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PRESENTACION

El proceso de internacionalizacién que implica el replantea-
miento de las relaciones comerciales y politicas a nivel mundial,
exige a los distintos actores la revisién de su posicién en torno a
la politica exterior y sus alianzas estratégicas.

El documento que publicamos en este nimero de los Cuader-
nos de Ciencias Sociales, indaga sobre los efectos de dicho proceso
sobre la es! ias r i en las relaci entre la Unién
Europea y Centruaménca La presente es una versién corregida
y ampliada de la ponencia presentada en la Conferencia "Organi-
zaciones campesinas centroamericanas: estrategias hacia Euro-
pa", organizada por el Transnational Institute (TNI) del 20 al 23
de abril de 1993 en Wageningen, Holanda. Dicha ponencia ha sido
publicada en Inglés por el TNI, en un volumen colectivo de proxi-
ma aparicién, y como ducumento de trabnjo por la Courdlnadnra

i 1 de Investi i 6 y Sociales (CRIES),
enero de 1994.

El autor es licenciado en Historia Contemporénea por la Uni-
versidad Auté, de Madrid y did a Ph.D. en estudios
iberoamericanos por la Universidad Complutense de Madrid. Es
investigador de las relaciones entre la Unién Europea y Centroa-
mérica y autor de diversas publicaciones sobre cooperacién al
desarrollo.
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LAS RELACIONES ENTRE LA UNION
EUROPEA Y CENTROAMERICA
EN LOS ANOS NOVENTA:
¢CONTINUIDAD, REACTIVACION
O CAMBIO?

En septiembre de 1984 tuvo lugar en San José de Costa Rica
la “Primera Conferencia Ministerial entre los paises de la Comu-
nidad Europea, Espada y Portugal, Centroamérica y el Grupo de
Contadora”, primera de una serie de reuniones anuales entre los
Gobiernos de Centroamérica y la Comunidad Europea, inauguran-
do un intenso proceso de dialogo politico y econémico que ha
continuado hasta la actualidad. A través de las hasta ahora nueve
reuniones ministeriales que han constituido el “dialogo de San
José” —de “San José 1” en 1984 a “San José 1X” en 1993 Centroa-
mérica ha recibido una notable atencién politica de la Comunidad
Europea, llegando a ser un interlocutor pleno de la incipiente
politica exterior comunitaria. El dialogo, novedoso por no contar
con precedentes en la década anterior y singular por no existir
durante mucho tiempo relaciones de estas caracteristicas con
otras regiones de América Latina —con la excepcién del Grupo
Andino- levanté notables expectativas, ha tenido un alto perfil
politico y un cierto respaldo econémico. La cooperacion al desa-

Nota del autor:La elaboracion de este documento no hubiera sido posible sin el

tino del Arenal, Kees Biekart, José Angel Sotillo, Clarence Zuvekas y Manuela

Mesa, y la i i i por los funci de la Comision Europea en

Madrid, Bruselas y San José de Costa Rica. A todos ellos deseo expresarl,

agradecimientos. Sin embargo, las opiniones aqui expresadas y los errores u
isiones que atin puedan 5610 son del autor




rrollo, significativa aunque reducida, muestra la elevada priori-
dad que Centroamérica ha tenido en el contexto de las relaciones
de la Comunidad con América Latina.

La dinamica y la agenda de contenidos del dialogo de San José
ha estado obviamente influenciada por la cambiante realidad del
escenario internacional y regional —especialmente desde 1990—
asi como por la evolucion de los intereses y las percepciones de
los actores involucrados. En la medida que las situaciones y mo-
tivaciones que dieron origen al didlogo de San José van quedando
superadas por los acontecimientos, los afios noventa plantean
diversos interrogantes sobre su naturaleza, orientacién y conte-
nido: ¢Siguen vigentes los factores que originaron el acercamien-
toentre ambas regiones? iCabe esperar en los noventa un impulso
renovado o un nuevo salto cualitativo en las relaciones entre
Centroamérica y la Comunidad Europea, similar en su magnitud
al de la década anterior? (Hacia dénde se dirige el dialogo de San
José? iQué nuevos temas emergen en la agenda? iExisten tenden-
cias de cambio en cuanto a la orientacién de la cooperacién al
desarrollo?

Este cuaderno pretende examinar criticamente la evolucién y
contenidos del didlogo de San José, aportando asf elementos de
juicio para dar resp a estas i A partir de este
analisis, pretende también sugerir algunas lineas de accién para
un didlogo renovado, congruente con los cambios que se han
producido tanto en el escenario internacional, como en cada uno
de los interlocutores regionales del didlogo. Las conclusiones se-
ran forzosamente provisionales, debido a que en el an4lisis de las
dltimae reuniones ministeriales pueden rastrearse tendencias,
antes que realidades concluyentes. En la medida que las claves
del presente se encuentran en el anélisis del pasado, resulta
necesario, en primer lugar, examinar el origen y las motivaciones
del didlogo entre la Comunidad y Centroamérica en los afios
ochenta. De ello se ocupa el primer apartado del cuaderno. En

do lugar se inard la i6n del dislogo y su conte-
nido a lo largo de los diez afios en los que se ha mantenido,
destinando cierto espacio a la reunién ministerial (San José IX)
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celebrada en San Salvador en 1993. El tercer apartado, finalmen-
te, plantea a manera de conclusion cuales pueden ser las tenden-
cias futuras del dialogo y sugiere posibles contenidos del mismo,
tomando en consideracion las realidades de la regién.

LAS MOTIVACIONES E INTERESES
EN EL DIALOGO ENTRE LA COMUNIDAD
EUROPEA Y CENTROAMERICA

El desconocimiento mutuo en
la década de los setenta

Como sedalamos, el elevado perfil politico del didlogo de San

José -reuni de rango ministerial y con periodicidad anual-
sorprende, en primer lugar, por el desconocimiento mutuo y la
inexistencia de relaci i de las décad. d

asi como por la asimetria de las relaciones ecunomlcas En los
afios setenta, las relaciones entre la Europa comunitaria y Amé-
rica Latina se limitaron a la firma de acuerdos comerciales no
preferenciales con los paises de mayor tamafio y significacién
econémica para Europa (Argentina, Uruguay, Brasil, México), de
cardcter marcadamente bilateral. A pesar de la comun experien-
cia de integracién regional, no es sino hasta 1977 cuando se
establecen los primeros contactos con el Mercado Comin Cen-
troamericano (McCA) y el Grupo Andino y se inician modestas
acciones de cooperacién con los paises “menos adelantados” del
istmo, Nicaragua y Honduras. En torno a 1981 la Comunidad,
mediante una serie de contactos periédicos en Bruselas, estable-
ci6 el llamado “didlogo renovado”, expresién de la bisqueda de
un acercamiento hacia América Latina. Este, no obstante, se vio



interrumpido en 1982, debido al apoyo de los Estados miembros
al Reino Unido en la guerra de las Malvinas.'

Existen varias razones que explican este desconocimiento mu-
tuo, y sobre las que interesa detenerse brevemente, ya que cons-
tituyen el telén de fondo sobre el que se establece el didlogo de
San José.En primer lugar, hay que destacar la tradicional percep-
cién politico-estratégica de la Comunidad Europea, cuyos miem-
bros formaban parte del sistema occidental de defensa en una
posicién subordinada a los Estados Unidos a través de la OTAN.
Segun ésta, Centroamérica seria un “area de influencia” reserva-
da a los Estados Unidos. Una eventual intervencién europea en
la regién no seria posible por entrafar riesgos en las relaciones
en el seno de la alianza occidental, ni deseable por no existir
significativos intereses estratégicos de Europa en el area.?

Esta percepcion se veia reforzada por la inexistencia de inte-
reses comerciales significativos y el caracter asimétrico de las
relaciones econémicas. Centroamérica ha representado tradicio-
nalmente una fraccién muy pequeia del comercio, las inversiones
directas y los créditos comunitarios en ultramar, si bien la Euro-
pa comunitaria es un importante acreedor, cliente y proveedor de
los paises del istmo (ver cuadro 1).° La asimetria de las relaciones
comerciales es aun mas evidente si atendemos a la composicién
del comercio reciproco y los aspectos institucionales del mismo.
Azicar, bananos, café, carne y algodén representan, en conjunto,
el 96% de las exportaciones centroamericanas a la Comunidad.
Estas exportaciones se han caracterizado —salvo el banano- por
su escaso dinamismo, debido a la escasa elasticidad de la demanda
y a la competencia de los paises que gozan de las preferencias

Granda et al 1988, p. 16.

2. Arenal 1993a, p. 236.
3. Divers: imacione: alan que hacia 1987 las inversiones directas de los
Estados de la idad en ica eran de unos 1.000

millones de délares en activos de 154 emprasas; la deuda externa de Centroa-
mérica con Europa era también poco significativa, alcanzando unos 2.000
millones de délar:
Wattel 1991, p. 78 y 116, y De la Ossa 1990, p. 50.




COMUNIDAD EUROPE.

Cuudro |
RELACIONES COMERCIALES

CENTROAMERICA - COMUNIDAD EUROPEA-

-Porcentajes-

IMPORTACIONES SEGUN ORIGEN 1982-1988

B: de otros patses

A: industrializados De pafses De pafses Del

Afo  intraCk  y cAME A+ B PvD Ace Mcea
1982 50,1 25,4 75,5 24,5 2,92 0,14
1985 52,3 25,9 78,2 21,8 3,39 0,13
1988 57,7 26,2 83,9 16,1 1,74 0,11

COMUNIDAD EUROPEA:
EXPORTACIONES SEGUN DESTINO 19821988

B: a otros patses
A industrializados Al
ABo  intrace  ycaMe A+B PVD ace MocA
1982 54 23 7 23 3,2 0,09
1985 54 26 80 19 0,08
1988 60 25 85 15 1,6 0,07
Sigue..
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CENTROAMERICA: EXPORTACIONES SEGUN DESTINO 1978-1988

Pais/Area 1978 1982 1986 1988
EE.UU 32,2 31,5 42,8 38,5
Comunidad

Europea 27,2 23,2 26,7 24,1
Japén 5.3 4.9 5,1 3,8
MCCA 223 22,3 19,8 14,5
Otros 13,0 18,1 14,6 19,1

CENTROAMERICA: IMPORTACIONES SEGUN ORIGEN 1978-1988

Pafs/Area 1978 1982 1986 1988
EE.UU 32,6 30,2 31,4 38,9
Comunidad

Europea 15,2 14,4 15,3 15,1
Japén 10,8 4,3 6,4 59
Mcea 18,6 16,9 10,0 10,4
Otros 22,8 34,2 36,9 29,4

Fuente: Menjivar y De la Ossa 1991, p.

24 y 27, citando datos del Ml y de




comerciales incluidas en los acuerdos de Lomé, La regién exporta
apenas productos manufacturados o bienes intermedios, con lo
que no puede beneficiarse del Sistema Comunitario de Preferen-
cias Generalizadas (sPG), que desde 1971 y de forma no reciproca
otorga preferencias arancelarias a los productos agricolas trans-
formados y a los productos industriales semiacabados y acabados
de 128 paises en desarrollo. Las exportaciones comunitarias a
Centroameérica, por el contrario, eran en un 80% rubros de alto
valor agregado, en gran medida bienes intermedios, como ma-
quinaria, quimicos, productos de alta tecnologia y alimentos pro-
cesados.' Las constricciones al comercio entre la Comunidad y
Centroamérica no sélo proceden de la escasa diversificacion de la
oferta exportable centroamericana, siendo también resultado de
las barreras arancelarias y no arancelarias que la Comunidad
impone a los productos de la regién.Como sefialaron las Naciones
Unidas en 1989, la Comunidad ha aplicado barreras o medidas
discriminatorias a productos centroamericanos, usando precios
de referencia en el caso del atin, camarones, legumbres, hortali-
zas, iame y frutas frescas, derechos variables al maiz y melazas,
asi como derechos y cuotas para las hortalizas. En el caso de los
Estados miembros de la Comunidad, se requieren ademés licen-
cias o depésitos de importacién o se aplican derechos internos a
productos como el banano, ademés de cuotas a los textiles y
confecciones, en este caso en el marco del acuerdo Multifibras.’

Por otra parte, las politicas comunitarias de cooperacién se
han caracterizado por un enfoque regional y jerarquizado, antes
que mundial y uniforme. Se ha privilegiado la relacién con Afri-
ca, los paises del Caribe y el Pacifico, y ciertos paises de Asia y
el Mediterraneo, entre los que se encuentran las ex-colonias de
los Estados-miembros y algunos de sus principales proveedores
de materias primas y mercados de exportacién en el mundo en
desarrollo. Esta relacién descansa en acuerdos preferenciales de
cardeter contractual que incluyen preferencias comerciales, sis-

4. Menjivar y De la Ossa 1991, p. 42.
5. Naciones Unidas 1988, p. 114.



temas de eslsblhucmn de precios de exportacion de productos
primarios® y diverso tipo de asistencia financiera y técnica, exis-
tiendo un alto grado de codecisién respecto a la utilizacién de sus
instrumentos financieros. El mas importante de éstos es el Con-
venio de Lomé, firmado por primera vez en 1973 y actualmente
en su IV periodo de aplicacion, de 1990 al 2000, acordado con 69
paises de Africa, El Caribe y el Pacifico, denominados “paises
ACP”. Este Convenio es considerado el instrumento més perfec-
cionado y preferencial de la cooperacién de la Comunidad, y en
sus inicios quiso ser un “modelo” para las relaciones Norte-Sur.
Ello explica, como veremos, que la diplomacia latinoamericana
haya tenido a Lomé como “imagen objetivo” o como referencia en
cuanto a “techos maximos” para una negociacién, demandando a
la Comunidad un tratamiento similar al de los paises ACP. Sin
embargo, a lo largo de sus veinte afios de vida Lomé no ha
evitado que los ACP también se hayan visto afectados por el pro-
teccmmsmo de la Comunidad, ha reforzado un patrén clﬁsu:o de

d y divisién inter i 1 del trabajo, lid el

6. Lomé es un esquema global de. mpmuon de “comercio y ayuda” (Trade and

aid) con agrarios, libre acceso
de los sistemas de izaci
como el "STABEX y el "SYSMIN®,

ia, de de apoyo al ajuste estructural, todo

y

ello fi por recursos dela idad, el Fondo
Europeo de Desarrollo (FED) y el Banco Europeo de Inversiones (8EI. El
STABEX es un fondo de estabilizacién de precios de las exportaciones de
materias primas o de primera transformacién de los pafses ACP, en previsién
de las fluctuaciones de los precios derivadas de la evolucion de los mercados
olas iones en la Cubre 46 agricol
el café, cacao, algodén, oleaginosas, banano, té, aceite de palma
1984, el mineral de hierro. En Lomé 111 cont6 con 1.192 millones de ecus. El
SYSMIN es similar en concepei6n al Stabex, pero destinado a los minerales.
Lomé 111 cont6 con 360 millones de ecus. EI COMPEX, por Gltimo, es un sistema
de estabilizacion para los pafses menos adelantados (PMA). Los protocolos
para el banano, el ron y el azicar, por Gltimo, establecen precios de garant{a
a través de un sistema de cuotas que, en el caso del aztcar, cubren 1,3
millones de toneladas. La cafda de los precios del azcar en el mercado
mundial desde 1975 ha transformado este mecanismo en un sistema preferen-
cial. Ver Comisién de las Comunidades Europeas 1991, p. 16y 18.




papel de los ACP como productores primarios, se ha aplicado de
forma centralizada ~dejando poco espacio a la sociedad civil y a
las ONG- y a menudo ha dejado de lado las prioridades de “desa-
rrollo humano” (desarrollo rural, seguridad alimentaria o la me-
jora de la situacién de los mas pobres).’

América Latina, en la jerarquia de preferencias comunitarias,
se ubica en el dltimo lugar, en el grupo de los denominados
“paises no asociados de Asia y América Latina” (PvD/aLA). La
politica de cooperacion con este grupo, ademas, ha dado prioridad
a Asia -entre el 65 y el 75% del presupuesto se ha dirigido a esta
drea-, es no preferencial —no hay concesiones comerciales ni es
de caracter contractual- se financia con el presupuesto ordina-
rio de la CE, y se basa en modalidades “clasicas” de ayuda: dona-
ciones, asistencia técnica, ayuda alimentaria, humanitaria y de
emergencia y la cofinanciacién de proyectos de ONGD. En este
marco hay que sefalar que Latinoameérica, a finales de los ochen-
ta, recibi6 s6lo en torno al 7% de la ayuda comunitaria y bilateral
de los Estados miembros. Sin embargo, para América Latina este
7% representaba mas de la mitad -el 53%— de toda la ayuda
recibida por la regién. Estas cifras muestran la fuerte asimetria
de las relaciones de cooperacién. El enfoque regional y jerarqui-
zado de la Cooperacién comunitaria se debe a los intereses econs-
micos y politicos de la Comunidad hacia sus ex-colonias, a las
razones politico-estratégicas, que han sido importantes en la re.
lacién con Turquia (miembro de la OTAN), el Magreb, el Mashrek
e Israel, y por ltimo al denominado “principio de solidaridad”,
por el que se orienta la ayuda a los paises de menor desarrollo,
que en gran medida se encuentran entre los ACP. En este contexto
es importante recordar, como factores que explican que la regién
no fuera considerada prioritaria, el mayor grado de desarrollo
relativo de América Latina respecto a muchos paises de Africa y
Asia —particularmente en el Cono Sur— y el favorable ciclo de
crecimiento econémico que atravesaron durante los afios sesenta

7. Vander-Stichele 1990.




y setenta tanto América Latina en general como Centroamérica
en particular.®

Los anos ochenta: crisis, conflicto
e intervencién externa

Entre 1979 y 1984, sin embargo, la situacion centroamericana
se modifica radicalmente, al sumergirse la regiéon en una crisis
generalizada. Esta, en primer lugar, ha sido una crisis politica,
ya que en la mayor parte de los paises, con la sola excepcion de
Costa Rica, el sistema politico heredado del viejo orden oligar-
quico, ante las d das sociales producidas por el proceso de
modernizacién, terminé adoptando formas autoritarias o milita-
res, cerrando los canales de participacion social y recurriendo

istemati a la viol ia y la violacién de los d h
h ® Crisis ica, en do lugar, al hacerse eviden-
te el agotamiento del modelo de crecimiento de las décadas de los
sesenta y los setenta, basado en la industrializacién sustitutiva
de importaciones y el mercado regional. El deterioro de las varia-
bles macroeconémicas, el asfixiante endeudamiento externo y los
persistentes déficit fiscales y comerciales han sido algunas de sus
més evidentes manifestaciones.'’ Y crisis social, por dltimo, al
ponerse de manifiesto la falta de integracién y las fracturas
existentes en unas sociedades caracterizadas por la pobreza gene-
ralizada y la desigualdad extrema. Como consecuencia y a la vez
causa de la crisis, en este periodo se desencadené un ciclo insu-
rreccional que abarcé la guerra civil abierta de El Salvador, la
lucha guerrillera y la contrainsurgencia militar de Guatemala y,
sobre todo, el triunfo del Frente Sandinista en Nicaragua, porta-

8. Ashoff 1989, p. 7.
9. Torres-Rivas 1981, pp. 6-18.
10. Bulmer-Thomas 1989, p. 319.
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dor de un modelo alternativo de desarrollo econémico y social,
que los EEUU percibi6 contrario a sus intereses hegeménicos en la
regién, su tradicional patio trasero.

Todo ello motivé la creciente intervencién de los Estados Uni-
dos en los conflictos centroamericanos y, con ello, su paulatina
internacionalizacién. En 1982, por ejemplo, se produce el minado
y ataque de la Agencia Central de Inteligencia (c1A) a Puerto
Corinto y la “contra” comienza a operar en gran escala, iniciando
la denominada “Guerra de Baja Intensidad” (GBI), que ha tenido
altisimos costos humanos y econémicos para la regién.'’ La ame-
naza de intervencién directa de los Estados Unidos en Centroa-
mérica en aplicacién de la “doctrina Reagan”, especialmente tras
la invasién de Granada y las constantes maniobras militares de
los Estados Unidos en Honduras, estuvo plenamente vigente du-
rante el periodo 1982-1986. Hay que destacar que el enfoque de
la administracién Reagan hacia la crisis centroamericana se ca-
racterizé por un elevado contenido ideolégico, atribuyendo la
inestabilidad de la regién casi exclusivamente al expansionismo
cubano-soviético. Por esta razon, la escalada de la intervencién
norteamericana y de los conflictos armados en la region no puede
separarse, en el contexto de la “segunda guerra fria”, de la apa-
ricién o recrudecimiento de nuevos puntos de tensién y de con-
flictos regionales (Afganistan, Angola y Mozambique, Oriente
Medio), asi como del aumento de la tension Este-Oeste en Europa,
visible a través del recrudecimiento de la carrera de armamentos
(Misiles MX, anuncio en 1983 de la Iniciativa de Defensa Estraté-
gica o “Guerra de las Galaxias” por parte de la administracién
Reagan, construccién del bombardero estratégico B-1...); de la
decisién del Consejo Atléantico de 1979 de desplegar los misiles
Cruise y Pershing 2 en el “teatro europeo” de operaciones; de la
aparicion de la doctrina de la “Guerra nuclear prolongada”, que
no excluia un 1 enfrentamiento nuclear localizado, aban-
donando los anteriores supuestos bésicos de la disuasién nuclear,
y de la ruptura de las negociaciones de desarme (tratado INF) en

11. Bermtdez 1989, p. 207.



1983. El Reaganismo representaba, en este sentido, una politica
diferente a la de su predecesor, Carter, al abandonar los supues-
tos de la distensién y el “trilateralismo”.

Las politicas adoptadas por la administracién Reagan, en este
contexto, privilegiaron el componente politico-militar y contrain-
surgente y desconocieron las causas profundas de la crisis. Estas,
sin embargo, se relacionaban con la estructura social y politica y
el patron de crecimiento econémico adoptado por la regién en el
pasado. Con ello la administracién Reagan se incapacitaba para
aprehender la verdadera naturaleza de la crisis y formular politi-
cas ad d se dist iaba de la icién deméerata hacia la
regién, asi como de los enfoques adoptados por sus aliados occi-
dentales y en particular por Europa, tanto entre los “Doce” como
entre los paises nérdicos.'?

Las motivaciones e intereses
comunitarios

¢En qué medida estos procesos motivaron el acercamiento de
la Comunidad Europea y Centroamérica, hasta establecerse el
dialogo de San José? Entre los miltiples factores que llevan a los
Gobiernos Europeos y a las instituciones comunitarias a involu-
crarse activamente en la crisis regional, destacaremos los si-

guientes: la busqueda de sol pacificas y iadas; el
12. Aunque en este trabajo nos limi ala Europa itaria, es i
destacar el importante papel jugado en la regi6n por los pafses nérdicos que

no son miembros de la Comunidad (Noruega, Suecia y Finlandia) y que en est
periodo contaban con gobi Junto con Di -
miembro del Consejo Nérdico al mismo tiempo que pais comunitario- estos
paises han promovido soluciones negociadas a la cri
el apoyo a la democracia y el respeto a los derechos humanos y defendieron

los princi de nacional y
sobre todo en el caso nicaragliense. En este contexto, desarrollaron una
activa politica de al que fi i a

Nicaragua.
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apoyo a los procesos de democratizacion y a opciones politicas
alternativas, especialmente la solidaridad y apoyo al proceso re-
volucionario en Nicaragua y el ingreso de Espana y Portugal en
la Comunidad Europea. Como veremos, las motivaciones funda-
mentales han sido de indole politica antes que econémica. Ello
explica, como veremos después, que el didlogo econémico haya
tenido poca 1mportanc|a y haya sido un terreno propicio al desa-
cuerdo y con 1 tes. Las dades de desa-
rrollo de la regién no hubieran representado, por si solas, una
razon para el acercamiento de la Comunidad y sus Estados miem-
bros, debido entre otras causas a que los gobiernos centroa-
mericanos, con la excepcién de Nicaragua, no habian adoptado
politicas de desarrollo econémico y social sustancialmente distin-
tas a las del periodo de modernizacién de las décadas anteriores.'®
Su inclusién en el didlogo se debera tanto a las demandas centroa-
mericanas, como a la visién europea de las causas y las consecuen-
cias de la crisis y el conflicto.

a. La busqueda de soluci pacificas y iadas al conflicto.
En este contexto, y como sefialé Fernando Moran, entonces Mi-
nistro Espaiiol de Asuntos Exteriores, la Comunidad Europea se
involueré en los asuntos de la regién, considerando que la légica
unilateral de confrontaci de la administracion Reagan, que
podia llegar a sup un despli militar norteamericano en
la regién, se estaba distanciando de los intereses occidentales.'*
La cada vez mas explicita intervencién de los Estados Unidos y
la consiguiente escalada bélica, internacionalizando el conflicto
en el esquema Este-Oeste, podian tener como consecuencia indi-
recta un recrudecimiento de la tensién en Europa —aspecto muy
sensible para la opinién publica europea— comprometer el desplie-
gue norteamericano en el viejo continente, del cual dependia en
gran medida la seguridad europea, y ser, en definitiva, una ame-
naza a la paz, la estabilidad y la seguridad global. Los matices de
este enfoque, por supuesto, han sido muy variados en funcién de

13. Mac Donald 1991, p. 85.
14. Moran 1985, p. 78-84.
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las diferentes ici ideolégicas. La iald ia, mas
sensible a los problemas especificos del Tercer Mundo y mas
cercana a los principios de la distensién y de la “seguridad co-
mun”, insistird en mantener la crisis regional al margen de la
confrontacion Este-Oeste, tanto a la hora de interpretar sus ori-
genes como de proponer politicas. Los conservadores, mas procli-
ves a planteamientos geo-estratégicos, insistirdn en su enfoque
en la necesidad de evitar procesos revolucionarios similares al de
Nicaragua que, por efecto de la Ppresion norteamericana, pudieran
alejar al istmo del bloque occidental e inclinarlo hacia el “socia-
lismo real”, lo que afectaria de forma sustancial al equilibrio
de los bloques y por lo tanto, a la estabilidad y seguridad en
Europa.'®

En cualquier caso, se definira un “enfoque europeo” consen-
suado que consider6 que la estabilidad politica y econémica de
Ameérica Central seria una condicién necesaria para la resolucién
de los conflictos al margen del enfrentamiento Este-Oeste. La
estabilidad politica y econémica de América Central y la paz en
la region, en esta perspectiva, no serian sélo ni principalmente
una cuestién de seguridad militar o “nacional”. La paz y la esta-
bilidad dependerian de la eliminacién de las causas profundas del
conflicto, de la falta de democracia y la sistematica violacién de
los derechos humanos, asf como la desigualdad y la pobreza. Por
todo ello, el enfoque comunitario hacia la regién se ha basado en
el tridngulo virtuoso “Paz-Democracia-Desarrollo”, considerando
estos tres elementos inseparables. Ello supone que la Paz no
pueda imponerse, manu militari, por actores ajenos a la regién,
siendo necesaria la negociacién de las partes directamente impli-
cadas y, eventualmente, el apoyo y cooperacién de otros paises.
Un corolario de todo lo anterior es el principio de coexistencia de
sistemas diferentes en la regién y por lo tanto la politica de no
discriminacion a Nicaragua, respetando los principios de autode-
terminaciéon y de soberania, aceptando por lo tanto al régimen
surgido de la revolucién sandinista. El apoyo directo al proceso

15. Eguizébal 1992, p. 278 y 285.
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de Contadora y a los acuerdos de paz de Esquipulas ha venido
siendo, por ello, uno de los contenidos mas importantes del dialo-
go de San José.

Este enfoque, cercano a los principios de la Conferencia de
Seguridad y Cooperacién en Europa (cscE) de Helsinki, llevara a
Europa a adoptar en sus relaciones con Centroamérica una posi-
cién auténoma, diferenciada e incluso en determinados aspectos
contraria a la de Estados Unidos y a la que adoptarn algunos
gobiernos europeos en sus relaci bilaterales. El r
miento de los origenes politicos, sociales y econémicos internos
de la crisis centroamericana, en el cual, como veremos, tuvo un
papel determinante la Internacional Socialista y Democristiana y
la opinién publica europea, excluira las posiciones doctrinales de
la administracién Reagan, basadas en la confrontacién Este-Oes-
te, asi como su enfoque, de carécter hegeménico, respecto a la paz
y la estabilidad (la Pax Americana). Lievara asimismo a conside-
rar los medios politico-militares aplicados por la administracién
Reagan como parte del conflicto mismo y no como su solucién. Las
diferencias con los Estados Unidos se reduciran, no obstante, al
diagnéstico respecto a las causas y la naturaleza de la crisis, a la
formulacién de politicas para enfrentarla y a la actitud frente a
Nicaragua. La Comunidad Europea —aunque este aspecto ha sido
objeto de un intenso debate- no se distanciara de los intereses
generales de occidente y tratard de evitar conflictos con los Esta-
dos Unidos en el seno de la Alianza Occidental.'® Al respecto, es
importante recordar la existencia de gobiernos conservadores que
concedian gran importancia al vinculo noratléntico. Laurence
Whitehead ha llegado a sefialar que entre Europa y los Estados
Unidos no ha llegado a haber verdaderamente oposicién de inte-
reses y objetivos, sino una complementariedad, quizas no busca-
da, que se vio favorecida por la divisién ideolégica en Estados
Unidos y por la cercania de las posiciones de Bruselas con las de
la oposicién deméerata en Washington.'

16. Pierre 1985 y Spence 1989, p. 7y 46
17. Whitehead 1992, p.146.
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b. La democr 6n y el apoyo a politicas alternati-
vas. Como ha senalado Cristina Eguizabal, los vinculos y canales
de comunicacién més importantes entre Europa y Centroamérica
desde los afos sesenta fueron, posiblemente, los mantenidos por
los partidos politicos democristianos, liberales y socialdemécra-
tas, tanto de forma bilateral como a través de sus respectivas
Internacionales, centrales sindicales y fundaciones politicas, co-
mo la “Konrad Adenauer”, la “Friedrich Ebert”, la “Hans Seidel”
o la “Friedrich Naumann” en el caso de Alemania.'® Por esta
razén existian fuertes vinculos en el &mbito de la cultura politica,
y el interés europeo por las reformas estructurales y sobre todo
la democratizacién del istmo es muy temprano. Estos lazos faci-
litardn la toma de conciencia de los europeos sobre la crisis
centroamericana y una mejor comprensién de las causas de la
misma. Desde finales de los setenta los socialdemécratas en el
poder en Francia, Alemania, los paises nérdicos y, desde 1982 en
Espana prestardn un apoyo sustancial, en el plano material y
politico, a la revolucién sandinista y al FMLN, como fue la decla-
racién franco-mexicana de 1981.'° Los democristianos, a su vez,
veran llegar al poder entre 1984 y 1986 a sus partidos hermanos
en El Salvador y en Guatemala y movilizaran un intenso apoyo a
esta opci6n politica, que se percibia como una via intermedia, de
caracter reformista y aceptada por los Estados Unidos, entre la
insurreccién y las viejas élites oligarquicas. No hay que olvidar,
por idltimo, el importante papel que han jugado los movimientos
de solidaridad de Europa Occidental —comités de solidaridad,
organizaciones no gubernamentales de desarrollo, iniciativas ciu-
dadanas de diverso tipo, iglesias de base, ayuntamientos herma-
nados, partidos y sindicatos- en la denuncia, la sensibilizacién y
movilizacién de la opinién publica y la presién ejercida sobre sus
respectivos gobiernos, como un factor mas que, en el plano poli-
tico, propici6 el acercamiento europeo a la regién.

18. Eguizabal 1992, p. 289 y Spence 1989, p. 87
19. Rico 1988
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¢. La incorporacion de Espana y Portugal a la Comunidad Euro-
Pea. La crisis centroamericana ha coincidido ademas con la for-
mulacién y plena maduracion de la politica exterior y la politica
iberoamericana de Espaia, en el contexto de la consolidacién del
Estado democratico. Esta se basara en la definicion del caracter
occidental y europeo de Espaia, del que las dimensiones medite-
rranea e iberoamericana serian complementarias.?’ En este con-
texto, Espana actuara en favor de los intereses iberoamericanos
desde la Comunidad Europea asi como de forma bilateral.*!

La incorporacion de nuevos socios a la Comunidad Europea se
ha traducido por lo general en una ampliacién de sus relaciones
exteriores. Ya durante el proceso de negociacién Espafia dara un
fuerte impulso a las relaciones comunitarias con América Latina,
drea que tradicionalmente ha sido una de sus prioridades en
politica exterior y en concreto con Centroamérica. En las nego-
ciaciones de adhesién, Espada obtuvo una “Declaracion Comin
de Intenciones relativa al Desarrollo e Intensificacion de las
Relaciones con los Paises de América Latina” comn a los doce
Estados-miembros de la Comunidad, anexa al tratado y acta de
adhesién firmados en junio de 1985. Esta declaracion comin
reafirma la creciente atencién comunitaria hacia esta region, y
sera la base de ulteriores iniciativas del Gobierno espaiiol y de los
6rganos comunitarios para replantear e intensificar las relacio-
nes, como las “Nuevas Orientaciones de la Comunidad Europea
para las relaciones con América Latina”, adoptadas por el Conse-
jo en 1987. Debido a su caracter declarativo, sin embargo, los
resultados de todo ello han sido muy limitados. Las expectativas
latinoamericanas y espafiolas de un tratamiento anélogo al de los
paises ACP para América Latina o los paises mas pobres en el area
andina y centroamericana no se han concretado, y la jerarquiza-
cién de la politica de desarrollo comunitaria no ha sufrido cam-
bios. Un i i han sido los limitados vinculos comerciales
con América Latina, tanto de la Comunidad como de la propia

20. Arenal y Najera 1989, p. 53, y Arenal y Najera 1992, p. 222.
21. Pifol 1989, p. 35, Arenal 1993b, p. 180, y Galinsoga 1992, pp. 167-188.
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Espafa, y la reducida ayuda al desarrollo que Espana, en proceso
de conformacion de su politica de cooperacién al desarrollo, ha
concedido a América Central.*

Si bien estos factores han sido los mas importantes, no han de
olvidarse otros, como la consolidacién de la Cooperacién Politica
Europea (CPE) en politica exterior en el marco del relanzamiento
de la integracion europea con el “Acta Unica” de 1986.Este pro-
ceso facilité una actuacién conjunta de los Doce hacia Centroa-
mérica antes que enfoques bilaterales. Se tratara, como sedalé
Roy H. Ginsberg, de un caso de “politica de escala” que permitié
reducir los riesgos individuales de un enfrentamiento con los
Estados Unidos y aumentar la capacidad de influencia con un

costo muy reducido.”’ La ia de intereses estratégicos signi-
ficativos en Centroamérica por parte de los Doce favorecid la
coordinacién y la adopcién de iones comunes hacia la regién.

Otro factor importante, aunque de cardcter coyuntural, ha sido
la necesidad europea de mejorar sus relaciones con América Lati-
na, en un punto muy bajo en 1982 a causa de la guerra de las
Malvinas. El apoyo a los esfuerzos del llamado “Grupo de Conta-
dora” (constituido por Colombia, México, Panamé y Venezuela),
que desde enero de 1983 promovi6é una solucién negociada a la
crisis centroamericana, permiti6 a los europeos neutralizar los
efectos de la crisis, al reconciliar a la Comunidad con los intereses
latinoamericanos.**

El Parlamento Europeo ha sido un actor de gran importancia
en el proceso de acercamiento politico entre ambas regiones, en
la construccién del mencionado “enfoque europeo” basado en la
promocion de la paz, la democracia y los derechos humanos, y en
la formulacién de las politicas de cooperacién hacia la regién, en
muchos casos con planteamientos mns avanzados que la Comisién
y el Consejo. El apoyo a la democr i como han sedalad
Carlos Bru y Gustavo Palomares, ha representado un claro “eje

22. Arenal 1993a, p. 240.
23. Ginsberg 1992, p. 35.
24. Vibas 1992, p. 73.
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vertebrador” de la iniciativas parlamentarias hacia Centroaméri-
ca. Entre 1986 y 1992 esta camara ha emitido casi un centenar
de resoluciones de apoyo al proceso de paz de Contadora y Esqui-
pulas, a los en la democr ion y los procesos electo-
rales, al Parlamento Centroamericano y frente a las violaciones
de los derechos humanos.*®

Los intereses y motivaciones
centroamericanos

América Central se mostro interesada en establecer un didlo-
go con Europa y aumentar los vinculos de cooperaci6n por razones
tanto politicas como econémicas. En el plano politico existira una
gran coincidencia con los intereses de la Comunidad y de otros
actores regionales, como el Grupo de Contadora. En el contexto
del proceso de paz, la Comunidad fue percibida como “mediador
desinteresado” en la crisis regional ante el poder hegeménico de
los Estados Unidos. La ausencia de intereses econ6micos o estra-
tégicos inmediatos de la Comunidad, su mayor sensibilidad a los
problemas internos de la region, la coincidencia de gobiernos y
opinién piblica de ambas regiones respecto al diagnostico de la
crisis, la menor subordinacion de las politicas de ayuda de la
Comunidad a consideraciones de “seguridad nacional” y la espe-
cial relacion de Europa con Estades Unidos, favoreceran esta
percepcién. Para Centroamérica, Europa podria representar un
cierto “contrapeso” a la influencia norteamericana en la region,
capaz de atemperar su arriesgada politica centroamericana y
frenar la escalada del conflicto. Para algunos gobiernos cen-
troamericanos, el acercamiento a Europa formé parte de una
estrategia de “diversificacion de la dependencia” que permitiria
aumentar los margenes de autonomia de su accién exterior. No
hay que olvidar, por dltimo, que la relacién con Europa se convir-
ti6 en una fuente de legitimidad y autonomia para algunos de los

25. Bru y Palomares 1993, p. 152 y 154
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Gobiernos centroamericanos también en el plano interno. Asi fue
para los sandinistasy, sobre todo, para los gobiernos democristia-
nos en El Salvador y en Guatemala. En ambos casos contaban con
una débil base social e intentaron desarrollar un programa de
reformas estructurales dirigidas, en dltima instancia, a desacti-
var el conflicto armado, los cuales se encontraron con la oposicién
tanto de las fuerzas revolucionarias como de las élites oligarqui-
cas tradicionales.

En la medida que la crisis tenia evidentes causas socio-econé-
micas, aspectos econémicos como la deuda, el comercio y la ayuda
al desarrollo, tendrén en la agenda de intereses centroamericanos
una importancia mucho mayor de la que, como veremos, Europa
estaba dispuesta a concederle. Debido a la asimetria del comercio
entre ambas dreas y al tradicional proteccionismo europeo, los
centroamericanos esperaran de Europa un tratamiento preferen-
cial para sus exportaciones, tanto en lo referido al acceso a los
mercados como a la estabilizacién de los ingresos de exportacién.
Sumidos en plena crisis de la deuda, los centroamericanos vincu-
laron la estabilidad politica con la estabilidad de las balanzas de
pagos y las finanzas piblicas. Los centroamericanos verén en el
dialogo con Europa la ibilidad de d; d i al pro-
blema de la deuda, asi como sumas significativas de ayuda al
desarrollo que pudieran aliviar, a corto plazo, la aguda necesidad
de divisas que sus economias enfrentaban en este periodo.

Como ha sefialado Alberto van Klaveren, el énfasis centroame-
ricano en los “grandes temas” de la tradicional agenda econémi-
ca Norte-Sur también reflejaba la tradicién “reivindicacionista”
de la diplomacia de los paises.del istmo. Como veremos, la
falta de respuesta europea a muchos de estos temas, tan amplios
como genéricos, provocars a lo largo del didlogo un despla-
zamiento de la agenda centroamericana hacia temas més concre-
tos, con un enfoque més pragmaético, en los que podrian existir
més posibilidades de obtener resp favorable por parte de la
Comunidad.*

26. Klaveren 1992, p. 11.
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LA EVOLUCION Y CONTENIDOS DEL DIALOGO
DE SAN JOSE: EL ENCUENTRO POLITICO,
EL DESENCUENTRO ECONOMICO

El proceso de acercamiento entre América Central y la Comu-
nidad Europea se agiliza desde principios de los afios ochenta. En
noviembre de 1981, la C ién propuso i tar la ayuda y
la cooperacién con el istmo. Esta propuesta fue recogida por el
Consejo Europeo de Bruselas de marzo de 1982, que hizo explicito
el apoyo europeo a la iniciativa de paz de Contadora. De esta
cumbre emané una proposicién a los Ministros de Asuntos Exte-
riores para elaborar un Plan especial de Cooperacién con Cen-
troamérica, cuyo borrador fue preparado por la Comisi6n. Esta
Present6 un proyecto con un presupuesto de 65 millones de ecus
para 1982,%" a financiar mediante una enmienda al presupuesto
y en coordinacién con la cooperacién bilateral de los estados
miembros. El Plan fue aprobado por una cantidad sensiblemente
menor, pero duplicé los fondos hasta entonces destinados a la
regién. En 1983 el Consejo Europeo, reunido en Stuttgart, reafir-
mo este apoyo, dando paso a contactos més cercanos entre Con-
tadora, la troika comunitaria de ministros de exteriores y sus
homélogos centroamericanos. En abril de 1984, los presidentes de
las Internacionales Socialista, Liberal y Democristiana emitieron
una declaracién conjunta urgiendo a la separaci6n de la crisis de
una confrontacién Este-Oeste. Finalmente, en la visita a Europa
del Presidente de Costa Rica, Luis Alberto Monge, se lanz6 la idea
de una conferencia ministerial que finalmente se celebraria en
septiembre de 1984 en San José de Costa Rica, con la participa-
cién de los cancilleres de los cinco paises firmantes del Tratado
de Integracion Centroamericana (Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Honduras y Nicaragua), de la Comunidad Europea, todavia
con diez miembros, de Espaia y Portugal y de los cuatro paises
del “Grupo de Contadora”, junto con la Secretaria General del
Tratado de la Integracién Centroamericana (s1ECA). El senador

27. Ecu: unidad de cuenta europea. 1 ecu = 1,12 délares s (enero 1994).
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espanol Rafael Estrella relata como el elevado perfil de las dele-
gaciones europeas fue provocado indirectamente por la poco habil
presion del Departamento de Estado de los EEUU, receloso de la
intervencién europea en el istmo y contrario a la celebracién de
la reunién.**

A lo largo del dialogo de San José, desde la primera reunién
ministerial, pueden distinguirse tres periodos. El primero, de
institucionalizacién del didlogo y ajuste de expectativas, abarca-
ria de 1984 a 1987. El segundo periodo, caracterizado por el apoyo
al proceso de Paz de Esquipulas, se extiende de 1988 a 1990. A
partir de 1990 se inicia la tercera etapa, en la que los cambios que
se producen en el escenario internacional van a dejar su impron-
ta, llevando al didlogo de San José a una encrucijada en la que se
produce un claro replanteamiento de los términos del dialogo
entre ambas regiones y se observa el desplazamiento de la agenda
hacia los temas econémicos.

De San José I (1984) a San José 111 (1987):
institucionalizacién del didlogo y
ajuste de expectativas

En este primer periodo se definirén en gran medida los térmi-
nos y la agenda del didlogo Comunidad Europea-Centroamérica,
al enfrentarse las expectativas, intereses y motivaciones de am-
bas areas. Sera bién el de la instituci lizacién del
didlogo mediante la celebracién de reuniones ministeriales anua-
les y la firma del Acuerdo de Cooperacién de 1985. Las reuniones
estaran sujetas a la regla de la alternancia —cada afio en una de

28. Estrella 1988, p. 74.

te trabajo hemos utilizado la edicién de los Comunicados Conjuntos
reuniones de San José L a San José vii (1984-1991), junto con el Acuerdo
de Cooperacién y las actas de las Comisiones Mixtas, publicados en INCEP
1993.
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las dos regiones- y cada parte acudira con una agenda unica,
previamente acordada. En este sentido, “San José” sera un im-
portante estimulo a la concertacién regional centroamericana,
que posteriormente hara posible el plan de paz de Esquipulas. En
el plano politico se hizo explicito el eje conceptual “paz, democra-
cia y desarrollo”, la voluntad de establecer una estructura de
dialogo politico y econémico entre Europa y Centroamérica con el
fin de apoyar los esfuerzos de los paises del istmo para detener la
viol iaylai bilidad, el r imiento de la coexistencia
de sistemas diferentes en la region, y el apoyo expreso a esfuerzos
de paz de caracter regional y en concreto a Contadora, cuyo
documento de objetivos estaba vigente desde septiembre de 1983.
Los avances del didlogo en el plano politico, por ello, estardn
determinados en gran medida por las vicisitudes por las que
atraveso el Acta de Contadora, hasta el punto de que en 1986, en
pleno impasse del proceso de paz, no se celebré la reunion, y al
afo siguiente, en San José 111, descendi el nivel politico de las
delegaciones.

La asimetria de expectativas e intenciones con la que ambas
dareas iniciaban el didlogo se puso de manifiesto, sin embargo, en
el ambito economico. La Comunidad Europea acudia a San José [
con la intencién de iniciar un didlogo fundamentalmente politico
en el marco del proceso de paz y establecer un acuerdo de coope-
raciéon a medio plazo, pero no estaba dispuesta a modificar la
situacion de Centroamérica dentro de su jerarquia de preferen-
cias hacia el mundo en desarrollo, por lo que no ofrecié conce-
siones comerciales ni grandes montos de ayuda. Centroamérica
demando la apertura del mercado comunitario a sus productos
tradicionales, especialmente al café y al banano y un sistema de
estabilizacién de precios de exportacién similar al “STABEX”. La
Comunidad, sin embargo, s6lo ofrecié mejorar el uso del Sistema
de Preferencias Generalizadas (SPG), irrelevante para la regién,
elr iento mutuo de la cla la de “Nacién més Favoreci-
da” (NMF), reflejado en el Acuerdo de Cooperacién de 1985, y
desde 1987 una rebaja del 5 al 4,5% en los aranceles sobre el café.
Las peticiones centroamericanas fueron excluidas del didlogo de
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San José, remitiéndose a los foros multilaterales como el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) o el acuer-
do Multifibras, e insistiendo en que la recuperacién econémica del
istmo dependeria en gran medida de la reactivacién del declinan-
te Mercado Comin Centroamericano (MCCA) antes que del acceso
a los mercados europeos. La respuesta europea en este campo,
aunque previsible, era poco al, dora, sobre todo si se compara
con las amplias i comerciales unil ales que los Es-
tados Unidos aprobaron en 1983, en el marco de la “Iniciativa
para la Cuenca del Caribe” (icc). Las peticiones centroamerica-
nas respecto a la deuda también fueron desoidas, siendo remiti

a los “foros adecuados”. En suma, la Comunidad ofrecia un mo-
delo de cooperacién de “ayuda sin comercio” (aid, not trade)
frente al “comercio y ayuda” (trade and aid)de Lomé o el “comer-
cio, no ayuda” (trade, not aid) tradicionalmente demandado por
los paises en desarrollo.

El Acuerdo de Cooperaci6n firmado en 1985 tuvo el caracter
de “acuerdo no preferencial” de los llamados “de segunda genera-
cion”, muy similar, por ejemplo, al firmado con el Pacto Andino
a principios de los ochenta. Su contenido es poco preciso y de
modesto alcance en términos econémicos concretos. Los ministros
de la Comunidad rebajaron el perfil del acuerdo de Cooperacién,
rechazando las propuestas iniciales de la Comisién y del Parla-
mento Europeo. La Comisién propuso la duplicacion de la asisten-
cia econémica y la reduccién del arancel del café a un 3%. La
Comisién de Relaciones Econémicas Exteriores del Parlamento
Europeo fue maés lejos, al proponer la creacién de un sistema
similar al STABEX y la participacién europea en el capital del
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE), inclu-
yendo el derecho de voto.®

Respecto a la ayuda, la Comunidad aument6 su cooperacién
desde los 39 millones de ecus de 1983 hasta los 73,2 millones
otorgados en 1985 (ver cuadro 2), y se comprometi6 a aportar 500
millones de ECUS en los siguientes diez afios, en gran medida a

30. Ashoff 1989, p. 26-27
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Grafico 1

DISTRIBUCION DE LA AYUDA COMUNITARIA
POR PAISES 1980-1990

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras

Nicaragua

EOoosOD@

Regional

33,90%

Fuente: Vissery Wattel 1991, p. 101, con datos de la Delegacién Regional de la
Comisién de las Comunidades Europeas en San José de Costa Rica,
1990.
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traves del BCIE. Estas cifras multiplicaban por cuatro las ayu-
das comunitarias de los afos setenta, pero segufan siendo muy
modestas respecto a las necesidades centroamericanas y a las
expectativas de una contribucion europea al “mini-plan Mars.
hall” propuesto por la Comision Kissinger para Centroamérica a
principios de 1984. Tampoco eran comparables a la ayuda presta-
da por los Estados Unidos, que a raiz del mencionado informe
comprometié en el Congreso en agosto de 1984 un “paquete” de
ayuda extraordinaria a los paises del istmo, exceptuando Nicara-
gua, de 8.000 millones de délares.* El desequilibrio entre el dis-
curso politico y su concrecién econémica han sido, posiblemente,
el punto débil que ha restado mas credibilidad al dialogo a lo largo
de su vigencia. La asistencia comunitaria, sin embargo, se ha
caracterizado por no estar tan subordinada a consideraciones de
seguridad nacional como la norteamericana. Basada en el diglogo
¥ la negociacién, se ha distanciado notablemente del unilateralis-
mo y la fuerte condicionalidad del principal donante de la regién,
la A1D.** Es significativo mencionar, en este contexto, que Nica-
ragua fue de 1980 a 1990 el principal receptor de asistencia
comunitaria, absorbiendo el 34% del total (ver grafico 1). Por
estas razones, diversos sectores centroamericanos han percibido
la asistencia comunitaria como mas “desinteresada” y acorde con
las necesidades de la regién.

La ayuda, por ultimo, se ha venido asignando a través de los
mecanismos previstos para los “paises no asociados de América
Latina y Asia” (PVD-ALA), sobre bases anuales. Las prioridades,
segin las disposiciones comunitarias y el Acuerdo de Cooperacién
serian la mejora de las condiciones de vida de los sectores més
pobres de la poblacién, el desarrollo rural, la salud, la seguridad
alimentaria, los desastres y la integracién regional, preferente-
mente a través de proyectos regionales. Este tipo de proyectos,
a partir de 1984, conoceran una gran expansién. Su desarrollo,
no obstante, estara determinado por los avances de la concerta-

31. Barry y Preusch 1988, p. 18
32. Sanahuja 1992, p. 23.
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cion centroamericana. En 1986, afio caracterizado por el declive
de Contadora y en el que no se realizé reunién ministerial, el
porcentaje de fondos destinado a proyectos regionales fue de un
5%, muy reducido respecto al 28% promedio de la década (ver
cuadro 3).

Cuadro 3

COMPARACION DE LOS PRINCIPALES DONANTES
DE CENTROAMERICA: AYUDA OFICIAL
AL DESARROLLO (a0p) COMPROMETIDA
1981-1989
-porcentajes-

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

CE-Multilateral 24 66 16 87 ' 38 25
CE-E. miembros. 139 93 89 113 202 20.1
EEuu 27,9 483 50.9 57.1 526 40.0
Japén 14 15 56 14 41 93
CAME 66" 7560 "9l 30 24 23 89
Otros Multilat 478 2680 240 22:7 "24.0 V1.1 " 192

TOTAL 648 902.0 1.059 1.090 1.437 1.257 1.702 1.569 1.494
(millones de délares)

Fuente: 0CDE

Las prioridades y el alcance de la ayuda europea muestran que
la Comunidad acudi6 a San José con una estrategia o “modelo” de
desarrollo “hacia dentro”, insuficiente para lograr mejoras sus-
tanciales y que ademas se distanciaba notablemente del rumbo
que iban adoptando paulatinamente las politicas econémicas de
la region, impulsadas por el FMI, el Banco Mundial y la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID),
cada vez mas orientadas al “desarrollo hacia fuera”, mediante
politicas de estabilizaci6n, ajuste estructural y liberalizacién.®

33. Timossi 1989.
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La Comunidud Europea apoys la integracion centroamericana y
el desarrollo rural basandose en su propia experiencia histérica,
en la que el comercio intra-regional y la politica agraria han sido
motores de crecimiento y prosperidad y un vehiculo para la paz.
Algunos observadores han llegado a constatar, con sorpresa, que
en los primeros afos del dialogo los europeos se mostraron mas
entusiastas con la integracion regional que los propios centroa.
mericanos, que consideraban “fallecido” el Mercado Comin Cen-
troamericano (MCCA) y percibian mejores oportunidades para la
reactivacion econémica en la diversificacion de exportaciones
hacia los “no tradicionales” y la demanda de terceros mercados,
tal y como pudo observarse en la segunda mitad de los ochenta **
El dialogo coincidi6 con el periodo en el que el Mcca atravesaba
un momento critico.’® Sin embargo, el apoyo de la Comunidad
Europea ha sido importante para permitir la supervivencia tem-
poral de los esquemas centroamericanos de integracién hasta su
reactivacion en 1990.°® Por otro lado, a pesar del discurso sobre
las causas estructurales del conflicto, la cooperacion europea no
prestara un apoyo significativo a las reformas estructurales ne-
cesarias para mejorar la situacién econémica y social del istmo.
Por el contrario, la mayor parte de la ayuda se canalizara a través
de programas de asistencia técnica —el 57% del total hasta 1990
(ver grafico 2)- y de ayuda alimentaria —el 27,8% del total— cuya
contribucion efectiva para el logro de un desarrollo sostenido
debiera ser motivo de una evaluacién critica. Hay que destacar,

34. Lépez 1990, p. 27.

35. El acuerdo de Cooperacin se celebrs en el momento en el que los intercam-
bios dentro del Mcca alcanzaban su punto més bajo; en 1984 Nicaragua y
Costa Rica estaban a punto de romper relaciones diplométicas; el Consejo
Econémico del Mcca, que no se reunta desde finales de los setenta, tuvo que
reunirse precipitadamente a peticién europea para poder ofrecer un interlo-
cutor comGn ante la Comunidad en San José 1. Ver Lépez 1991, p. 4.

3
&

6. Serge Abou, Jefe de Division México-Centrcamérica de la Direccién General
de Relaciones Exteriores (DG 1) de la Comisién de las Comunidades Europeas,
hizo esta valoracion en 1990 del didlogo Europa-Centroamérica. Ver Abou
1990.
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Grafico 2

PRINCIPALES CATEGORIAS DE AOD COMUNITARIA
A CENTROAMERICA, 1980-1989
-porcentajes sobre el total-

D314 - TRILOY G O34 - Nida 0.1 %
T 085

3021 - Dem 0.9 5

936 Ref desp 48 G

0920 - \NI2TRG

AFT: Asistencia Financiera y Técmica; Aa: ayuda alimentaria; ONG: accione

con O i no autosu-
ficiencia de iadasy AH/AE: ayuda de emergen-
itaria; pc: i PRH: de

recursos humanos y Becas a nacionales centroamericanos para estudios en
la cg; Sida: lucha contra el sida; Dem.: apoyo a la democratizacién.

Fuente: Delegacién Regional de la Comisién de las Comunidades Europe
José de Costa Rica, 1992.
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sin embargo, que la cooperacién europea hacia Centroamérica se
ha canalizado a través de Organizaciones no Gubernamentales
(ONG) en mucha mayor medida que en otras regiones. Este rasgo
caracteristico de la cooperacién comunitaria ha sido importante
en la medida que ha contribuido eficazmente a sostener los es-
fuerzos de las organizaciones de la sociedad civil y de las oNG
centroamericanas mas comprometidas con la paz, los derechos
humanos, el desarrollo participativo y la formulacién de alterna-
tivas de desarrollo en la region.’

De San José 1v (1988) a San José v (1989):
en apoyo del proceso de paz de Esquipulas

El dialogo entre la Comunidad Europea y Centroamérica cobré
un renovado impulso en el periodo comprendido entre la firma del
Acuerdo de Paz de Esquipulas en agosto de 1987 y las elecciones
nicaragiienses de febrero de 1990, que dieron un vuelco a la
situacion politica del istmo al dar el triunfo a los partidos de la
oposicién al Frente Sandinista. Un aspecto importante, en este
sentido, fue que Esquipulas representé una clara afirmacion de
los puntos de vista europeos sobre las causas y las vias de solucién
de la crisis. Los avances y dificultades del proceso de paz y de la
democratizacién del istmo, elementos que en dicho Acuerdo que-
daron vinculados, fueron el punto central de los comunicados
politicos de San José 1v (Hamburgo 1988) y de San José V (San
Pedro Sula 1989). En este sentido, destaca el énfasis puesto en
los procesos electorales y la necesidad del cese el fuego, haciendo
un llamamiento explicito a los gobiernos ajenos a la regién que
prestaban ayuda a las fuerzas irregulares, en clara referencia a
los Estados Unidos y su abierto apoyo a la “contra”.

Con motivo del Acuerdo de paz, los Presidentes centroameri-
canos dirigieron a la comunidad internacional una peticién ex-

7. chiEs.ECAL 1990, p. 17 y 22.

39



traordinaria de ayuda, con especial referencia a la situacién de
los refugiados y desplazados, que fue acompanada de un “Plan de
Accién Inmediata” (PAl) por valor de unos 1460 millones de déla-
res. Este Plan fue elaborado por las instancias de concertacién
centroamericana (reuniones de vicepresi ¥y presid )
los organismos regionales de integracion y otras organizaciones
internacionales. Dicho Plan se incorporé poco después al “Plan
Especial de Cooperacién Economica con Centroamérica” (PEC),
elaborado por los Gobiernos centroamericanos y las agencias de
las Naciones Unidas y aprobado por la Asamblea General en mayo
de 1988. El presupuesto global del PEC, de 4.370 millones de
délares, incluy6 tres grandes programas. En primer lugar, un
“Programa de Emergencia”, en el que incluyé la atencién a los
refugiados y desplazados, las necesidades urgentes de energia y
de ayuda alimentaria. En este marco se convocé en 1989 la “Con-
ferencia Internacional sobre Refugiados en Centroamérica” (c1.
REFCA). En segundo lugar, el “Programa de Accién Inmediata”,
enfocado a la reactivacién del comercio regional en el marco del
Mercado Comin Centroamericano (MCCA) y medidas para la re-
duccién de la deuda externa. En tercer lugar, un “Programa de
Reactivacién Econémica y Desarrollo Social”, que abarcé siete
sectores de inversién relacionados con la reconversién indus-
trial, desarrollo agropecuario, concesiones comerciales, recons-
truccién de la infraestructura fisica, sector energético y, en el
campo del desarrollo social, seguridad alimentaria, salud, vivien-
da, educacion y generacién de empleo productivo a través de las
cooperativas.

Esquipulas ser4, a tenor de estas iniciativas, un estimulo para
aumentar la ayuda al desarrollo de la Comunidad Europea, orien-
tarla al apoyo directo del proceso de paz, de comin acuerdo con
las prioridades senaladas por los Gobiernos centroamericanos, y
coordinarla con la accién de otros donantes bilaterales y multila-
terales. También fueron importantes, en esta misma direccién,
acontecimientos como la entrada en vigor, en 1987, del Acuerdo
de Cooperacién firmado en San José IT en 1985 y las primeras
reuniones de su Comisién mixta, la adopcién por parte del Conse-
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jo de Ministros de la Comunidad, el 22 de junio de 1987, de unas
“Nuevas Orientaciones para las Relaciones con América Latina”,
y la primera presidencia espafiola de la Comunidad.

El compromiso europeo con el PAI y el PEC, expresado en San
José IV y V se limité a las necesidades urgentes del istmo en
materia de ayuda alimentaria y atencién a refugiados, en este
caso a traves de CIREFCA y a condicion de que el retorno se hiciera
voluntariamente y con condiciones minimas de seguridad. Se es-
tim6 que la contribucién europea podria llegar a suponer una
tercera parte de las necesidades financieras del Programa de
Emergencia, estimadas globalmente en unos 400 millones de do-
lares. La ayuda comunitaria ya habia alcanzado en 1988 una cifra
superior a los 100 millones de ecus, superando ampliamente los
compromisos de “San José I”, lo cual hacia posible asumir este
compromiso sin grandes esfuerzos. Estos compromisos desplaza-
ron la cooperacién de la Comunidad Europea, a partir de este
periodo, hacia un mayor multilateralismo. La Comunidad ofrecié
ademads recursos para proyectos en algunas nuevas lineas de coo-
peracién aprobadas en el Consejo en 1987 para los paises no
asociados de América Latina, en los campos de cooperacién tec-
nolégica, lucha contra las drogas, ayuda alimentaria y evaluacién
de la misma, y lucha contra el sida. De nuevo, las necesidades
centroamericanas en materia de deuda y apertura comercial no
fueron atendidas. En San José V, sin embargo, los presidentes
centroamericanos hicieron una solicitud formal a la parte euro-
pea sobre la financiacién del sistema regional de pagos y los
desequilibrios temporales de los paises deficitarios en el comercio
intrarregional,®® por entender que esta propuesta era congruente
con la importancia declarada por la Comunidad a la integracién
regional y por considerar que el otro gran donante a la region,
los Estados Unidos, no asumiria una propuesta que era contra-
dictoria con su politica de ayuda, basada en el mas estricto bila-
teralismo. Un ultimo aspecto de interés de este periodo fue el
compromiso europeo de apoyo al Parlamento Centroamericano

38. Puntos 67 a 72 del pEc.
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(PARLACEN), cuyo tratado constitutivo fue aprobado por los Pre-
sidentes centroamericanos en la “cumbre” de Esquipulas 1.**

De San José VI (1990) a San José IX (1993):
el didlogo Comunidad Europea-Centroamérica
en la encrucijada

El afo 1990 representa un punto de inflexion en el didlogo de
San José. La sexta reunién ministerial, celebrada en Dublin en
abril de 1990, se lleva a cabo en un contexto sustancialmente
diferente a las anteriores. Los acontecimientos en Europa —caida
del muro de Berlin, revoluciones en los paises del este, reunifica-
cién alemana- exigieron que la Comunidad, en pleno proceso
hacia la consecucién del Mercado Unico Europeo (MUE), dirigiera
también su atencién hacia Europa Oriental. Centroamérica tam-
bién presentaba una fisonomia muy distinta a la de apenas un afio
antes. En Nicaragua se logré el cese el fuego y la desmovilizacién
de la “contra” y las elecciones celebradas en febrero de 1990
dieron el triunfo, contra todo pr i ala lici
encabezada por Violeta Chamorro. Las elecciones celebradas en
El Salvador, Honduras y Costa Rica llevaron también al poder a
partidos situados a la derecha o la extrema derecha del espectro
politico. El “viraje conservador” del istmo centroamericano lle-
vard de forma generalizada a la adopcién o profundizacién de
politicas econémicas de corte neoliberal, y la ausencia de los
sandinistas permitira al mas fécil el en las
instancias de concertaci6n centroamericanas, particularmente en
lo referido a la situacién del istmo frente a los procesos de globa-
lizaci6n e inter! i 1i ion de la ia. En junio de 1990,
por ejemplo, los Presidentes se reunieron en Antigua Guatemala
y aprobaron el Plan de Accién Econémica en Centroamérica (PAE-

39. Ver vv Aa 1990b.
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CA), que reactivo el proceso de integracion regional sobre nuevas
bases. También en 1990 fue presentada la “Iniciativa para las
Américas” del Presidente Bush, que plantes un nuevo escenario
para las relaciones exteriores y las economias de la region. Bush,
ademas, expreso un talante hacia Centroamérica diferente al de
su predecesor. Por ultimo, ese mismo afo comenzaron de nuevo
las negociaciones de paz entre el Gobierno y la guerrilla salvado-
reda, tras ponerse de manifiesto, en la ofensiva lanzada por el
FMLN a finales de 1989, que no era posible la victoria militar para
ninguna de las partes en conflicto

Estos acontecimientos, obviamente, han dejado su impronta
sobre la agenda de las cuatro reuniones ministeriales celebradas
entre 1990 y 1994. La agenda politica va a continuar centrandose
hasta 1991 en el proceso de paz en Nicaragua, alentando la des-
movilizacién de la “contra” y la transicién pacifica. Ademis, la
atenci6n de los ministros se desplazé a El Salvador y Guatemala,
tanto en lo referido al proceso de paz como a la situacién de los
derechos humanos, haciendo referencia expresa en 1990 al asesi-
nato en San Salvador, por parte de las Fuerzas Armadas, de seis
Jesuitas de la Universidad Centroamericana y sus empleadas.
Tras la firma de los Acuerdos de Paz en El Salvador, San José Vil
(Lisboa 1992) los cancilleres comunitarios destacaran la impor-
tancia de la “Comision de la Verdad”. La cuesti6n de los derechos
humanos, vinculada a la democratizacién, va a ir concentrando
cada vez mayor atencién por parte de los cancilleres comunita-
rios, lo que, como se sefialard mas adelante, se ha convertido en
uno de los componentes esenciales de la cooperacién de los Doce
en los noventa.

En la agenda econémica destaca la aprobacién en Dublin (San
José V1, 1990) de los que hasta ahora han sido los proyectos
comunitarios de mayor tamafio en la regién: la financiacién del
sistema regional de pagos solicitada por la parte centroamericana
en la reunién de San Pedro Sula (San José V) y de un fondo
especial destinado a los dos paises deficitarios crénicos en el
comercio regional, Honduras y Nicaragua, con compromisos por
valor de 120 millones de ecus. Se esperaba que este programa
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condujera a un incremento del PIB regional de un 1% y del comer-
cio intrarregional de un 25%."" Sin embargo, este programa ha
tenido una vida efimera: apenas afo y medio més tarde se cons-
tataba en San José viiI (Lisboa 1992) que el sistema regional de
pagos era “innecesario” ante los avances registrados en materia
de convertibilidad de las monedas. '

Por otra parte, la Comunidad Europea condicioné explicita-
mente este proyecto a la adopcién, por parte de los gobiernos
centroamericanos, de la liberalizacién del comercio regional a
través del “Programa de Desmantelamiento de Obstaculos al Co-
mercio Intrarregional”. Segin la perspectiva de ambas partes,
estas medidas se orientaron a la modernizacién econémica y la
mejor insercion del istmo en la economia internacional. Para ello,
la Comunidad también inst6 a la diversificacién de las exporta-
ciones regionales. Todo esto muestra que el dialogo se ha acerca-
do a las nuevas concepciones sobre el desarrollo, dominantes en
los afos ochenta, cercanas a los planteamientos neoliberales e
impulsadas por los organismos financieros internacionales y los
Estados Unidos. La reactivacién del proceso de integracién se
basa también en estos nuevos supuestos econémicos. Como han
senalado Ménica Hirst y Maria Luisa Streb, en los afios noventa
la integracion regional tiene un sentido estratégico en las agen-
das exteriores de los gobiernos de la region. La integracién no se
concibe como un medio para crear un mercado interno ampliado,
como se planteé en los anos sesenta, sino un medio para mejorar,
en el contexto de la globalizacién econémica, las condiciones de
insercién en la economia mundial.” Por esta razén la nueva
integracion va a estar acompafada por medidas de ajuste macroe-
conémico y liberalizacién comercial que suponen que el viejo
modelo de desarrollo, basado en la sustituciéon de importaciones,
ha sido reemplazado por otro modelo, de corte neoliberal, basado

40. Matutes 1990 y Bataller 1992, p. 42
41. San José 1X, Comunicado Econémico Conjunto, punto 19.

42. Hirst y Streb 1993, p. 4.
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en la apertura hacia el exterior y en el dinamismo, capacidad y
competitividad de los sectores exportadores

En lo referido al comercio, los centroamericanos expresaron
en Dublin y Managua (San José VI y VII) sus demandas de acceso
preferencial al mercado europeo, en este caso con mayor fuerza,
al haber otorgado la Comunidad preferencias arancelarias ex-
traordinarias a los paises andinos. Los europeos alegaron inicial-
mente que estas preferencias debian entenderse como medidas
excepcionales de respaldo a la lucha contra la produccién y trafico
de drogas (mostrando implicitamente con ello que esta cuestion
es prioritaria para la Comunidad). A pesar de ello, dos meses
antes de San José VIII (Lisboa, febrero de 1992) la Comunidad
concedio preferencias similares a Centroamérica y Panama en el
marco del SPG, vinculadas tanto a la democratizacién como a la
lucha contra el narcotrafico. Estas concesiones excluyeron el
banano, por lo que han servido sobre todo para estimular la
exportacién de “no tradicionales”.** A pesar de estas medidas,
excepcionales después de ocho anos de dialogo, Europa siguié
remitiendo al GATT la delicada cuestién del acceso al mercado
europeo.

Por otro lado, la realizacién del mercado interior y la puesta
en marcha de la union monetaria, “nucleo duro” del Tratado de
Maastricht, supone un cambio sustancial de las relaciones comer-
ciales de la Comunidad, obligando a sus socios a ajustar sus
propias estrategias. El Mercado Unico a partir del 1 de enero de
1993, el acuerdo sobre el “espacio economico europeo” con los
paises de la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA) y las
perspectivas de ampliacién de la Comunidad, motivaron el recelo
de los centroamericanos sobre los posibles efectos negativos que,
en un escenario pesimista, podria tener sobre sus intereses co-
merciales una “Europa-fortaleza” cada vez més introvertida, pro-
teccionista y alejada de Centroamérica. Centroamérica demands
a la Comunidad informacién mas precisa sobre los eventuales
efectos del Mercado Unico Europeo. La Comunidad reiteré que

43. Reglamento del Consejo 3900/91 del 16 de diciembre de 1991
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este tendria efectos beneficiosos, ya que se aceleraria el creci-
miento economico y aumentaria la demanda de productos del
exterior. Los centroamericanos deberian, en este contexto, diver-
sificar sus exportaciones."* Respecto al banano, producto cuyas
condiciones de acceso a Europa se verian necesariamente afecta-
das por la entrada en vigor del Mercado Unico, la Comunidad
€xpreso su compromiso de buscar una "solucién equilibrada” que
tuviera en cuenta los intereses centroamericanos.

En el ambito de la cooperacién al desarrollo destaca, como ya
senalamos, la fuerte inyeccion de fondos destinada al Sistema
Regional de Pagos. La importancia concedida por ambas partes a
este proyecto ha sido una clara muestra del desplazamiento de
intereses de los gobiernos centroamericanos y europeos en cuan-
to a las prioridades de la cooperacién. Los programas que la
Comunidad ha identificado tradicionalmente como idéneos para
dirigirse a los estratos mas pobres -los de desarrollo rural “hacia
dentro”- se han mantenido, pero parecen haber perdido unporA
tancia respecto a las i macr émicas y la pr
de exportaciones no tradicionales, en una légica de desarrollo
“hacia afuera”.** Hay que hacer notar que esto no supone que se
hayan desatendido las acciones destinadas a apoyar los procesos
de paz. En San José VIII (Lisboa 1992) la Comunidad aprob6 un
desembolso extraordinario de 50 millones de ecus para Plan
de Reconstruccion de El Salvador. Con ello, este pais se ha con-
vertido en el receptor mas importante de fondos comunitarios,
ocupando Guatemala el segundo lugar en importancia. Nicaragua
y Honduras, principales receptores en los anos ochenta, han pa-
sado por ello a ocupar una posicién menos importante (Ver grafi-
co 1y cuadro 4). Se han mantenido los programas de refugiados,
llevados a cabo en parte por ONGD, con un monto anual entre los
15 y los 20 millones de ecus. La asistencia a refugiados, en este

44. El llamado “efecto desarrollo” del Mercado Unico ha sido el principal argu-
mento de la Comunidad frente a las acusaciones de que se estaba construyen-
do una “Europa Fortaleza”. Este argumento se basa en los resultados del
“Informe Cecchini”. Ver Cecchini 1988 y Menjivar 1991.

45. Visser y Wattel 1991, p. 108.
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marco, aumento su importancia relativa en la cooperacion comu-
nitaria, pasando del 4% de la asistencia comunitaria total en los
ochenta, al 8% en los afios noventa (Ver grafico 2 y cuadro 4)
Por otra parte, se observa una notable diversificacion de las
lineas de cooperacién hasta entonces implementadas y un con-
siderable aumento de los recursos, hasta alcanzarse desembolsos
por unos 124 millones de ecus en 1991, 143 millones en 1992 y
168 millones en 1993.*° La asistencia comunitaria se dirigird a
nuevos campos de cooperacion, tales como el apoyo a las coopera-
tivas y la pequefa y mediana empresa, la navegacion aérea, las
telecomunicaciones la pesca, el turismo, la mujer, el medio am-
biente, la inversién directa de origen privado ~programa Euro-
pean Community International Investment Partners, EC-1iP— la
democratizacion y los derechos humanos, en este caso a través del
“Programa Plurianual de Promocién de los Derechos Humanos”.
Este programa, ha prestado apoyo financiero directo al proceso
de Esquipulas, a través de la Comisi6n Internacional de Asisten-
cia y Verificacion (CIAV-OEA), al proceso de Paz de Guatemala ya
las elecciones en Panama, asi como a instituciones gubernamen-
tales y organizaciones no gubernamentales de promocién y defen-
sa de los derechos humanos. Hay que mencionar, en este contexto,
que a partir de 1990 las ONG centroamericanas son elegibles como
contrapartes o ejecutoras directas de la cooperaci6én comunitaria,
por lo que un nimero apreciable de proyectos, especialmente en
los campos de democratizacién y derechos humanos, formacién de
recursos humanos y promocién comercial van a ejecutarse a tra-
vés de este tipo de organizaciones. Las ONG europeas, sin embar-
go, vieron reducirse su participacién en la ejecucién de los fondos
destinados a la regién, desde el 4,7% del periodo 1980-1989, hasta
el 1,1% de 1990 a 1993 (Ver grafico 2 y cuadro 4). En el campo
social, por dltimo, la Comunidad se ha comprometido a financiar
los “fondos de inversién social” (FIS) o de “emergencia social”

46. Segun datos suministrados por la Delegacién de la Comisién de las Comu-
nidades Europeas para América Central, octubre de 1993. Las cifras referi-
das a 1993 incluyen 101 millones de ecus ya ejecutados y 66,6 millones
comprometidos.
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(FES) creados por los gobiernos centroamericanos con el apoyo del
Banco Mundial y otros organismos financieros internacionales
para desarrollar politicas compensatorias a corto plazo frente a
los efectos sociales del ajuste. Este compromiso ya se ha concre-
tado en Panama. Existe una fuerte polémica respecto al alcance
de estas politicas e instituciones, en la medida que han sido
consideradas, desde la perspectiva neoliberal, como alternativas
excluyentes de los servicios sociales de cardcter universalista.

San José 1x (San Salvador 1993):
didlogo y enfrentamiento

La ultima reunién ministerial, celebrada en San Salvador en
febrero de 1993, mostré que el consenso sobre muchos puntos de
la agenda aun persiste, hasta el punto de ser posible la firma de
un nuevo acuerdo de cooperacién que sustituy6 al de 1985. La
reunién, no obstante, fue oscurecida por las profundas divergen-
cias que se empezaron a manifestar particularmente en tornu a
la cuestién de los derechos h y las relaci
Por primera vez en los diez ados del didlogo de San José, ol
Comunicado conjunto, a pesar de la pulcritud del lenguaje diplo-
maético, expresaba que las relaciones entre ambas regiones atra-
vesaban un periodo conflictivo a causa de los desacuerdos en
torno a la comercializacién del banano.

El proceso de paz fue, como en otras reuniones, el principal
tema politico de discusién. Se destiné cierta atencién a la inesta-
bilidad de Nicaragua, reconociéndose que es necesario un mayor
esfuerzo de cooperacién con este pais, dadas sus dificultades
socio-econémicas. Se inst6 al Gobierno de Guatemala y a la URNG
a reanudar las canversacmnea de paz, constntando que en este
pais persistian las violaci alos h Los Acuer-
dos de paz en el El Salvador constituyeron, sin embargo, el punto
central de la agenda politica y, en lo referido a los derechos
humanos, el mas conflictivo. Los ministros europeos, en linea
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con la politica comunitaria de vincular la cooperacion con la
democratizacion y los derechos humanos, intentaron incluir una
declaraci6n sobre la “Comisién de la Verdad”, por entonces desa-
rrollando aun sus investigaciones, que fue totalmente vetada por
¢l Ministro salvadoreno de Relaciones Exteriores, José Manuel
Pacas, argumentando que se trataba de una inaceptable intromi-
sién en los asuntos internos de El Salvador. Finalmente, los
ministros europeos emitieron una declaracion independiente del
Comunicado Conjunto, insistiendo en su importancia y en la ne-
cesidad de acatar sus resultados y recomendaciones.*’

La agenda econémica resalté la entrada en vigor del Sistema
de Integracion Centroamericano (SicA) el 1 de enero de 1993, las
politicas de ajuste estructural, liberalizacién, modernizacion pro-
ductiva y diversificacién exportadora de los paises del istmo, a
como los compromisos adquiridos en las XI y XIII “cumbres” de
presidentes centroamericanos de Tegucigalpa y Panama en torno
al desarrollo humano y el desarrollo de un sector agropecuario
regional fuerte y competitivo —el denominado “Compromiso Agro-
pecuario de Panama”-. Los centroamericanos demandaron, final-
mente, la prérroga de las i arancelarias didas por
la Comunidad en 1992.

Las contradicciones existentes entre las politicas de liberali-
zacién impulsadas por los paises industrializados y la banca in-
ternacional en los paises en desarrollo, y el proteccionismo que,
en la préctica, mantienen los paises desarrollados, se puso de
manifiesto en el enfrentamiento sobre el banano centroamerica-
no. Al completarse el Mercado Unico Europeo en diciembre de
1992, el Consejo de ministros de Agricultura de la Comunidad
anunci6 el nuevo régimen comercial para el banano, que se apli-
caria en el territorio de los Estados miembros de la Comunidad.
Se impuso una cuota de dos millones de toneladas -inferior en
aproximadamente 0,6 millones de toneladas a las exportaciones
latinoamericanas de 1992, segin la UPEB- junto con un arancel
del 20%, aplicable a partir de julio de 1993. Ademas, las importa-

47. Inforpress Centroamericana, 12 de marzo de 1993, y Cabrera 1993.
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ciones por encima de la cuota se verian gravadas por un arancel
del 170%. Este régimen incumplia el compromiso europeo de bus-
car una “solucion equilibrada” que respetara los intereses cen-
troamericanos en este producto, expresados en las anteriores
reuniones de San José y, como senalaron los centroamericanos,
contravenia la cldusula de “Nacion mas favorecida” que ambas
regiones se otorgaron en el Acuerdo de Cooperacién de 1985, asi
como las normas del GATT relativas a uniones aduaneras y zonas
de libre comercio. Los centroamericanos exigieron, en consecuen-
cia, que se mantuviera el actual nivel de acceso del banano. Los
representantes europeos manifestaron que las restricciones de
acceso, consecuencia légica de la aplicacion del mercado interior,
respondian a la necesidad de lograr un “equilibrio justo” entre los
intereses de los productores y consumidores comunitarios, asi
como los de los proveedores latinoamericanos y de los paises ACP,
que disfrutan de preferencias para el acceso al mercado comuni-
tario en el marco de los acuerdos de Lomé. El Comunicado, final-
mente, no hizo sino recoger el profundo desacuerdo sobre este
tema, sin sugerir soluciones. La posicién centroamericana se vio
debilitada por El Salvador, que en 1992 recibi6 60 millones de
ecus de la Comunidad y cuya produccién de banano es insignifi-
cante, y que se negé a suscribir un documento conjunto sobre el
tema. Un pais cuya credibilidad quedé afectada por este conten-
cioso fue Espana, que a pesar de ser considerado un “abogado” de
los intereses latinoamericanos en la Comunidad, ha sido firme
impulsora del régimen de cuotas para defender su produccién de
banano de las Islas Canarias.

El capitulo de cooperacién al desarrollo aporté algunas nove-
dades significativas. En primer lugar, los fondos destinados al
sistema regional de pagos (120 millones de ecus), constatando su
inutilidad,*® fueron en parte transferidos a un nuevo fondo fidu-

48. Una evaluacién rigurosa de este programa es necesaria, por su tamaio en

vigencia (apenas aho y medio) parece mostrar que, o bien fue superado

o bien parti6 de un diagnéstico erroneo
sobre los problemas del comercio intrarregional (Comunicacién personal de
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ciario para aumentar la capacidad exportadora de la regién (EI
Fondo de Fortalecimiento de las Exportaciones de Centroamérica
0 FOEXCA). En segundo lugar, se anuncié que el Banco Europeo de
Inversiones (BEI) iniciaria sus operaciones, aun en forma limita-
da, en América Latina. Finalmente, y a pesar de los desacuerdos
en otros puntos, se firmé un nuevo Acuerdo de Cooperacién que
sustituy6 al firmado en 1985 en San José II en Luxemburgo.

El nuevo acuerdo, denominado “Acuerdo de San Salvador » Be
justificaba por la ampliacién de las dalidades de cooperacién
comunitaria y por el interés europeo de contar con un nuevo
instrumento, coherente con los cambios que desde 1989 se fueron
produciendo en sus politicas de cooperacién y que mas adelante
se detallan. Se trata de un acuerdo “de tercera generacién” con
cinco aios de vigencia pero prorrogable, no preferencial y sin
protocolo financiero, anélogo en muchos de sus componentes a los
firmados desde 1990 por la Comunidad con Argentina, Chile y
Meéxico. El Acuerdo incluye ya la “clausula democratica” o de
fundamento democratico de la cooperacién (art. 1) y la llamada
“clausula evolutiva” (art. 39), por la que es posible ampliar el
campo de aplicacion del acuerdo con el mutuo consentimiento de
las partes. En el predmbulo se expresa la adhesién de ambas
partes a una estrategia de desarrollo basada en «las consecuen-
cias favorables del proceso de modernizacién, de reformas econé-
micas y de liberalizacién comercial (...), asf como la necesidad de
acompariar estas reformas con la promocién de los derechos so-
ciales de los sectores menos favorecidos», la «mayor insercién de
Centroamérica en el entorno econémico mundial (...) > la impor-
tancia del comercio internacional libre».** La cooperacion se
establece en tres grandes campos: a. cooperaci6n econdémica, cen-
trada en aspectos macroeconémicos, industriales, de integracién,
ciencia y tecnologia; b. cooperacién comercial, en la que se man-
tiene el trato mutuo de “Nacién mas Favorecida”, remitiéndose
otras cuestiones a los foros multilaterales de comercio y c. coope-

técnicos it que en el

49. Preambulo del Acuerdo de Cooperacion, inciso s
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racion al desarrollo, ambito en el que se integran las lineas de
asistencia financiera y técnica que la Comunidad destina a los
paises de América Latina y Asia. Una Comisién Mixta —continua-
dora de la Comisi6n del Acuerdo de 1985- estudiaré los proyectos
susceptibles de financiacién, sobre una base plurianual.

PERSPECTIVAS DEL DIALOGO DE SAN JOSE
EN LOS ANOS NOVENTA

Europa y Centroamérica en el nuevo
escenario internacional:
nueva agenda de prioridades

En los dltimos afios, en un verdadero proceso de “aceleracion
de la historia”, el sistema internacional ha experimentado trans-
for i radical do del bipolarismo y la légica de la
confrontacién, a una situacién dominada por la multipolaridad
politica y economica y la turbulencia, la inestabilidad y la incer-
tidumbre. El nuevo escenario internacional esta obligando a los
distintos actores a un profundo reacomodo de percepciones y
estrategias politicas y econémicas. Para los paises del Sur, este
nuevo escenario plantea con inusitada vigencia el desafio de la
insercién internacional ante el riesgo cada vez mas patente de
quedar marginados de los grandes flujos del comercio, las inver-
siones y el intercambio tecnolégico. Cada vez parece ser mas claro
que las relaciones internacionales de la denominada “posguerra
fria” estan dominadas por las tensiones y conflictos econémicos,
politicos y tecnolégicos de un reducido nimero de naciones indus-
trializadas —particularmente la “triada” Estados Unidos-Europa-
Japén y Sudeste Asiatico- y no, como se planteé inmediatamente
después de la caida del muro de Berlin, por las relaciones Norte-
Sur. Los paises del Sur, en esta nueva etapa de las relaciones
internacionales, han visto sus problemas relegados de la agenda
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internacional, y ademds ya no pueden aspirar a la atencion que
otorgaban las superpotencias a sus “dreas de influencia” —en
términos diplomaticos y de ayuda al desarrollo- durante el en-
frentamiento Este-Oeste.® Incluso el llamado “dividendo de la
paz”, que preludiaba fuertes recortes del gasto militar y un au-
mento significativo de la ayuda al desarrollo, se ha tornado rapi-
damente ilusorio.®’

El desafio de la insercion internacional, con sus oportunida-
des y riesgos, ha sido percibido con claridad por América Latina,
que perdi6 una sensible parcela de su participacién en la econo.
mia mundial a lo largo de la “década perdida para el desarrollo”.
En este contexto, la situacion futura de la region ~una vez adop-
tadas las costosas politicas unilaterales de apertura externa y
liberalizacién, que han a do su vul bilidad- d deria
en gran medida de factores externos, como el tratamiento de la
deuda, los flujos de inversién extranjera directa, y sobre todo la
apertura comercial de los paises industrializados y el régimen de
comercio mundial, tanto si éste se dirige hacia el multilateralis-
mo —con la finalizacién exitosa de la Ronda Uruguay del GATT y
el cumplimiento de los acuerdos logrados- o hacia el regionalis-
mo, con la conformacion de tres grandes bloques geoeconémicos
en torno a los “polos” més dindmicos de la economia mundial: el
mercado comin de América del Norte, Japén y el Sudeste Asiatico
y una Europa unificada. Para la regién —como ejemplifica México—

iera de las dos i implica opor idades, pero tam-
bién riesgos, y sobre todo la necesidad de reajustar el aparato
productivo y aumentar la competitividad incorporando teenologia
Y conocimiento, las nuevas fuerzas motrices del desarrollo.

50. Este aspecto no es ni mucho menos negativo. El enfrentamiento Este-O
condiciont el sistema politico, las relaciones internacionales y las opcione:
de desarrollo econémico y social de muchos pafses del Sur -y muy claramente

de Centroamérica- durante décadas. Estos condicionamientos han desapare-

cidoy, aunque han emergido otros, se han abierto espacios que ant aban
vedados.

51. Vander Stichele 1993 y vv A 1993.

55



América Central, una region marginal y periférica en la eco-
nomia mundial, se encuentra en los afos noventa ante un desafio
si cabe aun mas complejo. A la necesidad de encontrar un espacio
ventajoso en una economia mundial en proceso de cambio y mu-
tacién se le suman los retos i diatos de la lidacion de la
paz y la democracia, la reconstruccion, la recuperacién econémi-
ca, la equidad y el desarrollo social.”® La Iniciativa para las
Ameéricas del Presidente Bush y la conformacién del Acuerdo de
Libre Comercio (ALC) entre los Estados Unidos, Canada y México,
ha planteado el problema de la insercién internacional del istmo
en términos muy concretos e inmediatos: el ALC puede suponer, a
corto plazo, que la regi6n pierda en favor de México las preferen-
cias comerciales unilaterales que los Estados Unidos concedieron
en 1984 con la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC), cuando
el istmo era aun importante en términos estratégicos.”’ Desde
1990, ante este “catalizador externo”, el proceso de integracién
recobré su dinamismo, y los paises del istmo han dado pasos
significativos en un proceso que comporta simultaneamente inte-
gracién, liberalizacién comercial e intensificacion de los vinculos
comerciales con el exterior. En este contexto hay que situar he-
chos como la formacion del Sistema de Integracion Centroameri-
cana (SICA), en vigor desde enero de 1993, el Acuerdo-marco de
liberalizacién comercial con México de agosto de 1992, y el mas
reciente Acuerdo de Libre Comercio de América Central con el
“Grupo de los Tres” (México, Colombia y Venezuela), firmado
el 12 de febrero de 1993, con la perspectiva del libre comercio
en la Cuenca del Caribe, y que entraria en vigor el uno de enero
de 1994. Todo ello muestra que la region se orienta cada vez
maés a la profundizacién de sus vinculos comerciales con el gran
mercado norteamericano, en la perspectiva del libre comercio
hemisférico. Estos hechos muestran cuén profundamente se ha
modificado la agenda politica y las relaciones exteriores de la

52. CEPAL 1990 y los trabajos contenidos en Torres-Rivas 1989

53. cELA 1990, CEPAL 1991b, pp. 9-16, y “Declaracién de Panama” (xi1i Cumbre de
Presidentes centroamericanos), punto 48, en La Nacién, 14 de diciembre de
1992, p. 16A.
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region, muy poco antes subordinadas al conflicto armado y al
proceso de paz.

La Comunidad Europea también esta viviendo los cambios del
sistema internacional con gran intensidad. Los primeros afos
noventa han significado un avance sin precedentes del proceso de
construccion europea, con la aplicacion del Acta Unica de 1986,
la firma del Tratado de la Unién Europea en Maastricht, en
febrero de 1992 y la terminacion del Mercado Unico en enero de
1993. Se trata de una etapa de transicion, ya que los cambios en
el Este de Europa estan obligando a la Comunidad a redefinir
aceleradamente su identidad en el mundo posterior a la guerra
fria. La unificacién monetaria prevista en el Tratado de Maas-
trich, por otro lado, presupone pasos posteriores en el plano de la
unién econémica y politica —una nueva Conferencia interguberna-
mental estd prevista para 1996- y la incorporacion de nuevos
paises hasta una Unién Europea de 16 o 20 miembros, comporta
necesariamente, ademas, una profunda reforma institucional pa-
ra garantizar la gobernabilidad del proceso y la eficacia de los
6rganos comunitarios. La Unién Europea, en el afo 2000, puede
por ello ser una entidad de naturaleza y fisonomia muy diferente
a la actual. Por otro lado, las dificultades que esta planteando la
actual recesién econémica y la crisis del Sistema Monetario Eu-
ropeo del primer semestre de 1993, los profundos debates susci-
tados en torno a la ratificacién del Tratado de la Unién y su
naturaleza politica, y las dificultades para aplicar la nueva Poli-
tica Exterior y de Seguridad Comdn (PESC) y adoptar posiciones
comunes para la resolucién del conflicto de Bosnia-Herzegovina,
ilustran que la Unién Europea atraviesa un periodo de “crisis de
identidad” y falta de dinamismo. A la circunspecci6n se le suma
la preocupacién por un entorno en el Este, Medio Oriente, el
Magreb y el Mashrek, en el que aparecen sintomas de inestabili-
dad e incertidumbre, como las guerras de raiz étnico-cultural
—como el sangriento conflicto de Bosnia-Herzegovina- los nacio-
nalismos emergentes, el integrismo religioso y fuertes presiones
demograficas y migratorias. La Comunidad necesita estabilidad
en su area de influencia cercana para poder desarrollar adecua-
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damente su propio proceso de integracién.®® La naciente Unién
Europea, en definitiva, se mira mas a sf misma y deulml su
atencion exterior a su propia liacién y su rno i

en el Estey el Mediterraneo. América Latina queda asi més lejos,
si cabe, de las preocupaciones de la Union en estos primeros afios
noventa.

Las nuevas tendencias de la cooperacién
al desarrollo de la Comunidad Europea

Los cambios del sistema internacional y los avances del proce-
so de integracion europeo han influido en la orientacién y la
aplicacion de las politicas comunitarias de cooperacién al desa-
rrollo. Desde 1989 el Este de Europa y la cuenca del Mediterréaneo
(Magreb, Mashrek y Oriente Medio) se han convertido en las
areas prioritarias, dado que es alli donde se encuentran los mas
inmediatos intereses econémicos y de seguridad, incluyendo el
sensible aspecto de las migraciones. América Latina en general y
Centroamérica en particular, en definitiva, va a continuar estan-
do en uno de los escalones mas bajos de la escala de prioridades
de la cooperacién comunitaria. (Ha llevado esta renovada aten-
ci6n al Este y el Mediterréneo, como temian los latinoamericanos,
a la reduccién de la cooperacién al desarrollo para la regi6n?
Como veremos, la cooperacién comunitaria hacia América Latina
ha aumentado hasta casi duplicarse. Sin embargo, a pesar de este
aumento las cifras son ain modestas y no resisten la comparacién
con las que desde 1989 se estén destinando al Este de Europa y,
en el terreno de la ayuda humanitaria y de emergencia, a Bosnia-
Herzegovina. Al mismo tiempo, la ayuda bilateral de los estados
miembros destinada a América Latina —incluso en Espafa, anico
pais comunitario que daba prioridad a Latinoamérica en su ayuda
bilateral- ha experimentado fuertes recortes. Ello permite afir-

54. Payno 1991, p. 16 y sgtes.
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mar, aunque a primera vista sea una paradoja, que a pesar del
aumento de la cooperacién comunitaria hacia Latinoameérica, esta
regién se ha visto perjudicada por un “desvio” de atencién y ayuda
hacia el Este y el Mediterraneo.®®

También se han producido cambios significativos en cuanto a
la estrategia e instrumentos de la cooperacién comunitaria hacia
América Latina. En mayo de 1989 la Comisién presenté un infor-
me decenal sobre 13 afos de cooperacién al desarrollo con Amé-
rica Latina y Asia, considerando que a dos afios del mercado tnico
y ante el cambiante escenario de los afios noventa era necesaria
una reflexion global al respecto.’® El informe destacé las limita-
ciones de la ayuda otorgada anualmente y los cambios experimen-
tados por la ayuda al desarrollo, desde la tradicional ayuda por
proyectos hasta los programas regionales y mas recientemente
-sobre todo en el Banco Mundial- a la asistencia vinculada a la
reforma politica y el ajuste estructural. A partir de este informe
de la Comisién, el Parlamento Europeo plante6 la necesidad de
formular programas plurianuales e incluir nuevos ambitos de
cooperacion, como el medio ambiente, el papel de la mujer en el
desarrollo, la economia informal o el desarrollo urbano, sustitu-
yendo la legislaciéon comunitaria al respecto, sin modificar desde
1981.%7

En 1990 daba fin la practica de establecer “Orientaciones”
anuales para la cooperacion con América Latina y Asia y se defi-
nian las primeras “Orientaciones generales” plurianuales.®® Se-
gin éstas, la cooperacién comunitaria se articularia sobre dos
ejes de accion yux “ayuda al desarrollo” y “cooperacién
econémica”. El primero se centra en la creacién de un entorno

te asunto aparece ampliamente comentado en Vander Stichele 1993, pas-
sim, y Vv AA 1993, p. 4.

56. Comisién de las Comunidades Europeas 1989.

57. Nos referimos al Reglamento del Consejo (CEE) 442/81 del 17 de febrero de
1981, sobre ayuda financiera y técnica a los PvD/ALA. Ver MacDonald 1992, p.
27, y Bru y Palomares 1993, p. 160.

Europeas 1990a y 1990b.
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institucional favorable al crecimiento econémico en general, y a
las inversiones europeas y el comercio reciproco en particular,
Esto se refiere directamente a las politicas de apertura, liberali-
zacion y ajuste con orientacién de mercado de las economias de
los paises en desarrollo, y muestra que las percepciones y estra-
tegia de la Comunidad se han aproximado al denominado “consen-
so de Washington” y a las politicas de orientacion neoliberal
impulsadas por el FMI y el Banco Mundial, considerando que el
“motor” de desarrollo de América Central se encuentra, sobre
todo, en la capacidad y dinamismo de sus sectores exportadores y
en la insercién de la region en la economia mundial. A tal fin, los
instrumentos de esta modalidad de cooperacién son la reforma
econémica, la cooperacién en el campo cientifico-técnico, la es-
tructura institucional, la cooperacién empresarial y la proteccién
de los derechos de propiedad intelectual. La “ayuda al desarrollo”
sigue orientdndose a los paises mas pobres y a la poblacién mas
desfavorecida mediante iera y
técnica. Como ha senalsdo Mandy MacDonald este modelo de
cooperacion de “doble via” muestra que a pesar de los cambios no
existe un enfoque global de ln cuoperncmn comumtarla en el que
la di i6n macr yla“ ” estén intimamente
vinculadas. Ello puede dar origen a una practica contradictoria,
en la que se conceda asistencia para llevar a cabo programas de
ajuste econémico que afecten negativamente el ingreso de los
sectores populares, por un lado, y cediendo por otro lado el espa-
cio de la cooperacién en materia social a las ONG para paliar a
corto plazo sus efectos sociales.®®

Ademas del ajuste estructural, las novedades méas importantes
en estas nuevas orientaciones fueron la vinculacién de la ayuda
a la observancia y respeto de los derechos humanos y las liberta-
des fund tales, el es imi de programas plurianuales
y la inclusién de la “cooperacién descentralizada”, por la que,
entre otras instancias, las ONG de los paises destinatarios de la
ayuda podrian ser, como ya indicamos, receptores directos de

59. MacDonald 1992, p. 33,
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asistencia comunitaria. En este marco se destinaron 2.750 millo-
nes de ecus en asistencia financiera ¥ técnica (AFT) de los que
entre el 35 y el 40% se destinarian a América Latina, ademas de
1.500 millones de ecus en otros rubros Presupuestarios (ayuda
alimentaria, subvenciones a ONG, medio ambiente, refugiados,
lucha contra la droga...). Todos estos elementos, como vimos,
aparecieron ya en San José VIIl y I1X. Los compromisos presupues-
tarios para 1991-95, que duplicaban los del periodo anterior,
mostraron que la creciente implicacién comunitaria en el Este y
el Mediterrdneo no se traduciria sin embargo en un recorte pre-
Supuestario a corto plazo. Otra tendencia de interes es la mayor
importancia concedida al sector privado como agente de la coope-
racién comunitaria, a través de instrumentos como AL-INVEST,
que financia encuentros de empresarios, o EC-11P (European Com-
munity International Investment Partners), destinado a financiar
la creacién de empresas conjuntas (joint-ventures), especialmen-
te pequen di , como vehiculo de f tode lainversion
extranjera directa, la transferencia de tecnologia y el acceso al
mercado europeo.

Muchos de estos nuevos elementos han sido recogidos en el
Tratado de La Unién Europea, firmado en Maastricht en febrero
de 1992. La paulatina aplicacién del Tratado de Maastricht va a
tener profundas implicaciones para la politica comunitaria de
cooperacién al desarrollo, algunas de las cuales —como la genera-
lizada aplicacién de la “cldusula democratica”- ya son visibles en
el didlogo de San José. El Tratado formaliza juridicamente la
cooperacién al desarrollo como “politica comunitaria® por prime-
ravez, ya que ésta no aparecia antes en los tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas. Los objetivos de dicha politica son
el desarrollo de los paises del “sur” ¥ particularmente de los més
desfavorecidos, la insercién de los paises en desarrollo en la
economia mundial y la lucha contra la pobreza. Es significativo
sefalar que estos objetivos estdn en abierta contradiccién con
otras politicas comunes, como la Politica Agricola Comunitaria
(PAC) y la politica comercial, en ambos casos marcadamente pro-
teccioni frente a las exportaci agropecuarias y a determi-
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nados productos industriales -como los textiles- del mundo en
desarrollo.’’ Maastricht incluye expresamente la “clausula demo-
cratica”, la obligacion de los estados miembros de coordinar sus
politicas de cooperacion nacionales con las especificamente comu-
nitarias, y la obligacién de “coherencia” entre la Politica Exterior
y de Seguridad Comin (PESC), la politica de cooperacion y otras
politicas comunes, como la comercial. La descoordinacién de las
politicas bilaterales de los Doce y de aquellas desarrolladas por
los 6rganos comunitarios ha sido, hasta ahora, una de las debili-
dades mas importantes de la Comunidad en este campo, limitando
seriamente su efectividad. Este hecho es de gran importancia
para el dialogo de San José, en la medida que la cooperacién
bilateral de los estados miembros ha permanecido al margen de
las reuniones ministeriales. Como puede verse en el cuadro 3, en
1989 la cooperacién de la Comunidad y sus estados miembros era
el 22,5% del total recibido por Centroamérica, siendo el segundo
donante en importancia tras los Estados Unidos. Sin embargo, la
cooperacién estrictamente comunitaria era sélo el 2,5% del total.

La obligacién de “coherencia”, sin embargo, supone que la
politica de desarrollo, hasta ahora relativamente auténoma, va a
estar mas sujeta a una politica exterior también mas definida.
Ello plantea un nuevo riesgo: que dicha politica de desarrollo esté
determinada por consideraciones de realpolitik y no por sus obje-
tivos genuinos de desarrollo -especialmente la lucha contra la
pobreza- y por el mantenimiento en los Gobiernos receptores de
ciertos princi y précticas, como la vigencia de los derechos
humanos, la democracia, el “buen gobierno”, la desmilitarizacién
y el compromiso real con las politicas frente a la pobreza. Baste
mencionar, a manera de ejemplos, el fuerte aumento de la ayuda
de emergencia subordinada a la politica exterior de la Unién
Europea en la ex-Yugoslavia o las Repiblicas de la CEIL o el “doble
rasero” con determinados Estados a la hora de vincular desarrollo
y derechos humanos. La “cldusula democratica” de la coopera-
ci6n, por ejemplo, se omitié en el Acuerdo de cooperacién firmado

60. Sotillo 1992b, p. 12.
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con México, lo que ante el conflicto armado en Chiapas ha sido
bastante embarazoso para la Comunidad.

Desde la perspectiva de la Comisién, el desarrollo de una
politica de cooperacion coherente con los objetivos establecidos
en el Tratado de la Unién Europea implica, ademas de mayores
recursos,”' una estralegm articulada en torno a cinco grandes
ejes: a. La bili 6n y r ruccién de las economias, si es
necesario apoyando programas de ajuste estructural; b. El fomen-
to de estructuras econ6micas competitivas; c. La insercion de las
economias del sur en los intercambios internacionales; d. la lucha
contra la pobreza, y e. la reforma del Estado y el sistema politico,
con especial énfasis en la democratizacién y los derechos huma-
nos, lo que implica que la cooperacién deberia otorgarse sélo si el
pais receptor satisface unas “exigencias minimas” en esta mate-
ria. La Comisién ha sugerido también, al respecto, que la ayuda
sea condicionada a un nivel de gasto en armamento “razonable”,
en funcién del gasto en sectores sociales, como salud y educacion.
Esta posicion es coincidente con la que, recientemente, ha empe-
zado a plantearse entre otros donantes y en organismos como
el Banco Mundial, como parte de su condicionalidad condu-
cente a politicas de ajuste y reforma politica.®” Esta relacién fue
ya planteada en San José I1X (San Salvador 1993) por algunos
de los ministros comunitarios. En lo referido a América Central,
la Comision ha sefialado que las prioridades para el decenio de
los noventa se encuentran en la consolidacién de los proce-
sos de paz y democratizacion mediante el dialogo politico y la
modernizacién econémica a través de los instrumentos de coope-
racién al desarrollo.®

61. El presupuesto comunitario para el periodo 1992-1997 —el llamado “paquete
Delors 11"~ prevé casi la duplicacién de los fondos destinados a politica
exterior.

62. Ball 1992, passim
63. Marin 1993, pp. 37-47 y Comisi6n de las Comunidades Europeas 1992b, p. 56,
76.
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Tendencias futuras del
didlogo de San José

Los condicionamientos y los motivos que dieron origen al dia-
logo de San José en los primeros aios ochenta, en gran medida de
cardcter politico, ya no existen. La pérdida de importancia estra-
tégica de la region -al cerrarse el enfrentamiento Este-Oeste— y
la paulatina finalizacién de los conflictos armados se suman al
restablecimiento de la democracia “formal”, la incipiente recupe-
racion del crecimiento y la parcial resolucién de algunos desequi-
librios macroeconémicos. Todos estos factores han hecho perder
vigencia de forma irreversible a las motivaciones iniciales del
didlogo y dan a la region una superficial apariencia de “retorno a
la normalidad” por la que disminuye su capacidad de demandar
la atencién de la comunidad internacional y particularmente de
una Unién Europea -incluyendo su sociedad civil y sus partidos
politicos- cada vez mds alejada de los problemas del istmo. Inclu-
so en el caso de que los conflictos armados reaparecieran a causa
de la dificil situacién social, como viene ocurriendo en Nicaragua,
ello ya no afectaria —como lo hizo en los ochenta- a los intereses
de la Unién Europea. La posible funcién de mediacion y apoyo de
Espaia, incluso, ya ha mostrado sus limites. Por ello, no parecen
existir razones suficientes para que las relaciones entre ambas
regiones experimenten en los noventa un nuevo “salto” cuantita-
tivo y cualitativo, similar al que se produjo en los primeros anos
ochenta. Posiblemente, ni tan siquiera para que América Central
mantenga su actual nivel de importancia en la cambiante agenda
exterior de la Unién.

Una razén importante para ello, como ha sefialado Pierre-
Henri Laurent, es que Europa vuelve a percibir que su papel en
la regién es secundario, que son los Estados Unidos los que, en el
marco occidental, estan llamados a ejercer su liderazgo, control
e influencia en Centroamérica y que el destino de la regién,
dentro del proceso de globalizacién econémica, esta vinculado a
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la integracion economica en la “Gran Area” econémica del Norte
del continente.®* Ello es manifestacion del incipiente “neotrilate-
ralismo” que emerge en el nuevo orden mundial posterior a la
guerra fria y que supone una cierta “divisién del trabajo” por la
que la Comunidad Europea va asumiendo crecientes responsabi-
lidades globales, incluso en el ambito estratégico-militar, en el
Mediterraneo y en el Este de Europa.®® Ademas parece existir
cada vez mayor coincidencia entre los puntos de vista de la Co-
munidad y de la administracién norteamericana respecto a la
situacion y perspectivas de América Latina, en lo referido tanto
a la cuestion de la democracia como a las estrategias de desarro-
llo econémico y social, por lo que la intervencion europea como
“contrapeso”, a diferencia de los afios ochenta, ya no seria “nece-
saria”.®® Esta coincidencia se manifesto palpablemente con la
invasién norteamericana a Panama, que fue apoyada por todos los
gobiernos europeos con la excepcién de Espafia. Para América
Central, libre ya del riesgo de un conflicto generalizado e intere-
sada sobre todo en las perspectivas del libre comercio con México
y los Estados Unidos, la intervencién europea ya no tiene la
significaci6n estratégica de antafo. Por Gltimo, cabe suponer que
en los préximos afios Centroamérica habra de compartir la limi-
tada atencién y recursos de la Uni6n Europea con otros paises de
la region cuyo interés potencial es mayor. Algunos, como Brasil,
Meéxico, Chile o Argentina —interlocutores privilegiados en el dia-
logo con el “Grupo de Rio- en virtud de su importancia econé-
mica y comercial como mercados, receptores de inversiones o
proveedores de materias primas. Otros, como Colombia, Bolivia o
Perd, por su papel en la “cadena” del narcotrafico. Finalmente,

64. Laurent 1992, p. 162.
65. Aguirre, 1992, p.5.

66. La actual europea sobre la de para los patses
del “Sur” y, en concreto, sobre los problemas y perspectivas de la region,
muestra una notable coincidencia con la expresada por los Estados Unidos a
través de la AID. Ver AiD 1991,
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algunos como Haiti o de nuevo Bolivia, por su mayor grado de
subdesarrollo.

En definitiva, ipuede continuar el dialogo de San José sobre
las mismas bases y con los mismos objetivos con los que fue
iniciado en 1984? Por las razones antes apuntadas, creemos que
no. La ultima reunién ministerial (San José IX, San Salvador
1993) muestra, que tanto en el plano politico como en el econémi-
co existen fuerzas que conducen al distanciamiento ¥ que pueden
hacer que determinados aspectos del dialogo sean, cada vez mas,
un “didlogo de sordos”. En la agenda politica, cuya importancia
es cada vez menor debido a la culminacién del proceso de paz y a
la paulatina democratizacién, el sensible tema de los derechos
humanos se presenta cargado de dificultades. La orientacién co-
munitaria al vincular la cooperacion con el respeto a los derechos
humanos y fundamentales, e incluso con el armamentismo, puede
ser en el futuro motivo de discordia habida cuenta de la relativa
homogeneidad ideolégica de los Gobiernos de la regién —que favo-
rece la toma de posici comunes al respecto- del hecho de que
en varios paises ain persisten las violaciones a los derechos hu-
manos, de que la democracia participativa, més alla de la demo-
cracia formal, no es ni mucho menos un valor plenamente
asumido por parte de amplios e influyentes sectores de las socie-
dades centroamericanas y de que el potencial de inestabilidad es
aun muy grande. A ello se le suman las dificultades que, en
algunos paises, entrafa el proceso de desmilitarizacién.”” Las
resistencias de los centroamericanos a que estos problemas sean
tratados en el didlogo de San José pueden aumentar y la asisten-
cia comunitaria posiblemente no tiene el volumen suficiente ni
sus mecanismos de concesién son los adecuados para introducir
estas cuestiones en el dialogo e influir de forma efectiva al res-
pecto.®® La posicién europea en estos temas es ademas mas débil

67. Aguilera 1992, p. 79-89

68. En este sentido, el didlogo de San José no es sino parte de un debate més
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de los derechos humanos, o bien se defiende el principio de no injerencia en
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ahora que en el pasado, al poder ser confrontada por los centroa-
mericanos con problemas como la crisis politica y el racismo y la
xenofobia en el propio territorio europeo y con la incapacidad de
dar una salida negociada al sangriento conflicto de Bosnia-Her-
zegovina. Todos ellos sin duda erosionan la legitimidad de la
Comunidad como impulsora de la paz y la democracia mas alla de
sus propias fronteras.

Los temas econémicos, tradicional espacio de desencuentros y
donde los resultados del diélogo han sido mas decepcionantes,
también conducen a un creciente distanciamiento. La relativa
mejora de la situacién econémica de la region hace que estas
cuestiones sean un poco menos apremiantes que en el pasado.
Para la Comunidad, la discusién en torno a las relaciones comer-
ciales sigue estando en otros foros, como el GATT. La Comunidad
parece inclinarse a vincular las preferencias comerciales y la
apertura de sus mercados con la estabilidad de su entorno inme-
diato, a través de nuevos acuerdos o la profundizacién de los
existentes en el Mediterraneo y el Este de Europa. La ausencia de
soluciones satisfactorias para la “guerra del banano”, como sefia-
lamos, no es sino un simbolo de la creciente divergencia de inte-
reses econémicos y comerciales entre ambas regiones, a las que el
proceso de i6n orienta en dir i diferentes. Amé-
rica Central, conforme avanza su proceso de integracion y cons-
tata el “doble rasero” del discurso liberalizador de los paises
industrializados -liberalizacién para el Sur, proteccionismo en el
Norte- puede tender a defender con méas mtenaldad sus intereses

d més enérgi te el pr ismo europeo.
Intentando responder al interrogante que da titulo a este
cuaderno, los nuevos condici tes de las relaci entre am-

bas regiones, como hemos apuntado, hacen dificil esperar su re-
activacién.La continuidad e incluso la inercia, en una perspectiva
negativa, pueden ser las principales caracteristicas del didlogo en
los préximos afios, de forma que éste apenas pueda influir en las
relaciones entre ambas regiones, en el desarrollo econémico y

i de en la reciente Conferencia
Internacional de lu Naciones Unidas sobre Derechos Humanos en Viena
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social del istmo y en su consolidacion democratica. En esta per:
pectiva poco optimista, su perfil puede ser mucho mas bajo, limi-
téndose a la simple gestién de una cooperacién al desarrollo
“clasica” -basada en donaciones y asi ia técnica- y a ser una
simple instancia de comunicacién entre la Comunidad y Centroa-
meérica, dos regiones cuyas agendas exteriores son cada vez mas
divergentes. Esto no quiere decir, sin embargo, que el dialogo
pueda desaparecer totalmente. No parece previsible que se pro-
duzcan retrocesos respecto a unas relaciones cuyo perfil y concre-
cion —en términos de cooperaci6n efectiva- dificilmente pueden
ser mas bajos. Estas relaciones pueden incluso registrar modestos
avances, como ha senalado Celestino del Arenal, motivados por el
incipiente desarrollo de la politica exterior comunitaria (PESC) en
el marco de la aplicacion del Tratado de la Unién.® Este desarro-
llo, que expresa el objetivo a largo plazo de la Unién de ser una
potencia mundial, tendria como resultado natural un gradual
proceso de “universalizacién” de la politica de cooperacién de la
Unién Europea, superando su actual enfoque regional y jerarqui-
zado, que obviamente incluiria a Centroamérica.

Sin embargo, el cambio es posible, e incluso necesario. Una
simple observacién de la situacién de la region y de los aconteci-
mientos recientes sugiere, sin embargo, que aun existen sobradas
razones para dotar de nuevos y necesarios contenidos al dia-
logo desde todos aquellos actores —los gobiernos incluidos- preo-
cupados por los desafios a la paz, la democracia y los derechos
humanos, asi como desde las ONG de desarrollo vinculadas a los
movimientos de base popular. La mayor parte de los paises de la
regién, tras la crisis y el conflicto, son ain “democracias con
pobreza” con un gran potencial de inestabilidad y con una ingente
“deuda social” que debe ser colmada. La crisis social de los ochen-
ta, en otras palabras, ain persiste y en varios paises incluso se
ha agravado. El deterioro ambiental se ha acelerado. Las necesi-
dades de la reconstruccién son también enormes. Las politicas de
ajuste siguen teniendo un fuerte coste social y cardcter recesivo.

69. Arenal 1993a, p. 250.
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Los grandes temas de la agenda economica de la region —comer-
cio, deuda externa- siguen vigentes, y algunos —como la integra-
cién regional, componente basico de la agenda de desarrollo del
istmo-, han conocido una intensa reactivacién. Ante esto, desde
Ameérica Central y Europa, en el marco mas amplio de un dialogo
Norte-Sur no por desatendido menos necesario, sigue existiendo
aun la posibilidad, el reto e incluso el imperativo ético de desa-
rrollar un modelo de cooperacion mas efectivo, mas abierto ¥
transparente, basado en el didlogo en pie de igualdad, orientado
a dinamizar el desarrollo y, dentro de éste, a la superaci6n de la
pobreza y la satisfaccion de las n idades basicas de las mayo-
rias populares, al apoyo a los procesos de paz, a la democracia
participativa y a la vigencia de los derechos humanos.

HACIA UNA NUEVA AGENDA PARA
LAS RELACIONES Y LA COOPERACION
ENTRE LA UNION EUROPEA

Y AMERICA CENTRAL

La décima reunion de los cancilleres de la Unién Europa y
Ameérica Central en Atenas en 1994 (San José X), constituye una
inmejorable oportunidad para hacer balance de diez afios de coo-
peracion y definir conjuntamente nuevas bases para un dialogo
entre interlocutores cuyos objetivos, prioridades y condicionantes
externos han experimentado una profunda transformacién. Lo
que esta en juego en este caso no s6lo es el futuro del didlogo en
si, sino -y esto es quizas tan importante como lo anterior- cémo
se van a ir configurando y cual va a ser el grado de atencién
politica y el contenido y las modalidades de la cooperacién al
desarrollo de la Unién Europea en la inmediata “posguerra fria”
con dreas que no forman parte de su entorno cercano. Un indica-
dor significativo de la voluntad e interés politico al respecto sera
sin duda la continuidad o no del didlogo en su alto perfil politico
actual —nivel ministerial- y en su periodicidad anual. Respecto al
contenido, sin pretender ser exhaustivo, algunas cuestiones esen-
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ciales que deberian ser abordadas en dicho dialogo y cooperacién
son las siguientes:”"

Paz, derechos humanos, democracia
y gobernabilidad: una agenda aiin vigente

La democracia y el respeto de los derechos humanos son en si,
como se indico, objetivo esencial y fundamento de la cooperacién
comunitaria con la region. Ello supone el mantenimiento de cier-
tos niveles minimos en cuanto al Estado de derecho, el respeto de
las libertades fundamentales, la igualdad de los ciudadanos ante
la ley, el pluralismo politico, la transparencia de los procesos
electorales, la subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder
civil y la independencia y eficacia del sistema judicial. El didlogo
deberia seguir teniendo en cuenta las violaciones de los derechos
humanos y las situaciones de impunidad atn presentes —especial-
mente en El Salvador, con el cumplimiento de las recomendacio-
nes de la “Comision de la Verdad”- asi como la fragilidad de los
procesos democraticos, debido tanto a la influencia que aun tie-
nen las fuerzas armadas sobre la vida publica de algunos paises
—por ejemplo, en Honduras, El Salvador y Guatemala, a través de
las “Patrullas de Autodefensa Civil" (PAC)- como al gran poten-
cial de inestabilidad inherente a los efectos sociales de los progra-
mas de ajuste y a las “democracias con pobreza” de la regién. Los
objetivos que en 1987 traz6 Esquipulas 11 adn distan de haber sido
plenamente logrados. La inestabilidad de Nicaragua, la fragilidad
del proceso en El Salvador y la persistencia del conflicto en
Guatemala demandan, por ello, una atencién preferente en el
marco de un “dialogo de San José” renovado. En este contexto,
deben mantenerse con rigor los compromisos mutuos derivados de

70. Ver al respecto las orientaciones del Director para América Latina de la DG
1 de la Comisién Europea, José Miguel Anacoreta Correa, en Anacoreta 1993,
p-By9.
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la “clausula democratica” del reciente Acuerdo de Cooperacién,
que fundamenta explicitamente el dialogo y la concesién de asis-
tencia a la vigencia de la democracia y el respeto a los derechos
humanos. La observancia de estos compromisos es fundamental a
fin de dotar de seriedad, credibilidad y efectividad al dialogo
politico entre ambas regiones. En caso de violaciones graves se
debiera plantear la suspensién de la cooperacién con los Gobier-
nos implicados, demandando que esta se canalizara sélo a través
de ONG, para evitar que la poblacién se vea privada de la ayuda
comunitaria. Areas prioritarias para la cooperacion serian, tal y
como ya se viene haci el acom to y apoyo a los
procesos electorales, en aras de su celebracién con plenas garan-
tias democréticas y de su limpieza y transparencia; el apoyo a las
instancias y organizaciones de promocién y defensa de los dere-
chos humanos (Procuradurias de derechos humanos y ONG espe-
cializadas en este campo); y el apoyo y acompahamiento a los
refugiados y retornados. La observancia de los derechos laborales
de los trabajadores no deberia ser ajena a este ambito de didlogo,
por ejemplo vinculando las concesiones comerciales a la situa-
cién de los trabajadores.”’ Igualmente, el didlogo ha de considerar
el peso del gasto militar -ain muy elevado en algunos paises—
respecto a las partidas de salud o de educacién, como indicador
de cumplimiento efectivo de los compromisos adquiridos respecto
a la desmilitarizacién y a las politicas en favor del desarrollo
humano.”

71. Este aspecto yu aparece reflejado en el Reglamento que regula la iniciativa
EC.1I¥, que —como resultado de una propuesta del Parlamento Europeo— impi-
de que sean financiadas con este instrumento empresas donde exista “explo-
tacion de los trabajadores”.

72. Dicho vineulo ya ha sido por y por la
propia Unién Europea. Ver al respecto Comisién de las Comunidades Euro-
peas 1992b y Ball 1992.
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Una concepcion integrada del desarrollo,
orientada al desarrollo humano y sostenible
¥ a la superacion de la pobreza

La cuestion de los derechos humanos, en su dimension econs-
mica y social, se relaciona directamente con las politicas econé-
micas y sociales y su efecto en la pobreza. En la mayor parte de
los paises del area se estd optando por modalidades de ajuste
recesivo, liberali ion y reforma 6mica de ori ion neo-
liberal, segin el patrén definido por el “consenso de Washington”
y los or i fi ieros internaci les. Los costes ial
de estas politicas se han trasladado sobre los mas vulnerables,
acentuando la pobreza y la polarizacién social. Con la notable
excepcion de Costa Rica, no estan aplicandose programas de ajus-
te de caracter gradualista, menos traumaticos, que hagan compa-
tibles el ajuste, el crecimiento y la equidad. El coste social del
ajuste y la liberalizacion se ha intentado paliar por medio de
programas compensatorios de corto plazo, que no cuestionan la
naturaleza del ajuste y su sesgo, basados en muchos casos en
transferencias y en empleo de emergencia Y que no estan teniendo
el impacto suficiente como para compensar sus efectos sociales.
Una de las ensefanzas del ajuste de los ochenta ha sido precisa-
mente que una politica de ajuste regresiva en materia de empleo
o de rentas, tiene consecuencias sociales que a menudo superan
tanto los efectos progresivos de una politica social redistributiva
~de por si debilitada en el marco del ajuste- como los limitados
programas de compensacién.

La cooperacién comunitaria, explicita e implicitamente, esta
reforzando este enfoque con su estrategia de “doble via"™ y en
concreto con su apoyo politico a las medidas de liberalizacién y
ajuste y su incipiente apoyo financiero a los fondos gubernamen-
tales “de inversi6n social” o de “desarrollo social”. Ello puede dar
origen a una préctica contradictoria y a la postre irrelevante a
efectos del desarrollo social, en la que por un lado se incentivan

73. MacDonald 1992, p. 85 y 87.
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programas de ajuste que afectan negativamente el empleo y la
renta de los sectores populares, aumentando la pobreza, y, por
otro lado, se preste asistencia para paliar los efectos sociales de
estos programas mediante acciones compensatorias —-como es el
apoyo a los Fondos de Inversién Social- cediendo ademas el espa-
cio de la cooperacion en materia social a las ONG. Frente a esto,
la cooperacion comunitaria debiera incentivar la aplicacién de
modalidades de ajuste menos traumaticas, separandose de la
ortodoxia del FMI y el Banco Mundial, en las que las politicas
encaminadas a hacer posible la recuperacion del crecimiento in-
corporen objetivos sociales en materia de empleo, rentas y politi-
ca social —la “dimensién humana” del desarrollo- como parte
integrante de su disefio macroeconémico y no como simple dimen-
sién compensatoria del mismo. Ello se refiere tanto a la creacién
de empleo como a la inversién a largo plazo en el “capital huma-
no”, que ademas de reducir la pobreza y conducir a la equidad, es
una condicién necesaria para sostener un “estilo” de desarrollo
basado en la incorporacién de conocimiento y tecnolagia, tal y
como demanda la nueva orientacién exportadora del istmo, que
no pretende basar su competitividad futura sélo en los bajos
costes de la mano de obra o en la explotacion de los recursos
naturales a tasas no sostenibles.

En consecuencia, en el marco del didlogo de San José se debe-
ria estimular la mejora de los sistemas de salud, educacién y
seguridad social de cardcter general, con una 6ptica a largo plazo
y la creacion de mecanismos que, mas alla de la compensacién
social, fomenten el empleo productivo y la reconversién y modern-
izacion de sectores af dos por la liberalizacién y la apertura,
como los pequefios campesinos y las pequefas y medianas empre-
sas. Entre ellos, destacariamos los siguientes:

o Los programas de crédito, capacitacion, sustitucion de culti-
vos, incorporacién de tecnologia, apoyo a la comercializacién
ylo asistencia técnica al pequeifio productor y al pequefio em-
presario. En este marco resulta esencial establecer nuevos y
mas flexibles mecanismos institucionales, que permitan al
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pequedo productor -particularmente al informal- ser sujeto
de crédito. Para el disefio de estos mecanismos seria util eva-
luar criticamente anteriores programas comunitarios destina-
dos a pequenas y medianas empresas y al sector cooperativo,
como PAPIC y PROCOPCA, que por haber sido “filtrados” por los
rigidos procedimientos de la banca han tenido, finalmente, un
impacto limitado.

Un mayor acceso de los grupos pobres a los recursos producti-
vos, como el crédito, la tecnologia y la tierra, en el caso de
los campesinos minifundistas y los trabajadores rurales sin
tierra. En el ambito urbano, ello remite directamente a pro-
gramas de apoyo a las formas asociativas de la “economia
popular”, el autoempleo y la microempresa, basados en el
acceso al crédito, la tecnologia y la capacitacion.

Mencion especial requiere la peq pr i a
uno de los sectores mas golpeados por las politicas de apertura
y liberalizacién. La cooperacién no debiera ser ajena a las
necesidades de un sector vital para la seguridad alimenta-
ria, el desarrollo agropecuario y la absorcion de fuerza de
trabajo de la region, facilitando apoyos para su reconversién
y modernizacién productiva, con énfasis en la compensacién
de precios, la comercializacion y la mejora de la competitivi-
dad del sector. Este apoyo, que es congruente con las priori-
dades declaradas de la cooperacién comunitaria, es de gran
importancia para hacer posible la participacion de los peque-
fios y medianos campesinos en un mercado intrarregional agri-
cola en proceso de liberalizacién acelerada.

La mejora de la politica social, apoyando el acceso a los pro-
gramas y servicios estatales de salud y educacién, a fin de
posibilitar una insercién més equitativa de los grupos pobres
en la sociedad, realizar una eficaz inversién productiva en el
capital humano y evitar la reproduccion o transferencia inter-
generacional de la pobreza.”* En este sentido, el apoyo a refor-

Menjivar y Trejos 1992, p. 97 y sgtes.




mas tributarias progresivas, que garanticen la financiacién y
la solidez de estos servicios —sin excluir la financiacién pun-
tual de programas compensatorios y focalizados de caracter
coyuntural- podria ser un enfoque mas adecuado.

Crecimiento, apertura exportadora y desarrollo sostenible. Simi-
lar contradiccion se observa en la forma en lo referido a la
cuestion ambiental. Las politicas de estabilizacién y ajuste, de
orientacion exportadora y subordinadas al pago de la deuda, han
contribuido a un mayor deterioro ambiental al aumentar la sobre-
explotacién de los recursos. El aumento de los cultivos no tradi-
cionales ha tenido similar impacto, al comportar un mayor uso de
agroquimicos. Las medidas de contraccion de la demanda del
ajuste, al agravar la pobreza de los grupos campesinos, también
aumentan la presién sobre los recursos y la aceleracién de su
deterioro, haciendo aun mas evidente el vinculo entre pobreza y
depredacion ambiental. Estos hechos son relevantes para la coo-
peracion comunitaria, en la medida que ésta pretende apoyar
simultdneamente un modelo de crecimiento basado en el ajuste y
la liberalizacion y la conservacién del medio ambiente. Esta con-
tradiccion solo puede resolverse favorablemente si el didlogo in-
centiva, mas alla de proyectos de cooperacién puntuales en esta
materia, la incorporacién de la dimensién ambiental a la plani-
ficacién del desarrollo mediante la evaluacmn sistemaética del
impacto ambiental; la prom 1 i6n de legisl biental mo-
derna, coherente, de multi ial y vi lada a los
objetivos de desarrollo, la mejora de la capacidad y medios insti-
tucionales de control en materia de medio ambiente y, en térmi-
nos generales, el manejo sostenible de los recursos.

La cooperacién comunitaria
y la integracion regional

A diferencia de otros paises con intereses y cooperacion con
América Central, que establecieron relaciones de caracter casi
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exclusivamente bilateral -particularmente los Estados Unidos—
la Comunidad establecié un marco de relaciones politicas de ca-
racter regional. Este esq de relaci partia del
~luego plenamente confirmado por los hechos- de que la crisis y
los conflictos partian de problemas comunes al conjunto de la
regién y de que las soluciones a la crisis econémica, a la falta de
democracia y a los conflictos, sélo serian posibles en ese marco,

Los proyectos de alcance regional, coherentemente con lo
anterior, han sido una de las prioridades declaradas de la coope-
racién de la Comisién hacia Centroamérica. Hacia 1988 repre-
sentaban el 28% de los fondos destinados a la regién y en 1993
eran ya aproximadamente el 39,5%. Sin embargo, un examen
detallado de los proyectos denominados “regionales” muestra que
la mayor parte eran una mera agregaci6n de proyectos nacionales
y sélo algunos podian ser considerados propiamente como “coope-
racién regional;” es decir, como una cooperacién que sélo tenia
sentido y entidad propia precisamente porque superaba los mar-
cos nacionales, o porque potenciaba la entidad de la regién como
tal. Para ser mas concretos, nos referimos a programas como el
Sistema Regional de Pagos, el apoyo a la interconexion eléctrica
regional, el programa “Trifinio” en areas fronterizas de El Salva-
dor, Guatemala y Honduras, los programas de refugiados imple-
mentados en el marco de CIREFCA y algunos otros proyectos
menores

Este hecho, junto con los limitados resultados del Sistema
Regional de Pagos, permiten concluir que el alcance de la coope-
racion regional ha sido bastante limitado. Ello se deberia, sobre
todo, a las dificultades para la concertacion regional, la crisis del
MCCA y la integracion regional durante los afios ochenta. La coo-
peracién regional s6lo es posible si la region crea un espacio local
de concertacion y en su agenda politica y econémica la integra-
cién regional es realmente prioritaria. Tal espacio tomé carta de
naturaleza sélo tardiamente, con los acuerdos de Esquipulas 11 y
la concertacion sigui6 siendo dificil hasta 1990-91, momento en
el que, como vimos, finalizaron los conflictos armados mas impor-
tantes y los procesos electorales hicieron de la principal instancia
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de concertacion, las “Cumbres” de Presidentes, un espacio mucho
mas homogeéneo ideolégicamente. En cuanto a la integracién re-
gional, no es hasta el periodo 1990-1993 cuando se produce su
reactivacion, en paralelo a la redefinicion de sus objetivos y su
marco institucional. Hasta pr ios de la década de los noventa,
en suma, la Comunidad Europea no encontro por parte centroa-
mericana un marco lo suficientemente amplio y consolidado co-
mo para desarrollar plenamente una cooperacién propiamente
regional, lo que se ha traducido hasta ahora en la ausencia de un
planteamiento definido, coherente y estructurado de lo que po-
dria ser dicha cooperacion. Con ello, no fue posible concretar un
dialogo y cooperacion efectivos en torno a la integraci6n regional,
a pesar de ser éste precisamente el campo donde la Comunidad
posee conocimientos y experiencias unicos, por su experiencia
historica, susceptibles de ser utilizados por la regién.

Sin embargo, en el nuevo escenario de los afos noventa los
avances de la concertacién politica y de la integracion econdmica
regional parten del supuesto de que la estrategia de desarrollo
pasa necesari por un “regionali abierto” al exterior,
en el que la profundizacién de la integracion regional es compa-
tible e incluso funcional con la apertura al mercado mundial,
superando tanto la estrategia de sustitucién de importaciones
anterior a la crisis, como las politicas neoliberales de los afos
ochenta.” Para la renovacion del didlogo de San José, en suma,
el nuevo escenario de la integracién regional ofrece un amplio
espacio para la cooperacion, en el que cabria sefialar por lo menos
los siguientes dmbitos:

a. El intercambio de experiencias para la creacién del marco
institucional y normativo de la integracién, en aras de la
creacién de una Comunidad del Istmo Centroamericano: le-
gislacién de la integracion, aproximacion de legislaciones na-
cionales y la creacién, reforzamiento o reforma del marco
institucional de la integracién, ial teensud
politica.

75. Gallardo 1990 y Ramirez y Aguilar 1992, passim
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El apoyo a la coordinacion de politicas y la definicion de
politicas regionales en los campos agropecuario, industrial,
comercial, energético, de servicios y aduanas, a fin de crear
un espacio econémico regional que integre la agricultura, la
industria y los servicios en aras del desarrollo de “ventajas
comparativas dinamicas”, las ibilidades de
insercion en la economia mundial. En este sentido, las accio-
nes prioritarias serian aquellas en las que s6lo sea posible la
accion regional o esta sea mas efectiva que las acciones n.nclo-
nales por separado. Cabe i aqui la pr
ambiental, la lucha contra el narcotrafico, las telecomunica-
ciones o la ciencia y la tecnologia o la “I+D” (Investigacion y
Desarrollo).

Las acciones de apoyo que permitan a los diferentes sectores
economicos y sociales —sector agricola, industrial, de servi-
cios, trabajadores, pequenios productores— adaptarse al nuevo
marco de la integracion, tanto para aprovechar las oportuni-
dades abiertas en el marco del mercado regional ampliado,
como para minimizar los efectos negativos que la integra-
ci6n, vinculada a la apertura comercial, puedan tener sobre
los sectores mas débiles y menos competitivos. La integracion
productiva agricultura-industria-servicios y el apoyo a la mod-
ernizacién y la reconversién productiva de los sectores econé-
micos afectados negativamente por la apertura comercial son,
en este sentido, ambitos prioritarios para la cooperacién. El
dialogo podria aprovechar en este ambito algunas de las expe-
riencias de la “politica de cohesion” de la Comunidad Europea.

El desarrollo de la infraestructura econémica, energética y de
transporte y comunicaciones de interés regional: renovacién
de vias terrestres, planificacién portuaria conjunta, integra-
cion de las telecomunicaciones.

La cooperacién destinada a apoyar las politicas que emanen
de las instancias regionales de concertacién (“Cumbres” de
Presidentes, Consejos de Ministros sectoriales —agricultura,



economia- Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarro-
llo, otras) y que definan agendas politicas tanto regionales
como nacionales, como el Plan de Accion para la Agricultura
Centroamericana (X “Cumbre”, 1990), el Programa Regional
de Desarrollo Humano fruto del “Compromiso de Tegucigalpa
para el Desarrollo Humano” (XI “Cumbre” de Presidentes,
1991) o el “Compromiso Agropecuario de Panama” (X111 “Cum-
bre” de Presidentes, 1992).

f. La cooperacion orientada a incentivar la participacion e invo-
lucrar en la dindmica integracionista, en una légica de concer-
tacién, a aquellos sectores politicos, sociales y econémicos
~particularmente sectores empresariales, trabajadores, pe-
quenos y medianos productores y, en general, la sociedad civil,
mas alla de los Gobiernos y los aparatos estatales— hasta ahora
ausentes total o parcialmente del proceso, a fin de permitir
que el nuevo proceso integracionista recoja las aspiraciones de
la sociedad centroamericana y tenga una dimensién no sélo
econémica, sino social y politica, en aspectos como la movili-
dad de trabajadores, los derechos sociales, la legislacion labo-
ral y el apoyo al Parlamento Centroamericano.

g Por altimo, las acciones dirigidas a promover o apoyar la
cooperacion transfronteriza entre dos o mas Estados, en rela-
ci6n a espacios o materias de interés comun: comunicaciones,
movimientos de poblacién, seguridad fronteriza y, especial-
mente, manejo sostenible y proteccion de espacios naturales y
cuencas hidricas compartidas.

Comercio y deuda:
el limitado alcance de lo posible

{Existe alguna posibilidad de que en los ambitos de la deuda
y el comercio, esenciales para el desarrollo de la regién, exista
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algun acercamiento en el futuro dialogo de San José? Un plantea-
miento minimamente realista no permite abrigar esperanzas al
diez anos de desencuentros en este tema, acentuados
por la “guerra del banano”, son elocuentes por si mismos.

El realismo, empero, no debiera suponer el abandono de las
demandas en estas materias por parte de los paises del istmo. En
materia de deuda, la mejoria economica ha llevado a un relativo
desahogo en algunos paises ~Costa Rica, que se acogi6 al “Plan
Brady”, ha obtenido una apreciable reduccion de su principal-
pero no se puede decir lo mismo de otros. Nicaragua, particular-
mente, muestra una situacion dramatica,’® que puede agravarse
ante las exigencias de profundizacién del ajuste del FMI, previs-
tas para mediados de 1994. Sin dejar de considerar las responsa-
bilidades del propio Gobierno de Nicaragua, el pais necesita un
respiro por parte de los deudores, que incluya una reduccion
significativa del principal y una reprogramacion de los pagos —por
ejemplo, condonando deuda publica, como ha hecho Espana, o
aplicando, como el Reino Unido, los “términos de Trinidad”"" o
esquemas mds generosos— r iendo las iales cir
cias de un pais devastado por mas de diez afos de guerra y el

En 1993 la deuda externa de Nicaragua, segin datos de cepaL 1993, alcanzaba
los 10.900 millones de délares. S6lo los intereses devengados suponfan el
116% (111) de los ingresos anuales por exportaciones —el promedio de América
Latina y el Caribe era el 17,6%-. Esto ocurre en un pafs que ya tiene mas del
0% de la fuerza de trabajo desempleada y subempleada —en parte a causa de
estrictas politicas de estabilizaci6n y ajuste adoptadas desde 1988 y un pia
per capita que no ha dejado de descender desde que finalizé la guerra y el
bloqueo norteamericano. Este, de unos 460 délares per capita, ya sélo supera
al de Haiti.

77. Reconociendo las insuficiencias de los “términos de Toronto” para los pafses
de bajos ingresos més gravemente endeudados, pafses como Holanda y el
Reino Unido han para la de la deuda de I
paises més pobres. La propussta del Reino Unido ~los “términos de Trini
dad”- suponen una reduccién de dos tercios del monto de la deuda de los
acreedores del Club de Paris, y la reprogramacién del resto por un periodo de
cinco anos, con los pagos de intereses capitalizados durante un perfodo de
gracia de cinco anos y Ia sujecion del incremento del servicio de la deuda al

de la Ver UNCTAD 1992, p. 86.
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hecho incontestable de que gran parte de la deuda nicaragliense
es impagable y su servicio impide la reactivacion y la estabilidad
politica y social. Aunque la cuestion de la deuda ha estado perma-
nentemente al margen de San José, una posicion europea cons-
tructiva ante el Club de Paris y el FMI seria muy importante para
apoyar de forma efectiva la reconstruccion, la estabilidad social
y la democratizacion del pais.

En el ambito del comercio, una vez despejadas algunas de las
incertidumbres de la “Ronda Uruguay” del GATT, el dialogo puede
dar algunos pasos significativos como la consolidacién de las
concesiones comerciales “temporales y extraordinarias” de 1992.
La “guerra del banano” continta siendo sin duda la cuestién mas
dificil y como se indica mas adelante este conflicto dista de haber
terminado. La asignacion de las cuotas segun criterios nacionales
y no a operadores, reservando ciertos porcentajes a productores
independientes y el retorno de los ingresos por aranceles via
programas de desarrollo, serian algunas de las demandas que los

res i estan haciendo a los Gobiernos de ambas
regiones, y seria deseable que el didlogo fuera sensible a las
mismas.

Un didlogo mds abierto, transparente
y permeable a la sociedad civil

El dialogo entre la Comunidad Europea y Ameérica central
también ha tenido una importante dimensién no gubernamental,
protagonizada por ONG de ambas regiones, por movimientos de
solidaridad europeos y por las organizaciones populares del istmo
centroamericano. Tal didlogo ha sido importante para el movi-
miento de solidaridad y las ONG en Europa, que a partir de la
crisis centroamericana se han ido consolidando y diversificando
en el plano organizative y han llegado a movilizar, en cuanto a
cooperacién al desarrollo, significativos fondos privados y una
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parte apreciable de los recursos piblicos destinados a la regién.
También ha sido importante para las organizaciones de América
Central, que han recibido cuantiosos recursos econémicos. Gra-
cias a ello han podido intervenir en favor de aquellos sectores
sociales centroamericanos mas golpeados por la crisis y los con-
flictos, acrecentado también como organizaciones su capacidad
de presencia e influencia en la regién y en concreto en el debate
sobre las opciones del desarrollo economlco y social.

Estas rel han sido pred informales y
sélo recientemente un conjunto de ONG europeas y centroameri-
canas se ha planteado incidir politicamente en el plano de las
decisiones gubernamentales, influyendo en el di4logo de San Jo-
sé. Desde 1992 (San José vilI, Lisboa), las organizaciones no
gubernamentales de desarrollo y las organizaciones campesinas
agrupadas en redes de concertacion en Centroamérica y en Euro-
pa han iniciado actividades de cabildeo (lobbying) y presion poli-
tica a fin de hacer llegar a los cancilleres centroamericanos y
europeos las pr yd das de la iedad civil sobre
derechos humanos, paz, democratizacion y desarrollo econémico
y social.”

El dialogo de San José, en la medida que ha sido un didlogo de
Gobiernos, se ve lastrado por las carencias democraticas que ain
persisten en Centroamérica, por el “déficit democratico” que ca-
racteriza a las instituciones comunitarias, especialmente a su
incipiente politica exterior y por la falta de transparencia que ha
venido caracterizando la accién de algunas instituciones comuni-
tarias, en concreto la Comisién. En este contexto resalta el dese-
quilibrio que existe entre la importancia y experiencia adquirida
por las ONG como agentes de desarrollo, por un lado, y su escasa
influencia en el proceso de planificacién y de toma de decisiones
en materia de cooperacion al desarrollo que se articula dentro del
dialogo de San José.

78. Nos referimos, en concreto, a ASuGODE, Concertacién, la Coordinadora Regio-
nal de Investigaciones Econémicas y Sociales (CRIES) y la Iniciativa de Copen-
hague para Centroamérica (c
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Aunque existen ya canales informales de comunicacion con los
Gobiernos y los 6rganos comunitarios, el establecimiento de algin
tipo de foro de caracter consultivo del didlogo de San José, dando
voz a la sociedad civil, seria muy oportuno para una efectiva
coordinacién de la cooperacion descentralizada, permitiria au-
mentar la transparencia, apertura y legitimidad del didlogo gu-
bernamental -al existir debate piblico sobre los objetivos de la
ayuda- asi como su eficacia, ya que seria un mecanismo de retro-
alimentacion (feed-back) que permitiria reajustar los programas
en funcion de contextos complejos, cambiantes, y no siempre bien
identificados inicialmente. También permitiria llevar a las ins-
tancias politicas la voz de los sectores desfavorecidos, normal-
mente sin capacidad de tener presencia para expresar sus
demandas y situacion, evitando que intereses de diverso tipo —por
ejemplo, electoralistas o clientelares- puedan desviar la asisten-
cia orientada a reducir la pobreza de su objetivo prioritario. Por
ultimo, un foro de este tipo seria coherente con el objetivo de
apoyar la democratizacién en el istmo.

La mejora de los métodos de diagndstico,
ejecucibn, seguimiento y evaluacién
de la cooperacion

Las Gltimas consideraciones —pero no las menos importantes—
se refieren a la calidad de la ayuda comunitaria hacia la region.
La necesidad de mejorar la metodologia y la gestion de la coope-
raciéon comunitaria —con especial énfasis en los métodos y la
capacidad institucional de la Comisién y de sus contrapartes
gubernamentales- es algo ya sedialado en el pasado.’ Esta nece-
sidad, de cara a una nueva etapa del dialogo de San José, adquiere

79. Al respecto se puede consultar el Informe Anual del Tribunal de Cuentas de
las Comunidades Europeas del ejercicio 1991 (Dock C 330, 15 de diciembre de
1992)
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inusitada vigencia. La region, que ya no puede invocar la crisis y
los conflictos como justificacion de la ayuda y que habra de com-
petir con otras regiones mejor situadas, habra de hacer un con-
siderable esfuerzo para presentar propuestas viables, realistas y
efectivas. Dicha efectividad dependera, entre otros factores, de:
la calidad de los diagnésticos; la forma en la que los proyectos se
adapten a las condiciones especificas de sus destinatarios; del
contexto macroeconémico nacional y regional —en este sentido
debe ser cuidad te 1 la perti ia de los

“DRI” a las necesidades de los sectores mas pobres del medio rural
y el uso de los Fondos de caracter regional, como FOEXCA-; de la
capacidad de absorcién de la contraparte; y del seguimiento de los
compromisos adoptados por las contrapartes, especialmente de
las gubernamentales, a fin de garantizar su cumplimiento y evi-
tar desviaciones. En este sentido, por razones tanto de eficacia
como de transparencia, se requieren evaluaciones rigurosas, in-
dependientes y publicas de los programas implementados a partir
del dialogo de San José.Todo ello nos lleva, finalmente, a plantear
la necesidad de revisar las funciones y operatividad del 6rgano
previsto para el seguimiento de los programas en el Acuerdo de
Cooperacién: la Comisién mixta Comunidad-Centroamérica.
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