidades, provenientes de INFOM/INE y FLACSO,
1996. Guatemala: Galvez y Camposeco, 1994.

Honduras: elaborado por la Fundacién para el Desarrollo Municipal, segin
lo indicado en la nota 7.

Nicaragua: elaborado por PADCO-Proyecto de Descentralizacion y
Desarrollo Municipal, segun lo indicado en la nota 7.

Panama: elaborado por IPADEM, segUn lo indicado en la nota 7. Para 1996
y 1997 informacién proporcionada por la Asociacion de Municipalidades
de Panama (AMUPA).

9 De acuerdo con esto, la experiencia europea ensaya enfoques de
multientidades en la organizacion de politicas y acciones de trabajo,
identificando el caracter multiple de los desechos para reducirlos y
reservar el enterramiento para los "Ultimos desechos™ (Beguin, en
Geissmmann, 1996).

10 Convenio marco europeo de cooperacion transfronteriza entre
comunidades o autoridades territoriales. Suscrito por el Consejo de
Europa el 21 de mayo de 1980.
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11 Tribunal Supremo Electoral. Ley Electoral y de Partidos Politicos. Art. 97.
Guatemala, 1990.

12 Aguilar T, Leticia y otras autoras. Movimiento de Mujeres en
Centroamérica. Programa regional La Corriente, Nicaragua, 1997. Alli
puede revisarse también la descripcion del proceso politico electoral

reciente.

13 La existencia de formas definidas de participacion ciudadana en los
asuntos publicos locales, sean formales o no, permite apreciar, por un
lado, la necesidad y la capacidad de las fuerzas politicas y sociales locales
para hacer uso de éstos, y por el otro, la capacidad de las corporaciones
municipales para dialogar con los diferentes lideres del poder local y para
involucrar a las fuerzas sociales de su distrito en los asuntos publicos
municipales, en particular, a lo largo del proceso de planificacion y
ejecucion de sus planes, programas y proyectos de desarrollo.

Capitulo 8

UCR).

Zeleddn, de la MCCP-UCR.

El desafio de los gobiernos locales democraticos

Convenio con la Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA) y la
Maestria Centroamericana de Ciencias Politicas de la Universidad de Costa Rica (MCCP-

Coordinadores: Patricia Duran de Jager, directora ejecutiva de FEMICA y Fernando

Responsables nacionales: Harry Jager, director del proyecto de desarrollo municipal y
participacion ciudadana del Research Triangle Institute, para El Salvador; Rolando
Raudales, de la Fundacion para el Desarrollo Municipal (FUNDEMUN), para Honduras;
Olman Villarreal, de la Universidad de Costa Rica, para Costa Rica; Juan Gonzélez,
Universidad de San Carlos, para Guatemala; Anibal Culiolis, director ejecutivo del
Instituto Panamefio de Desarrollo Municipal (IPADEM), para Panam@; Sigifredo Ramirez,
del proyecto de descentralizacion y desarrollo municipal de PADCO, para Nicaragua.

Documento regional: Juan Gonzalez (FEMICA).

Colaboradores: Olman Rojas y Concepcion Orozco de Arias.
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CAPIWFULO

El desafio de la gestion
del riesgo y la disminucion
de la vulnerabilidad

Valoracion general

La tragedia dejada por el paso del huracén
Mitch por Centroamérica a fines de octubre de
1998 puso de relieve el grado de vulnerabilidad
de la region. Nos recordd que en ella la amenaza
de fendmenos naturales es permanente, los de-
sastres son recurrentes y el riesgo esta alli, siem-
pre. Ademas, subray6 la importancia de profun-
dizar acciones de desarrollo humano, pues el
huracan encontrd paises y sociedades fragilest.
La magnitud y el tipo de dafios experimentados,
adema@s, sugiere que la prevencion y la mitiga-
cion de los desastres naturales han sido tareas
pospuestas en los procesos de desarrollo.

Cabe reflexionar seriamente acerca de la ruta
por seguir. Ciertamente, una opcidn es recons-
truir los dafios para volver a lo mismo, a la mis-
ma fragilidad y vulnerabilidad. Pero, ;sera posi-
ble que esta tragedia represente una oportunidad
para reorientar las estrategias de desarrollo en la
region y lograr que la reconstruccion sea orienta-
da por una visién del desarrollo sostenible? Si es
asi, jcudles son areas criticas en las que la inte-
gracion regional puede contribuir a reducir la
fragilidad y vulnerabilidad mediante procesos
concertados entre los Estados y las sociedades
del istmo?

El presente capitulo ofrece una sinopsis de
las ensefianzas dejadas por las respuestas sociales
e institucionales al paso del huracan Mitch, una
apreciacion de los factores que contribuyen a ha-
cer de Centroamérica un territorio vulnerable, y

una perspectiva para la gestién del riesgo en el
istmo. Las lecciones derivadas de los esfuerzos
realizados a nivel regional, nacional y local en
materia de gestion del riesgo, se ilustran median-
te una somera presentacion de estudios de caso.
Por dltimo, se documentan desafios concretos
para una estrategia de cooperacién regional en
materia de prevencion y mitigacion de desastres.
Se espera asi alimentar la reflexion general en
torno al proceso de reconstruccion y transforma-
cién de Centroamérica en las proximas décadas.

Es menestar reiterar que, mas que las desgra-
cias, este documento aborda los desafios que en-
frentamos los y las centroamericanas. Por eso,
sin pesimismo, ahonda en los elementos que in-
fluyen en la vulnerabilidad, y en cémo los im-
pactos de los fendmenos naturales, a su vez, re-
ducen las fortalezas para enfrentar los desafios
del desarrollo. Esto, visto en la escala de las per-
sonas, tiene que ver con la holgura como capaci-
dad para sobrevivir, enfrentar las necesidades
mas sencillas durante la emergencia y, logrado
esto, rehacer sus vidas.

Centroamérica es un territorio
vulnerable con sociedades fragiles

El istmo: puente y barrera con una larga historia
de fendmenos hidro-meteoroldgicos y tellricos

La historia geoldgica del istmo es relativa-
mente reciente y ha estado marcada por una in-
tensa actividad tectonica y volcanica. El istmo
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también se ubica en la franja de tierras afectadas
por el paso de ciclones y huracanes. Asi, sequias
e inundaciones han puntuado la historia de los
pueblos centroamericanos. Muchas ciudades ca-
pitales centroamericanas fueron reubicadas a raiz
de desastres sufridos por terremotos y erupcio-
nes volcanicas, por ejemplo Cartago, el Viejo
Ledn y la Antigua Guatemala. Los patrones de
asentamiento de los pueblos centroamericanos,
heredados desde tiempos de la colonia, promo-
vieron una concentracion en la vertiente pacifica,
area marcada por mayor vulcanismo e inestabili-
dad sismica. Los fértiles suelos volcanicos ocu-
pan casi un tercio de la regién y han soportado
mas de quinientos afios de agricultura comercial.

Por su posicion y su configuracion geografi-
ca, el istmo centroamericano tiene mecanismos
propios para reducir la vulnerabilidad. En parti-
cular, la biodiversidad constituye un instrumen-
to que emplea la naturaleza para reducir la vul-
nerabilidad ante catdstrofes  naturales.
Recuérdese que el istmo es un puente delgado
entre océanos y sirve como embudo para el flujo
de especies vivientes entre América del Norte y
Suramérica. Como tal, la regién contiene sitios
de alto endemismo y concentra altos niveles de
biodiversidad. Precisamente, autores como Nor-
man Myers atribuyen las altas tasas de biodiver-
sidad de los ecosistemas de montafia mesoameri-
canos a su alta inestabilidad geoldgica y climatica
(Myers, 1993).

RECUADRO 9.1

El riesgo aceptable

troamérica obliga a pensar en el riesgo aceptable (Maskrey,1993). De he-

cho, las sociedades centroamericanas han vivido bajo riesgo siempre. Seria
pecar de romantico afirmar que antes las sociedades vivian en armonia con la na-
turaleza. Existen en la region ejemplos de practicas culturales y técnicas de cons-
truccion de viviendas sobre zancos, que minimizan los impactos de inundaciones y
deslizamientos. Pero la inmensa mayoria de los problemas derivados de la vulne-
rabilidad tiene que ver con la imprevisidn humana, fruto de una reducida concien-
cia de las amenazas existentes y de las condiciones de vulnerabilidad que las exa-
cerban.

n nalizar los patrones de asentamiento y uso de los recursos naturales en Cen-

La paradoja de la percepcion de los riesgos y beneficios derivados de los elemen-
tos naturales es importante de subrayar. Lo que es un recurso vital de repente se
vuelve amenaza. Un rio apacible que provee agua para usos domésticos de un pue-
blo se vuelve un agente de destruccion durante una crecida. Lo mismo se puede
decir de volcanes que, por un lado, surten de fértiles suelos las laderas de la region,
pero que pueden subitamente cobrar vidas y sepultar viviendas.

Las alteraciones demogréficas y territoriales
del siglo XX aumentaron la vulnerabilidad

Varios factores han contribuido a aumentar la
vulnerabilidad de los asentamientos humanos,
las inversiones publicas y privadas y la poblacién
en general. El primero tiene que ver con el cons-
tante incremento de la poblacién y, sobre todo,
con la creciente concentracion de poblaciones
ubicadas en escenarios multiamenaza?. Las alte-
raciones demograficas que la mayoria de los pue-
blos de la regién ha sufrido en los Gltimos cin-
cuenta afios ha generado procesos de
concentracion de tierras, de multiplicacién de
minifundios, de crisis agraria y éxodo rural hacia
las ciudades (Rosero, 1999). Hace apenas treinta
afios, el 70% de la poblacion habitaba zonas ru-
rales. Se prevé que para el afio 2,020 mas del
60% de la poblacion centroamericana vivira en
ciudades de més de 100,000 habitantes. Esto
equivaldra a 22 millones de habitantes (WRI,
1998).

Los procesos de migracién del campo a la
ciudad han ayudado a generar tasas de creci-
miento exponenciales de las ciudades capitales y
ciudades intermedias. Muchas de las poblaciones
desplazadas por la guerra en Nicaragua, en El
Salvador y Guatemala formaron contingentes de
migrantes hacia las ciudades. Es sabido que la
mayoria de estas poblaciones se ha ubicado en
sitios no urbanizables. Estos asentamientos pre-
carios coinciden frecuentemente con las zonas
de mayor riesgo de inundaciones, deslizamientos
y derrumbes. No es casualidad constatar, por
ejemplo, que la mayoria de las 268 victimas del
huracan Mitch en Guatemala eran residentes de
barrios marginales en zonas de alto riesgo por
deslizamientos.

La vulnerabilidad también se aplica a la in-
fraestructura publica y las inversiones privadas.
Ha habido una clara tendencia a lo largo de los
ultimos afios, bajo las directices de politicas eco-
ndmicas restrictivas, hacia la reduccién de presu-
puestos de construccion y mantenimiento de in-
fraestructura. Las licitaciones publicas por obras
de infraestructura han favorecido a menudo las
opciones menos costosas, y no siempre las de
mejor disefio, ni mucho menos las de menor cos-
to de mantenimiento. Itinerarios y rutas mas cor-
tas significan a veces ahorros millonarios en el
momento de la construccion de una carretera
por terrenos escarpados. Sin embargo, cortes de
taludes mas verticales, bordas més expuestas, cu-
netas mas pequefias, han llevado a largo plazo a
mayores costos de mantenimiento y reparacion
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de caminos. La vulnerabilidad progresiva de
obras de infraestructura por mala ubicacion y
trazado, y por disefios defectuosos o uso de ma-
teriales inadecuados, han costado maés caro al
contribuyente y, a la larga, a los usuarios de estas
obras.

La falta de holgura macroeconémica
en la region es fuente de vulnerabilidad

Enfrentar desastres requiere capacidad para
reasignar recursos o localizar nuevos, tanto para
la emergencia como para la reconstruccion. Sin
embargo, los paises centroamericanos, en condi-
ciones normales, no tienen holgura macroecon6-
mica, pues presentan desbalances fiscales, co-
merciales y financieros, asi como problemas de
endeudamiento, tanto interno como externo.
Frente a situaciones especiales esta ausencia de
holgura se torna extraordinariamente critica,
pues existe poca capacidad para destinar fondos
a la prevencién, mitigacion y atencion de desastres.

Para aliviar la presion que imponen los desas-
tres naturales sobre la economia se requiere con-
tar con recursos suficientes. Dado el moderado
crecimiento de la produccion regional en los Ul-
timos afios (3.8% anual entre 1994 y 1998) par-
te de estos recursos debe gestionarse en el exte-
rior, tanto para conseguir mas fondos de
cooperacion, como para atraer mas inversiones,
lograr mejores condiciones de acceso de los pro-
ductos regionales a los mercados internacionales,
y renegociar la deuda externa para disminuir su
peso, incluyendo la posibilidad de su condonacién.

Sin embargo, la busqueda de recursos frescos
se torna muy dificil. En la region, el saldo de la
deuda publica externa representa, en promedio,
casi el 79% del PIB. El valor extremo se presenta
en Nicaragua, donde seria necesario, aportar ca-
si tres veces el valor de la produccion nacional
para cancelar la deuda externa, ya que ésta repre-
senta el 270% del PIB. En Honduras y Panama la
deuda externa representa mas de un 50% del
PIB, en tanto que en Guatemala y Costa Rica no
rebasa esa cifra.

Por su parte, el nivel de las reservas moneta-
rias internacionales es relativamente bajo y sufre
presiones debido a los aumentos periédicos en
las importaciones. En algunos paises, este pro-
blema se contiene gracias al influjo de remesas
enviadas por los emigrantes a sus familiares (véa-
se Capitulo 14). Sin embargo, la situacion de la
balanza de pagos dificulta ain maés la disponibi-
lidad de recursos para atender los desastres.

Otros aspectos que inciden sobre la falta de

holgura econdmica son los déficit fiscales y el es-
tado de la infraestructura, tanto la fisica como la
social. ElI promedio regional del déficit del go-
bierno central asciende a un 2.6% del PIB. Nica-
ragua y Costa Rica son los que se ven mas afec-
tados por este fendmeno (con 5.2% y 4.0%
respectivamente). La infraestructura fisica es li-
mitada. Ejemplo de ello es que hay pocos kil6-
metros de carreteras pavimentadas. El pais con
mayor nimero de lineas telefénicas por mil habi-
tantes es Costa Rica, con unas 19, y el porcentaje
de cobertura del servicio de energia eléctrica es
menor al 70% de la poblacion en cuatro paises. S6-
lo Costa Rica y Panama tienen indices de electrifi-
cacion superiores al 80% (véase Capitulo 5).
Existe el mito de que los desastres favorecen
la economia, pues en un primer momento au-
menta la inversion de capital motivada por la ne-
cesidad de reconstruir o reparar los dafios. Sin
embargo, en el mediano plazo este efecto es can-
celado por otros elementos negativos, como la
reduccion de los ingresos fiscales al dejarse de
percibir los impuestos correspondientes a las
areas y sectores afectados por el desastre; la des-
viacién de recursos originalmente destinados a
inversiones sociales de largo plazo; el compromi-
so de gastos corrientes para atender emergencias
y rehabilitacién inmediata, asi como un mayor
desequilibrio en la balanza de pagos debido al
incremento en las importaciones (Mora, 1999).

Las brechas de equidad reducen
la holgura social para enfrentar las amenazas

Las capacidades de la gente y su disponibili-
dad de activos, conocimientos y valores sociales
son fundamentales para enfrentar el desastre, la
reconstruccion y el desarrollo de un pais. Desde
el punto de vista de los habitantes, esto marca la
holgura social, su capacidad para sobrevivir, en-
frentar las necesidades mas sencillas durante la
emergencia y rehacer sus vidas y haciendas.

En este sentido, el conjunto de oportunida-
des y mecanismos de ascenso social, acceso a ser-
vicios, condiciones basicas para evitar epidemias
e infraestructura social para lograr albergue, son
muy importantes para enfrentar un desastre y
por supuesto, con mas amplitud y sofisticacion,
para el crecimiento econdmico y el desarrollo
(Proyecto Estado de la Nacion, 1998). Por el
contrario, la generalizada pobreza, la desnutri-
cion, el analfabetismo, la reducida cobertura de
servicios basicos o las precarias condiciones sani-
tarias, hacen de la emergencia algo muy complejo,
pues las personas no saben como, o cuentan con
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escasisimos recursos para minimizar los efectos
de los desastres naturales.

A pesar de haber logrado avances en las ulti-
mas décadas en la mayoria de los indicadores de
resultado, como los de mortalidad general € in-
fantil, esperanza de vida, bajo peso al nacer y
desnutricién global, entre otros, varios paises es-
tdn adn lejo