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B EDITORIAL IS

Es el tiempo de creer en la integracion centroamericana. Una y otra vez, nos encontramos al borde de una
encrucijadaque entranalaeleccidonentrelasegregacionylaintegracion. Caminamos sabiendo que escoger tiene
unaltosentidode peligrosidad y responsabilidad; pero sobre todo, ante nuestra preocupaciony responsabilidad,
estamos en la obligacion de sumar esfuerzos por la paz, la libertad, el desarrollo y la democracia.

En el corazdn de esta encrucijada late la disyuncion, en una integracion que ha sido desangrada en una falsa
divisidn entre lo viejo y lo nuevo; desdibujando asi el peso de la historia y el legado de nuestro modelo de
integracion. Debemos superar esta falsa division; porque nuestros esfuerzos caminan sobre el aprendizaje del
pasado, pero con la frescura de los aires actuales y con la vista siempre puesta en el horizonte, trazamos nuevas
rutas que nos ayuden a superar las condiciones estructurales de la pobreza que nos condenan a la inequidad, la
injusticia y la falta de oportunidades para el desarrollo inclusivo y participativo.

Es tiempo de dar un salto, y superar las diferencias basadas en el pragmatismo o la motivacion dada por
coyunturas; es tiempo de pensar en la Centroamérica que queremos y en el modelo de integracion que
requerimos para llegar a ella. Es tiempo de generar cohesion y sentido de pertenencia; de construir lo publico
comunitario; de generar propuestas frescas y dinamicas, inclusivas y participativas, capaces de recuperar la
motivacion y la esperanza en los asuntos publicos y en la politica comunitaria.

Es tiempo de sumar esfuerzos para la generacion de oportunidades hacia los sectores mas vulnerables; y de
fortalecer las condiciones para asegurar el disfrute pleno de los derechos de la poblacion centroamericana, con
un sentido de responsabilidad hacia las generaciones futuras.

La vigencia de nuestra integracion depende de la validez y permanencia de sus principios fundacionales, y
su reconocimiento en la evolucion de los tiempos; y hoy, las demandas sociales sin importar el territorio se
sintetizan en mas solidaridad, mas transparencia, mas inclusidon, mas participacion, mas competitividad y mas
eficacia.

Decia José Ortega & Gasset "(...) En tanto que haya alguien que crea en una ideaq, la idea vive (...)". Palabras
oportunas y claras, que nos recuerdan una y otra vez nuestra profunda conviccion hacia la necesidad de
encontrar respuestas regionales ante problemas globales. El pensamiento cambia progresivamente y la batalla
por las ideas se fragua bajo el fuego de la critica y el escepticismo, de ahi la importancia de hacer un alto en
el camino, e incentivar el didlogo y pensamiento abierto y plural sobre los retos y desafios de la integracion
centroamericana.

La primera parte de la Revista se centra en el analisis de la gobernabilidad y gobernanza del SICA; se inician
estas reflexiones con Roger Segura en su articulo el "Sistema de la Integracion Centroamericana: coincidencias,
desafios y oportunidades en el marco de su gobernanza, gobernabilidad y eficaz gestion de sus recursos”, quien
sefiala algunos hitos historicos con el fin de mostrar las dificultades de los paises centroamericanos para
constituirse en un bloque, reflexion que construye desde un abordaje filosofico integral de los conceptos de
gobernanza, gobernabilidad, asumiendo una posicion critica con respecto a la racionalidad en el uso de los
recursos.



Roberto Chang introduce una reflexion sobre cuadles son las acciones que se deben tomar en cuenta en proceso
de integracion regional; para este fin se compara elementos tedricos con la data empirica actual y algunas
dinamicas econdmicas y sociales mundiales, aportes que se presentan en el articulo "Desafios y Oportunidades
de la Integracion Centroamericana como Paradigma Inconcluso dentro del Escenario de la Globalizacion del siglo
XXI”.

Jean-Paul Vargas, Alejandra Quintanilla y Elsy Orantes profundizan en su articulo "Proceso de reflexion sobre el
futuro de la integracion centroamericana: Coherencias y contradicciones”, que la integracion centroamericana
obedece a una busqueda de adaptacion, la cual le ha llevado a sufrir diversos procesos de cambio y reflexion
a lo largo de sus veinticinco anos de historia. Este articulo reconoce que en este proceso intervienen distintas
posturas y distintas pasiones, buscando una integracion mas acorde a sus visiones, por lo cual es importante
identificar las coherencias y contradicciones.

Victor Vega realiza una propuesta para el fortalecimiento de la institucionalidad a partir de la adopcion por
parte del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores (CMRREE) de un reglamento propio de organizacion y
funcionamiento. Este reglamento comunitario permitiria definir los alcances y funciones del 6rgano principal
de coordinacion del SICA, otorgando a este una mejor capacidad de respuesta ante los retos que enfrenta la
region, posturas ampliadas en el articulo “El fortalecimiento institucional del SICA a través de la adopcion del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores”.

Francisco Santos en su articulo "Gobernar sin gobierno la integracion centroamericana. Apuntes para una
reforma del SICA” presenta un estudio tedrico y empirico sobre la gobernanza del SICA y sus repercusiones
sobre el proyecto integracionista. El modelo actual, basado en el control intergubernamental de los 6rganos de
gobierno, no es adecuado para alcanzar los objetivos de la integracion ni para llevar a cabo con éxito un proceso
de regionalizacion que propicie la construccion de una region.

La segunda parte de la Revista abarca reflexiones abiertas sobre una amplia diversidad de temas de importancia
de las administraciones publicas y van desde el fortalecimiento de la industria cinematografica en Costa Rica
por Ronald Hidalgo; el delito del plagio en el ordenamiento juridico penal nicaragiense por Roger Santos; la
relacion de la cultura organizacional entre México vs Estados Unidos, elaborado por Jovanna Cervantes, José
Vargas y Guillermo Vasquez; y la gestion de servicios municipales y su impacto en el desarrollo local, el caso de
las municipalidades de Heredia, Costa Rica, por Gabael Armas.

La sintesis de estas reflexiones, nos recuerdan que estamos ante una historia de ideas y realidades que se tejen
con las agujas de la integracion y la disgregacion, pero ello no debe darnos temor para hacer el salto al cambio,
puesto que las respuestas que requiere nuestra region centroamericana no se encuentran en los manuales y
libretos de siempre; implica hacer un salto de fe por la innovacion y la creatividad.

“Nada grande se ha hecho sin pasion” afirmd en su momento Hegel, reconociendo que las ideas ya no pueden
imponerse con fuerza, sino con la conviccion de la verdad, el didlogo y la confianza. Y aunque también hemos
visto en estos afos como algunas pasiones tienden a distorsionar la realidad de nuestro proceso de integracion;
hemos aprendido que las ideas deben ir acompafiadas con acciones coherentes e ideales ascendentes; donde
la razon y el didlogo se mantengan a partir de constructos elaborados, de acuerdo a panoramas dindmicos.
Solo asi, es como puede avanzar el proceso de fortalecimiento del Sistema de la Integracion Centroamericana,
desde la valentia al transitar de la divergencia al consenso, y no por la imposicion visceral de quienes hacen
valer la fuerza.

Hay ideas de ideas, pero solo aquellas sustentadas en la bondad y en la fidelidad a principios comunitarios,
son las que rompen con los paradigmas preconcebidos, entusiasman al sofiador, fruncen el cefio del critico y
representan lo mucho que falta porrecorreren el camino de lainnovacion; porque por la fuerza de su fascinacion



se mueve el engranaje de nuestra realidad: una integracion real, de lo concreto, que mejores las condiciones de
vida de nuestras poblaciones.

No hay excusa que valga para no escoger éste tiempo, como el momento preciso; es tiempo de superar nuestro
conformismo conunaintegracionintermitente en susresultados, producto de laadopcion de conceptos errados;
o por haber caido en la trampa de la dispersidn institucional. Reconocer que escogemos el camino correcto,
deviene en la responsabilidad de trabajar por una integracidon centroamericana de ciudades y ciudadanos, al
mismo tiempo que de instituciones y de politicas. Por eso ahora mas que nunca se requiere sumar esfuerzos
y voluntades para implementar la agenda estratégica alineada a los Objetivos del Desarrollo Sostenible, un
esfuerzo claro y sustantivo en lo regional, que sume acciones multi-sectoriales entre lo regional, nacional y lo
local.

En esta batalla por las ideas, que sigue y sequira librandose en la integracion centroamericana, no es la critica
lo que importa, ni tampoco quien sefala los tropiezos, o quien adopta una actitud inquisidora para evidencia
que las cosas se podian haber hecho mejor. El '(...) mérito es de quien estd realmente en la arena, con el rostro
desfigurado por el polvo y el sudor y la sangre; que se esfuerza valientemente; que yerra; que se queda corto una
y otra vez, porque no esfuerzo sin error ni deficiencias, pero que realmente esta intentando hacer lo que hay que
hacer; que conoce los grandes entusiasmos, las grandes devociones; que se empena en una causa digna; que, en el
mejor caso, conoce al final el triunfo del gran logro, y en el peor de los casos, si fracasa, al menos lo hace habiéndose
atrevido, de modo que en su lugar no estara nunca con las almas timidas que no conocen ni la victoria ni la derrota”,
argumentd Theodore Roosevelt

Jean-Paul Vargas Céspedes
Maria José Elizondo Solis

San José, 2 de julio, 2018
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Sistema de la Integracion Centroamericana: coincidencias,
desafios y oportunidades en el marco de su gobernanza,
gobernabilidad y eficaz gestion de sus recursos.

Resumen

Seaborda, elSistemade Integracion Centroamericana,
desde un concepto filoséfico de la regidon y se
sefalan algunos hitos histdricos con el fin de mostrar
las dificultades de los paises centroamericanos
para constituirse en un bloque. Como eje central
se desarrollan los conceptos de gobernanza,
gobernabilidad, asumiendo una posicion critica con
respecto a la racionalidad en el uso de los recursos. El
estado de situacidon permite un acercamiento tanto a
los balances y desigualdades como a los principales
desafios de la region. Por Ultimo, las conclusiones,
pretenden convertir la Integracion en un tema, no
solo prioritario para la region, sino medular para su
desarrollo econdmico, social, ambiental y democratico
de los paises que la componen.

Palabras clave

Sistema de integracion, gobernanza, gobernabilidad
y racionalidad.

Investigador’
Roger Segura
Abstract
The Central American Integration System is

approached from a philosophical concept of the
region and some historical milestones are pointed
out in order to show the difficulties of the Central
American countries to become a block. As a central
axis, the concepts of governance and governance
are developed, assuming a critical position regarding
rationality in the use of resources. The state of
affairs allows for an approximation of the balances
and inequalities as well as the main challenges of
the region. Finally, the conclusions intend to turn
Integration not only into a priority for the region, but
a core subject for the economic, social, environmental
and democratic development of the countries that
comprise it.
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Integration system, governance, governability and
rationality.
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1. Introduccion

El Sistema de Integracion Centroamericana ha sufrido
un proceso consolidacion politica, institucional y
econdmica a lo largo de sus casi setenta afnos de
existencia. El camino no ha sido facil, causando cierto
de dolor y molestia en algunos sectores politicos
regionales, sin embargo, se debe reconocer el avance
sustantivo en el fortalecimiento institucional, siendo
el pilar que sostiene el entramado de negociaciones
politicas, economicas, sociales, ambientales y de
seguridad democratica que en ocasiones han tocado
buen puerto.

Por eso, en la primera parte, sin pretender profundizar
en una informacion que no solo es basta, sino que,
de facil acceso, se hard una revision del contexto
historico del Sistema de Integracion. No obstante,
haciendo énfasis en el acompafamiento de la
teoria de la integracion econdmica que resulta vital
para comprender un fendmeno que de por si ya es
complejo. Asimismo, se esbozara un pequefio estado
de la situacion para establecer las lineas basicas
que aproximen a una posible racionalidad eficaz de
recursos, capacidades y esfuerzos que conduzcan a su
gobernanzay gobernabilidad.

Se destaca que, transversalmente se hilvana una
posicion critica que de igual forma, se concretar en
un apartado que ilustra las coincidencias y desafios
que acontecen en la regidn y que sirven de aliciente
para construir un cierre mas optimista, una mirada
de esperanza que ilusione a la ciudadania regional
con acuerdos politicos que impacten la vida de las
personas y no solo los ambitos del comercio y los
beneficios sustantivos de las élites econdomicas. Un
pensamiento critico que no debe desconcertar, por el
contrario “como nos ensefa el maestro (...) Emanuel
Kant es asignar a la razon el papel de asumirse desde
los limites, desde su propia negacion frente a la nada
y con ello asumir la negacidon como constitutiva de
su propia existencia” Mora (2006, p.28), es decir,
no renunciar a la posibilidad del desencuentro, ni
pretender asumir que la region es la suma de paises
per se, sin reconocer que hay una rica complejidad que
Mora define, filos6ficamente, con gran propiedad.

A una region la solemos llamar espacio geografico.
En tanto que local como humano, pues lo que
importa en un lugar no es su situacion en

el espacio,sino los acontecimientos que los seres
humanos llevan a cabo alli, las instituciones, los
grupos humanos que alli ha se desarrollado una
cultura y que expresa su sensibilidad y capacidad
creadoras, los hechos y los procesos que en ese
lugar tienen verificativo y permiten reconocer el
perfil humano de las colectividades que alli viven

o se han formado a través del tiempo. (Mora, 2006,

p.30).

Bajo la anterior premisa orientadora, la region
se presenta con un didlogo abierto, inconstante,
inacabado, fructifero en épocas de grandes acuerdos
y disonantes, en tiempos de crisis; pero a su vez,
las voces que se callan son mas valiosas porque
representan el trabajo tesonero de miles de personas
centroamericanas que comparten una historia, una
tierra, unos acontecimientos, un mismo suefio y un
manojo de esperanzas que deben ser necesariamente
escuchadas en esos didlogos de negociacion politica.

De ahi que, es un momento propicio para reflexionar
en que es mas lo que nos une como region, empero,
hay que reconocer que existen posiciones que
deben acercarse y asperezas que deben limarse
si se pretende sequir por la via correcta de la
integracién. Una integracion que no puede ser
cajonera, estructurada y deshumanizada, sino que
comprenda las sensibilidades, las particularidades y
el reconocimiento a la igualdad real de las personas,
sin caer en posiciones xenofdbicas que distancian
el verdadero espiritu de la integracion, pues como
sentencio OrwellenlamaravillosafabuladelaRebelion
de la Granja (1945), la region no puede asumirse como
un espacio en donde “todos los animales son iguales,
pero algunos mas iguales que otros” (2017, p.121);
sino como afirma Mora, ser capaces de reconocer las
capacidades creadoras, los hechos, la culturay el perfil
humano de quienes integran la regidn, sin establecer
medidas, pesos o tamanfos.

2. Contexto historico de la integracion
centroamericana desde la teoria de la
integracion econémica

En primera instancia, se esbozan algunos conceptos
que fortalecen el contexto historico de laintegraciony
acercan la comprension del fendmeno de estudio.

Se acota que, la integracion puede abordarse
desde varias perspectivas. Como afirma la CEPAL
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(2004, p.13) es un proceso multidimensional que
estd mas alla del comercio y que se desprende de
una complejidad histdrica, politica y econdmicas
con varias etapas que deben analizarse a la luz de
una fuerte cooperacion que se relanza a partir de
la década de los noventas, después del cese de los
conflictos armados en la region. Destacando, algunos
hitos como el Plan Puebla Panama, el Protocolo de
Tegucigalpa, el Protocolo de Guatemala, el Tratado
Marco de Seguridad Democratica y por supuesto,
la integracion de nuevos miembros como Belice y
Republica Dominicana, que enriquecen y diversifican
el panorama de la region. Introduciendo, nuevas
complejidades, cultura, desarrollo histdrico y por
ende, sus contextos socioecondmicos, ambientales y
democraticos.

Para reforzar el analisis multidimensional, Stiglitz,
Petit y Cuervo hacen un desarrollo conceptual de
la integracion que permite triangular la teoria que
orienta este primer apartado.

Para Stiglitz la integracion estd centrada en un dmbito
econdmico y afirma que

(...) es mas estrecha de los paises y los pueblos
del mundo, producida por la enorme reduccidn
de los costos de transporte y comunicacion, y el
desmantelamiento de las barreras artificiales a los
lujos de bienes, servicios, capitales, conocimientos y
(en menor grado) personas a través de las fronteras

(2002, p.45).

Asi las cosas, para Stiglitz la integracion tiene un
eje central que es el econdmico y el traslado de
mercaderias, impulsado por las corporaciones
internacionales que tienen objetivos muy claros y
que histéricamente, han apostado por un mundo sin
fronteras arancelarias. Unas relaciones que él cataloga
de asimétricasy contintes estrictamente de beneficios
econdmicos corporativistas y en menor grado, toca
las personas en su entorno cotidiano. Su posicion la
asume desde las instituciones globales como el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y Banco Mundial (BM) y
sus estrategias de globalizacion econdmica.

Para Petit (2014) la integracion tiene una historia
corta que situa alrededor de 1939 y que es impulsada,
después de la sequnda guerra mundial en la década de
1950, citando aJanTinbergen (1954, p. 2) que relaciona

alaintegracion econdmica internacional como

El libre comercio mundial, en productos tanto
industriales como agropecuarios. Este autor dice
que la integracion econdmica es la creacion de la
estructura de la economia mds deseable a través
de la cual se eliminan las barreras artificiales para
la operacion dptima e introduce deliberadamente
todos los elementos deseables para la coordinacidn
Y unificacion, también distingue entre integracion
negativa e integracion positiva: las medidas negativas
suponen eliminar los obstdculos que separan las
economias y son, generalmente, las mds fdciles de
definir y adoptar (por ejemplo, suprimir los aranceles
entre paises miembros); las medidas positivas
entrafian mecanismos de cooperacion (por ejemplo,
armonizar politicas macroeconémicas) que se van
ampliando conforme la integracion avanza 'y que
resultan, normalmente, mas complicadas de poner en
prdctica. (Petit, 2014, p. 139).

Para Petit (2014, pp. 141-143) el proceso de integracion
debe cumplir con una serie de etapas que inician con
la creacion de una zona de libre comercio, una union
aduanera, un mercado comun, una union econdmica,
una unidad econdmica o comunidad. Aunado a lo
anterior, debe cumplir con algunos objetivos muy
claros como: la obtencidén de ganancias econdmicas
con el libre juego y la ampliacion del mercado,
aumentar la competencia en el conjunto de los paises
miembros, la inversion y la cohesion. Para el autor
mencionado, tiene objetivos como preservar la paz,
la seguridad, ganar poder de negociacion ante los
mercados, reducir la posibilidad de discriminacién o
guerras comerciales y, por ende, los econdmicos.

Para Cuervo los efectos derivados de los procesos de
integracion deben analizarse a partir de dos grandes
grupos: estaticos y dindmicos.

Los efectos estdticos reciben este nombre porque
su estudio se realiza mediante el andlisis estatico
comparativo de la teoria econdmica. Se reconocen
dos tipos: efecto creacion del comercio y efecto
desviacidn del comercio. Por otra parte, puede decirse
que los efectos dinamicos se derivan de un proceso
de integracion que tienen que ver con cambios
en la conducta de los individuos, no relacionados
directamente con el mecanismo de precios, sino
con otro tipo de ventajas que la integracion pudiera
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tener. Entre los principales efectos dindmicos se
reconocen: las economias de escala, un mayor grado
de competencia, el estimulo al progreso tecnoldgico y
a la inversion. (Cuervo, 2000, p.113).

Bajo esa tesitura, el autor cita a Gert Rosenthal, en el
libro de los 5o afos de la CEPAL, que concretiza una
serie de beneficios que trae consigo la integracion,
como:

El aprovechamiento de economias de escalq,
mayorcompetenciayreduccidnderentasmonopdlicas,
aumento de la inversion nacional, atraccion de
inversion extranjera directa, reduccidon de los costos
de transaccion, fomento del ahorro, incremento
de la productividad total de los factores, mayor
estandarizacion de normas y requlaciones, mayor
articulacion del aparato productivo, incorporacion
de progreso tecnoldgico, incentivar la innovacion y la
investigacion, favorecer procesos de especializacion
intraindustrial, fortalecimiento empresarial,
incremento de la productividady produccion agricolas,
adquisicion y difusion de informacion, capacitacion y
servicios financieros, mayor cooperacion en educacion
y mercados de capital y contribuir al logro de la
equidad (Cuervo, 2000, p. 118).

Para el caso de Centroamérica, es relevante revisar
la posicion de la Secretaria de la Integracion
Centroamericana (SICA), indica que, en 1951 se
suscribe la carta de San Salvador, que da origen
a la Organizacion de Estados Centroamericanos
ODECA. Cabe mencionar que, el Mercado Comun
Centroamericano MCCA, experimento un significativo
crecimiento econdmico con una tasa promedio de
crecimiento del Producto Interno Bruto, PIB y del
comercio intrarregional del 5% promedio anual (SICA,
2008).

Para el SICA (2008, pp.3-6), en 1986 se inician las
Cumbres Presidenciales con el proposito de contribuir
a la solucion de los problemas politicos y militares
en la region Centroamericana. De igual forma, el 13
de diciembre de 1991 en el marco de la XI Reunion
Cumbre de Presidentes Centroamericanos realizada
en Tegucigalpa, Honduras, se suscribe el Protocolo de
Tegucigalpa, la Carta de la Organizacion de Estados
Centroamericanos, el cual dio origen al Sistema de la
Integracion Centroamericana, como un nuevo marco
juridico-politico.
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Entre los propositos que cumple el SICA estan:

Promover, en forma armoénica y equilibrada, el
desarrollo sostenido economico, social, cultural
y politico de los Estados Miembros y de la region
en su conjunto; establecer acciones concertadas
dirigidas a la preservacion del medio ambiente por
medio del respeto y armonia con la naturaleza,
asegurando el equilibrado desarrollo y explotacion
racional de los recursos naturales del area, con miras
al establecimiento de un nuevo orden ecoldgico en
la region; conformar el Sistema de la Integracidn
Centroamericana sustentado en un ordenamiento
institucional y juridico, y fundamentado asimismo en
el respeto mutuo entre los Estados miembros; lograr
un Sistema regional de bienestar y justicia econdmica
y social para los pueblos Centroamericanos; alcanzar
una union econdémica y fortalecer el Sistema
financiero Centroamericano; fortalecer la regidn
como bloque econdémico para insertarlo exitosamente
en la economia internacional; reafirmar y consolidar
la autodeterminacion de Centroamérica en sus
relaciones externas, mediante una estrategia Unica
que fortalezca y amplie la participacidn de la region, en
su conjunto, en el ambito internacional; promover, en
forma arménica y equilibrada, el desarrollo sostenido
econdmico, social, cultural y politico de los Estados
Miembros y de la region en su conjunto; establecer
acciones concertadas dirigidas a la preservacion del
medio ambiente por medio del respeto y armonia con
la naturaleza, asegurando el equilibrado desarrollo
y explotacion racional de los recursos naturales
del area, con miras al establecimiento de un nuevo
orden ecoldgico en la region; conformar el Sistema
de la Integracion Centroamericana sustentado en un
ordenamiento institucional y juridico, y fundamentado
asimismo en el respeto mutuo entre los Estados
miembros. (SICA, 2008, p.13-15)

Se acota que, si bien es cierto la integracion debe
cumplir con una serie de objetivos y propdsitos
tedricos, para el caso del Sistema de Integracion
Centroamericana hubo aceleraciones importantes
al proceso integracionista a partir del cese de los
conflictos armados, no obstante, los avances no han
sido estables y los avatares politicos, especificamente,
de quienes lideran los gobiernos han generado ciertas
inestabilidades que detienen los procesos de avance.
Sin embargo, la historia y como bien lo apunt6 Morg,
las condiciones de la region asumidas como las
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personas y su entorno, determinan la importancia
de que cada una de los propdsitos y objetivos sean
analizados en una perspectiva multidimensional.

Sin pretender invisibilizar la complejidad de un
proceso histdrico con raices asentadas desde la
misma Federacion Centroamericana (1924-1938), se
reitera que, mas que una resefa de hitos historicos,

la presente es una perspectiva que permitira aterrizar
en los conceptos centrales del articulo como lo son la
racionalidad eficaz, la gobernanza y gobernabilidad
del Sistema de Integracion.

A modo de sintesis, se relacionan los siguientes hitos
(Ver tabla 1).

Tabla 1. Hitos Histodricos del proceso de integracion
centroamericano

Algunos hitos histéricos importantes

1821-1950

auge comercial.
region.

En 1821 la independencia de los paises centroamericanos.

El 22 de noviembre de 1824 se promulga la Constitucion Federal.

En 1940, los Estados rompen relaciones con la Federacion.

1870-1930 fuertes impulsos de los liberales centroamericanos, con un
En 1885, 1898 y 1920 hubo iniciativas de integrar la

1950-1970

Centroamericana

Después de Segunda Guerra Mundial, se da un impulso a la sustitucion
de importaciones, industrializacion y modernizacion. Se crea la CEPAL.
Se redacta la “Carta de San Salvador” en 1951 y se funda la
Organizacion de Estados Centroamericanos (O.D.E.C.A)).

En 1960 se firma del Tratado General de la Integracion Econémica
(TGIE) y el
Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE) en la VII reunién del
CCE el 13 de diciembre en 1960 en Managua.

1969 Conflicto entre El Salvador y Honduras divide la ODECA. 1960-1996
Guerra civil guatemalteca.

Convenio Constitutivo del Banco

1970 -2010

2003-2004 CAFTA-DR

1979 triunfo Sandinista en Nicaragua. 1979 Guerra civil salvadorefia.
1970-1980 fuertes influencias de Estados Unidos en Centroamérica.
Proceso de pacificacion y el Acuerdo de Esquipulas 1986-1987.
1986-1990 proceso de Pacificacion y Paz.

1990-1995 reactivaciones del proceso de integracion.

2002-2009 adaptacion y mayor dinamismo del modelo de integracion.
2007-2013 Acuerdo de Asociacion UE-Centroamérica (AAUECA)

2010- actual

Fase de relanzamiento del Sistema de Integracion.

Fuente: elaboracion propia con datos de Cabrera et al (2016, p. 27-64)
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Lo expuesto, se vincula transversalmente con Stiglitz
que asume los sistemas integracionistas mas como
una posicion de los Organismos Internacionales
preocupados por el libre transito de las mercaderias
y el desmantelamiento de los aranceles; Petit que
lo visualiza como un sistema multi-etapas que va
cumpliendo una serie de objetivos evolutivamente
hasta tocar aspectos cotidianos como la vida en
sociedad, pero que en un principio tiene un eje
central que es el econdmico; para Cuervo hay
aspectos relacionados con la sociedad, sus objetivos y
propositos de una vida comunitaria y, los comerciales,
arancelarios y productivos.

Por tanto, revisando los hitos mostrados
anteriormente, se constata que la Integracion ha
pasado por una suerte de etapas, de tendencias
historicas mas enfocadas en la politica internacional,
los conflictos armados y los problemas limitrofes que
han centrado la agenda de la Integracion. Al margen,
ha estado la integracion econdmica que ha sido, sin
lugar a dudas la mas consolidada, sin embargo, la
que menos atencion ha captado de la ciudadania por
ser un tema de élites econdmicas o corporaciones
interesadas en acuerdos comerciales o negociaciones
en bloque. Mas recientemente, temas como el
migratorio, la seguridad fronteriza, el trafico de
drogas, entre otros, vuelven a agregar hitos historicos
que se debe incorporar a este complejo proceso.

3. Estado de la situacion

Con relacion al estado de situacion, se destaca la
importancia de revisar los objetivos que cumple el
Sistema de Integracion y la actuacion individual de
los paises fuera del bloque, asimismo, su adaptacion
a los nuevos paradigmas comerciales y politicos y, un
vistazo al estado de la region.

Para Salgado (2017) “la integracion no es un fin en si
mismo, ni una forma de sentirnos acompafnados”,
sino que debe cumplir con una serie de objetivos
que conlleve a mejorar las condiciones para sus
integrantes. Por eso, reitera la importancia de la union
como bloque para obtener mejores negociaciones
y pone sobre la palestra, que la unidn no significa la
suma de ceros, sino que debe haber apertura para que
todos ganen, aunque “unos ganen mas que otros”. En
linea con Orwell pudiera ser un poco desalentadora si

se retoma como el concepto de igualdad, sinembargo,
los retos que tienen las naciones centroamericanas
para tangibilizar los beneficios alrededor de la
integracion deben ser mas que claros para que no
generen desuniones o para que no se asiente de que la
igualdad depende de ciertas condiciones que disponen
las élites economicas.

Agregando, como lo afirma Murillo (2012, p.267) que
muchas veces las decisiones, para el caso de los paises
centroamericanos, analizados en su investigacion,
“éstos no constituyen un bloque internacional,
sino que sus decisiones responden mas a criterios
particulares”, va un poco mas alld Murillo, “incluso
en algunos casos podrian calificarse de personalistas
respecto al lider de turno —y coyunturales que a la
vigencia y continuidad de los principios rectores
y lineamientos generales”. Es decir, aducir que la
integracion puede traer beneficios como bloque debe
traducirse en objetivos de diplomacia internacional,
pues las posiciones personalistas no contribuyen a
una imagen cohesionada de la region.

Lo expuesto se concatena con lo una situacidn vigente
y es que para Caldentey (2014, p.8) Centroamérica
“cuenta con uno de los procesos de integracion mas
dinamicosy profundos de América Latina” remontado
desde el Mercado Comun Centroamericano en la
década de los sesenta del siglo pasado, que debe
ajustarse a las nuevas fuerzas que reconfiguran el
entorno global. Unas fuerzas, que no solo deben
ser interiorizadas en cada pais, sino que integradas
al proyecto de union regional. Caldentey (2014,
p.8) concretiza las fuerzas en tres: la transicion a
una variacion en la relacion de poderes, actores e
ideas en la gobernanza; econdmica y politica de la
globalizacion; el surgimiento de América Latina como
actorenlaeconomiay enlapolitica global, y; el debate
para la renovacion y transformacion de la agenda de
desarrollo posterior a 2015.

Para Caldentey, la integracion pasara en el futuro
cercano por condiciones muy diferentes a pesar de la
atencion que se debe tener desde

(...) tanto las instituciones del SICA como
los gobiernos centroamericanos deberian
de estar conscientes sobre las iniciativas de
cardcter integracionista que podrian relegar
el papel de la existencia y el espacio de actuacion

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74): 13-27, Junio 2018



del SICA. El surgimiento de organizaciones como la
Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe
(CELAC), el mayor protagonismo de la Alianza del
Pacifico, los avances del Proyecto Mesoamérica, las
voces que piden una reactivacion del Mercosur, junto
con la formacidn de mega bloques comerciales en
torno al Acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPPF,
por sus siglas en inglés) y la Asociacion Transatlantica
para el Comercio y la Inversion (TTIP, por sus
siglas en inglés) conforman un entorno donde el SICA
debe reafirmar y orientar sus acciones para consolidar
su labor como eje catalizador para el desarrollo del
Istmo. (Caldentey, 2014, p.8).

Como lo apunta Salgado, el SICA deberd tener
mayor claridad en los objetivos propuestos y en los
medios para lograrlos, igualmente, Murillo destaca
la importancia de esa vision de bloque en el ambito
internacional y el no dejarse seducir por la inmediatez
de los aspectos coyunturales de cada pais. Para el caso
de Caldentey, la situacion actual esta mas permeada
por la interpretacion y comprension de las fuerzas que
reconfiguran las relaciones entre paises y bloques,
ademas de prestar atencion a las demas iniciativas
integracionistas que pueden condicionar la potencia
de las relaciones entre los miembros del SICA.

Otra de las vertientes de analisis de la situacion actual
es el Estado de la Regidn 2016, que apuesta a que

La persistencia y agudizacion de problemas histdricos,
unidas a la mayor complejidad con que resurgen viejas
amenazas, sefalan la necesidad urgente de buscar
nuevas estrategias y acuerdos politicos duraderos que
permitan redefinir los estilos de desarrollo en
la region. Hoy el gran desafio de Centroamérica es
asegurar que no se repitan los errores del pasado, en
sociedades profundamente marcadas por la violencia,
la exclusion social y la inestabilidad politica. Con los
recursos y capacidades actuales, es preciso optimizar
esfuerzos y aprovechar las oportunidades para
mejorar el bienestar de la poblacion (Programa Estado
de la Regidn, 2016, p.37)

Es decir, a pesar de los cambios de paradigmas a
los que apunta Caldentey se debe agregar el estado
politico, social, econdmico, entre otros aspectos,
de Centroamérica sigue presentando problemas
estructurales y coyunturales que deben ser asumidos
con estrategias y acuerdos que reorienten el
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aprovechamiento de sus capacidades. No obstante, se
han medido los avances sustantivos, como lo explica
el Estado de la Region

En varios ambitos Centroamérica estaba, hacia 2015,
en mejor situacion que en 2010. La recuperacion de
las exportaciones, moderados ritmos de crecimiento
después de la crisis internacional de 2008-2009 y
bajos niveles de inflacién, fueron acompanados de
un repunte en la mayoria de los indicadores sociales,
como la inversion en ese rubro, la cobertura educativa
y la esperanza de vida. Hubo también ciertos avances
en la gestion ambiental: la superficie dedicada a
dareas protegidas siguio aumentando, se amplio la
generacion eléctrica con fuentes renovables y limpias,
se fortalecio la aplicacion de medidas de adaptacion
y mitigacion al cambio climdtico y se puso en marcha
el Mercado Eléctrico Regional. En el plano politico, en
casi todos los paises se registraron masivas protestas
contra la corrupcion y por primera vez un Presidente
de la Republica renuncid a su cargo debido a la accidn
Jjudicial y al escrutinio y la movilizacion ciudadanas,
un evento impensable hace pocos afios, y se resolvio
la profunda crisis que causo en la integracion regional
el golpe de Estado en Honduras en 2009. (Programa
Estado de la Regidn, 2016, p.35)

Es consistente la apreciacion, de que los paises
centroamericanos siguen por una senda correcta
de desarrollo, sin embargo, lo hace en niveles de
avance muy dispares y a ritmos que, como bloque, se
podrian catalizar de una mejor forma. Para eso, las
instituciones supranacionales son las responsables de
homologar los esfuerzos y abrir foros de discusion en
donde se logre conjuntar los esfuerzos, los recursos
y las capacidades para que se concreticen mejoras
en la calidad de vida de las personas y, por ende, se
obtenganreducciones a la criminalidad, la inseguridad
ciudadana, el estado de la infraestructura, los servicios
de salud, educacion y vivienda.

Como ilustracion a lo expuesto, Centroamérica no
puede avanzar como bloque sin resolver niveles de
pobreza, que en algunos paises como Nicaragua y
Honduras superan el 70% de los hogares segun el
Programa Estado de la Region (2016). O bien, con
niveles de inversion social publica tan desiguales
que impidan a los Gobiernos el disefio de estrategias
efectivasdeintegracion, puesno se puede sequircomo
bloque integrando o globalizando las problematicas
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y tratando egoistamente de cerrar sus fronteras por
el temor o la desconfianza entre sus vecinos. Los
problemas centroamericanos ameritan un abordaje
compartido y una union de capacidades de gestion y
de experiencias que permitan un analisis integral.

Como se presenta en la pagina oficial del Sistema de
Integracion Centroamericana son mas de cuarenta
instancias de coordinacion regionales que existen en
temas tan variados como pobreza, violencia, género,
turismo, ambiente, energia, agricultura, educacion,
cultura, cooperacidon, desastres naturales, entre
otros temas. Es decir, se ha consolidado un espacio
multidimensional e intersectorial de didlogo que
permite la integracion politica, econdmica y técnica.
Concretados en diez secretarias y alrededor de
veintiséis instituciones regionales que trabajan en
Seguridad Democratica, Gestion Integral del Riesgo y
del Cambio Climatico, Integracidn Social y Econdmica
y, Fortalecimiento Institucional.

Como indica Cabrera et al (2016, p. 81) el Sistema estd
conformado por

Belice, Costa Rica, ElSalvador, Guatemala, Honduras,
Panama y Republica Dominicana. Ademds, cuenta
con los paises observadores de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Estados Unidos, México,
Peru, y Uruguay (estos paises son clasificados como
observadores regionales). También cumplen con la
funcién de observadores China (Taiwdn), Espana,
Alemania, Italia, Japdn, Australia, Corea del Sur,
Francia, la Santa Sede, Reino Unido, Unidn Europeaq,
Nueva Zelandia, Marruecos, Qatar y Turquia, como
observadores extra regionales (SICA, 2016).El
Sistema de Integracion Centroamericana, funciona
como un engranaje complejo dividido en tres
instancias: Organos Centrales, Secretarias Técnicas e
Instituciones Especializadas.

Lo expuesto, presenta retos inminentes en la
racionalidadeficazparalagobernanzaygobernabilidad
del Sistema de Integracion, pues el cumplimiento de
sus objetivos, los retos que se avecinan en cuanto al
cambio de paradigmas de intervencion del mismo
concepto de integracion, el estado social, econdmico,
politico, entre otros de cada uno de los paises y las
instancias de coordinacion regional, presentan una
serie de vicisitudes que deben ser analizadas a la luz
de los resultados y retos que tiene la misma region.
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4. La racionalidad eficaz para Ila
gobernanza y gobernabilidad

La gobernanza de un Sistema de Integracidn como
el centroamericano tan complejo y disimil no puede
asumirse a la ligera, debe constar una revision del
estilo cooperativo en que las instituciones regionales,
instanciasdecoordinacion, redesdeactoresyempresas
privadas toman los acuerdos, ejecutan las decisionesy
evaluan los resultados. El enfoque de Regidor (2012,
p. 68) es una propuesta a un cambio de paradigma en
la transparencia y el acceso a la informacion con que
disponen, tanto las administraciones publicas de cada
pais, como la aplicacidn a un sistema regional.

Para Cerillo (2005, p. 13);

La gobernanza implica, asi pues, una forma nueva y
diferente de gobernar caracterizada por lo interaccion
entre uno pluralidad de actores, las relaciones
horizontales, la busqueda del equilibrio entre poder
publico y sociedad civil y la participacion

en el gobierno de la sociedad en general, y no de un
unico actor. sea éste politico, econémico, social o
cultural. De aqui que el interés por usar el concepto
de gobernanza radique en su capacidad de englobar
todas las instituciones y relaciones implicadas en los
procesos de gobierno.

Los ejes de trabajo para esta concepcion de la
gobernanza (Regidor, 2012, p.68) estan centrados
en la asignacion y medicion de los recursos vy, en los
procesos que conlleven la evaluacion de los resultados;
una adecuada rendicion de cuentas de los recursos
y procesos de planificacion utilizados, ampliando
la participacion de la base ciudadana en la toma de
decisiones y; la adecuada mejora en el desempefio
que conduzca a la autonomia presupuestaria y al
cumplimiento de las expectativas y necesidades de la
ciudadania.

Es un sistema que disefia con cuidado las redes de
apoyo que se construyen alrededor de la Integracion
regional y, por ende, que asigna un rol determinante
en la consecucion de los objetivos y metas que
se establecen. No obstante, amplia la base de la
participacion ciudadana en la toma de decisiones,
en la transparencia, tanto de la utilizacion de los
recursos, como de los procesos que se ejecutan para
su distribucion. El eje central siempre es la solucion,
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en fin, de las necesidades de una region en términos
del por qué se integra. Es decir, el fin Ultimo es el que
determinalaorientaciondelosactores, alrededordeun
engranaje institucional o de instancias que al unisono
se orientan hacia objetivos de gobernanza para que
en la regidn prevalezca la seguridad democratica,
la prevencion adecuada de riesgos y mitigacion
del cambio climatico, una eficaz integracion social
y econdmica que cumpla con los objetivos de una
ciudadania y el fortalecimiento institucional como
medio para que se lubrique el engranaje particular,
por cada pais, y general por la region.

Como resultado de lo anterior, “la gobernabilidad esta
relacionada con la capacidad de un sistema politico de
resolver efectivamente las demandas y necesidades
de la ciudadania” (Regidor, 2012, p. 66). Un cometido
que debe ser atendido en el marco de una gestion
adecuada de los recursos que traslada cada pais al
Sistema de Integracion, de la transparencia y de la
rendicion adecuada de cuentas ante la ciudadania. Un
tema que ha estado en agenda y que ha preocupado,
sobre todo, a Costa Rica quien pidié desde 2013 una
revision de los mas de 130 6rganos que conforman el
Sistema de Integracion y una adecuada gestion de los
recursos para que lleguen a las poblaciones del istmo
(Oviedo, 2013).

Consecuentemente, en 2016 el mandatario
costarricense Solis Rivera, expuso sus preocupaciones
acerca de los resultados del Sistema de Integracion, el
manejo de los recursos, los beneficios paralaregion, el
pais y la ciudadania, abogando por un relanzamiento
delalntegracion (Cruz, 2016). Apunta, a que el Sistema
de Integracidon consume un 68% del presupuesto en
salarios y un 7% en las misiones, que el SICA maneja
el dinero de las cooperaciones y que se brinde poca
informacion a los paises. Es decir, en el reportaje de
Cruz (2016), se expone un tema de fondo que tiene
que ver con la racionalidad en el uso de los recursos, la
gobernanza que se debe darse desde las instancias de
cada pais y, por ende, la concretizacion de resultados
del Sistema para la poblacion centroamericana.

Lo expuesto condujo a que "“los Ministros de
Relaciones  Exteriores del SICA  aprobaron
por consenso el Reglamento de Formulacion,
Presentacion, Aprobacion y Ejecucion Presupuestaria,
lo cual permitira una mayor transparencia, claridad
normativa y procedimental del SICA” (Cancilleria de
Panama, 2017). Es decir, se asumen las medidas para

la adecuada gestion de los recursos y la publicacion de
los resultados que cada pais solicita por sus aportes
anuales.

La gobernanza del Sistema de Integracion no significa
ampliar mas la base de la compleja red institucional,
sino la clarificacion de los aportes que hace cada una
de lasinstituciones involucradas y cdmo contribuyen a
fortalecerlas capacidadesde gestion. Lared deactores
que apoyan un engranaje institucional, en algunas
ocasiones, desvinculado del quehacer ciudadano. Para
el caso de la gobernabilidad, es necesario, como se
expuso, mejorar los espacios de rendicion de cuentas
y atender las demandas de la ciudadania regional
en los temas que acontecen en su entorno, citando,
la migracion, la violencia de género, la seguridad
fronteriza, el flagelo de la drogadiccion y su trafico
inter fronterizo, los desastres naturales, la corrupcion,
la seguridad democratica, entre muchos otros. Por el
lado del uso eficaz y racional de los recursos, se debe
inminentemente apostar por la rendiciéon de cuentas y
la transparencia.

5.Coincidencias,desafiosyoportunidades,
una vision sin compartir

Los paises que integran el Sistema de Integracion
deben adoptar medidas para fortalecer las
coincidencias que los unen; para disefar un camino
de encuentros y negociaciones politicas que permitan
superar los desafios y; un mayor aprovechamiento
de las oportunidades de actuar con bloque regional.
Lo expuesto, bajo una visidn que debe fortalecerse
y construirse bajo una serie de principios, valores y
objetivos que sean compartidos.

ParaCabrera, Lopez, QuintanillaySaravia, refiriéndose
a Caldentey, el proceso de integracion podria tender
al siguiente balance:

Entre los aspectos positivos se puede senalar que
la regidn estd ganando atractivo como mercado
agregado, asi mismo, esta aumentando su comercio
internacional,  la  cooperacién internacional
estd aumentando a través del SICA, asi como el

acercamiento con la comunidad internacional; Estas
pueden ser herramientas que se presenten como
oportunidades para hacer frente a problemas que
todos los paises de la region sufren como lo son
cambio climdtico y el manejo de riesgos ante desastres
naturales, el combate al crimen organizado, asi como
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la oportunidad de usar las estrategias regionales
para la solucién de problemas, como es el caso de
la ECADERT. Finalmente, a integracion regional
brinda la oportunidad a la region de representarse a
si misma como un bloque unificado para hacer frente
en negociaciones y foros internacionales, facilitando
el posicionamiento de las agendas nacionales y
regionales(Caldentey, 2015).Sesefialancomoaspectos
negativos la agenda dispersa y basada en objetivos
irreales que presenta el sistema de integracion, debido
a las crisis de expectativas que esto genera, llevando a
tensiones y cuestionamientos a la eficiencia y eficacia
del modelo. Otra de las debilidades es la falta de un
"modelo claro que le proporcione fundamento y sirva
de guia” (Caldentey, 2015). El modelo actual se basa
en un marco tedrico con conceptos confusos como
en el caso del regionalismo, asi mismo no se emplea
un lenguaje comun en el discurso lo cual merma la
multidimensionalidad del proceso. Otra debilidad es
la ausencia de propdsitos especificos de los paises a
la integracion, puesto que ninguno de los paises ha
hablado de forma explicita sobre sus intereses por
los que, apuesta a la integracion, asi como no hay
documentos publicos que respalden esto (Caldentey,
2015). (Cabrera et al 2016, pp.100-10)

Con la anterior premisa Cabrera et al (2016, p.
101 citando a Caldentey, 2015), esbozando tres
oportunidades que tiene la regidon y que son
recomendadas para fortalecer el Sistema de
Integracion:
e Definicidon de una agenda prioritaria basada en
objetivos realistas y su coordinacién con otros
espacios internacionales.

e Aprovechamiento de oportunidades que trae la

negociacion conjunta como region.

e Reforma institucional donde se promueva la
articulacion de intereses regionales y nacionales en
torno a un esquema factible de aplicacion, ejecucion
y evaluacion.

En linea con lo anterior, las coincidencias de la region
estan apostadas al atractivo que sigue teniendo el
bloque centroamericano para la unificacion en un
Sistema que permita la articulacion en mejor medidas
de la cooperacion internacional, la busqueda de
mercados conjuntos, la explotacion de capacidades
de gestion territorial y la busqueda de soluciones
conjuntas a temas que estructuralmente afectan a
los paises integrantes. Esta posibilidad de union de
capacidades es vista con muy buenas expectativas
por los bloques mundiales, especialmente la Uniodn
Europea que sigue siendo un fuerte aliado del Sistema
de Integracion.

La situacion actual es clara en relacidn con los desafios
que muestra la region y su Sistema de Integracion,
pasando por una reestructuracion urgente de su
sistema administrativo, de los procesos de rendicion
de cuentas y transparencia, pero, sobre todo, en el
modelo de gobernanza y gobernabilidad que permita
una articulacidon eficiente y un manejo eficaz de
los recursos. Bajo esa tesitura, el cumplimiento de
objetivos medibles y una adecuada asignacion de
recursosesvitalparaquelaciudadaniaconfieyrespalde
un traslado de recursos al Sistema sin cuestionar su
utilizacion y sin ser parte de sus resultados.

Por eso, Cabrera et al, desarrollan una propuesta de
reformas que se sintetizan a continuacion:

En cuanto a las reformas econdmicas es importante
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Tabla 2. Reformas para el SICA, segun Cabrera et al.

Reformas
economicas

Replanteamiento del financiamiento via aportes de los paises del SICA
Homogeneizacion de los sistemas fiscales y aduanales; Orientacién de
Reformas hacia el aumento en la presién y la progresividad fiscal.
Profundizacion de la integracién econdmica.

Transformacién productiva: Rol del estado e Integracion alternativa
frente a regimenes de acumulacion en los paises.

Reformas
sociales

Politica de salud regional

Politicas Ambientales y de Prevencion de Desastres
Politicas de movilidad laboral y mercados de trabajo integrados
Politica de educacion regional

Politica de seguridad ciudadana

Reformas
politico
institucionales
del SICA

Fortalecimiento 6rganos del SICA: PARLACEN y CCJ
Revisién y definicion de la agenda del SICA
Revision y unificacion del concepto de “integracion” de las instituciones

Transparencia y acceso a la informacion publica
Otras reformas a la arquitectura institucional

Fuente: elaboracion propia con datos de Cabrera et al (2016, p. 114-132)

destacar que se espera del Sistema de Integraciéon un
fortalecimiento tendiente hacia una homogenizacion
de los sistemas fiscales y aduaneros que han iniciado
desde la década de los noventa del siglo pasado.
Habiendo temas pendientes como la transformacion
productiva que si bien es cierto ha sido un tema central
de las discusiones politicas no se ha materializado
en la practica. Hay una profunda preocupacion en la
situacion econdmica de laregidny la falta de medidas
conjuntas para la cohesidn de las politicas publicas
entre los paises miembros.

Las reformas sociales, que deben ser centrales del
aporte del Sistema de Integracion deben recurrir a
una mayor transparencia en los resultados que la
ciudadania, con ejes en educacion, salud y seguridad
ciudadana. Teniendo, igualmente, falencias en temas
claves como migracion, empleo, transito de personas,
entre otros; un tema que ha sido apuntado por
Stiglitz (2002), como una de las grandes debilidades
del sistema de globalizacion. Ahora bien, en temas
centrales como la pobreza y la educacion deben

concretarse medidas que permitan reducir las
desigualdades de la region.
Como un tercer tema, las reformas politico

institucionalesson, sinlugaraduda, unodelos mayores
desafios del Sistema de Integracion sera fortalecer
la institucionalidad con una mayor transparencia,
rendicion de cuentas y gestion adecuada de los
recursos.

Para Caldentey (2014, p.42) los principales desafios
del Sistema de Integracidon estan delimitados por la
construccion consensuada de una agenda que permita
una planificacion mas clara que incida en que, existan
unmejory mayor aprovechamiento de las capacidades
comerciales de la region. Agrega, indiscutiblemente
la necesidad de realizar una reforma institucional
que facilite el aprovechamiento de los recursos con
que disponen los paises y, por ende, los captados de
la cooperacion internacional. Lo anterior, bajo un
ambito de negociacion politica mucho mas estrecho.

Tanto lo expuesto por el Programa del Estado de
la Region 2016, como autores consultados en este
articulo, muestran la necesidad de que el Sistema
de Integracién asuma con mayor compromiso los
desafios en materia social, lo cual condicionaria el
rol que desempeian las instituciones y las formas
como las redes de actores se comprometen en el
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apoyo a la gestion. Asimismo, los temas economicos,
ambientales y democraticos deben ser balanceados
y expuestos por los foros con mayor periodicidad. La
seguridad democratica, a pesardeserunodelospilares
de la Integracion no es un tema recurrente de agenda
regional ni mucho menos politica internacional.

Por eso, la teoria de Stiglitz, Petit y Cuervo se hacen
relevantes de revisar en el marco de las orientaciones
que toma un Sistema de Integracion, visto desde
la teoria integracionista. Asimismo, Cabrera et al
(2016) hace un estado de situacion del Sistema de
Integracion bastante minucioso y detallado enfocados
en las reformas que tiene pendiente la region. Ambos
enfoques han enriquecido el acervo para hilvanar
una mejor comprension de los desafios, retos vy
oportunidades que tiene la region de integrarse en
temas de mayor relevancia y a ritmos mas en sintonia
con la dinamica econdmica internacional.

6. Conclusiones

Los Sistemas de Integracion, en términos generales,
tienen como objetivo aprovechar las oportunidades de
actuacion de los paises como un bloque, frente al resto
con los cuales se tiene relacion comercial o de politica
internacional. No obstante, la actuacidn debe permitir
que la ciudadania, integrada en un Sistema, cuente
con beneficios tangibles para que continden apoyando
con sus recursos los esfuerzos integracionistas. Es
decir, el costo de oportunidad de dirigir una serie de
recursos presupuestarios, humanos, materiales y de
capacidades instaladas al Sistema, deben tener un
contrapeso superior que el orientarlo a programas o
politicas publicas internas.

Es evidente que, el contexto de la integracién como
se analizo en las perspectivas tedricas, es econdmico,
social, ambiental o de sequridad democratica, pero
debe servir, inicialmente, a unas élites econdomicas
que estén dispuestas a negociar unas condiciones
de produccion, margenes de intermediacion o
aranceles de proteccién a cambio de un mayor flujo
de mercaderias a través de las fronteras de los paises
integrados, para que, de igual forma, se potencialice
al resto del hemisferio esos flujos de mercaderia.
No obstante, ese paso es inicial, pues los beneficios
obtenidos deben traducirse en empleos de mejor
calidad, mayor desarrollo de infraestructura, mejoras
en la calidad de vida de las ciudadanias y menores
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indices de pobreza. Este aspecto, aun esta en ciernes
en su concretizacion en Centroamérica.

Lo expuesto, demuestra que aun persisten las
desigualdades, como bien lo apunta tanto el Programa
Estado de la Region 2016 como la tesis de Cabrera et al
2016. Ambos sefalando las brechas de empleo, salud,
educacion, sequridad ciudadana, vivienda, acceso
a servicios publicos y desarrollo econémico, entre
otros factores, que deben revisarse con detenimiento.
Por eso, Caldentey 2014 esboza una serie de
oportunidades que tiene el Sistema de Integracion
bajo un nuevo paradigma econdmico internacional,
apoyado por las reformas que propone Cabrera 2016,
situadas en el ambito econdmico, social y politico
institucional. Para la region, el relanzamiento el cual
se viene discutiendo desde 2014, debe pasar por una
reestructuracion objetiva, medible y orientada a los
resultados, mejorando los espacios de rendicion de
cuentas y transparencia, que no han sido, al menos en
el pasado reciente, un desvelo del Sistema.

De ahi que, la gobernanza del Sistema de Integracion
debe ser un eje central de su gestion institucional,
delineando las redes de actores, las instituciones
regionales y locales y, los grupos de presion que se
aglutinan alrededor de una organizacion compleja. Las
aperturas de foros de articulacion interinstitucional no
deben estar centrados en algunos paises de la region,
deben ser en todos los paises y tocando los niveles
institucionales, ciudadanos y de organizaciones
sociales que puedan escrutar y aportar su vision al
Sistema. Mal favor se hace alaregiony a la ciudadania
si los espacios politicos siguen siendo parciales o
sectoriales, la experiencia europea demuestra que
no siempre lo que se piensa se traduce en acciones
y que una mala gestion de la comunicacion podria
terminar en tragedias anunciadas como el Brexit. Es
decir, por mas que se haya consolidado un proceso de
Integracion, la ciudadania debe sentir los resultados
como suyos, pues fueron incorporados en los procesos
de toma de decisiones. Aunado a la experiencia que
hubo en la Federacion Centroamericana, el Mercado
Comun y otras iniciativas que han naufragado antes
de tocar un buen puerto.

Por ende, la racionalidad y gobernabilidad de los
recursos con que se dispone el Sistema debe ser
una preocupacion constante de sus autoridades
politicas, agregando: la participacidon ciudadana, la
transparencia, larendicidndecuentas, latangibilizacion
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de los beneficios para la ciudadania; los esfuerzos por
demostrar que estar unidos es mas importante y trae
mayores oportunidades que estando desunidos, debe
pasar de la retdrica a la accién, como se evidencio en
el caso de la crisis migratoria, que desatd una serie
de criticas por la actuacion personalista e egoista
de algunos paises centroamericanos. Casos asi de
concretos son los que guarda la ciudadania en su
retina, fracturando y deslegitimando muchos de los
enormes esfuerzos y logros obtenidos durante afos.

Los Gobiernos de turno, de los paises regionales, en
ocasiones no han respaldados los acuerdos o han
boicoteado muchos de los esfuerzos realizados por
sus antecesores, lo cual demuestra lo fragil que puede
resultar un proceso de Integracion. El relanzamiento
debe tener como eje la gobernanza para que la union
de esfuerzos fortalezca la Integracion y la blinde a
nivel institucional; debe tener como propdsito la
gobernabilidad para que la ciudadania se encuentre
representada, participe en la toma de decisiones
y sea parte de los beneficios de la Integracion y; la

gestion de gobierno corporativo debe medirse por la
racionalizacion eficaz de los recursos, la transparencia,
la rendicion de cuentas y la horizontalidad con que se
comunique cada una de las iniciativas que lleven a
cabo en el Sistema. Para lograr su cometido, deberan
redisenarse las redes de actores y potencializarse la
comunicacion bidireccional para que se incorpore la
socializacion de resultados y la participacion genuina
de la ciudadania regional.

El Sistema de Integracion se vigorizara en el cuanto la
ciudadania se permeé de los resultados y no albergue
el sentimiento de que, con sus recursos se alimenta
una casta superior, como Orwell lo expuso de forma
atinente y casi premonitoria hace mas de setenta
anos; los mismos de la historia reciente del Sistema
de Integracion Centroamericano.
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Resumen

Este articulo presenta los desafios y oportunidades
de la Integracion Centroamericana como Paradigma
Inconcluso dentro del Escenario de la Globalizacion
del siglo XXI a efecto de realizar una reflexion
profunda sobre cuales acciones se deben considerary
cuales no, dentro del proceso de integracion regional
actual, comparando ciertos elementos teoricos
integracionistas con la data empirica actual y algunas
dindmicas econdmicas y sociales mundiales.
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Introduccion

Araya (2011) cita a Acuia (2000) que el proceso de
integracion en Centroamérica se origina desde el siglo
XIX con la conformacion de las Provincias Unidas de
Centroamérica en 1821, luego de la independencia
de Espafna y la fracasada union a México, la cual
desaparecio ante la ausencia las autoridades locales
de los Estados.

En el ano 1952 los presidentes de los paises
centroamericanos firman la Carta de San
Salvador, dando vida a la Organizacidon de Estados
Centroamericanos (Araya, 2011). Dentro de las
primeras labores de la ODECA consistio en recopilar
en los textos constitucionales de las cinco republicas
centroamericanas, y analizar su contenido respecto a
la integracion regional (Solano, 2017).

El 13 de diciembre de 1960, Nicaragua, Guatemala,
El Salvador, Honduras y Costa Rica firman el Tratado
General de Integracion Economica Centroamericanay
“acuerdan establecer entre ellos un Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), cuyo objetivo principal era
unificar las economias, impulsar en forma conjunta el
desarrollo de Centroamérica 'y mejorar las condiciones
de vida de sus habitantes.” (MIFIC, S.f, p.1).

Luego, el 29 de octubre de 1993, los paises
centroamericanos toman la decision de firmar el
ProtocoloalTratadoGeneraldeIntegracion Econdmica
Centroamericana o conocido como Protocolo de
Guatemala, donde se “comprometen a alcanzar
de manera voluntaria, gradual, complementaria y
progresiva, la Union Econdmica Centroamericana.”
(MIFIC, S.f,, p.2)

Araya (2011) cita a Cuevas (2004), quien identifica
cuatro etapas en el proceso de integracion, sin dejar
al margen las oportunidades y desafios del paradigma
inconcluso de integracion centroamericana que se
presentan al final de este documento.

1.LacreaciéondelMercadoComunCentroamericanos
en 1961, hasta 1980;

2. La etapa de conflictos armados en los paises y
entre los paises de la region hasta 1990;

3. La consolidacion de la pazy el logro de la
estabilizacion econdmica, y;

4. En el aho 1995, con la firma del protocolo que da
origenalSistemade Integracion Centroamericana.

Principales Caracteristicas de
Centroameérica y Comportamiento
Comercial

Vergara (2015) menciona que Centroamérica es
una region rica en recursos naturales, con un clima
favorable para el cultivo de productos agricolas y
la promocion del sector turistico, asi como con una
posicion geografica estratégica y con el interés de
lograr la integracion econdmica entre sus paises, pero
con muchos desafios por delante desde el Tratado
General de Integracion Econdmica Centroamericana,
reactualizado en el marco del Protocolo de Guatemala.

En el 2014, los paises de la region centroamericana
interactuaron con un promedio de 119 mercados
de destino de las exportaciones extra regionales,
y en cuanto a productos de exportacion, estos
representaron cerca de 1.577 bienes distintos,
incrementandose la diversidad de productos
exportados a terceros aproximadamente en un 1,8%
respecto del ano 2013 (Vergara, 2015).

Cuadro No.1. Crecimiento econdmico de Centroamérica 2017 y Proyeccion 2018

Proyeccién

PIB real 2ute 201)8!
variacion anual Inicial

Preliminar 2017 Revisada
Costa Rica 4,2 3,2 3,6
El Salvador 2,4 1.9-2.8 1.9-3.0
Guatemala 31 2,8 3.0-3.8
Honduras 3,8 3.7-41 3.7-41
Nicaragua 4,7 4.7 -5.2 45-5.0
Rep Dominicana 6,6 4,6 n.d.
Promedio Region CARD 4,5 3.5-3.7 n.d.

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano, REM. 217, febrero 2018
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El cuadro No.1 muestra que el PIB de Centroamérica
crecera en promedio 3.62% en el 2018, mas que la
region latinoamericana que proyecta un crecimiento
de 2.6%, y muy cerca del PIB mundial de 3.9%
sequn el World Economic Outllook del Fondo

Monetario Internacional a enero del ano en curso,
lo que representard mayor dinamismo productivo
y comercial de Centroamérica, ratificado en los
cuadros 2 y 3 relacionados a las variaciones anuales de
exportaciones e importaciones de la region.

Cuadro No.2. Variacion Anual de las Exportaciones de Centroamérica y Republica Dominicana 2016-2017
y Proyeccion 2018

Exportaciones 2016 2017 Proyeccion 2018
variacién anual Inicial Revisada

Costa Rica 8,0 6,6 6,2

El Salvador -1,2 6,3 n.d.

Guatemala -2,1 53 5.0-8.0

Honduras -1,8 17,4 3,4

Nicaragua -1,6 7,6 4,8

Rep Dominicana 4,4 4,1 n.d.

Promedio Region CARD 1,7 6,4 n.d.

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano, REM. 217, febrero 2018

Cuadro No.3. Variacion Anual de las Importaciones de Centroamérica y Republica Dominicana 2016-2017
y Proyeccion 2018

2016 2017 Proyeccién
Importaciones 2018
variacion anual Inicial

Revisada

Costa Rica 3,0 4,1 4,6
El Salvador -5,6 7,8 n.d.
Guatemala -3,6 8,2 55-8.5
Honduras -5,4 8,7 4,7
Nicaragua -0,7 3,7 7,5
Rep Dominicana 3,4 1,5 n.d.
Promedio Region CARD -0,5 5,1 n.d.

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano, REM. 217, febrero 2018
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Cordero(2017) menciona que, “Costa Rica, El Salvador,
Honduras y Panama (no hay datos disponibles para el
resto de los paises), la mayor parte de su comercio
se transporta via terrestre; en segundo lugar, via
maritima, y, en tercer lugar, via aérea.” (p.60o) La
utilizacion de esta distribucion va de acuerdo con
los principales destinos de sus exportaciones. La
principal via de transporte de las exportaciones de
Centroameérica? alos Estados Unidos, es via maritima.
El transporte terrestre representa el sequndo en el
mercado intrarregional y el aéreo se utiliza en los
casos de exportaciones de “mercancias de mayor
valor, altamente perecederos o de respuesta rapida a
lademanda, dado que su costo es mas elevado” (p.60).

Cordero (2017) sefnala que este comercio regional
podria crecer y avanzar, en el “...establecimiento de
un arancel externo comun y a una administracion
aduanera comun para la libre movilidad de
bienes intrarregionales, bienes extra regionales
y servicios (incluido el transporte y el turismo
centroamericano).”(p.45-46).

Por otra parte, esta autora indica que “La inversion
extranjera directa (IED) intrarregional, al igual que la
IED global, es muy fluctuante entre un afo y otro.”
(p.77) El capital centroamericano representa cerca
del 10% de la inversion total en el periodo entre
2007 y 2016, siendo Panama el principal emisor de
inversion en la regidn, en El Salvador, Costa Rica
y Honduras presenta inversiones del 82,44 y 39%,
respectivamente, en ese mismo periodo. Dicho pais
es el mayor inversionista y muestra una tendencia
creciente.

Con respecto al sector turismo, Cordero (2017) recalca
que, en el 2015, Centroamérica recibid un poco mas
de 10 millones de turistas a nivel mundial, de los
cuales 37.5% es producto de paises centroamericanos.
Costa Rica y Panama reciben el mayor porcentaje
de turismo mundial en la region con 26,2% y 19,2%,
respectivamente del total de visitas a Centroamérica,
pero, el turismo intrarregional es mayor para El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, que el
turismo mundial.

Desafios y oportunidades de la integracion
centroamericana en el siglo XXI

Con respecto al Mercado Comun Centroamericano,
Aguilera(2014)afirmaqueestese encuentraestancado
y Moslares, Ramirez y Reyes (2011) han recalcado la
necesidad de lograr una union aduanera plena, para
progresar con éxito hacia estadios mas avanzados
de la integracidn econdmica regional, tales como
el de union monetaria, la cual, también desarrolla
relaciones comerciales y financieras con los demas
paises del planeta. Por otra parte, el articulo de Chang
(2009) recuerda que la crisis politica y debilitamiento
de la democracia de Honduras producto del Golpe
de Estado de 2009, asi como la crisis econdmica
internacional afectd las relaciones comerciales intra
regionales y una nueva presencia de estas, podrian
amenazar el futuro del proceso integracionista
centroamericano.

Centroamérica esta experimentando un crecimiento
de flujo de capitales y de la inversidon extranjera
directa (Cordero, 2017), lo que genera mayores
niveles de empleo en la region. Sin embargo, debe
crearse espacios de un verdadero didlogo social para
la negociacidon colectiva de los trabajadores como
en Uruguay, Brasil o Argentina para adaptar las
condiciones de trabajo a la de empresas foraneas,
revisando y modificando las legislaciones locales
en funcion de las dinamicas econdmicas y sociales
regionales y globales, a efecto que no esté en
detrimento de la calidad y competitividad de los
empleos. (Besunsan, 2009 cita a la Comision de la
Comunidad Europea, 2006)

Esta autora, sefala que México y Costa Rica,
principalmente, estan perdiendo empleos porque los
paises vecinos presentan condiciones laborales mas
precarias y favorecidos por el CAFTA, en ese sentido,
Bensusan (2009) menciona a la industria maquiladora
textil como ejemplo, pero este sector es porlo general,
masivo y esta orientado generar empleos, sin mucha
instruccion académica ligados a un salario minimo. Por
tanto, la region centroamericana debe apostar a crear
y desarrollar sectores industriales de tecnologia media
como laindustria de ensamblaje de carroy electronica
y la de tecnologia alta de investigacion y desarrollo
(cientifica), si quiere mejorarlas condiciones de vida de

1 Vergara (2015) indica que mds del 80% del comercio de Centroamérica tiene como contraparte algin mercado con seguridad juridica estipulado en un

tratado de libre comercio (TLC).
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los centroamericanos porque estos sectores requieren
de personal mas calificado y mejor pagado.

Por otra parte, Vergara (2015) cita a Padilla (2014)
quien presenta los encadenamientos productivos
o cadenas de valor con su respectiva metodologia
como una propuesta de politica industrial de acuerdo
al contexto economico y social de la region para
entrelazar y fortalecer los distintos eslabones de las
cadenas productivas al interior de los paises y entre
los paises en la region, fomentando mayores niveles
de productividad, competitividad, innovacion (Casalet
y Buenristro, 2014)? , sostenibilidad e integracion de
las distintas industrias de la region producto de la
libre circulacion de bienes y servicios, asi como por la
eliminacion de los impuestos arancelarios.

Cordero (2017) menciona que, uno de los sectores
potenciales que pueden explotarse de manera
sostenible y generar empleos bajo el marco
integracionista, es el turismo, el cual podria generar
nuevas cadenas de valor no solo locales y regionales,
sino también globales, facilitando el ingreso de los
distintos turistas entre los paises de la region.

La revision del proceso de integracion
centroamericana3, debe reformularse bajo Ia
concepcion Kantiana de cooperacion de los Estados
y la Grosciana de sociedad de Estados con reglas
e instituciones definidas, las cuales facilitan la
integracidn, asi como abandonar cualquier posicion
Hobbesiana de que cada Estado impone sus intereses.
La Nacion (2009) menciona que la institucion mas
criticada del sistema de integracidn centroamericana
es el Parlamento Centroamericano por ser inutil,
inoperante y refugio de politicos.

Panama anuncio su salida del PARLACEN en el 2009
y Costa Rica se ha negado a integrarlo (La Nacion,
2009). Por tanto, se debe buscar la voluntad politica
o cambiar la apatia politica actual para evaluar y
redefinir el rol del PARLACEN, el cual ha sido criticado
desde el inicio de sus operaciones en el 1994 (casi 24
anos), asi como de otras instituciones.

Consideraciones finales

En los anos noventa, el proceso de integracion
centroamericana empieza a disefar el camino
de la insercion de la region al mercado mundial,
apuntando la produccion a los mercados extra
regionales (Fernandez y Abarca, 1995). Pero, la
historia demuestra que este proceso no fue explicito,
de como llevarlo a cabo, las acciones y la estrategia a
sequir, por ejemplo, si era a través de cadenas de valor
o politicas industriales locales o regionales, tal como
menciona Padilla (2014) o apostando a desarrollar
nuevas sectores industriales de tecnologia media o
alta, invirtiendo e integrando la infraestructura vial y
energética regional, entre otras posibles acciones que
todavia en la sequnda década del siglo XXI no estan
aun definidas y que rezagan cada vez mas a cada pais
de Centroameérica de la insercion a globalizacion.

Existe una deuda por cumplir hoy desde la Declaracion
de Panama, Cumbre nUmero 14 de 1992 en desarrollar
un sector agricola moderno, con la capacidad de
producir, competir e innovar internacionalmente con
lasamenazasdelcambioclimatico, lacualseguramente
cobrara factura en el corto plazo en términos de la
seguridad alimentaria centroamericana.

Muy de acuerdo con Fernandez y Abarca (1995)
algunas cosas cambiaron, pero preocupa, hoy por
hoy, la intencidn de retomar compromisos respecto
a la integracién que no funcionaron y que puede que
ya no agreguen valor. En ese sentido debe revisarse
los aciertos y desaciertos del proceso integracionista,
asi como reformarlo y adaptarlo a las exigencias de las
nuevasy cambiantes dinamicassocialesy econdmicas*
globales del siglo XXI que descansa sobre nuevos
principios de esta era digital.

2 Mencionan en su articulo La integracidn regional centroamericana en ciencia, tecnologia e innovacion: un nuevo desafio que es importante fomentar
y consolidar entornos de la innovacion entre la academia, el sector publico y la empresa privada.

3Duarte (2011) realiza un andlisis tedrico profundo de las teorias integracionistas aplicada a Latinoamérica.

4 Solano (2017) concluye que, “En sintesis ha quedado en evidencia como en la regidn las posturas constitucionales en torno a la unidn politica varian

segun el contexto socio-politico.” (p.154)
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Proceso de reflexion sobre el futuro de la integracion
centroamericana: Coherencias y contradicciones

Resumen

El Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)
es una institucion sui generis que obedece a las
realidades de la region; en ese sentido, no puede
obviarse que, esta busqueda de adaptacion la ha
llevado a sufrir diversos procesos de cambio y reflexion
-a lo largo de sus veinticinco afos de historia,- al
mismo tiempo que trata de mantener su esencia y
principios fundacionales. Esta es la encrucijada del
cambio institucional del SICA. Es alli, en medio de
las reflexiones y los procesos, donde las distintas
posturasy las distintas pasiones intervienen buscando
una integracion mas acorde a sus visiones; es en esta
arena, donde se vislumbran las diferentes coherencias
y contradicciones entre los participantes del juego del
cambio de una institucionalidad tan grande
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Abstract

The Central American Integration System (SICA) is a
sui generis institution that obeys the realities of the
region; Inthatsense, one cannotignore thatthissearch
has led adaptation to undergo various processes of
change and meditiation, -over twenty-five years of
history-, while trying to maintain its essence. This
is the crossroads of SICA’'s institutional change. It is
there, in the midst of reflections and processes, where
different positions and different passions intervene
seeking an integration more in line with their visions;
it is in this arena, where the different coherences and
contradictions between the participants of the game
of the change of an institutionality as big as the SICA
are glimpsed.

Key words

Integration system, governance, institutional change.

*Investigador. Doctor Centroamericano en Gobierno y Politicas PUblicas, Universidad de Costa Rica; candidato a Master en Politica
Mediatica “Sociedad, Estado y Comunicacion” de la Universidad Complutense de Madrid. Posee una Maestria en Derecho Parlamentario,
Elecciones & Estudios Legislativos, Universidad Complutense de Madrid Ha publicado diversos estudios centroamericanos en materia de
gobernanza, partidos politicos, politicas pUblicas y sociedad civil.

?Investigadora.Master en Politica Mediatica de la Universidad Complutense de Madrid, Licenciada en Economia de la Universidad
Centroamericana “José Simedn Cafas”. Ha trabajado como investigadora para la Secretaria General del SICA, y ONG’s, Actualmente
estudia la Maestria Académica en Politica Econdmica para Centroamérica y el Caribe en la Universidad Nacional de Costa Rica, sus lineas
de investigacion tienden al proceso de integracion centroamericano, y los procesos de cambio en politica.

3Investigadora. Licenciada en Comunicacion Social de la Universidad Centroamericana José Simén Caiias, El Salvador. Estudiante del
Magister en Comunicacion Politica de la Universidad de Chile. Ha trabajado como periodista, comunicadora organizacional e investigadora
en organismos internacionales, entre ellos el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) y la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO). Sus principales campos de investigacion son: el proceso de integracion centroamericanay la
comunicacion politica.

Recibido: o5 de junio de 2018.
Aprobado: 19 de junio de 2018

Jean -Paul Vargas, Alejandra Maria Quintanilla Aguilar y Elsy Tatiana Orantes (2018). Proceso de reflexion sobre el futuro de la integracion

centroamericana: Coherencias y contradicciones.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74): 36-56, Junio 2018

37



1. Presentacion

El Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA) es una institucion que, por su naturaleza se
encuentra en un constante proceso de cambio y
adaptacion a las nuevas realidades de Centroamérica.
A lo largo de su historia - y casi desde su génesis -
por influencias internas y externas, se discute sobre
un proceso de cambio institucional que reforme al
sistema, destacandose (a) el Estudio BID-CEPAL, (b)
el relanzamiento del SICA y (c) la agenda en cinco
pilares; asi como, se dan pequefios cuadros graduales
mediante la adopcion y reformas de los reglamentos
ya existentes. Al realizar un analisis historico sobre los
procesos de reforma institucional del SICA se destaca
que, exceptuando su génesis con los Acuerdos de
Esquipulas | y 1l, las iniciativas de transformacion han
sido externas a laregion, respaldadas y adoptadas con
el apoyo de los Estados Miembros.

Pensar la transformacion y la necesidad de cambio
institucional, en toda organizacion constituye un
proceso permanente e inacabado. En el caso del SICA,
esto no es la excepcion; actualmente se vive un nuevo
proceso reflexion sobre su futuro que parece buscar
un cambio institucional mas profundo (Ministerio de
Relaciones Exteriores y de Culto de la Republica de
Costa Rica, 2017), es por ello que surge la necesidad
de estudiar la evolucion y las distintas posturas que
se han expresado por parte de los paises miembros
a lo largo de éste. La cuestion meridional radica
en apostar a una transformacion al vacio, o, por el
contrario, poner la mirada en la Centroamérica que
queremos, deseamos y podemos, para que a partir de
estas lineas orientadoras se puedan definir las rutas de
la arquitectura regional que requerimos.

Centroameérica, a inicios de la década de los noventa,
liderd el pensamiento y la reflexidn sobre los modelos
de integracion y las transformaciones regionales
para acercar el crecimiento social de la mano con
el desarrollo econdmico. Recuperar este espiritu
de reflexion de las y los centroamericanos para
Centroamérica es una tarea a la que el presente
articulo busca hacer frente, a través de mostrar las
coherencias y las contradicciones en un tema que, si
bien genera un consenso natural, ala hora de visibilizar
sus acciones operativas despierta las pasiones que no
alegan, del todo, consenso.

Por tanto, el presente articulo se ha estructurado en
trespartes:laprimera, hace unacronologiadel Proceso
de Reflexion sobre el Futuro del SICA - clasificado
por Presidencia Pro Témpore (PPT) -, resaltando
los momentos mas relevantes, describiendo las
propuestasformuladasysiestasfuerononoaceptadas;
la segunda, hace un analisis historico del proceso a
partir de las distintas posturas pais sobre el mismo, su
abordaje y las propuestas de reforma. Finalmente, en
la tercera parte, se hacen unas reflexiones abiertas y
generales sobre él, mediante la figura de ideas fuerza.

La finalidad de este articulo es hacer un llamado a
la reflexion de los hechos relevantes inmediatos, sin
pretender caer en una trampa de reconstrucciones y
deconstrucciones historicas. Constituye un insumo
para entender la volatilidad y lo tenues que son los
equilibrios regionales en la construccion de decisiones
trascendentales, en una férmula en la cual la forma 'y
el proceso determinan los resultados.

2. Antecedentes

El Proceso de Reflexion del Futuro del SICA tiene
sus origenes desde el relanzamiento del proceso
de integracidon centroamericana en 2010, tres afos
mas tarde, de manera explicita los presidentes
centroamericanos mandataron iniciarlo en la
Declaracion de Presidentes de Buenaventura,
Panamg, del ano 2013.

A partir de este momento, las Presidencias Pro
Témpore de los Estados Miembros del SICA han
liderado su continuidad, mediante reuniones
ordinarias y extraordinarias del Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores (CMRREE), reuniones
técnicas del grupo de trabajo de la institucionalidad
regional, y el tema ha sido retomado en las Reuniones
de Presidentes. Su configuracion actual responde a
una linea de tiempo de siete afos, periodo estudiado
para la elaboracion del presente documento.

Por tanto, los antecedentes han sido dividido en
tres apartados: i. Origenes del Proceso de Reflexion
del Futuro del SICA (2010-2013), ii. Primera fase del
Proceso de Reflexion del Futuro del SICA (2014-2015),
iii. Segunda fase del Proceso de Reflexion del Futuro
del SICA (2016-2017). Asimismo, cada apartado ha
sido subdividido en el periodo de las Presidencias Pro
Témpore que le han dado seguimiento.
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2.1. Origenes del Proceso de Reflexion del
Futuro del SICA

En esta seccion se presentan las decisiones tomadas
sobre el futuro del SICA en el afo 2010, bajo la
Presidencia Pro Témpore de El Salvador y en 2013 en
el marco del liderazgo de la Presidencia Pro Témpore
de Panama.

El dia 20 de julio de 2010, en la Cumbre Extraordinaria
de Jefes de Estado y de Gobierno del SICA1, celebrada
en San Salvador, El Salvador, se relanzo el proceso de
integracion centroamericana, reconociendo que:

Pese a los avances alcanzados aun se mantienen
importantes desafios en lo econdmico, social,
institucional y en materia de sequridad democrdtica,
particularmente la presencia del narcotrdfico y del
crimen organizado; el aumento de la vulnerabilidad
de la region ante los desastres naturales y los efectos
del cambio climatico, la persistencia de la pobreza y
desigualdades al interior de cada uno de los paises.

Ante este contexto, al que debian enfrentar con
mayor integracion, los Jefes de Estado y de Gobierno
acordaron el relanzamiento a través del desarrollo
de acciones en cinco grandes pilares: seguridad
democratica, prevencion y mitigacion de los desastres
naturales y de los efectos del cambio climatico,
integracion social, integracion econdmica vy el
fortalecimiento de la institucionalidad regional.

Tras el relanzamiento, en la XLII Reunion Ordinaria de
Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises Miembros
del SICA, realizada en Buenaventura, Panamg, el 14
de diciembre 2013, se mandato:

Mandato 11. Instruir al Consejo de Ministros de
Planificacion (CONPLAN) y Consejo de Ministros de
Integracion Econdémica (COMIECO), para que junto
con laSecretaria General del Sistema de la Integracidn
Centroamericana (SICA), elaboren y presenten, una
vision de largo plazo para la integracion regional

Marcando el inicio del Proceso de Reflexion del Futuro
del SICA. En ese momento quedaba claro que era
necesario adecuar a la institucionalidad regional a
los nuevos retos que ofrecia el mundo post- crisis
economica de 2008.

2.2.PrimeraFase del Proceso de Reflexion
del Futuro del SICA

La primera fase comprendid los afios 2014 y 2015,
con el liderazgo de las Presidencias Pro Témpore
de Republica Dominicana, Belice, Guatemala y El
Salvador. Se presentan los resultados mas relevantes
durante el periodo de la PPT de Republica Dominicana
en el primer semestre del afio 2014 y la PPT de El
Salvador en el sequndo semestre del afio 2015, como
inicio y cierre de esta etapa (ver Diagrama N° 1).

Ainicios del 2014, conla PPT de Republica Dominicana,
la SGSICA, que por mandato debia iniciar el proceso

1Reunién de Presidentes de acuerdo al Articulo 12 del Protocolo de Tegucigalpa.

Diagrama N° 1. Linea de tiempo de origenes y primera fase del Proceso de Reflexion del Futuro del SICA
(2010-2015)

Fuente: elaboracion propia.
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de reflexion, realizé varios ejercicios de consulta con
expertos y actores regionales que tuvieron como
resultado un primer documento denominado “La
Hora de Centroamérica”.

El 27 de junio de 2014, en la Declaracidon de Punta
Cana, de la XLHII Reunién Ordinaria de Jefes de
Estado y de Gobierno, considerando el Mandato 11
de la Declaracion de Buenaventura, y tomando en
cuenta el documento presentado por la SG-SICA
“La hora de Centroamérica: hacia un regionalismo
estratégico”, que planteaba una visidon prospectiva de
la regidn, se identifico la necesidad de establecer una
agenda estratégica sobre el futuro del proceso de la
integracion regional centroamericana y formular una
vision de largo plazo.

Los Mandatos 17y 19 de la Declaracion de Punta Cana
establecen:

Mandato 17. Recibir los insumos presentados por
la Secretaria General del Sistema de la Integracidn
Centroamericana (SGSICA) para establecer una
agenda estratégica sobre el futuro del proceso de
integracion regional centroamericana.Instruir que se
utilice este documento como insumo importante para
serconsiderado porel CONPLAN, SGSICA yCOMIECO,
enelmarco de los trabajos que se han mandatado para
formular una vision de largo plazo para la integracidn
regional y que deberdn ser presentados en el primer
semestre del afo 2015, trabajos en los que se incluird
alaSIECA y a la SISCA.

Mandato 19. Expresar nuestra voluntad politica para
desarrollar un profundo proceso de reflexion sobre el
rumbo de la integracion.

El proceso se estancd durante las PPT de Belice y de
Guatemala, no fue hasta el 25 de julio de 2015, en el
marco de la Reunion del CMRREE del SICA, el dia 25
de julio de 2015, la SGSICA presento un informe de
avance del proceso de reflexion, resultado del trabajo
conjunto realizado por CONPLAN, COMIECO, SIECAYy
SISCA, en coordinacion con la SGSICA.

El documento de avance establecia criterios para la
toma de decisiones estratégicas sobre el futuro de la
integracidn regional. En el corto plazo, se convirtid en
un documento insumo para la Reunién del CMRREE
del 12 de noviembre de 2015.

Para facilitar el analisis, se establecieron cuatro

dimensiones que agruparon puntos criticos relevantes
del proceso de integracion: i. Fuerzas motrices, ii.
Marco juridico, iii. Institucionalidad y iv. Participacion
de la poblaciéon e identidad centroamericana, que
después de su analisis aspiraban a transformarse
en agendas tematicas de reflexion estratégica que
aglutinaran a los actores de acuerdo a sus intereses
(ver Diagrama N° 2).

Diagrama N° 2. Dimensiones del proceso de
integracion centroamericana

Fuerzas motrices

Marco juridico

Dimensiones

Participacion e

identidad

Fuente: elaboracion propia con base en el informe de avance del
proceso de reflexion del 25 de julio de 2015.

El documento contenia ademas una propuesta de
contenidos basicos y una hoja de ruta para establecer
las acciones a realizar a corto y mediano plazo para
dar cumplimento a los mandatos presidenciales
mencionados (ver Diagrama N°3)

Diagrama N° 3. Hoja de ruta propuesta para el
Proceso de Reflexion del SICA

Fuente: Informe de avance del proceso de reflexion del 25 de julio
de 2015.
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En la Reunion del CMRREE del SICA, del 2 de
septiembre de 2015, se acordd que la Presidencia
Pro-Témpore, que ejercia El Salvador, organizaria
con el apoyo de la SG-SICA, un Taller de reflexion
sobre el futuro de la integracion regional, en el que
participarian los Cancilleres del SICA.

Esta vision partiod de la identificacion de ndcleos de
interés compartidos por los paises, en cuyo centro
se hilvanaron las acciones que buscaban generar
mayores beneficios en la poblacidon y determinar
cudles seran los niveles de medicion a utilizar. La
discusion se centrd por tanto en la forma y el fondo,
en la creciente reciprocidad y mutua dependencia
de la teoria y la praxis comunitaria sobre el accionar
intergubernamental, para dar paso la capacidad
innovadora que garantice lafuncionalidad del Sistema.
Reconociendo asi la necesidad de una hoja de ruta
clara de una agenda renovada, para llevar a cabo la
instrumentalizacion de la voluntad politica, sobre la
base de los cinco pilares del proceso de integracion,
con tiempos y logros establecidos.

"Las transformaciones y evoluciones del contexto
regional e internacionales han diversificado los actores
empresariales, sociales y politicos, cuyo entramado
incide en la integracidn regional”, reconocieron en esa

ocasion los Cancilleres. La capacidad del Sistema de
enfrentar desafios y aprovechar las oportunidades
de la regidon debe explorar la necesidad de mayor
participacion ciudadana e incluso la busqueda de
articulacion con actores regionales que estuvieran
avanzando en acciones regional al margen del mismo.

El 12 de noviembre de 2015, de acuerdo a lo acordado
en el mes de septiembre, se realizo el Taller de
Reflexion del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores. Las lineas de debate del taller sirvieron
de insumo al nucleo de instituciones regionales para
la elaboracién de la “Sintesis de la primera fase del
Proceso de Reflexion del SICA”, documento finalizado
en diciembre de 2015.

La ruta cronoldgica enunciada llevd al grupo
intersectorial2 a la elaboracion de un documento
Sintesis de la Fase | del Proceso de Reflexion.
Insumos para la reflexion sobre el futuro de la
integracion regional, donde se plantearon las
siguientes areas, para la renovacion de una agenda
regional: i. Fuerzas motrices (nucleos de interés y
actores), ii. Factores habilitantes de una gestion
estratégicay, iii. Rol y funcionamiento sistémico de la
plataforma institucional (ver Diagrama N° 4).

2 Es importante mencionar que para la fecha de este documento se habian realizado seis sesiones intersectoriales.

Diagrama NP° 4. Areas de reflexion sobre el futuro del proceso de integracién

Fuente: elaboracion propia con base en la Sintesis de la Fase | del Proceso de Reflexion. Insumos para la reflexion sobre el futuro de la

integracion regional (diciembre 2015).
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En dicho documento de sintesis, se propuso una serie
de acciones para el desarrollo de una seqgunda fase,
realizada al mas alto nivel politico estratégico, que
culminariaendiciembre de 2016, fueron las siguientes:

1. Realizacion de jornadas de reflexion, como lo ha
realizado el CMRREE y el COMIECO, por parte de
los Consejos de Ministros Sectoriales, conel fin de
lograr un primer esbozo de los temas estratégicos.
Esta etapa incluiria, si asi lo confirmaran los
tomadores de decision, en una sesion extraordinaria
dedicada especificamente a definir los temas con los
cuales arrancaria la implementacion del mecanismo
“tema-pais acompanante”, que establece una
distribucion de trabajo funcional novedosa, en el
marco de los instrumentos juridicos vigentes.

2. En base a los lineamientos estratégicos recibidos
por los Consejos -y eventualmente de la Reunidn de
Presidentes- elaborar, a nivel de Secretarias Técnicas
del SICA, una propuesta de Agenda Estratégica,la
cual,antes de ser sometida a aprobacion por los
Organos,sera socializada por cada Secretaria con
sus sectores de referencia.

3. Validacion de la Agenda Estratégica de la
Integracion en una reunion intersectorial, para
posterior aprobacion por la Reunidn de Presidentes.

4. Someter a consideracion de la Reunion de
Presidentes el resultado del proceso de reflexion,
que incluye la vision de futuro de la integracion y su
agenda estratégica.

Conforme los lineamientos estratégicos recibidos
de la reunion del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores del 12 de noviembre, se propusieron
realizar las siguientes acciones contando siempre con
el apoyo de la SG-SICA, SIECA, SISCA y Secretaria
Técnica del CONPLAN:

- Un ejercicio de determinacion de hitos vy
resultados intermedios de los 5 pilares definidos en
el relanzamiento de la integracion; lo cual permitira
visualizar mas claramente las metas futuras,
para su integracion en la agenda estratégica en
construccion.

- Las instituciones instruidas en el marco de este
proceso de reflexion, identificaran conjuntamente

objetivos, hitos y resultados de corto y mediano
plazo que concreten lo planteado en cada uno de los
pilares prioritarios vigentes, a la luz de los nucleos
de interés compartido.

-Establecimiento de hoja de ruta para avanzar en
el logro de los objetivos, hitos y resultados en cada
uno de los pilares.

-Basado en todos los insumos existentes, elaborar,
a nivel técnico, una propuesta de temas de impacto
que son candidatos a ser adoptados para el liderazgo
de los paises.

1.Establecer una propuesta de mecanismo “tema-
pais acompanante”.
- Conceptualizar una propuesta de mecanismo
“tema-pais acompanante”.
-Definir los mecanismos de coordtinaciony
articulacion.
- Establecer el sistema de monitoreo del mecanismo
“tema-pais acompanante”.

2. Establecer una propuesta para fortalecer el
funcionamiento sistémico de la institucionalidad.
-Elaborar una propuesta de fortalecimiento al

nucleo basico de funcionamiento de la
institucionalidad
regional (nucleo duro).

-Profundizar en el estudio para definir la pertinencia
y la contribucion a la agenda del proceso de
integracion por parte del resto de instituciones que
no pertenecen al nucleo duro, tomando como
referencia los esfuerzos que impulsa el Comité
Ejecutivo sobre esta materia.

Como Ultimo hito de esta fase, el 16 de diciembre de
2015, durante la reunion del CMRRE del SICA, la PPT
de El Salvador realizé la presentacion del Informe
sobre el Taller de Reflexidn del 12 de noviembre. En
dicha reunidn se acordo:
6.1 Continuar con los trabajos de reflexion sobre
el futuro de la integracion regional, a fin de que el
proximo ano (2016) se presente un documento
final de propuestas para la consideracion de los
Presidentes. Ademas, solicitar a las Presidencias Pro
Témpore de turno, continuar con el liderazgo en
este proceso.
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6.2 Instruir a la SGSICA, recoger los diferentes
aportes de las delegaciones e incorporarlos a la
sistematizacion del documento presentado.

2.3 Segunda Fase del Proceso de Reflexion
del Futuro del SICA

La segunda fase fue liderada por las Presidencias Pro
Témpore de Honduras y Nicaragua durante el afo

2016 y por Costa Rica en el primer semestre de 2017.
A continuacidn, se exponen algunos acontecimientos
relevantes de este periodo para la comprension del
estado actual de las reflexiones en este tema (ver
Diagrama N° 5).

Diagrama N° 5. Linea de tiempo de la segunda fase del Proceso de Reflexion del Futuro del SICA.

Fuente: elaboracion propia.

En enero de 2016, la Presidencia Pro Témpore fue
asumida por la Republica de Honduras. En video-
conferencia de Directores de Politica Exterior del
15 de enero de 2016, la PPT retird muchas de las
actividades de su calendario y reafirmd el profundo
convencimiento hacia el proceso de integracion. En
dichareunion se hizo unllamado a mejorary fortalecer
la integracidn centroamericana.

Enreunion del gy 1o defebrerode 2016, la PPT expuso
sus prioridades estratégicas a la SG-SICA. Se indico
que el Canciller de ese pais estaria haciendo reuniones
de acercamiento con cada uno de los paises de los
Estados Miembros. Desde la SGSICA, se consultd a la
PPT si requeria de apoyo técnico o acompafamiento
para dichas misiones, pero la respuesta fue que no
es necesario, y en caso de requerirse se haria de
conocimiento a la SGSICA.

Enmayo de 2016, se realiz6 el Informe de las instancias
regionales que integran la comision de secretarias del
SICA sobre: cuotas de los Estados Miembros, recurso
humano y la cooperacion para el fortalecimiento
institucional en el 2016, por solicitud de la Secretaria
de Relaciones Exteriores y Cooperacion Internacional
de la Republica de Honduras, en su condiciéon de
Presidencia Pro Témpore del SICA, el cual comprendid
de las instancias regionales del SICA que participan en
la Comisidn de Secretarias3.

El documento sistematizd las cuotas de los Estados
Miembros del SICA para cada una de las instancias
regionales que integran dicha Comision de
Secretarias, las cuotas pendientes, informacion del
recurso humano y la cooperacion, correspondiente
al afo 2016, que recibian las instancias regionales
para fortalecimiento institucional. Los datos

3 La Comision de Secretarias estd formada por secretarias técnicas de los diferentes Consejos de Ministros del SICA y aquellas que, de forma regular,

operan en el aparataje del SICA.
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proporcionados, fueron brindados por una gran
parte de las instancias regionales que conforman el
denominado “grupo duro” o Comisién de Secretarias.
A finales del mes de mayo, se le comunico a la SG-
SICA las acciones realizadas de forma directa por
la PPT de Honduras desde inicios del mes de mayo,
desde las cuales se habia puesto al conocimiento de
los Estados Miembros una serie de documentos con la
finalidad de una “Declaracion del Nuevo Sistema de la
Integracion Centroamericana”. De esta forma, se hizo
de conocimiento de lainformacidny se le convoco (ala
SGSICA) a la reunion técnica preparatoria a celebrarse
el dia 6 de junio en Tequcigalpa.

Al conocerse de dichos documentos por las vias
oficiales la SG-SICA lo hizo de conocimiento de los
OrganosComunitarios, conuna reunién extraordinaria
celebrada el 1 de junio de 2016; cumpliendo asi con:

4.1 Que la Xlll Cumbre de Presidentes del Istmo
Centroamericano, Declaracion de Panamd, del
11 de diciembre de 1992, resolvio que todos los
drganos, comisiones e instituciones de la integracidn
deberan actuar en forma coherente, coordinada y
armonica, en el marco del Sistema de la Integracidn
Centroamericana, establecido en el Protocolo de
Tegucigalpa

4.2 “Debe asegurarse que las propuestas (de
reforma al sistema) que se eleven hayan sido
debidamente analizadas y consultadas previamente
para definir si son factibles; y permitan alcanzar

los resultados viables” XIX Cumbre de Presidentes
Centroamericanos, Panama 12 de julio 1997 (p. 3)

4.3 En cumplimiento con el marco competencial
que el Protocolo de Tegucigalpa y sus instrumentos
derivados otorgan a los demas Organos del Sistema
de la Integracion Centroamericana.

Con la posicién de los Organos Comunitarios emitida,
en la Reunidn Técnica Preparatoria de la Cumbre de
Presidentes, del 6 de junio de 2016, los cancilleres
discutieron la propuesta de Honduras de Declaracion
delNuevoSICA, lacualnoobtuvoel consensonecesario
para adoptarse y firmarse por los presidentes. En
el proceso de discusion se considerd inviable la
propuestay solo se retomaron algunos elementos que
aparecieron en la Declaracion de Roatan.

El 29 de junio de 2016, en la Reunién del CMRREE, la
SGSICA presento el Informe sobre la institucionalidad
del SICA. Dicho documento contiene el numero y
nombre de las instancias del SICA; personal y sueldo
en cadaunadelasinstituciones; presupuesto ordinario
de las instituciones, incluyendo las contribuciones
provenientes de la cooperacion internacional.

Durante la XLVII Reunion Ordinaria de Jefes de Estado
y de Gobierno de los Paises Miembros del SICA, el
30 de junio de 2016, la Declaracion de Roatan, en su
apartado de fortalecimiento institucional establece
como primer mandato presidencial:

Mandato 1. Instruir al Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores presentar en préxima Reunidn
de Presidentes sus conclusiones sobre los resultados de
las posibles acciones producto del proceso de reflexion
sobre el futuro del SICA, incluyendo el fortalecimiento
del Comité Ejecutivo y las recomendaciones para
garantizar el cumplimiento efectivo de los acuerdos
y mandatos de los Jefes de Estado y de Gobierno
de los Paises Miembros del Sistema, todo con el fin
de fortalecer su funcionamiento. Para cumplir tal
cometido deberd acordar una hoja de ruta a mas
tardar en dos meses.

En la Reunidn de Presidentes, el 20 de diciembre de
2016, denominada XLVIIl Reunidn Ordinaria de Jefes
de Estado y de Gobierno de los Paises Miembros
del SICA, y bajo la PPT de Nicaragua, se mandato
en la Declaraciéon de Managua, bajo el pilar de
Fortalecimiento institucional:

Mandato 5. Instruir al Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores que retome en el primer
trimestre del afio 2017, el proceso de reflexion sobre el
futuro de la integracion regional, que se inicid en el
ano 2015.

Durante la PPT de Nicaragua se formuld una hoja
de ruta con plazos mas acorde a las realidades
institucionales de la region, la cual se encuentra en
ejecucion. Se considerd fundamental que el CMRREE
continuara con dichas reflexiones a efectos de que
presentaran sus conclusiones mas importantes a la
Cumbre de Presidentes de junio de 2017%.

En atencion al Mandato 5 de la Declaracion de
Managua, en la LXIX Reunion del CMRREE, el 2 de

4 Es importante mencionar que para la fecha de este documento se habian realizado seis sesiones intersectoriales.
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marzo de 2017, se dieron una serie de acuerdos que
incluian temas en el proceso de reflexion sobre el
futuro del SICA.

Acuerdo 9.1 Dar por recibido el informe presentado por
la SG-SICA sobre mandatos presidenciales e instruir al
Comité Ejecutivo que realice una revision del mismo,
para identificar su vigencia y adoptar las decisiones
pertinentes. Asimismo, se hacer un llamado a la
institucionalidad del SICA para que cumplan con el
Procedimiento para la Formulacion y Presentacion
de Mandatos para la Reunidn de Presidentes y Jefes
de Estado. De igual forma, incluir este tema en el
Proceso de Reflexion sobre el Futuro del Sistema de la
Integracidn Centroamericana.

Acuerdo 14.1 Dar por recibida la Propuesta de Politica
Migratoria Integral Regional elaborada por la OCAM,
e incorporar el tema en el proceso de reflexion sobre el
futuro del Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA).

La PPTinformd a las delegaciones que se ha agendado
una Reunidn Extraordinaria del Consejo de Ministros
como segunda fase del proceso, en cumplimiento del
Mandato de la Declaracion de Managua.

Acuerdo 15.1 Acoger la propuesta de la Presidencia
Pro Témpore de realizar una Reunidn Extraordinaria
del Consejo de Ministros el 4 de mayo de 2017, para
iniciar una sequnda fase del proceso de reflexion sobre
el futuro del SICA, en cumplimiento del mandato de la
Declaracion de Managua.

Las delegaciones realizaron una recapitulacion del
estado de situacion sobre la eleccion de titulares,
tema que se retomara en la reunion del proceso de
reflexion sobre el futuro del SICA. La PPT destacd
los principios fundamentales del Reglamento para la
eleccion de titulares como el equilibrio geografico,
rotacion, oportunidad, proporcionalidad, publicidad
y transparencia, y solicitd a la SG-SICA completar
el informe presentado con los datos que permitan
identificar los nombramientos de los secretarios(as)
anterioresy las nacionalidades, a fin de contar con una
herramienta para la toma de decisiones. Se decidio
continuar la discusion sobre las solicitudes pendientes
de aprobacion, en la reunidn del proceso de reflexidn
del CMRREE del SICA.

Dicha discusion, se realizé el dia 4 de mayo de 2017
en un Taller especial en el marco del proceso de
reflexion mandatado por la Reunion de Presidentes,
en Heredia, Costa Rica. Se discutieron los siguientes
puntos de agenda: i. Contextualizacion de la region, ii.
Agenda estratégica priorizada, iii. La implementacion
y gestion orientada a resultados, iv. Temas de gestion
para la toma de decisiones en el corto plazo.

Asi, bajo la PPT de Costa Rica, en la XLIX Reunion de
Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises Miembros
del SICA, el 29 de junio de 2017, en la Declaracion
de San José. “Hacia una agenda estratégica regional
para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible”, los presidentes:

Considerando: La importancia de continuar con el
proceso de reflexion sobre el futuro del SICA, ante la
necesidad de contar con un sistema robusto, eficiente,
transparente y con alta capacidad de gestion para
responder a las necesidades de la region.

Eshastaeste puntoque el Procesode Reflexionsobreel
Futuro del SICA tuvo avances claros, posteriormente,
desde el sequndo semestre del afio 2018 no se han
generado mayores avances respecto a dicho proceso.

3.Visiones estratégicas de los actores

Como se mostro en la seccion anterior, la reflexion
sobre ;hacia donde va el SICA? no es un tema nuevo,
por el contrario, es un proceso que desde el afno 2010
ha estado en estudio por el Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores de los paises miembros del
SICA. La presente seccidon espera dar luces sobre
las distintas posturas pais a lo largo del mismo. Se
ha visto una serie de consensos y disensos entre los
paises, sobre cual debe ser el futuro de la integracion
centroamericanay como debe ser abordado.

3.1. Primer punto de consenso: la
necesidad de repensar a la integracion
centroamericana.

El primer punto de consenso es el que marcé el
inicio del proceso de reflexion durante el ano 2013,
y se ve reflejado en el Mandato 11 de la Declaracion
de Buenaventura, en el cual, se pide al CONPLAN
y al COMIECO que junto con la SG-SICA elaboren y
presenten una vision de largo plazo para la integracion
centroamericana.
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En base a este mandato, las instituciones regionales
presentaron el documento Ilamado "“La Hora
de Centroamérica”, que proponia encaminar el
desarrollo de la integracion centroamericana al
modelo del “regionalismo estratégico”, a partir del
cual, los Jefes de Estado y Gobierno de la Regidon
SICA acordarian recibir el documento y continuar el
proceso, incluyendo a la SIECA y la SISCA (Mandato
17, Declaracion de Buenaventura).

A partir de este momento, se iniciaron las rondas de
trabajodeldocumentodeavance"ProcesodeReflexion
sobre el Futuro de la Integracion Centroamericana”,

en el que se abordaba el proceso de reflexion desde
cuatro ejes: (a) fuerzas motrices, (b) marco juridico, (c)
institucionalidad, y (d) participacion de la poblacion e
identidad centroamericana. En estos cuatro puntos
se hicieron preguntas que servirian de base para la
reflexion.

Es importante sefalar que, durante la redaccion de
este documento, hubo diferentes posturas entre las
instituciones del SICA a las que se les habia pedido
coordinar el proceso, asi como diversas correcciones
de forma y de fondo, son estas Ultimas las que
consideramos importantes senalar (ver Tabla N° 1).

Tabla N°1: Puntos de debate entre la SG-SICA, SIECA, SISCA y la ST- COMPLAN, en la redaccion del

documento de avance del Proceso de Reflexion sobre el Futuro del SICA, a junio de 2015.

Seccion

Institucion del

SICA

Cambio realizado

Generales SISCAy SIECA El cambio de la pregunta “;Cuales son los motores capaces de impulsar el desarrollo econémico y social en la regiéon?” por
“¢,Cudles son los motores de un desarrollo equitativo e inclusivo en lo econémico y social en la regién? ;Qué puede ofrecer el
proceso de integracion para favorecerlos?”

Los desafios de la ST-CONPLAN Afadié como temas de interés para la accién regional: el impulso de proyectos e inversiones estratégicas, el desarrollo energético y

agenda econémica de infraestructuras, la democratizacién financiera y bancarizacion o la formalizacion de la economia y la generacién de empleo
informal.

Los desafios de la ST- CONPLAN Sugirio las siguientes tendencias tematicas: un debate sobre la educacion universitaria, el acceso y uso de tecnologias, los retos en

agenda social provisién de servicios sociales que implica la expansion de las clases medias, el desarrollo urbano y la politica vivienda, la seguridad
social y sus interacciones con los problemas de seguridad ciudadana.

SIECA Ajuste a la introduccién sobre los mercados laborales de la siguiente forma: “En ese sentido, es relevante el andlisis de las

implicaciones de las transformaciones econémicas en el funcionamiento de los mercados laborales de manera que se fomente una
mayor integracion laboral y que sean acordes al propésito de ir consolidando una zona de libre movilidad comercial’.

Comentarista de la
SIECA

Se cre6 todo un apartado de preguntas sobre el enfoque integral dentro de la seccién “Otros temas y condiciones criticas para el
desarrollo”.

“Centroamérica como
bloque...”,

SISCAy SIECA

Se ajustd el primer bloque de preguntas, pasando de “;La regién aspira realmente a ser un bloque, por ejemplo, en lo econémico?
&Y en lo politico? ¢La regién actda o no en bloque?” a “;La region aspira realmente a ser un bloque econémico o politico ante el
escenario internacional? ;La region actia o no en bloque para abordar diferentes temas, no solo econémicos, sino también politicos
y sociales, entre otros?

Comentarista de la
SIECA

Se agreg6 la pregunta: “; Centroamérica necesita de una “marca regional” para la promocion de la identidad y vision regional en
temas ligados al comercio, turismo y las inversiones?”

Marco juridico

Comentarista de la
SIECA

Se ajusto la pregunta: “;Hasta qué nivel los paises estan dispuestos a llevar a la practica el caracter comunitario del SICA, tal como
lo establecen el Protocolo de Tegucigalpa y demas instrumentos juridicos?”

SG-SICA Se ajusté la pregunta “;Coémo el proceso de integracion y su institucionalidad pueden aprovechar mejor las dinamicas de la

integracién real, en particular de los actores econémicos y empresariales?”, y ya no “;Cémo el marco juridico y la institucionalidad
de la integracion pueden aprovechar mejor las dindmicas de la integracion real, en particular de los actores econémicos y
empresariales?”

El valor agregado del | SIECA Se excluyeron dos preguntas: “; La integraciéon es un medio o un fin? Puede ser ambas. ;Deberia ser un fin para luego ser un medio

SICAYy sus [para el Desarrollo, la Paz, Libertad y la Democracia en la region]?, y ; Cémo el proceso de integracion puede aportar a reducir las

instituciones brechas entre paises y cdmo puede contribuir a su atenuacién?” por ser muy abstractas y estar ya consideradas en la discusiéon
sobre “fuerzas motrices”.

Sostenibilidad SG-SICA Se agregd la pregunta “;Qué rol podrian asumir en esta cuestion entidades como el Banco Centroamericano de Integracién

financiera de la Econémica?”

institucion

Participacion de la SIECA Se agreg6 el componente de “identidad centroamericana” al titulo

poblacién e identidad

centroamericana SG-SICA Se ajustd la pregunta: “¢,Cuan inclusivo es el proceso de integracion?” por “;En qué medida la poblacion esta incidiendo y podria

involucrarse mas en el proceso de integraciéon?”

ST-CONPLAN y
algunos
comentaristas de la
SIECA

Se agrego el siguiente parrafo:

“Parece necesario analizar los mecanismos mas adecuados para avanzar hacia una institucionalidad regional que no prioriza solo a
los gobiernos, sino que tenga apertura a las expresiones de la sociedad civil y de los ciudadanos de los paises que participan en el
Sistema. Es decir, hay que pensar en iniciativas innovadoras no solo para mejorar la comunicacion y la participacion de la poblacién
en los debates del Sistema, sino para fortalecer la identificacién y compromiso de los centroamericanos con la regién y con la
institucionalidad que la esta consolidando.”

Fuente: elaboracion propia en base al documento de avance sobre el Proceso de Reflexidn sobre el Futuro de la Integracion

Centroamericana, SGSICA.
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Este documento fue finalizado en junio de 2015, y
fue abordado en la Reunion Especial del CMRREE,
realizada el 12 de noviembre de 2015 en El Salvador.

De acuerdo a los documentos consultados, no se
evidencian posturas pais divergentes, por el contrario,
los resultados de dicha reunidon muestran un consenso
en la "necesidad de buscar un punto de inflexidn en el
desarrollo del proceso de integracidn, a fin de fortalecer
beneficios a la poblacion regional” y en el “consolidar
avances logrados y resolver obstdculos que interfieren
en el logro de mejores resultados del proceso de
integracion”. En base a esta reunion se acordaron 22
puntos en comun; los cuales se dividian entres grandes
grupos: a) ideas centrales alrededor de la discusion
sobre nucleos de interés compartido, b) en relacion a
la institucionalidad y su funcionamiento sistémico y c)
algunas consideraciones adicionales en lo relativo al
funcionamiento sistémico.

Entre los puntos mas importantes del primer grupo,
estabalaidea de que elfoco del proceso deintegracion
debe ser procurar la generacion de beneficios para
la poblacion de la regidn, reconocer la existencia de
presiones de grupos de interés al interior de los paises
que pueden frenar los avances de la integracion, la
importancia de laintegracion econdmica, la existencia
de un desbalance entre lo que se le paga al SICA con
sus beneficios, siendo mas los sequndos.

Asimismo, hubo consenso en la idea que habia que
seqguir con la reflexion, con una fuerte nocion de
establecer unaruta clara para avanzaren el proceso de
integracidn, tomando en cuenta el andamiaje juridico
existente, asi se acordd que "se considera que no se
busca reformar el marco legal, sino mds bien, enfrentar
los desafios y aprovechar las oportunidades... Las
discusiones permitieron establecer que la problemdtica
del proceso de integracion parece no ser el andamiaje
juridico, sino la capacidad de implementar las decisiones
de la Reunion de Presidentes”. Sin embargo, se acogio
por interés la propuesta que los paises asuman el
liderazgo de temas especificos (Pais Acompafante)

dentro de la agenda determinada por los 5 pilares
prioritarios y se hizo un compromiso de continuar con
la reflexion haciendo una consolidacion primero de
las 22 secretarias que ya conforman el nucleo duro del
sistema.

Respecto a la institucionalidad y su funcionamiento
sistémico, el punto mas importante fue el consenso
sobre “la necesidad de fortalecer la capacidad de
implementacién en el Sistema, con el apoyo de
los paises mediante una distribucion funcional del
trabajo”, aqui se volvio a proponer la nocién del Tema
-Pais Acompafante, y fortalecer el funcionamiento
sistémico alrededor de los pilares vigentes.

Sobre ‘"algunas consideraciones adicionales en lo
relativo al funcionamiento sistémico”, los puntos
consensuados mas importantes fueron: que el
sistema no esta siendo funcional en su desempefio y
que es imprescindible profundizar el estudio sobre la
institucionalidad y su proceso de integracion, y de ser
posible hacer un inventario de instituciones del SICA.

3.2. Primer disenso: Reunion del Consejo
de Ministro de Relaciones Exteriores del
SICA, realizado el 16 de diciembre de
2015, en El Salvador

Durante esta Reunion se dio una discrepancia entre
cémo se abordarian los pasos a sequir en el proceso
de reflexion. Se presentaron diversas propuestas,
donde se destaca: a) la propuesta “Tema- Pais
Acompanante”, que era respaldada por al menos dos
paises, b) La propuesta de crear una hoja de ruta (que
plantearon dos paises de formas distintas) y c) la idea
de continuar con el proceso de reflexion, donde no se
denotan acciones claras. A continuacion, se explicara
cada postura pais dentro de la Reunion (verTabla N°2).
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Tabla N° 2: Posturas de los paises del SICA sobre el Proceso de Reflexion sobre el Futuro de la

Belize

Integracion, al 16 de diciembre de 2015.

No queda clara su postura. Durante toda la discusién sobre el proceso de reflexion no se registré ningin comentario en acta.

Guatemala

Para Guatemala, el proceso de reflexion debe estar encaminado a un robustecimiento de la SG-SICA, asimismo, consideraron necesario comprometerse a
continuar con una segunda fase, y avanzar por resultados que puedan ver los presidentes, y contar con el apoyo de otros actores.

El Salvador

La PPT El Salvador fue la que dio continuidad al proceso de reflexién, por lo que su interés en el mismo es determinado, se mostraba complacido con los
resultados del proceso encaminado, donde los puntos de coincidencia fueron expresados en la Reunién Especial del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores, realizada el 12 de noviembre de 2015 en El Salvador. Sin embargo, dej6é claro que no apoyaria una reforma con el mecanismo “Tema- Pais
acompanante”, debido a que consideraba que no era necesario afiadir mecanismos burocraticos y consideraba que podria sustituir las funciones de la PPT o la
SG-SICA.

Honduras
(PPT)

Felicité a la PPT-EI Salvador por su compromiso con el tema, al mismo tiempo, ratificé su compromiso con el proceso de reflexion. No obstante, no se registra
una postura clara.

Nicaragua

La postura de Nicaragua era critica con el sistema y su institucionalidad, por lo que si mostraba su compromiso con el proceso de reflexiéon. No obstante, no se
mostraba del todo de acuerdo con la metodologia escogida. Para la delegacion de Nicaragua esto debia hacerse a partir de una revision exhaustiva del
Protocolo de Tegucigalpa, haciendo un analisis de todos sus articulos.

Costa Rica

Para Costa Rica existe la necesidad de hacer un alto en el camino y replantear el modelo de integracién que se habia venido construyendo, por lo tanto, era
necesario crear una hoja de ruta a partir del analisis de debilidades del SICA y que sea evaluada por los presidentes.

Panama

Este pais tenia una visién muy a favor de la reforma, proponiendo y apoyando el mecanismo “Tema- Pais observador” y que, de aceptarlo, preferirian trabajar
con el tema de seguridad. Al mismo tiempo, mencion6 su interés en trabajar en una nueva agenda, donde mostré su interés al trabajo en dos grandes ejes: la
seguridad y la insercion del SICA en los temas de la nueva agenda de desarrollo global. Asimismo, se mostré de acuerdo con el que la SG-SICA continuara
con la propuesta metodoldgica del mecanismo de “Tema- Pais acompafante” de acuerdo a lo planteado en la reunién del 12 de noviembre de 2015.

Republica
Dominicana

Este pais se mostré de acuerdo con continuar con el proceso de reflexion, que buscar fortalecer el proceso de integracién, visto como un motor del desarrollo
en la region. Planted la necesidad de profundizar en la Unién Aduanera, mejorar la comunidad aérea y maritima y simplificar los mandatos presidenciales. A
pesar de no mostrar una postura clara, se puede inferir que Republica Dominicana apoya a Panama con la idea de adoptar el mecanismo “Tema- Pais
observador”.

Fuente: elaboracion propia en base al Acta de la Reunion del Consejo de Ministro de Relaciones Exteriores del SICA, celebrada el 16 de
diciembre de 2015

3.3. Segundo disenso: “El Nuevo SICA”

Como se menciond anteriormente, durante el primer
semestre del afio 2016, se circuld (por parte de la
PPT- Honduras) una propuesta de reforma para el
SICA, llamada “Declaracion del Nuevo Sistema de la
Integracion Centroamericana”. Esta propuesta fue
realizada sin consultar con la SG-SICA.

El dia 6 de junio de 2016, durante la reunién y ante

la propuesta presentada, se observé un cambio en
las posturas de los paises, mostrando tres posturas
respecto a la nueva declaracion, por un lado, estaba
el grupo de paises que apoyaba la iniciativa (4 paises),
en segundo, habia un pais que apoyaba con reservas,
y, en tercer lugar, habia dos paises que se negaban
de forma contundente a la misma. A continuacion,
se explican las posturas pais a partir del analisis de
la “Declaracion del Nuevo Sistema de la Integracion
Centroamericana (verTabla N°3)

Tabla N° 3: Posturas de los paises del SICA ante el Proceso de Reflexion sobre el Futuro de la Integracion,
al 6 de junio de 2016.

Pais ‘ Postura ‘
Belize La postura de este pais, inicialmente, fue a favor de un nuevo SICA. Mencion6 que no se deben seguir proponiendo
proyectos para mejorar la ciudadania si no se miran los problemas internos del Protocolo de Tegucigalpa, a efectos
de reflejar las realidades de ese momento. Sin embargo, también planteé que la declaracion necesitaba mas
analisis y que se consideraba que estaba “cargada”, por lo que algunas cosas debian ser eliminadas.
Guatemala | Este pais consideraba importante iniciar el proceso de reflexion para la modernizacion del Sistema, planted que la

voluntad politica para iniciar el proceso.

propuesta de reforma tenia cosas buenas que podian ser rescatadas. Sin embargo, la delegacién de Guatemala
solicité que antes de trabajar el proceso de reflexiéon debia llevarse a cabo un diagnéstico sobre la ndmina del
personal, salarios y presupuestos, del SICA. Asimismo, aceptaron aprobar una hoja de ruta, y una expresion de
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El Salvador

La posicién de El Salvador es clara, no aceptan la reforma del SICA tal y como lo habia planteado Honduras, no
comparte el enfoque de la declaracion, planted que en lugar de hablar de una reforma institucional era mejor hablar
de fortalecimiento institucional (se proponen mejoras a la transparencia del SICA). Asimismo, se alineé a la
propuesta de fortalecer al Comité Ejecutivo para que sea este el que guie el proceso de reflexion. Volvié a rechazar
la idea de crear el mecanismo “Tema- Pais Acompanante”. Fue este pais uno de los que mas fuerza demostrd para
parar la firma de esta declaracion. También propuso que se trabaje sobre una agenda estratégica, incluyendo el
disefio institucional, el financiamiento y la transparencia del SICA.

Honduras
(PPT)

La postura de Honduras es a favor de la reforma del SICA. Fue este pais que propuso firmar la Declaracién del
Nuevo SICA, que buscaba por una parte la reducciéon del nimero de secretarias (apuntando a una secretaria
general unificada) y rescaté el mecanismo tema pais acompariante, entre otros.

Nicaragua

Nicaragua es otro pais que se muestra en contra de la propuesta por un nuevo SICA, debido a considerarla inviable.
Resalté que se deben priorizar aquellos temas que unan y permitan un trabajo conjunto, asi como, materializar los
programas y proyectos que sean tangibles y visibles para las poblaciones, a efectos de generar los resultados
deseados. Igualmente, resaltaron que el SICA cuenta ya con una institucionalidad, y en algunos casos las fallas no
se dan por problemas de definicidén del sistema, sino por falta de respeto y aplicacién de lo que establecido. Para
ello, se necesita una reflexion mas profunda, y considerar aspectos que han quedado en el camino. A pesar de su
postura, dejé la puerta abierta al didlogo.

Costa Rica

La delegacion de Costa Rica presentd sus reservas a la nueva declaracién; sin embargo, este no se niega
rotundamente, como en el caso de Nicaragua y El Salvador. La postura de Costa Rica, conforme fue avanzando la
reunion se alined mas hacia la idea del fortalecimiento del Comité Ejecutivo para continuar con el proceso de
reflexion.

Panama

Apoya la propuesta de Honduras sin ninguna reserva, y es de los principales impulsores del mecanismo de “Tema-
Pais Acompafante”; de la misma forma, plantea que es importante hacer una apreciacién valiosa para ellos, sobre
los efectos de los mandatos presidenciales y percibe que hay un problema de comunicacion y coordinacion entre
las secretarias, para su cumplimiento. También retomé la idea de una Secretaria Unica. Finalmente, plante6 que, si
bien no debe ser la propuesta de Honduras la elegida, esta podia servir de hoja de ruta.

Republica
Dominicana

La postura de Republica Dominicana empez6é mostrando un impetu por la reforma, que al principio parecia estar
apoyando la propuesta de Honduras. Sin embargo, a lo largo de la reunién se fue uniendo a los paises que se
oponian a la misma, aceptando — a pesar de que se rompiera con la fuerza con la que apoyaba a Honduras -, que la
propuesta de pais acompafante generaria problemas, en la medida que son menos temas que paises.

Fuente: elaboracion propia en base a los apuntes internos sobre de la Reunidn Técnica Preparatoria a la Cumbre Presidencial, 6 de junio

de 2016.

Tras esta serie de discusiones, el proceso de reforma recurrentes de las previas rondas de discusion.
ha venido avanzando hasta el afio 2017; donde, los Debido a las limitantes de la integracion solamente se

documentos disponibles solo muestran los consensos. ~ explicara como se pretende abordar cada tema y —de

3.4. Segundo consenso: las Reuniones

encontrarlas — las distintas posturas pais. (VerTabla N°
4).

del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores de 2017

Tras las rondas de discusion de la PPT de Honduras, las
posturas de los paises del SICA se fueron consolidando

en grandes

areas temdticas, en su mayoria,
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Tabla N° 4: Puntos de consenso en el Proceso de Reflexion sobre el Futuro del SICA, al 4 de mayo de

agenda priorizada:

La definiciéon de una

Costa Rica
(PPT)

2017.

Comentarios

Propuso una aproximacion al
problema de la violencia que
pueda ser atacado sin uso
militar

Panama

Expres6 que se aprecia
positivo el alinear la agenda
estratégica con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible
(ODS) y es importante medir
los resultados (a través de la
creacion de indicadores)

Republica
Dominicana

Expreso su apoyo a la postura
de Panama

Observaciones

Es este tema el que causé mas divergencias, la SG-SICA

mencioné que esa informacion se habia entregado en
diciembre de 2016. Aun asi, la definicion de la agenda
genero una gran discusion.

un papel mas protagénico a
los Estados Observadores.

Nicaragua Expres6 su apoyo a la postura
de Panama
El Salvador Plante6 que la SG-SICA

necesitaba clarificar sus

prioridades.
Refuerzo al Comité | Costa Rica Enfatizé que el espiritu del Respecto a este punto, la SG-SICA presentd el informe
Ejecutivo del SICA | (PPT) Mandato 2 de Roatan busca llamado “Documento de Propuesta para el fortalecimiento
para llevar a cabo el garantizar al Comité Ejecutivo | del Comité Ejecutivo del SICA” en el marco del Mandato 2
proceso de los recursos humanos y de la Declaracién de Roatan, el cual fue considerado
reflexion financieros necesarios para el | inviable en el contexto actual del SICA, y que no se ajustaba

cumplimiento de sus a lo solicitado.

competencias.

Asimismo, sugirio la creacion

de un grupo ad hoc para dicho

trabajo.
Inventario de Guatemala Reiteré la solicitud de “contar | Este tema es una consulta recurrente que se le hace a la
instituciones y con una especie de censo” SG-SICA, especialmente de parte de Guatemala; sin
recurso humano del que permita saber como esta | embargo, durante cada reunién de Consejo de Ministros de
SICA integrado el SICA. Relaciones Exteriores, o Reunion de Presidentes donde

esta solicitud se hace, la misma exige elementos diferentes.

Aceptar las Guatemala Aun realiza consultas por el | Debido a la moratoria existente en el proceso de moratoria,
solicitudes para ser Estado de Palestina. | por lo que se discutié sobre la posibilidad de admitir a todos
paises Asimismo, sugiri6 que en el | los observadores solicitantes.
observadores: proceso de reforma se diera | En este punto se acordé:

o Que la SG-SICA prepare, como insumo importante, un
organigrama de la institucionalidad.

e Que el Comité Ejecutivo y grupos ad hoc (juridico y
seguimiento) se rednan una vez al mes para el estudio
de los reglamentos.

e Esperar que los paises terminen las consultas para las
solicitudes de observadores.

e Que el Comité Ejecutivo continde las consultas para
que se abogue a la revision del reglamento para los
observadores.

Fuente: elaboracion propia en base a la Ayuda Memoria de la Reunién del Consejo de Ministro de Relaciones Exteriores del SICA, 4 de

mayo de 2017
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4. Reflexiones abiertas

Del analisis previamente realizado, se han identificado
las siguientes ideas fuerza, en torno a las que se vuelve
necesario hacer una reflexion:

Idea fuerza N°i. El Proceso de Reflexion del Futuro
del SICA es una realidad inacabada y, por momentos,
este parece una discusion inagotable, cuya velocidad
aumenta segun la PPT que lo impulse.

Idea fuerza N° 2. Dentro del proceso de reflexion,
influyen la fuerza, la direccion y la visidon que cada PPT
le dé (ver Diagrama N° 6). De la fuerza, dependera
si este tema se mantiene en agenda o no. De la

direccion, se planteara si: a) la agenda de trabajo serd
meramente simbdlica, b) si en esta se propone un
seguimiento sobre lo ya trabajado, c) si es una agenda
con nuevas acciones, o d) se propone una agenda de
cambio institucional.

De la vision dependera: a) el tipo de seguimiento que
se le dé al proceso, b) si se presentaran informes, o c)
se estableceran una serie de indicadores de impacto
que permitan medirlo. Este analisis puede usarse con
los distintos temas que surjan en la agenda, y durante
el proceso de reflexion, pasando de la discusion aislada
del tema, a que se convierta en un tema recurrente,
hasta que se plantee su agenda de cambio.

Diagrama N° 6: Proceso de Reflexion del Futuro del SICA

Fuente: Elaboracion propia.

En ese sentido, se entiende que cada PPT, con sus
acciones u omisiones, ha contribuido a moldear el
Proceso de Reflexion sobre el Futuro del SICA (ver
Diagrama N° 7). Guatemala y la PPT Belize.

Por su parte, fue durante la PPT de Panama donde se
dio el Mandato que marcé el origen del proceso de
reflexion, por ello, se considera que fue esta PPT quien
puso el tema en agenda, mas no se tienen los insumos
necesarios para afirmar qué clase de agenda propuso

o cual era el seguimiento esperado.

En el caso de la PPT de Republica Dominicana, el
proceso tuvo un seguimiento, en tanto se estudio el
documento “La Hora de Centroamérica”; sinembargo,
su agenda se considera simbolica en tanto solamente
se mandato el elaborar un nuevo documento como
base para la reflexion.

El caso de la PPT El Salvador, refleja una fuerza y
direccion determinada en comparacion a las PPT
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que le precedieron, asi como la puesta en marcha
de una agenda de sequimiento, que requeria de
informes de seguimiento del proceso. Es con esta
PPT que empezaron a surgir los temas (issues) sobre
los que empezaria a caminar su reflexion, en base al
Documento de Avance del Proceso de Reflexion sobre
el Futuro del SICA, presentado por la SG-SICA, SISCA,
SIECA y la SE-CONPLAN; sin embargo, no contaban
con una adecuada articulacion con la forma de pensar
y las expectativas esperadas por parte del Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores.

En una posicion similar se encuentra la PPT Costa Rica,
la cual insistid en la propuesta de fortalecer al Comité
Ejecutivo como un punto de seqguimiento al proceso
de reflexion.

La PPT Honduras deja de lado el proceso de reflexion,
asume de forma discriminada los aspectos que
considera tendrian viabilidad politica, y los convierte
en una propuesta de transformacion institucional,
cuyaformaen lacual sellevd genera una cierta tension

entre los Estados Miembros y dificulta la discusion y
valoracion de varias de sus propuestas. Es asi como la
Declaracion de Roatan constituye una recuperacion de
los issues del proceso de reflexion que en sumomento
contaron con la voluntad politica para su adopcion y
seguimiento.

El caso de la PPT Nicaragua se evidencia una defensa
hacia los equilibrios institucionales vigentes y a su
vez se inflere -en caracter de percepcion subjetiva-
su intencion de evitar abrir la “caja de pandora”
sobre reformas y modificaciones al Protocolo de
Tegucigalpa, y asegurar con paso firme el avance en
los puntos de consenso ya registrados.

En la PPT Costa Rica se pone la fuerza y la direccion en
algunos de los subcomponentes de la Declaracion de
Roatany al igual que en la PPT El Salvador se propone
un enclaustro para continuar el analisis y debate a
nivel politico sobre cual ha de ser el futuro del proceso
de la integracion centroamericana.

Diagrama N°7: Acciones de las Presidencias Pro Témpore en el Proceso de Reflexion sobre el Futuro del
SICA

Fuente: Elaboracion propia.
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Idea fuerza N° 3. Todos los paises estan de acuerdo
con continuary avanzar en la reflexién sobre el Futuro
del SICA, y en su importancia como un proceso de
transformacion; sin embargo, sus puntos de vista
sobre como debe avanzar y sus pasos a seguir, son
ambiguos, mostrandounamplio espectrode polisemia
conceptual. Para unos importa conocer quién es quién
en laintegracion; para otros, esta reflexion debe darse
mediante el analisis de la normativa y la eliminacion
de aquella que parezca innecesaria; mientras que,
para otro grupo, el proceso pretende estudiar a la
integracion, pero sin mayores alteraciones en su status
quo. Ante estas posiciones, se abren las siguientes
preguntas para el debate: ;Quiénes son los ganadores
y perdedores de la integracion? ;Qué papel poseen los
jugadores con poder de veto - veto players-?

Idea fuerza N° 4. La ambigiedad de posiciones
en algunos issues ha derivado en un desacuerdo
de algunos paises con la forma en cdmo se estd
llevando el proceso de reflexion, revela que dentro
del mismo existe una crisis de expectativas, originada
de la diferencia entre lo que se espera y lo que el
andamiaje institucional permite realizar. Esta crisis de
expectativas trae a colacion la crisis de expectativas
que generalmente se tiene de la integracion cuando
se compara a la integracion ideal y la interaccion real.

Idea fuerza N° 5. A lo largo del Proceso de Reflexion
sobre el Futuro del SICA, se ha evidenciadoundilemay
una tension entre las acciones que buscan la tutela del
interés inmediato y las que buscan el interés difuso.
Tal tension abre la pregunta: ;Para qué generaciones
queremos la integracion? ;Qué generaciones
queremos que gocen de los frutos de la integracion?

Idea fuerza N° 6. Con la dispersion de esfuerzos que
se han venido realizando a lo largo del Proceso de
Reflexion sobre el Futuro del SICA, cabe hacerse la
pregunta ;sobre qué integracion estamos hablando?
Esto debido a la multiplicidad de temas que entrany
salen de su agenda.

Idea fuerza N° 7. En el proceso de reflexion, se ha
evidenciado una carencia de un analisis sistémico
de las acciones impulsadas. Asi, pareciera que, por
momentos, la discusion se concentra en una propuesta
de reformas del SICA, sin considerar su viabilidad
juridica, competencial y presupuestaria. Esta carencia
de analisis de viabilidad, hace que las propuestas de
reforma se discutan desde una especie de ceguera
parcial, ignorando si en su realidad seran capaces de
solventar los problemas estructurales, coyunturales o
aparentes, para los que fueron creadas.

Idea fuerza N° 8. En las discusiones sobre el proceso
de reflexion del SICA, se habla mucho de sus carencias
y sus falencias, y — como se menciono anteriormente-
en base a ella, se han propuesto reformas. Sin
embargo, a lo largo de este proceso, parece que se
han ignorado los logros y el impacto positivo que ha
tenido la integracion en la regidn, aspectos que no
pueden, ni deben, ser ignorados. Esto debido a la
poca retroalimentacion o interés de las partes para
entender una visidn mas holistica.

Idea fuerza N° g. En el proceso de reflexion, parece
que existe una lista positiva y una lista negativa de
temas, la primera dicta los temas que se deben de
analizar para hacer una reforma, y la lista negativa,
hace mencion a aquellos que no se deben (o deberian
de) tocar y mantener su vigencia; idealmente, los
temas en cada una de estas listas estan fijos; sin
embargo, a lo largo de sus discusiones, varios temas
pasan de la lista positiva a la negativa, y viceversa,
dependiendo de la coyuntura o inclusive se da un
debate mixto entre ambos sin una claridad explicita
de su naturaleza.

Idea fuerza N° 10. En algunas ocasiones, las
discusiones parecen centrarse y profundizar en un
tema especifico, ignorando el resto del andamiaje
institucional. Por lo tanto, para el proceso requiere de
una observancia multinivel, para comprender como
se manifiesta a nivel micro, macro, meta y meso (ver
Diagrama N° 8)
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Diagrama N° 8 Dinamica intersectorial a lo interno del Sistema de la Integracion Centroamericana
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Fuente: Elaboracion propia.

Idea fuerza N° 11. El proceso acoge discusiones de
temas que siempre han estado en la antesala del
CMRREE, o que provienen de presiones histdricas
pero que se han dejado de lado; esto debido a que
a lo largo de la integracion centroamericana, han
existido conflictos visibles y conflictos potenciales,
los primeros, se manifiestan claramente; mientras
que los segundos, se encuentran latentes y ocultos
entre los pensamientos y sentires de los actores
estratégicos que han salido a la luz debido a los
cambios en la coyuntura. Este no reconocimiento
y atencion ha generado un efecto globo de presion,
cuyo crecimiento obliga en la actualidad la necesidad
de definir muchos de esos temas pospuestos, por
ejemplo: a) criterios de analisis para la adopcion de

paises observadores, b) qué pasa con las instancias
que se niegan a cumplir los mandatos presidenciales,
€) qué pasa con las instancias que no transparentan
sus procesos y documentos presupuestarios, entre
otros temas.

Idea fuerza N° 12. El fendmeno de la burocratizacion
en las agendas de los Consejos de Ministros, sea el
sector que sea, provoca un desplazamiento de las
discusiones centrales y medulares, hacia la definicion
de aspectos de gestion y rutina administrativa,
que deberian de ser subsanados en la medida de
sus posibilidades por las secretarias o instancias
competentes.
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El fortalecimiento institucional del SICA a través de la adopcion
del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores

Resumen

El presente ensayo surge como una propuesta para el
fortalecimiento de la institucionalidad del Sistema de
la Integracion Centroamericana —en adelante SICA-
a partir de la futura adopcion por parte del Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores —en adelante
CMRREE- de su propio reglamento de organizaciény
funcionamiento, 6rgano del SICA que en la actualidad
no cuenta con este tipo de reglamento comunitario.
Este reglamento comunitario permitiria definir
los alcances y funciones del 6rgano principal de
coordinacion del SICA, otorgando a este una mejor
capacidad de respuesta ante los retos que enfrenta la
region.
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This essay emerges as a proposal for the strengthening
of the institutional framework of the Central American
Integration System - henceforth SICA - based on the
future adoption by the Council of Ministers of Foreign
Affairs (hereinafter CMRREE) of its own organizational
regulation and operation, SICA instance that currently
does not have this type of regulation. This community
regulation would make it possible to define the scope
and functions of SICA’s main coordinating body, giving
it a better capacity to respond to the challenges facing
the region.
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I. Introduccion.

El proceso de integracion centroamericana ha
sido un camino trazado por varios Estados del
continente americano desde hace mas de sesenta
anos, especificamente desde el afo 1951 con la
suscripcion por parte de El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Costa Rica de la Carta de San
Salvador (reformada en 1962), la cual constituyo la
Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA)
con el objetivo de alcanzar el progreso y desarrollo
econdmico, social y politico de la region.

Este esfuerzo se vio suspendido en la década de los
ochenta, debido a los conflictos bélicos de alcance
regional que desangraron a nuestros pueblos
centroamericanos, los cuales encontraron su final
mediante la suscripcion de los Acuerdos de Esquipulas
l'y Il en los afios de 1986 y 1987, estos acuerdos dieron
estabilidad a la region y definieron una serie de
elementos que serian fundamentales en el futuro para
la continuacion del esfuerzo integracionista.

Algunos de estos elementos que sirvieron de antesala
de lo que en 1991 seria la constitucion del SICA
fueron: a) las cumbres presidenciales (1986-1989)
con el objetivo de alcanzar la paz en la region, las
cuales, hoy en dia constituyen el mayor dérgano de
decision del SICA, con competencias supranacionales
(Reunion de Presidentes), b) la definicion de principios
que luego formarian parte del derecho comunitario
centroamericano, como lo son: el principio
democratico, solidaridad, gradualidady progresividad,
especificidad, respeto de derechos humanos,
globalidad, buena fe y atribucion de competencias y
¢) la creacion del Parlamento Centroamericano como
organo de planteamiento, analisis y recomendacion.

Una vez superados los problemas regionales
antes mencionados, el espiritu integracionista,
fue retomado gracias a la firma del Tratado Marco
del SICA o mejor conocido como el Protocolo de
Tegucigalpa a la Carta de la ODECA —en adelante PT-
(conformado por los cinco Estados Parte de la ODECA
y Panama, asimismo, Belice y RepUblica Dominicana
se adhirieron afos después). Este instrumento juridico
internacional cred la comunidad econdmico-politica
que aspira a la integracion centroamericana (articulo
1, PT, 1991) y modifico la estructura institucional de la
ODECA (articulo 8, PT, 1991) mediante la creacion del

SICA, marco institucional con el objetivo de crear una
region de paz, democracia, libertad y desarrollo.

La creacion del SICA, representd para la region el
establecimiento de un nuevo ordenamiento juridico
supranacional, regido por el derecho comunitario
centroamericano, este se conoce como un complejo
de normas juridicas que crean un sistema juridico-
institucional nuevo, con caracter supra nacional y sui
generis, caracterizado por ser auténomo, obligatorio,
directo y eficaz; compuesto por fuentes y principios
politicos, econdmicos vy juridicos propios, con el cual
se regulan relaciones de personas fisicas, juridicas,
publicas, privadas y Estados (Salazar & Ulate, 2013, p.

153).

A partir de aqui, es que el desarrollo de la integracion
centroamericana empezd a surgir mediante la emision
de normas comunitarias, divididas a nivel doctrinal y
pragmatico en dos fuentes principales denominadas:
derecho originario y derecho derivado.

La primera de estas, también conocida como
derecho comunitario primario constituye el marco
constitucional de un proceso de integracion, en
donde se otorgan competencias legislativas y/o
administrativas a las instituciones comunitarias y
supranacionales, esta fuente se encuentra constituida
por: a) los tratados internacionales (en donde
los tratados constitutivos definen los objetivos vy
principios de sus instituciones, ademas otorgan un
amplio poder para formular la legislacion a aplicar
para conseguir tales objetivos), b) los tratados de
adhesion (regulan los derechos y obligaciones de cada
pais miembro que decida integrarse o adherirse a la
Comunidad, a su vez, se fijan plazos o prdrrogas para
el cumplimiento de determinadas obligaciones) y c)
los convenios suscritos por la comunidad (en donde
las reglas consuetudinarias y los principios generales
del Derecho Internacional son aplicables a todos los
Estados miembros de la comunidad).

La segunda, también conocida como derecho
comunitario secundario constituye el conjunto de
actos adoptados por las instituciones comunitarias
en el ejercicio de sus competencias con la finalidad
de cumplir los objetivos pactados en los tratados
comunitarios. Esta fuente se encuentra dividida en
decisiones, declaraciones, mandatos, resoluciones,
reglamentos, acuerdos y recomendaciones (articulo 3
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a 11, Reglamento para la adopcion de decisiones del
SICA (RAD), 2013).

A través del desarrollo de estas normas comunitarias
es que el proceso de integracion centroamericana
ha podido avanzar en sus objetivos y propdsitos,
especialmente, mediante la adopcién de normas
derivadas emitidas por los drganos de decision
supranacionales del SICA, a saber, Reunion de
Presidentes, Consejos de Ministros y Comité Ejecutivo,
en donde gracias a las caracteristicas y principios
del derecho comunitario la norma derivada es de
aplicacion inmediata (vigencia a partir de su adopcion)
y de efecto directo (confiere derechos y obligaciones
que pueden ser invocados ante las autoridades
administrativas y judiciales internas) para los Estados
parte de la comunidad, estas caracteristicas han
permitido a los tribunales constitucionales de los
Estados miembros del SICA otorgarles rango superior
a las leyes nacionales, pero no sobre la constitucion
(CSJ-CR, exp. 0164-72, 28 de marzo de 1973).

Por lo cual, el presente trabajo busca analizar la
importancia que tiene la norma derivada para el
ordenamiento juridico comunitario centroamericanoy
decdmoexistelanecesidadderegularlaorganizaciony
funcionamiento de los Consejos de Ministros del SICA,
con el objetivo de organizar su funcion e incidencia en
el proceso de la integracion centroamericana.

Asi pues, este ensayo se encuentra dividido en
cuatro puntos, en los cuales en el primer punto se
desarrolla una breve introduccion sobre el proceso
histdrico-juridico de la integracion centroamericana
y de la constitucion del derecho comunitario
centroamericano, en el sequndo punto se realizard
una descripcion de las funciones, organizacion vy
caracteristicas del CMRREE, en el tercer punto se
plantearan las razones por las cuales el reglamento
de organizacion y funcionamiento de este Consejo
de Ministros es una norma comunitaria inspirada
en las normas originarias y derivadas del derecho
comunitario centroamericano, por Ultimo, en el cuarto
punto se enumeraran las conclusiones obtenidas del
presente trabajo.

II. El Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores: organizacion y
funcionamiento.

El SICA es el marco institucional de la Integracion
Regional de Centroamérica (articulo 2, PT, 1991),
su estructura juridica estd compuesta por Organos
principales, estos son: la Reunidn de Presidentes,
la Reunidon de Vicepresidentes y Designados a
la Presidencia de la Republica, el Parlamento
Centroamericano, la Corte Centroamericana
de Justicia, los Consejo de Ministros, el Comité
Ejecutivo y la Secretaria General (articulo 12, PT,
1991), los cuales “tienen dentro de la Comunidad
Centroamericana el caracter de supranacionales;
son distintos e independientes de los Organos de
sus Estados Miembros... actuando cada uno de ellos
dentro del ambito de su respectiva competencia, es
decir, ocupandose de los asuntos y materias que le son
propios” (CCJ, Exp. No. 10-18-7-2000, 13 de marzo de
2002).

Sin embargo, solamente la Reunidn de Presidentes,
los Consejos de Ministros y el Comité Ejecutivo
cuentan con la facultad de adoptar decisiones de
caracter vinculante para los Estados Miembros vy
para los 6rganos, secretarias e instituciones del SICA,
inspiradas en los principios y propositos del SICA
(articulo 9, PT, 1991), estas decisiones son adoptadas
mediante mandatos, reglamentos, resoluciones,
recomendaciones y acuerdos (articulo 3 y 7, RAD,
2013).

Dentro de los 6rganos antes mencionados, el CMRREE
tiene una particularidad que lo hace resaltar sobre
los otros dieciséis Consejos de Ministros, y es que
se considera el Organo Principal de Coordinacion
(articulo 16, PT, 1991), caracteristica que le permite
ser parte del Sector Politico del SICA, en el cual realiza
la funcidn de coordinar los sectores de la integracion
centroamericana, mediante el ejercicio de diez
funciones especificas.

Tal y como se menciond en el parrafo anterior, este
Consejo ejerce funciones de coordinacion, ademas de
ello, ejerce otras tres tipos de funciones, las cuales son:
generales, de seguridad democratica y de cooperacion
regional, todas estas seran desarrolladas y ampliadas
posteriormente.
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Este drgano principal del SICA se encuentra integrado
por los funcionarios de cada uno de los Estados
miembros de que conformidad con la legislacion
interna de su Estado, ostenten el cargo de Ministro de
Relaciones Exteriores y que tengan las competencias
nacionales para decidir por su Estado, asimismo, en
caso extraordinario puede ser integrado por quién
ostente el cargo de Viceministro de Relaciones
Exterioresy que se encuentre debidamente facultado,
para lo cual, en cada reunion que participan deben
previamente acreditarse ante la Secretaria General
del Sistema de la Integracion Centroamericana —en
adelante SGSICA-, esto de acuerdo a lo establecido en
el Protocolo para la Acreditacion de los Funcionarios
Representantes de los Estados miembros ante los
Organos del SICA.

Asimismo, este funciona mediante la celebracion de
reuniones ordinarias y extraordinarias, celebradas
cada seis meses en el pais que ostenta la Presidencia
Pro-Témpore del SICA —en adelante PPT-, también,
existen otro tipo de reuniones denominadas
sectoriales e intersectoriales, como bien sabemos,
el PT define distintos sectores de la integracion
centroamericana, dentro de los cuales encontramos
los sectores econdmico, social, cultural y politico
(articulo 8, PT, 1991), por consiguiente, este Consejo
puede realizar reuniones sectoriales, cuando se
convoquen con otros 6rganos del Sector Politico del
SICA, asi por ejemplo, una reunion posible seria entre
el CMRREE y el Consejo Judicial Centroamericano,
también, puede realizar reuniones intersectoriales, en
las cuales participan organos de diferentes sectores
de la integracion, en donde sirve de ejemplo algunas
reuniones en el pasado entre el Consejo de Ministros
de Integracion Econédmicay este Consejo de Ministros.
Con respecto al qudrum, este lo establece la
participacion de todos los Ministros o Viceministros
debidamente facultados respectivos a los Estados
miembros y la adopcion de sus decisiones se rige por
el consenso, no obstante, si existe duda si una decision
es de fondo o procedimiento, esta se adoptara por
mayoria de votos.

Ademas, no cuenta con un representante legal para
su funcionamiento, por el contrario cuenta con un
Presidente Temporal por seis meses que ejerce cinco
funciones principales, estas son: a) organizar, preparar
y presidir las reuniones ordinarias y extraordinarias,
b) convocar a las reuniones a los demas Estados

miembros pormedio de laSGSICA, c) ejercerfunciones
de voceria durante los seis meses en que ostente la
PPT, d) verificar el quérum y las acreditaciones de los
asistentes paralaintegracion del 6rganoy e) constatar
el consenso de las decisiones adoptadas por el 6rgano.
Por otro lado, se encuentra organizado
institucionalmente, por el acompafamiento de dos
instancias fundamentales para el desarrollo del SICA,
estas instancias son: la SGSICA, la cual cuenta con
doce atribuciones o funciones y ha sido creada por
el PT; y la Comision de Seguridad de Centroamérica
—-en adelante CSC- instancia que posee veintiun
atribuciones para ejercer en el Modelo de Seguridad
Democratica establecido en el Tratado Marco de
Seqguridad Democratica en Centroamérica -en
adelante TMSD-.

Ambas instancias forman parte de esta organizacion
institucional debido a las normas originarias vy
derivadas del SICA que las facultan para ello, en
donde la SGSICA participa en funcion de Secretaria
Técnica Administrativa —en adelante STA-, debido ala
Resolucion 01-2012, norma derivada del SICA, emitida
por el Comité Ejecutivo —en adelante CE-SICA- del 19
de marzo del 2012.

Mientras que, la CSC forma parte de la organizacion
institucional gracias al TMSD, norma originaria
del SICA, la cual la faculta por ser "una instancia
subsidiaria de ejecucion, coordinacion, evaluacion y
seguimiento, de elaboracion de propuestas, asi como
de recomendaciones de alerta temprana, y cuando
proceda, de pronta accion” (articulo 5o, TMSD, 1995)
de la Reunidn de Presidentes y del CMRREE.

En conclusion, el Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores del SICA puede ser definido de la siguiente
forma: es un organo principal del SICA, de caracter
supranacional, integrado por los Ministros de
Relaciones Exteriores de los Estados miembros, y en
caso extraordinario, por suViceministro de Relaciones
Exteriores debidamente facultado, se encuentra
liderado por el ejercicio de un presidente temporal
determinado por la rotacion de la PPT del SICA por un
plazo de seis meses; asimismo, es capaz de reunirse
de manera ordinaria y extraordinaria, sectorial
e intersectorial, el cual se encuentra organizado
institucionalmente por el propio Consejo de Ministros,
la SGSICAy la CSC; por ultimo, cuenta con la facultad
de ejercer cuatro tipos de funciones (Generales,
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de coordinacion del SICA, sequridad democratica
y cooperacion regional), las cuales se manifiestan
mediante la adopcidén por consenso de decisiones
vinculantes (reglamentos, resoluciones, acuerdos y
recomendaciones) a los Estados miembros y a los
organos, instancias y secretarias del SICA, debido a
su condicion de drgano principal de coordinacion del
Sistema de la Integracion Centroamericana.

III. Una propuesta de reglamento
comunitario para el Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores: A partir de la
norma originaria y derivada del SICA.

El objetivo principal por el cual este trabajo ha sido
realizado es la de determinar las razones por las
cuales la adopcion de un reglamento de organizacion
y funcionamiento para este Consejo es fundamental
para el fortalecimiento de la institucionalidad del
SICA, por consiguiente, en este apartado se busca
evidenciar como desde un ejercicio de ordenamientoy
analisis prospectivo de la mayoria de normas emitidas
en el marco del SICA por mas de veintisiete afios de
existencia relacionadas directa o indirectamente con
el CMRREE, permitirian una transformacion de este,
con la cual se aumentaria su capacidad de respuesta
frente a las necesidades regionales y propiciaria una
mejor cultura de transparencia y rendicion de cuentas
por parte de este drgano principal del SICA.

Anteriormente en el SICA han existido distintos
organos e instancias que han adoptado a través de
los afnos reglamentos comunitarios con el objetivo
de organizarse y definir su funcionamiento en la
integracion centroamericana, con el objetivo de
normar ciertos elementos de trascendencia para estos
organos, dentro de los cuales resaltan: su organizacion
institucional, naturaleza juridica, integracion de sus
miembros, funciones y atribuciones de sus drganos,
forma de ejercicio de la PPT, forma de la celebracion
y convocatoria de sus reuniones, el establecimiento
de su STA y de la redaccion de las actas y la forma 'y
contenido de sus decisiones, entre otros.

Ante estos elementos antes mencionados, el CMRREE
podria desarrollar su reglamento de organizacion
y funcionamiento basado en estos puntos, por lo
cual mediante un analisis prospectivo de las normas
originarias y derivadas comunitarias se desarrollara

el alcance de estos elementos en este Consejo y de
cdmo una norma que regule estos elementos podria
colaborar en el fortalecimiento institucional del SICA.
En el punto anterior, se desarrollaron los siguientes
puntos: a) miembros integrantes, b) forma de ejercicio
de la PPT y c) organizacion institucional, por lo cual,
no seran abordados en este apartado.

Asi pues, como primer punto la naturaleza juridica
se encuentra definida por los articulos 12 y 22 del PT,
correspondiente a los drganos principales del SICAy a
la obligatoriedad de sus decisiones.

Como segundo punto, las funciones y atribuciones del
CMRREE, antes dividida en cuatro tipos de funciones,
pueden ser encontradas puntualmente en las normas
originarias y derivadas del SICA, donde en el Derecho
Originario se encuentran en: a) PT, articulos 17, 18, 20,
31y 37y b) TMSD, articulos 35 inciso a), 39, 40, 42, 43,
52 incisos a), ¢), f), 56, 57, 61, 63, 65y 71.

Mientras que, en el Derecho Derivado las encontramos
definidas en: a) el reglamento para la formulacion,
presentacion, aprobacidn y ejecucion presupuestaria
de la SG-SICA, articulo 10, b) la resolucion 2007-
CMRE: Sobre las acciones y actuaciones de la
Comisidon Centroamericana Permanente para la
erradicacion de la Produccion, Trafico, Consumo y Uso
ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas
(CCP), puntos 1y 2, c) la resolucion 02-2014-CE-SICA:
Procedimiento para la Formulacién y Presentacion
de Mandatos para la Reunion de Presidentes, puntos
Tercero y Quinto, d) el acuerdo 2007-CMRE y RP:
Acuerdo de creacion del Organismo Superior de
Control del SICA, articulo 2, punto 3; articulo 4, punto
3, 7Y 12y e) laresolucion 01-2013-CMRE: Se aprueba
el Mecanismo de Gestion, Coordinacion e Informacion
de la Cooperacion Regional, articulos 5, punto A,
punto B: numero 6 y numero 9y punto C: nUmero 3y
5, articulo 6 y articulo 9.

Asipues, de acuerdo alo antes mencionado, es posible
determinar que las funciones de este Consejo de
Ministros no solo se interpretan mediante la aplicacion
de la norma del Derecho Originario, como si se da en
otros, sino que se ve complementado por el Derecho
Derivado del SICA, razon por la cual, un reglamento
de organizacion y funcionamiento del CMRREE,
permitiria organizar en una sola norma la totalidad de
las funciones de este, las cuales son aproximadamente
cuarenta funciones aplicadas en los distintos sectores
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de la integracion. Aunado a ello, partiendo desde un las necesidades regionales del SICA.

punto de vista prospectivo, este ejercicio les facilitaria

a los miembros integrantes de este Consejo conocer De las normas antes mencionadas, algunas de estas
hasta donde les es posible actuar en el marco del funciones realizadas por el Consejo de Ministros de
SICA, mejorando asi la capacidad de respuesta ante Relaciones Exteriores se resumen enlasiguiente tabla.

Tabla 1. Funciones del Consejo de Ministros del SICA.

Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del
Sistema de la Integracion Centroamericana.

Funciones.

' : v '

Generales. Coordinacion.

Seguridad
Democratica.

Cooperacion
Regional.

» Aprobar el
presupuesto de la

» Garantizar el respeto
de los Principios y

organizacion Propdsitos del PT
central del SICA por parte de la
y de la SGSICA. institucionalidad del

SICA.

» Crear Secretarias
e Instituciones
del SICA.

» Conocer las
propuestas de
mandatos
presidenciales a
efectos de elevarlas a
la Reunion de
Presidentes.

» Ejecutar las
decisiones de la
Reunién de
Presidentes en
materia de
Politica Regional,
asi como de la
region a nivel

» Analizar y proponer
la Estrategia
Regional del SICA
en el Sistema
Internacional,
respecto a los
sectores de la
integracion.

internacional.

Como tercer punto a regular por parte del reglamento
comunitario se encuentra el tema de las reuniones
celebradas por este Consejo de Ministros, en donde
se deben tomar tres puntos a consideracion para

» Aprobar las
propuestas de la
CSC sobre los
problemas de
seguridad de la
region.

» Informar a la ONU y
OEA todos los
arreglos o decisiones
concernientes a la
paz y la seguridad
regional.

» Coordinar los
esfuerzos de la
region en su
conjunto, con las
iniciativas en la
lucha contra las
amenazas a la
seguridad
democratica en el
continente y otras
partes del mundo.

» Aprobar las
propuestas de
perfiles de
proyectos de
cooperacion
regional que le
competan a su
ramo, presentados
por la
institucionalidad del
SICA.

» Determinar el orden
de prioridad para la
asignacion de
recursos o
aprobacion de los
perfiles de
proyectos de
cooperacion.

» Recibir informe de
ejecucion de
proyectos de
cooperacion
regional de la
institucionalidad del

el desenvolvimiento de esta, los cuales son: a) las
reuniones técnicas preparatorias, b) la agenda de la

reunidny c) el desarrollo de la reunion.
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Con respecto a las reuniones técnicas preparatorias,
debe ser definido la forma en la cual estas deben
ser realizadas, en donde se sugiere que estas sean
realizadas como ha dictado la practica, por lo cual
deberan ser convocadas por la PPT por intermedio
de la SGSICA, una vez hecho esto, las Cancillerias de
los Estados miembros del SICA deberan comunicar
por medio de nota verbal al pais que ostenta la PPT a
través de la SGSICA los técnicos de sus delegaciones
que participaran en estas reuniones.

Asimismo, otro tema fundamental a definir son los
alcances de estas reuniones, los cuales podrian ser
definidos de acuerdo a lo dispuesto por el Reglamento
de organizaciony funcionamiento de laCSC, adoptado
por el CMRREE el 14 de marzo del 2018, en donde se
establecid como propdsito de estas: a) el abordaje
de los temas propuestos en la agenda de la reunidn,
elevando a este sus observaciones y consideraciones,
b)la preparacion deunresumen ejecutivodelresultado
del trabajo y c) la consideracidon de los documentos
que seran conocidos en la reunion.

Por otro lado, se sugiere que la agenda de las
reuniones de este Consejo de Ministros se base
en los siguientes puntos: a) la discusion prioritaria
de los temas competenciales, b) el sequimiento a
acuerdos de reuniones pasadas, c) la coordinacion
y seguimiento de las decisiones y medidas politicas
de caracter econdmico, social y cultural que puedan
tener repercusiones internacionales, d) las propuestas
de mandatos presidenciales propuestos por la
institucionalidad del SICA y e) los temas de interés
regional propuestos por la SGSICA, este Ultimo punto
incluido en la agenda de la reunion debido a la funcion
de STA que realiza esta instancia para con el Consejo.
Por Ultimo, el desarrollo de la reunion debe ser
conducido por el Ministro de Relaciones Exteriores
que ostente la PPT del SICA, quien a su vez, debe
de realizar varias funciones, dentro de las cuales se
pueden mencionar: la verificacion del quorum, las
acreditaciones, la lectura de la agenda acordada, la
moderacion de las discusiones o debatesy la busqueda
del consenso entre los Estados miembros del SICA.
Como ultimo punto, debe ser abordado la redaccion
de las actas y la forma y contenido de las decisiones
adoptadas por el Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores, puntos que representarian un gran avance
en el ambito de transparencia y rendicion de cuentas
por parte de este Consejo para con los ciudadanos de
los Estados miembros del SICA.

Puesto que, para las actas de las reuniones debe
ser establecida una forma de redaccidn sucinta de
los hechos que se discuten en la reunidn, por medio
de reglamento con el objetivo de que la STA realice
actas concisas y resumidas del avance de las tareas
realizadas por este Consejo de Ministros, facilitando
asi la lectura y entendimiento de estas por parte de
los Ministerios de Relaciones Exteriores integrantes
de este Consejo.

Aunado a ello, la forma y contenido de las decisiones
debe ser establecida por este reglamento, esto
permitiria complementar otras normas comunitarias
adoptadas anteriormente, en donde se sugiere que
como minimo estas cuenten con: titulo, preambulo,
parte dispositiva, forma (nombre, cargo y firma del
integrante facultado para adoptar la decision en
representacion del Estado miembro)y anexos, por otro
lado, con respecto a este tema algo que es necesario
cambiar en la practica de este Consejo, es la exclusion
de los Acuerdos de las actas de las reuniones, ya que
estos al igual que las resoluciones, reglamentos y
recomendaciones deben ser publicados en la Gaceta
Oficial del SICA, como un ejercicio de transparencia
por parte de este drgano principal.

En conclusion, este reglamento comunitario
evidenciaria ser una norma originada a partir del
analisis del Derecho Originario y Derivado del SICA,
el cual complementaria el ordenamiento juridico
comunitario centroamericano, mediante laampliacion
y definicion de varios elementos que en la actualidad
causan controversia en el marco del SICA, debido a
las diversas interpretaciones normativas aplicadas
por parte de los Estados miembros del SICA, por lo
cual, este reglamento estableceria las reglas claras
para el funcionamiento de este Consejo de Ministros
con respecto a su labor en el proceso de la integracion
centroamericana. Por Ultimo, la adopcidn de acuerdos
en un documento aparte al de las actas permitiria un
ejercicioderendicionde cuentasydetransparenciapor
parte del CMRREE ante los ciudadanos de los Estados
miembros del SICA y significaria un cumplimiento
total del articulo 10 del PT.
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IV. Conclusiones.

Una vez concluido el presente ensayo se ha llegado a
varias consideraciones finales que se desprenden del
analisis de estas lineas, en donde se ha encontrado
que la adopcion de un reglamento de organizacion y
funcionamiento por parte del Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores podria beneficiar el
fortalecimiento institucional del SICA mediante la
transformacion de este Consejo como un érgano con
unamejor capacidad derespuestaante lasnecesidades
regionales y con una cultura de transparencia y
rendicion de cuentas ante la ciudadania de los Estados
miembros del SICA, hechos que servirian de ejemplo
a los demas drganos principales, por lo cual, los
principales argumentos conclusivos a los que se han
arribado son:

1. El proceso de integracion centroamericana ha
sido un camino trazado por ocho Estados miembros
con un objetivo en comun, crear una region de paz,
desarrollo, libertad y democracia, el cual ha tenido
en su historia tres hitos determinantes: la creacion
de la ODECA en 1951, los Acuerdos de Esquipulas |
y I (1986-1987) y la creacion del SICA mediante la
suscripcion del Protocolo de Tegucigalpa en 1991.

2.El  desarrollo del derecho comunitario
centroamericano, a través de la emision de normas
originarias y derivadas ha permitido el desarrollo
del marco institucional de la integracion regional
de Centroameérica, ejemplo de ello en materia de
desarrollo de la institucionalidad del CMRREE ha
sido la suscripcion del TMSD (Derecho Originario),
el cual desarrollo el Modelo de Seguridad
Democratica en Centroameérica y otorgo funciones
y competencias a este Consejo de Ministros
mencionadas en este trabajo, de la misma manera
el Reglamento para la formulacion, presentacion,
aprobacion y ejecucion presupuestaria de la SG-
SICA (Derecho Derivado) también le ha brindado
competencias y atribuciones. Desarrollo normativo
que ha fortalecido la legalidad del ordenamiento
juridico comunitario centroamericano.

3.De acuerdo a lo establecido por los tribunales
constitucionales de los Estados miembros del SICA,
las normas comunitarias poseen rango superior a las
leyes pero inferior a la Constitucion Politica.

4. Se ha logrado determinar la importancia que
cumple la normativa derivada para el ordenamiento
juridico comunitario centroamericano, en donde se
puede evidenciar su caracteristica de ser una norma
complementaria, ya que mediante su adopcion es
posible complementar las competenciasy funciones
otorgadas por los Estados miembros del SICA a los
organos comunitarios, en este caso al CMRREE, el
cual ha podido especificar la forma de ejercer sus
funciones mediante la adopcion de resoluciones,
reglamentos, acuerdos y recomendaciones.

5. Solamente la Reunion de Presidentes, los
Consejos de Ministros y el Comité Ejecutivo
cuentan con la facultad de adoptar decisiones de
caracter vinculante.

6.El Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores
es el organo principal de coordinacion del SICA,
caracteristica que le permite ser parte del Sector
Politico del SICA, en el cual realiza la funcion
de coordinar los sectores de la integracion
centroamericana.

7. Permitid la construccion de una conceptualizacion
de este Consejo de Ministros, desde lainterpretacion
delanormaoriginariayderivadadelSICA, asicomoel
usode lajurisprudencia de la Corte Centroamericana
de Justicia y la aplicacion de la doctrina comunitaria
centroamericana.

8.Se encontraron elementos comunes desarrollados
por otros organos del SICA en sus reglamentos
comunitarios, dentro de los cuales resaltan: su
organizaciéon institucional, naturaleza juridica,
integracion de sus miembros, funciones vy
atribuciones de sus 6rganos, forma de ejercicio de
la PPT, forma de la celebracion y convocatoria de
sus reuniones, el establecimiento de su STA y de la
redaccion de las actas y la forma y contenido de sus
decisiones, entre otros.

9.La adopcion de este reglamento comunitario
representaria un avance en materia de rendicion
de cuentas y transparencia por parte del CMRREE,
el cual serviria de ejemplo para los otros 6rganos
principales del SICA.
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Resumen

En este trabajo se presenta un estudio teodrico
y empirico sobre la gobernanza del SICA y sus
repercusiones sobre el proyecto integracionista. Se
sostiene que el problema de gobernanza del SICA
no se encuentra tanto en el numero ni en el coste de
organos y agencias, sino en un cumulo de deficiencias
vinculadas al disefo institucional y a la falta de
compromiso de los actores gubernamentales con
el marco de integracion vigente. El modelo actual,
basado en el control intergubernamental de los
organos de gobierno, no es adecuado para alcanzar
los objetivos de la integracion ni para llevar a cabo con
éxito un proceso de regionalizacion que propicie la
construccion de una region.
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Abstract

This paper presents a theoretical and empirical study
on the governance of SICA and its repercussions
on the integrationist project. It is argued that the
problem of governance of SICA is not so much in the
number or the cost of organs and agencies, but in a
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1. Introduccion:

El cuestionamiento sobre el funcionamiento del
Sistemade Integracion Centroamericano (SICA)esuno
delostemasrecurrentesenlaagendadelaintegracion
centroamericana desde su reactivacion. Y con razon.
Alo largo de estas casi tres décadas de refundacion se
evidencian una serie de deficiencias relacionadas con
la falta de eficacia de sus politicas, la baja capacidad
para el cumplimiento de mandatos y con una débil
coordinacion sistémica. El sistema presenta también
debilidades manifiestas en aspectos esenciales
como la concentracion de poder en determinados
organos, la inexistencia de un presupuesto sistémico
o la configuracién institucional de algunos de sus
organos principales, que no cuentan con atribuciones
funcionales claras ni con el reconocimiento de todos
los Estados miembros. Todo ello ha propiciado un
clima de descontento y desconfianza hacia el proceso
en buena parte de los actores involucrados, cada uno
con sus propias razones, cuya reaccion habitual es la
tendencia a pensar que el sistema se encuentra en un
estado de crisis de gobernanza casi permanente.

Por lo general, esta situacion lleva consigo aparejada
una demanda de reforma del Sistema que se
intensifica en los momentos de agotamiento de la
agenda. Todo parece indicar que nos encontramos
en uno de esos momentos. En materia de insercion
en los mercados internacionales, finalizaron procesos
clave como la firma del DR-CAFTA o el Acuerdo de
Asociacion con la Union Europea, mientras que quedo
estancado el proyecto de conformacion de la union
aduanera. En lo que se refiere a la agenda interna, la
estrategia del relanzamiento parece haber perdido
impulso tras los magros resultados ofrecidos por la
mayoria de las politicas desplegadas, especialmente
algunas que llegaron cargadas de expectativas,
como la Estrategia de Seguridad Centroamericana
(ESCA) o las reformas vinculadas al fortalecimiento
institucional. Finalmente, el apoyo procedente de
la cooperacion internacional se ha visto reducido
como resultado de la crisis econdmica sufrida por una
parte importante de los paises donantes, que han
reducido sustancialmente el flujo de fondos. tras la
importante reduccion del flujo de fondos propiciado.
Algunos observadores han vinculado este proceso
al agotamiento de Esquipulas como proyecto de

desarrollo para la region (Caldentey, 2014).

Pensando en la posibilidad de reforma, es necesario
preguntarse qué tipo de reforma necesita la
integracion y si existen las condiciones adecuadas
para llevarla a cabo. El regreso de los problemas de
gobernabilidad que atraviesan en estos momentos
buena parte de los Estados miembros quizas no sea
el mejor momento para construir confianza, alcanzar
consensos y profundizar la cooperacion. Sin embargo,
una posible modificacion del escenario podria traer
consigo oportunidades. En ese caso convendria
extraer aprendizajes de las experiencias de reforma
anteriores y analizar en profundidad el conjunto de
problemas que aquejan a la integracion.

Las primeras acciones de reforma institucional se
localizan en fecha tan temprana a la reactivacion
como 1997 Y, si bien ha registrado algunos avances
significativos en materia de capacidades (Caldentey,
2014), a dia de hoy no ha sido capaz de resolver los
principales problemas de gobernanza del Sistema, la
mayoria de los cuales se planteaban ya por aquellas
fechas (Caldentey, 2014; Santos, 2014, Santana,
2015). Desde el primer mandato presidencial a tal
efecto -emitido en la XVI Cumbre de los Presidentes
Centroamericanos celebrada en San Salvador el
30 de marzo de 1995, por la que se solicitd al BID
y a la CEPAL que efectuaran “una evaluacion a la
gestion operativa de los 6rganos e instituciones de
la integracidon centroamericana, para proceder a su
modernizacion”, la demanda de reforma se sustenta
en la necesidad de alcanzar mayor eficacia y eficiencia
de sus procedimientos y resultadosi. A grandes
rasgos, estos argumentos se han mantenido durante
los cuatro procesos abiertos hasta la fecha (Santos,
2014; Caldentey, 2014), respaldados por un consenso
acerca de la complejidad e irracionalidad que supone
contar con una voluminosa y costosa estructura
que presenta una hoja de servicios con insuficientes
resultados. Sin embargo, como ya sefalase el propio
informe CEPAL-BID hace dos décadas, la existencia de
un alto nUmero de 6rganosy agencias no tiene por qué
relacionarse con términos de ineficacia o ineficiencia.
Mas bien podria ser un importante instrumento de
regionalizacion mediante la generacion de relaciones
trasnacionales y transgubernamentales capaces de
generar redes de interdependencias que fomenten
un tipo de integracion social dese abajo. De la misma

1 Ver XVI Cumbre de los Presidentes Centroamericanos, celebrada en San Salvador, El Salvador, el 30 de marzo de 1995. En http://www.sica.int/consul-
ta/reuniones.aspx?ldm=1&identstyle=401&ident=1&idm=1 . Entrada 18 de mayo de 2018
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manera, la descentralizacion mediante una adecuada
red de agencias multinivel podria dar lugar a un
accionamiento comun eficiente (CEPAL-BID, 1997).
Conformada como Sistema, la estructura del SICA
no surgid realmente como tal. Fue el resultado de
la agregacion de multiples 6rganos e instituciones
heredadas y de la tendencia a la creacidon de otros
tantos nuevos espacios en virtud de la profusion de
mandatos emanados desde laCumbre de Presidentes.
En sintonia con la mas genuina tradicion del ejercicio
de la politica latinoamericana (Lechner, 1977 vy
Camou, 2001), la integracion centroamericana fue
un proyecto eminentemente politico, y como tal se
preocupd fundamentalmente de la gobernabilidad
del espacio regional, estableciendo las bases para el
ejercicio de los procesos de toma de decisiones. Pero
no fue tan cuidadoso a la hora de definir las acciones
de gobernanza en un espacio gubernamental difuso
que va mas alla de la cooperacidon entre Estados. Esto
significa atender sobre qué bases se establecerian los
procesos de accion colectiva y toma de decisiones
y quiénes serian los actores y las instituciones que
participarian en dicho ejercicio.

En un mundo determinado por el impacto de las
dinamicas globales, la gobernanza democratica
actual demanda que la accidon de gobierno y los
procesos de toma de decisiones sean compartidos con
los actores no gubernamentales y con instituciones
formales e informales. Esto Ultimo requiere contar
con algunas de las cualidades que, a primera vista, se
advierten deficitarias o cuanto menos ambiguas en
la construccion institucional del SICA. En términos
estrictamente tedricos, tanto desde el punto de
vista de las teorias del regionalismo como de politica
comparada, requiere, al menos, capacidades y
competencias por parte de las instituciones y agentes
que ejercen y participan en el gobierno; requiere
también un disefio juridico, politico e institucional
coherente, que cuente conlalegitimidad y la confianza
de la comunidad politica y social; y, finalmente,
requiere una financiacion suficiente que no distorsione
ni obstaculice el ejercicio de gobierno y de una
administracion eficiente legalmente impecable.

De entre las razones que, a priori, ofrecen una
explicacion plausible a la situacion de la gobernanza
que aqui se ha descrito, este trabajo se va a centrar
en las dos consideradas como principales: la escasa
idoneidad del disefio institucional del SICA y la

inexistencia de una metodologia integracionista
que permita alcanzar con eficacia los objetivos de la
integracion. Con el animo de ofrecer insumos para el
debate acerca de un posible proceso de reforma, el
trabajo que se presenta a continuacion sostiene que
el problema de gobernanza del SICA no se encuentra
tantoenelnumeronienel coste de 6rganosy agencias,
sino en un cumulo de deficiencias vinculadas al disefio
institucional y a la falta de compromiso de los actores
gubernamentales con el marco deintegracionvigente.
No obstante, el problema de gobernanza se formula
aqui, principalmente, como resultado de la escasa
racionalidad sistémica. El problema de la racionalidad
deldisenoinstitucionalesmasdeterminantey, comose
ha demostrado a lo largo de estos afos, no se resuelve
Unicamente actuando con reformas superficiales
sobre 6rganos y agencias. Se trata de un problema de
modelo que presentaincoherencias entre los objetivos
comunitarios y los métodos intergubernamentales
que dominan el proceso de toma de decisiones.
Desde un punto de vista racionalista, hablamos de un
modelo que formula instrumentos de politica regional
pero que tiene dificultades para hacerlos efectivos
al no consequir articular las preferencias de los
principales actores: concentra el poder, no dispone de
espacios que representen los intereses regionales, ni
de un disefo institucional que ofrezca garantias sobre
los procesos de gobernanza, de coordinacidn y de
agencia (Santos, 2016). En términos constructivistas,
dificulta la construccion social de la region al dificultar
la socializacion de los actores a través de las normas
e identidades regionales. En definitiva, el modelo
actual no es adecuado para alcanzar los objetivos de
la integracion centroamericana ni para llevar a cabo
con éxito un proceso de regionalizacidon que propicie
la construccion de una region (De Lombaerde vy
Soderbaum, 2013; Van Langenhove, 2016).

Las dos cuestiones de fondo que, no obstante,
subyacenenestedebate son, primero, si politicamente
existen los consensos necesarios en la region para
afrontar los costes de una reforma del modelo de este
calado. Es decir, si los Estados miembros comparten
la misma o similar idea acerca del significado de la
integracion y si han definido cuales son sus intereses
dentro de la misma. Y, seqgundo, si la regidon cuenta
con las capacidades necesarias para gestionar con
eficacia una gobernanza sin gobierno (Rosenauy,
1992). Una reforma que, basicamente, contemplaria
la necesidad de diferenciar entre la implementacion
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de acciones regionales mediante el método
integracionista o acciones mediante el método
tradicional de la cooperacion intergubernamental.
Una y otra no son incompatibles ni excluyentes
dentro de un sistema de integracion, cada una de ellas
responden a objetivos diferenciados y a la coyuntura
del momento. La infraestructura institucional de la
integracion centroamericana podria dar cobertura a
ambas modalidades, pero se necesita diferenciarlas
y dotarlas de los instrumentos juridicos y politicos
especificos para operar con ciertas garantias de éxito.
Hasta ahora, lo que se observa en el SICA es que so6lo
se cuenta con algunos instrumentos para ejercer
el método de cooperacion intergubernamental. La
experiencia muestra que este tipo de consensos son
muy dificiles de alcanzar en contextos estrictamente
intergubernamentales debido a la prevalencia
de las preferencias nacionales. Con esta premisa,
comunmente aparecen dificultades para conformar
una agenda comun, divergencias a la hora de
entender qué es una agenda comun y diferentes tipos
de acciones comunes dentro de la agenda.

Para dar respuesta a estas cuestiones y contrastar
la hipdtesis, se analizan, en primer lugar, los
fundamentos tedricos de la gobernanza en el marco
de la integracion y el nuevo regionalismo. Esto
permite tener una idea mas desarrollada acerca del
verdadero debate que estd detras de una gobernanza
eficaz. El concepto de gobernanza regional se incluye
dentro del paradigma de la gobernanza global como
nucleo del estudio de las relaciones internacionales
contemporaneas. El tipo de conflicto que presenta
es el que aqui se ha denominado “gobernar sin
gobierno”, una variante de planteamientos similares
ya formulados por tedricos clasicos de la gobernanza
como Rhodes, Rosenau o Young, que nos sirve para
poner de relieve la problematica de una accién de
gobierno en escenarios transnacionales donde no
existen actores claramente definidos para ejercerlo.
El estudio que se realiza sobre las distintas respuestas
ofrecidas por el regionalismo clasico, el enfoque de
politica comparada o el nuevo regionalismo, muestra
la persistencia en todos ellos del dilema entre dos
formas de gobernar las instituciones comunes: el de la
cooperacion intergubernamental, basada en acuerdos
no vinculantes; o el de la integracion, basada en la
transferencia de competencias de gobierno.

A continuacion, el trabajo se centra en la revision
empirica de los principales escenarios de la
gobernanza de la integracion centroamericana: el
diseno institucional del SICA, como estructura donde
tienen lugar las acciones de gobierno; y la formulacion
de politicas sectoriales del SICA, como proceso donde
tiene lugar la definicion de normas, la interaccion
entre los actores y, en definitiva, la accion colectiva
que da respuestas a los problemas comunes. Aunque
analiticamente distintas, las estructurasy los procesos
de gobernanza se encuentran estrechamente
vinculados por ser ambitos institucionales donde
tiene lugar la coordinacion y la regulacién social. Dado
que las politicas regionales se definen en los espacios
politicos e institucionales del sistema, estudiar la
problematica que se localiza a lo largo del proceso
de formulaciéon e implementacidn nos permite
apreciar con claridad la racionalidad y coherencia
del sistema, asi como las necesidades que éste tiene
de reformarse, en su caso, para poder alcanzar los
objetivos de la integracion. Para finalizar, se elaboran
las conclusiones pertinentes.

Metodologicamente, el estudio es uno de los
resultados del proyecto de investigacion sobre
politicas publicas regionales que desarrolla, desde
2014, el grupo de investigacidon en regionalismo vy
desarrollo de la universidad Loyola Andalucia y la
Fundacion ETEA. Durante este tiempo, las actividades
de investigacion han sido multiples en el entorno
del SICA, desde la participacion en el disefio de las
propias politicas hasta la elaboracion de informes de
investigacion, imparticion de seminarios con grupos
de actores involucrados, entrevistas con actores
tomadores de decision, grupos Delphiy tres rondas de
encuestas realizadas sobre actores participantes en el
ciclo de las politicas.

2. Gobernanza regional en las teorias de
integracion y el nuevo regionalismo.

El significado del concepto de gobernanza cuenta con
una extensisima e inabordable literatura desde que
aparecio en los debates académicos en la década de
los noventa. La razdén es su ambigiedad y potencial
para ser aplicado sobre cualquier ambito o nivel de
gobierno, sea local, global o multinivel. De manera
genérica, laidea de gobernanza refleja los procesos de
toma de decision y accion colectiva que tienen lugar
en los espacios publicos contemporaneos. Se refiere al
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conjunto de reglas y normas que guian la interaccion
entre actores publicos y privados que participan
en la solucion de problemas comunes a través de
instituciones formales e informales en sociedades
complejas y dindmicas (Pollack, 2005). Esta definicion
abarcatodos los procesos institucionales relacionados
con el ejercicio de gobierno; los distintos modos
institucionalizadosdecoordinacionmedianteloscuales
se adoptan e implementan decisiones colectivamente
vinculantes (Scharpf, 2000). Se trata de entender
como el sector publico, en conjunto con actores del
sector privado, nacionales y transnacionales, es capaz
de proporcionar direccion y control para la sociedad
y la economia (Peters, 2012). Los gobiernos siguen
siendo los agentes determinantes de las politicas
publicas, pero los resultados de las mismas dependen
cada vez menos de ellos debido a la compleja
interaccion entre actores y factores intervinientes. El
concepto de gobernanza adquiere, por tanto, mayor
amplitud que la de gobierno. Lejos de utilizarse como
sindnimo de gobierno, significa, mas bien, un cambio
en el significado de gobierno o una nueva forma de
gobernar la sociedad (Rhodes, 2005), quedando la
diferenciacion entre lo privado y lo publico mucho
mas difusa.

Sin embargo, lo que caracteriza especificamente al
concepto de gobernanza, mas concretamente, es el
protagonismo que otorga a la accion colectiva informal
mediantelaincorporaciéndeactoresnogubernamentales
al proceso de formulacion de politicas publicas. Este
hecho supone un cambio sustantivo con respecto a otros
analisis de politica comparada. La innovacion tiene lugar
como resultado de las transformaciones producidas
en las sociedades contemporaneas. Aspectos como el
impacto de la globalizacion, el predominio ideoldgico del
mercado, las crisis provocadas por el intervencionismo
del Estado y la erosion del Estado del bienestar, pero
también de la generalizacion de la democracia y de
una demanda de transparencia y rendicion de cuentas,
propiciaron una corriente general favorable al traslado
de la responsabilidad en materia de politicas publicas y
prestacion de servicios a las redes de actores privados.
De ahi que, para algunos autores, el analisis de la
gobernanza es un reflejo de la generalizacion de las
politicasneoliberalesydeltrasladodelaresponsabilidad
publica a actores privados, mientras que para otros
representa una muestra de apertura democratica
de los espacios publicos y una vision mas fiel de la

2 Traduccion propia

naturaleza compleja de las sociedades actuales.

2.1. Gobernanza global como nicleo
de las Relaciones Internacionales y del
regionalismo

En el dmbito de la disciplina de las Relaciones
Internacionales, noobstante, elenfoquedegobernanza
ha contado con un desarrollo particular debido a las
necesidades de cooperacion que histéricamente
han tenido los Estados en un orden internacional
anarquico (Keohane, 1984). Tradicionalmente, la
gobernanza internacional se ocupd del analisis de las
normas y las instituciones creadas por los Estados
para participar en acciones colectivas y crear un orden
internacional. El impacto de la globalizacion puso de
relieve la necesidad de contar con nuevos enfoques
tedricos que permitieran explicar con mayor rigor
los patrones sobre los que se fundaban los vinculos
contemporaneos de cooperacion, con nuevos actores
en liza y carentes de instrumentos formales de
gobierno (Peters, 2012). Una definicion genérica y
contrastada del concepto de gobernanza en el ambito
de las Relaciones Internacionales que incluye ya la
nueva tendencia puede ser la que ofrece Rosenay,
como " los procesos colectivos de gobierno a través de
los cuales se pretende alcanzar el mantenimiento del
orden y el logro de los objetivos colectivos?" (Rosenau,
2000).

El orden global, por lo tanto, no depende ni responde
ya Unicamente a los intereses de los Estados. Los
tedricos de la gobernanza plantean que los gobiernos
contemporaneos carecen del conocimiento y la
informacion necesarios para resolver problemas
econdmicos y sociales complejos, concibiendo de
esta manera la gobernanza como una interaccion y
una negociacion entre actores publicos y privados
en una arena politica determinada (Pollack, 2005).
La nueva gobernanza global se produce a través de
relaciones en red entre diferentes tipos de actores
con diferentes tipos de autoridad y poder que
estan integrados tanto en acuerdos formales como
informales, convirtiéndose en la principal narrativa
de las Relaciones Internacionales. Las relaciones
internacionales contemporaneas son ahora una
disciplina centrada en la gobernanza de una sociedad
global (Barnett y Sikkink, 2010).
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Como expresion genuina de gobernanza global, el
campo de estudio de la integracion y del regionalismo
ha contribuido notablemente a su desarrollo
conceptual. El analisis de la gobernanza en el marco
del regionalismo se ocupa de observar la incidencia
que tiene la interaccion entre las redes de actores
gubernamentales y no gubernamentales en las
instituciones regionales, formales e informales, y su
capacidad para hacer cumplir los objetivos y acuerdos
establecidos o implementar las politicas debidamente
constituidas. La particularidad de este fendmeno es
que tiene lugar en espacios regionales con distintos
niveles de institucionalidad, pero sin un gobierno ouna
autoridad regional formal con capacidad coercitiva
equivalente a la de los gobiernos nacionales para
hacer cumplir los acuerdos, sean vinculantes o no. El
cumplimiento de los mismos y, por lo tanto, el avance
de los procesos regionales y su fortaleza institucional,
depende del compromiso y la responsabilidad de los
actores participantes.

El regionalismo clasico establecid las categorias de
cooperacion e integracion como modelos explicativos
de la colaboracidn que se producia entre los Estados
en los espacios regionales formales. Cooperacion e
integracion representan, respectivamente, la menor
y mayor intensidad del proyecto regional, tanto en
cantidad como en calidad (Borzel, 2016). En la década
de los noventa, el nuevo regionalismo, por su parte,
incorpord una vision de la gobernanza regional que
cuestionaba la vigencia de las premisas anteriores.
Considera el fendomeno del regionalismo como una
construccion social que pone de relieve el papel que
juegan los actores del mercado y de la sociedad
civil, dando lugar a un modelo de gobernanza ya no
estrictamente gubernamental y formal, sino basadas
igualmente en relaciones de cooperacion informales
asociadasaun proceso de regionalizacion (S6derbaum
y Shaw, 2003; Hettne, 2005). Regionalismo vy
regionalizacidn se han asimilado a procesos formales
einformales respectivamente (Wallace, 1990), aunque
esta relacion dista de quedar clara, debido a que el
regionalismo formal puede y suele ser un importante
factor de regionalizacion (Closa, 2016).

A diferencia de los enfoques del regionalismo clasico,
el enfoque de gobernanza es habitual en el analisis
de los procesos del nuevo regionalismo, pese a que
encuentra problemas para explicar los niveles de
intensidad de los procesos sin recurrir a ellos. Significa,
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ademas, devaluar el compromiso y la formalidad
establecidos en la construccion institucional, puesto
que los acuerdos informales pueden no vincularse
a las responsabilidades legales o los compromisos
establecidos en una organizacidn internacional. Por
otro lado, las tres agendas de investigacion conviven
y comparten elementos comunes. De hecho, el
enfoque de gobernanza regional contiene elementos
de las teorias del regionalismo clasico y del nuevo
regionalismo. Al incorporar las diversas formas de
interrelacionentrelosactoresylascoalicionesformales
e informales que éstos conforman en los espacios
multinivel, su poder explicativo es mayor (Borzel y
Risse, 2016). Permiten, igualmente, un abordaje sin
demasiados traumas por parte de las epistemologias
racionalistas y constructivistas habituales, si bien el
enfoque de gobernanza comparte fundamentos con
las posiciones constructivistas que caracterizan al
nuevo regionalismo. En definitiva, contribuyen a un
mayor conocimiento de fendmenos tan complejos
como la integracion, el regionalismo y la construccion
de regiones, formales e informales, conformados en
torno a instituciones y regimenes transnacionales, y
por ello dotadas de normas, reglas y leyes, pero no
de gobierno. Como parte de la gobernanza global, la
gobernanza regional se ve lastrada por lo que se ha
denominado “gobernanza sin gobierno” (Rosenau y
Czempiel, 1992; Young, 1998), y plantea una serie de
conflictos sobre el disefio institucional y sus efectos
que se abordan, con distinto éxito, desde distintos
enfoques teoricos.

2.2. La gobernanza del regionalismo
clasico: integracion frente a cooperacion
en procesos liderados por los Estados

Desde las primeras teorias funcionalistas de las
Comunidades de Seguridad (Deutsch, 1957 y 1967),
pasando por el Neofuncionalismo (Haas, 1958 vy
1970; Nye, 1968; Schmitter, 1970), la teoria de la
integracion economica (Balassa, 1961), el primer
intergubernamentalismo (Hoffman, 1966) o incluso
desde la perspectiva institucionalista liberal de los
Regimenes Internacionales (Keohane, 1984), la
creacion de instituciones regionales (internacionales)
sobre las que los Estados delegan tareas propias de
los gobiernos se justifica en los beneficios que éstas
ofrecen para resolver problemas colectivos de orden
transnacional, proporcionando bienes publicos,
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acuerdos y compromisos en distintos ordenes o
flujos de informacion. Aunque aparece igualmente
la voluntad por compartir una serie de principios y
valores, el argumento impulsor es el beneficio que los
Estados esperan obtener de la cooperacion entre si.
El regionalismo aparece en esta primera época clasica
como un proyecto formal dirigido por los Estados, y
son los Estados los que determinan las instituciones y
definen las politicas en defensa de sus intereses y las
preferencias nacionales. Sin embargo, la tradicional
cooperacion entre Estados no ofrecia respuestas
adecuadas para explicar el fendmeno integracionista.

Lostedricos neofuncionalistas plantearon lanecesidad
de quelosEstados, a partirdeundeterminadogradode
integracion, se vieran abocados a ceder soberania a las
instituciones regionales a medida que se materializaba
el proceso de derrame hacia otros sectores. Las
instituciones regionales, actuando en representacion
de los intereses comunes, se iban dotando
paulatinamente de competencias supranacionales en
materia de politicas con objeto de poder dar respuesta
a las demandas de bienes publicos del sistema. La
teoria de la integracion econdmica, con su ldgica
gradual por etapas, se encargo de corroborar dicha
apreciacion, dado que los procesos de liberalizacion
de los mercados nacionales (integracidon negativa)
exigian acciones complementarias en materia de
politicas (integracion positiva) que neutralizaran las
externalidades negativas e hicieran eficiente el nuevo
mercado regional (Tinbergen, 1954 y 1965; Scharpf,
1999). Por ejemplo, en el momento de conformacion
de una unién aduanera. Nuevamente, el incremento
de las regulaciones ensanchaba el marco institucional
de la integracién y, con ello, el poder politico de las
instituciones regionales. El marco de la cooperacion
que caracteriza a los regimenes internacionales
intergubernamentales quedaba claramente superado;
era necesario un modelo que posibilitar una mayor
capacidad de integracion.

Desde esta logica, cooperacion e integracion se
presentan como dos metodologias distintas que
miden la menor o mayor intensidad del fendémeno
del regionalismo. La cooperacion regional opera
mediante procesos de toma de decisiones y una
accion colectiva basada en la autoridad y el control
estatal en las instituciones intergubernamentales.
Por su parte, la integracidon regional requiere el
establecimiento de instituciones regionales dotadas

de competencias supranacionales delegadas que
permitan la toma de decisiones vinculantes para el
conjunto de Estados miembros. En este Ultimo caso,
lo que se plantea en términos de gobernanza son dos
aspectos fundamentales: primero, hasta qué punto
los Estados mantienen el control de los procesos
o, por el contrario, ceden este protagonismo a las
institucionesy actores regionales, que serian entonces
los encargados de la adopcion de normasy de hacerlas
cumplir; y, sequndo, cdémo hacer esto Ultimo, es decir,
coémo disefar instituciones regionales que cumplan
estos cometidos (Lenz y Marks, 2016).

En el modelo de integracion, los Estados que forman
parte de una organizacion regional se comprometen
formalmente con unos objetivos esperando que los
Estados socios que lo acompanan en el proyecto les
correspondan. Estos compromisos se materializan
en el seno de instituciones internacionales formales
que regulan el comportamiento de los miembros
y restringen su capacidad para liberarse de los
compromisos aceptados. Siguiendo a Closa, “la
intensidad y el alcance de los compromisos formales
dependen directamente del tipo de objetivos o
de bienes publicos regionales que persigan las
organizaciones. Cuanto mayor sea el numero de
objetivos y mas ambiciosos en relacion con el
statu quo, mas solidos seran los compromisos
institucionales necesarios para que la organizacion
logre alcanzarlos” (Closa, 2016, pp. 2-3). Bajo esta
premisa, la gobernanza en un modelo de integracion
se sustenta en la solidez del disefio institucional de las
organizaciones regionales formales y en su capacidad
para garantizar el cumplimiento de los compromisos
a los Estados miembros. Supone la integracion como
un proceso politico comandado por los Estados, sin
menoscabo de la participacion de otros agentes no
gubernamentales que, en todo caso, se insertan
dentro de los procesos establecidos y regulados.

Esta formulacion refleja en buena medida los
aprendizajes del proceso historico europeo. Como
se ha podido demostrar empiricamente, los avances
en materia de integracion activan mecanismos
politicos e institucionales con un importante potencial
transformadorsobrelaaccidncolectivaylagobernanza,
muchas de las cuales terminan teniendo repercusiones
en el orden internacional. Esta logica esta detras, por
ejemplo, del incremento de las politicas requladoras
en laUnidn Europea o de las dinamicas de gobernanza
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multinivel (Bulmer, 1994; Sandholtz y Stone Sweet,
1998, Stone Sweet, Sandholtz y Fligstein, 2001;
Hooghe y Marks, 2001). Las instituciones regionales
se reforzaron politicamente en Europa frente a los
gobiernos nacionales mediante un aumento de las
lealtades, debido a que la creciente interdependencia
entre los actores regionales incrementd la demanda
de reglas, normas e institucionalidad sobre la que
operaban. Elimpacto de este cambio sobre el conjunto
de las sociedades nacionales ha sido sustantivo. A los
beneficios, en términos de eficacia de los mercados y
disminucidn de los costes de transaccion en el disefio
de los procesos de politicas, hay que restar la merma
de soberania infligida sobre la capacidad reguladora
de los Estados. En periodos de crisis sistémica, la
tentacion al repliegue intergubernamental suele
aparecer de manera recurrente entre los paises
peor parados. En Europa, esta transferencia de
competencias hacia las instituciones regionales ha
encontrado detractores tras la gestion de la crisis
financiera y econdmica reciente. A la pérdida de
soberania se han afiadido otros aspectos relacionados
con este tipo de dinamicas transnacionales, como el
cuestionamiento de la legitimidad democratica de las
instituciones del nivel regional.

Por su parte, las formulaciones liberales ven
la integracion como una variante avanzada de
los regimenes internacionales. La cooperacion
entre Estados que tiene lugar se fundamenta en
la priorizacion de las preferencias nacionales,
entendidas como una accion racional por parte
de los actores involucrados, que posteriormente
son negociadas con los socios en el seno de las
instituciones regionales (Keohane y Hoffman, 1991;
Moravcsik, 1993 y 1998). El modelo de gobernanza
en este caso se rige generalmente mediante acuerdos
intergubernamentales de cooperacion. De esta
manera, el control de los procesos queda siempre
en manos de los gobiernos, quienes sélo ceden
competencias en aquellos casos puntuales en los
que obtienen claros beneficios. Pero mantienen la
cooperacion como opcion predominante y prioritaria.
En aquellasinstituciones y agencias con competencias
supranacionales, el control de los gobiernos se puede
ejercer por diferentes vias. Volviendo al caso europeo,
el Unico con bagaje cientifico y académico que puede
ilustrar este fendmeno, el control gubernamental se
ejerce, entre otros, a través de una constelacion de
comités con distintas funciones (Pollack, 2003).

El modelo intergubernamental, sin embargo, impone
limitaciones al proceso de integracion, debido a que la
priorizacion de las preferencias nacionales terminarg,
tarde o temprano, siendo contradictoria con la Idgica
gradualista de la integracidn. Desde un punto de vista
racionalista, la opcidn por uno u otro modelo depende,
por tanto, de la intensidad que alcance el proceso de
integracion y de la idoneidad del disefio institucional
para materializar el paso de la cooperacion a la
integracion. Se puede ver en términos de incremento
de la demanda y capacidad de la oferta (Mattli, 1999).
Como el resultado de un balance positivo entre los
objetivos establecidos por los Estados promotores y
los beneficios netos que proporciona al conjunto de
actores participantes, que los empujara, o no, hacia
una demanda de mayor integracion. Ahora bien,
;es posible la emergencia de este modelo ideal de
regionalismo en proyectos conformados por Estados
con bajos niveles de desarrollo socioecondmico,
ausencia de una democracia liberal consolidada o
problemas de gobernabilidad? ;Es posible en estas
condiciones formar coaliciones de actores en favor
del regionalismo? O, en su defecto: sen qué medida
trasladaran estas debilidades al espacio regional? ;Por
qué no ha sido posible mas alla de Europa trascender
los limites de la cooperacion intergubernamental? La
literatura tedrica ofrece argumentos a buena parte
de esta bateria de cuestiones, pero sin resultados
satisfactorios que permitan explicarlos (De Lombaerde
y Soderbaum, 2013; Borzel y Risse, 2016).

2.3. La gobernanza del regionalismo
desde el enfoque de politica comparada

El estudio de la gobernanza del regionalismo desde
la perspectiva de politica comparada tiene su origen
en la emergencia de los analisis federalistas sobre
la integracidon europea en la década de los setenta
(Mariscal, 2003), alcanzando cierta relevancia en la
segunda mitad de los noventa y afos sucesivos a
partir de los novedosos trabajos de Simon Hix (1994,
1999 Y 2005). Posteriormente, la presidny la influencia
de las dindmicas transnacionales que la globalizacion
ha venido ejerciendo sobre las politicas nacionales
invitaron a estudiar ambos planos de manera general
y comparada (Krahmann, 2003; Stone, 2008).

Fundamentalmente, este enfoque metodoldgico
estudia el sistema politico de la integracion utilizando
las mismas categorias de analisis que se utilizan
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para las politicas del Estado-nacion. Un proyecto
de integracion regional, cuyo objetivo se situe en
la construccion gradual de una comunidad politica
y economica regional, necesita dotarse de una
estructura institucional formal y de los instrumentos
politicos necesarios para atender a las demandas
politicas de los actores que tienden a maximizar sus
preferencias en un marco restrictivo, para gestionar
la relacion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales y para proveer politicas publicas
que las satisfagan (Scharpf, 2000; Pollack, 2005). Es
decir, requiere la conformacion de un sistema politico
que conviva, en otro nivel, con los sistemas politicos
de los estados miembros.

El sistema politico de la integracion es peculiar, pero
guarda similitud con los modelos federales y otros
aspectos de los modelos estandares, de manera
que puede ser entendido como una variante de los
esquemas generales (Hix, 2005). Puede llegar a
expresarse mediante una estructura organizativa
que cuente con organos ejecutivos, legislativos o
judiciales, e incluso contar con la capacidad de adoptar
politicas publicas vinculantes. Ahora bien, no puede
compararse con el tradicional modelo weberiano.
Carece del monopolio de la fuerza, de instrumentos
de federalismo fiscal que lo dote de recursos y se ve
aherrojado por una débil legitimidad democratica.
Este es un factor determinante que obliga a buscar
salidas por la via de la constitucionalizacion.

El analisis de la gobernanza parte del alcance limitado
de sus prerrogativas institucionales, del hecho de
que una organizacion internacional de integracion
tiene unos objetivos especificos y no es un Estado.
No obstante, sin serlo, un proyecto integracionista
formal que defina una estructura politica tendera
a replicar, en la medida de lo posible, su modelo
nacional en el nivel regional, aunque sélo sea por
una cuestion de pretendida eficiencia. Este es un
elemento controvertido, especialmente para aquellos
proyectos regionales conformados por Estados con
un desempeio politico e institucional con problemas
de gobernabilidad y gobernanza, como es el caso
centroamericano.

Desde estas premisas, centra su comparacion sobre
los elementos clave de los sistemas politicos estandar:
sus nivel y capacidad de federalizacion, la distribucion
y la delegacidn de poderes entre el nivel nacional y
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el regional, la naturaleza y comportamiento de los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial, su capacidad
reguladora y distribuidora, la institucionalizacion
de los espacios de participacion y deliberacion, etc.
Y es un enfoque interesante para conocer a fondo la
naturaleza y el comportamiento de las instituciones
regionales, de especial interés en etapas de crisis
y reformas. Algunos aspectos de las instituciones,
como el liderazgo y las capacidades técnicas frente
a sus contrapartes nacionales, pueden erigirse como
un factor determinante en el éxito de determinados
procesos de gobernanza. En otros casos, pueden
fomentar el acceso y participacion de las redes de
actores no gubernamentales.

El enfoque de politica comparada resulta también
provechoso para el conocimiento del ciclo de las
politicas publicas, un aspecto que puede vincularse
directamente a la eficacia de la integracion.

En su defecto, es un acercamiento que requiere un
proyecto integracionista con objetivos comunitarios
y una estructura politica e institucional con cierto
nivel de desarrollo, de tal manera que permita
cierto recorrido al analisis. Debido a su caracter
eminentemente formal, es susceptible de dejar fuera
patronesde analisisvinculados conlasredes de actores
informales, cuestionando el caracter de la region
como construccion colectiva. Su escasa repercusion
sobre el analisis del regionalismo latinoamericano
contemporaneo se debe exclusivamente a la
incompatibilidad con los objetivos de algunos
proyectos y al bajo nivel de desarrollo de los procesos
de institucionalizacion formal en otros. Pero no
encontramos razones en el caso centroamericano,
concretamente.

2.4. Gobernanza y nuevo regionalismo

Enladécadadelosnoventa,lareformulacionreflectivista
en el campo de las Relaciones Internacionales dio
paso a una renovacion de los paradigmas clasicos del
regionalismo. La observacion de los nuevos proyectos
regionales que se estaban conformando y su
asociacion al fenomeno de la globalizacion llevd a los
tedricos del nuevo regionalismo a otorgar un mayor
protagonismo a los actores no gubernamentales en el
proceso de regionalizacion. El nuevo regionalismo se
inserta como parte intrinseca de las dinamicas de la
gobernanza global; concretamente ha sido definido
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como el compromiso politico para organizar el mundo
en términos de regiones, en el que los Estados ejercen
el liderazgo (Gamble y Payne, 1996; Hettne, 2005;
Acharya, 2012), aunque no exclusivamente (Boas,
Marchand y Shaw, 2003). Se produjo entonces un
cambid en el foco del analisis. Los Estados perdieron
el monopolio de liderazgo como agente impulsor de
los procesos, compartiendo ahora este papel con el
conjunto de actores del mercado y de la sociedad civil
engeneral. En cuanto alos analisis sobre los resultados
del regionalismo, por su parte, dejaron de ocuparse de
la cantidad y calidad de laintegracion formal y pasaron
a interesarse por los efectos de la regionalizacion
informal, es decir, por la construccion social de las
regiones. El eje de la discusidn pasd de los conceptos
integracion-cooperacion, centrados meramente
en la accion de los Estados, al de regionalismo-
regionalizacidon, en el que los Estados eran los
promotores de la creacion politica de las regiones,
pero compartian el proceso de regionalizacion con
los grupos de interés econdmico y la sociedad civil en
general (De Lombaerde y S6derbaum, 2013).

Esta deriva del marco analitico, sin embargo, no
explica adecuadamente cudl es el valor de los
acuerdos formales entre Estados ni el papel que deben
desempenar las instituciones regionales formalmente
constituidas. Los proyectos regionales de los noventa
siguen siendo eminentemente estatales, aspiran a
procesos que incluso superan los limites del comercio
regional, pero se resisten a delegar autoridad ni dotar
de competencias a las instituciones regionales, como
tampoco muestran intencion de habilitar de forma
efectiva los espacios de participacion para los actores
no gubernamentales. ;Ddénde radica, entonces, el
compromisonecesarioentodoproyectotransnacional?
En la mayoria de aspectos, son espacios incluso mas
restrictivos que los del viejo regionalismo. En el caso
de los proyectos latinoamericanos mas recientes,
UNASUR y ALBA-TCP, el liderazgo de los Estados se
manifestd de manera mas rotunda, si cabe, mientras
que el fuerte peso politico y la debilidad institucional
han hecho practicamente inviable la posibilidad de
acuerdos que propiciaran acuerdos para la provision de
bienes publicos regionales. La regionalizacion de estos
procesos es cuestionable y dificilmente evidenciable.
De ahi que los avances tedricos de los enfoques
reflectivistas, en este sentido, no hayan sido tan
eficientes como los racionalistas a la hora de explicar
los fundamentos del nuevo regionalismo.

Adiferenciadelconceptoderegionalismo, losenfoques
del nuevo regionalismo definen regionalizacién como
el proceso de construccion de una region (Hettne,
2005). A lo largo del mismo se produce un incremento
de los niveles de interdependencia, hasta poder hacer
de la region un actor internacional con entidad propia
(actorness) (Hurrell, 1995; Katzenstein, 1996; Schulz,
Soderbaum y Ojendal, 2001; Van Langenhove, 2003).
Por otro lado, la influencia del constructivismo le
otorga el caracter de proceso histdrico y estructural
y, por lo tanto, contingente, colectivo, plural y social
(Gambley Payne, 2003). En este enfoque, |la naturaleza
social y cultural de los actores regionales participantes
impide que haya dos procesos iguales en dos regiones
distintas, por lo que el debate entre regionalismo
formal e informal se vuelve mas relevante. Pero la
construccion social de regiones implica una disputa
politica entre los distintos actores participantes
acerca de la idea de region y sus estrategias para
definirla (Hettne y Soderbaum, 2000). De ahi la mayor
importancia del estudio de la gobernanza de los
procesos.

Hettne y Soderbaum tipificaron el proceso de
regionalizacion bajo el concepto de “regionness”
(Hettne y Séderbaum, 2000), como una herramienta
metodoldogica para estudiar la  construccion
multidimensionalderegiones. Bajounaldgicaevolutiva
no determinista, y guardando cierto paralelismo con
la teoria de la integracion economica (Balassa, 1961),
establecen cincoetapasenlaconstruccionderegiones:
creacion de un espacio regional, un complejo regional,
una sociedad regional, una comunidad regional y una
region-estado. Al tratarse de una construccion social,
se requieren instrumentos, acciones y dindmicas que
congreguenlosinteresesy facilitenlainteraccion entre
los actores. Es decir, el proceso de regionalizacion
avanza a medida que es capaz de resolver demandas
y problemas comunes de actores con lealtades cada
vez mas regionales, por lo que dificilmente pueden ser
resueltos ya en los espacios nacionales. Los actores
interactvan a través de acciones en las que se ven
involucrados y legitiman el proceso porque perciben
la utilidad de la regidn como espacio complementario
al Estado-nacion. La cuestion es: ;quién aporta estos
mecanismos institucionales capaces de generar
conflanza sobre los actores participantes? No
aparece otra respuesta que no sea la necesidad de
contar con instituciones formales que puedan guiar
la accion colectiva representando intereses comunes
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regionales. Estamos, nuevamente, ante la misma
frontera epistemoldgica. Por tanto, las fases mas
avanzadas de regionalizacion enfrentan decisiones
similares a las que ofrecian las teorias de la integracion
del viejo regionalismo, puesto que van a requerir
politicas comunes que den respuesta a las demandas
de los actores regionales y cesion de soberania para
hacerlas efectivas. La cooperacion mediante politicas
coordinadas no vinculantes da lugar a un escenario
muy contingente para el éxito de las politicas comunes,
debido a la tendencia a dar prioridad a las preferencias
nacionales, es decir, a hacer prevalecer los intereses
nacionales sobre los regionales. Se requiere mas
formalidad, y no menos.

Frente a esta limitacion, toman nuevamente valor
los enfoques integracionistas que defienden la
necesidad de sequir diferenciando los conceptos de
integracion y cooperacion y los de supranacional e
intergubernamental como resultado de los procesos
(Stone Sweet y Sandholtz, 1997; Malamud vy
Schmitter, 2006; Borzel, 2013 y 2016; Malamud, 2013).
El punto de convergencia con el nuevo regionalismo
se produce a través de los procesos de regionalizacion
construidos sobre organizaciones regionales formales
con aspiraciones o alcance comunitario. En ellos, la
aplicacion de un método que combine integracion y
cooperacion en un disefio institucional que permita la
participacion y coordinacion de los distintos actores
interesados podria iluminar la evolucién de los
procesos.

El enfoque de gobernanza regional proporciona,
en este caso, un marco de analisis metodoldgico de
gran interés, debido a que incluye todas las opciones
tedricas disponibles. De acuerdo con Borzel (2016),
no se puede ver como una teoria que explique cuando
y por qué surge el regionalismo, ni por qué toma un
diseno institucional particular, cambia en el tiempo
o resulta mas o menos efectivo. Pero explica cdmo
se relacionan estructuralmente los actores con las
instituciones regionales y como tiene lugar el proceso
de coordinacion social. En el primer caso, nos ofrece
informacion sobre las condiciones y reglas que se
utilizan para coordinar las acciones de los distintos
actores, especialmente si existen restricciones
jerarquicas o de competencia entre ellos. En cuanto
al proceso de coordinacion, el analisis de gobernanza
permite analizar el disefio institucional que guia las
modalidades de coordinacion entre los actores vy
regulan los procesos.

3. El marco de la gobernanza de la
integracion centroamericana: estructura
politica, disefio institucional y politicas
sectoriales del SICA

Los procesos de gobernanza que tienen lugar en
el SICA se encuentran lastrados por una serie de
deficiencias que tienen su primer reflejo en las
incoherencias que presenta el conjunto del disefo
institucional, como espacio de coordinacion donde
los actores participantes ajustan su comportamiento.
El Protocolo de Tegucigalpa establece en su articulo
n° 1 que los Estados miembros son una comunidad
econdmico-politica que aspira a la integracion de
Centroamérica. En el articulo 2 se establece el
SICA como el marco institucional de la integracion
regional de Centroamérica, y en el articulo 3 se
establece como objetivo fundamental del SICA Ia
realizacion de la integracion centroamericana. Este
articulo 3 agrega un catalogo de diez propdsitos de
desarrollo multidimensional, entre los que destaca
la consecucion del bienestar y justicia economica y
social, alcanzar la union econdmica o la preservacion
delmedioambiente.Y para cumplirestos propdsitos se
establecen una serie de principios, especificados en el
articulo 4, entre los que destacan el de paz, desarrollo,
democracia y libertad, solidaridad, gradualidad,
participacion de todos los sectores sociales, sequridad
juridica y buena fe entre los Estados miembros, entre
otros.

No cabe duda, por tanto, de que el modelo
centroamericano esun modelo deintegracidonregional
que aspira a la construccion de una comunidad
regional y que, por tanto, va mas alla de un régimen
internacional de cooperacion intergubernamental.
Es un regionalismo que demanda mayor cantidad
y calidad de integracion que los acuerdos de
libre comercio o los modelos de cooperacion
intergubernamental. Sin  embargo, el disefio
institucional del que se dota en su conjunto, desde
la estructura de gobierno pasando por las normas
y reglas que se establecen en los distintos procesos,
corresponde al de una organizacion internacional con
un alcance y unas prerrogativas limitadas y no al de
un modelo que tienda gradualmente a la construccion
de una comunidad. Este hecho arroja dudas sobre
su capacidad para cumplir con estos principios,
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propositos y objetivos incluso desde un punto de vista
gradual.

3.1. Estructura de gobierno y poder
politico

El disefio institucional del SICA se caracteriza por

un alto grado de concentracion de poder politico
en organos con naturaleza compartida, nacional y
regional. No existe ningun 6rgano ejecutivo, juridico
o legislativo de caracter exclusivamente regional
que cuente con delegacidon de poder vinculante y
represente los intereses regionales.

Cuadro n° 1. Organos de gobierno poder politico en el SICA desde un enfoque de Politica Comparaday su

naturaleza.
Organos Toma de Instrumentos juridicos
Politicos del Poder Politico (asimilado) .. Naturaleza . J
decisiones vinculantes
SICA
‘. Ejecutivo (compartido con Declaraciones, Acuerdos,
Reunién de . ) Intergubernamental y -
- los gobiernos nacionales) y Consenso : Decisiones y
Presidentes L Supranacional .
Legislativo. Resoluciones
. Ejecutivo (compartido con Resoluciones,
Consejos de los gobiernos nacionales) Consenso Intergubernamental y
Ministros 9 Leaislati y Supranacional Reglamentos, Acuerdos y
egislativo Recomendaciones
Corte . Judicial. Se ejerce por . . Ordenanzas y
Centroamericana L Mayoria Supranacional
. . delegacion. Reglamentos
de Justicia
Parlamento o .
. Legislativo-Consultivo (no . . . 1
Centroamericano obligatorio) Mayoria Supranacional Ninguno
PARLACEN g
Comité
Consultivo del Consultivo (no obligatorio) Mayoria Supranacional Ninguno
SICA, CCSICA

Fuente: Elaboracion propia

El gobierno del SICA esta a cargo de dos instancias,
la Reunidn de Presidentes y los distintos Consejos de
Ministros sectoriales, todos ellos 6rganos que cuentan
con doble representacion, nacional y supranacional.
Esta situacion genera un claro conflicto de intereses
que incentiva la resolucion de las tensiones en
beneficio de la conformacion de las preferencias
nacionales, debido a que es en dicho espacio donde
los presidentes y ministros obtienen la potestad y
legitimidad politica para gobernar. El origen de su
poder politico se sitUa en los espacios nacionales y
es a esa clientela politica a quien estan obligados a
satisfacer.

En estos dos espacios de gobierno regional,
las decisiones se toman por consenso entre los
representantes nacionales, una férmula que garantiza

la gobernabilidad pero que dificilmente puede
aspirar a transformaciones significativas del statu
quo; por el contrario, puede dar lugar a bloqueos
insuperables. Sus decisiones son, juridicamente, de
obligado cumplimiento para los Estados miembros,
pero incorporan distintos aspectos no exentos de
ambigUedad, como el requisito de la publicidad de
las resoluciones, cumplimentado habitualmente de
formairregular, o la posibilidad de encontrar oposicion
en disposiciones legales previamente recogidas en los
ordenamientos juridicos nacionales.

Los drganos ejecutivos estan acompafados por el
Comité Ejecutivo, encargadode garantizarlaejecucion
administrativa de los mandatos presidenciales y
del establecimiento de las politicas sectoriales.
Compuesto por representantes gubernamentales,

Las decisiones, aun no vinculantes, pueden ser: Resoluciones; Recomendaciones; Declaraciones; Pronunciamientos; Dictamenes: Reglamentos; Opinién

ilustrativa previa y otras.
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pese a su clara naturaleza regional, este 6rgano no se
establecid hasta 2008 con funciones de coordinacion
confusas, vacios normativos y un comportamiento que
responde claramente a los intereses de los gobiernos
(Esquivel Avendaiio, 2015). En cualquier caso, como
se vera mas adelante, la emision de actos juridicos de
obligado cumplimiento para los Estados no es muy
frecuente en la actividad normativa y legislativa de los
organos de gobierno. Esto ocurre, especialmente, con
los reglamentos en materia de politicas regionales
que son aprobadas por los Consejos de Ministros. La
falta de compromiso politico para su cumplimiento
o la falta de consenso sobre los términos de dicho
reglamento pueden ser las causas que expliquen esta
situacion. Una y otra intervienen como mecanismos
obstaculizadores de facto para el avance del proceso
de regionalizacion, puesto que obligan a un dificil acto
de alineamiento de la voluntad y de los intereses de
todos los actores participantes.

Por otro lado, la Corte Centroamericana de Justicia,
el PARLACEN o el CCSICA poseen naturaleza
supranacional y funciones juridicas, legislativas
y consultivas, pero tienen muy mermadas sus
capacidades por no contar con atribuciones ni
competencias para intervenir en los procesos
de gobierno. En el caso del PARLACEN, ejerce
como camara representativa de la ciudadania
centroamericana y cuenta con capacidad de iniciativa
en materia de politicas sectoriales, pero, enla practica,
su accionamiento legislativo es casi inexistente
debido a que sus decisiones no son vinculantes. Enlo
que se refiere al CCSICA, la funcidn consultiva no es
obligatoria ni tampoco cuenta con financiacion para
sus actividades, quedando sus facultades igualmente
mermadas. La Corte es el Unico érgano supranacional
con poder en el sistema. Posee la potestad para
actuar como tribunal comunitario de tipo federal
que resuelve las disputas entre actores, pero arrastra
un importante déficit de legitimidad debido a que
una mayoria de los Estados miembros del SICA no
son suscriptores de su protocolo. Esto supone un
serio inconveniente para operar con garantias. Estos
organos han sido muy criticados y objeto de reformas
no totalmente cumplimentadas, lo que marca un
precedente negativo acerca de la efectividad de este
tipo de procesos. No obstante, su desempefo no
es mas que el resultado de la indeterminacion que
caracteriza su posicion dentro del sistema.

El sistema politico del SICA se ve lastrado, por tanto,
por la confusidn que produce la inexistencia de una
clara separacion de poderes en el eje horizontal,
entre el nivel nacional y el regional. Los d6rganos
centrales de gobierno ejercen a la vez las funciones
de representacion de sus respectivos gobiernos
nacionales y las ejecutivas y legislativas del gobierno
regional. A su vez, latoma de decisiones por consenso
obliga a alinear las preferencias nacionales de todos
los Estados miembros para avanzar, pero estaempresa
dista de ser tarea facil incluso cuando aparecen
conflictos cuyoimpacto puede llegar a ser compartido.
El problema agente-estructura que se plantea hace
que el modelo sea proclive a la obstaculizacion de los
procesos. La jurisdiccion termina siendo concurrente
en los consejos de ministros, donde el poder y las
competencias de distinto nivel tienden a encontrarse
sin prescripciones vinculantes.

Enelejeverticalencontramosdenuevoelsolapamiento
entre 6rganos que acaparan lasfunciones legislativasy
ejecutivasenlos niveles regional y nacional, aunque en
este caso no tendria por qué tener efectos negativos.
La confluencia de poderes es, de hecho, tipica hasta
cierto punto en los sistemas federales. Por ejemplo, la
coincidencia de un érgano ejecutivo en ambos niveles
debiera facilitar la coordinacion de los acuerdos y
politicas, dado que son los mismos actores los que
estan facultados en uno y otro lugar. Sin embargo, no
siempre se observa esta situacion, dandose el caso de
politicas regionales que son aprobadas por el consejo
de ministros correspondiente y luego presentan
problemas de implementacion en el nivel nacional
por parte del mismo ministerio que participé en la
aprobacion de dicha politica en el nivel regional.

La funcion ejecutiva es, probablemente, la que recoge
un mayor numero de criticas por su ineficacia. No
obstante, el centro de las mayores criticas suelen
ser los drganos y agencias regionales de caracter
técnico encargados de implementarlas, con las
secretarias a la cabeza. Ya se ha hecho referencia a
la deficiencia de capacidades que han caracterizado
al sistema y a la falta de recursos disponibles. En su
descargo, se ha podido constatar cdmo el programa
de fortalecimiento que se viene implantando desde
hace mas de una década ha dado sus frutos cuando los
cuadros funcionariales se han dotado de recursos y de
continuidad, aunque suelen estar muy condicionados
por los avatares de la cooperacidon internacional
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que los sostiene. Con todo, lo mas significativo es
que se suele olvidar que las funciones ejecutivas
son compartidas entre el nivel regional y nacional.
Son también responsabilidad de los gobiernos
nacionales. Y es aqui donde se detectan evidencias
significativas de desconexién, desarticulacion vy
falta de coordinacion. La ausencia de instrumentos
normativos diferenciados y vinculantes que se
derivan de los 6rganos de gobierno, especialmente
de los consejos de ministros, la falta de consenso en
los consejos de ministros sectoriales del SICA y las
propias debilidades en materia de capacidades de los
ministerios, similares o incluso mayores que en el nivel
regional, impide que se alcancen mayores niveles de
eficacia.

En el caso del poder legislativo, concretamente, el
impacto del parlamentarismo en el sistema politico
del SICA es practicamente nulo. El papel marginal
que se le otorga al PARLACEN supone un déficit de
representatividad y un riesgo de concentracion de
poder en los 6rganos gubernamentales que se hace
mas patente si tenemos en cuenta el cuestionamiento
de la eficacia de los parlamentos de algunos estados
miembros. Esta situacion ayuda, igualmente, a
entender la escasa presencia de los partidos politicos
centroamericanos en la integracion y el bajo nivel
de interés que suscita en sus programas electorales.
De igual modo, los sistemas de partidos politicos
centroamericanossonobjetode unaimportante critica
por su bajo nivel de representatividad y volatilidad.

En lo que respecta al poder judicial, mas alla de las
debilidades ya sefaladas de la Corte, la ambigiUedad
de los tratados y las lagunas del marco juridico, por su
parte, fomentan igualmente la sensacion de desorden
y falta de coordinacion institucional. Su ambigiedad
permite la suficiente amplitud y flexibilidad para
sortear los conflictos de intereses que amenazan los
consensos. De tal manera que, a modo de ejemplo, la
actividad legislativa ha sido profusa ala hora promover
iniciativas, pero poco rigurosa para proveerlas de
instrumentos normativos y de contenidos.

Finalmente, los actores involucrados en la estructura
de gobierno y poder politico en el dmbito regional
son, fundamentalmente, funcionarios nacionales y
regionales. En el primer caso, acaparan los 6rganos
de poder politico y de decision, con un papel relevante
por parte de los jefes de estado y ministros. El papel

de los funcionarios nacionales de segundo nivel es
menos evidente, aunque su rol puede llegar a ser
determinante en el momento de la implementacion
de politicas sectoriales.

Los funcionarios regionales son mas determinantes
en el funcionamiento del sistema, pero se ven
limitados por el caracter meramente administrativo
de sus actividades y por la precariedad a la que se
ven sometidos en muchos casos debido a la falta de
recursos de los 6rganos regionales y a la dependencia
de los proyectos de la cooperacion internacional,
limitados en tiempo y recursos. En aquellos casos que
han conseguido tener continuidad, estos funcionarios
han sido los artifices de las politicas sectoriales,
convirtiéndose en verdaderos representantes de los
intereses regionales. No obstante, son habitualmente
objeto de critica por parte de los actores
gubernamentales, a los que deben enfrentarse en
muchas ocasiones para hacer prosperar las politicas,
aunque por lo general muestran mayor eficacia que
sus homodnimos nacionales.

Uno de los grupos de agentes no gubernamentales
que han jugado un papel destacado en el proceso
centroamericano es el que se podria denominar,
siguiendo a Stone, como los “profesionales de politicas
transnacionales” (Stone, 2008). Se constituye como un
grupo heterogéneo de técnicos consultores expertos,
ejecutivosde ONGsyagentesderedestransnacionales
que han llegado de la mano de los programas de la
cooperacion internacional que financiaron las acciones
en materia de politicas regionales. Su presencia se ha
justificado, habitualmente, por la falta de capacidades
técnicas locales y por la necesidad de garantizar la
eficacia, la transparencia y la rendicion de cuentas de
los proyectos. Su aportacion, en aquellos casos que
tuvieron continuidad y consiguieron apropiarse del
significado del proyecto integracionista, se aprecia
claramente en el desempeiio de los funcionarios
regionales y en la transmision de conocimiento a
las redes regionales de funcionarios y actores no
gubernamentales. No obstante, su presencia ha sido
también criticada por su ineficiencia y por ocupar
espacios y recursos en teoria destinados a los actores
locales.

Contodo,lomasdestacadoencuantoalaincorporacion
de actores al proceso es la creacion casi espontanea
de espacios para la participacion de la ciudadania
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y de la sociedad civil, tanto redes regionales como
grupos vinculados al mercado. Esta innovacion se ha
producido como resultado de la puesta en practica de
los procesos de formulacion de politicas sectoriales,
que ejercieron de efecto llamada a la participacion de
los grupos de interés involucrados. No obstante, esta
por ver cual es su verdadera aportacion al proceso,
puesto que muchos de estos grupos no han dado el
salto a los espacios participativos institucionalizados.
Se mantienen en espacios muy heterogéneos de
caracter administrativos e informal, por lo general
ligados al destino de las politicas regionales.

Por tanto, el peso de los actores en la estructura
institucional del SICA es muy desigual. En términos
de poder politico, recae en favor de los principales
actores gubernamentales. Estos acaparan los espacios
rectores donde se toman las decisiones, siendo
verdaderamente los que dan forma a la construccion
institucional regional. Sin embargo, la gobernanza
regional y la eficacia del sistema requiere la necesidad
de coordinacion entre éstos y los actores regionales,
tanto formales como informales. Una coordinacion
eficaz que aun no se ha logrado. Los funcionarios
regionales ocupan una posicion dificil, puesto que
estan obligados a ejecutar los mandatos que afectan
a las politicas regionales sin contar con la facultad ni
con los medios necesarios, quedando supeditados a la
voluntad de cooperacion de los gobiernos nacionales
paraimplementarlasconciertasgarantiasde éxito.Y en
cuanto a los actores regionales no gubernamentales,
supapelcomoagentesescreciente peroatnnopasade
ser el de meros legitimadores del proceso, puesto que
la capacidad de incidencia politica esta mas vinculada
conelpesoquejueganenelnivel nacional. En cualquier
caso, no se puede decir que, ni por intereses ni por
capacidad, los actores no gubernamentales estén
ejerciendo el papel de impulsores de un regionalismo
mas profundo. Caso aparte merecen los actores de
la cooperacion internacional que apoyan el proceso,
cuyo impacto ha sido desigual, pero responden a las
debilidades estructurales del sistema; de ser resueltas,
probablemente su relevancia seria aun menor.

3.2. La formulacion de las politicas
regionales del SICA

De entre los procesos que ilustran el impacto del

2Protocolo de Tegucigalpa: articulos 3, 4, 15, 18 y 20.

disefo institucional en la consecucion de los objetivos
de la integracion centroamericana, el de formulacion
de politicas regionales en el marco del SICA resulta
especialmente significativo debido a que supone
la mayor expresion de gobernanza. El caracter
multidimensional de la integracion y la aspiracion del
SICA de convertirse en un instrumento de desarrollo
para la region, expresada ya en el Protocolo de
Tegucigalpa?, hizo de la formulacion de politicas
sectoriales una aspiracion que solo pudo desarrollarse
con cierta continuidad en la Ultima década. La falta
de recursos y la debilidad institucional fueron un
obstaculo insuperable en el desarrollo del proceso
hasta la aparicion de los fondos de la cooperacion
internacional, que permitieron poner en marcha la
estrategia de Relanzamiento de la Integracién 2010.
Aunque algunos sectores habian alumbrado ya
distintos instrumentos de politica, la estrategia doto
alaintegracion de una agenda prioritaria en torno a la
cual se formularon todo un catalogo de politicas.

Durante los afios de mayor apogeo de fondos de la
cooperacion internacional, el apoyo al fortalecimiento
institucional -fundamentalmente dando continuidad
a las estructuras funcionariales de las secretarias-
propicio la aparicion de propuestas de politicas e
instrumentos de politica en practicamente todas las
areas del SICA. Muchas de ellas fueron un fiel reflejo
de la debilidad institucional y de la falta de tradicion
en materia de politicas publicas que la region arrastra
secularmente. Con la disminucion de los fondos y el
reposicionamiento de la cooperacidn internacional
tras la crisis, esta realidad ha terminado por dejar
en la cuneta a mas de una veintena de iniciativas en
sectores como el ambiental, fundamentalmente, y el
social. Con todo, en este trabajo se identifican hasta
un total de diecisiete (17) politicas vigentes con cierto
recorrido institucional, si bien algunas de ellas se
encuentran con problemas de financiacion y no tienen
asegurada su continuidad.

Para el presente trabajo, el interés en el estudio de
este catalogo no estd tanto en la determinacién de
la calidad de las politicas, de su resultado o de su
impacto, sino en la informacion que nos brinda sobre
la gobernanza del SICA. Las politicas regionales
suponen la maxima expresion del regionalismo
formal. Durante su proceso de formulacion se ponen

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74): 67-94, Junio 2018

82



a prueba tanto los mecanismos institucionales que
determinan la accion de gobierno como los objetivos
y la actitud de los actores involucrados, que operan
en este marco y deben ajustarse al mismo. La
caracterizacion de la naturaleza de las politicas y su
proceso de formulacion representan, por lo tanto, la
maxima expresion de la gobernanza sistémica. En el
primer caso, nos proporciona informacion acerca de
la eficacia y la idoneidad del disefo institucional del
SICA para formular politicas que permitan alcanzar
los objetivos de la integracion. En el sequndo, nos
muestra como tiene lugar la accion colectiva que las
establece.

a) Caracterizacion de las politicas regionales del SICA
La caracterizacidn de las politicas regionales del SICA
presenta una uniformidad notable y bajos niveles de
institucionalizacion. Su accionamiento estaria todavia
mas cercano a la cooperacidon intergubernamental
que a las de un proyecto integracionista debidamente
institucionalizado, aunque tanto por los objetivos
como por las dinamicas que vienen desarrollando
instituciones regionales y actores, se aprecian
elementos propios de un proceso de integracion. No
obstante, la cantidad y la calidad de la cooperacion
que se produce entre los Estados miembros en el
seno del SICA es todavia insuficiente para hablar de la
existencia de un verdadero proceso de este tipo.

Las politicas se situan dentro de las prioridades
sectoriales de la agenda del relanzamiento, con la

excepcion de la politica cultural. A grandes rasgos,
el analisis estructural de las politicas saca a la luz las
contradicciones existentes entre los objetivos del
SICA vy el disefo institucional del que se ha dotado
para alcanzarlos. Concretamente, un analisis de
conjunto nos lleva a apreciar incoherencias entre
las disposiciones contempladas en los tratados
fundacionales y el ejercicio pleno de las competencias
por parte de las instituciones, en aspectos relativos a
la juridicidad, la precision de los mandatos emitidos y
la aplicacion practica de los mismos.

Las carencias que se observan en la identificacion
y definicion de instrumentos politicos, juridicos e
institucionales, pueden vincularse con la resistencia
por parte de los gobiernos a la hora de adquirir
compromisos vinculantes en materia de politicas
comunes, coloquialmente denominada como falta de
voluntad politica. Pero también estd estrechamente
relacionada con la falta de capacidades institucionales
de los Estados de la region, con sus problemas de
gobernabilidad y con las reticencias entre Estados
miembros para cooperar con mayor intensidad entre si
debidoalapersistenciadeconflictosyaladesconfianza.
En un contexto de este tipo, la inexistencia de la figura
de un federador interno o externo, es decir, un Estado
miembro o actor internacional que asuma los costes
de la integracion, termina por consolidar la regla del
minimo comun denominador.

Cuadro n? 2. Caracterizacion general de las politicas regionales
del SICA. Elaboracion propia

Politica Modalidad

Libre Comercio? Regulativa * Media® Media 6
Facilitacion Comercio  Complementaria Baja Baja
Pesca y Acuicultura Regulativa Media Media
2005-15y 2015-25

Agenda Regional Complementaria Baja Media
Mipyme

Politica Agraria CA Complementaria Baja Baja
Estrategia CA de Complementaria Baja Baja
Desarrollo Rural

Territorial

Juridicidad Coordinacion Financiacion

Participacion Actores

Gubernamental Reducida’
Cooperacion Reducida
Internacional

Cooperacién Amplia
Internacional

gubernamental

Cooperacién Amplia
Internacional

gubernamental

Cooperacion Media
Internacional

Cooperacién Amplia

Internacional
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Politica Marco Complementaria Baja Baja
Regional de Movilidad

y Logistica CA

Estrategia  Regional Complementaria Baja Media
de Cambio Climatico

Estrategia  Regional Complementaria Baja Media
Ambiental

Politica Complementaria Baja Baja
Centroamericana para

la Gestion Integral de

Riesgos (PCGIR)

Negociacion conjunta Complementaria Alta Alta
medicamentos

Politica de Salud Complementaria Baja Baja
Politica Regional de Complementaria Baja Baja
Igualdad y Equidad de

Género (PRIEG)

Politica Educativa Complementaria Baja Baja
Politica Cultural Complementaria Baja Baja
Estrategia de Complementaria Baja Baja

Seguridad de CA

Fuente: Elaboracion propia.

Cooperacion Amplia
Internacional

Cooperacién Amplia
Internacional y
gubernamental

Cooperacion Amplia
internacional y
gubernamental

Cooperacion Media
Internacional

Cooperacion Baja
Internacional

Cooperacion Baja
Internacional

Cooperacion Media
Internacional

Cooperacion Media
Internacional

Cooperacion Media
Internacional

Cooperacion Baja

Internacional

3Incluye Régimen Aduanero y Arancelario y Acuerdos sobre circulacion de vehiculos, transporte aéreo y telecomunicaciones

“Regulativa: Normas y reglamentos regionales de obligado cumplimiento que afectan al conjunto de Estados miembros; Complementaria: acciones de
politica regional no vinculante que complementan a las politicas nacionales, por lo general distribuyendo recursos a proyectos y grupos involucrados.
*Alta: Reglamentos vinculantes, competencias compartidas y medidas coercitivas; Media: Reglamentos vinculantes, competencias compartidas sin
medidas coercitivas; y Baja: Sin reglamentos ni competencias definidas, o competencias definidas no vinculantes y sin medidas coercitivas.

¢Alta: La politica es aplicada en todos los paises miembros bajo la coordinacion, sequimiento y monitoreo conjunto de los 6rganos regionales y los
érganos gubernamentales nacionales correspondientes; Media: La politica es aplicada por la mayoria de los paises miembros bajo la coordinacion de los
érganos regionales con los érganos gubernamentales de los paises que la aplican, que se encargan de su sequimiento y monitoreo; Baja: La politica es
aplicada sélo por una minoria de paises miembros bajo la coordinacion de los érganos regionales con los érganos gubernamentales, que se encargan de
su seguimiento y monitoreo, o no estd siendo aplicada por ningdn pais miembro.

’Amplia: Participan actores gubernamentales, grupos de interés y grupos de la sociedad civil; Media: participan actores gubernamentales y grupos de

interés; Reducida: participan Unicamente actores gubernamentales

t

La modalidad de politica recurrente es el de
complementariedad. De acuerdo a la informacion
suministrada por los funcionarios y técnicos
participantes en el proceso de formulacion, el objetivo
de la mayoria de las politicas es complementar
las acciones de politica nacional de los Estados
miembros distribuyendo recursos procedentes de las
aportaciones de la cooperacion internacional. No son,
por tanto, politicas supranacionales, sino una variedad
sui-generis de cooperacion regional. Las excepciones
son las politicas de libre comercio y la de acuicultura

y pesca, cuyos objetivos son, respectivamente, la
regulacion del libre comercio regional y la de una parte
del sector acuicola y pesquero dentro del mismo.

De ellas se derivan bajos niveles de juridicidad, en
general. La mayoria han sido aprobadas porla Reunion
de Presidentes, pero sus disposiciones no cuentan con
la aprobacidn del Comité Ejecutivo, salvo en aquellos
casos en los que se elaboraron reglamentos, ni han
contado con la publicidad exigida a toda politica
publica®. Son politicas que se caracterizan por no
contar con un marco de competencias definidas

8En este caso, cabe destacar que la Gaceta oficial se inaugurd en 2015, es decir, en fecha posterior a la aprobacion de la mayoria de las politicas identifi-
cadas. No obstante, en el caso de aquellas politicas aprobadas con fecha posterior, no todas han aparecido publicadas en la Gaceta.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74): 67-94, Junio 2018

84



ni con reglamentos vinculantes que garanticen su
implementacion de forma regulada. En el caso de
aquellas que si los contempla, el sistema carece
de instrumentos coercitivos que sancionen los
incumplimientos. El recurso a la Corte de Justicia
centroamericana tiene una eficacia limitada por el
hecho de que algunos paises miembros no forman
parte de dicho drgano. Por lo tanto, la falta de
juridicidad merma ostensiblemente la confianza y el
crédito de las instituciones regionales.

Los niveles de coordinacion entre las
instancias regionales y nacionales son también
predominantemente  bajos. La  coordinacion
entre las secretarias regionales y los drganos vy
agencias nacionales suele ser conflictiva. La propia
coordinacion entre los actores sectoriales a nivel
nacional es complicada debido a los bajos niveles
de institucionalidad y los desequilibrios de recursos,
enormes entre los actores de algunos sectores. El rol
de los 6rganos regionales suele ser el de facilitacion
de las politicas, pero no todos los gobiernos se ven
impelidos a suimplementacion. En ese caso, suele ser
relevante laforma enla que se haya definido la politica
en las etapas de identificacion y disefio, en la medida
en que la formulacion de la politica haya podido dar
respuesta a la conformacion de las preferencias de los
distintos actores. Los cambios de gobierno, la disputa
por los fondos y la conformacion de coaliciones de
actores nacionales en defensa de sus posiciones
de privilegio suelen ser escollos dificiles de superar
cuando se carece de instrumentos coercitivos.

En cuanto a la financiacion, la practica totalidad de
las politicas se financian con fondos de la cooperacion
internacional, quedando su sostenibilidad en el aire
incluso en casos de relativo éxito. Esta situacion de
dependencia externa resta soberania al sistema vy
lo deja en una posicion muy vulnerable. Y da lugar
a un escenario de disputa y competencia por la
captacion de fondos con otros actores regionales,
incluidos los gobiernos nacionales. La inexistencia
de un presupuesto sistémico ilustra en buena medida
el compromiso de los Estados miembros con la
integracion.

Otros problemas identificados que se derivan de la
dependencia de la cooperacion son las imposiciones
y solapamiento de agendas por parte del financiador.
En algunos casos, pueden llegar incluso a desvirtuar

los objetivos iniciales de la politica, aunque lo mas
comun es que dé lugar a ineficiencias relacionadas
con problemas de alineamiento, apropiacion,
armonizacion y sostenibilidad.

Por ultimo, uno de los aspectos mas destacados
y positivos de la caracterizacion de las politicas
regionales del SICA ha sido la creciente participacion
por parte de actores no gubernamentales, grupos
de interés y representantes de la sociedad civil. Este
aspecto se encuentra presente de manera transversal,
salvo en procesos muy especificos vinculados a areas
estrictamente gubernamentales. Aunque su impacto
esta todavia lejos de incidir en la gobernanza regional
(Santos, 2013), ilustra la pertinencia de la actuacion
regional en materia de politicas publicas ante la
evidencia de problemas comunes que carecen de
suficiente respuesta en los niveles nacionales. Es,
igualmente, un indicador de la existencia de grupos
de actores con intereses regionales o transnacionales
que estan decididos a aprovechar la oportunidad
de participar en espacios que, en algunos casos,
encuentran vedados en el nivel nacional.

b) El proceso de las politicas regionales del SICA

El segundo aspecto a destacar es el relacionado con
la accion colectiva que tiene lugar durante el proceso
de formulacidon de las politicas: quien participa, en
qué y quién toma las decisiones acerca de la politica
en cada una de las etapas. El tipo de interaccion que
tiene lugar entre los distintos actores a lo largo del
ciclo de la politica es relevante no sélo para conocer
algunos de los factores causales del éxito o fracaso
de la politica, sino también para comprender el juego
politicode laintegraciony el rol que ocupa en el mismo
cada uno de los actores participantes. Desde este
enfoque, una revisidon sobre las distintas etapas del
ciclo de las politicas regionales del SICA nos permite
apreciar aspectos sustantivos de la gobernanza de la
integracion.

En general, la informacion que hemos venido
recopilando en los Ultimos afos refleja, en buena
medida, bajos niveles de desempeiio y falta de
experiencia de las distintas instituciones de la region
en el manejo de este tipo de procesos. Tanto a nivel
politico como técnico se evidencian debilidades
en las capacidades para el trabajo en materia de
politicas publicas, que pueden relacionarse con el
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magro desempefo de los Estados miembros en este
mismo aspecto. El déficit en la cantidad y calidad
de sus politicas publicas es una caracteristica ya
conocida de la mayoria de estados centroamericanos
(Martinez Franzoni, 2014). Sin embargo, la aparicion
de iniciativas de politica publica en el nivel regional
podria estar contribuyendo a la transformacion de
este escenario habitual. La oferta de soluciones
politicas y publicas desde espacios alternativos a
los estatales ha despertado el interés de aquellos
actores transnacionales que hasta ahora tenian
que valerse por sus propios medios. Sin duda, la
generalizacion de la apertura a la participacion de los
grupos no gubernamentales supone una innovacion
determinante, que se une al liderazgo politico y las
aportaciones técnicas de los drganos regionales, muy
visible cuando éstos han sido fortalecidos mediante la
continuidad y dotacion de recursos. La presencia de
estos grupos, profusa en muchos casos, ha dotado de
sentido a las politicas regionales, siendo un factor de
éxito en politicas como la de pesca y acuicultura o en
la agenda regional de las mipyme. Su impacto sobre la

gobernanza de las politicas ha sido importante porque
ha puesto de manifiesto aspectos que ya venian
siendo sugeridos por la teoria, como el protagonismo
de las instituciones regionales, la complejidad de los
procesos debido a su fragmentacion o la pérdida de
control por parte de los érganos rectores.

El liderazgo de las instituciones y agencias regionales
es otro factor de cambio, aunque no en todos los
casos. Pese a las reticencias y la falta de compromiso
de los gobiernos, han mostrado que en aquellos
sectores donde la problematica es capaz de concitar
consensos, es posible cooperar a pesar de la ausencia
deungobiernoregional que haga cumplirlosacuerdos.
Bajo este liderazgo regional, existen grupos de interés
y una sociedad civil que parecen estar dispuestos a
ofrecer su apoyo y lealtad a cambio de soluciones que
no son ofrecidas por sus gobiernos correspondientes.
No obstante, es necesario reiterar que se trata de
un proceso aun por construir en el que los Estados
miembros deben involucrarse mucho mas.

Cuadro n? 3. Participacion actores en el ciclo de las politicas

regionales del SICA.

Facilitacion COMIECO, COMIECO, SIECA, Parcialmente asumida los SIECA, BID
Comercio SIECA, BID BID-USAID gobiernos, SIECA, BID
Pesca y CM Pesca, OSPESCA, GANP, Gubernamental OSPESCA Comité Ejecutivo
Acuicultura OSPESCA, CONFEPESCA, OSPESCA, Grupos
2005-15 y 2015- CONFEPESCA, OECAP, Comision de Trabajo
25 OECAP Directores nacionales
Agenda Regional CENPROMYPE, CENPROMYPE, CENPROMYPE, parcialmente CENPROMYPE,
Mipyme Consejo Consejo MIPYME, asumida por los gobiernos Consejo MIPYME

MIPYME, Gremiales, CCSICA,

gremiales Cooperacion

Internacional

Politica Agraria CM  Agricultura, SCAC, RUTA, IICA,

CA SCAC BCIE, FAO, OIRSA,
SICTA, SIECA, ETEA,
Cooperacion

Internacional,
Ministerios Nacionales

SCAC, escasamente asumida por SCAC, RUTA

los gobiernos

Estrategia CAde CM CAC, SCAC SCAC, RUTA, IICA, SCAC, parcialmente asumida por SCAC
Desarrollo Rural FAO, CCSICA, PRAT algunos gobiernos
Territorial
Politica Marco COMITRAN, COMITRAN, Sin informacion Sin informacion
Regional de SIECA COCATRAN,
Movilidad y COCESNA,
Logistica CA CODITRAN,
COCAVIAL, Comision
Regional Logistica vy
Movilidad, Directores
Planificacion, GTR
Estrategia CCAD, SECCAD CCAD, SECCAD, Regional, escasamente asumida por Sin informacién
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Regional de CEPREDENAC, los gobiernos
Cambio SECOMISCA, SIECA,
Climatico CRRH, CCSICA,
Cooperacion
Internacional
Estrategia Gobiernos, CCAD, SECCAD, Regional, escasamente asumida por Sin Informacion
Regional CCAD, SECCAD  Sector Privado, los gobiernos
Ambiental CCSICA, Cooperacién
internacional
Politica CEPREDENAC CCAD, CEPREDENAC, Regional, Sin informacién Sin informacion
Centroamericana SIECA, SISCA, Foro
para la Gestion Consultivo Regional
Integral de
Riesgos
(PCGIR)
Negociacion COMISCA, COMISCA, Regional, Asumida por los gobiernos  SECOMISCA, CTR,
conjunta SECOMISCA, SECOMISCA, CTR, FEDEFARMA, FES,
medicamentos STR Gobiernos, CCSICA, gobiernos
PARLACEN nacionales
Politica de Salud COMISCA, SECOMISCA, CEIP, Regional, Escasamente asumida por Sin informacién
SECOMISCA CTR gubernamental, los gobiernos
OPS
Politica Regional COMMCA, STCOMMCA, Redes, Regional, Escasamente asumida por CTS, STCOMMCA
de Igualdad y STCOMMCA SGSICA, CCSICA, los gobiernos
Equidad de Cooperacion
Género (PRIEG) Internacional
Politica CM  Educacion, CECC, STCECC, Regional, Escasamente asumida por Sin informacion
Educativa CECC, STCECC Consulta sectorial los gobiernos
Politica Cultural CM Cultura, CECC, STCECC Regional, Escasamente asumida por Sin informacion
CECC, STCECC los gobiernos
Estrategia de Comision de Comision Seguridad, Regional, Sin informacion
Seguridad de CA  Seguridad Direccion de Seguridad, . )
SGSICA., Gobiernos CA, Parqalmente asumida por .Icl)s
Direccion de gobiernos, Cooperacion
Seguridad Internagional (UE, o Espafia,
SGSICA, Alemania, BID, EEUU, México)

Fuente: Elaboracion propia

Por ejemplo, la identificacion de las politicas es
claramente una iniciativa de los 6rganos regionales,
de los consejos de ministros y sus secretarias
sectoriales, no quedando claro si la politica responde
a una demanda de los grupos de interés sectoriales
o a la justificacion de la accidon regional para
acceder a fondos de la cooperacion que permitan
su sostenibilidad. El flujo top-down es habitual, por
otra parte, en este tipo de estructuras regionales; la
cultura politica y la desconfianza sobre la potencial
pérdida de control sobre la politica que supone la
apertura a la participacion de grupos de interés juega
un papel importante. Pero no tiene por qué suponer
un problema en la gobernanza de los procesos. En
teoria, los consejos de ministros estan acreditados
como conocedores de la problematica de su sector

y de la coyuntura politica y administrativa para
estimar la oportunidad sobre la puesta en practica
de una politica. No obstante, el consenso en el nivel
regional sobre la necesidad y puesta en practica
de una politica no se corresponde, en la mayoria
de las ocasiones, con la asuncidon de dicha politica
cuando llega el momento de implementarla a nivel
nacional. Pese a que los acuerdos de los consejos de
ministros son de obligado cumplimiento, llegado
el momento de implementar la politica, no suelen
ser asumidos por los o6rganos gubernamentales.
De ahi que el liderazgo de los consejos de ministros
genere dudas si en la identificacion de la politica no
se cuenta con la participacion y la complicidad de los
organos gubernamentales. Cuando la identificacion
ha contado con la participacion plural de los distintos
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grupos, gubernamentales y no gubernamentales, de
interés y de la sociedad civil, la politica ha sido mas
solida y, por lo general, ha salido adelante contando
con el apoyo de la cooperacion y con la asuncién por
parte de los gobiernos.

Donde esta participacion plural se ha visto
materializada ha sido en la fase de disefio de las
politicas. Estos espacios han sido muy productivos
para la creacion y consolidacion de redes regionales,
tanto entre actores gubernamentales como no
gubernamentales. Iniciativas de politicas como las
de facilitacion del comercio, pesca y acuicultura,
agenda mipyme, PRIEG o la negociacidn conjunta
de medicamentos han permitido mayor interaccion,
comunicacion y fluidez entre los actores. En algunos
casos, estas redes han ejercido de grupos de presion
para el cambio de actitud de los gobiernos en
politicas como la integracion aduanera (Guatemala,
Honduras y El Salvador) o la negociacién conjunta
de medicamentos. En estos casos, las instituciones
regionales han salido claramente beneficiadas, al ser
vistas como espacios funcionales donde se pueden
resolver problemas.

En todo caso, no parece que los gobiernos tengan
motivos para preocuparse por la existencia de un
trasvase de autoridad y lealtades entre los estados
nacionales y las instituciones regionales. La principal
razon es que, incluso en aquellos procesos mas
exitosos, la mayoria de las politicas definidas en los
espacios regionales no estan siendo asumidas por los
ministerios, drganos y agencias gubernamentales. En
la mayoria de los casos, son politicas que aspiran ser
transferidas a las instituciones gubernamentales, pero
que quedan supeditadas a un trabajo de coordinacion
con escasos resultados que se realiza desde las
secretariassectorialesdelSICA.Enalgunoscasos,como
por ejemplo las politicas relacionadas con el sector
ambiental, se puede observar como los contenidos
de estas politicas estan ejerciendo influencia sobre las
politicas nacionales, en un proceso tipico de difusion
de politicas, pero no terminan de ser asumidas. Pero
el liderazgo de las instituciones regionales en la etapa
de implementacion de las politicas es un espejismo.
Merece la pena subrayar que las politicas regionales
son instrumentos para ser implementados por las
instancias nacionales. Las instituciones regionales no
cuentan ni con la legitimidad ni con las competencias
para emprender esta labor.
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Las causas que explican esta situacion son varias,
la mayoria de los cuales ya han sido expuestos en
este trabajo. Por sintetizar, se han referido ya las
deficiencias del disefo institucional del SICA, que
no favorece la definicion de instrumentos juridico-
normativos de caracter vinculante. Mas arriba se
sefialaba también la falta de capacidades en materia
de politica publica y una cultura politica imbuida de
nacionalismo y celo por una supuesta soberania que,
en realidad, oculta una dependencia externa que dura
ya cerca de dos siglos. Se han identificado los riesgos
por la pérdida de control sobre las politicas que
suponian la asuncion de una politica protagonizada
poractores no gubernamentales, ya seaninstituciones
regionales o redes y grupos de interés; y la ausencia
de un actor hegemédnico que asuma los costes y
externalidades de la integracion. Pero aun habria que
anadir algunos factores mas, como la falta de recursos
para la financiacion de las politicas publicas por parte
de los Estados, un tema que termina generando cierta
tensidn entre los gobiernos y el SICA por la pugna
de los fondos de la cooperacion internacional; o la
pervivencia de intereses y preferencias nacionales en
algunos sectores contrarios al desarrollo del mercado
regional y sus procesos de ajuste que cuentan con
alianzas y estrechos lazos con los gobiernos.

Por Ultimo, teniendo en cuenta el bajo nivel de
implementacidn que sufren las politicas, los procesos
de evaluacion son meramente testimoniales. Sin
embargo, en aspectos como la rendicion de cuentas
queda aun mucho camino por recorrer. En este
sentido, los espacios de representacion ciudadana y
de la sociedad civil, como el PARLACEN y el CCSICA,
no han ejercido el rol de seguimiento y monitoreo de
los procesos que hubiera sido deseable. Su papel en
la gobernanza de la integracion esta mas cerca del de
legitimacion que de la contestacion.

4. Conclusiones

En este trabajo se ha analizado la gobernanza de
la integracion centroamericana desde enfoques
tedricos y empiricos. Desde la teoria, se ha recogido
la evolucion de la vision de la gobernanza regional
desde las teorias de la integracidn, que optan por la
diferenciacion entre cooperacion e integracion, y las
teorias del nuevo regionalismo, que ponen el énfasis
entre regionalismo formal y regionalizacion informal.
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Se subrayalanecesidad de establecer diferenciaciones
entre una gobernanza regional basada en la
cooperacion y otra en la integracidn, puesto que
representan formas distintas de regionalismo con
resultados distintos. Sin embargo, los argumentos
que se ofrecen sugieren que ambos términos no son
incompatibles, pudiendo convivir en un mismo marco
institucional.

Enunmarco de gobernanzaregional enel que laregion
es vista como construccion colectiva, la participacion
delosactoresgubernamentalesy nogubernamentales
pueden definir en qué ambitos tiene lugar un
regionalismo de mayor calidad y de mayor cantidad.
Ahora bien, en aquellos sectores donde los beneficios
comunes aconsejen mayor calidad y cantidad de
regionalismo, se requieren instituciones regionales
formales a las que se delegue soberania mediante
competencias vinculantes y otros instrumentos de
politica publica respaldadas por el compromiso de
los Estados. La cooperacion intergubernamental
no vinculante es insuficiente para propiciar una
comunidad regional. No es posible resolver problemas
comunes sin politicas comunes que puedan llegar a ser
efectivas. El disefo institucional y la construccion de
una estructura politica regional debe tener capacidad
paraimplementar politicas regionales. De lo contrario,
el descrédito y la deslegitimacion publica pueden
llevarlas al fracaso.

Esta formulacion tedrica se ha contrastado
empiricamente mediante el analisis del disefio
institucional del SICA y el proceso de formulacion de
politicas regionales que tiene lugar en su seno. En
sintesis, el disefo institucional del SICA presenta una
serie de debilidades estructurales que debilitan los
procesos de gobernanza.

Se trata de un escenario claramente favorable a la
accion de los actores gubernamentales, sin delegacion
de poderes a érganos de naturaleza exclusivamente
regional o comunitaria que tengan como prioridad
la defensa de estos intereses. Este modelo facilita
la gobernabilidad de los procesos, supeditandola
exclusivamente al acuerdo diplomatico en la Reunion
dePresidentes. Pero, acambio, dificultalamodificacion
del statu quo y desincentiva la gobernanza regional.

Los intereses regionales quedan supeditados a los
nacionales, dejando un escenario escasamente

idéneo para la construccion de confianza entre los
Estados miembros en el que prevalecen las dindmicas
de minimo comun denominador. La ausencia de
algunos Estados en drganos clave del Sistema y la
inexistencia de un presupuesto que financie y sostenga
las actividades de las instituciones comunes resulta
ilustrativo del compromiso de los Estados miembros
con el proceso.

Por su parte, la concentracion de poder, la falta de
compromiso y de recursos tienden a hacer ineficaces
los procesos, que se ven obstaculizados por la
saturacion, la falta de capacidades y la tendencia
al incumplimiento de los mandatos. El control
intergubernamental y la inexistencia de contrapesos
de poder sobre el Sistema abre el camino a la
arbitrariedad, la falta de transparencia y de rendicion
de cuentas puede, por su parte, desincentivar la
participacion de los actores no gubernamentales, al no
encontrar espacios de comunicacion donde expresar
sus intereses regionales.

Todo ello se refleja en los procesos de gobernanza
que tienen lugar dentro del sistema, siendo
el de formulacion de politicas uno de los mas
representativos. El catdlogo de politicas es amplio y
profuso desde hace al menos una década. Su propia
existencia debe ser vista como un importante avance
de la integracion y una importante aportacion de las
instituciones y de los funcionarios regionales.

No obstante, las politicas sectoriales del SICA se
caracterizan por su bajo nivel de institucionalizacion,
implementacidony deimpacto, aunque existen algunos
casos de éxito. Pero carecen de los instrumentos
juridicos y politicos necesarios. En la mayoria de los
€asos no cuentan con competencias ni compromisos
vinculantes; sus capacidades son muy limitadas y
deben ser financiadas casi exclusivamente por la
cooperacion internacional, lo que convierte al sistema
en un drgano dependiente, logrando con ello el efecto
justamente contrario a los objetivos de la integracion.

La modalidad de politica recurrente es el de
complementariedad bajo mecanismos de
transferencia, pero sus niveles de coordinacion con
los gobiernos son muy mejorables. El ciclo de la
politica esta protagonizado por los 6rganos y actores
regionales, con implicacion desigual por parte de los
gobiernos. Lo mas destacado en este proceso ha sido
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la creciente incorporacion de los grupos de interés y
otros actores no gubernamentales, que corroboran la
pertinencia de la puesta en practica de las politicas.

En definitiva, lo que nos muestra el analisis de la
gobernanzadel proceso de formulacion de las politicas
publicas en el marco del SICA es la inexistencia de una
metodologia para operar con las politicas regionales.
O, lo que es lo mismo, la falta de una metodologia
integracionista, si tenemos en cuenta el papel central
que juegan las politicas en el proceso de integracion.
Practicamente, todo el proceso se ve lastrado por
falencias metodoldgicas y normativas: falta de
precision conceptual (politica, estrategia, agenda,
plan de accion, etc.), de definicion de competencias,
de formulacidn de los principios de accionamiento,
de articulacion de los procesos, de claridad sobre
normas vinculantes-no vinculantes, de financiacion,
de solapamiento de atribuciones, de reglas claras
de participacion, etc. El catdlogo de debilidades es,

ciertamente, amplio, mientras que apenas se aprecian
fortalezas.

En un escenario tan contingente como este, la eficacia
de los procesos de politica son la excepcidon y no la
norma. Sin embargo, las manifestaciones que tienen
lugar a lo largo del proceso no son mas que reacciones
al disefo institucional del modelo de integracion que
se ha promovido. A tenor de lo observado en este
estudio, noestantounproblemadegobernanzasinode
modelo. Las dinamicas de regionalizacion demandan
instrumentos de politica y mecanismos juridicos y
administrativo que el sistema no es capaz de proveer.
Las reformas que no se centren en la superacion de
estos condicionantes probablemente se encontraran
con el mismo problema. Cuestion aparte es que las
capacidades y la confianza en el cumplimiento de los
compromisos por parte de los Estados socios permita
llevar a una reforma institucional de tal calado.
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Introduccion

El impacto econdmico de la industria cinematografica
y audiovisual sirvio de sustento para que en julio de
2007, segunDecretoNo.34024-MCJ, el PoderEjecutivo
declarara de interés publico por el efecto positivo en la
balanza de pagos, la utilizacion de recursos, insumos
y materias primas nacionales, la creacion de empleos
directos e indirectos, el incremento en la demanda de
turismo y el desarrollo regional u otras ventajas que la
conviertan en una importante fuente de desarrollo y
posicionamiento internacional del pais.

Desde 1977 el Centro Costarricense de Produccion
Cinematografica se desempefia como la institucion
técnica y cultural especializada en el fomento,
desarrollo y produccion cinematografica. El impulso
legislativo inicial dio base para la actividad creadora
desarrolladadirectamente porel Estado.Actualmente,
el motor econdmico que supone la produccion y
distribucion de obras cinematograficas, ha volcado la
atencion sobre esta actividad para caer en la cuenta
que, desde ese aio hasta la fecha, la realidad que se
muestra al legislador es muy diferente a la de hace
cuarenta afos. Son multiples los vacios que suplir.

El presente estudio tiene como objetivo exponer
(con trazos muy gruesos ciertamente) el marco legal
que utiliza la Administracion Publica para atender la
actividad cinematografica, para luego centrarse en
aspectos conceptuales y metodoldgicos de lo que
debe ser una reforma legal en este sector.

1. El papel del Estado en el ordenamiento
juridico actual

1.1. La actividad cinematografica como
derecho humano y como objeto de
fomento

Identificar el papel del Estado frente a la actividad
cinematografica, parte desde un inicio de reconocer
que puede ser enfocada como un derecho humano
asi como una industria perteneciente al quehacer
economico en la sociedad.

Como derecho humano existen varios instrumentos
que la comprenden; el reconocimiento no es explicito,
sino que la proteccion se obtiene como parte de la
vida cultural (creacion, divulgacion, etc.).

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (Ley No. 4229-A del 11 de
diciembre de 1968) se reconoce el derecho de toda
persona de participar de la actividad creadora vy
el deber del Estado de asegurar la conservacion,
desarrollo y difusion de la cultura (articulo 15).

La Convencidn Americana sobre Derechos Humanos,
incorporada al derecho costarricense al ser aprobada
enlalLeyNo. 4534 del 23defebrerode 1970, extiende su
texto (articulo 26) a los derechos que consigna la Carta
de la Organizacion de Estados Americanost. Dentro
de los deberes que esta Carta asigna a los Estados, se
encuentra el de dar “importancia primordial, dentrode
sus planes de desarrollo, al estimulo de la educacion,
la ciencia, la tecnologia y la cultura orientadas hacia el
mejoramiento integral de la persona humana y como
fundamento de la democracia, la justicia social y el
progreso”.

En el articulo 89 de la Constitucion Politica de 1949,
el Estado costarricense asume la actividad artistica
como apoyo de la iniciativa privada en el desarrollo de
las actividades culturales.

ComosenalalaConvencidn Americanasobre Derechos
Humanos en su articulo 32, los derechos de cada
personaestan limitados por los derechos de los demas,
por la sequridad de todos y por las justas exigencias
del bien comun, en una sociedad democratica. La
dimension de la actividad cinematografica como
derecho fundamental se basa, también, en el apego
a los derechos vy las libertades fundamentales de los
demas y en ese tanto exige la no discriminacion por
razon de género, nacionalidad, grupo étnico, cultura
o religion, y el respeto a la diversidad. De esta forma,
en un lenguaje cinematografico, son obras que
comunican ideas, narran historias (veridicas o no),
exponen una vision del mundo, que no es mas que una
forma de presentarse la libertad de expresion, con los
consabidos limites que posee.

La otra dimension de la cinematografia es el impacto
que tiene para la vida economica. Bajo la singular
denominacion de Economia Naranja, se presta
atencion a los bienes y servicios que tradicionalmente
se asocian con las politicas culturales, los servicios

1 Articulo 47 de la Carta de la Organizacion de Estados Americanos, suscrita en Bogotd en 1948 y reformada por el Protocolo de Buenos Aires en 1967,
por el Protocolo de Cartagena de Indias en 1985, por el Protocolo de Washington en 1992, y por el Protocolo de Managua en 1993.
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creativosylosdeportes, porel peso que muestranenel
proceso productivo y su capacidad para la generacion
de empleo.

De acuerdo con las mediciones de la Cuenta Satélite
de Cultura (2015), el sector audiovisual aporta mas al
PIB que las exportaciones de banano y café juntas.
Asimismo, generd un crecimiento productivo que
oscild entre el 6,2 % y el 11,8% para los afos 2012 y
2013, lo que produjo empleo en produccion audiovisual
y publicidad, respectivamente.

La perspectiva de fomento a la actividad privada es la
que se refleja en el Plan Nacional de Desarrollo 2015-
2018 “"Alberto Cafas Escalante”. Dentro del Programa
de desconcentracion cantonal o artistica, educativa
y cultural (1.2.2.) se encuentra el Objetivo 1.2.2:
“Impulsarundesarrollodesconcentradoyarticuladode
las artes escénicas, musicales, plasticas, audiovisuales
y literarias, que incentiven la participacion de todos
los sectores de poblacion” (MIDEPLAN, 2015, p. 273).
Tenemos, entonces, que la actividad cinematografica
exige del Estado una respuesta amplia. En primer
lugar, una funcion de tutela como derecho
fundamental, en la cual los mecanismos judiciales
de proteccion desempefian un papel relevante. En
segundo término, como actividad economica, la
funcién orientada a su fomento esta comprendida.
La industria cinematografica es un objeto amplisimo
para el fomento. El Estado tiene al frente un proceso
que involucra la creacion, produccion, distribucion,
exhibicion y formacidn cinematografica y audiovisual,
asi como los servicios técnicos conexos (iluminacion,
musica, vestuario, etc.). Los intervinientes serian
de lo mas variado, pueden ser personas nacionales
o extranjeras, pertenecientes al sector privado o
al publico, etc., y las relaciones contractuales que
originen pueden carecer de una previsidn normativa
pararesolvercontroversiasenmaterias especializadas.
De igual manera, los cambios tecnoldgicos exigen
regulaciones flexibles que consideren los avances en
el soporte fisico de la obra que utilice, de la tecnologia
que permita la fijacion de las imagenes o los sonidos
y de los medios utilizados para su reproduccion o
difusion.

Precisamente, es la funcion de fomento donde el
marco normativo presenta las mayores debilidades.

El silencio es la tonica dominante acerca de estimulos
y mecanismo de fomento. Se ha mantenido sin
modificacion desde 1977 lo que explica la profundidad
del “desenganche” con el estado actual de la industria.
Seguidamente, se exponen algunos aspectos en los
que el rol del Estado adquiere expresion concreta
en las normas e instituciones de la Administracion
Publica costarricense.

1.2.El Centro Costarricense de Produccion
Cinematografica

Con la promulgacion de la Ley No. 6158 del 25 de
noviembre de 1977, se crea el Centro Costarricense de
Produccion Cinematografica (en adelante CCPC) como
una persona juridica, independiente y diferenciable
de la del Estado o ente mayor. Al atribuirle la ley
esa condicion de persona publica se hace en forma
irrestricta y plena; seria inapropiado atribuirle al CCPC
una personalidad “instrumental”, pues esta nocion
se reservo para casos en que la personificacion no
es plena sino limitada a administrar ciertos fondos
0 a asumir asuntos determinados?, mientras que al
CCPC la esfera de competencia sobre la actividad
cinematografica es irrestricto, asi como las facultades
de administrar un patrimonio propio.

Hay que advertir que la Ley No. 6158/77 contiene algo
verdaderamente inusitado. Después de dar plena
carta de nacimiento al CCPC como un ente publico,
con las acostumbradas atribuciones de personalidad
y capacidad de administrar un patrimonio propio, el
articulo 7 expresa que se estaria a la espera que el
Poder Ejecutivo sometiera a la Asamblea Legislativa
dentro de seis meses, una futura Ley Organica de la
institucion que le diera su organizacion y estructura
definitivas, ya sea como institucion o empresa publica
del Estado, de manera que se garantizara, al mismo
tiempo, su mayor eficacia y flexibilidad dentro de
las limitaciones propias de los organismos publicos,
y su independencia e imparcialidad, principalmente
politicas.

Esta ley nunca se promulgd y el CCPC ha venido
funcionando con el texto legal que se emitiera
inicialmente concebido como andamiaje temporal
y removible. Hasta la fecha, la Ley No. 6158/77 ha

2 En su dictamen C-174-2001 del 19 de junio de 2001, la Procuraduria General de la Republica se ocupa de las personalidades juridicas instrumenta-
les: "La personalidad juridica es la cualidad propia de la persona. En efecto, atribuir personalidad juridica a un ente es crear un centro auténomo de
imputacidn de derechos y obligaciones (persona). La particularidad de esa imputacion radica en que se hace a la persona en tanto tal y no como parte
de un ente mayor. La personalidad, ademds, determina que el ente no forma parte de una organizacion ministerial y que posea un dmbito de actuacion

propio.
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sostenido con mérito la funcion desarrollada por el
CCPC. Es suficiente, como se recordarg, que el sujeto
y el fin se encuentren previstos por la ley, para que una
entidad publica pueda desarrollar un servicio (articulo
12 de la Ley General de la Administracion Publica).
El CCPC cuenta con una potestad reglamentaria
indiscutible para emitir las reglamentaciones
necesarias para las actividades del Centro (articulo 6,
inciso d), supliendo lo que sea preciso para su buena
marcha, dentro de los limites propios de la potestad
reglamentaria en general para todo ente publico.
Otro aspecto que merece ser destacado de la Ley
No. 6158/77 es se va mas alla del fomento. El articulo
2 de esta ley indica que corresponde al Centro la
“produccion, adquisicion, archivo y distribucion de
toda naturaleza de peliculas, sin perjuicio de las que
realicen los particulares”. Los términos empleados por
la ley comprometen al CCPC con un «hacer», o sea,
con una prestacion activa enfocada a la produccion,
adquisicion, archivo y distribucion de material
cinematografico.

1.3. Categorizacion del CCPC como ente
publico

Esta personalidad juridica tiene varios efectos. Para
comprenderlos, segun los rasgos distintivos que
la personalidad presenta en el Derecho Publico,
podemos puntualizar:

a. Es una persona de Derecho publico y por ello, de
cardcter colectivo, esto es, las conductas que lleva
a cabo no son las de una persona en particular. Las
instituciones publicas consisten en un grupo de
personas cooperando para un cometido comun. Al
CCPC le son imputables los actos y decisiones de esa
colectividad, no solo los actos y decisiones de una
persona en concreto (Director Ejecutivo por ejemplo).
Ese grupo viene definido por quienes ostentan una
relacion juridica funcionarial, o sea que prestan sus
servicios a la institucién, a nombre y por cuenta de
ésta, como parte de su estructura organizacional a
raiz de una investidura, vdlida y eficaz, sin que nos
interese el cardcter representativo del cargo o si
es remunerado (articulo 111 de la Ley General de la
Administracién Publica). Dicha relacion funcionarial
sedaen las personas que figuran en suJunta Directiva,
en los cargos sufragados con salario, o en fin, respecto
de todos los que aparecen como parte integrante de
su organizacion.

b. Toda personalidad publica posee una capacidad
juridica de Derecho publico y una capacidad de
Derecho privado. Es una sola persona con dos
capacidades. Esto les permite desarrollar actos
propios de los entes estatales menores que poseen
las potestades que el Estado (como ente mayor) tiene
a su favor. Por ejemplo, la facultad de ejecutar sus
decisiones sin tener que acudir a la via judicial. Los
actos de Derecho privado que esa doble capacidad
pero unica personalidad comprende, se refieren, por
ejemplo, a la esfera contractual.

La doble capacidad estd configurada desde y a
partir de la ley. La Constitucion Politica demanda
a los funcionarios del Estado que no son mds que
depositarios de la autoridad y que no pueden arrogarse
mds atribuciones que aquéllas que la ley -en sentido
amplio- les conceda. La "lista” de servicios y actos
que un ente publico se encuentra autorizado por el
ordenamiento juridico no es otra cosa que la suma de
las competencias publicas que corresponden al ente.
El CCPC se encuentra confinado a un drea especifica
de accidn, fin que no puede modificar ni declinar, a
diferencia de lo que puede suceder con una empresa
privada que puede abandonar lo que fue su negocio
central para ocuparse de otros cometidos.

Un ente no puede intervenir o asumir una determinada
competencia si no estd autorizado a hacerlo. Sélo
el Estado, como ente mayor, posee un haz de
competencia ciertamente ilimitado en funcion del
bienestar que debe asegurar a todos los habitantes
de la Republica (articulo 5o de la Constitucion Politica)
o bien comun, concepto que delimita la esfera
competencial del Estado.

Por ello, el primer punto que debe despejarse es el
alcance de la Administracion Publica para utilizar
el contrato, esto es si el principio de legalidad debe
enlistar todos los contratos a los que se encuentra
autorizado un ente publico, de tal forma que el
silencio en determinada figura, se entienda como
una prohibicidn. Si tenemos legalmente establecido
el sujeto y el fin a satisfacer, la personalidad juridica
de que goza el ente publico le permitira utilizar todos
los contratos necesarios para alcanzar ese propdsito
que el legislador le ha encomendado (principio de
regulacion minima). Dado que la actividad contractual
del Estado no es mas que un medio, no es preciso que
el ordenamiento contenga una lista de los contratos
que puede celebrar un determinado ente publico. El
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principio de legalidad no debe ser comprendido de
una forma tan estricta; el ente publico se encuentra
habilitado para celebrar todos aquellos que sean
necesarios para el logro de sus fines, aunque la ley no
identifique a qué categorias puede acudir.

Ahora bien, los entes publicos no son titulares de los
bienes que poseen. No son propietarios de ellos de
la misma manera que lo puede ser un ciudadano de
sus bienes. Unicamente pueden regalar dinero o dar
premios si la ley -formal y material- se los permite.
Los entes publicos lo que poseen, como regla, son
facultades de administracion del patrimonio que se les
ha entregado para satisfacer los propdsitos publicos;
por eso las decisiones de enajenacidn se encuentran
limitadas por lo que deben ser autorizadas clara y
expresamente por el ordenamiento juridico3. Esta
primera aproximacion nos lleva a postular vedados
aquellos contratos que no sean idoneos o aptos para
los fines legalmente asignados.

El ordenamiento costarricense cuenta con una norma,
que por la personificacion tan clara de la que goza
el CCPC puede acudir; dice el articulo 3 de la Ley de
Contratacion Administrativa:

“Cuando lojustifique la satisfaccion del fin publico, la
Administracion podra utilizar, instrumentalmente,
cualquier figura contractual que no se regule en el
ordenamiento juridico-administrativo. En todos los
casos, se respetaran los principios los requisitos y
los procedimientos ordinarios establecidos en esta
Ley, en particular en lo relativo a la formacion de la
voluntad administrativa.”

Elsegundoaspectoquesedesprendedelapersonalidad
plena -no instrumental- que la ley confiere al CCPC es
que puede promulgar los reglamentos internos -de
organizacion y servicio- que sean necesarios para el
cumplimiento eficiente de su cometido legal.

Queda fuera de la potestad reglamentaria del CCPClo
siguiente:

a. La reglamentacion a la Ley No. 6158/77. Esto
es: el desarrollo detallado de su contenido. Los
reglamentos ejecutivos a las leyes estan reservados

constitucionalmente al Poder Ejecutivo.

b. La reglamentacion organica, que debe ser
propuesta al Poder Ejecutivo para que la emita. Esta
reglamentacion tendrarelacion con suordeninterno
y el manejo presupuestario (orden econdmico).

c. Aquellas reglamentaciones que posean efectos
hacia otras organizaciones gubernamentales, cuya
competencia no puede ser afectada, obviamente,
por una entidad como el CCPC.

d. Aquellos que limiten o afecten libertades
constitucionales. Esta labor corresponde a la ley
ordinaria, emanada de la Asamblea Legislativa bajo
el procedimiento establecido para su emision.

2. (Esta el Centro Costarricense
de Produccion Cinematografica
desconcentrado?

La separacion basica que se presenta en la
Administracion Publica costarricense en cuanto a la
distribucion de competencias, es la centralizacion y la
descentralizacion.

En la centralizacion las competencias pertenecen a un
solo centro de accion, que normalmente se identifica
con el Estado —stricto sensu- que es el Poder Ejecutivo.
La descentralizacion consiste en la transferencia
definitiva de una competencia especifica en un
sujeto publico determinado, competencia que no
pertenecera en lo sucesivo ala Administracion central.
En nuestro Derecho, lo elementos fundamentales de
la descentralizacion son los siguientes:

i. Una especialidad limitada a una materia que se
confiere, o alterritorio dentro del cual se va a cumplir
esa competencia. Los sujetos que son favorecidos
de la competencia creada o transferida desde el
Estado central son entes publicos con personalidad
juridica;

ii. La existencia de un patrimonio propio y de una
personalidad juridica de la que esta dotado el sujeto
publico, y

iii. El control de tutela administrativa, por el cual la
Administracion central puede dirigir y coordinar. El
organo descentralizado no esta sometido a 6rdenes
ni a instrucciones concretas para el desempefio de
su competencia exclusiva.

3 Ese es, por ejemplo, el caso de la constitucién de fideicomisos con fondos publicos. Por el hecho de constituirse una separacion patrimonial en manos
del fideicomisario, o bien contratos de garantia, como prendas o hipotecas, que poseen la potencialidad de traslado de bienes estatales o municipales,
la autorizacion legal debe ser expresa (Articulos 14 de la Ley de la Administracidn Financiera de la RepUblica y Presupuestos Piblicos y 62 del Codigo

Municipal).
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La descentralizacion debe ser diferenciada de la
desconcentracion. La desconcentracion consiste en
transferir, por ley o reglamento, una competencia a
un o6rgano administrativo dentro de la estructura de
un ente publico, no alterable por acto administrativo
singular (Ortiz, 2002).

Las entidades descentralizadas no se encuentran
ligadas a ninguna entidad publica, en cambio los
organos desconcentrados se encuentran adscritos
a una dependencia. La Procuraduria General de la
Republica fue del criterio que la adscripcion era el
signo definitorio de la desconcentracion:

"... cuando una ley dispone que un drgano es adscrito
no le esta dando, por ese motivo, la naturaleza de un
ente dependiente, ni tampoco un perfil de sujecion,
sino que mediante esta figura se trata de establecer
una desconcentracion administrativa.” (Procuraduria
General de la Republica, dictamen C-229-79 del 5 de
octubre de 1979)

Esta postura inicial fue modificada para negar que el
uso del término “adscripcion” tenga una consecuencia
ineludible acerca de la naturaleza juridica de una
organizacion administrativa:

“... el hecho de que el legislador hubiere utilizado el
término “adscrito” no significa que con ello se estuviere
determinando la naturaleza del drgano o ente al cual
se analiza, sino que hay que buscar dicha naturaleza
a través de otros elementos” (Procuraduria General
de la Republica, dictamen C-158-85 del 15 de julio de
1985).

La Sala Constitucional mantuvo una linea similar en el
sentido de que la desconcentracion no es compatible
con el otorgamiento de una personalidad juridica y
con la capacidad de administrar un patrimonio propio.
Al atender la consulta legislativa del Proyecto de Ley
de Hidrocarburos, expreso en su resolucion No. 6240-
93 de las 14:00 horas del 26 de noviembre de 1993,

“l. LANATURALEZA JURIDICA DE LADIRECCION
DE HIDROCARBUROS: Uno de los aspectos
centrales cuestionados por los diputados, es la
naturaleza juridica del 6rgano creado en el articulo
3 del Proyecto y las atribuciones de las que esta
siendo investido, en cuenta la de suscribir contratos
en materia de hidrocarburosy contratar empréstitos
con entidades nacionales y extranjeras. La Direccion
General de Hidrocarburos se crea como dérgano del

Ministerio de Recursos Naturales, Energia y Minas
(MIRENEM) para ejercer las funciones que se le
asignan respecto de la exploracidon y explotacion
de sustancias hidrocarburadas. Para cumplir sus
propositos se le otorga capacidad contractual y
autonomia financiera y presupuestaria. Del analisis
de estos elementos y de las potestades que se le
confieren, tanto en el articulo 4, como en los 5.ch)
y 5.i) del Proyecto, se concluye que, aunque seria
un organo desconcentrado de la Administracion
Central, dentro del MIRENEM. sin embargo, se le
dota de una serie de potestades tales que equivalen
a una autonomia administrativa casi plena, que
inevitablemente comporta el otorgamiento de una
personalidad juridica incompatible con su condicion
subalterna. En este sentido, es necesario senalar
que, con la creacion de la Direccion General, se
pretende configurar una institucion con el régimen
juridico propio de un ente descentralizado -con
capacidad contractual, autonomia financiera vy
presupuestaria, patrimonio propio, etc.-; bajo la
cobertura de un érgano desconcentrado, que por su
naturaleza no podria contar, a lo sumo, mas que con
una personalidad juridica meramente instrumental.
No es posible delegar en la Direccion General
competencias atribuidas por la Constitucion al
Poder Ejecutivo en sentido estricto -Presidente de
la Republica y Ministro de la cartera-, no empece
que se le otorgue tal personalidad instrumental.
Dicho de otra manera, si el legislador opta por
desconcentrar un o¢rgano de una Cartera de
Gobierno, no puede dotarlo de personalidad juridica
propia e independiente de ésta, en los términos de
administracion descentralizada, entanto el titularde
la Cartera integra con el Presidente de la Republica,
el érgano constitucional “Poder Ejecutivo” que es
su jerarca necesario; salvo que el legislador opte
por crear una verdadera institucion descentralizada
U autonoma, la cual, en todo caso, requeriria para
su creacion una ley aprobada por votacion no
menor de dos tercios del total de los miembros
de la Asamblea Legislativa (art. 189 Constitucion
Politica), en razon, precisamente, de que su creacion
implica el desplazamiento de competencias que
constitucionalmente  corresponden al Poder
Ejecutivo como jerarca de la Administracion Central;
de lo contrario, se conformaria un régimen de
excepcion, que puede conducir a una atomizacion
del Poder Ejecutivo y de sus propias competencias
que repugna a la ideologia constitucional.”
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Se encuentrareservadoalaleydotaraunadeterminada
organizacion estatal de personalidad juridica. Se
requiere entonces de una expresa decision politica
de la Asamblea Legislativa, expresada juridicamente
como una ley, para tener atribuida la personalidad
juridica a una organizacion gubernamental.

La Ley No. 6158/77 expresa en su articulo 1°;

Articulo 1°.- Créase, como institucion técnica y cultural
especializada del Estado, el Centro Costarricense de
Produccion Cinematogrdfica, adscrita al Ministerio
de Cultura, Juventud y Deportes, para fomentar y
desarrollar la produccion y cultura cinematogradfica
nacionales. Tendrd personalidad juridica de derecho
publicoeindependencia enelejercicio de sus funciones,
dentro de los planes nacionales de desarrollo y las
disposiciones de la presente ley.”

Por decision legislativa hay un expreso y claro
otorgamiento de personalidad juridica. Esto apareja,
como ldgica consecuencia, la posibilidad de ser
titular de un patrimonio propio y de administrarlo
con la facultad de celebrar todos los actos y contratos
necesarios para cumplir los cometidos legales
asignados al CCPC. El otro aspecto que debe ser
destacado es un rasgo que es incompatible con la
desconcentracion consistente en la independencia en
el ejercicio de sus funciones al CCPC.

Esta independencia ha hecho que la Contraloria
General de la Republica declinara atribuirle un caracter
desconcentrado. En su oficio No. 11374 (DAGJ-1576-
2002) del 17 de setiembre de 2002, expreso:

"Elcriteriodeeste Despachoes queelCentroesentecon
personalidad y capacidad juridica instrumentales, con
presupuesto propio, y con competencia para el manejo
de sus recursos financieros y de las contrataciones
que realice. Debe interpretarse que la normativa
confiere capacidad al Centro de trabajar en forma
independiente, ajustandose a los procedimientos
y normativa  vigente, sus  contrataciones
administrativas, asi como también goza de capacidad
para las decisiones que involucren el manejo de
su presupuesto (modificaciones y aprobaciones),
manteniéndose siempre su condicion de "“drgano”
adscrito al Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes,
procurandose asi la uniformidad de politicas y criterios
en materia de cultura costarricense.”

El criterio por el cual se ha venido sosteniendo que el
CCPCesun organo desconcentrado en grado minimo,
con personalidad juridica meramente instrumental, es
incorrecto por lo siguiente:

a. Cuando se emite la Ley No. 6158 de 25 de
noviembre de 1977, la figura de la desconcentracion
no habia sido introducida en nuestro ordenamiento
juridico. Fue con posterioridad a 1977, con la
promulgacion de la Ley General de la Administracion
Publica, No. 6227 del 2 de abril de 1978 que fuera
publicada el 30 de mayo de 1978, que se contempla
la figura de la desconcentracion y se delimita sus
manifestaciones (minima y mdxima). Antes de 1978
es muy probable que al emitir la Ley No. 6158/77, la
voluntad del legislador no contara con esta forma
de distribucion de las competencias, ni fuera objeto
del debate parlamentario.

b. La Ley No. 6158/77 se negd expresamente a dar
la estructura definitiva al CCPC. El articulo 7 de esa
Ley dispuso al Consejo Nacional de Cinematografia
que se preparara un proyecto de ley para que se le
confiera su “organizacion y estructura permanente”.
Pero los pilares fundacionales delineados en la Ley
6158/77, que dan independencia al establecer al
CCPC, aspiran a que una esa ley organizara todo un
ente o empresa publicos, sin dejar entrever ligamen
alguno con el Gobierno Central.

c. La Ley No. 6158/77 no se pronuncia, con la
claridad requerida en estos casos, por dotar de
desconcentracion al CCPC. Tampoco lo hizo la
Contraloria General de la Republica en su oficio
No. 11374 del 17 de setiembre del 2002. Una lectura
detenida de este criterio nos lleva a reconocer que
el pronunciamiento esta interesado, mas que en
definir la naturaleza juridica, en reconocerle al CCPC
plena capacidad contractual de tal forma que puede
llevar los procedimientos de contratacion separado
de la Proveeduria institucional del Ministerio de
Cultura, que fue, precisamente, lo consultado.

d. La independencia que la Ley No. 6158/77 le
confiere al CCPC debe ser ubicada en su correcta
dimension. El articulo 1° la menciona con claridad,
y la reitera el articulo 7 precitado. La independencia
es un indicador de que existe una esfera de accion
reservada al CCPC y es, sin lugar a dudas, un rasgo
incompatible con la desconcentracion.

La praxis prevaleciente ha sido tener al CCPC como
un odrgano desconcentrado mas del MCJD, como
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por ejemplo se hace en el Reglamento para las
Coproducciones (Decreto Ejecutivo No. 30451-
C). Las razones de corte politico, presupuestarias,
logistico (concretamente que el MCJD contara con
una estructura con la cual apoyarse es asesoria
legal, auditoria interna, etc.), dieron base para que
a lo largo del tiempo, la situacion desconcentrada
del CCPC fuera natural e incuestionable y asi se
mantiene. Actualmente, el CCPC no ha logrado
reivindicar la descentralizacion, mucho menos una
desconcentracion siquiera maxima.

3. La Comision Filmica de Costa Rica

Al exponer en su Considerando VI que es necesario que
el Estado promueva una serie de acciones dirigidas
tanto alfomentoy promocion de la cinematografiay el
sector audiovisual, como a la atraccion de filmaciones
y producciones extranjeras al pais, mediante la
creacion de una comisidn con participacion de
distintas entidades y organizaciones del sector
publico y privado, como instancia del Poder Ejecutivo
encargada de la union de esfuerzos para la atraccion
de inversiones y promocion de exportacion de
servicios de la industria audiovisual y cinematografica,
el Decreto Ejecutivo No. 35384-MCJ-COMEX del 24 de
julio de 2009, crea la Comision Filmica de Costa Rica.

La funcion primordial de esta Comision, cuyas sesiones
son privadas (articulo 12), eslade encargarsede ... la
union de esfuerzos para la atraccion de inversiones y
promocion de exportacion de servicios de la industria
audiovisualy cinematografica” (articulo 1°). Suarticulo
2 enumera las atribuciones que ejerce:

a. Generales:

1. Conocer en sus sesiones sobre aquellos asuntos
tramitados y sometidos por cada entidad u
organizacién que la conforman, en los temas
relativos a las acciones, proyectos y producciones
relacionadas con la atraccion de inversiones vy
promocidon de exportaciones de servicios de la
industria audiovisual y cinematografica;

2. Formular recomendaciones y mecanismos de
cooperacion entre las entidades y organizaciones
participantes, sobre los distintos temas
mencionados en el inciso anterior, con el propdsito
de contribuir a resolver y prevenir las situaciones

que puedan afectar las realizaciones y producciones
cinematograficas y audiovisuales;

3. Mantener una coordinacion permanente entre
las entidades y organizaciones de los sectores
participantes, para facilitar la labor institucional
publico-privada y las gestiones de aquéllas, a favor
delasrealizacionesy producciones cinematograficas
y audiovisuales;

4. Intercambiar conocimientos y experiencias con
las demas entidades publicas y organizaciones
privadas que podrian eventualmente conocer y
colaborar en los objetivos planteados;

5. Comunicar y divulgar sobre temas de su interés,
relativos a las acciones, proyectos y producciones
que se desarrollen en el sector de la industria
audiovisual y cinematografica.

b. Especificas:

1. Apoyar las acciones, proyectos y producciones
orientadas a la promocidn del pais en el exterior
como destino de inversidon en materia de filmacion
y produccion cinematografica, asi como escenario
de rodaje de peliculas, documentales, comercialesy
series de television.

2. Coadyuvar junto con las autoridades locales
respectivas, en la promocion de locaciones para
filmar.

3. Informar al sector cinematografico y audiovisual
sobre las instancias competentes encargadas de
los tramites aduaneros para el ingreso temporal
de bienes y equipos necesarios para la filmacion
de peliculas en territorio costarricense, los
regimenes de exencion fiscal para la atraccion de
inversion privada en Costa Rica, los procedimientos
migratorios para el ingreso de personal y registro de
empresas, entre otros.

4. Colaborar con la generacién de estadisticas
y estudios sobre la industria audiovisual y
cinematografica en el pais, asi como propiciar
la creacion de un directorio de proveedores de
servicios audiovisuales en Costa Rica.

La Comision se integra con representantes de
los ministerios de Comercio Exterior, de Cultura,
la Promotora de Comercio Exterior, el Instituto
Costarricense de Turismo, asi como un representante
del sector privado relacionado con la industria
audiovisual y cinematografica.
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El CCPC no aparece en su integracion. El Centro
asiste pero Unicamente con voz, al igual que lo hace
la Coalicidn de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE).

La finalidad que se asigna -por decreto- a la Comision
Filmica afectan las competencias que -por ley- estan
conferidas al CCPC. La Ley No. 6158/77 le asigna
facultades, como las de conceder premios, organizar
festivales, representar al pais en el exterior, etc.,
que lo sittan como un componente insoslayable
dentro de las funcion que el Estado asume en materia
cinematografica.

Como las atribuciones legales del CCPC no se
mencionan en este Decreto, la actividad de la
Comision se sobrepone, funcional y politicamente,
a las iniciativas que desarrolle el CCPC. La falta de
coordinacion al crear estos organos, respecto de
entidades que ya existen, es notable. Formalmente,
se da la coexistencia entre estas dependencias, sin
que esa coexistencia asegure el papel que el Centro
estd llamado a tener.

4. Oportunidades de mejora

Para los propodsitos de este estudio, interesa ubicar
las areas o puntos criticos sobre los que debe versar
una reforma normativa. Lejos de centrarnos en un
contenido determinado para una regulacion legal en
materia de cine, lo apropiado es que, a partir de un
diagnostico, se pueden ubicar zonas estratégicas a
tratar.

Si el diagnostico es estrictamente juridico, las
propuestas de enfoque estan constrefiidas a
lo estrictamente legal. Este es el ambito de las
consideraciones que se desarrollan en adelante.

4.1. Precisiones previas (aspiraciones,
conceptos)

Es fundamental que una propuesta de reforma
normativa tenga definidos los temas sobre los
que va a versar, es decir, cuales situaciones deben
necesariamente ser atendidas por una ley.

Esta profundamente arraigada la concepcion de que la
norma juridicavaaresolverunadeterminada cuestion,

confiando en la existencia de una magia verbal de la
norma. Hay que ser claros en esta obviedad: Los fines
en una sociedad no se logran cuando son convertidos
en texto legal. Sea que se opte por una ley (Ley
General de Cine, 6 Ley Reguladora de la Actividad
Audiovisual)* o por canalizar la iniciativa de reforma
en varias leyes, segun sea lo favorable desde el juego
de lo politico.

Una base metodoldgica fundamental es fijar los fines
que busca obtener la regulacion de una actividad
determinada y que la ley (y nada mas que la ley) es el
camino para satisfacerlos. Las denominadas «cuotas
de pantalla» no deben ser fijadas por la ley ya que
introducen una indeseable rigidez. Bien puede el
legislador delegar su regulacidon especifica, fijando
éste los trazos fundamentales.

Delimitar las aspiraciones de la ley (con la que se hace
politica publica) es una tarea que no puede dejarse de
lado: el fomento junto al insoslayable fortalecimiento
del aparato estatal competente. La ley, formal y
material, constituye un mecanismo necesario para
el fomento (por la reserva legal que se presenta en
materia tributaria) como por las modificaciones a la
estructura estatal establecida por leyes preexistentes.

Asuntos como la organizacion interna del CCPC, el
contenido las relaciones contractuales especiales,
constituyen materia reglamentaria y el legislador
puede desentenderse de su atencion.

En cambio, las atribuciones del drgano jerarca del
CCPC, si hay exclusividad de sus competencias la
habilitacion para utilizar fideicomisos, el régimen
laboral del personal, la fiscalizacion a cargo de la
Contraloria General de la Republica, la facultad para
dar premios a su costo, la creacidn y funcionamiento
de un fondo especial destinado al fomento.

Otra obviedad: el lenguaje. Siempre es aconsejable
que la ley precise como van a ser entendidos los
términos que utilice, resolviendo anticipadamente
que su interpretacion se desvie de los objetivos
propuestos. A saber: si la actividad cinematografica
comprende lo audiovisual, si se regula todo el
proceso o si algunas partes de éste, como se va a
concebir en el texto de la ley terminolégicamente
(creacion, produccion, comercializacion, distribucion,

4 En lo personal, me inclino por evitar la dispersion normativa. La sequridad y certeza juridicas se favorece con que sea un solo texto legal el que trate

una materia en forma integral.
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exhibicion), qué comprenden los “servicios conexos”
(vestuario, alimentacion, decorados, iluminacion,
muUsica, etc.).

4.2. Delimitacion de competencias y
atribuciones del Estado

La estructura estatal amerita no soélo disefar una
entidad como lo es actualmente el CCPC, sino
considerar el papel que tienen otras dependencias
que actualmente han intervenido. Tal es el caso del
Ministerio de Cultura y de la Comision Filmica de
Costa Rica, cuya participacion es ahora insoslayable
como parte del mecanismo de fomento (incentivos y
beneficios).

La formulacidn de la politica publica en materia de
cine, se mantendria en manos del Poder Ejecutivo
(Presidente y respectivo Ministro de Cultura). El actual
CCPC (o la denominacion que se escoja) conserva un
papel especializado en estos temas y la ley puede
asignarle preparar esas politicas en concordancia
con el Plan Nacional de Desarrollo, y cualquier otro
instrumento que emita el Ministerio de Cultura para
el sector, o directriz de la Administracion Central, para
que, unavezacogida por el Poder Ejecutivo, constituya
una politica publica del Estado. Correlativamente, es
el Ministerio a quien corresponde la evaluacion de las
politicas, si se han cumplido con ajuste a los principios
de economia, eficacia y legalidad, disponiendo los
ajustes necesarios para corregir las desviaciones o los
incumplimientos.

El CCPC conservaria su caracter de entidad técnica
especializada, que le corresponde velar por el
cumplimiento de la politica publica, asi como de los
planes y metas que le fueron asignados, junto con
atribuciones como las siguientes:

a) Promover la creacion y produccion de obras
audiovisuales en el pais, prioritariamente las
impulsadas por costarricenses;

b) Promover la coproduccion de obras audiovisuales
tanto a nivel nacional como internacional;

c) Mantener una coordinacion permanente entre
las entidades y organizaciones de los sectores
participantes, para facilitar la labor institucional
publico-privada y las gestiones de aquéllas, a favor
delasrealizacionesy producciones cinematograficas

y audiovisuales;

d)AdministrarelFondode FomentoCinematografico

y Audiovisual.

e) Impulsar la distribucion y la exhibicion de

obras audiovisuales tanto a nivel nacional como

internacional;

f) Otorgar las contribuciones econdmicas para

fomentar el desarrollo audiovisual en su dimension

cultural e industrial, segun el reglamento a la

presente ley;

g) Planificar, promover, y ejecutar las acciones para

la distribucion y exhibicion de obras audiovisuales

costarricenses, en el mercado nacional e

internacional;

h) Fomentar la distribucion y exhibicion, bajo

principios de reciprocidad, de la cinematografia y

audiovisual de paises o uniones de paises con los

cuales se mantengan acuerdos de coproduccion,

cooperacion y acceso preferencial;

i) Extender las certificaciones de nacionalidad de las

obras audiovisuales;

j) Reunir, custodiar, conservar y difundir el

patrimonio audiovisual nacional, como institucion

técnica y cultural del Estado especializada en este

campo;

k) Realizar y apoyar la capacitacion, las

investigaciones y publicaciones dentro del campo

audiovisual;
La potestad reglamentaria del CCPC le permitira
reqgular la actividad cinematografica. La importancia
de los reglamentos debe ser subrayada en tanto son
instrumentos que poseen una mayor flexibilidad en
comparacion con la ley, para mantenerse al paso
de la realidad (tecnoldgica, econdmica, etc.), e
incorporar aspectos técnicos para los que el Centro
pueda encontrarse en mejor capacidad de insertar
adecuadamente en cada reglamento. La participacion
de los agentes o sectores a los que se dirija la
regulacion es fundamental, para consultar su parecer
(novinculante), como lo preceptuia el articulo 361.2 de
la Ley General de la Administracion Publica.

Larevisionlegal exige ponerse atono conlainteraccion
que otras dependencias publicas realizan. Tal es el
caso de la Comision Filmica. No parece conveniente
mantener su papel a nivel de decreto ejecutivo, de tal
forma que sea acogido por la ley. La existencia de esta
Comision como 6rgano del CCPC o en forma separada
(como lo ha sido hasta ahora) es una decision de
la Asamblea Legislativa. Lo importante es que los
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ambitos de actuacion de cada uno se encuentren
claros.

4.3. Contrataciones especiales y alianzas
publicos privadas

El articulo 3 de la Ley de Contratacion Administrativa
establece que la Administracion Publica puede
acudir a cualesquiera figuras contractuales para la
consecucion de los fines legalmente asignados. Esta
norma le permite al Ministerio de Cultura, y al CCPC,
un amplio margen de actuacion en lo que se refiere a
utilizar formas contractuales especificas.

Actualmente el CCPC utiliza el Reglamento para
las Coproducciones del Ministerio de Cultura,
Juventud y Deportes, sus Programas y sus Organos
Desconcentrados, promulgado mediante Decreto
Ejecutivo No. 30451-C del 9 de abril de 2002. Se
trata de una normativa especial para el contrato de
coproduccidn en que el Ministerio, o alguno de sus
organos desconcentrados, produzca conjuntamente
un espectaculo, obra escénica, teatral, coreografica,
musical, o cinematografica, asi como actividades
didacticas, para lo cual se celebrara un convenio que
definira las obligaciones de las partess.

El articulo 10 de este Reglamento indica que, en todo
lo no previsto, se acudira a la Ley de Contratacion
Administrativa, al Reglamento de esta ley y a las
demas leyes conexas.

Comotipo contractual abierto, el reglamento presenta
un texto aplicable para actividades artisticas, como el
teatro o la musica, por lo que los aspectos especificos
de la actividad cinematografica no aparecen. Es
por ello que el contrato de coproduccion en cine
justificaria un tratamiento especial a ser desarrollado,
en sus lineas generales, por la ley, como el destino
de los réditos, ganancias, beneficios econdmicos,
premios, etc., que puedan originarse con la obra, si
debe ser objeto de refrendo interno todo el convenio,
y si corresponde al CCPC o al Ministerio comparecer, a
fin de clarificar la persona juridica que esta asumiendo
obligaciones y, correlativamente, el presupuesto
afectado o favorecido.

En lo tocante a las asociaciones publico privadas, es
importante que sean contempladas expresamente,
como parte de los instrumentos a utilizar por el CCPC,
contemplando en la ley las estipulaciones que la
especialidad de la cinematografia impongan, de ser el
caso.

4.4. Régimen de incentivos

Lo crucial aqui es que su disefio, sea cual fueren
los incentivos y estimulos que el legislador
estime necesario disponer a favor de la industria
cinematografica, permita su control y evaluacion.

Cuando estamos hablando de control no se trata de
imponer formas sin sentido o asfixiar al interesado.
El peligro siempre sera hacer inviable la actividad.
De lo que se trata es que la Administracion Publica
pueda corroborar que el uso del incentivo fue real y
verificable, de tal forma que los abusos y desviaciones
puedan evitarse o revertirse oportunamente. Los
puntos de control ubicados con sentido, garantizan
el uso de los incentivos y protegen la buena imagen
de la institucionalidad nacional. Bien disefiados los
controles y ubicados inteligentemente en toda la
cadena productiva para crear valor, son claves.

La evaluacion es diferente al control. Consiste, para
estecaso, enanalizarpordiversosmedios (estadisticos,
auditorias, etc.) que los incentivos estan logrando los
cometidos para los que fueron instaurados. Aparte
de integrar la funcion administrativa, la evaluacion
es una exigencia contemplada por el articulo 11 de la
Constitucion. Los incentivos no son perennes nichos
de confort, cuando se cumplan los objetivos para
los que nacieron deben desaparecer; ademas, si son
ineficaces modificarse, ajustarse o eliminarse.

5. Apreciaciones finales

La estructura inicial de la cual se dotd al Centro
Costarricense de Produccion Cinematografica era
la propia de una entidad publica descentralizada.
Asimismo, la esfera competencial incorpord la
creacion de obras cinematograficas por parte del
Estado.

5 La dispensa de este convenio, cuando la coproduccion sea convenida entre las dependencias pUblicas, es incorrecta a mi parecer. La descripcion de las

prestaciones a que se obligan las partes es siempre un requerimiento bdsico.
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Conel transcursodeltiempo, laadscripcidnal Gobierno
Central unida a la falta de dotacion de recursos,
propicio que fuera integrado al Ministerio de Cultura
como una dependencia desconcentrada mas, a pesar
de que su Ley de Creacion No 6851/77, le permite
desplegar su funcién conindependencia en uso de una
personalidad juridica plena (no instrumental).

Las formas de fomento se ubican en los aspectos
fiscales, tradicionalmente. No obstante, los aspectos
de orden migratorio y aduanal que afectan la
produccién cinematografica no ha sido objeto de una
respuesta del ordenamiento juridico, el cual se ha
circunscrito-porlomenosanivel legal-alomeramente
organico-estructural, esto es, al establecimiento de
una entidad estatal cuyo cometido sea lo relacionado
con la actividad cinematografica.

La realidad que la industria cinematografica muestra
hoy en dia, no esta acompafnada de un marco juridico
legal que contemple incentivos para promover la
creacion ni la produccion.

Como actividad creadora el cine es resultado de la
vida cultural y artistica. En esta faceta, los derechos
fundamentales contribuyen a delimitar su contenido.
Es también impulso a las acciones e iniciativas para
el desarrollo de la cultura cinematografica, tales
como la formacion de espectadores, la formacion
y perfeccionamiento de técnicos, profesionales,
docentes y gestores culturales cinematograficos y
audiovisuales.

La atmdsfera econdmica que el fendmeno demanda
es particular: requerimientos aduanales de ingresos
de equipo, impuestos por la actividad lucrativa
desarrollada en territorio nacional por actores y
empresas, estatus migratorio, etc.

La accién legislativa impone al Estado remover
obstaculos innecesarios y crear las facilidades para
el desenvolvimiento de una industria cultural. Con
el estado actual del ordenamiento juridico, no se
garantiza apropiadamente el derecho fundamental
para el disfrute de la creacion cinematografica.
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Anexo

Anexo 1. Resumen dictamen de la Procuraduria General de la Republica sobre las Personalidades Juridicas
Instrumentales

En su dictamen C-174-2001 del 19 de junio de 2001, la Procuraduria General de la Republica se ocupa
de las personalidades juridicas instrumentales:

“La personalidad juridica es la cualidad propia de la persona. En efecto, atribuir personalidad juridica a
un ente es crear un centro auténomo de imputacion de derechos y obligaciones (persona). La
particularidad de esa imputacién radica en que se hace a la persona en tanto tal y no como parte de un
ente mayor. La personalidad, ademas, determina que el ente no forma parte de una organizacién
ministerial y que posea un ambito de actuacién propio

La personalidad coloca al organismo en una posicion diferente de quien, por carecer de personalidad
juridica, constituye un érgano, aun cuando éste fuere desconcentrado. Los entes en razon de su
personalidad, no estan sometidos a una relacién de jerarquia o de sumision organica, sino a una
relacion de direccion. Dicha relacion es de confianza y es incompatible con la dependencia jerarquica.

Ademas, en razén de la personalidad, el ente goza de un patrimonio propio, independientemente de
como se constituya o se integre. La titularidad de un patrimonio propio implica una autonomia
patrimonial y por ende, autonomia de gestion. Conforme con esa autonomia de gestion, el ente podra
realizar todos los actos y contratos necesarios que impliquen gestion de dicho patrimonio. En ese
sentido, la potestad de contratar es de principio y sélo es restringida en la medida en que la ley
expresamente lo indique

La persona juridica actua a través de representantes, que se constituyen en sus personeros legales. La
personeria hace alusion a esa representacion y en ello se diferencia de la personalidad. Podria decirse,
en todo caso, que la personeria legal tiene interés en el tanto en que se esté ante una persona juridica.
Por principio, la personeria presupone la personalidad, lo que no excluye que el legislador en el caso de
fondos presupuestarios u otros tipos de 6rganos los haya dotado de personeros legales. En principio,
entonces, el ente tiene personero legal porque es persona juridica, contrario a lo que se indica en el
criterio legal que se ha acompanado.

En los dictamenes Ns. 87-88 de 25 de mayo de 1988 y 115-89 de 4 de julio de 1989 analizamos el
fendmeno de las personalidades presupuestarias. En esa ocasién sefialamos que en esos supuestos, la
personalidad tiende a amparar aspectos diferentes del cumplimiento de los fines y competencias
propias del ente a quien se le atribuye esa personalidad. Se trata de separar determinados fondos, en
este caso de la municipalidad, afectarlos a ciertos fines y atribuir su gestion a un 6rgano determinado, al
cual se le atribuye personalidad. Por ello hemos hablado de una personificacién presupuestaria, en la
cual la nueva "persona" permanece integrada al ente u érgano al que pertenecia. Este conserva sus
competencias sobre la materia "propia" de la nueva "persona". Empero, al no existir verdaderamente
una descentralizacidn de competencias, no puede hablarse de que se esta ante la creaciéon de un nuevo
ente. Por ello, en la mayoria de los casos se esta ante una desconcentracion de funciones ligada a una
personificacion instrumental, lo que no excluye que en algunos supuestos no exista incluso
desconcentracion funcional o si existe es en grado minimo.
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A partir de la resolucion de la Sala Constitucional, N. 6240-93 de las 14 hrs del 26 de noviembre de 1993,
el fendmeno es analizado bajo el término de "personalidad instrumental". En dicha resolucion, la Sala
consider6 que en tratandose de érganos del Poder Ejecutivo a lo sumo el legislador podia atribuirles una
personalidad instrumental, que no puede comportar una total independencia del Poder Ejecutivo y, por
ende, el ejercicio de potestades que a éste compete. Si ese fuere el interés, el legislador tendria que
constituir un verdadero ente descentralizado, con desplazamiento de competencias que
constitucionalmente corresponden al Poder Ejecutivo como jerarca de la Administracion Central. La validez
de la personalidad instrumental en el Poder Ejecutivo fue analizada de nuevo por la Sala Constitucional
mediante la resolucion N. 3513-94 de las 8:57 hrs del 15 de julio de 1994. La Sala declara inconstitucional
que se atribuya al Museo Nacional una personalidad juridica plena y admite como valida la personalidad
instrumental.

Integra esa personalidad juridica plena la autonomia patrimonial, presupuestaria y funcional. Lo cual
implica que la personalidad instrumental no deberia conllevar esa autonomia. La siguiente resolucion
manifiesta esa diferencia:

"Los consultantes consideran que estos articulos estan transgrediendo las competencias otorgadas
por ley a la Autoridad Reguladora de Servicios Publicos, especificamente en cuanto el articulo 7
inciso e) establece que al Consejo de Transporte Publico le corresponde velar por la actividad de
transporte publico y el articulo 25 dispone como atribucién de este Consejo el calculo del canon y en
esa medida consideran que lesionan lo dispuesto en el articulo 188 constitucional en cuanto a la
autonomia de las instituciones autonomas puesto que un érgano del Poder Ejecutivo tendria
facultades y competencias que chocan con la autonomia administrativa de la Autoridad Reguladora
de los Servicios Publicos. La Sala estima que no llevan razén los consultantes en su alegato y que
las alegadas violaciones constitucionales no se dan en los articulos consultados. En el proyecto de
ley consultado se crea un Consejo de Transporte Publico como érgano con desconcentracion
maxima que tendra personalidad juridica instrumental, autonomia patrimonial, financiera y
presupuestaria e independencia funcional y administrativa, que estara especializado en materia de
transporte publico pero adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes. La Sala quiere llamar
la atencion a la Asamblea Legislativa en el sentido de que se esta proponiendo la creaciéon de un
hibrido juridico en el proyecto, que resulta inexplicable a la luz del Derecho Administrativo y que
amenaza mas bien en convertirse en foco de conflictos innecesarios. Esto porque se define, por una
parte, como 6rgano de desconcentracion maxima (como tal, subordinado, pese a reservarsele
algunas competencias exclusivas ya que incluso podria darsele personalidad juridica meramente
instrumental), pero, por la otra, se le confieren atributos propios de una persona juridica
materialmente independiente, es decir, de ente descentralizado. Tal confusién resulta inconstitucional
y, por lo tanto, requiere corregirse, debiendo definir el legislador su posicién sobre qué clase de
organizacion administrativa pretende instaurar en este campo..." Sala Constitucional, resolucién N.
9530-99, de las 9:15 hrs del 3 de diciembre de 1999.

El calificativo de "instrumental" que se hace a la personalidad significa que es una personalidad limitada al
manejo de determinados fondos senalados por el legislador, que permite la realizacién de determinados
actos y contratos con cargo a esos fondos, pero que no comporta una descentralizacion funcional
verdadera. Su atribucion supone una gestion presupuestaria independiente y, por ende, la titularidad de un
presupuesto propio.”
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Resumen Abstract

El presente articulo tiene como objetivo general
analizar la regulacion juridica del plagio en el
Codigo Penal nicaraglense. Se encuentra dividido
en dos partes la primera dirigida a sistematizar
los presupuestos de la conducta de plagio, a partir
de establecer el tratamiento tedrico que existe en
relacidon a esta, y una segunda parte, en la cual se
determinan los elementos constitutivos del delito de
plagio y se propone una regulacion juridica para este
delito en el ordenamiento juridico nicaragiense. Para
su desarrollo se utilizaron métodos de investigacion
como el analisis, sintesis, induccion y deduccion,
tedrico-juridico y el exegético analitico.
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Introduccion

La proteccion penal de los derechos de autor es un
tema controvertido, maxime si se tiene en cuenta
las complejidades que cada dia reviste la adecuacion
de la conducta infractora de estos derechos a los
tipos penales relacionados con ellos, lo que tiene su
causa, en gran medida, en la inmensa posibilidad de
infracciones que se abren ante los nuevos usos de la
tecnologia y la proteccion de dichos derechos en este
ambito. Como afirma Rengifo Garcia, “La respuesta a
estas interrogantes debe ser el comienzo para pensar
o repensar si ese expansionismo del Derecho Penal,
que ha llegado al campo de la propiedad intelectual,
vale la pena revisarlo y mantenerlo” (Rengifo Garcia,

2010, p. 317).

En este sentido no han faltado tampoco aquellos que
consideran que “El Derecho Civil se muestraimpotente
por sisolo para hacer frente a este fendomeno delictivo;
(...) los remedios cautelares civiles no proporcionan
la eficacia de los instrumentos propios del proceso
penal, como son la entrada y registro, el comiso,
etc.; la sancion civil, en el mejor de los casos, no logra
compensar mas que el perjuicio beneficio que la
infraccion comporta, requiriéndose por ello el especial
rigor de la sancion penal para neutralizar las técnicasy
apetencias del enriquecimiento injusto” (Garcia Rivas,

1995, pag. 118).

Sin embargo, pese a los multiples argumentos que se
pudieran utilizar en uno u otro sentido, y que siempre
seran objeto de debate, lo cierto es que la proteccion
penal de los derechos de autor constituye todo un
reto para los ordenamientos juridicos. Aun cuando se
comience a desechar la idea de concebir estos delitos
como normas penales en blanco, lo cierto es que los
elementosnormativosdeltipodebenserinterpretados
y explicados con arreglo a normas no penales. Dicha
interpretacion parte desde el propio tiempo que se
hace necesario qué entender como obra, puesto que
la Ley de Derechos de Autor y Derechos Conexos de
Nicaragua en su articulo 13, al igual que la mayoria de
los paises pertenecientes al sistema continental de
derechos de autor, no establece con caracter taxativo
y numerus clausus cuales son las obras que protege.

En principio y como afirma Quintero Olivares, dicha
posicion parece provocar una cierta inseguridad
juridica, sin embargo, a juicio de este autor esta

sensacion debe corregirse “en atencion a la fijacion
legal de unos criterios en todo caso condicionantes de
la calificacion de obra”, por ello, continua exponiendo,
“el intérprete de la Ley penal no puede ampliar los
conceptos fijados por la LPI” (2008, pag. 1). Empero,
este problema se agudiza cuando tampoco la norma
de propiedad intelectual es clara en este sentido, tal
como sucede con el plagio.

La conducta de plagio tiene como principal problema
que no se halla definida ni en las leyes de propiedad
intelectual ni tampoco en los cddigos penales, lo que
es controvertido y hace dificil la determinacion de los
limites de esta conducta. En el ordenamiento juridico
nicaragiense no queda claro si es posible hablar de
la regulacion penal del plagio. El articulo 247 inciso
f) del Cédigo Penal nicaragiense presenta multiples
vacios e inconsistencias. La regulacion realizada por el
legislador es controvertida e imprecisa por multiples
motivos, entre los que sobresale la amplitud de la
conducta, que abarca otros supuestos de transgresion
de estos derechos diferentes del plagio.

Por ello constituye objetivo de este articulo analizar
la regulacion juridica del plagio en el Codigo Penal
nicaraglense, siendo determinados como objetivos
especificos, 1) sistematizar los presupuestos de la
conducta de plagio, 2) determinar los elementos
constitutivos del delito de plagio y, 3) proponer
una reqgulacion juridica para el delito de plagio en el
ordenamiento juridico nicaragiense.

Para el desarrollo de estos objetivos se utilizaron
métodos de investigacidn que se aplican tanto en los
estudios de las ciencias sociales como en las ciencias
juridicas, entre ellos: el analisis, sintesis, induccion y
deduccion, tedrico-juridico y el exegético analitico. El
trabajo se encuentra dividido en dos partes la primera
dirigida a cumplimentar el primer objetivo especifico,
a partir de establecer el tratamiento tedrico que existe
en relacion a la conducta de plagio, y una segunda
parte, en la que se cumplen los dos Ultimos objetivos,
a partir de explicar los elementos del tipo penal.

1. El plagio. Apuntes para su definicion

El plagio es posiblemente la conducta que contra los
derechos de autor mas agrede al patrimonio cultural
y al propio desarrollo cultural de la humanidad, por no
quedar determinado quien es el autor. Con ella existe
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un ataque directo contra el estimulo de la creacion, el
incentivo en el cual reside precisamente la ratio de la
tutela juridica que el ordenamiento juridico reconoce
a los derechos de autory a los derechos conexos.

Segun el Diccionario de Propiedad Intelectual por el
vocablo plagio se entiende “acto de presentar como
propia una obra, sin autorizacion del autor. Este
concepto no abarca solo la copia servil, sino también
la utilizacion de la parte substancial de otra obra.
La delimitacion exacta del término depende de la
interpretacion de los tribunales y de la configuracion
legal del concepto de originalidad” (Iglesias Rebollo &
Gonzalez Gordon, 2005, p. 156)

Para Lipszyc (2006) el plagio es “el apoderamiento
ideal de todos o de algunos elementos originales
contenidos en la obra de otro autor, presentandolos
como propios”. (p. 567). Por su parte Alvarez de Benito
considera que “sélo constituira ilicito el plagio que
permita reconocer la obra original sin que sea ofrecida
su verdadera paternidad” (2003, p. 280). Mientras que
Suarez-Mira Rodriguez, Judel Prieto, y Pifiol Rodriguez
consideran como tal “la accion de copiar o imitar
fraudulentamente algo” (2011, p. 4). Por otro lado
y, para Jorge Barreiro “Estamos ante el ataque mas
grave y caracteristico contra la propiedad intelectual
que afecta especialmente a su dimensidon moral (...),
aunque relacionado con la idea de su explotacion
posterior” (p. 769).

En el contexto del ordenamiento juridico espafiol
resulta muy reiterado el pronunciamiento que a estos
efectos realizara el Tribunal Supremo espaiol en una
sentencia dictada el 28 de enero de 1995, en el cual se
reconoce al plagio como “una conducta con la cual se
produce un estado de apropiacion y aprovechamiento
de la labor creativa y esfuerzo ideario o intelectivo
ajeno”, (...) “el plagio ha de entenderse, en su
concepcion mas simplista, todo aquello que supone
copiar obras ajenas en lo sustancial. Se presenta mas
bien como una actividad material mecanizada y muy
poco intelectual y menos creativa, carente de toda
originalidad y de concurrencia de genio o talento
humano, aunque aporte cierta manifestacion de
ingenio”.

Como senala Ortega Doménech (2005), las
caracteristicas del plagio no se encuentran muy bien

definidas. Este supone una conducta ilicita que va mas

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74):

alla de la reproduccidn no consentida, a estos efectos
este autor establece una gradacion en relacion al
derecho de reproduccion para finalmente concluir
que “el plagio no solo engloba la reproduccion
inconsentida y el afan de lograr una copia del original,
sino que, ademas, niega el derecho de paternidad del
autor hacia su obra” (p. 237)

1.1. Requerimientos del plagio

Reviste especial importancia la determinacion de los
requerimientos o condiciones que son necesarios
para que podamos decir que nos encontramos en
presencia de una obra que ha sido objeto de plagio.
En palabras de Del Rio Labarthe & Astocondor
Valverde, los presupuestos para la configuracion
juridica del plagio son a) usurpacion de la paternidad;
b) ausencia de consentimiento del autor; c) la
divulgacion y d) el elemento intencional o dolo (2013,
p. 333). Sin embargo, como tendremos oportunidad
de analizar mas adelante no coincidimos con todos
estos presupuestos, especialmente el referido con el
consentimiento, aunque constituyen punto de partida
en un debate que aun no se encuentra zanjado.

Por ello, nos parece de recibo la posicion de Antequera
Parilli quien enumera como elementos constitutivos
del plagio los siguientes: “a) La existencia de una obra
anterior (originaria o derivada, divulgada o inédita);
b) La apropiacion de elementos originales protegidos
de la obra preexistente, para incorporarlos a una
posterior; c¢) La incorporacion en forma integra o
parcial de la creacion precedente, es decir, mediante
la toma de todos o solamente de algunos de los
elementos de la obra primigenia que constituyan
una manifestacion personal con caracteristicas de
originalidad; d) La utilizacion de tales elementos con
usurpacion de la paternidad” (2011, p. 336)

En la doctrina consultada, autores como Antequera
Parilli, Castan, Del Rio Labarthe, Echavarria Arcilg,
coinciden en afirmar que no existe plagio sino existe un
derecho exclusivo, ni una obra original. Sin embargo,
en este sentido se impone realizar dos importantes
precisiones tanto en sentido de la exclusividad del
derecho como el del caracter original de la obra.
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1.1.1. La obra y la concepcion de
originalidad

Para desentrafar la esencia de este requerimiento
es necesario recabar la propia concepcion de qué
es una obra. Es logico que no puedan ser objeto de
plagio aquellas creaciones intelectuales que no son
consideradas obras. Al respecto la Ley de Derecho
de Autor y Derechos Conexos de la Republica de
Nicaragua, considera que no pueden ser considerada
como tales las ideas, procedimientos, métodos o
conceptos matematicos (art. 14, 1999) asi como
tampoco, las leyes, las disposiciones gubernativas,
proyectos de ley, actas, acuerdos, deliberaciones y
dictamenes de los 6rganos y organismos publicos y
traducciones oficiales de los textos anteriores (art. 16,

1999).

A estos efectos es importante tener en cuenta que
el Derecho de Autor no protege la idea en si misma
considerada, sino laforma enla que esta se exterioriza,
se manifiesta en su forma, ordenacion, configuracion
y estructura. Teniendo en cuenta ademas que la
proteccion deferida se hace con independencia de
que la obra se encuentre o no registrada, puesto que
el acto en virtud del cual tiene causa dicha proteccion
es el de la creacion. Dicho principio ha sido reconocido
en el articulo 2 del Reglamento de la Ley de Derechos
de Autory Conexos, Decreto No. 22 de 2000. En el que
se especifica que “el goce y ejercicio de los derechos
reconocidosenlalLeydeDerechosdeAutory Derechos
Conexos no estan subordinados al cumplimiento de
ninguna formalidad y, en consecuencia, el registro y
depdsito del Derecho de Autor y Derechos Conexos es
meramente facultativo y declarativo, no constitutivo
de derechos. Las obras no registradas, ni publicadas
quedan protegidas desde su creacion”.

Por otro lado, resulta imprescindible considerar,
como lo destacan autores como Antequera Parilli,
Castan, Del Rio Labarthe, Echavarria Arcila, Lipszyc,
Rengifo Garcia, Quintero Olivares, el plagio se basa en
la coincidencia de los elementos sustanciales de una
obra con otra, y no en los meramente accesorios.

Autores como Castan ponen en el concepto de la
originalidad el elemento distintivo o configurador,
segun sea el caso, del plagio. A estos efectos el autor

expresa que “El plagio incide por tanto en la forma
interna de la obra. La obra plagiaria es una obra
nueva, es una obra diferente, una obra expresada bajo
una forma exterior distinta, pero claro, es una obra
que carece de originalidad, es una obra en la que no
es posible advertir esa huella, esa impronta, ese sello
personal del autor; peor aun, es una obra en la que
reconoce, precisamente la huella, la impronta o el
sello de otro autor” (Castan, 2009, p. 49)

En similar sentido Alvarez de Benito se refiere al
tratamiento individualizado de cada obra para
distinguir entre autonomia creativa y simple plagio
(Alvarez de Benito, 2003). En principio la propuesta
que hace este autor parece facil, pero lo cierto es
que es muy dificil de determinar, sobre todo cuando
estamos en presencia de un plagio parcial. En relacion
a ello, Quintero Olivares refiere que le corresponde
al Derecho Penal entrar a entrever los supuestos de
plagio solo en los casos de “identidad sustancial”
(2008)

Este concepto, compartido también por un sector
no desdefnable de la doctrina tampoco es claro. Es
necesario tener en cuenta no solo la obra, sino en
sentido general todo el proceso creativo y determinar
qué es lo sustancial. Este criterio no existe, al menos de
forma abstracta, teniendo en cuenta que depende en
gran medida del tipo de obra de que se trate, pues no
es igual hablar de elementos o partes sustanciales de
una obra audiovisual que una obra literaria o plastica.

Por ejemplo, como bien recuerda Castan a la hora de
analizar la figura del plagio en la obra audiovisual los
elementos que hay que tener en cuenta para ello son
primeramente el argumento y su concrecion en la
trama de la obra, su desenvolvimiento, sucesion de
acciones, curso que toma la accion; en segundo lugar
es necesario tener en cuenta los personajes de la obra
tanto los principales como los secundarias, caracteres
personalidades, entre otros elementos, y por Ultimo
los aspectos formales de la obra, escenografia,
acompafnamiento musical, movimientos de camaras,
situaciones escénicas. (Castan, 2009)

Este propio autor, pero refiriéndose a los formatos de
television! comenta que el analisis comparativo del
plagio en este caso requiere que se tengan en cuenta

1 El formato de television, se trata de un documento que contiene los elementos técnicos e intelectuales necesarios para la realizacién de ciertos progra-
mas de television, la expresion admite dos acepciones, el paperformat y el TV programformat (Castdn, 2009, p. 59
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los siguientes elementos comparativos: a) determinar
si el formato plagiado es o no original, luego es
necesario excluir la eventual coincidencia en la idea
general del programa o en la tematica que aborda,
que no goza por si sola de proteccion bajo el Derecho
de Autor, b) posteriormente es necesario excluir los
elementos que son comunes al acervo cultural de
esa categoria de programas o vengan impuestos por
razones de indole técnicas propias del medio y, c) por
ultimo, es necesario concentrar la comparacion en
aquellos otros elementos que constituyen el nucleo
esencial en donde radica la originalidad del programa
y su aptitud individualizadora. (Castan, 2009, pp. 65-
66)

Como se aprecia las diferencias entre una u otro tipo
de obra reviste el hecho de que se tengan en cuenta
elementos totalmente diferentes al momento de
analizar la existencia o no de plagio. Mas alla de un
concepto general o de la descripcidon de este ilicito
le correspondera al juez analizar caso por caso en
los que se manifiesta esta conducta ilicita, siendo el
criterio de la originalidad el Unico criterio que hasta
este momento se presenta como valido para realizar
dicha actividad, aun cuando su utilizacion genere mas
de una controversia.

Paralglesias Rebolloy Gonzalez Gordon la originalidad
no es mas que la “creacion propia del autor, las ideas,
informacion o métodos incorporados a la obra no
tienen por qué cumplir este requisito. Este término
nunca debe confundirse con el concepto de novedad”
(Iglesias Rebollo & Gonzalez Gordon, 2005, p. 146)

Alvarez de Benito refiriéndose a la concepcion de
la originalidad en el Texto Refundido de la Ley de
Propiedad Intelectual de Espafa, considera que este
concepto tiene dos nociones una objetiva y otra
subjetiva, la primera, segun este autor, hace alusion al
hecho de que la obra sea nueva en el sentido creativo
del término, mientras que la sequnda esta dada por
el vinculo que existe entre la obra y su autor, por el
acto creativo que revela la personalidad de su creador
(Alvarez de Benito, 2003). Sin embargo, no dejan
de existir otros autores como Bercovitz Rodriguez
Canoque incluso hablan de una teoria mixta de la
originalidad en la cual se conjugan los aspectos mas
esenciales de la primera y la sequnda teoria (2003).
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La teoria que sin dudas parece encontrar mayor
asidero es la teoria subjetiva de la originalidad que
recaba conceptos como el de singularidad o el de
altura creativa y que depende de la categoria de las
obras (Bercovitz Rodriguez- Cano, 2003)

En este tema resulta de particular importancia la
delimitacion dentro de la originalidad de aquellas
creaciones que son de aprovechamiento comun e
inciden en la originalidad de la obra. Como refiere
Alvarez de Benito “a medida que la obra de un autor
llega a formar parte de la cultura de la que a su vez
dimana, es en ocasiones muy problematico distinguir
entre lo que constituye plagio y lo que es utilizacion
comun de ciertos elementos creativos de dificil
atribucion individualizada” (Alvarez de Benito, 2003,
p. 267). Reviste especial complejidad la determinacion
de qué es lo comun con la comunidad y qué no es, hay
que diferenciar aquello de lo que ha agregado el autor
y aquello en lo que se expresa de manera original,
que también es susceptible de ser incorporado
como patrimonio de la comunidad, es decir, se debe
distinguir lo que ha sido creado en un momento u
otro, existiendo siempre un estrecho margen para
distinguir.

1.1.2. La exclusividad de los derechos de
autor

El derecho de autor en si mismo considerado es
un derecho que se sustenta en la exclusividad, es
precisamente esta condicion la que funge como
requisito sine qua non para que sea considerado
como un incentivo a la creacidn. Ahora bien siendo el
plagio una conducta que lesiona, como hemos tenido
oportunidad de analizar anteriormente, tanto a los
derechos morales como a los derechos patrimoniales,
esvalidoretomarque el caracterexclusivonoestadado
solamente por el ejercicio exclusivo de los derechos
patrimoniales, sino también por los primeros, siendo
este caracter consustancial con la propia naturaleza
de los derechos morales que se reconocen inherente a
la condicion de autor, y a la proteccidn que le deparan
los ordenamientos juridicos que asi lo reconocen.

Por ello es comun que al abordar el tema del plagio se
tenga que hacer su analisis tanto desde la perspectiva
de la exclusividad de los derechos patrimoniales como
de los derechos morales. En correspondencia con
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ello, dicha conducta debe entenderse tanto cuando
la exclusividad sobre los derechos patrimoniales ha
expirado, y la obra se encuentra en dominio publico
como cuando no, puesto que en el primer caso si bien
no existe una lesion de los derechos patrimoniales
si existe una lesion de los derechos morales. En
correspondencia con esta posicidn consideramos
desacertado hablar de la “vigencia” de los derechos
de autor, cuando se habla de plagio se debe hacer en
el sentido de poder determinar si el objeto de plagio
es 0 no una obra, pero no de vigencia en el sentido
de delimitacion temporal de derechos, a menos que
la proteccion contemplada a los derechos morales se
encuentre supeditada a la proteccion que se confiere
a los derechos patrimoniales.

Otro de los presupuestos que suele ser analizado en
relacion a este particular es el tema de la divulgacion
del plagio y si es necesario o no que el plagio salga de
la esfera personal de quien realiza la conducta ilicita.
Autores como Alvarez de Benito, afirman que el plagio
existe desde el momento en que existe apropiacion
ilegitima de una obra con independencia del resultado
(Alvarez de (Benito, 2003). Sin embargo, como
expresan Del Rio Labarthe y Astocondor Valverde el
plagio que es realizado solo en la esfera personal no
reviste trascendencia penal, por lo cual es necesario
que éste sea divulgado, es decir que el publico haya
tenido acceso a la obra plagiada (2013).

Si bien coincidimos con esta posicién como uno de los
presupuestos necesarios para que se pueda hablar de
plagio, es importante acotar que salvo en lo referido
al consentimiento del titular del derecho estamos
hablando de divulgacion en el entendido contemplado
en la definicion séptima del capitulo segundo de la
Ley de Derechos de Autor y Derechos Conexos de
Nicaragua, que considera como tal “todo acto por
el cual, la obra, interpretaciéon o fonograma, se hace
accesible por primera vez al publico en cualquier
forma o por cualquier procedimiento”. Definicion que
es certera conforme lo reconocido por la doctrina
como divulgacion (Lipszyc, 2006)

Otra de las preguntas que salta a la vista es el hecho
de si se puede hablar de plagio cuando se hace
una transformacion de la obra, en principio y en
una acepcion amplia del término plagio es posible
hablar de éste cuando estamos en un supuesto de
transformacion de la obra, vista ésta como cualquier
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modificacion de la forma de la obra que implique
una obra diferente (Bercovitz Rodriguez- Cano,
2003, p. 96). En principio cualquier modificacion de
este tipo sin la debida autorizacion no solo significa
una apropiacion de una obra ajena, y una lesion a la
integridad de la obra si dicho acto se ha realizado sin
la debida autorizacion, sin embargo, no pudiéramos
hablar de plagio, al menos en el sentido estricto de
la palabra. Ello obedece al hecho de que no se ha
producido strictu sensu una copia o reproduccidon de la
forma de expresion de la obra, por lo cual considerar la
transformacion como plagio iria en contra de la propia
interpretacion restrictiva de la norma.

También se ha delimitado entre el hecho de que la
obra se encuentre inédita o se encuentre publicada. A
estos efectos Alvarez de Benito afirma que *(...) desde
el punto de vista del plagio, la proteccién de la obra
inédita es especialmente rigurosa, en mayor medida
que cuando se trata de una obra ya publicada puesto
que el perjuicio ocasionado en el primer caso es de
mucha mayor entidad, progresivamente mas liviano
a medida que la obra se integra y se funde con su
entorno social”( Alvarez de Benito, 2003)

A nuestro juicio el hecho de que la obra se encuentre
publicadaono, noincideenlaconductaoenelcaracter
ilicito del plagio, pero si en el dafio que se provoca
con dicho actuar. Con este actuar se estd provocando
una verdadera lesion en el derecho de divulgacion de
la obra. En el ordenamiento juridico nicaragiense el
caracter inédito de la obra es una de las circunstancias
agravantes de este tipo de delito, segun el articulo 251
del Cdédigo Penal, las sanciones previstas para este
tipo de delitos “se incrementaran en una tercera parte
en sus limites minimos y maximos, cuando recaigan
sobre una obra no destinada a la divulgacion”.

1.2. Tipos de plagio

La propia indeterminacion que existe en la figura
del plagio ha provocado disimiles clasificaciones, al
respecto no existe una posicion Unica ni determinada.
Autores como Ruipérez & Garcia-Cabrero (2016)
hablan dealmenostres tipos de plagio, pero en sentido
totalmente distinto. Dichos autores se refieren a que
existe un tipo de plagio estrictamente juridico, uno
que responde a una utilizacion coloquial del término
como “accion de copiar” y otro que tiene una marcada
perspectiva académica.
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Estos autores, citando a Dreier y Ohly, Kastner,
entre otros, consideran que el primero de estos tipos
de plagio existe solo cuando nos encontramos en
presencia de derechos de autor reconocidos sobre
la obra y hay intencionalidad en el engano. Por otra
parte consideran que existe plagio académico citando
a Fishman cuando alguien: 1) Usa palabras, ideas o
elementos de obras; 2) Atribuibles a otra persona
o fuente identificable; 3) Sin especificar la obra o la
fuente de la que se ha obtenido; 4) En una situacion en
la que existe una legitima expectativa de mencionar
una autoria original; 5) Con el fin de obtener un
beneficio, crédito o ganancia que no necesariamente
han de ser crematisticos. Aunque también incluyen
dentro de este la perifrasis basada en un original que
no es citado o cuando no existe una atribucion directa
del autor original (Ruipérez & Garcia-Cabrero, 2016)

La clasificacion propuesta por los autores reviste
especial importancia si se tiene en cuenta la postura
que éstos adoptan enrelacion con el plagio académico,
en éste consideran que no es imprescindible el
elemento subjetivo de intencionalidad, aunque si su
penalizacion y a estos efectos proponen el delito de
estafa cientifica con criterios de aplicacion mucho
mas severos (Ruipérez & Garcia-Cabrero, 2016)

Por su parte Alvarez de Benito habla de al menos tres
tipos de plagio. Aquel que se realiza sin reproduccion
de la obray sin elaboracion de la misma, y tiene lugar
mediante la atribucidn como propia de una obra
ajena; el que tiene lugar mediante la reproduccion o
imitacion servil de la obra original sin elaboracion de
la misma. A su juicio, este tipo de plagio se limita a
difundir una creacion ajena con su propio nombre, en
el que no existe ningun tipo de elaboracion creativa
de una parte o de varias de la obra, como sucede en
el tercer tipo de plagio reconocido por este autor, el
cual puede darse sin reproduccidn de la obra original
(Alvarez de Benito, 2003)

Muy interrelacionado con la anterior clasificacion
se encuentra la que realizan otros autores a partir
de ubicar el plagio dentro del concepto genérico de
préstamo. Segun Nettel Diaz (2013) existen al menos
cuatro posibilidades de préstamo, el directo total;
directo parcial; indirecto total; indirecto parcial.Para
esta autora el préstamo directo o total constituye
plagio, no asi en el caso del préstamo directo parcial
que es el supuesto de la cita, en el cual segun la propia

autora lo trascendente es determinar si el texto tiene
interés independientemente de las citas que contiene.

En el caso del préstamo indirecto total entran los
supuestos de la traduccion y la adaptacion, ejemplos
clasicos de las obras derivadas, mientras que a juicio
de la autora el préstamo indirecto parcial es el campo
que se presta a mayor debate, puesto que puede
constituir una estrategia para evitar la acusacion de
plagio al mantener disimulado el referido préstamo
(Nettel Diaz, 2013). Sea cual fuera la clasificacion
adoptada lo cierto es que lo mas dificil en el plagio,
como nos recuerda Quintano citado por Jorge
Barreiro (sf), el problema fundamental se encuentra
en determinar cuando empieza el plagio y cuando
termina la originalidad de la obra.

1.3. Distincion del plagio de otras figuras

No se puede confundir los supuestos de plagio con la
utilizacion de anonimos, seudonimos, apocrifos. Para
Landeira Prado, es apdcrifo como “una subcategoria
dentro del seudénimo que se diferencia de éste en que
el apocrifo es aquel texto puntual por el que un autor,
en un momento concreto y determinado crea una
determinada obra, digamos ajena a su linea de trabajo
o estilo propio” (2006, pag. 500). El rasgo fundamental
para distinguir el apocrifo de otros supuestos como es
el seudonimo es la puntualidad del trabajo, es decir,
el nombre falso no es el que habitualmente utiliza el
autor, sino que este utiliza el apdcrifo para un trabajo
determinado, lo que puede tener multiples motivos
desde politicos hasta humoristicos.

Para Quintero Olivares (2008) la usurpacion de
la condicion de autor es una forma de plagio, sin
embargo, es ello lo que a nuestro juicio no es del todo
claro, al menos en una concepcion estricta de este
término, tal como lo hemos venido apuntando. Desde
nuestro entender el plagio es una forma de usurpar
la condicion de autor, pero no al revés puesto que
existen otras posibilidades de usurpar la condicion de
autor que no es directamente plagio, este es el caso
por ejemplo de la suplantacion de la personalidad del
autor.

La suplantacidon de la personalidad es otro de los
supuestos que también es necesario distinguir del
plagio dada la estrecha interrelacion que existe
entre ambas figuras es el supuesto de suplantacion
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de la personalidad. Figuras en las cuales, como ha
sido reconocido por la doctrina, existe una evidente
interrelacion, pero sin embargo no puede decirse
que exista una idéntica coincidencia entre una u otra
figura. La suplantacion de la personalidad debe ser
entendida como “el acto por el cual un autor crea una
obra original atribuyéndosela a un tercero” (Landeria
Prado, 2006)

La suplantacion, por lo general, se sustenta en
motivos de falsificacidn, engafio o lucro, sin embargo,
quien realiza el acto de suplantacion no se arropa de
la condicion de autor o creador, sino que convierte a
un tercero autor de la obra del creador, es decir, en
estos casos de suplantacion se hace en beneficio de
un tercero, o es otro quien se ve beneficiado de la
condicidn de autor. La suplantacion de la personalidad
estd estrechamente relacionada con el denominado
por la doctrina plagio inverso, en el que se coloca el
nombre de una personaajena a la creacion de la obra
para aprovecharse de la reconocidafama de aquél (Del
Rio Labarthe & Astocondor Valverde, 2013). El plagio
tampoco puede ser confundido con la falsificacion
puesto que en este acto no existe una apropiacion de
la condicion de autor.

2. La proteccion penal del plagio: especial
referencia al ordenamiento juridico
nicaragiense

No existe uniformidad en relacién con la regulacion
de esta figura en las normas penales y las normas de
derecho de autor. En aquellos paises en los que no
se encuentra tipificada esta conducta autores como
Ortega Domenéch, (2005) consideran que el plagio
puedeserpenalizadocomoundelitodeestafa, posicion
esta que, segun el propio autor, asume el Codigo de
Propiedad Intelectual francés. Sin embargo, mas alla
de lo acertado o no de esta posicion que merece un
estudio mas detallado en relacion a lo que el Cédigo
Penal de cada pais tipifica como estafa, lo cierto es
que esta posicion parece mucho mas acertada que la
adoptada por la Corte Suprema de Justicia colombiana
en la sentencia de 28 de mayo de 2010 de la Sala de
Casacion Penal.

Esta sentencia, si bien fundamenta, la importancia

critica que la propiedad intelectual ha tomado para
el Derecho Penal (Rengifo Garcia, 2010) realiza una
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interpretacion extensiva del precepto penal que en
el ordenamiento juridico colombiano protege los
derechos de autor y derechos conexos y apoyado
en el bloque de constitucionalidad de este pais,
penaliza una conducta de plagio aun cuando este
ordenamiento juridico no penaliza dicha conducta
ni de forma expresa o indirecta. En este sentido hay
que reafirmar nuestra posicidon en relacion a que la
utilizacion de analogias no solo va en detrimento del
principio de intervencidn minima, sino también va en
contra de la propia seguridad juridica que cualquier
ordenamiento juridico debe aspirar a poseer. Por lo
demas, ya en nuestro caso, la interpretacion analdgica
contra reo esta expresamente prohibida por el art. 10
CP Nicaragua.

Segun Lipszyc (2006) los requisitos para la tutela
penal de los derechos de autor son: 1) que se trate de
una obra protegida, por aplicacion de los principios
generales sobre la proteccion de las obras; 2) que la
utilizacion no se haya efectuada al amparo de una
limitacion del derecho de autor o de los derechos
conexos; 3) que el plazo de proteccion se encuentre
vigente, es decir, que no se haya extinguido el derecho;
4) que la conducta del agente se adecue a una figura
tipicamente incriminada; 5) la existencia de dolo en el
agente y 6) el animo de lucro que no es un elemento
constitutivo de las figuras delictivas contra el derecho
de autor y los derechos conexos, excepto cuando la
norma que tipifica el delito lo exige expresamente
(Lipszyc, 2006). En nuestro caso, respecto al animo
de lucro, el art. 247 del CP de Nicaragua, con buen
sentido se conforma con el propdsito de detener un
beneficio econdmico.

2.1. El plagio como conducta punible

El delito de plagio es un delito de resultado, puesto
que la accion tipica provoca una lesion al referido bien
juridico. Lipszyc (2006) delimita las tipificaciones de
las lesiones contra los derechos de autor en tres clases
1) lesiones al derecho moral; b) lesiones a los derechos
patrimonialesy c) lesiones mixtas, al derecho moraly a
los derechos patrimoniales. En este sentido considera,
con acierto, que el plagio provoca una lesion de tipo
mixto, puesto que provoca lesiones tanto los derechos
morales como en los patrimoniales. Incluye al plagio
dentro de las lesiones mixtas.
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En el caso del delito de plagio teniendo en cuenta que
este lesiona tanto derechos morales como derechos
patrimoniales, y siendo los primeros intransmisibles
es logico que los autores siempre sean victimas de
este delito, sin embargo, en el caso de la infraccion
de los derechos patrimoniales habria que determinar
si existe cesion o licenciamiento de dichos derechos
para poder determinar si ademas del autor otras
personas pueden ser consideradas victimas de dicho
delito o simplemente perjudicados.

Como bien refiere Echavarria Arcila (2016), el tipo
penal de plagio es compuesto, puesto que “describe
tres diversas conductas que constituyen, por si
mismas, una descripcion tipica autonomay que deben
realizarse de manera acumulativa. Segun esta autora
estas tres conductas son la copia, la apropiacion y la
utilizacion.

Es necesario tener en cuenta que estas conductas
por lo general se realizan de manera coincidente,
de hecho es comun que se utilice indistintamente
los términos “copiar o apropiarse” de obras ajenas
(Quintero Olivares, 2008) para referirse al mismo
fendmeno, al plagio, ademas de que no siempre es
posible distinguir entre apropiacion y/o utilizacion,
incluso se pudiera argumentar que la copia es una
forma de estas ultimas. Sin embargo, como bien nos
refiere Echavarria, la mejor forma de poder valorar la
distincion que existe entre estas conductas esta dada
por el hecho de los disimiles derechos que se laceran
con cada de una de estas conductas.

En el plagio siempre concurre la usurpacion de la
condicidn de autor. La infraccion al derecho moral del
autor tiene lugar siempre en el derecho de paternidad,
pero no siempre de la misma forma en otros derechos
como el de integridad de la obra, o la lesion a los
derechos patrimoniales en igual medida, ello estd
determinado por el hecho de si el plagio es parcial o
total, en el primer caso existe, por lo general una lesion
al derecho de integridad de la obra, puesto que la
misma se ha transformado, ademas de la vulneracion
de los derechos de reproduccidon, comunicacion
publica y distribucion también presentes.

En los delitos contra los derechos de autor vy
especialmente en el delito de plagio, esimprescindible
distinguir entre el bien juridico protegido y el objeto
material de la accion tipica, visto este Ultimo como

la realidad material o inmaterial en la que se basa el
bien juridico y que esvalorativamente neutra (Arauz
Ulloa, 2003). En correspondencia con este concepto
podemos afirmar que mientras el bien juridico son
los derechos de autor, que tienen una naturaleza
compleja, pues se encuentra integrado por facultades
de caracter moral y patrimonial (Jorge Barreiro, sf);
por el otro, el objeto material de la accion de plagio
es la obra literaria, artistica o cientifica, la cual como
hemos venido argumentando necesita ser original
para ser protegida. Como objeto inmaterial la obra
necesita ser fijada en cualquier tipo de soporte o
comunicada a través de cualquier medio y que no
necesitainscripcion registral para serreconocida como
tal, asi como tampoco los derechos que se reconocen
sobre la obra. (Boix Reig & Jarano Leal, 1996) (Jorge
Barreiro, sf).

La proteccion deferida por el ordenamiento juridico
nicaraglense en el apartado in comento, no se
extiende a otros supuestos de plagios como puede ser
la interpretacion o ejecucion de las obras, aun cuando
el tipo penal se refiere al ejercicio no autorizado de
los derechos de autor y los derechos conexos, lo
cierto es que el apartado a aplicar solo se refiere a
“autoria” y los artistas intérpretes y ejecutantes no
son considerados autores en el ordenamiento juridico
nicaragiense. Elloasuveztraeacolaciénotrotemade
singular importancia como es el hecho de considerar
como objeto material del plagio en este tipo de
prestacion intelectual, que, si bien no es susceptible
de ser protegida como obra, dado los criterios que el
legislador utiliza para delimitar a este si puede estar
dotada de la suficiente creatividad como para ser
considerada una creacion de naturaleza intelectual.

Sin embargo, una vez mas, la trascendencia del
bien juridico protegido y su correlacion con otros
principios de aplicacion del Derecho Penal como es el
de intervencion penal minima nos lleva a desistir de
la idea de concebir como objeto de plagio, al menos
punible, la interpretacion o la ejecucion.

2.1.1. La autorizacion ;justificativo del
delito?

La autorizacion es vista en los delitos contra la
propiedad intelectual como justificativa del delito.
El Codigo Penal de Nicaragua establece como uno
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de los elementos que configura el tipo penal realizar
cualquiera de los actos establecidos en la norma sin
autorizacion escrita del titular del derecho lo que
desecha de plano la posibilidad de concebir otras
formas de autorizaciones como son las autorizaciones
tacitas.

De manera general, para los delitos contra los
derechos de autor, el consentimiento es causa de
atipicidad (Jorge Barreiro, sf) (Boix Reig & Jarafio Leal,
1996). En correspondencia con ello las autorizaciones
en esta materia suponen que se deba precisar quién
es el titular de los derechos para averiguar si ha
sido quien ha concedido dicha autorizacion, y en
qué términos, en otras palabras, la suficiencia de la
autorizacion. Este Ultimo elemento tiene que ser
ademas analizado en correspondencia con el hecho de
que las autorizaciones no siempre son necesarias. En
determinados supuestos, contemplados por la propia
Ley de Derechos de Autor, es posible utilizar la obra
sin contar con dicha autorizacion, dada la existencia
de limitaciones, sin embargo es supuesto tampoco
parece tener cabida en el delito de plagio teniendo en
cuenta que la obra solo se puede utilizar en ejercicio
del derecho de cita y en este supuesto existe una
utilizacion de la obra mas nunca una apropiacion de la
misma, dado que dichas citas solo se pueden ejercer
sobre obras ya divulgadas, en la medida justificada
por el fin que se persiga, conforme a los usos honrados
e indicando la fuente y el nombre del autor de la obra
utilizada, tal como prevé el articulo 32 de la Ley de
Derechos de Autor y Conexos, ya citada.

Al respecto parece que el legislador penal obvio en el
caso del apartado f) el caso de que no puede existir
atribucion falsa de autoria aun cuando se tenga
autorizacion del Unico titular de esta. En el caso de la
autoria, y especificamente del delito de plagio resulta
totalmente imposible justificar el acto bajo un error
vencible o invencible o error de prohibicion puesto
que el caracter ajeno de la obra enerva cualquier
posibilidad de que ésta pueda ser apropiada por un
tercero, dado que es imposible conceder autorizacion
para este fin, y al respecto no pudiera existir error
en relacion al alcance de la autorizacion o sobre su
necesidad.

La intervencion de autores “negros” no puede ser
confundida tampoco con la intervencion de auxiliares
en la realizacion de la obra. Dicha intervencion tiene

como limite la relevancia creativa, como afirma
Alvarez de Benito si el auxiliar no aporta ningun
elemento creativo estamos en presencia de un trabajo
mecanico, siocurre lo contrario es un caso de coautoria
(Alvarez de Benito, 2003)

Estos se han denominado indistintamente como
colaboradores o correctores, o de modo indirecto
como jornaleros, esclavos literarios o negros, este
Ultimo término se debe en criterio de Landeira Prado
(2006) por el trabajo oculto y oscuro que realizan,
enajenando su paternidad a cambio de estipendio
econdmico. Este propio autor denomina como tal al
“autor de una obra, principalmente literaria, cuyo
derecho moral de paternidad —autoria en su sentido
masamplio- estransmitido auntercero, generalmente
a cambio de una retribucion, el cual divulgara y/o
publicarad la obra como si fuera su legitimo autor”
(Landeira Prado, 2006, p.504)

No seria descabellado pensar que el encargo
realizado para que se realice dicha obra en el caso
de este espurio sistema de colaboracion, pudiera ser
considerado una suerte de autorizacion. Sin embargo,
estd de mas afirmar que dado el caracter irrenunciable
de los derechos morales, este acto se encuentra fuera
del comercio, como bien opina Landeira Prado (2006),
posicion que compartimos. Sin embargo, pese al
caracter nulo de este contrato lo cierto es que en este
supuesto tampoco nos encontramos en presencia de
un supuesto de plagio dado que no ha sido ignorada
la figura del escritor y existe una contraprestacion
econdmica.

Coincidimos con Del Rio Labarthe y Astocondor
Valverde (2013) en que,a nuestro juicio, en sede de
derechos de autor como ramas administrativas, el
autor no tiene facultad para autorizar el plagio sobre
su obra no solo porque existe una vulneracion de
los derechos morales de los autores, sino también
por un interés publico, el interés del consumidor y
usuarios de las obras de poder vincular la obra con su
verdadero autor. En este mismo sentido otros autores
como Antequera Parilli (2011) coinciden en afirmar
que implica un atentado contra la fe publica y el
patrimonio cultural.
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2.2. Sujetos del delito: activo y pasivo

El sujeto activo, en principio, puede ser cualquiera,
siempre y cuando sea diferente al creador, dado
que el autoplagio no llega a formar parte nunca de
la prohibicidon. Sin embargo, polémico resulta la
concepcion del plagio en el caso de una obra que sea
producida en coautoria, para Goyte Pierre y Mejias
Rodriguez (2012) si es posible que en esta materia el
otro coautor sea autor de un delito contra los derechos
de propiedad intelectual.

Sin embargo, en el delito que nos ocupa, teniendo
en cuenta que la conducta del autoplagio no implica
penalizacion alguna, hay que precisar que ello solo
es posible siempre y cuando uno de los autores
haya utilizado la aportacion que haya realizado otro
coautor, siempre que dicho aporte se encuentre
bien delimitado, puesto que mas controvertido seria
justificar que nos encontramos ante un delito de plagio
cuando la obra se ha realizado bajo un supuesto de
coautoria perfecta en el cual es imposible determinar
la contribucion de cada uno de los coautores. En este
caso estariamos ante una infraccion de los derechos
de autor, pero no especificamente ante un delito de
plagio, propiamente.

En relacion a las formas de autoria, Echavarria
Arcila (2016) opina que el delito de plagio puede
ser susceptible de cualquier forma de concurso de
personas, cuales son la autoria material, la coautoria,
la autoria mediata, la determinacion y la complicidad;
sin embargo, otros autores como Quintero Olivares
(2008), refiriéndose a los delitos contra los derechos
de autor de manera general, es del criterio que
estos delitos son de simple actividad, por lo que
es susceptible que en los mismos exista coautoria,
aunque no participacion, asi como tampoco formas
imperfectas de ejecucion. Parecido a este Ultimo
criterio es el sostenido por Jorge Barreiro para quien
en estos casos nos encontramos en presencia de una
“modalidad delictiva que se ajusta alaestructuradelos
delitos de mera actividad, siendo posible la tentativa,
y dificil o imposible la frustracion” (Jorge Barreiro,
sf, p. 773). Criterio con el que estamos totalmente de
acuerdo.

Por otra parte, se encuentra la figura del sujeto pasivo,
quien ha de ser el titular de los derechos de propiedad
intelectual o sus cesionarios. En el caso de los derechos
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de autor, dado el caracterinmaterial de la obra, objeto
de proteccion hay que distinguir entre el autor de la
obra, los cesionarios de los derechos que existan
sobre la misma vy el titular del soporte material que
contiene laobra, son supuestos totalmente diferentes.
La doctrina autoralista distingue entre el corpus
mysticum y el corpus mecanicum, la adquisicion del
soporte que contiene la obra no implica la adquisicion
de derechos a menos que expresamente asi se haya
pactado en el contrato traslativo del dominio sobre el
soporte.

2.3. El elemento subjetivo: el dolo

El elemento subjetivo exige el dolo, ha de existir
una actitud clara de querer aprovecharse del trabajo
de otro, conciencia y voluntad en querer realizar la
conducta tipica prohibida penalmente. Para Quintero
Olivares (2008), los delitos contra los derechos de
autor, dentro de los que incluye el plagio son delitos
concurre el dolo directo, por lo que no solo debe existir
la voluntad de explotar la creacion ajena, sino también
una accion material concreta y plasmada en hechos.

Para otros autores como Del Rio Labarthe vy
Astocondor Valverde (2013), es posible al menos
en el orden tedrico hablar incluso de dolo eventual
especialmente en aquellos supuestos en los cuales
provocar el dafio a la obray su autor no sea el objetivo
central del autor del delito sino “la posibilidad de
lesionar el derecho de autor de terceros con absoluto
desprecio por la paternidad de la creacion” (Del Rio
Labarthe y Astocondor Valverde, 2013, p. 335).

Anuestrojuicioestaposibilidad, sibiendiscutible desde
un plano tedrico, parece tener poca probabilidad en la
realidad dado que el mero desprecio por la paternidad
de la creacion ya guarda el mérito suficiente para que
estemos hablando, en materia de derecho de autor,
de un dafo. Ademas, en el elemento subjetivo del
tipo penal del plagio tiene especial importancia la
concepcion de ajenidad de la obra, aun cuando no se
sepa en realidad de quién es.

La ajenidad estd estrechamente relacionada
con el conocimiento que se tenga de la obra, al
respecto Echavarria Arcila (2016) habla de que este
conocimiento puede ser real o potencial, sin embargo,
lo cierto es que es poco probable que el plagio tenga
lugar si dicho conocimiento es potencial puesto que la
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realizacion de la actividad de plagiar supone la copia,
actividad esta que no puede desarrollarse si no existe
un conocimiento real de la obra.

Laajenidadestainterrelacionadaconunaconductaque
es basica en el plagio como es la copia o reproduccion,
segun Rengifo Garcia, para que esta Ultima exista es
necesario ademas de la similitud objetiva la prueba
de que“en efecto el demandado tuvola posibilidad de
conocer, usar o acceder a la creacion del demandante”
(Rengifo Garcia, 2010, p. 313).

2.3.1. El animo de lucro

Como bien refiere Lipszyc “Una legislacion carente
de sanciones penales para reprimir las infracciones a
los precitados derechos seria inocua” (2006, p. 551),
sin embargo, es necesario conciliar los intereses
merecedores de tutela juridica que se manifiestan en
el derecho de autor con otros intereses presentes en la
sociedady que también forman parte de la convivencia
social como es el principio intervencion penal minima,
que no es mas que un principio rector de aplicacion del
Derecho Penal.

Para Goyte Pierre y Mejias Rodriguez (2012) se
configura a partir de dos supuestos, el primero que
solo los actos mas graves realizados contra el bien
juridico son los sancionados penalmente y siempre
que exista una justificacion juridica la solucion hay que
ubicarla en sede no penal. En este contexto resulta
imposible olvidar que la represidon penal tiene que
tener un caracter excepcional aplicada solo cuando
la conducta sea de cierta entidad y sea potencial y
apreciablemente dafosa (Benito, 2003).

Para los primeros autores, anteriormente citados,
el animo de lucro es el pivote alrededor del cual se
distancia el ilicito civil del ilicito penal, lo que marca
la relevancia o no de este tipo de ilicito. Mientras
que para otros no es mas que un elemento subjetivo
adicional de la conducta tipica (Del Rio Labarthe &
Astocondor Valverde, 2013).

Elanimodelucrose definede unamaneraampliacomo
el propdsito de enriquecimiento, ganancia economica,
provecho o ventaja, sin embargo, la doctrina penal
consultada es del criterio que, a los efectos de esta
figura delictiva, dicha interpretacion no puede ser
realizada de manera amplia o extensiva. Una de
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las consecuencias de este principio de intervencion
penal minimo es la interpretacidon restrictiva del
precepto penal, por ello el “animo de lucro” debe ser
interpretado en el estricto sentido de lucro comercial
(Duro, 2006).

Constituye esta una posicion que es asumida por otros
reconocidos penalistas dentro de la doctrina espafiola,
que considera que el animo de lucro no es mas que
una patrimonializacion de estos delitos, aun cuando
en determinados casos como el delito de plagio exista
una afectacidn tanto a los derechos morales como
a los patrimoniales que se reconocen sobre la obra,
siendo estos derechos el bien juridico protegido (Diaz
y Garcia Conlledo, 2002). Sin embargo, a nuestro juicio
a pesar de esta patrimonializacion ello no puede ser
entendido como que el bien juridico protegido sean
solo los derechos o facultades patrimoniales, sino todo
lo contrario, los derechos de autor en su concepcion
compleja, incluyendo tanto uno como otro derecho.

Para los ya citados, Goyte Pierre y Mejias Rodriguez
(2012), lavaloraciondellucro como elemento subjetivo
adquiere otro matiz dada la presencia de los derechos
patrimoniales. Aunque los autores no explican, de
manera clara, por qué la presencia de estos derechos
incide en que la valoracion del lucro adquiera otro
matiz, es imposible a estos efectos obviar la especial
regulacion que entorno a los mismos existen. Los
derechos patrimoniales de autor son derechos
independientes cuya explotacion puede ser realizada
de manera indistinta, y constituyen el fundamento
para que los autores puedan recibir beneficios
econdmicos provenientes de la utilizacion de la obra
por cualquier medio, forma o proceso, tal como ha
sido previsto en las reformas realizadas al Decreto No.
22-2000, Reglamento de la Ley de Derechos de Autor
y Conexos, realizadas por el Decreto No. 24-2006,
aprobado el 29 de marzo del 2006.

En el analisis de la conducta hay que tener en cuentala
existencia de animo de lucro, el beneficio econéomico
obtenido del plagio y el dafo patrimonial que sufre
el autor plagiado, estos son elementos totalmente
diferentes. La importancia del dafio a los efectos de
la pena es nula, a estos efectos es necesario tener en
cuenta que existe una equiparacion del plagio total
al plagio parcial a los efectos de la represion penal
de la pena. Esta posicion segun Alvarez de Benito
(2013) obedece a razones punitivas. En sede civil esta
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distincion si es trascendente, trascendente dado que
puede ser que el plagio realizado no provoque una
afectacion a la obra original lo que ademas puede
estar determinado por el hecho de que sea el plagio
total o parcial.

El animo de lucro y beneficio econémico no se pueden
confundir, todo beneficio econdmico tiene animo de
lucro, pero no todo animo de lucro se materializa por
medio del beneficio econdmico. Laregulacion prevista
en el ordenamiento juridico nicaraglense contempla
el término de beneficio econémico y no el dnimo de
lucro. Principio este concepto es mas preciso que el de
animo de lucro, al menos en los términos que hemos
venido analizando, sin embargo, no por ello deja de
ser impreciso, y hasta cierto punto controvertido.

En la doctrina espafola autores como Diaz y Garcia
Conlledo (2002) han sostenido que el término animo
de lucro, utilizado en este ordenamiento juridico hay
que entenderlo como animo de enriquecimiento,
animo de obtener una ventaja patrimonial.
Interpretacion con la que estamos de acuerdo y que
tiene un significado similar al término utilizado en la
norma nacional de beneficio econdmico. Este término
debe ser interpretado segun el contexto teniendo en
cuenta las particularidades del caso en concreto, asi
como enrelacion con el propdsito de perjudicar a otro,
demostrandose en cada uno de los supuestos cual es
la ventaja patrimonial que se ha obtenido con el actuar
que infringe los derechos de autor.

No es dable olvidar que el término de beneficio
econdmico, en principio, deberia desempenar,
al igual que el de animo de lucro, la funcion de
determinar cuando la conducta infractora tipifica un
ilicito penal y cuando no. Aunque esta funcion no es
precisamente la desempefada en el ordenamiento
juridico nicaraglense, dado que el articulo 251 del
CP contemplala ausencia de este proposito como
una atenuante; por ende, el beneficio econdmico no
puede ser entendido como uno de los limites entre el
orden penal, civil o administrativo. Creemos que este
tema debera ser tenido en cuenta legeferenda a los
efectos de una futura modificacion de este tipo penal.

2.4.Bienjuridico protegido ylanaturaleza
del delito de plagio

No existe consenso en la doctrina en relacion al bien
juridico protegido en el delito de plagio y su ubicacién
en los Cdédigos Penales. En el ordenamiento juridico
espanol, por ejemplo, pese a que el delito de plagio se
encuentra enunciado en el apartado correspondiente
a los delitos socioecondmico, autores como Alvarez
de Benito (2003) consideran que el motivo de la
prohibicion que se materializa en la tipificacion no son
los dafios ocasionados en los derechos patrimoniales
delautorodelostitulares sobre laobra, sino la defensa
de la titularidad intelectual, es decir, el derecho moral
a la paternidad de la obra. Sin embargo, este no es
un criterio uniforme otros autores esgrimen que el
bien juridico tutelado en este pais son los derechos
econdmicos de los titulares de |a propiedad intelectual
(Duro, 2006).

En correspondencia con esta posicion, autores como
Suarez-Mira Rodriguez, Judel Prieto y Pifiol Rodriguez
refiriéndose al ordenamiento juridico espafiol,
esgrimen que la concepcion del plagio dentro de este
tipo penal se hace precisamente por el riesgo de lesion
a los derechos patrimoniales reconocidos a su autor,
este caracter es ademas reforzado, a juicio de estos
propios autores, con la exigencia existente en ese
momento del animo de lucro como elemento del tipo
penal en el ordenamiento juridico espaiiol (2011).

El tema de los bienes juridicos que se protegen no
constituye un tema baladi, todo lo contrario, y guarda
una estrecha relacion con el ejercicio de la accidon y la
necesidad de que sucaracterseapublicoosemipublico.
En esta materia un importante debate ha tenido
lugar en el ordenamiento juridico espaiol donde el
requisito de perseguibilidad de los delitos contra la
propiedad intelectual?y |la propiedad industrial ha sido
objeto de varias modificaciones. Cuando los delitos
contra los derechos de autor tenian el caracter de ser
semipublicos la denuncia del perjudicado constituia
un requisito de perseqguibilidad, sin embargo, el
denunciante no puede forzar luego su sobreseimiento
aun cuando retire dicha denuncia (Alvarez de Benito,
2003)

2 El ordenamiento juridico espafiol en sentido general nombra a la propiedad intelectual lo que el ordenamiento juridico nacional nombra derecho de
autor y derechos conexos, y propiedad intelectual tanto a estos como la propiedad industrial. Esta ultima posicién es la que mantienen la mayoria de los
paises pertenecientes al sistema continental de los derechos de autor e incluso la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual.
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Sobre este criterio se ha provocado un enconado
debate que se pregunta la factibilidad o no de este
caracter en relacion con la eficacia de la penalizacion
de este tipo de delitos. Para autores como Duro
(2006), la posibilidad de la perseguibilidad de
oficio de estos delitos permite la mas plena y eficaz
persecucion penal, en similar sentido Garcia Rivas
citando a Busch considera que "“la necesidad de instar
de parte la persecucion de estos delitos no se adecua
a los tiempos actuales ni a los hechos” (Garcia Rivas,

1995, p. 120).

Opinidn distinta sostienen autores como Rodriguez
Moro para quien la “realidad muestra que dificilmente
prosperan lasacciones penalesrelativasalaproteccion
de los derechos de propiedad intelectual no presididas
por la directa participacion de los sujetos agraviados”,
este autor considera que “la conversion de estos
delitos en publicos amplia la intervencion del Derecho
Penal a casos de poca relevancia, incluso para los
propios sujetos agraviados” (2011, p. 14).

Todo parece indicar que el ordenamiento juridico
nicaragUense dispensa a los delitos contra el derecho
de autor y los derechos conexos el caracter de delitos
publico, siendo su persecucidn establecida de oficio.
Sin embargo, no se puede obviar los argumentos que
se esgrimen, por parte de la doctrina especializada
en la materia en relacion a la exasperacion punitiva
que ello puede significar. Por ello, es importante
no olvidar que mas alld de los dafios provocados
con este tipo de delitos que puede alcanzar incluso
impactos socioecondmicos, nos estamos refiriendo a
delitos cuyo bien juridico protegido es de naturaleza
individual, puesto que la razén de ser de la proteccion
deferida por los derechos de autor, sigue siendo el
propio autor y su obra. Mas alld de la trascendencia
supraindividual de la conducta infractora.

Estrechamente interrelacionado con la posicion que
acabamos de sostener se encuentra la posibilidad
conferida en algunos ordenamientos juridicos, de
escoger por parte del ejercitante de la accion porla via
penal, civil o administrativa a capricho o conveniencia.

A nuestro juicio este Ultimo planteamiento es,
sin dudas, el de mas peso a la hora de desechar la
posibilidad de perseguir penalmente el plagio en la
obra audiovisual, puesto que la determinacion de la
responsabilidad de las personas juridicas, depende

en primer lugar de su reconocimiento dentro del
ordenamiento juridico de cada pais, y, ademas, de
las propias particularidades del proceso en materia
probatoria y de ejecucion de la sentencia en el caso
que esta tenga una naturaleza condenatoria.

3. Una propuesta de reforma a la
tipificacion del plagio

Echavarria Arcila, realiza una propuesta de tipificacion
del delito de plagio en el ordenamiento juridico
colombiano: “"Plagio. El que copie, de manera literal o
simulada, uno o mas elementos originales de una obra
ajena protegida por derecho de autor y se atribuya
la autoria de los mismos, incurrira, si los utiliza
publicamente, en (...sancion penal)”. (2016, p. 99)

La propuesta, si bien a nuestro juicio esta dotada de
una depurada técnica en cuanto a la concepcion de
la conducta del plagio como conducta sancionada
penalmente, no ofrece atisbos en relacion a los
elementos que deben ser tenidos en cuenta para que
dicha conducta sea penalmente reprimida.

Si bien la autora especifica en su articulo que dicho
concepto parte del plagio punible como concepto
restrictivo que penaliza solo las conductas mas graves
e intolerables, lo cierto es que en dicha propuesta
no queda claro como determinar esta lesividad y
relevancia (Echavarria Arcila, 2016)

A nuestro juicio cualquier propuesta que se realice en
este sentido en la configuracion de este tipo penal en
el ordenamiento juridico nicaragiense debe partir por
considerar: a) la no utilizacion del ambiguo término
de plagio, sino exponer de forma clara cuales son
las conductas que deben ser desarrolladas por el
comisor de este delito de manera acumulable como
son la copia, apropiacidon y utilizacion de la obra
original precedente, b) también es necesario que
queden determinados en el tipo penal los elementos
que puedan servir para establecer los limites de
la intervencion penal, los cuales necesariamente
debemos encontrar en el beneficio o lucro econdmico.

Entendido este de la forma anteriormente expuesta,
a nuestro juicio no consideramos atinado el criterio de
no considerar el elemento del provecho econdmico
como parte de la conducta punible porque el bien
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juridico protegido es de los derechos de autor (ibid).
Si bien este no es una circunstancia esencial para la
configuracion de la conducta del plagio si lo es para
poder establecer claros limites entre la proteccion
que esta deferida al ordenamiento juridico civil y al
penal, de esta suerte se propone excluir del art. 251
CP la tipicidad de la conducta cuando se realiza “sin
el proposito de obtener un beneficio econdémico”
dejando esta circunstancia a otros ambitos del
ordenamiento juridico.

4. Resultados y aportes

A partir de todo lo expuesto podemos concluir que
el plagio es una conducta que agrede de forma
directa al patrimonio cultural de la humanidad, al no
estar determinado el autor de la obra. La conducta
de plagio no se encuentra definida ni en las leyes
de propiedad intelectual ni tampoco en los codigos
penales, ello hace dificil la determinacion de los
limites de esta conducta, lo que ademas ha provocado
disimiles clasificaciones. El bien juridico protegido
son los derechos de autor, que tienen una naturaleza
compleja, pues se encuentra integrado por facultades
de caractermoraly patrimonial; mientras que el objeto
material de la accion de plagio es la obra literaria,
artistica o cientifica.

Para que exista plagio es necesario la existencia de un
derecho exclusivo, asi como de una obra original. La
originalidad constituye el Unico criterio que hasta este
momento se presenta como valido para determinar
cuando empieza el plagio y cuando termina la
originalidad de la obra, asi como la coincidencia de
los elementos sustanciales de una obra con otra.
Siendo necesario tener en cuenta no solo la obra, sino
en sentido general todo el proceso creativo, a partir
de establecer qué es lo sustancial. El plagio reviste
trascendencia penal si es divulgado, es decir si el
publico ha tenido acceso a la obra plagiada.

Una reforma de la tipificacion del delito de plagio en
el Codigo Penal nicaragiense debe partir por incluir
las tres conductas tipicas de este delito, la copia, la
apropiaciony la utilizacion de una obra ajena. Ademas
debe existir como criterio delimitador de la conducta
que tipifica un ilicito penal de cualquier otro ilicito la
existencia de un beneficio econémico y el caracter
ajeno de la obra, el cual se encuentra interrelacionado
con la conducta de la copia, al propio tiempo que se
enerva cualquier posibilidad de que ésta pueda ser
apropiada por un tercero, dado que es imposible
conceder autorizacion para este fin.
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Estados Unidos

Resumen

La cultura organizacional a nivel de nacion se integra
por los valores, actitudes, fuerza de trabajo, lealtad,
relaciones interpersonales, etc. de sus integrantes.
En la presente investigacion explica cual es la clave
para el éxito empresarial de México y Estados Unidos
tomando en consideracion un elemento clave para su
logro “la cultura organizacional de paisen donde opera
la empresa”. Realizando finalmente una comparacion
entre ambos paises.
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present investigation explained what is the key to the
business success of the Mexican and and United States
relations taking into consideration a key element for
its achievement “the organizational culture of the
country where the company operates”. Finally making
a comparison between both countries.

Key words

Organizational culture, companies, differentiation

Administrativas (CUCEA) la Universidad de Guadalajara.
Correo electrénico: nathalie.cervantes34@outlook.com

Correo electronico: jvargas2006 @gmail.com

Recibido: 03 de marzo de 2018.
Aprobado: 18 de abril de 2018.

*Cervantes, J. Investigadora. Doctora en Ciencias de la Administracion por el Centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas
de la Universidad de Guadalajara Profesora en la Licenciatura de mercadotécnica del Centro Universitario de Ciencias Economico

Vargas-Hernandez, J. Investigador. M.B.A y Doctor en Administracion Publica por Columbia State University, Doctor en Economia por
Keele UNiversity. Research professor en Teoria Organizacional en el CUCEA de la Universidad de Guadalajara.

Vasquez-Avila, G. Investigador. Doctor en Ciencias administrativas y especialista en métodos cuantitativos. Profesor Investigador del
Departamento de Mercadotecnia y Negocios Internacionales del CUCEA Universidad de Guadalajara.

Jovana Cervantez-Guzmdn, José Vargas-Herndndez y Guillermo Vdsquez-Avila (2018). Relacion de la cultura organizacional entre México vs

Estados Unidos.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (74): 130-145, Junio 2018

131



1. Introduccion

Las personas se integran en grupos para el logro de sus
objetivos empresariales, pero se requiere un ente que
los dirija, este posee un estilo para manejar el podery
liderazgo que se refleja en la cultura laboral de cada
uno de los miembros de la empresa para la realizacion
de sus actividades.

La historia en Estados Unidos de Ameérica, el
neocapitalismo enfocado a sobrevivir en un ambiente
hostil ha tenido una gran influencia en el estilo
organizativo de las empresas, en donde los codigos
de conducta y los procesos formales pierden su
legitimidad lo que se refleja en la erosion en las
relaciones laborales entre sus miembros (Ldpez,
2010).

Las crisis existentes en las empresas establecidas
en Meéxico en términos de inseguridad social,
politica, pobreza, atraso tecnoldgico, competencia
internacional en los mercados, etc. han influenciado
negativamente en la motivacion de los empleados
para el desarrollo de sus trabajos ocasionando
consecuencias negativas en la productividad y el
incremento del desempleo, ademas se agudiza por
la incertidumbre econdmica (Lopez, 2010). Por lo que
es de vital importancia la cultura organizacional para
hacer frente a dichas situaciones.

El objetivo de la presente investigacion es explicar cual
eslaclave parael éxitoempresarialde MéxicoyEstados
Unidos tomando en consideracion un elemento clave
para su logro “la cultura organizacional de pais en
donde opera la empresa”. Realizando finalmente una
comparacion entre ambos paises.

En el capitulo uno se realiza una revision extensa del
marco teorico respecto a la cultura organizacional,
iniciando desde la definicion de la cultura y la
organizacion, el concepto de cultura organizacional
de acuerdo a la tipologia y lo especificado por los
diferentes autores del tema, los tipos de cultura
organizacional y sus caracteristicas, ademas este
capitulo incluye las consideraciones metodoldgicas.

En el capitulo dos se presenta el instrumento para la
medicion de la cultura organizacional, su base para las
estrategias empresariales y su utilidad, beneficios y
limitaciones para las empresas.

Finalmente, en el capitulo tres se desarrolla el
analisis de la cultura organizacional en las empresas
de Estados Unidos y México, evaluando sus estilos y
diferenciadores para conocer el nivel entre ambos, se
demuestra como hipotesis que en un pais desarrollado
existe una mayor cultura organizacional a diferencia
de un pais en vias de desarrollo.

2. Metodologia

2.1. Metodologia utilizada en Ila
investigacion
e Investigacion cualitativa. Es definido por

Cid, Méndez & Sandoval (2011) como aquellas
propiedades que no son susceptibles de valoracion
numeérica, se busca comprender un determinado
fendmeno y como se relaciona un aspecto con otro.
El método que se utilizd en |a presente investigacion
es de caracter cualitativo debido a que solo se
emplearon fuentes secundarias para la realizacion
de la investigacion.

* Investigacion exploratoria. Exploracion inicial de
un conjunto de variables en un momento especifico,
facilita conocer la relacion que existe entre el
entorno interno y externo en el cual se produce el
problema de investigacion (Baptista, et al, 2006). Se
proveyo una referencia general de la tematica en la
investigacion.

e Investigacion comparativa. Este tipo de estudio es
utilizado para evaluar las semejanzas y diferencias
de corrientes del pensamiento, autores y teorias
(Baray, 2006). Se realizd una comparacion entre la
cultura organizacional de las empresas en México y
Estados Unidos de América.

* Investigacion descriptiva. Se encarga de describir
y medir con la mayor precision posible los atributos
del fendmeno de manera independiente para lo
cual utiliza técnicas de investigacion que permitird
la recoleccion de informacion (Baptista, et al, 2006).
Se describid la cultura, la organizacion, la cultura
organizacional y su relacion con las empresas.

3. Marco teorico

El marco tedrico - conceptual en el cual es
fundamentado este articulo se encuentra constituido
por las diversas perspectivas de la cultura, el concepto
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de la organizacion, la conceptualizacion y los tipos de
cultura organizacional, los tipos y caracteristicas de la
cultura organizacional, la cultura organizacional desde
la perspectiva de uno de sus principales exponentes,
los distintos enfoques en el estudio de la cultura
en las empresas, su participacion en la estrategia
empresarial, su utilidad, beneficios y limitaciones, y
por ultimo una analisis de la diferencia entre la cultura
organizacional en las empresas de México vs Estados
Unidos de América tomando en consideraciéon su
comunicacion y liderazgo.

3.1. La Cultura Organizacional

3.1.1. Cultura

De acuerdo con Sanchez (2010) el concepto de cultura
se puede identificar desde diferentes perspectivas:

* Antropologia. Es definida por Malinowski (1989)
como el conjunto integral constituido por los
utensiliosybienesdelosconsumidores, porel cuerpo
de normas que rige los diversos grupos sociales,
por las ideas y artesanias, creencias y costumbres.
Se considera una muy simple y primitiva cultura
o una extremadamente compleja y desarrollada,
esta en presencia de un vasto aparato, en parte
material, en parte humano y en parte espiritual con
el que el hombre es capaz de superar los concretos y
especificos problemas que lo enfrentan.

* Sociologia. Es conceptualizada por Rocher (1979)
como un conjunto trabado de maneras de pensar,
de sentir y de obrar mas o menos formalizadas
que aprendidas y compartidas por una pluralidad
de personas que sirven de un modo objetivo y
simbdlico a la vez para constituir a esas personas en
una colectividad particular y distinta.

e Psicologa. Es precisada por Schein (1998) como
un modelo de presunciones basicas, inventadas,
descubiertas o desarrolladas por un grupo dado
al ir aprendiendo a enfrentarse con sus problemas
de adaptacion externa e integracion interna, que
hayan ejercido la suficiente influencia como para ser
considerados como validos y en consecuencia ser
ensenados a los nuevos miembros como el modo
correcto de percibir, pensar, y sentir esos problemas.

3.1.2.0rganizaciones

Las organizaciones son descritas por Sanchez (2010)
como la distribucion y organizacion de las tareas a
realizar para mejorary optimizar los rendimientosy asi
conseguir la satisfaccion de las necesidades humanas,
surgiendo por la condicion social del hombre que le
obliga a ordenar las actividades de las personas con
el fin de satisfacer de forma eficiente y adecuada las
necesidades del grupo.

Los atributos por los que se les distingue a las
organizaciones de acuerdo a Sanchez, (2010) son:

* Fines, objetivos y propositos que orientan a la
actividad.

* Grupo de personas con relaciones interpersonales
ordenadas.

e Realizacion de funciones que buscan fines
determinados.

* BUsqueda de eficacia y racionalidad.

3.1.3.Concepto de cultura organizacional

Para comprender la importancia de la cultura
organizacional, Diez (2001) describe sus funciones de
acuerdo a su tipologia:

* Epistemoldgica. Funcion de la cultura como un
mecanismo epistemoldgico para estructurar el
estudio de la organizacion como un fenémeno
social, describiendo la influencia en los procesos
organizacionales paratenerun mejorentendimiento
de las empresas a través de la cultura.

e Adaptativa. A partir de su mision se logra una
comprension comun sobre los problemas para
sobrevivir en un entorno impredecible y cambiante,
por lo que debe realizar modificaciones para su
adaptacion

e Legitimadora. Al justificar el sentido y valor de
la empresa, refuerza su orientacion y finalidad,
proporcionandounabasesdlidadelcomportamiento
como entendible y con sentido, para transmitir el
sentido de identidad entre sus miembros.

e Instrumental. A través de la manipulacion en las
técnicas jerarquicas se consigue la gestion eficaz
en una empresa; alineando el compromiso en sus
miembros con la negociacion y consenso en los
objetivos, metas, medios e instrumentos.

* Reguladora. La cultura permite crear un entorno
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estable al ser una guia informal de comportamiento.
* Motivadora. Los valores compartidos producen
en los miembros un mayor compromiso con la
empresa.

Resumiendo los fundamentos epistemoldgicos en
las dos principales raices disciplinares al observar la
organizacion como cultura (antropoldgica) y la cultura
como un atributo (socioldgica) y su aproximacion

e Simbolica. Representa los valores e ideales sociales

de los miembros.

individual (semidtica) y colectiva (funcional),

definir la cultura organizacional. (Ver tabla 1):

Tabla 1: Fundamentos de la cultura organizacional

Antropolégica Socioldgica
Enfoca Conocimiento individual Conocimiento individual
Investiga No perdura neutral, es | No perdura neutral, es
i nativo. nativo.
Semiotica _ S - S
Observa Inmersién participativa Inmersién participativa
Variable Depende de la cultura Independiente de la cultura
Suposicion Organizacion son cultura Organizacion tiene cultura
Enfoca Comportamiento colectivo Comportamiento colectivo
Investiga Diagnostica permaneciendo | Diagnostica permaneciendo
. neutral neutral
Funcional __ __
Observa Factores objetivos Factores objetivos
Variable Depende de la cultura Independiente de la cultura
Suposicién Organizacion son cultura Organizacion tiene cultura

Fuente: Cameron, K. y Quinn, R. (1999).

La cultura organizacional es definida por diversos

autores como:
*Ouchi(1982)senalaquelaculturadelaorganizacion
consta de una serie de simbolos, ceremonias y
mitos que comunican al personal de la empresa
los valores y creencias mas arraigadas dentro de la
organizacion. Estos rituales concretan lo que serian
ideas vagas y abstractas, haciendo que cobren vida
y significado para que un nuevo empleado pueda
percibir su influencia.
* Leal (1991) menciona que la cultura organizacional
caracteriza el conjunto de maneras tradicionales y
habituales de pensar, sentir, decidiry reaccionarante
amenazas, oportunidades y problemas a los que se
enfrenta una organizacion. Cultura organizacional
es también un vinculo emocional que une a la
organizacion, que la cohesiona. Esta enraizada
en los cimientos forjados por los fundadores de la
organizacion, se nutre de sus héroes y mitos, de sus
metaforas y de sus simbolos, y forma una memoria
colectiva que se autoalimenta con los éxitos y

fracasos de la organizacion en el pasado y en el
presente de su estrategia.

e Llopis (1992) describe el concepto de cultura
organizacional como el conjunto de valores,
simbolosy rituales compartidos porlos miembros de
una determinada empresa, que describen la forma
como se hacen las cosas en una organizacion, para
la solucion de los problemas gerenciales internos y
los relacionados con cliente, proveedores y entorno.
* La cultura organizacional es definida por Schein
(1998) como el modelo de presunciones basicas
— inventadas, descubiertas o desarrolladas- por
un grupo dado al ir descubriendo sus problemas
de adaptacion externa e integracion interna, que
hayan ejercido la suficiente influencia como para ser
consideradas como el modo correcto de percibir,
pensary sentir esos problemas.

Por otro lado, Schein (1985) senala que los
paradigmas de la cultura de una organizacion poseen
un importante eslabon cultural, por lo que se debe
tener conocimientos de las condiciones para hacer
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relaciones con la cultura de diferentes paises.

3.1.4. Tipos de cultura organizacional

Los tipos de cultura organizacional mas importante de

acuerdo a Falcones (2014) son:
1. Cultura del poder-mercado. La cultura de poder
se fundamenta en los valores de la comunidad
cientifica y se encuentra relacionada a la cultura del
logro, teniendo como propdsitos la productividad
y eficiencia. Apoya a las personas en base a sus
habilidades y competencia, formandolos para
hacer frente a las exigencias del negocio. Las
organizaciones que poseen este tipo de cultura se
enfocan al logro de resultados.
2. Cultura de la funcidn - jerarquica. Sustentada en
la importancia del nivel jerarquico del cargo que
desempenan. La responsabilidad de las operaciones
se encuentra centralizada en la persona con el
mayor cargo jerarquico. Las decisiones son tomadas
en forma descendente por lo que debe haber una
estructura jerarquica definida
3. La cultura de la tarea — clan. Conocida como
la cultura global, se enfoca en el desarrollo del
individuo, garantizando que no solo genere
resultados organizacionales también garantiza el
cumplimiento de sus planes, definiendo los objetivos
en equipo para lograr las metas de forma individual
mediante el trabajo en equipo.
4. Cultura de la persona - androcracia. Es
una estructura organizacional integrada por
profesionales calificados por lo que la capacidad
técnica es el origen del empoderamiento. Se
tiene la capacidad de resolucion de conflictos por
el profesionalismo de sus miembros que buscan
la optimizacion de los procesos implementando
constantemente mejoras en situaciones
estratégicas. Su organizacidn es una estructura
fuerte y definida por lo que las personas conocen sus
funciones y expectativas como colaboradores.

3.1.5.Caracteristicas de la cultura

organizacional

Las caracteristicas de la cultura organizacional de
acuerdo a Robbins (1993) que representan su esencia:

1.ldentificar a los miembros de una organizacion
que se encuentran integrados en la empresa como
parte de un todo.

2. Las tareas laborales se encuentran estructuradas

en base a la fuerza del grupo.

3.La toma de decisiones de los directivos se orienta
hacia las consecuencias que puedan tener en las
personas.

4.Unificacion de la empresa para que opere de
forma independiente y armonica.

5. Controlar la conducta de los miembros mediante
los reglamentos, los procedimientosy la supervision.
6. Poseer una flexibilidad al riesgo que permita a sus
miembros ser creativos y audaces.

7. Son asignadas las recompensas, aumentos,
salarios, ascensos de acuerdo a la productividad,
antigiedad, u otros factores del empleado.

8. La administracion se enfoca exclusivamente al
logro de las metas y no en los procesos.

9. La organizacion reacciona ante los cambios
externos mediante una orientacion hacia un sistema
abierto.

10. La empresa motiva a sus miembros a exponer
sus conflictos.

3.1.6.Cultura organizacional de Edgar
Schein

Schein (1998) proponer tres niveles basicos para el
analisis de la organizacion:

1. Artefactos. Lo visible de una organizacion en
término de estructura y procesos, considerando el
ambiente fisico, es observado con facilidad, pero
tiene un grado de complejidad su descripcion. La
diferencia entre las organizaciones esta dada por el
tipo de cultura predominante en sus lideres al ser la
base en los valores y visiones de la organizacion.
2.Valores aceptadosy declarados. Son los objetivos,
estrategias, filosofia, normas y reglas que rigen a la
organizacion. Los valores son incidencias éticas en
las conductas de sus miembros que ensefian a como
hacer las cosas.

3. Supuestos basicos. Son las legislaciones de
la organizacion que no se encuentran sujetas a
cambio o cuestionamientos, consideradas como
el mecanismo psicologico y cognitivo para el
funcionamiento de la organizacion.

Schein (1998) realizo un estudio para mejorar a las
organizaciones a nivel individual como grupal a través
de la presentacion de competencias y habilidades de
trabajo para desempenarse en distintas unidades de
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evaluacion. (Donald, et al, 2003)
e Modelo racional econdémico. Las personas
son motivadas por el interés econdmico, los
recursos, siendo utilizado por las empresas para el
cumplimiento de las metas.
* Modelo social. La motivacion del trabajo va mas
alld de lo material, ademas la productividad y
eficiencia dependen de los grupos de trabajo y no
de los altos niveles jerarquicos.
* Modelo auto-realizacion. Tiene como fundamento
el desglose de las tareas en sub-tareas, procesos
en sub-procesos de las actividades para la
esquematizacion de las actividades, resultando
contraproducente en la auto-realizacion de las
personas mediante la busqueda del significado de
lo que realizan, es decir, en trabajos de rutina las
personas se sienten poco motivadas y sin un futuro
prometedor.

Las otras variables que Schein (1998) considera en su

modelo son:
* Las organizaciones posen un contrato psicoldgico
que son las expectativas de los empleados respecto
a la organizacion, y dependiendo de las inferencias
se determina el grado de motivacion del personal.
Estas expectativas psicologicas se encuentran
divididas en tres dimensiones necesarias para la
productividad y fidelidad, que son: las expectativas
del individuo, del superior, y la organizacion.

* Capacidady competenciaque poseenlosdirectores
de una empresa para realizar el diagnostico de
forma efectiva y veraz.
e Tiempo que un ejecutivo pertenece en el cargo de
la empresa o su cambio de posicion tiene relacion
con mantener los valores, modificar las practicas y
procedimientos.
* Ancla de carrera son las aptitudes, expectativas,
necesidades, motivos y actitudes desarrolladas por
las personas en relacion con sus experiencias.
J Para el fomento de una cultura organizacional
la empresa debe enfocar los recursos humanos de
calidad a los puestos que sirvan para energizar al
personal de la organizacion, lograndose a través del
liderazgo direccionado.
. Los diagnosticos preventivos son los
procedimientos recomendados por los directivos para
obtener una explicacidn de los hechos con un enfoque
negativo a la empresa.

4, Cultura las

empresas

organizacional en

4.1.1.Instrumento para medir la cultura
organizacional en las empresas

El instrumento empleado para la medicion de la
cultura organizacional en las empresas es: (ver tabla 2)

Tabla 2: Instrumento para la medicacidon de la cultura organizacional en las empresas.

Escala

Fortalezas Limitaciones

Instrumento Caracteristicas
Inventario de | Estilos de pensamiento de los
cultura miembros en un grupo:
organizacion e humanistico-servicial,
al o filial,

e aprobador,

e convencional,

o dependiente,

e esquivo,

e opuesto,

e orientado al poder,

e  competitivo,

e perfeccionista,

e orientado al logro,

e auto-actualizacion.

Estos se analizan en base a

los factores de la cultura

orientada a la persona,

Likert 5 puntos

Validez adecuada, ampliamente | Analisis de

experimentado, solida base | resultados

psicométrica, traducciéon de los | limitado a los
resultados en graficos. factores

culturales.
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satisfaccion y tarea.

Investigacion | Describe la cultura en base a las | 5 puntos Trabajo cualitativo para su | Solo ha sido
de la cultura | dimensiones: desarrollo. utilizado  por
organizacion e orientacion al cliente, directores en
al e orientacién a los EUA.
empleados,
e coherencia entre
stakeholders,
e impacto de la mision,
e madurez directiva,
o toma de decisiones,
e comunicacion,
e escala humana,
e motivacion,
e cooperacion Vs
competicion,
e coherencia organizativa,
e produccion bajo presion,
e Teoria S /TeoriaV
Cuestionario | Dimensiones consideradas: Se divide en: Fundamentado tedricamente, alto | Tipos de
e valores, 1.- 12 items de las | indice de confiabilidad, en el | cultura
e curriculo, dimensiones, contexto educativo. organizacional
e asignacion de tareas, eligiendo entre las limitadas.
e intervencion en la dinamica | Situaciones en las
del trabajo, que su ajuste a su
e interaccion entre | realidad.
profesionales, 2.- 35 items con
o gestion de directivos, escala de 4 puntos.
e coordinacion pedagogica,
e innovaciones,
e conflicto,
e formacion de profesorado,
e clima.
Se colocan en relacion de los tipos
de cultura:
e individualista,
e fragmentada,
e coordinada,
e colaborativa
6 La cultura se evalla en base a las | Se escogen entre | Probado, con fundamentacion | Enfocado en
dimensiones | dimensiones: las 5 opciones que | tedrica, y confiabilidad elevada. aspectos

de la cultura

organizacion

e resultados,

e empleados,

se relacionen con

la realidad
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al e innovacion, organizacional practicos.
e comunicacion,
e estabilidad,
e equipo
Cicou Cultura se evalua en base a las | En una escala del 1 | Aporte de informacién de la | Largo y
dimensiones: al 4, en cada item | satisfaccion sobre culturas | requiere
e  mision, debe considerar la | existentes y la posibilidad de | bastante
e gobierno, actual y la | modificarlas. tiempo en
e financiamiento, deseable. contestarlo.
e gobierno,
e financiamiento,
e investigacion,
e metodologias didacticas,
o perfil del profesor,
o perfil del alumno,
al OCAI empleados,
e cohesién organizacional,
e énfasis estratégico,
e criterio del éxito
Los principios de la cultura
organizacional:
e clan,
e androcracia,
e mercado,
e jerarquia
Fuente: Sanchez, M. (2010).
* Orientacion a los resultados y el crecimiento
4.1.2.Funciones de la cultura  *Orientacion al equipo

organizacional como base de la estrategia
empresarial

La cultura organizacional como factor de adaptacion
del entorno facilita la practica en los procesos y
objetivos estratégicos (Lucas & Garcia, 2002). La
cultura es necesaria en una empresa para lograr sus
objetivos mediante la estimulacion de la motivacion
de los empleados para su obtencion.

Las variables estratégicas de la cultura organizacional
que se vinculan con los objetivos de la actividad
econdmica, mencionadas por Rodriguez (2001) que
son:

* Innovacion y adaptacion al riesgo
e Atencion a los detalles
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e Caracter emprendedor

Para la optimizacion de la eficiencia en la organizacion
debe haber una concordancia entre la cultura,
estrategia y estructura organizacional, mediante
la aceptacion de la visidn estrategia en los valores
de sus miembros, al enfocarla en la definicion de
los objetivos especificos en una empresa. Ademas,
debe de haber una cultura integrada en el proceder
organizacional apoyandose para avalar la identidad
organizacional y la transmision de las creencias,
normas y procedimientos para que las conductas sean
acordes a la estrategia global de gestidon (Rodriguez,
2004).

Rasgo esencial descrito por Denison (1991) que posee
una empresa exitosa es su cultura porque ayuda
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a sus integrantes a su adaptacion con el entorno,
orientacion de sus acciones y el reforzamiento en
sus metas. Ademas, plantea principios denominados
hipotesis como base en la relacion de la cultura y
eficiencia:

e Hipotesis de participacion. La efectividad de una
empresa depende de la participacidon y compromiso
de sus miembros, estan directamente relacionados
con el sentido de responsabilidad.

* Hipdtesis de consistencia. La cultura tiene un
impacto positivo en la efectividad. ademas, en la
practica laboral los sistemas de valores, creencias y
simbolos compartidos por los miembros tienen una
implicacion positiva.

* Hipdtesis de adaptabilidad. Se puntualiza como
la relacion de la empresa con su medio ambiente,
sus aspectos que tienen impacto sobre la eficiencia
son la habilidad de percibiry responder al ambiente
externo, responder a los intereses internos en
la estructura corporativa, la restructuracion del
comportamiento para su adaptacion en la empresa.
e Hipotesis de mision. Definicion entre la funcion
y propositos de la organizacion, ofreciendo metas
claras del curso de accidon de los integrantes y la
empresa.

4.1.3. Utilidad del estudio de la cultura
organizacional en las empresas

La utilidad del estudio de la cultura organizacional
para la gestion eficiente de acuerdo a Husenman
(1987) son:

eComprender  las  consecuencias de la
implementacion de las estrategias para el desarrollo
en una empresa, debiendo estar relacionadas con la
cultura asumida.

* Permite una mejor respuesta ante un fendmeno en
la modificacion de la cultura organizacional interna.
e Al puntualizar el tipo de vinculo social entre los
integrantes de una empresa permite determinar el
clima social.

e Al comprender la eficacia de una empresa permite
incurrir en los lineamientos de cultura acordes con el
sistema de recompensas.

Ademas, Schein (1998) aporta razones para entender

la cultura organizacional:

e La cultura corporativa impacta en la dinamica
organizacional por ser un fendmeno visible vy
tangible.

e La cultura incide en la eficacia empresarial y el
rendimiento individual, al influir en la adopcion
de estrategias para el desarrollo corporativo,
adopcién de nuevas tecnologias y en los procesos
de productividad.

* Es necesario delimitarlo para tener una referencia
comun para su analisis y uso.

4.1.4. Beneficios y limitaciones de la
cultura organizacional en las empresas

Los beneficios de acuerdo a (Thevenet, 2012) son:

e Identidad ante un modelo universal. Diferencias en
la identidad de una empresa precedida de modelos
de gestion, concebida por los fundamentos logicos
eficaces de los sistemas de gestion.

e Coherencia ante la norma. Modificacion de los
criterios de apreciacion en la busqueda de soluciones
y evaluacion de resultados para la delimitacion de
los estandares de calidad, por lo que existe una
coherencia entre las estrategias de desarrollo
humanoy las de gestion de administracion.

e Cultura e inmovilismo. La cultura se encuentra en
constante evolucion en su aprendizaje en funcion
de las reacciones de la empresa ante el contexto de
entorno que evoluciona continuamente.

Las limitaciones de acuerdo a (Thevenet, 2012) son:

* Riesgo de aislamiento. En el aislamiento de la
cultura y las metas de la produccion, por lo que
complica son los procesos de adaptabilidad al medio
ambiente.

* Riesgo de egocentrismo. Noreconocerlos defectos
de la empresa que corresponden a su imagen no
ideal.

e Cultura solida. Con dicha cultura le permitira a la
empresa hacerfrente asus problemasdeintegracion
interna y adaptacion externa, haciendo frente a la
resolucion de desafios.
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5. Analisis de resultados

5.1. Cultura

empresas de Estados Unidos y México

organizacional en las

tabla 3)

En la siguiente tabla comparativa se muestra las
principales diferencias entre la cultura organizacional
en las empresas de México y Estados Unidos. (Ver

Tabla 3: Cultura organizacional de México vs EUA

Estados Unidos

valores. Trabajo

| Placer

Aspecto México
El trabajo es considerado como una necesidad para | El trabajo tiene un mayor grado de importancia, por
Sistema de sobrevivir, pero tiene un mayor grado de importancia lo que existe un menor equilibrio entre la vida

el equilibrio entre la vida personal y laboral. En el
trabajo se busca una combinacion entre el trabajo y

el placer en el ambito social.

laboral y personal, ya que esta solo es aceptable
después de la jornada laboral y frecuentemente es

sacrificada.

Enfoque tedrico
vs enfoque

practico

Aunque existe una amplia capacidad para teorizar
los conceptos globales hay dificultad para

trasladarlos a la practica.

Capacidad analitica desarrollada para la solucién
de conflictos.

Juntas de

trabajo

Se realizan juntas de trabajo para conocer lo que

decidio el jefe.

Se realizan juntas de trabajo para discutir los

problemas laborales.

Direccion /

Supervision

Enfoque tradicionalista en el respeto hacia la
autoridad, vs el enfoque nuevo de los ejecutivos

jévenes que solicitan responsabilidad y autoridad.

Cuestionan las decisiones tomadas por los

superiores.

Control

Introduccién de los sistemas de control y verificacion

en grandes companias.

Altamente desarrollados los sistemas de control y

verificacion.

Toma de

decisiones

El director de la empresa toma las decisiones.

Las decisiones se realizan en primer y segundo

nivel.

Contratacion de
personal

Alto proselitismo en la contraccion de familiares y
amigos, pero empieza a ver una evolucién por las

grandes empresas de contratar personal externo.

Los familiares son generalmente excluidos, al

favorecer a la contratacion externa universal.

Subordinacion

Relacién horizontal de camareria, relacion vertical de

autoridad.

Relaciones con los subordinados es distante.

Lealtad

La lealtad del trabajador es hacia el superior
inmediato no a la institucidn, pero empieza a existir
una evolucion gradual hacia la lealtad hacia uno

mismo.

Autolealtad predominante por la movilidad ejecutiva
considerable entre las empresas. La lealtad es

relativa.

Desarrollo

ejecutivo

Los jovenes egresados son contratados para
puestos existentes y en las grandes empresas los

ascensos son basados en logros.

Los jovenes egresados se integran al programa
rotativo estructurado de capacitacion gerencial que

incluye evaluaciones de desempefio y actitudes.
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Compromiso

Alto compromiso con los jefes

Compromiso a corto plazo con la empresa.

Competencia

Los trabajadores prefieren en lugar de la

competencia, un ambiente amistoso y sin conflicto.

Extremadamente competitivo.

Tiempo

El tiempo es relativo en la guia de las actividades,

los compromisos son considerados aproximados.

El tiempo es considerado de maxima importancia y

controla todos los aspectos de la vida.

Administracién

La administracion esta enfocada en el poder.

La administracion esta enfocada en el capital.

Planificacion

La planificacién es a corto plazo por las cambiantes

condiciones econdmicas y politicas.

Planificacion a largo plazo por una estabilidad en el

ambiente econdmico.

Division

jerarquica en la ) .
e jerarquias.

Amplio contraste en las oficinas de las diferentes

Existen oficinas privadas para los directivos.

Reparticion de

utilidades

El reparto de utilidades existe pero no se

correlaciona el esfuerzo con los resultados.

El reparto de utilidades no existe.

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de (Lpez, 2010) y (Sosa, 2013).

5.2. Cultura organizacional en Estados
Unidos

5.2.1.Estilo laboral y organizativo

La cultura organizativa que impera en las empresas
de Estados Unidos por parte de sus colaboradores, es:
independiente, agresivo, ambicioso, tenaz, exigente,
curioso intelectualmente, atrevido, comprometido,
decisivo, pragmatico, disciplinado, perfeccionista y
descortés (Rothaermel, 2015).

Existe una organizacion jerarquica enfocada al jefe
siendo este el principal tomador de decisiones, con
una alta competitividad y especializacion entre los
miembros que desempenan diversos roles en la
organizacion con una alta rotacion de puestos por
considerar al recurso humano como reemplazable.
Cuentan con horarios establecidos para laboral
enfocandose en alcanzar sus objetivos y metas, el
vinculo con los comparieros de trabajo es fuera de las
horas de trabajo y son seleccionados en una mayor
medida por su utilidad que por la afinidad personal.
Existe una inexistencia del equilibrio entre la vida
personal y laboral porque el empleado debe estar
disponible las 24 horas, y el dinero se convierte en un
finy noun medio para el placer (Landy & Conte, 2016).

Los negocios requieren de una mente fria y rigurosa lo
que provoca lafalta de empatia en el trabajo afectando
las normas de etiqueta, la cortesia y diplomacia en
aspectos basicos como el saludo. Con una alta cultura
individualista hacia el logro de méritos personales
para su promocion laboral, compitiendo incluso con
jefes y subordinados para su obtencién (Cummings &
Worley, 2014).

Los sucesores son pocos y solo se desempefian en
puestos de alta jerarquia, pero antes de ocuparlos
son examinados y colocados en diferentes posiciones
estratégicas; esto es, porque hay una alta tendencia
en buscar a candidatos en una competencia abierta
en base a los objetivos del puesto, que posean
caracteristicas agresivas como la dureza y energia
para separar las emociones de los negocios (Vroom
& Jago, 1990).

5.2.2.El liderazgo

Las actitudes por parte del directivo pueden estar
diferenciadas por su personalidad, estrato social y
cultural. Con una gestion empresarial basada en la
racionalidadanalitica, rapidezendecisionesyenfocada
al cumplimiento de resultados. Para que los ejecutivos
puedan desempeiiarse en una posicion de liderazgo
deben tener presencia, personalidad, agresividad,
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sin descuidar la competencia, pero principalmente su
eficacia estara ligada a las habilidades que posea para
conseguir y mantener las relaciones interpersonales,
manteniendo un equilibrio entre las actividades
delegadas porque es considerado por ellos como
pérdida de poder, por lo que su lealtad es hacia ellos
mismos. Su recompensa se encuentra dividida entre
el reconocimiento laboral, y la remuneracion y el
ascenso (Stewart, et al, 2006).

5.2.3.La comunicacion

La comunicacion se transmite a través de lineas
jerarquicas de forma concisay directa, con un lenguaje
agresivo, imperativo, cortante, afirmativo y exigente
para el cumplimiento de las actividades, lo que
estimula la rivalidad entre el mismo equipo de trabajo
por el temor a la humillacion o inclusive a perder el
empleo. Las decisiones tomadas son fundamentadas
para el logro de los objetivos organizacionales,
planificando a largo plazo para obtener el éxito de una
organizacion (Castells, 2013).

5.3. Cultura organizacional en México

5.3.1. El liderazgo

Laactituddelmexicanohaciaelliderazgoesderechazo
porlafaltadedesconfianzaensucapacidadintelectual,
el incremento en la responsabilidad, y la desconfianza
queelequipodetrabajonorealicelastareasasignadas;
porlo que impera una escasez de lideres democraticos
y participativos, por una baja expectativa para la
obtencion de logros, reconocimiento y autoestima. El
trabajador que es sometido a la autocracia repite los
patrones de comportamiento cuando es ascendido a
un puesto directivo, este problema es generado por
las relaciones humanasy las actitudes de las personas
(Orellana, B & Portalanza, 2014).

5.3.2.El estilo laboral

Eltrabajo es considerado como un medio para obtener
el dinero que le permitira disfrutar de la familia y
amigos, siendo el salario un factor con un alto grado
de importancia al momento de elegir un trabajo.
Ademas, existe un alto grado de importancia en el
equilibrio entre la vida personal y laboral, priorizando
la primera. El trabajador tiene un alto respecto hacia
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la autoridad que se demuestra en el sequimiento de
las 6rdenes emitidas por el jefe sin importar si son
correctas o incorrectas, por lo que el estilo de liderazgo
es autocradtico autoritario demostrandose en la
estrecha supervision del jefe hacia los trabajadores.
La lealtad del trabajador evoluciono de una devocion
paternalista a un auto lealtad encaminada al cambio
de trabajo por el incremento en la remuneracion
econdmica y asenso (Calderon, et al, 2015).

Los mexicanos son mas teoricos que practicos porque
a pesar de poseen una conceptualizacion y percepcion
de los problemas en términos globales, su capacidad
de analisis en los aspectos practicos para la resolucion
de conflictos carece de amplitud reflejandose en
el desinterés de aplicar programas presentados,
las promesas no cumplidas, y la reducciéon en la
productividad provocada por la falta de resolucidn de
conflictos (Herrera, 2017).

El ejecutivo no es competitivo con los companeros
porque prefiere un ambiente agradable para trabajar
evitando los conflictos. El ascenso laboral tiene una
mayor dependencia a las influencias que el trabajo
por méritos propios. Anteriormente en las empresas
familiares la direccion pasaba de padres a hijos,
actualmente ha ido evolucionando a la contratacion
externa de miembros de |la familia a personal calificado
que cumpla con las caracteristicas de la posicion
(Mafud, et al, 2015).

El tiempo no es un factor determinante en el
cumplimiento de compromisos, pues se considera
relativo para la realizacidon de las actividades. Existe
una falta de planificacion a largo plazo acontecida por
laimprevisibilidad de la situacion econdmicay politica
del pais (Calderon, et al, 2015).

6. Conclusion

La cultura organizacional en las empresas se ve
afectada por la cultura nacional, que se hace visible en
las caracteristicas de las organizaciones.

En Estados Unidos de América la cultura es descrita
como individualista, independiente, el trabajo es
primordial y la familia pasa a segundo plano, siguen
las reglas, y se enfocan en el logro de las metas.

En contraposicion la cultura en México se puntualiza
como la alta dependencia a la familia por lo que el
trabajo pasa a segundo plano, falta de compromiso
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con los horarios laborales, y una alta lealtad a los jefes.
Comprender el elemento humano es uno de los
factores de mayor importancia para el logro de las
metasy objetivos de laempresa. Por lo que una cultura
organizacional positiva influenciara en el clima que
afecta el grado de compromiso de sus integrantes,
siendo necesario el desarrollo de equipos de trabajo
que trabajen como una unidad.

De acuerdo al ideal de la cultura organizacional
expuesta por Edgar Schein, es necesario en México
mejorar tanto en los aspectos individuales como
nacionales para alcanzar un desarrollo cultural propio
que permita el crecimiento de las organizaciones en
el pais, evitando cometer el error de adoptar modelos
de otras naciones productos de su historia, los cuales
poseen los mismos conceptos pero con diferentes
parametros.
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Resumen
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la gestion de servicios municipales entorno a las
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San José, Costa Rica en el marco el tema “5) El aporte
de servicios al comercio y desarrollo sostenible y con
la intencion de responder a la siguiente ;Cual es el
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1. Introduccion

Los procesos de descentralizacion en los paises de
América Latina y la emergencia de iniciativas de
desarrollo econdmico local (Alburquerque, 2004),
han surgido producto de las exigencias de la crisis y
reestructuracion economica.

En Latinoamérica, los Gobiernos Locales presentan
comunmente los siguiente problemas, entre otros:

* Organizacion inadecuada,

* Recursos humanos no calificados para afrontar el
cambio,

e Recursos financieros a veces limitados,

* Sub-ejecucion presupuestaria, gestion ineficiente,
e Gerencia de liderazgo,

e Carencia de procesos de planificacion a corto,
mediano y largo plazo.

Estosaspectoshanobligadoamuchasmunicipalidades
atener que buscar nuevas formas o métodos creativos
para optimizar la asignacion de los recursos y buscar
nuevas formas de mejorar la prestacion de sus
servicios.

El nuevo contexto, afectado por los procesos de
apertura, crecimiento poblacional, globalizacion,
la descentralizacion que desde los afos 80,5 se
viene gestando en las instituciones del Estado, por
medio de la transferencia de competencias a las
Municipalidades, obligandolas a ser mas eficientes en
la Gestion.

Molina (2006), plantea que el modelo centralista
del Estado Costarricense es un componente de la
ingobernabilidad, pues cada dia el Gobierno Central
es menos capaz de atender las necesidades de los
ciudadanos. Asimismo, indica que las municipalidades
por estar mas cerca de los habitantes, tienen la
capacidad de conocer los problemas de la ciudadania.
Sin embargo actualmente tienen una escaza
posibilidad de ofrecer soluciones.

En el caso de Costa Rica, la Contraloria General de
la Republica (2009), plantea que otras dificultades
que enfrentan algunos gobiernos locales estan
relacionadas con la ausencia de recurso humano
competente y unidades administrativas preparadas
para la adecuada coordinacidn, integracion y dptimo
funcionamiento de los componentes del Sistema de

Administracion Financiera.

Ademas de la exigencia de la Hacienda Publica, los
Gobiernos Locales, cada vez se ven presionados
por una ciudadania mas informada y que exige mas
servicios, y éstas deben dar respuesta ofreciendo un
servicio oportuno y de alta calidad, respondiendo
a los deseos de una ciudadania en aumento atenta
y critica (Worrall, Collinge, Hill, 1998:472) . De igual
importancia es la aparicion del espiritu de “servicio de
calidad” a través de principios de gestidn de la calidad
(Harris, 1995). En el sector publico, hay una creciente
toma de conciencia de la necesidad de introducir los
enfoques actuales de calidad, para su eficiente y eficaz
prestacion de los servicios (Harris, 1995).

En Costa Rica, los Gobiernos Locales tienen como
desafio desarrollar nuevas competencias y prestar
servicios que antes estaban a cargo del Estado,
cada vez se demanda por parte de los usuarios de
los servicios municipales, un rol mas activo en la
promocion del desarrollo local. En este sentido, el
Gobierno de la Republica de Costa Rica, lanza la
politica de Descentralizacidon y Fortalecimiento del
Régimen Municipal Costarricense, la misma se firma
en el mes de Febrero 2008.

Distintas instituciones costarricenses, entre ellas la
Contraloria General de la Republica, han planteado,
que las Municipalidades requieren de enfoque mas
gerencial. Lo que no significa abandonar la mision
social del municipio, al contrario, mas bien es darle
una vision integradora al manejo el mismo en todas
sus areas. Se requiere de cambios en la formacion, asi
como en la actitud pasando a una definida orientacion
al cliente, en este caso ciudadano (Store y Dahl, 2004).

Uno de los grandes retos que tienen las
Municipalidades, es mejorar la imagen y ser mas
eficientes en los servicios que ofrecen, considerando
que el régimen municipal, “esta siendo fuertemente
cuestionado por la ineficacia en la prestacion de
servicios y el alto costo del inadecuado uso de los
recursos publicos, que al fin de cuentas se le factura
a los ciudadanos” (Informe No. DFOE-SM-233/2002,
Contraloria General de la Republica: 5-7).

En el caso de Costa Rica, el modelo de gestion
Municipal, se podria afirmar que es burocratico-
prestador de servicios (limpieza de vias, suministro de
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agua, cobro de tributos, recoleccion de basura), con
grandes limitaciones para llevar adelante politicas
de desarrollo local, entre ellas: las condiciones
econdmicas, deficiencias organizacionales (recurso
humano poco calificado), centralismo en las practicas
politicas y financieras sub-ejecucidn presupuestaria.
Desde el punto de vista organizacional, el modelo de
gestion de las instituciones del Estado Costarricense,
se ha caracterizado entre otros aspectos por:

* Division del trabajo centralizada y verticalizada,

* Dificultad para adaptarse a los cambios mediante
procesos de modernizacion,

* Poco liderazgo,

* Exceso de tramites

Con respecto al liderazgo, este tema ha cobrado gran
interés en las Ultimas décadas, en el contexto de la
disminucion de los niveles de confianza en politicos
nacionalesy locales (Pendersen y Hartley 2008).

La Contraloria General de la Republica de Costa Rica
(2009), hace un llamado de atencidon con respecto
distintas acciones publicas que las municipalidades
deben analizar para poder dar solucion a problemas
relacionados, entre otros aspectos, con “debilidades
en la planificacion de compras vinculadas con
la administracion de proyectos importante de
infraestructura cantonal, la poca disponibilidad de
personal capacitado en materia de contratacion
para que apliquen adecuadamente la normativa
técnica y legal y los criterios de eficacia y economia
del proceso de aprovisionamiento. También se
determind la ausencia de instrumentos que permitan
una fiscalizaciéon permanente sobre la ejecucion de
los proyectos propuestos” (Contraloria General de la
Republica de Costa Rica, 2009).

La necesidad de seguimiento y evaluacion de los
resultadosdelagestion publicamunicipal se encuentra
evidenciada en una serie de recomendaciones que ha
emitido en los Ultimos afnos, la Contraloria General
de la Republica de Costa Rica. Al respecto (Greiling,
2006) plantea que la medicidn del rendimiento podria
aumentar la transparencia de las administraciones
publicas y que el aumento de la rendicion de cuentas
puede reducir la posibilidad de ocultar ineficiencia, asi
como la ineficacia.

La preocupacién por evaluar el desempefio a través
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de la fijacion de indicadores de desempefio es un
tema que no solo es preocupacion de la empresa
privada, también de las instituciones publicas y
mas aun en la gestion de las municipalidades. Los
sistemas de indicadores de Desempefio Municipal
son instrumentos de control y evaluacion de la
Gestion Municipal incluyendo la calidad de vida de
sus habitantes, proporcionan informacion sobre los
avances en los procesos municipales, someterlos a
conocimiento de la ciudadania. Lafuncion principal de
los indicadores es medir, controlar y evaluar la gestion
municipal, asi como las tendencias y escenarios
futuros. (FEMICA/BID, 2008)

Los indicadores son necesarios para poder mejorar. Lo
que no se mide no se puede controlar, y lo que no se
controla no se puede gestionar. (FEMICA/BID, 2008)

La Contraloria General de la Republica, ha establecido
el indice de Gestidn Municipal con el propdsito de
establecer una especie de ranking, destacando
aquellas que si cumplen en mayor grado con los
indicadores de gestion.

Avendafio  (2016) destaca que “ los diferentes
servicios que brindan las municipalidades del pais
y otros aspectos como planificaciéon y contratacion
administrativa gestion vial, son los principales retos
de 8o gobiernos locales de Costa Rica.”

Lo anterior, ha despertado el interés por establecer
modelos de gestion de la calidad, con base en
indicadores de gestion, como mecanismo para
evaluar el desempefio de la Gestion Municipal, cuyo
objetivo es contribuir a que los Municipios inicien
un proceso de mejora continua y empiecen a dar
sefales positivas de una gestion eficiente, eficaz y
ordenada presupuestaria y administrativamente.
Dado lo anterior, este articulo busca incentivar en
las Municipalidades la practica de analisis de datos
que permitan apoyar la toma de decisiones entorno
a la gestion de servicios municipales y como éstas
impactan el desarrollo local.

2. Metodologia:

Para efectos de esta investigacion la informacion se
obtiene de la siguiente manera:
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a. Revision documental:

* Municipalidades de la Provincia de Heredia, Costa
Rica: resefia historica, mision, vision, estructura,
sistema de gestion, valores, procesos, proceso de
modernizacion, productos y servicios, entre otros.

e Andlisis del Indice de Gestion Municipal de Costa
Rica(2015), el cual se compone de cinco ejes a saber:
o Desarrollo y Gestion Institucional.

o Planificacion, Participacion Ciudadana y Rendicion
de Cuentas.

o Gestion de Desarrollo Ambiental.

o Gestion de Servicios Econdmicos.

o Gestion de Servicios Sociales

b. Tabulacion y sistematizacion de la informacion
por medio de excell
c. Analisis de la informacion

3. Principales Resultados

3.1. Indice de Gestién Municipal de Costa
Rica (2015)

Segun lo plantea la Contraloria General de la Republica
de Costa Rica (2015) en el indice de gestidn municipal
se expone los resultados de la evaluacion realizada

a las corporaciones municipales compuesta por 61
indicadores, distribuidos en cinco ejes a saber:

1-Desarrollo y Gestion Institucional.
2-Planificacion, Participacion Ciudadanay Rendicion
de Cuentas.

3-Gestion de Desarrollo Ambiental.

4-Gestion de Servicios Econdmicos.

5- Gestion de Servicios Sociales.

Lo anterior con el fin de evaluar las actividades
sustantivas y de apoyo relativas al quehacer de los
gobiernos locales.

Para la contraloria general de la republica (2015)
“en términos generales, las municipalidades no han
mostrado un progreso importante en su gestion y a
pesar de un leve incremento en el indice de Gestion
Municipal, existen aspectos en los cuales se ha
desmejorado, particularmente en la mayoria de los
servicios evaluados que se brindan”.

A continuacion se presenta el analisis de los
resultados de los indicadores de gestion municipal
correspondientes al periodo 2015 de las 10
municipalidades de la provincia de Heredia, Costa
Rica.

Tabla No 1. Resultados de la variable Desarrollo y Gestion Institucional, indice de Gestién Municipal,
2015.

IGM-Variable: Desarrollo y Gestion Institucional

Prom. |Barva (Belen |Flores [Heredia [Sanlsidro|San Pablo|San RafaelSanta Bart{Sto. DomiJSarapiqui

1Desarrollo y Gestion Institucional 80,18 7466 11| 8122 8719| 7970 8L20| 951 5427| 88| 77,06
1.1Gestion Financiera % T293| 862| T38| 60| 8L04| 8&4L| &I1| 58%5| 7690| 695
1.2 Control interno 6322 6865  &74l| 4841|959 4871 5600 97001 300 T7I8L| 5265
1.3 Contratacion administrativa o7 9353 9576| 9188| 9400( 9529| 98| UB| B[ NAU| 8
1.4Tecnologlas de informacion 817 7012 9718| 10000 9988| 8012| 9353| 10000| 6441| 7459| 97,29
1.5Recursos humanos 86,63 6938| 10000 10000 9288| 98| 7650| 98| 6225| 988| 863

Fuente: Elaboracion propia a hase de Contraloria General de la Repuiblica de Costa Rica (2015), Indice de Gestion Municipal.

La contratacion administrativa es fundamental para
la gestion de las compras en las municipalidades,
para ello se crea la Ley 7494, cuyo espiritu es que los
procesos de compras de las instituciones publicas de
CostaRica, serealicen con alto grado de transparencia,
racionalidad y objetividad. Por tanto es alentador que
el promedio de todos los cantones en contratacion

administrativa ronda el 91,71, evidenciando que los
procesos de contratacion para la compra de bienes
y servicios se realizan acatando en su mayoria el
marco regulatorio establecido en la ley y su
reglamento. Lo que viene siendo una garantia para la
comunidad que las compras se hacen en cumplimiento
de la ley.
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El control interno es muy importante para la gestion
de las municipalidades, dado que les permite el
manejo de los recursos de la forma mas transparente,
analizando variables como evaluacién de los riesgos,
actividades de control informacion y comunicacion
y supervision. Sin embargo es alarmante el dato de
que el control interno se aplica en un 63.22% como
promedio en las 10 municipalidades de la provincia
de Heredia, inclusive hay una municipalidad calificada

Tabla No 2. Resultados de la variable Planificacion,

Indice de Gestion

con un 3%, a pesar de que en Costa Rica existe una ley
de Control interno (No. 8262) y su aplicabilidad es de
caracter obligatorio. El incumplimiento de las normas
que rigen el Control interno podria generar sanciones
de tipo legal tanto a lo interno como a lo externo de
la organizacién municipal, por lo que se deben tomar
acciones inmediatas para mejorar los procesos de
control interno, y de esta forma minimizar los riesgos
que se puedan presentar.

Participacion Ciudadana y Rendicion de Cuentas,
Municipal, 2015.

|GM- Variable: Planificacion, Participacion Ciudadana y Rendicion de Cuentas

Prom. (Barva |Belen ([Flores {Heredia {San Isidro(San Pablo (San RafaelSanta Bart{Sto. DomilSarapiqui

2 Planificacion, Participacion Ciudadanay Rl 63,88| 6550 8936| 7316| 7084| 8120 4104 6714| 3802 585 | 5398
2.1 Planificacion 5557| 46,25 | 8880| 8630| 4780 8515 4660 5025( 260| 4330| 3860
2.2 Participacion ciudadana 54650 6633 | 7947| 2880 T40| 6280 2333 S913| 6660 4247 4513
2.3 Rendicion de cuentas 84200 90,33 | 100,00 100,00 100,00| 9433| 5L33| 9767 30,00 9%00[ 833

Fuente: Elaboracion propia a base de Contraloria General de la Republica de Costa Rica (2015, Indice de Gestion Municipal.

El que una municipalidad tenga definido su sistema de
planificacion contribuye a la busqueda de soluciones a
problemasy necesidades en funcion del cumplimiento
de las metas y los objetivos trazados, contribuyendo
a que los recursos disponibles sean utilizados de una
manera racional y eficiente.

Lama la atencidn el dato de que las municipalidades
estdan planificando en 55,57% sus acciones,
contrariando los grandes esfuerzos que hace la
Contraloria General de la Republica vy el Ministerio
de Planificacidn, por exhortar a las municipalidades a
mejorarsus procesos de planificacidn. La consecuencia
de una no planificacion es que no se puede vincular el
proceso de toma de decisiones con la mision, vision y
los valores del municipio, dificultando la definicion de
unrumbo claro, afectando la construccion de politicas,
objetivos y metas consistentes y viables.

Sin un proceso de planificacion integral, las
municipalidades dificilmente podrian priorizar vy
analizar los problemas que enfrenta el municipio,
dificultando el maximo aprovechamiento de los
recursos con que se cuenta.

Las municipalidades deben darle la importancia

necesaria a los procesos de planificacion con amplia
participacion y empoderamiento de las comunidades,
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ello traeria beneficios como: prevenir problemas,
disminuir las posibilidades de conflictos, prevenir
problemas, optimizar los recursos en funcion de la
eficacia y la eficiencia; destinando mas recursos a
la conservacion del ambiente, a mejorar la gestion
administrativa y a impulsar junto con la comunidad la
formulaciony ejecucion de proyectos (infraestructura,
recreacion, parques, entre otros) de una forma
ordenada y organizada.

Como datointeresante es que el rubro de participacion
ciudadana tiene un 54,75 como promedio de las
municipalidades siendo el mas bajo el cantén de
San Pablo con un 23,33%. Si no se logra hacer que la
comunidad participe activamente en los procesos de
toma de decisiones y los procesos de planificacion,
dificilmente

se logrard la sinergia entre la ciudadania y la
municipalidad, requerida para enfrentar los retos
presentes y futuros del municipio de una manera
planificada.

La asignacion de recursos mediante la formulacion
de presupuestos participativos es un ejemplo de
democracia participativa sobre los asuntos de la
gestion municipal.
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Tabla No 3. Resultados de la variable Gestion Desarrollo Ambiental, indice de Gestién Municipal, 2015.

IGM. Variable: Gestion de Desarrollo Ambiental

Prom. [Banva |Belen [Flores [Heredia San sidro [San Pablo [San Refael[Santa Barbato. Doming(Sarapiqui

3 Gestion de Desarrollo Ambiental 4959 2879 |6400( 4579 4702( 4962| 4107 00| 84| 6339 368

3.1 Recoleccion de residuos 6020 3616|5946|5270| 8L73| 4038| 3649 BB B[ 88| 8L08

3.2 Deposito y tratamiento de residuos | 44,99 30,62 | 5294 | 4791| 35,38| 3450 B2A| 9559 5,1 23| 2018
3.3 Aseo de vias y sitios publicos 405 172418276 3448| 1638 7914| 6552 87 18,10 18,10

Fuente: Elaboracion propia a base de Contralorfa General de la Repiiblica de Costa Rica (2015), Indice de Gestion Municipal.

Segun el investigador Giovanni R. (s.f),

Las responsabilidades establecidas por la legislacion
costarricense hacia los gobiernos locales se refleja
en leyes como la Ley Organica del Ambiente, en
la cual el Capitulo Il sobre participacion ciudadana
ordena a las municipalidades “fomentar la
participacion de los habitantes en la toma de
decisiones y acciones dirigidas a proteger y mejorar
el ambiente”, el mandato en esta direccion no se
ha cumplido a cabalidad, ya que los espacios en la
toma de decisiones sobre los recursos naturales son
limitados.

Tomando como base los resultados de la variable
Gestion de Desarrollo Ambiental, se evidencia que
en el tema ambiental hay un rezago muy marcado,
especialmente en la parte de depdsito y tratamiento
de residuos (44,99%) y aseo de vias (41,45%) y sitios
publicos. Datos que reflejan que no hay avances

significativos en gestion ambiental, a pesar de la
existencia del caracter vinculante de una ley General
de Salud No. 5395 y que en el Capitulo Il articulo 280,
se otorga a las municipalidades la obligacidn de velar
por la limpieza de vias y de la recoleccidn, acarreo y
disposicion de los desechos solidos.

Dicho rezago no es de sorprender, cuando Rodriguez
G. plantea que para el afio 2013, el 64% de las
municipalidades no contaban con plan de desarrollo
ambiental, mientras que el 36% de las municipalidades
si cuentan con dicho plan. Por lo que se requiere
reforzar las acciones para instalar Unidades de
gestion ambiental en todas las municipalidades que
permitan planificar y aunar esfuerzos no solo a nivel
cantonal también a nivel regional, especialmente
para solucionar en forma conjunta problemas como
la gestion del recurso hidrico, contaminacion de los
rios, proteccion de mantos acuiferos, reforestacion,
contaminacion del aire, entre otros.

Tabla No 4. Resultados de la variable Gestién de Servicios econédmicos, indice de Gestién Municipal,
2015.

IGM.2015. Variable: Gestion de Servicios Economicos

Prom. [Barva [Belen [Flores |Heredia|San Isidf{San Pabl|San RafadSanta BaSto. Dom|Sarapiqui
4 Gestion Serv. Econ.| 67,93| 54,80 | 71,10 | 66,20 | 89,00 7340 | 73,50 | &450| 5240 50,80 63,60
4.1Gestion Vial | 67,93| 54,80 | 71,10 | 66,20 | 89,00 ( 7340 | 73,50 | &450| 5240 50,80 63,60

Fuente: Elaboracion propia a base de Contraloria General de la Republica de Costa Rica (2015), Indice de Gestion Municipal.

La gestion vial es una variable importante porque
impulsa el crecimiento econdmico por medio del
desarrollo de los mercados, especialmente a nivel
local provocando una serie de efectos positivos tales
como: estimular el intercambio comercial entre las
regiones, permite a la empresa privada el desarrollo
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de actividades que generan empleo, mejora el acceso
de bienes y servicios a la poblacion y favorece el
desarrollo de nuevos mercados y consecuentemente
de nuevos productos.

Los datos de la variable Gestion de servicios
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econdmicos, indican que la parte de gestion vial
tiene una valoracion de 67,93%, evidenciando que
aun se necesita aunar esfuerzos entre el estado y
las municipalidades para una mejor planificacion,
ejecucion, control y seguimiento de las obras de
infraestructura vial, tema que a nivel nacional sigue
siendo uno de los grandes desafios de los Gobiernos
locales y también del Gobierno de turno.

Cantones como Barva, Santo Domingo y Santa
Barbara muestran un rendimiento bajo en la gestion
vial puesto que no superan el 55%, lo que podria
obedecer a que no se gestiona bajo el enfoque de la
gestion vial "por resultados, en donde se establezcan
indicadores de gestion que conlleven a una valoracion
con fines de mejoramiento, permitiendo una mejor
planificacion de las obras y mejor asignacion de los
recursos, en funcion de las principales necesidades.

Tabla No 5. Resultados de la variable Gestion de Servicios Sociales, indice de Gestion Municipal, 2015.

IGM.Variable: Gestion de Servicios Sociales

Prom.  Barva Belen Flores Heredia Sanlsidro SanPablo SanRafael SantaBarbar Sto. Doming Sarapiqui
5Gestion de Servicios Sociales 58,58 66,00 | 8300 | 4430 6900 7235| 60,00 76,15 51,75 2900 3425
5.1Parques y obras de ornato 42,76| 3750 8750 2325( 3750 9463| 2500 61,00 37,50 B,75
5.2 Atencion de servicios y obras s 69,12 85,00 | 80,00 5833 | 90,00 5750 83,33 86,25 61,25 3250 57,08

Fuente: Elaboracion propia a base de Contraloria General de la Repblica de Costa Rica (2015), Indice de Gestion Municipal.

La gestion de servicio social permite a la poblacion
sensibilizarse en la construccion de procesos
participativos que faciliten la negociacion, y la
participacion activa en el desarrollo de proyectos de
interés comunal, fortaleciendo el trabajo en equipo
entre gobierno local, municipalidad y las necesidades
de la comunidad. De esta forma se optimizan los
recursos y se agiliza la ejecucion de actividades
o proyectos sociales, mediante la participacion
activa de los distintos sectores de la poblacion sin
discriminacion alguna.

La importancia del vinculo de la municipalidad con
las organizaciones sociales facilita la gestion de los
servicios sociales por cuanto la distribucion de los
recursos que se transforman en obras y servicios
sociales, se hace mas eficiente y oportuna.

La atencion de servicios y obras sociales (69,12%),
requieren de mas atencion, ya que algunos cantones
no superan el 33% de calificacion, lo que podria
obedecer a la no priorizacion, falta de recursos,
poca planificacion de obras de interés social, o un

claro desinterés por destinar recursos o desarrollar
proyectos orientados a mejorar los servicios sociales
que se ofrecen a la ciudadania.

Por otra parte, la valoraciéon de la variable permite
evidenciar que parques y obras de ornato (42,76%)
da a entender que la labor principal como es el
mantenimiento de las zonas verdes y la poda de
arbolesy arbustos, asi como la ejecucion de proyectos
de arborizacion dentro de los espacios publicos,
pareciera que no se esta llevando a cabo de manera
optima. Es claro que una vez que la municipalidad
interviene en la limpieza y mantenimiento de un
parque, también se requiere del compromiso de la
ciudadania de colaborar en el cuido de los parques, por
lo que la municipalidades deben realizar campanas
de sensibilizacion de cuidar los activos intangibles
(parques, plazas) que son de uso publico, evitando
tirar desechos sélidos en los parques y en las zonas
de proteccion de los rios, en casos extremos dafiando
las instalaciones, dichas practicas conllevan a la
degradacion del medio ambiente y al deterioro de la
calidad de vida de las mismas personas.
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Tabla No 6. Resultados de todas las variables, indice de Gestion Municipal, 2015.

IGM 2015 (comprende 10 municipalidades de la provincia de Heredia)

Prom. |Barva  |Belen |Flores |Heredia |San lsidro|San Pablo[San Rafae|Santa Bart{Sto. Domingo |Sarapiqui
1 Desarrollo y Gestion Institucional 80,18) 7466| 92,11| 8,22 87,19 7970| 8L,20| 951| 5427 81,83 77,06
1.1Gestidn Financiera 759)| 7293| 8,22| 7384( 7160| 8L04| 8341| 811 589 7690 69,55
1.2Control interno 63,22 6865 | 8741| 4841 9259 4871 5600| 97,00 3,00 7182 | 52,65
1.3 Contratacion administrativa 9,71 9353| 9576 91,88| 9400| 9529| 9418( 9453| 7832 N2U| 8,8
1.4 Tecnologias de informacion 81,7 7012| 971810000 9988| 80,12| 93,53| 100,00 64,41 7459 97,29
1.5Recursos humanos 86,63] 69,38 | 1000010000 9288| 928 | 7650( 98| 62,25 92,88 86,63
2Planificacion, Participacion Ciudadanay Rendicion de C| 63,88 6550 | 89,36| 7316| 7084 81,20 41,04 6714 3802 5856 | 53,98
2.1Planificacion 5557) 4625| 8380| 8,30( 4780 &,15| 4660 5025| 2260 4330 3860
2.2 Participacion ciudadana 5465 6633 | 7947| 2880 7240| 6280 2333| 5913| 6660 P4 4513
2.3Rendicidn de cuentas 84201 90,33 | 100,00 100,00 120000| 9433 5L33( 9767 30,00 9500 8333
3 Gestion de Desarrollo Ambiental 4959 2879| 64,00| 4579 4702| 4962| 4L07| 9200| 26,84 6380 | 3636
3.1Recoleccion de residuos 60200 3616| 5946| 52,70 8,73| 4038| 3649 959%5| 3519 8281 81,08
3.2 Deposito y tratamiento de residuos 4499 3062 5294 4791 3538| 34501 252 9559 2521 82,35 2018
3.3 Aseo de vias y sitios publicos 4145 17.24| 82,76 3448| 1638| 7914 6552( 82,76| 1810 18,10
4 Gestion de Servicios Economicos 6793 5480 | 71,10| 6620 8900| 7340| 7350( 8450| 5240 50,80 | 63,60
4.1Gestion Vial 6793 5480| 7.,10| 6620 8900| 7340| 7350| &50| 5240 5080 63,60
5Gestion de Servicios Sociales 5858 66,00 8300| 4430( 6900| 7235 6000| 7615 51,75 2900 3425
5.1Parques y obras de ornato 42,7 3750 8750 2325( 3750 9463 2500| 61,00| 37,50 3,75
5.2 Atencidn de servicios y obras sociales 69,12 8500( 80,00| 5833| 9000| 5750 8,233| 86,25| 61,25 3250 57,08
67,65 6251 8404 6729 7122 7444 6458 8385 4639 66,17| 559

Fuente: Elaboracion propia a base de Contraloria General de la Republica de Costa Rica (2015), Indice de Gestion Municipal.

Mantener una buena gestion financiera es
muy importante para cualquier gestion de una
organizacion, en especial las municipalidades puesto
que permite tener la claridad de los ingresos, los
egresos, ademas de saber en qué se gastan los
recursos, a quién van dirigidos esos recursos, cuantos
recursos son propios, qué recursos provienen del
estado y qué estrategias se han implementado para
la atraccion de nuevos recursos. Es sorprendente
que exista una municipalidad calificada en un 58,95,
evidenciando que falta mucho por hacer en materia
gestion financiera, por ejemplo la gestion de cobro
que si no se da en forma efectiva, podria afectar en
la falta de recursos para obras sociales construccion
de infraestructura, o capacitacion del personal, entre
otros. Seria interesante que se realice un Bench
Marking con la municipalidad de Belén que tiene una
calificacion de 86.22% la mas alta de la provincia de
Heredia, con la intencion de retroalimentarse sobre
las acciones que estan tomando para la mejora en los
procesos de gestidn financiera.

Como se puede evidenciar en el cuadro anterior
en promedio las municipalidades de la provincia
de Heredia salen con un porcentaje (41,45%) muy
deficiente en el tema de aseo de vias y sitios publico, lo
que podria invisibilizar los esfuerzos que se realizan en
materia de gestion ambiental ya que el eje ambiental
es el mas bajo en calificacion con respecto a los otros
ejes.

En contraposicion el eje mas alto lo representa
desarrollo y gestidn institucional con una valoracion
de 80,18, no sin antes advertir que se deben realizar
mejoras especialmente a nivel de control interno que
posee una calificacion de 63,22%, considerando que si
no se mejora al 100% el control interno, podria traer
consecuenciasnegativasnosolo paralaadministracion
municipal, si no que podrian venir sanciones ya
que se esta incumpliendo el ordenamiento juridico
establecido en la ley de control interno que tiene
caracter vinculante.

En el tema de la contratacion administrativa la
calificacion de promedio de 91,71% es un aliciente de
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que si se ha puesto atencidn al cumplimiento de la ley
de contratacion administrativa, a pesar del rezago en
los mecanismos de control interno. Ello garantiza que
los procesos de compra de bienes y servicios estan
funcionando acorde a los lineamientos de la ley de
Contratacion administrativa.

En la parte de gestion vial, se necesita aunar esfuerzos
entre el estado y las municipalidades para una mejor
planificacion, ejecucion, control y sequimiento de las
obras de infraestructura vial, dado que tres cantones
muestran un rendimiento bajo en la gestion vial
puesto que no superan el 55%. Establecer parametros
o indicadores que permitan medir la eficiencia y la
eficacia de la gestion es un gran desafio tanto para las
municipalidades, como para el Gobierno de turno.

Es mas que evidente que sigue prevaleciendo la
dinamica de que en general las municipalidades han
estado limitadas a la prestacion de servicios basicos a
saber:

1. Limpieza y mantenimiento de vias cantonales
2. Seguridad municipal

3. Recoleccion de basura

4. Desarrollo de proyectos de infraestructura y
mantenimiento de espacios publicos.

5. Administracion de cementerio

6. Administracion de mercado

7. Emision de permisos, certificaciones, patentes,
etc.

8. Recoleccion de tributos.

9. Servicios varios orientados hacia la poblacién
(becas estudiantiles, oficina de la

10. Mujer, bolsa de empleo, promocion cultural)

La atencion de servicios y obras sociales (69,12%),
requieren de mas atencidn, especialmente en aquellos
cantones que no superan el 33% de calificacion, lo que
podria obedecer a la no priorizacion, falta de recursos,
poca planificacién de obras de interés social.

4. Reflexiones Finales

La gestion de servicios municipales no debe limitarse
al préstamo de servicios basicos como recoleccion de
basura, aseo de vias, sino que debe generar espacios
para la transformacion de una prestacion de servicios
mas integral que incluya por ejemplo:

1. La gestion de servicios a nivel municipal, debe
plantearse como una estrategia que permita:

a. Fortalecer y apoyar las unidades encargadas de
la planificacion de la gestion  de servicios de cada
municipalidad.

b.Conformaralianzas estratégicas conlacomunidad
y laempresa privada a fin de fomentar una culturade
monitoreo, evaluacion y seguimiento en la gestion
de los servicios que presta la municipalidades.

c. Fortalecer la participacion ciudadana en el
establecimiento de mecanismos de rendicion de
cuentasy percepcion de la comunidad, como forma
de mantener una actitud de mejora en la calidad de
los servicios.

d. Impulsar una adecuada capacitacion a los
funcionarios de las municipalidades, no solo en
servicio al usuario, sino en la importancia de la
busqueda permanente de la excelencia en la gestion
de los servicios.

e. Establecer estrategias para mejorar los procesos
decontrolinternoygestionfinanciera, interactuando
con aquellas municipalidades altamente calificadas
con la intencion de intercambiar experiencias y
conocercomo estanactuando otras municipalidades
para mejorar su gestion financiera.

2. Hay coincidencia con la Contraloria General de la
Republica que hay areas con mayores oportunidades
de mejora. Aflos 2010-2015, por ejemplo: gestion
financiero, control interno, planificacion, aseo de vias
y sitios publicos, atencion de servicios sociales.

3. La practica constante de poner atencion a las bases
de datos o fuentes de informacion sobre indicadores
o indices de gestion municipal, puede ser un aporte
al fortalecimiento de la toma de decisiones de las
autoridades municipales, especialmente los Concejos
Municipales, Alcaldias, ya que sirven de referencia
para establecer mecanismos de excelencia en los
servicios municipales y de esta forma contribuir al
mejoramiento del desarrollo local.

4. Se debe romper el paradigma de que las
municipalidades son simples prestadoras de servicios
basicos, en el caso de la provincia de Heredia son casos
aislados en donde el gobierno local y la municipalidad
se preocupan por establecer estrategias de gestion
tendientes a diversificar los servicios con base a las
necesidades reales de la comunidad.
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digital del Instituto Centroamericano de Administracion Publica, ICAP, con sede en San José, Costa
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