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Centroamérica y la alternativa 
europea en un contexto 
internacional de paz fría 

Kevin Parthenay1

1	 Doctor en ciencias políticas de la Universidad de Sciences Po, Francia. Asimismo, es doctor 
asociado del Centro de Estudios Internacionales, CERI. También es catedrático invitado de 
la maestría en Integración Regional y Desarrollo de la Universidad Rafael Landívar. 

Hoy en día la relación Unión Euro-
pea/Centroamérica se ha vuelto 
muy compleja para entender todos 
sus entresijos en momentos de im-
plementación de un nuevo marco 
de cooperación (Acuerdo de Asocia-
ción). Esa relación también es es-
tratégica al considerar la evolución 
del sistema internacional contempo-
ráneo y es parte de una trayectoria 
histórica muy particular. Por esta ra-
zón, parece necesario dar una mi-
rada a la historia para entender la 
especificidad, el estado actual y la 
evolución de esta relación desde el 
inicio del siglo.

En primer lugar, la relación Unión Eu-
ropea (UE)/Centroamérica solo es una 
faceta de una más larga trayectoria 
de relación entre la región centroa-
mericana y Europa. La actual rela-
ción birregional UE/SICA es la en-
carnación institucional de un largo 
camino hecho por diplomáticos, por 
artistas, por viajeros, que nutrieron 
una historia política y cultural que 

vincula con más profundidad las dos 
regiones desde décadas. Sobre esta 
base, es necesario revisar la con-
cepción limitada que da inicio a la 
relación de Europa/Centroamérica 
con el Diálogo de San José en 1984. 
Queremos insertar la relación birre-
gional en una dimensión de tiempo 
más largo, lo cual es necesario para 
entender la evolución actual del po-
sicionamiento de la región en el sis-
tema internacional. 

La historia de la relación Unión 
Europea (UE)/Centroamérica se 
inserta plenamente en la historia 
continental. Considerada de forma 
aislada o dotada de una dinámica 
propia, la historia de la relación 
entre Europa y Centroamérica es 
parte de una dinámica geopolítica 
dentro y fuera del continente. 
Durante décadas, Centroamérica ha 
sido instrumentalizada por poderes 
externos, sobre todo durante la 
Guerra Fría. La región canaliza 
por su perfil geoestratégico los 
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intereses de los poderes del sistema 
internacional.

Con la mirada del historiador y del 
politólogo y tomando un enfoque glo-
bal de la relación birregional, vamos a 
captar la esencia y lo que representa 
hoy en día para Centroamérica la re-
lación con la Unión Europea.

1.	 La relación 
birregional: una 
mirada histórica

La relación	 Unión Europea (UE)/
Centroamérica solo es una faceta de 
una más larga trayectoria de rela-
ción entre la región centroamerica-
na y Europa. Sería un error histórico 
conceptualizar el inicio de la rela-
ción de Europa/Centroamérica con 
el Diálogo de San José en 1984. Se 
tiene que insertar la relación birre-
gional en una dimensión de tiempo 
más largo, lo cual es necesario para 
entender el presente y el posiciona-
miento de la región en el sistema 
internacional.

2.	 Las independencias 
y la Primera Guerra 
Mundial

Por la fuerza de la relación que exis-
te desde hace unas décadas con los 
Estados Unidos, a menudo se ocul-
tan las raíces de la relación con Eu-
ropa. Sin hacer de nuevo una lectura 

de la dominación colonial española y 
de los procesos de independencia de 
los estados centroamericanos, hay 
que considerar al menos unos ele-
mentos que han creado una relación 
de incidencia sin dominación. De he-
cho, la relación de los países de la 
región con España, Francia e Ingla-
terra fue muy fuerte después de las 
independencias. 

Más allá de la influencia colonial, 
hay que destacar la influencia tem-
prana de las ideas de la Ilustración, 
de la revolución francesa y del ra-
cionalismo europeo. Como lo expli-
ca Héctor Pérez-Brignoli “la Ilustra-
ción penetra paulatinamente en la 
educación y los medios urbanos” 
(2010). El símbolo del gorro frigio 
que se colocó en las banderas de 
países centroamericanos es un tes-
timonio de este impacto. Por otra 
parte, de manera más pragmática, 
otra incidencia vino del Código Civil 
francés de 1804. Este Código en-
carnaba la idea de la substitución 
de una serie de legislación anterior 
insuficiente. Las autoridades de 
unos países de la región se inspira-
ron en ello. De hecho, “el Code Ci-
vil no solo estaba redactado en una 
lengua cercana al castellano, que 
muchos americanos además sabían 
y hasta dominaban, sino que obe-
decía a un orden de materias muy 
próximo al orden institucional; ad-
hería notablemente al Derecho Ro-
mano en la forma en que este era 
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conocido y estudiado en América”2. 
Guatemala adopta el Código Civil 
francés por completo en 1836 y el 
Código francés de 1807 inspira la 
redacción del Código de Comercio 
de Honduras redactado en 1880. 

En materia comercial, el mercan-
tilismo practicado en Francia, In-
glaterra y Holanda tuvo un impac-
to significativo en el cambio de la 
política económica. El exclusivo 
colonial seguía siendo el principio 
rector pero la estrategia era apro-
vechar todos los beneficios eco-
nómicos posibles. Por otra parte, 
de la relación comercial progresi-
vamente inoperante entre Guate-
mala y Cádiz, los comerciantes se 
orientaban hacia Inglaterra y agi-
taban la bandera del libre comercio 
(Pérez-Brignoli 2010: 85). Frente 
al declive del poder colonial espa-
ñol, la relación con Europa consti-
tuye un tema esencial. José Cecilio 
del Valle escribe el 30 de noviem-
bre de 1821: “La América no ca-
minará un siglo atrás de la Euro-
pa: marchará a la par primero: la 
avanzará después, y será al fin la 
parte más ilustrada por la cien-
cias como es la más iluminada por  
el sol”. 

2	 h t tp : /www.udp . c l / desca rgas / f a -
cultades_carreras/derecho/pdf/in-
vest igaciones/Cuadernos_de_ana-
l is is_Colecc ion_Derecho_Pr ivado/
N2_De_codificacion_descodificacion/
Panel1/civilfrance_codificacioneamaeri-
canas.pdf, p.35

Se observa entonces que sin hablar 
de dominación colonial, sí existió a 
la hora de las independencias una 
relación de “inspiración” entre unos 
de Europa y los países de América 
Central. En materia jurídica, eco-
nómica y filosófica, esa relación fue 
decisiva para las constituciones de 
las nuevas naciones y la elaboración 
e implementación de las reformas 
liberales. Como un historiador fran-
cés, desde las independencias, las 
elites políticas y económicas se nu-
trieron únicamente de la referencia 
europea convencidas de que París, 
Londres o Berlín fuesen la cuna de la 
civilización (Compagnon 2013: 14). 
Sin embargo, al estallar la Primera 
Guerra Mundial, esa relación se des-
hizo paulatinamente.

3.	 De la Primera  
Guerra Mundial  
hasta hoy

Como lo observa un historiador 
francés, “América Latina no es 
más presente en la historiografía 
de la Primera Guerra Mundial que 
la Primera Guerra Mundial lo es 
en la historiografía del siglo XX de 
América latina” (Compagnon 2013: 
10). Si América Latina ha quedado 
fuera de la Gran Guerra, hay que 
considerar este fenómeno no obs-
tante como un momento de ruptura 
entre los dos continentes. A finales 
de cuenta, este período es ilustra-
tivo y constituye un momento de  
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ruptura en el orden internacio-
nal que condicionará las décadas 
siguientes. De hecho, la Primera 
Guerra Mundial no se impuso como 
un momento importante en la his-
toria de la inserción internacional 
del continente. Solo aparece como 
un elemento de contexto o un fondo 
borroso (Compagnon 2013: 12). 

El “adiós a Europa” que caracteriza 
este período se explica por un se-
gundo factor. Durante el período 
de guerra en Europa y las primeras 
décadas del siglo XX, América Lati-
na, y con ella Centroamérica, vivió 
una profunda mutación intelectual. 
Las elites –que tenían Europa como 
única referencia– cuestionan la cul-
tura cosmopolita y desarrollan una 
reflexión de más largo plazo orien-
tada a construir una nueva identidad 
nacional o continental, emancipada 
del modelo europeo. Se considera 
en aquel entonces el modelo euro-
peo como obsoleto o inoperante con 
respecto a las realidades socioló-
gicas latinoamericanas (Compag-
non 2013: 15). Se multiplican en 
el continente los cuestionamientos 
de identidad. En Centroamérica, se 
destaca el libro de Salvador Mendie-
ta, La enfermedad de Centroamérica 
(1912). La mutación intelectual de 
las elites de aquel período se explica 
también por la celebración del pri-
mer centenario de las independen-
cias que permiten hacer un primer 
balance crítico, la afirmación de los 
Estados Unidos que cuestiona aun 

más la identidad centroamericana y 
la contestación del liberalismo polí-
tico con las ideología marxista y/o 
anarquista trasladada de Europa por 
la inmigración masiva del inicio del 
siglo. 

La afirmación de los Estados Unidos 
sustituye en aquel entonces Europa. 
El ferrocarril interoceánico, el Ca-
nal de Panamá y la instalación de la  
United Fruit Company dieron una 
nueva fisonomía a la región y crea-
ron las raíces de una relación de do-
minación externa. Como dice Pérez-
Brignoli, “los intereses estratégicos, 
y en particular la defensa del Ca-
nal de Panamá, han constituido un 
leitmotiv permanente de la política 
norteamericana hacia Centroaméri-
ca” (Pérez-Brignoli, 2010: 146). La 
historia del Canal de Panamá en-
carna en sí la lógica cambiante de 
las fuerzas en Centroamérica. Em-
pezando por los franceses a través 
de Ferdinand de Lesseps en 1882, 
fue acabado por los Estados Unidos 
e inaugurado en 1914. Sin embargo, 
desde 1903 y la firma del tratado 
Hay-Bunau-Varilla, los Estados Uni-
dos ya habían instalado su caballo 
de Troya en el istmo. 

4.	 La reactivación de 
la relación Europa/
Centroamérica

La reactivación de la relación entre 
Europa y Centroamérica se destaca 
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con la declaración franco-mexicana 
del 28 de agosto de 1981 por la cual 
se reconoce la guerrilla salvadoreña, 
el Frente Farabundo Martí para la  
Liberación Nacional (FMLN), como 
una “fuerza política representativa”. 
Esta declaración llama la atención 
de la opinión internacional sobre un 
conflicto hasta entonces poco cono-
cido e introduce un cambio radical 
en el orden diplomático de la región 
(Parthenay 2013). 

La declaración franco-mexicana dio 
lugar a una serie de iniciativas diplo-
máticas para solucionar el conflicto 
centroamericano y entre ellas, la ini-
ciativa de Contadora. Esta iniciativa 
se inscribe dentro de un contexto de 
“malentendidos transatlánticos” que 
es aprovechado por los Estados de 
Centroamérica para acercarse a las 
naciones europeas y sustraerse a la 
omnipresencia del vecino norteame-
ricano que los invade. La realidad 
política centroamericana se vuelve 
cada vez más compleja, en función 
de la pluralización de las influencias 
exteriores. Además, la iniciativa de 
Contadora abre la puerta a nuevas 
relaciones diplomáticas y econó-
micas, ya que favorece la intensifi-
cación del diálogo con los Estados 
europeos, un diálogo que se insti-
tucionaliza un año más tarde con la 
firma de la Declaración de San José 
(septiembre de 1984) y bajo el li-
derazgo de los cancilleres alemán y 
belga, así como del Presidente Mon-
ge de Costa Rica. 

La Declaración de San José dio luz a 
un proceso de diálogo político conti-
nuo entre la Comunidad europea y 
Centroamérica. Entre 1984 y 1989, 
se organizaron cinco reuniones de 
Jefes de Estado y cancilleres. El Diá-
logo de San José se institucionalizó 
como un mecanismo oficial de ne-
gociación permanente alrededor de 
una agenda común para Centroa-
mérica (Matul & Umaña 2011: 136). 
En aquel entonces, “Europa también 
encontró en Centroamérica un po-
sible ámbito para el desarrollo de 
un segundo ejemplo de integración 
regional que siguiera su propia ex-
periencia” (Solís 2011: 335). Duran-
te los primeros años de la década 
1990, el proceso se ralentizó has-
ta unas reactivaciones en Florencia 
(1996) y en Madrid (2002). Desde 
el principio de la década del 2000, la 
Unión Europea está focalizada sobre 
tres ejes de cooperación: el apoyo al 
proceso de integración regional; el 
fortalecimiento de la participación de 
la sociedad civil; la reducción de la 
vulnerabilidad y mejoras medioam-
bientales (Comisión Europea 2003). 

Sin embargo, existen muchas criti-
cas con respecto a la construcción 
de una asociación birregional equi-
librada y con el hecho de que la in-
fluencia política de la Unión Europea 
en América Central esté en retroce-
so y que la UE asume un bajo pro-
tagonismo (López & Morales 2006: 
141). Por consecuencia, tal como 
para el continente latinoamericano, 
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Centroamérica está en búsqueda de 
un nuevo paradigma en sus relacio-
nes con instrumentos y estrategias 
que sirvan para afrontar los retos 
actuales y futuros (Gratius 2013: 1) 
y la nueva estructuración del siste-
ma internacional. 

5.	 Centroamérica y  
la paz fría

Se pueden señalar al menos dos 
componentes fundamentales de 
restructuración del sistema inter-
nacional en el cual el istmo centro-
americano se posiciona. Sin lugar 
a duda, la emergencia de nuevas 
potencias, y en particular la China, 
en el sistema internacional cuestio-
na el poder de un actor potente y 
tradicional en la región: los Estados 
Unidos. También, el desarrollo de 
relaciones Sur/Sur introdujo paula-
tinamente una nueva lógica de ac-
ción entre los país que suelen ser 
clasificados como “de periferia” o 
“small states”. 

El sistema internacional del siglo XXI 
se caracteriza por cuatro dinámicas 
sobresalientes que son la variación 
de la presión política de los Estados 
Unidos en la región, la expansión del 
poder chino, el bajo protagonismo 
de la Unión Europea y el auge de las 
relaciones Sur/Sur. 

6.	 Variación de la 
presión política 
norteamericana

Sin lugar a duda, históricamente, 
los Estados Unidos mantuvieron du-
rante años una mano dura sobre los 
países de América Latina, con parti-
cular énfasis en el istmo centroame-
ricano. No puede ser mas ilustrativo 
el título del libro de Carlos Fuentes: 
Bajo la mirada del Halcón (2003). 
Sin embargo, esta expresión de po-
der parece ahora cuestionable. El 
tiempo durante el cual solo la po-
tencia norteamericana existía, un 
mundo unipolar en el cual los Esta-
dos Unidos eran la “hiperpotencia”3 
desapareció con los atentados del 
11 de septiembre del 2001. 

Este acontecimiento dramático dio 
luz a una nueva escena internacio-
nal en donde los pequeños actores 
también tenían un poder de constre-
ñimiento de las grandes potencias. 
La impotencia del poder, (Badie 
2004) se había vuelto una estrategia 
de contestación del poder hegemó-
nico de los Estados Unidos y tam-
bién –según unos– del modelo de 
civilización occidental (Huntington 
1996). No obstante, la consecuencia 
inmediata que se dio después de los 
atentados fue una reorientación de 
la diplomacia norteamericana hacia 
el Medio Oriente y una cierta reti-
rada del continente latinoamericano. 

3	 Para retomar la expresión del ex-canciller 
francés Hubert Védrine.
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Una de las consecuencias de esta 
burbuja de oxígeno para el conti-
nente fue la emergencia de líderes 
que se pueden calificar de “progre-
sistas”: Hugo Chávez, Rafael Correa, 
Lula Da Silva. La región centroame-
ricana no es una excepción en esta 
dinámica. En el bloque neo-boliva-
riano, se insertaron Manuel Zelaya, 
Daniel Ortega y en menor medida 
el gobierno salvadoreño de Mauricio 
Funes. Sin embargo, a la diferencia 
del continente, los países centro-
americanos no aprovecharon esta 
tendencia para fomentar políticas 
post-neoliberales, ni crear nuevos 
modelos corporativistas, ni fortale-
cer el aparato estatal o promover un 
Estado social. 

7.	 Expansión del  
poder chino

Se destaca desde un poco más de 
una década la extensión de la pre-
sencia china en todo el continente 
latinoamericano y la región centro-
americana no es una excepción. La 
República Popular de China está en 
búsqueda de recursos naturales y 
una palanca adicional de poder. 

Según Urcuyo, “China busca mate-
rias primas que su industria necesi-
ta, así como alimentos y fuentes de 
energía. Por su parte, América Lati-
na encuentra en China un gran mer-
cado de elevado crecimiento para 
colocar su petróleo, sus minerales, 

su producción agrícola, así como 
una fuente importante de préstamos 
y de inversión de capital” (Urcuyo 
2014: 2)4.

La tradición diplomática que vincula 
los países centroamericanos con Tai-
wán desde décadas hace que China 
utiliza Costa Rica como “cabeza de 
playa” o trampolín (Urcuyo 2014) 
para aumentar su influencia en Cen-
troamérica. De hecho, Costa Rica es 
el único país que abrió relaciones 
diplomáticas oficiales en 2007 con 
China. 

La voluntad de expansión se obser-
va a través de la frecuencia de los 
intercambios diplomáticos. Los via-
jes diplomáticos de alto nivel, presi-
denciales o ministeriales son un buen 
indicador de la dinámica de acerca-
miento. Por primera vez, Oscar Arias 
visitó al Presidente Hu Jintao en octu-
bre de 2007 para oficializar la apertu-
ra de las nuevas relaciones diplomáti-
cas. En noviembre del año siguiente, 
el Presidente Hu visitó Costa Rica y 
anunció con el Presidente Arias el 
inicio de la negociación de un trata-
do de libre comercio entre China y 
Costa Rica (entrada en vigor el 3 de 
agosto del 2011). Después de esta 
fase inicial, siguieron intercambios 
regulares con cada administración. 
Laura Chinchilla (2010-2014) fue a 

4	 Constantino Urcuyo, «Relaciones de Chi-
na con Centroamérica: comprendiendo los 
intereses estratégicos y económicos de la 
región», Reporte Político Centroamericano 
No. 11, julio-diciembre 2014, p. 2.
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China en agosto de 2012 y recibió 
la visita oficial del Presidente Xi Jin-
ping en junio de 2013. Últimamen-
te, el Presidente Luis Guillermo Solís 
(2014-2018) visitó China en el mar-
co de una visita oficial de Estado de 
ocho días. 

En términos comerciales, China está 
tomando cada vez más peso en la 
política comercial de Centroamérica. 
Se nota en particular el importante 
crecimiento de las exportaciones y 
de las importaciones. Entre 2005 y 
2011, el aumento de las exportacio-
nes no aparece claramente estadís-
ticamente por el efecto de la crisis. 
Aumenta de 308 millones de USD a 
327 millones de USD con un pico en 
2009 con 840 millones de USD de 
exportaciones. Sin embargo, las im-
portaciones triplicaron sobre el mis-
mo período (de 1,015 a 3,517 millo-
nes de USD). 

Si menos afecta las relaciones bila-
terales o las relaciones comerciales 
del Mercado Común Centroameri-
cano (MCCA), sí impacta la relación 
comercial que existe con los Estados 
Unidos y con la Unión Europea. Hay 
que señalar que a pesar de no te-
ner relaciones diplomáticas abiertas 
con los demás países de la región, 
China desarrolla en ellos numerosas 
actividades económicas. En Hondu-
ras se está preparando un proyecto 
de hidroeléctricas en los puertos de 
Amalapa y de Trujillo. Además, el 
Presidente Lobo manifestó el inte-

rés de abrir relaciones diplomáticas 
con la República Popular de China. 
En El Salvador y Guatemala existen 
proyectos de canal seco y construc-
ción de infraestructuras (puertos, 
oleoductos, autopistas, ferrocarri-
les). En Panamá, existe un inter-
cambio fuerte en particular dado 
la presencia de la empresa Hutch-
inson-Whampoa. Esta organización 
con sede en Hong Kong, opera en 
los puertos en ambos extremos del 
Canal de Panamá desde el 2000, 
a través de su subsidiaria Panamá 
Ports Company5. Por fin, en Nicara-
gua se está desarrollando un mega-
proyecto de canal húmedo, el Canal 
Interoceánico de Nicaragua a través 
de la empresa HKND. 

A pesar de no tener relaciones di-
plomáticas normalizadas y abiertas 
con todos los países de la región,  
China actúa de manera estratégica 
en la región tomando como punto 
de entrada a Costa Rica y desarro-
llando paulatinamente actividades 
económicas a través de actores 
privados. 

8.	 Bajo protagonismo 
europeo

Cuando se refiere a la relación Euro-
pa/Centroamérica –y como lo plan-
tea el nuevo acuerdo de asociación– 
hay que fijarse sobre al menos tres 

5	 Ídem., p.7.
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aspectos: el comercio, la coopera-
ción y el diálogo político. 

Al nivel comercial, Europa repre-
senta el tercer mercado de destino 
después de los Estados Unidos y los 
países del Mercado Común Centro-
americano. Según López & Morales 
“la insistencia de la UE en seguir 
condicionando el inicio de las ne-
gociaciones comerciales al avance 
del proceso de fortalecimiento de la 
unión aduanera ha despertado mu-
chas sospechas sobre la voluntad 
real de la UE para concluir un Acuer-
do de Asociación con Centroamé-
rica, debido a las dificultades para 
avanzar en la integración regional” 
(López & Morales 2006: 141). En 
realidad, para la contraparte centro-
americana, lo que resalta de la firma 
del acuerdo de asociación es la vo-
luntad de gradualmente establecer 
una zona de libre comercio entre los 
dos bloques. Por otra parte, la con-
dicionalidad del Acuerdo frente al 
fortalecimiento de la unión aduane-
ra se obstaculiza a las desigualdades 
importantes que existen en la región 
y a la geometría variable en materia 
de cooperación política y económica. 

Por otra parte, “este bajo protago-
nismo se ve reflejado en los conte-
nidos de sus nuevas estrategias de 
cooperación para el período 2007-
2013, en las que se manifiesta un 
desequilibrio profundo entre los 
desafíos identificados en la región 
y los medios puestos a disposición 

para enfrentarlos” (López & Morales 
2006: 142). El mayor problema que 
existe en la relación birregional es el 
desajuste que sigue existiendo en-
tre los dos bloques. Se destaca aho-
ra que no existe una convergencia 
real de intereses. Como lo plantea 
Constantino Urcuyo “si bien la agen-
da europea va más allá de la díada 
comercio, seguridad, centrándose 
en la unión del comercio, desarro-
llo y cohesión social, lo cierto es 
que las circunstancias geopolíticas  
hacen más viable esta agenda en 
Suramérica que en el istmo centro-
americano, donde la agenda de la 
seguridad suramericana recibe ma-
yor apoyo” (Urcuyo 2011: 49). En 
esta línea de reflexión, parece que 
la Unión Europea no tomó realmente 
en cuenta los cambios ocurridos en 
la subregión, lo cual explica el des-
fase entre las acciones de coopera-
ción de la UE y las necesidades de la 
región frente a sus realidades políti-
cas, económicas y sociales. 

Además, se puede señalar el pro-
blema de fondo que es la debilidad 
del diálogo político existente entre 
los dos bloques. Talón de Aquiles 
del Acuerdo de asociación, la falta 
de compromiso político de la Unión 
Europea en Centroamérica es objeto 
de críticas fuertes. Se orientan ha-
cia dos problemas estructurales: el 
problema democrático y el proble-
ma de gobernabilidad. A pesar del 
apoyo presupuestario, los países de 
la región carecen en la mayoría de 
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la institucionalidad necesaria para 
asegurar una gestión responsable y 
transparente de los recursos de la 
cooperación. También, mientras la 
UE se concentra sobre la inclusión y 
la cohesión social, así como los con-
ceptos de pluralismo político, cabe 
notar que todavía “en la mayoría 
de los países del istmo, las organi-
zaciones ciudadanas encuentran se-
rias dificultades para hacer valer sus 
derechos ante las instituciones del 
Estado (…) Tampoco existen meca-
nismos adecuados de contraloría ni 
de rendición de cuentas, por lo que 
muchos se interrogan sobre la po-
sibilidad de desarrollar sociedades 
integradas cuando amplios sectores 
se sienten excluidos del sistema po-
lítico y económico” (López & Morales 
2006: 133).  

A finales de cuenta, resalta la im-
presión que la estrategia euro-
pea ofrece un oferta desarticula-
da a la “demanda” –más bien a la 
necesidad– centroamericana.

9.	 Consolidación de las 
relaciones Sur/Sur 

Desde el inicio de la década 2000, se 
desarrollan relaciones entre países 
que pertenecen tradicionalmente a 
la periferia del sistema internacio-
nal. Esos países han activado nue-
vas formas de colaboración que per-
miten salir adelante y posicionarse 
en un sistema internacional en plena 

recomposición pero que sigue sien-
do excluyente.  

Para muchos países de América La-
tina, el desarrollo de las relaciones 
Sur/Sur, que sea con los países del 
continente africano o con el Medio 
Oriente, representa una arena pri-
vilegiada para expresar unos valo-
res, en particular la autonomía y la 
soberanía, así como una aspiración 
contra-hegemónica. Esta dinámica 
coincide con la emergencia de esos 
líderes progresistas que se mencio-
nan más adelante.  

Los países de Centroamérica son 
involucrados en proyectos de coo-
peración con países del continente. 
Costa Rica se beneficia de proyectos 
de cooperación con Chile y Uruguay 
(protección social, pobreza y cohe-
sión social, eficiencia energética, 
inocuidad de alimentos, turismo, 
industria y PYMES); Chile coopera 
también con Honduras en temas de 
seguridad, medioambiente, energía, 
minería y forestal; Argentina con 
Nicaragua en tema medioambien-
tal; Brasil con Nicaragua en mate-
ria de agricultura, medioambiente, 
abastecimiento y saneamiento del 
agua; Uruguay con El Salvador en 
medioambiente; y Colombia con 
El Salvador en desarrollo urbano y 
creación de espacios públicos.  

También se desarrolló un proceso de 
diversificación de las relaciones co-
merciales de los países centroameri-
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canos con países del sur. De hecho, 
nuevas embajadas y oficinas comer-
ciales abrieron en el Medio Oriente. 
En contexto de crisis económico-
financiera y energética, los Esta-
dos de Centroamérica aplican una 
estrategia de diversificación de los 
intereses estratégicos para mitigar 
la vulnerabilidad. Al nivel diplomá-
tico, Cecilia Baeza indica en el caso 
del Medio Oriente, que esas nuevas 
relaciones son un verdadero “terre-
no de expresión diplomática” (Baeza 
2013)6, aun más útil para Estados 
pequeños.  

10.	 La paz fría  

El nuevo sistema internacional está 
en plena reconfiguración al recom-
ponerse el o los centros del poder. 
Más allá de los numerosos actores 
que han surgido en la esfera inter-
nacional, emerge un nuevo orden 
internacional aun pacificado pero 
con una alta tensión político-econó-
mica dado la rarefacción de los re-
cursos, la multiplicación de las crisis 
(económicas y naturales) y la ace-
leración de los flujos internacionales 
(transnacionales).  

En un sistema internacional apolar 
(Badie 2011), se está creando en el 
continente latinoamericano y parti-

6	 Cecilia Baeza, «Le rôle du Moyen-Orient 
dans les nouvelles relations internatio-
nales de l’Amérique latine», Mouvement, 
2013/4 (n° 76).

cularmente en Centroamérica una 
configuración de paz fría. Este con-
cepto remite a la confrontación cre-
ciente entre un lado los actores del 
pasado que quieren mantener su po-
der y del otro los nuevos actores que 
quieren aprovechar nuevas oportu-
nidades. Desde el 11/09/2001, los 
Estados Unidos se alejaron de Amé-
rica Latina y trasladaron el interés 
diplomático, político y militar de ma-
nera casi integral en el Medio Orien-
te. Así, la relación estrecha y fuerte 
que había existido durante años los 
Estados Unidos y los países de Amé-
rica Latina estaba por cambiar.  

El inicio de la década 2000 se carac-
teriza por una distanciación de los 
Estados Unidos, la emergencia del 
poder chino y la emergencia en el 
continente de poderes progresistas. 
Sin embargo, la nueva década 2010 
da luz a un nuevo tipo de enfrenta-
miento entre potencias cuyo objeto 
es el continente latinoamericano.  

Este nuevo tipo de enfrentamiento 
no es físico, ni militar. Es un enfren-
tamiento con alto componente polí-
tico-diplomático disfrazado bajo una 
competición de naturaleza económi-
ca. En un sistema continental paci-
ficado, la configuración geopolítica 
implica una tensión renovada entre 
las potencias para repartirse cuotas 
de poder. La relación existente entre 
China y los Estados Unidos en la re-
gión es de esta naturaleza. En esta 
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configuración regional, la UE puede 
constituirse como una alternativa. 

Después de haber presentado los 
componentes de la expansión china 
en Centroamérica, es interesante 
observar la reacción norteamerica-
na al respecto. Muchas de las acti-
vidades y proyectos desarrollados 
por China se presentan a los Esta-
dos Unidos como una amenaza a 
sus intereses estratégicos en la re-
gión. Frente a su presencia histórica, 
constituye una invasión en su patio 
trasero. El proyecto de Canal en Ni-
caragua que compite con el Canal de 
Panamá simboliza esta rivalidad.  

Los viajes presidenciales son buenos 
indicadores de esta rivalidad diplo-
mática. A la expansión de la presen-
cia china y de la aceleración de las 
visitas oficiales entre China y Costa 
Rica (“el trampolín en Centroamé-
rica”), el Presidente de los Estados 
Unidos, Barack Obama, organizó 
una visita oficial en la región. Como 
escribe un periodista de El País con 
respecto a la visita a Costa Rica: “la 
sola presencia de Obama en este 
modesto país –aunque con algunas 
gestas memorables en su historial, 
como la abolición del Ejército–, para 
conversar con los presidentes de 
otras siete modestas naciones que 
apenas representan unas décimas 
del Producto Interno Bruto mundial, 
es una prueba de que Centroamérica 
tiene un valor especial para Estados 
Unidos” (Caño 2013). Sin embargo, 

esta visita oficial poco después de 
su reelección se interpreta como 
un interés renovado mientras la 
región en los últimos años había 
empezado a voltear la mirada ha-
cia Asia.  

Esta rivalidad se da a través de una 
“competición de infraestructuras”. 
Al desarrollar un megaproyecto en 
Nicaragua con el canal húmedo que 
permitirá conectar la costa caribe 
(atlántica) y pacífica, el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) 
–actor cercano a la administración 
norteamericana– está fomentando 
un proyecto de carretera de “Co-
nectividad Vial Costa Atlántica” (BID 
2014)7. Mientras la República Po-
pular de China está aportando una 
nueva fuente de financiamiento para 
la región, los Estados Unidos reac-
cionaron con un nuevo plan para 
Centroamérica anunciado por Joe 
Biden, Vice-Presidente de los Esta-
dos Unidos y con el mando de nue-
vas tropas norteamericanas en la 
región. El Comando Sur de Estados 
Unidos insertó por 200 días, un gru-
po de 280 marines. Este es el des-
pliegue más importante en Centro-
américa desde hace muchos años. 
Alrededor de 89 marines irán a Gua-
temala, El Salvador y Belice. Esas 
tropas participan en entrenamien-
to de fuerzas aliadas, lucha contra 
el crimen organizado y se unirán a  

7	 Proyecto NI-L1087 «Proyecto de Conec-
tividad Vial Costa Atlántica», 2 diciembre 
2014. 



                                   “La Asociación Birregional  Unión Europea-Centroamérica” 21

misiones de rescate en caso de de-
sastres naturales8. 

A pesar de tener un peso económico 
despreciable tanto para los Estados 
Unidos como para China, la rivalidad 
que se da entre las dos potencias 
demuestra todo el valor geoestraté-
gico que tiene el istmo centroame-
ricano. De hecho, para los Estados 
Unidos, la zona puede constituir una 
amenaza para la seguridad de su 
territorio nacional (migración, flujos 
informales, violencia) pero la zona 
es esencial para el control de un 
flujo estratégico: el comercio marí-
timo. Que sea por el Canal de Pana-
má o el Canal de Nicaragua, el istmo 
centroamericano es una área estra-
tégica para quien busca la seguridad 
internacional, el poder económico y 
la influencia internacional.  

11.	 La alternativa 
europea

11.1	 La ilusión china 

La emergencia del poder económico 
chino tiene impactos positivos para 
la región pero también unos negati-
vos. La relación comercial que está 
creciendo con China es principal-
mente de tipo agro-exportador del 

8	 h t tp:/ /www.s21.com.gt/nac iona-
les/2015/05/26/eeuu-enviara-280-mari-
nes-centroamerica, consultado el 24 de 
julio del 2015. 

lado centroamericano. En cambio, el 
istmo importa una serie de produc-
tos de valor agregado. 

El aparente “aire fresco” que ofrece 
la nueva relación comercial con  Chi-
na, presenta una serie de peligros, 
entre los cuales mencionaremos: la 
reprimarización de la economía y la 
desindustrialización por déficit de 
competitividad. Lo que queremos 
destacar es que a pesar de la ilusión 
de un poder alternativo que puede 
generar una diversificación de los in-
tereses comerciales, China presenta 
un rostro idéntico en materia políti-
co-comercial a los Estados Unidos. 
La consecuencia y el riesgo de todo 
lo anterior es de mantener la región 
en una situación de vulnerabilidad y 
de dependencia económica frente al 
exterior.  

Por otra parte, el caso del Canal In-
teroceánico de Nicaragua demuestra 
que los proyectos desarrollados por 
China en la región pueden presen-
tar una serie de peligros mayores en 
términos democráticos (soberanía 
territorial), ambientales (ausencia 
de estudios de impacto ambiental) 
y sociales (desplazamiento, em-
pleos, seguridad). El caso del Canal 
de Nicaragua es un ejemplo clásico 
de balance que un Estado tiene que 
hacer entre el desarrollo económico 
y la protección de su población y te-
rritorio. En democracias inestables, 
con aparatos estatales débiles y roí-
dos por la corrupción y la violencia, 



	         Cátedra de Estudios Unión Europea y Centroamérica 22

los beneficios de la intervención ex-
terna pueden revelarse a finales de 
cuenta dañinos.  

11.2	 La trampa 
estadounidense 

Frente a las realidades regionales, 
cierto es que la agenda propuesta 
por los Estados Unidos para la región 
parece ser mas atractiva. De hecho, 
los niveles de violencia implican una 
respuesta en materia de seguridad. 
Es lo que Estados Unidos propuso: el 
Plan para la Prosperidad de Centro-
américa en enero del 2014. El plan 
tiene el doble beneficio de atender 
un problema concreto e inmediato y 
de inscribirse en una tradición histó-
rica de apoyo a la región.  

La trampa es de reproducir realida-
des del pasado, es decir, la injeren-
cia que pone en peligro la soberanía 
de los Estados y la dependencia téc-
nica que aumenta la vulnerabilidad 
y la debilidad de las instituciones 
estatales.  

El documento marco de la vice-pre-
sidencia de los Estados Unidos que 
detalla el programa Alianza para la 
prosperidad ofrece todas las señales 
de estos riesgos. El objetivo global 
se define como tal: “The President’s 
request aligns the resources neces-
sary to help the leaders of Guatema-
la, El Salvador, and Honduras imple-
ment systemic reforms that address 

the lack of economic opportunity, 
the absence of strong institutions, 
and the extreme levels of violence 
that have held the region back at a 
time of prosperity for the rest of the 
Western Hemisphere” (White House 
2015). 

Al referirse al tercer pilar de la 
estrategia –improved governance– 
se dice que “these resources 
will allow the United States to 
continue partnering with Central 
American governments as they 
make necessary reforms to their 
own institutions, and will draw on 
the expertise of the U.S. agencies 
and other stakeholders in the 
hemisphere to advance the reforms 
necessary to ensure the long-term 
effectiveness and impact of U.S. 
assistance” (White House 2015). De 
hecho, una de las maldiciones de la 
región es haber siempre beneficiado  
el apoyo exterior, lo cual ha creado 
la situación actual de debilidad 
de las instituciones públicas y la 
muy baja profesionalización de los 
funcionarios. Esta dependencia 
frente a la asistencia técnica externa 
es una realidad de largo plazo en la 
región (Wynia 1970) y la estrategia 
para la prosperidad tiende a 
consolidarla.  

Si los principios expuestos en las 
estrategias pueden ser respetables 
y confiables, se tendrá que notar el 
contexto de la decisión norteame-
ricana de elaborar el proyecto: la 
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crisis de los menores. La urgencia 
frente a la cual responde Estados 
Unidos con este plan parece ser más 
orientada hacia la protección de su 
frontera que una estrategia global de 
desarrollo para la prosperidad de la 
región centroamericana. El desplie-
gue de los soldados recientemente 
en Honduras –y por cuotas en todos 
los países del istmo– fortalece esa 
perspectiva.  

11.3	 ¿Cuál alternativa 
europea? 

En el clima de paz fría, la UE repre-
senta para Centroamérica una alter-
nativa política de alcances globales 
en un mundo multipolar (Urcuyo 
2011: 66). Constituye una alterna-
tiva a la superpotencia norteameri-
cana y una alternativa a la ilusión 
china.  

Para Centroamérica, fortalecer el 
diálogo político con la UE presenta 
una serie de ventajas. Antes que 
todo, la diversificación de las rela-
ciones económicas en el contexto 
de rivalidad USA/China. Esta alter-
nativa económica tiene que consi-
derarse seriamente después de la 
crisis económico-financiera que co-
noció Estados Unidos y que impactó 
fuertemente al istmo (a través de 
los flujos de remesas en particular). 
Por otra parte, la economía chi-
na comienza a conocer ciertas di-
ficultades. En 2014, el crecimiento 

económico fue de 7,4%, el peor re-
sultado desde 1990. Muchos econo-
mistas se están interrogando ahora 
sobre la capacidad de sostenibilidad 
y durabilidad del crecimiento de la 
economía china. Esta desacelera-
ción se explica por la sobreinversión 
en ciertos sectores económicos que 
se traduce por una sobreproduc-
ción; por la disminución de la mano 
de obra rural barata, el aumento del 
costo del trabajo y por consecuen-
cia de los costos de producción; y 
por los constreñimientos ambien-
tales cada vez más fuertes que se 
imponen a las actividades económi-
cas. En la actualidad, la decisión de 
China del 12 de agosto de devaluar 
el yuan, que acumuló una depre-
ciación del 3,5% en dos días, eleva 
la presión sobre las economías de 
América Latina, porque reducirá sus 
exportaciones de materias primas y 
sus ingresos de divisas (EFE 2015). 
Resulta que la economía europea 
–a pesar de la situación que impac-
ta a Grecia en particular– ofrece un 
perfil menos atractivo en volumen 
(mercado, servicios…) pero mucho 
más estable.  

Al nivel geopolítico, fortalecer el diá-
logo con la UE permite mitigar los 
efectos de la rivalidad de las poten-
cias externas en la región y fomen-
tar la integración regional. Es una 
apuesta sobre la consolidación de 
un sistema internacional multipolar 
con una distribución de la potencia. 
Sin lugar a duda, la UE ve el interés 
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de difundir su modelo o experiencia 
de integración. Con Europa, la inte-
gración centroamericana comparte 
una génesis fundada sobre la guerra 
o el conflicto armado. No obstante, 
no hay que olvidar que las experien-
cias más avanzadas y concretas de 
la integración europea (Comunidad 
Europea para el Carbón y el Acero, 
el Comité de acción de los Estados 
Unidos de Europa y la tentativa de 
Comunidad de Defensa Europea) 
nacen en un contexto de guerra fría 
y fueron de gran utilidad para en-
frentar la bipolaridad y posicionarse 
en el sistema internacional9. Tam-
bién, existe ahora una coincidencia 
histórica entre Europa y Centroa-
mérica. La crisis de Suez que es-
talló después de la nacionalización 
del Canal en 1956 fue un revelador 
de un peligro para el equilibrio del 
mundo y para Europa (frente a su 
dependencia energética). En aquel 
entonces la crisis de Suez había 
dado luz a un motor de la integra-
ción europea (EURATOM). La confi-
guración actual es similar. El Canal 
de Nicaragua podría trastornar el 
equilibrio del comercio marítimo in-
ternacional. Con la presencia en el 
istmo de dos canales que impactan 
de manera global la dinámica del co-
mercio internacional, la integración 
se vuelve aun más necesaria para 
promover el desarrollo humano y la 
seguridad regional. 

9	 Véase las “Memorias” de Jean Monnet.

La relación con la UE permite tener 
vigente una agenda menos focali-
zada en los temas de seguridad con 
la promoción de un enfoque global 
para enfrentar los problemas estruc-
turales del istmo centroamericano. 
Si se podía criticar los programas 
anteriores de la cooperación de la 
UE hacia la región, con un desajuste 
de los intereses, sí puede atestiguar 
que la UE entendió la preocupación 
de la región y reestructuró su oferta 
de cooperación. Considerando que 
el continente ha cambiado sustan-
cialmente, el Programa Indicativo 
Regional Multianual para América 
Latina 2014-2020 destaca el hecho 
de que “EU’s development coope-
ration with Latin America should be 
adapted to reflect new realities in 
the region”. La UE está reestructu-
rando su cooperación bilateral para 
concentrarse también sobre los paí-
ses con más necesidades. Al respec-
to, Centroamérica es una piedra an-
gular del programa de cooperación 
para los años 2014-2020 al ser un 
pilar en sí de la estrategia global. De 
hecho, el componente 2 (120 millo-
nes de euros) de la estrategia eu-
ropea se orienta únicamente hacia 
Centroamérica. Por otra parte, los 
Estados centroamericanos sí perma-
necen elegibles para el componente 
1 (805 millones de euros) que tiene 
una orientación temática también 
fuertemente vinculada con la re-
gión: seguridad; buena gobernanza; 
crecimiento y desarrollo humano; y 
sostenibilidad ambiental.  
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El interés de la alternativa europea 
viene del enfoque global de su es-
trategia de lucha con la inseguridad. 
Tomando en cuenta la realidad cen-
troamericana, la UE promueve una 
estrategia que se estructura con 
tres perspectivas: “1) developing a 
shared public security agenda with 
the region as part of an overall po-
litical and development partnership;  
2) strengthening governments’ ca-
pacity to tackle insecurity while 
upholding human rights and boos-
ting prevention policies; 3) fostering 
regional and international coopera-
tion to deal with the transnational di-
mension of public security threats”.  

Conclusiones

Para sintetizar la reflexión de este 
artículo, la alternativa europea se 
presenta frente a una serie de facto-
res históricos, geopolíticos e institu-
cionales. Si se puede mencionar un 
motivo histórico para no reproducir 
realidades del pasado (interven-
cionismo norteamericano), existe 
también una motivación geopolíti-
ca ante la dinámica de reconfigura-
ción del sistema internacional (paz 
fría) y en particular del nuevo po-
sicionamiento del continente latino-
americano en el escenario global. El 
diálogo político fortalecido median-
te el Acuerdo de Asociación entre 
la Unión Europea y Centroamérica 
constituye aún más una ventana 
de oportunidad político-institucional 
para el istmo. 
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Un Acercamiento a la acción  
de los Órganos e Instituciones  
del SICA en materia de  
políticas regionales

Irene Díaz1
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riormente trabajó en la Secretaría General del SICA, mediante la Dirección de Integración, 
en temas relativos a formación y capacitación, también apoyó al Fondo España-SICA, al 
Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica y República Dominicana (COMISCA). Entre 
sus áreas de especialización se encuentra el proceso de Integración Centroamericana y las 
Políticas Públicas.

Introducción 

El Sistema de la Integración Cen-
troamericana (SICA) es el marco 
institucional en el que se desarrolla 
el proceso de la Integración Cen-
troamericana, fue creado en 1992 
mediante la firma del Protocolo de 
Tegucigalpa a la Carta de la ODECA, 
con el objetivo de constituir a Cen-
troamérica en una región de paz, li-
bertad, democracia y desarrollo.

Para el cumplimiento de sus fun-
ciones, desde su surgimiento, el 
SICA fue dotado con una estruc-
tura institucional compuesta por 
órganos, secretarías e institucio-

nes especializadas orientadas a 
viabilizar el proceso de integración 
centroamericana como uno de los 
principales instrumento de desa-
rrollo de la región.

En términos generales el SICA se 
caracteriza, entre otras cosas, por 
ser una instancia de carácter mul-
tidimensional; condición derivada 
de su definición como herramienta 
de desarrollo que se sustenta en 
el modelo de desarrollo sosteni-
ble promovido por el Programa de 
Naciones Unidas para el Desarro-
llo (PNUD) en los años 90; en este 
sentido, la estructura institucional 
del SICA cuenta con una organiza-
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ción de sus instancias sectorializa-
da; conocidos como subsistemas 
y en cada uno de estos se desa-
rrollan las acciones, principalmen-
te de naturaleza política, que do-
tan de contenido y razón de ser al 
Sistema.

La acción política del SICA está 
sustentada en el hecho de que sus 
órganos e instancias funcionan a 
través de la definición, diseño y 
ejecución de acciones de naturale-
za política, sin embargo, no ha sido 
hasta mediados de la década del 
2000 que estas acciones empezaron 
a ser orientadas hacia la generación 
de políticas públicas que, a su vez, 
posibilitan la creación de bienes pú-
blicos regionales que contribuyan al 
desarrollo de la región.

La estructura institucional del SICA 
ha sido y es objeto de críticas recu-
rrentes de diferentes sectores, que 
suelen referirse a esta como una 
institucionalidad poco funcional, ex-
cesivamente amplia, costosa, poco 
eficiente e ineficaz. En este sentido 
se han demandado y formulado pro-
puestas de reformas institucionales 
del Sica, que más allá de su alcan-
ce y metodología; no cuentan con 
un respaldo profundo acerca de la 
naturaleza de esta estructura insti-
tucional, ya que no existen estudios 
específicos que analicen el funcio-
namiento del Sica a través de su 
acción.

En el 2014 se elaboró la investiga-
ción denominada “La Naturaleza de 
la Estructura Institucional del SICA: 
Un Acercamiento a la Acción de los 
Órganos e Instituciones del SICA 
en materia de Políticas Regionales’’ 
en el marco de la Maestría en In-
tegración Centroamericana y Desa-
rrollo, a continuación se presenta 
una adaptación de la investigación 
indicada orientada a identificar algu-
nas particularidades de las acciones 
políticas del SICA como medio para 
profundizar sobre el funcionamien-
to de la estructura institucional del 
SICA.

1.	 Breve recorrido  
del SICA	

La estructura institucional del SICA 
ha sido objeto de varios estudios 
y análisis, tanto de índole “oficial”, 
es decir, que han sido impulsadas 
por entidades oficiales de los países 
miembros del Sica o del SICA mis-
mo, como de naturaleza académica, 
es decir, que han sido elaborados 
por centros de pensamiento, univer-
sidades, institutos de investigación, 
etc., que también han demostrado 
interés en el estudio del Sica. Si 
bien estos trabajos no se han enfo-
cado, necesariamente, en la estruc-
tura institucional específicamente, 
esta producción de conocimiento 
ha puesto “sobre la mesa” variables 
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de análisis a considerar para el es-
tudio de los órganos e instituciones 
del SICA, como ha sido el caso de 
los trabajos realizados por Salazar 
y Ulate (2009) en materia de com-
petencias de los órganos del SICA, 
y los estudios desarrollados por 
Caldentey (2009 y 2010), Santos 
(2010, 2014) y Caldentey, Santos y 
Cousinou (2014) sobre la construc-
ción y funcionamiento del SICA.

A la fecha, el SICA, ha sido objeto de 
cuatro intentos de reforma institucio-
nal que han derivado en diferentes 
acciones, de índole política, jurídica, 
técnica y administrativa; con miras 
a hacer viable, eficaz y eficiente su 
funcionamiento. Estos cuatro inten-
tos han sido identificados por Santos 
(2014), según se expresa en el si-
guiente cuadro:

Cuadro1 
Intentos de reforma al SICA

Año
Modalidad de  
presentación

Principios de la  
propuesta

1997
Reforma basada en el informe 
BID-CEPAL.

UNIFICACIÓN Y 
RACIONALIZACIÓN

2004
Reforma centrada en Comisión 
Ad-hoc para la reforma 
institucional.

COORDINACIÓN

2009  XXXIV Cumbre de Presidentes. MODERNIZACIÓN

2012–2013 
XL y XLI Cumbres de 
Presidentes.

¿EFICIENCIA? 
¿TRANSPARENCIA? 
¿PARTICIPACIÓN?

Fuente: Santos, F. (2014), Dilemas de la Integración Centroamericana: Las Propuestas 
de Reforma Institucional del SICA en Perspectiva. San José. ICAP.
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Esquema 1 
Propuestas de reforma al SICA 1996-2013. 

Relativos a la Estructura Institucional del SICA

2012-2013 
XL y XLI  

Reunión de 
Presidentes

 
Aprobación de 
esquema de  

las instituciones 
que componen 
el SICA-122 
instituciones.

2010-XXXV 
Reunión de 
Presidentes

 
Se define el  

Plan de Acción (5 
pilares).

2009-XXXIV 
Reunión de 
Presidentes

 
Retoma la idea 

de ordenamiento 
institucional. 

 
Reactivación del CE.

 
Ente fiscalizador 

Regional.

2004 Comisión 
Ad hoc para 
la  Reforma 

Institucional
 

Protocolo de 
reforma al 
PARLACEN.

 
Protocolo de 

reforma al CCJ.
 

Activa el Comité 
Ejecutivo. 

 
Activa la Comisión 

de Secretarías.
 

Fortalecimiento 
del CC-SICA.

 
Contraloría  

para el SICA. 

1997 Informe 
BID-CEPAL

 
Reforma al 
PARLACEN.

 
Reforma a la CCJ.

 
Unificación de 
Secretarías.

 
Comité de enlace 
en lugares del CE.

Fuente: Elaborado en base a la clasificación de los procesos de reforma del SICA recogi-
do en Santos, F. (2014), Dilemas de la Integración Centroamericana: Las Propuestas de 
Reforma Institucional del SICA en Perspectiva. San José. ICAP.

Cada uno de estos intentos de re-
forma pretendió hacer un abordaje 
integral y completo de los diferen-
tes elementos que debería contener 
una reforma institucional del SICA, 
alguna de ellas enfocadas directa-

mente en la estructura institucional 
del Sistema. De manera resumida el 
siguiente esquema presenta algunos 
de los aspectos que recogieron estos 
intentos de reforma en materia de 
órganos e instituciones.
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Los intentos de Reforma Institucio-
nal del SICA centraron sus propues-
tas de acción en “ordenar” el proce-
so de integración centroamericana, 
más concretamente en el funciona-
miento institucional, es decir, en su 
gobernabilidad, en el afán de que 
este funcionara como un sistema en 
búsqueda de los objetivos definidos 
en el Protocolo de Tegucigalpa y de-
más Tratados marco. Sin embargo, 
los nuevos enfoques de administra-
ción pública y de gestión política y la 
realidad del Sistema demandan un 
análisis que se sustente en la gober-
nanza del SICA, es decir, que apar-
te de involucrar el aspecto funcional 
de la estructura a nivel interno, este 
sea “medido” por la capacidad de 
generar acciones de políticas públi-
cas que a su vez faciliten bienes pú-
blicos regionales. 

Como consecuencia del análisis de 
los intentos de reforma del SICA, 
en el 2001 la Secretaría General 
del SICA (SG-SICA), con el apoyo 
financiero del Fondo España-SICA, 
construyó un inventario de órganos 
e instituciones del Sistema, como 
una acción encaminada a ordenar 
la estructura institucional del SICA. 
Uno de los principales resultados de 
esta acción de ordenamiento fue un 
inventario de un aproximado de 142 
instituciones, que se constituye en 
una herramienta valiosa de trabajo 
de la SG-SICA y del SICA en gene-
ral. Sobre la base del inventario de 
instituciones y órganos del SICA, en 

2013 el Comité Ejecutivo del SICA 
aprobó el reconocimiento de 122 
instituciones, entre los que se en-
cuentran órganos, instituciones es-
pecializadas, foros, redes y otras 
modalidades de instancias.

El SICA, con una estructura insti-
tucional de 122 instancias enfrenta 
grandes retos partiendo del hecho 
de que no se tiene certeza de cuál 
es la función de cada instancia en 
el marco del SICA (carecen de una 
definición de competencias y coor-
dinación); que demanda de un pre-
supuesto alto para mantenerse (a la 
fecha la mayoría de instancia ma-
neja su propio presupuesto); que 
bajo la relación costo/beneficio el 
SICA es una instancia poco eficaz y 
eficiente; es decir, los resultados o 
beneficios que genera (incluidas las 
políticas públicas) son insuficientes 
o limitados en relación a la canti-
dad de recursos que demanda para 
mantenerse.

Para tales efectos es necesario con-
siderar las particularidades de las 
acciones políticas del SICA, entre las 
que destacan las siguientes:

•	 El SICA no cuenta con una de-
finición exacta de lo que es una 
política pública regional. Ante 
esta deficiencia, muchos ins-
trumentos políticos o técnicos 
pueden ver cuestionada su con-
dición como política, estrategia, 
agenda, etc.



	         Cátedra de Estudios Unión Europea y Centroamérica 32

•	 El SICA no tiene definido un 
procedimiento diferenciado de 
generación o formulación de ac-
ciones políticas, específicamente 
de políticas públicas regionales, 
por lo que se inclinan a adoptar 
procedimientos de formulación 
de acuerdos jurídicos o de pro-
yectos de cooperación. En este 
sentido tampoco se han iden-
tificado qué órganos e instan-
cias pueden generar, formular 
o ejecutar las acciones políticas 
dentro del SICA (definición de 
competencias). 

•	 Desde mediados de la década 
del 2000 se ha incrementado la 
cantidad de documentos de na-
turaleza política, algunos ellos 
denominados Políticas Públicas 
Regionales. Esta tendencia de 
generación de este tipo de do-
cumentos se elevó luego de su-

perado el período de elaboración 
de agendas y planes de la mayo-
ría de consejos de ministros del 
SICA.

•	 Existe poco conocimiento so-
bre la acción política efectiva 
del SICA. La misma SG-SICA no 
cuenta con datos exactos acerca 
de las acciones políticas que está 
formulando o desarrollando, y 
cuáles de ellas se constituyen en 
Políticas Públicas Regionales.

En base a lo anterior se retoma 
como principal referente de identi-
ficación de las iniciativas de políti-
cas públicas regionales la realizada 
por Santos, Caldentey y Cousinou 
(2014) en el documento “Los Modos 
de Ejecución de las Políticas Públicas 
Regionales en los Espacios de la In-
tegración: Nuevos Instrumentos de 
Desarrollo para Centroamérica”, tal 
y como se expresa en el cuadro 2: 
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Cuadro 2 
Propuesta de catálogo de iniciativas de  
políticas públicas en el marco del SICA

# Política o  
estrategia

Tipología 
propuesta

Órgano  
rector

Órgano  
gestor

Año de 
inicio

1 Libre Comercio/ 
Unión Aduanera Comunitaria

Consejo de Ministros 
de Integración 
Económica 
(COMIECO)

Secretaría 
General de 
Integración 
Económica 
(SIECA)

1960-
2008

2 Política de integración  
de pesca y acuicultura

Regulatoria

Consejo de Ministros 
de Agricultura, Pesca 
y Acuicultura

OSPESCA 2005

3

Mercado interior 
(armonización aduanera, 
procedimientos 
aduaneros, armonización 
arancelaria)

COMIECO SIECA 2008

4 Acuerdo Monetario 
Centroamericano COMIECO SECMA 1999

5 Negociación conjunta de 
medicamentos

Distributiva

Consejo de Ministros 
de Salud SECOMISCA 2008

6

Estrategia 
Centroamericana 
de Desarrollo Rural 
Territorial (ECADERT)

Consejo de Ministros 
de Agricultura, Pesca 
y Acuicultura

SECAC 2010

7
Estrategia de Seguridad 
de Centroamérica 
(ESCA)

Consejo de Ministros 
de Seguridad, 
Justicia y 
Gobernación

SGSICA 2012

8 Política Agrícola 
Centroamericana

Coordinación 
de 

Estrategias 
e iniciativas 
de política

Consejo de Ministros 
de Agricultura, Pesca 
y Acuicultura

SECAC 2008

9
Estrategia Regional 
Agroambiental y de 
Salud (ERAS) 

Consejo de Ministros 
de Ambiente y 
Desarrollo

Secretaría 
del Consejo 
Centroamericano 
de Ambiente y 
Desarrollo

2008

10 Agenda Estratégica 
Social de Centroamérica

Consejo de Ministros 
de Integración Social

Secretaría de 
la Integración 
Social 
Centroamericana 
(SISCA)

2008

11

Agenda Estratégica 
y Plan de Salud de 
Centroamérica y 
República Dominicana

Consejo de Ministros 
de Salud SECOMISCA 2009

Continúa…
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# Política o  
estrategia

Tipología 
propuesta

Órgano  
rector

Órgano  
gestor

Año de 
inicio

12

Estrategia 
Centroamericana 
de Vivienda y 
Asentamientos Humanos 
(ECVAH)

Coordinación 
de 

Estrategias 
e iniciativas 
de política

Consejo de Ministros 
de Vivienda

Consejo 
Centroamericano 
de Vivienda y 
Asentamientos 
Humanos 
(CCVAH)

2009

13 Estrategia Regional de 
Cambio Climático

Consejo de Ministros 
de Ambiente y 
Desarrollo

Secretaría 
del Consejo 
Centroamericano 
de Ambiente y 
Desarrollo

2010

14
Estrategia Regional 
de Cambio Climático 
(PCGIR)

Consejo de Ministros 
de Seguridad, 
Justicia y 
Gobernación

Centro de 
Coordinación  
para la Prevención 
de Desastres 
Naturales en 
América Central 
(CEPREDENAC)

2010

15

Estrategia de Fomento 
al Emprendimiento 
en Centroamérica y 
República Dominicana 
(EMPRENDE)

COMIECO
Centro Regional 
de Promoción de 
la MIPYME

2012

16
Política Cultural 
de Integración 
Centroamericana

Consejo de Ministros 
de Cultura

Secretaría de 
la Coordinación 
Educativa y 
Cultura de 
Centroamérica 
(SECECC)

2012

17

Estrategia de 
Sostenibilidad para la 
respuesta integral al 
VIH-SIDA

Consejo de Ministros 
de Salud SECOMISCA 2012

18 Política Educativa 
Centroamericana

Consejo de Ministros 
de Educación SECECC 2013

19
Política Regional de 
Igualdad y Equidad de 
Género (PRIEG)

Consejo de Ministras 
de la Mujer

Secretaría del 
Consejo de 
Ministras de 
la Mujer de 
Centroamérica 
(SECOMMCA)

2013

20

La Política de Seguridad 
Alimentaria y Nutricional 
de Centroamérica y 
República Dominicana 
2012-2032

Consejo de Ministros 
de Salud

Instituto de 
Nutrición de 
Centroamérica y 
Panamá (INCAP)

2013

Fuente: Santos, Caldentey y Cousinou (2014).
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2.	 Breve descripción de 
la investigación

Partiendo del enfoque de Nuevo 
Institucionalismo2, disciplina que se 
centra en el estudio de las institucio-
nes bajo el principio de institutions 
matters, es decir, las instituciones 
cuentan y son importantes para la 
determinación de la naturaleza de 
un proceso de integración regional, 
en el 2013 se realizó una investiga-
ción sobre la base de tres políticas 
regionales del SICA:

•	 Politica  de  Integracion  de  Pes-
ca  y  Acuicultura  en  el  Ist-
mo Centroamericano. 

•	 Estrategia de Seguridad de 
Centroamérica.

•	 Negociación Conjunta de 
Medicamentos.

El enfoque neoinstitucionalista se 
halla, para el caso centroamericano, 
muy delimitado por la influencia del 
denominado “institucionalismo in-
tergubernamental”, que se basa en 
tres principios: a) negociaciones en-
tre los gobiernos; b) tendencia a la 
convergencia con el mínimo común 

2	 Parte del precepto de que las institucio-
nes desempeñan un rol mediador (me-
diating role) y no solo de meras arenas 
neutrales en las que juegan las fuerzas 
políticas (Mariscal, 2003). Bajo una lógi-
ca de funcionamiento fundamentada en 
la teoría sistémica, se presume que “las 
instituciones políticas (polity) estructuran 
insumos (inputs) de las fuerzas sociales, 
económicas y política y el juego político 
(politics) y tienen un impacto consecuente 
sobre el resultado de las políticas (policy 
outcome)” (Mariscal, 2003).

denominador; y c) la tendencia a una 
obstaculización o delimitación estricta 
a la transferencia de soberanía (Ma-
riscal, 2003: 211). De esta manera, 
el influjo intergubernamental limita la 
mediación de las instituciones regio-
nales, que se supeditan a los intere-
ses particulares y a la influencia de los 
líderes nacionales.

Partiendo de lo anterior se hizo ne-
cesario recurrir a tres categorías 
teóricas para entender el marco 
analítico del presente estudio:

a)	 el concepto de política pú-
blica: en el que se toma como 
punto de partida la definición 
de Política Pública brindada por 
el Profesor Luis Aguilar Villa-
nueva, quien sostiene que “Una 
política pública es: a) un  con-
junto (secuencia, sistema, ciclo) 
de acciones estructuradas en 
modo intencional y causal, que 
se orientan a realizar objetivos 
considerados de valor para la 
sociedad o a resolver problemas 
cuya solución es considerada 
de interés o beneficio público;  
b) acciones cuya intencionalidad 
y causalidad han sido definidas 
por la interlocución que ha te-
nido lugar entre el gobierno y 
los sectores de la ciudadanía; 
c) acciones que han sido deci-
didas por autoridades públicas 
legítimas; d) acciones que son 
ejecutadas por actores guberna-
mentales o por estos en asocia-
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ción con actores sociales (eco-
nómicos, civiles); y e) que dan 
origen o forman un  patrón de 
comportamiento  del gobierno y 
la sociedad” (Aguilar Villanueva, 
2009: 14). 

b)	 el concepto de gobernanza 
multinivel: que se erige como 
una teoría política de integra-
ción, enfocada en un modelo 
de gobernanza que reconoce la 
existencia de múltiples niveles 
territoriales y, tal como lo señala 
Edgar Grande (2000), su com-
prensión funcional (…) traslada 
al punto central la contribución 
específica de actores públicos y 
privados a un proceso deciso-
rio político. Un sistema de va-
rios niveles en este sentido está 
constituido por arenas políticas 
y actores políticos formalmen-
te independientes, pero funcio-
nalmente interdependientes. 
Intentando aplicarlo al ámbito 
del SICA, se pueden identificar 
tres niveles claros que interac-
túan en la acción del proceso: el 
nivel local, el nivel nacional y el 
nivel regional. Cada uno de ellos 
es una arena política en el que a 
su vez interactúan una serie de 
actores de incidencia variada. En 
materia de políticas públicas la 
Gobernanza Multinivel, como ca-
tegoría teórica, permite dar res-
puesta a la mezcla de construc-
ción institucional de arriba abajo 
(top-down) y de contestación de 

abajo hacia arriba (bottom-up) 
(Marks, 2000). Esta peculiaridad 
influye sobre la naturaleza de 
los órganos e instituciones re-
gionales, debido a que a la hora 
de definir las distintas políticas 
públicas regionales se requiere 
establecer una relación de co-
municación o articulación entre 
los distintos niveles. 

c)	 el ciclo de políticas públicas: 
El ciclo de las políticas públicas 
es una herramienta metodológi-
ca que posibilita el estudio de las 
políticas públicas, y que consiste 
en la separación de los momen-
tos o fases de la construcción de 
las políticas públicas. Esta clasi-
ficación difiere según autores; 
sin embargo, para los fines del 
estudio se retoman las fases del 
ciclo de las políticas públicas de-
finidas por Santos, Caldentey y 
Cousinou (2014) en su estudio 
para los Modos de Políticas del 
SICA, ya citado:

“1.	 Identificación. Es el momento 
donde se identifica la demanda 
o la existencia del problema. Es 
una etapa que recae bajo la res-
ponsabilidad de los represen-
tantes políticos, que son los que 
cuentan con la representación 
de la ciudadanía.

2.	 Planificación y diseño. Una vez 
identificado el problema o la de-
manda, es necesario analizar la 
naturaleza de los mismos, so-
pesando pros y contras con un 
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horizonte de interés general y 
de servicio público. Es una labor 
liderada por la autoridad políti-
ca pero realizada por la geren-
cia técnica, que debe convocar a 
cuantos actores y agentes crea 
convenientes para la consecu-
ción de los objetivos.

3.	 Decisión sobre la política. Una 
vez formulada la política, ideal-
mente acompañada de una pro-
puesta de dotación de recursos 
para su financiación, la política 
entra en los cauces institucio-
nales que deben desembocar en 
su reconocimiento y sanción for-
mal. Se trata de una labor que 
requiere un claro impulso políti-
co y debe contar con el apoyo y 
el empuje de todos los actores 
involucrados.

4.	 Implementación. El protagonis-
mo de esta etapa corresponde 
a los niveles administrativos y 
de gestión de los órganos e ins-
tituciones involucradas. En el 
caso de las políticas regionales, 
la implementación corre a car-
go de los órganos e institucio-
nes nacionales, según el princi-
pio de subsidiariedad, de ahí la 
importancia de la definición de 
las competencias. Esta etapa es 
la más compleja y crucial de la 
política, al materializar todo el 
proceso anterior.

5.	 Evaluación. Recoge el momento 
de revisión, análisis y retroa-
limentación de la política para 
futuros procesos. Contempla 
la publicidad y la rendición de 
cuentas a la ciudadanía.”

	 Bajo estas categorías teóricas 
de análisis enmarcadas en el 
Institucionalismo se desarrolla 
la investigación enfocada en el 
comportamiento de los actores 
que intervienen en cada una 
de las fases del ciclo de la Po-
lítica Pública, buscan determi-
nar su comportamiento en las 
diferentes arenas intervinientes 
(Gobernanza Multinivel) y en 
base a este definir las dinámicas 
reales de la Integración Cen-
troamericana (Institucionalismo 
intergubernamental).

Sobre la metodología empleada, la 
investigación desarrollada fue de 
tipo cualitativo con un alcance des-
criptivo, enfocado en el comporta-
miento de los órganos e institucio-
nes que conforman la estructura 
institucional del SICA.

Las dos variables base de la inves-
tigación la constituyen la estructura 
del SICA (conformada por sus órga-
nos e instituciones) y las acciones 
políticas identificadas como Políticas 
regionales o Estrategias aprobadas 
desde 2000 hasta la fecha; grupo 
del cual se seleccionó la muestra de 
trabajo, a través del siguiente ejer-
cicio de discriminación:

a)	 Tomando como punto de parti-
da el concepto de política públi-
ca de Luis. F. Aguilar Villanue-
va; que define cinco criterios 
de estricto cumplimiento para 
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que una acción sea denomina-
da política pública, se realizó, 
en base a una observación di-
recta de tipo bibliográfica, una 
tabla de cumplimiento de dichos 
criterios, teniéndose como re-
sultado que cuatro de estos ins-
trumentos cumplen con las ca-
racterísticas indicadas, a saber, 
la Unión Aduanera, La Estrategia 
de Seguridad de Centroamérica 
(ESCA); La Política de Integra-
ción de Pesca y Acuicultura de 
Centroamérica y la Estrategia 
Centroamericana de Desarrollo 
Rural y Territorial. Además se in-
corporó el estudio de una acción 
política del SICA, la Negociación 
Conjunta de Precios de Medica-
mentos, de acuerdo a lo argu-
mentado más arriba.

b)	 De esta primera selección, en 
base a los criterios de delimi-
tación de espacio y tiempo de-
finidos, se seleccionaron aque-
llas acciones de política cuya 
secretaría (técnica o ejecutiva) 
responsable de su ejecución te-
nía sede en San Salvador, es así 
como la muestra de estudio la 
constituye: La Estrategia de Se-
guridad de Centroamérica y de 
República Dominicana (ESCA), 
la Política de Integración de 
Pesa y Acuicultura y la Nego-
ciación Conjunta de Precios de 
Medicamentos.

c)	 Con la muestra definida, se pro-
cedió a la recolección de la in-

formación, tomando como punto 
de partida el ciclo de las políticas 
públicas. Para tales fines se di-
señó una guía de entrevista de 
tipo estructurada; cada una con 
tres partes:

a.	 la primera referida a las genera-
lidades de cada política.

b.	 la segunda enfocada en cada 
una de las fases del ciclo de la 
política pública, a través del lle-
nado de dos cuestionarios: el 
primero enfocado en el proceso 
y la acción de la política desa-
rrollado a través de un cuestio-
nario con preguntas cerradas y 
opción de puntuar la respuesta 
brindada3; y un segundo cues-
tionario enfocado en la partici-
pación de los órganos del SICA 
en cada fase, a través de una 
hoja de puntuación de participa-
ción, puntuada del 1 al 10 en el 
que 1 es poca participación y 10 
total participación.

c.	 La última parte de la entrevis-
ta enfocada en las dificultades y 
proyecciones de cada política.

d)	 Las personas a entrevistar, fue-
ron seleccionadas atendiendo 
a los siguientes criterios: per-
tenecientes o pertenecieron al 
órgano o instancia regional o 
nacional que tiene a cargo la 
ejecución y/o seguimiento de las 
acciones de la política; realizan 

3	 Ver anexo 1: cuadro resumen de las va-
riables e indicadores observados en cada 
fase del ciclo de la política pública.
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o realizaron alguna labor en al-
guna de las fases del ciclo de las 
políticas públicas.

e)	 Sistematización de la informa-
ción a través de las variables de 
estudio y las puntuaciones de 
cada actor. 

f)	 Revisión bibliográfica, en base 
a los documentos de cada 
política de la muestra de la 
investigación.

3.	 Características de 
acción política y  
rol de los actores  
en la Estructura  
Funcional del SICA

Teniendo claridad en cómo surge y 
se desarrolla cada acción política del 
SICA estudiada, se hace necesario 
enfocar la atención en las caracterís-
ticas de la acción política del SICA y 
en el rol de los actores intervinientes 
en cada momento de su desarrollo.

La formulación, aprobación y ejecu-
ciones de acción del SICA, como se 
ha mencionado anteriormente, no 
cuentan con un procedimiento de-
finido, es por ello que cada acción 
política, según sector y alcance, 
cuenta con su propia dinámica de 
desarrollo. 

Este acápite evidencia de manera 
general los actores y su rol en las 

acciones políticas del SICA, en cada 
una de las fases del ciclo de la polí-
tica pública, tomando como referen-
cia los resultados emanados de la 
investigación4.

3.1	 Fase de identificación  
de la Acción Política/
Política Pública

La fase de identificación de la acción 
política comprende, según Santos 
Carrillo (2014), “el momento donde 
se identifica la demanda o la exis-
tencia del problema. Es una etapa 
que recae bajo la responsabilidad de 
los representantes políticos, que son 
los que cuentan con la representa-
ción de la ciudadanía”.

En el marco del SICA se presupone 
que se parte de una identificación 
de problemas comunes de la región 
(sin que signifique la suma de pro-
blemas de los países miembros); y 
que cada Estado ha identificado que 
puede abordarse de mejor forma 
desde un ámbito regional en lugar 
de un ámbito nacional.

Partiendo de los criterios de origen, 
autonomía, innovación y alcance; se 
definen las características de la fase 
de identificación de los problemas 
regionales sobre los cuales se han 
diseñado las acciones políticas. 

4	 Ver anexo 1: Tabla resumen de los pun-
tajes resultado de la investigación, por 
variable e indicador.
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Bajo la variable de origen a nivel 
regional las acciones políticas par-
ten de una decisión a nivel regional 
para posteriormente bajar a los ni-
veles nacional y local, es decir, pre-
domina una construcción de política 
top-bottom.

En un ámbito de integración; la de-
cisión es tomada por los Estados re-
presentados principalmente en los 
Consejos de Ministros, sin embargo, 
en toda esta fase convergen actores 
y factores, que determinan el abor-
daje o no de determinada problemá-
tica regional. Tal como se mencionó, 
en el SICA la decisión de tratamien-
to de un problema común, en princi-
pio recae en el Consejo de Ministros 
del sector, pero existen casos en que 
la identificación se ha realizado en 
el marco de un Organismo Interna-
cional o de Foros regionales, que no 
pertenecen a la institucionalidad del 
SICA, como fue el caso de la Nego-
ciación Conjunta de Medicamentos 
identificado en una Reunión del Sec-
tor Salud de Centroamérica (RESS-
CAD) y el caso de la Política de In-
tegración de Pesca y Acuicultura 
identificado en el marco del CIRSA.

Con respecto a la variable de au-
tonomía, referida a la influencia 
de agentes externos al SICA en la 
identificación de los problemas a ni-
vel regional, la orientación es a re-
conocer la influencia de agentes ex-
ternos a la institucionalidad regional 
sobre la determinación de algunos 

problemas a abordar; estos actores 
principalmente son la Cooperación 
Internacional y Organismos Interna-
cionales sobre todo del Sistema de 
Naciones Unidas.

En un entorno regional o interna-
cional, los niveles de interrelación y 
de codependencia entre los actores 
son altos, en el marco del SICA, esto 
se evidencia al momento de priori-
zar los problemas a tratar y las es-
trategias a definir; no obstante, se 
reconoce que los problemas identi-
ficados, a pesar de la influencia de 
otros agentes, sí son de prioritaria 
atención para la región; en este sen-
tido se presenta una compatibilidad 
entre las prioridades de los actores.

Sobre la variable de innovación la 
tendencia es a considerar que la fase 
de identificación parte de problemas 
que ya se están tratando al interno 
de los países; pero que su abordaje 
regional es una acción novedosa; en 
este sentido, prevalece la opinión de 
que las acciones regionales pueden 
calificarse como de creación en un 
contexto regional; ya que en la ma-
yoría de casos no existe un antece-
dente de acciones similares desde 
un marco de integración regional.

Esta característica de las acciones 
regionales del SICA, demanda pos-
teriormente de la creación y diseño 
de nuevas estrategias, mecanismos 
e instrumentos que le permitan 
atender la problemática identificada; 
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en este sentido el Sica recibe una 
alta demanda a nivel técnico para la 
construcción de estas acciones.

En la mayoría de casos la acción po-
lítica parte de una decisión que no 
tiene claridad en el diseño y ejecu-
ción para su desarrollo, y es en lí-
nea, que posteriormente la institu-
cionalidad regional se atribuye esta 
tarea para viabilizar las acciones. 

En referencia a la variable de alcan-
ce, la totalidad de las acciones del 
SICA parten de la definición de un 
problema de alcance regional; en 
este sentido las acciones regionales 
se justifican como respuesta a una 
amenaza o demanda de todos los 
países miembros. La correcta iden-
tificación de un problema con esta 
característica demandará de un pos-
terior diseño de la estrategia de so-
lución de varios niveles por lo que la 
definición de competencias se torna 
un factor clave.

Cabe señalar que en algunos casos 
las acciones regionales son concebi-
das como tales (regionales) aunque 
al momento de hacer efectiva su im-
plementación no todos los Estados 
del SICA cumplan con los compro-
misos adquiridos.

En términos generales, la decisión 
primaria de abordaje de una pro-
blemática en el ámbito regional la 
tienen las carteras ministeriales sec-
toriales de cada país; que parten de 

una necesidad identificada y abor-
dada internamente; y sobre el cual 
se reconoce la necesidad de que 
dicha problemática sea tratada, de 
manera complementaria, desde un 
marco más amplio.

En la fase de identificación, depen-
diendo del caso, algunas Secreta-
rías de los Consejos de Ministros, 
pueden jugar un rol clave en el posi-
cionamiento de determinado tema; 
pero para ello deben de contar con 
un entorno favorable que posibilite 
un apoyo político para que el abor-
daje de este a nivel regional, sea 
identificado como necesario o vital 
al interno de cada país.

En ninguno de los casos de acción 
política del SICA intervino otro ór-
gano del Sistema, más allá de los 
Consejos de Ministros; pero hay que 
destacar el caso particular de la ESCA 
en cuya reformulación el Consejo de 
Ministros de Relaciones Exteriores 
tomó el liderazgo sustituyendo el li-
derazgo e iniciativa de la comisión 
de Seguridad de Centroamérica.

Otros actores con incidencia en este 
proceso son la Cooperación Interna-
cional y Organismos Internaciona-
les, principalmente del Sistema de 
Naciones Unidas; ya que son actores 
con gran capacidad de influencia por 
sus recursos financieros y técnicos. 
Aunque la tendencia es a que estos 
actores se rijan por los principios 
de la eficacia de la ayuda y en este 
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sentido deben alinearse a las priori-
dades definidas por los socios para 
cooperar.

Actores intervinientes en la fase de 
identificación de las acciones políti-
cas del SICA:

•	 A nivel regional, institucionali-
dad del SICA:
√	 Consejos de Ministros.

√	 Secretarías de los Consejos 
de Ministros.

•	 A nivel Nacional:
√	 Ministerios sectoriales o 

agencias gubernamentales 
sectoriales.

•	 Otros actores:
√	 Agencias de Cooperación 

Internacional.

√	 Organismos Internacionales.

3.2	 Fase de diseño  
de la Acción Política/ 
Política Pública

Después de identificado el problema 
a abordar, se procede a la fase de 
diseño de la acción política a desa-
rrollar, en esta fase “es necesario 
analizar la naturaleza de los mis-
mos, sopesando pros y contras con 
un horizonte de interés general y de 
servicio público. Es una labor lidera-
da por la autoridad política pero rea-

lizada por la gerencia técnica, que 
debe convocar a cuantos actores y 
agentes crea convenientes para la 
consecución de los objetivos” (San-
tos Carrillo, 2014).

En esta fase, las variables observa-
das se enfocaron en las competen-
cias, Marco Jurídico Planificado, tipo 
de competencias, participación de 
grupos de interés, participación de 
órganos intergubernamentales, par-
ticipación de órganos consultivos de 
SICA, marco institucional de imple-
mentación, objetivos, mecanismos 
de financiación, mecanismos de 
evaluación mecanismos de transpa-
rencia y rendición de cuentas.

En materia de competencias y 
tipo de competencias, las accio-
nes políticas se construyen teniendo 
en cuenta los diferentes niveles de 
intervención (regional y nacional), 
sin embargo, las competencias de 
los actores intervinientes o partici-
pantes en cada uno de los niveles, 
en la fase de diseño se consideran 
explícitas en relación a que existe 
una conciencia de que cada uno de 
los actores tienen un rol en la polí-
tica; pero de manera general estas 
no están claramente definidas, aun-
que sí evidencian la necesidad de 
que estas sean compartidas entre 
lo regional y lo nacional. Esta ten-
dencia pone en relieve el carácter 
intergubernamental del proceso de 
integración centroamericano; orien-
tado más hacia políticas regionales 
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de tipo distributiva o coordinada, en 
las que el control la mantienen los 
Estados; que da como resultado que 
los tipos de competencia que preva-
lecen al comento de la construcción 
y diseño de las políticas sean de tipo 
coordinadas y compartidas.

En esta lógica, existe una orienta-
ción a considerar, que la acción po-
lítica da paso a la generación de un 
marco jurídico vinculante, ya que 
establece compromisos para cada 
actor, principalmente a los Estados, 
pero al contrastarlo con la fase de 
implementación de la acción, se evi-
dencia que esta capacidad es bas-
tante limitada.

Sobre las variables referidas a la 
participación; en relación a los 
grupos de interés, que comprende 
a la academia, sociedad civil, orga-
nismos internacionales y organis-
mos de cooperación, los niveles de 
participación son variados, principal-
mente por que los organismos inter-
nacionales y de cooperación cuen-
tan con mayor participación en las 
acciones políticas; esencialmente a 
través del financiamiento de exper-
tos contratados para el diagnóstico 
o diseño de la acción política o de 
espacios de cooperación y diálogo 
de los expertos técnicos nacionales 
que han sido delegados por sus paí-
ses para estas tareas. La academia 
y la sociedad civil no cuentan con 
participación en esta fase de las ac-
ciones políticas. De manera conjun-

ta, la participación de los grupos de 
interés se valora como inexistente, 
considerando que su participación 
en esta fase es nula; mención par-
ticular merece la política de pesca 
que sí contó con la participación del 
sector pesquero de la región, pero 
fue una consulta focalizada en los 
actores de ese sector. 

Sobre la participación de las 
agencias intergubernamenta-
les, nuevamente los niveles varían 
según sector y acción política; sí 
se evidencian que en la mayoría de 
casos las entidades gubernamenta-
les que directamente abordan una 
problemática participan del diseño 
de las acción política, como el caso 
de la Negociación Conjunta de Me-
dicamentos, en la que además de 
los ministerios de salud participaron 
las cajas de seguridad social; y de 
igual forma en el caso de la Política 
de Integración de Pesca y Acuicul-
tura; en el que participaron las au-
toridades pesqueras y los Ministe-
rios de Ambiente. Para el caso de la 
ESCA, cuya temática principal es la 
seguridad democrática y demanda 
de una amplia participación de los 
sectores fiscal, policial y judicial; la 
participación de las agencias inter-
gubernamentales del sector quedó 
limitada; ya que este proceso  con-
centrado y coordinado desde los Mi-
nisterios de Relaciones Exteriores de 
cada país; por lo que la participación 
se considera limitada en el sentido 
de involucrar a los actores implica-
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dos directamente. En este sentido 
la participación de las agencias in-
tergubernamentales se define como 
amplia ya que la opinión de estos 
actores se considera vinculante en 
esta fase de diseño de las acciones 
políticas.

Para el caso de la participación de 
los órganos consultivos del SICA, 
entiéndase el Comité Consultivo del 
SICA y el Comité Consultivo del 
Subsistema Económico del SICA; se 
puede afirmar que esta es inexis-
tente; solamente en el caso de la 
ESCA formulada en el 2011, este ór-
gano tuvo una participación que no 
determinó la formulación de la ac-
ción política.

Atendiendo la variable de objeti-
vos se puede afirmar que las ac-
ciones políticas del SICA sí cuentan 
con objetivos definidos al momento 
de ser diseñadas; esta condición se 
relaciona íntimamente con la iden-
tificación del problema a abordar y 
en la totalidad de los casos es en 
esta fase que las acciones políticas 
se vinculan al marco del SICA, aun-
que hayan sido concebidas fuera de 
este.

Sobre los mecanismos de finan-
ciamiento de la acción política; en 
esta fase se planifica sobre la base 
de recursos supuestos, tanto nacio-
nales, es decir, propios de cada Es-
tado, como de cooperación a nivel 
regional; sin embargo, al momento 

del diseño no se cuenta con los 
recursos definidos para la imple-
mentación; aunque ya se encuentre 
identificadas las posibles fuentes de 
financiamiento. Es importante des-
tacar que ya en esta fase de la ac-
ción política se requiere de la ges-
tión de recursos financieros para el 
diseño mismo, en el marco del SICA, 
toda esta fase suele ser financia-
da con recursos de la cooperación 
internacional.

Los mecanismos de evaluación, 
transparencia y rendición de 
cuenta tampoco se encuentran de-
finidos en esta fase de la acción polí-
tica; se prevé su incorporación como 
un requisito sine quanon pero no se 
definen ni concretan acciones en 
ese sentido.

En esta fase la participación de los 
Consejos de Ministros sigue siendo 
vital pero ya recae sobre las Secre-
tarías Técnicas o Ejecutivas la eje-
cución de las acciones de diseño, 
sobre todo en la coordinación de los 
expertos técnicos contratados o de 
los países; y la gestión de recursos 
para facilitar los espacios de trabajo, 
contratación de expertos y realiza-
ción de reuniones de gestión de más 
recursos para la ejecución de la ac-
ción política.

Tal como se mencionó anteriormen-
te, en esta fase el peso de la Coo-
peración Internacional se hace más 
notorio; en este sentido se plantean 
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dos posibles causas de esta tenden-
cia, la primera relacionada al hecho 
de que en esta fase la acción polí-
tica recae en un porcentaje alto en 
una Secretaría del SICA, cuyo pre-
supuesto para funcionamiento y eje-
cución de acciones depende en un 
80% de recursos de la Cooperación 
Internacional y por lo tanto las ac-
ciones políticas caen en esta lógi-
ca; la segunda es que los Estados 
no prevén partidas presupuestarias 
para acciones regionales, en este 
sentido el aporte que se brinda es a 
nivel técnico, a través del apoyo de 
personal técnico perteneciente a sus 
instancias nacionales.

Otro actor a descartar en esta fase 
es la Secretaría General del SICA, 
que da un acompañamiento a través 
de la Asesoría Jurídica; pero esto se 
condiciona a que la Secretaría del 
Consejo de Ministros haga la consul-
ta correspondiente. De igual manera 
en esta fase se destaca la participa-
ción de los expertos en los que recae 
la elaboración de las propuestas de 
acción; que son los actores que de-
muestran más conocimiento y com-
petencias sobre la acción política.

En la fase de diseño de las acciones 
políticas los actores intervinientes 
son:

•	 A nivel regional, institucionali-
dad del SICA:
√	 Consejos de Ministros 

Sectoriales.

√	 Secretarías de los Consejos 
de Ministros Sectoriales.

√	 Secretaría General del SICA.

•	 A nivel Nacional:
√	 Ministerios y agencias 

gubernamentales.

√	 Expertos técnicos de los mi-
nisterios sectoriales.

•	 Otros actores:
√	 Agencias de Cooperación 

Internacional.

√	 Consultores y expertos.

3.3	 Fase de decisión  
política

Santos Carrillo (2014) señala sobre 
la fase de decisión política que “una 
vez formulada la política, idealmen-
te acompañada de una propuesta 
de dotación de recursos para su fi-
nanciación, la política entra en los 
cauces institucionales que deben 
desembocar en su reconocimiento 
y sanción formal. Se trata de una 
labor que requiere un claro impul-
so político y debe contar con el apo-
yo y el empuje de todos los actores 
involucrados”.

En base a los resultados del análisis 
de las acciones políticas estudiadas; 
se afirma que la decisión política que 
aprueba y da respaldo institucional 
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la da el Consejo de Ministros del 
ramo; con esta aprobación la acción 
puede empezar a ejecutarse. En esta 
fase la participación del Comité Eje-
cutivo y de la Reunión de Presidentes 
es nula. 

Si bien no existe un mecanismo de-
finido de aprobación política de es-
tas acciones; a criterio del Asesor 
Jurídico del SICA; se debería seguir 
la misma lógica de aprobación de 
mandatos del SICA; es decir, que 
siga una ruta que surja desde el 
Consejo de Ministros, cuente con la 
asistencia del SICA, pase por el aná-
lisis y aprobación del Comité Ejecu-
tivo del SICA; para su posterior aná-
lisis y aprobación por el Consejo de 
Ministros de Relaciones Exteriores; 
para la aprobación de la Reunión de 
Presidentes y posterior a eso que se 
inicie la ejecución de la acción.

La realidad demuestra que las accio-
nes políticas llegan a la Reunión de 
Presidentes después de haber inicia-
do la ejecución, y ya en marcha son 
recogidas por la agenda del máximo 
órgano del SICA, como una forma 
de validar o dar un respaldo adicio-
nal a la acción.

En esta fase se vuelve a destacar el 
rol de las Secretarías Técnicas y Eje-
cutivas de los Consejos de Ministros 
que usualmente son las que generan 
los espacios de negociación para la 
aprobación de la acción y atienden 
a las formalidades que el Sica de-

manda para que la Reunión de Pre-
sidentes incorpore en su agenda la 
acción.

En la fase de decisión de la acción 
política los actores intervinientes 
son:

•	 A nivel regional, institucionali-
dad del SICA:
√	 Consejos de Ministros 

Sectoriales.

√	 Secretarías de los Consejos 
de Ministros Sectoriales.

•	 A nivel Nacional:
√	 Ministerios y agencias 

gubernamentales.

3.4	 Fase de implementación 
o ejecución

La fase de implementación o ejecu-
ción según Santos Carrillo (2013) 
se caracteriza por que “el protago-
nismo de esta etapa corresponde 
a los niveles administrativos y de 
gestión de los órganos e institucio-
nes involucradas. En el caso de las 
políticas regionales, la implemen-
tación corre a cargo de los órganos 
e instituciones nacionales, según el 
principio de subsidiariedad, de ahí 
la importancia de la definición de 
las competencias. Esta etapa es la 
más compleja y crucial de la políti-
ca, al materializar todo el proceso 
anterior”.
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Bajo esta lógica para el abordaje 
de esta fase de la acción política 
se observaron las siguientes va-
riables: Agenda (ejecución), ca-
pacidad coercitiva (relacionado al 
cumplimiento), incorporación de 
acuerdos normativos, participa-
ción de los gobiernos nacionales 
y la participación de los grupos de 
interés.

En referencia a la variable relativa 
a la ejecución de la agenda en la 
mayoría de los casos esta se pre-
senta como una agenda en ejecu-
ción; en esta línea, es importante 
destacar que las acciones políticas 
comprenden a su vez una serie de 
acciones índole técnica y adminis-
trativa a nivel regional, nacional y 
local. En conclusión, la ejecución 
regional está supeditada a la ejecu-
ción a nivel nacional y local; y esta 
variable determina los tiempos de 
cumplimiento de la agenda prevista. 
A pesar de lo anterior las agendas 
definidas no detienen su ejecución.

Es importante señalar que en esta 
fase es donde se evidencian las di-
ficultades y obstáculos de la ejecu-
ción de la acción política; y es en 
este momento que surgen las ne-
cesidades de replantear acciones y 
estrategias, para el cumplimiento 
de los objetivos; en esta dinámica 
se presentan períodos de “inesta-
bilidad” de la actividad, o se plan-
tean más acciones de planificación 
que pueden dilatar la ejecución de la 
agenda prevista.

Sobre la capacidad coercitiva de 
las instituciones regionales para ha-
cer que los Estados miembros del 
SICA cumplan con sus compromi-
sos dentro de una acción política 
regional, los resultados de la inves-
tigación comprueban que esta osci-
la entre las categorías de bajo o 
inexistente; cabe destacar que hay 
acciones que han incidido en el cam-
bio de procedimientos y trámites al 
interno de los países y de esta forma 
facilitan el cumplimiento de los com-
promisos adquiridos a nivel regional, 
pero en términos generales no exis-
te forma de “obligar” a los Estados a 
que cumplan los compromisos y de-
penderá de su voluntad (la voluntad 
de los tomadores de decisión a nivel 
nacional) cumplir.

Como se mencionó anteriormente 
existen casos en los que la acción 
política regional logra ser incorpo-
rada por los estados no solo en sus 
declaraciones, sino en sus procedi-
mientos y hasta legislaciones; esta 
característica fue observada a tra-
vés de la variable denominada In-
corporación de Acuerdos Nor-
mativos; la que se hace necesario 
dividir en dos categorías; ya que a 
nivel de procedimientos técnicos y 
administrativos esta capacidad se 
evalúa como amplia a nivel de in-
corporación en legislaciones esta 
se define como parcial. En este 
sentido se deduce que a nivel téc-
nico y administrativo existe un ma-
yor margen de adopción de proce-
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dimientos regionales, sin embargo, 
a nivel político y jurídico esta in-
corporación es más lenta.

En referencia al involucramiento 
de los gobiernos nacionales, re-
ferido a la asignación presupuesta-
ría para la ejecución de la acción 
política regional; conviene desta-
car que más allá de la cuota que 
cada país aporta las Secretarías 
Técnicas o Ejecutivas, para la fase 
de ejecución se mantuvo la ten-
dencia de que los Estados no pre-
vén partidas presupuestarias para 
la acción regional; sin embargo, si 
se reconoce que a nivel de partici-
pación de los funcionarios y exper-
tos técnicos las instancias intergu-
bernamentales sí dan una especie 
de contrapartida, que si bien no 
está contabilizada o medida, se re-
conoce como aporte de los estados 
y en este sentido la participación 
se evalúa como parcial.

Acerca de la variable relativa a la 
participación de los grupos de 
interés en esta fase de la ejecución 
la participación se plantea como am-
plia; y en este marco se debe con-
siderar que la participación de estos 
grupos se da, en tanto la acción po-
lítica tenga efectos directos sobre 
sus intereses, como por ejemplo, la 
participación de las organizaciones 
de pesqueros o empresarios de la 
pesca en la Política de Integración 
de Pesca y Acuicultura; o la parti-
cipación de las empresas farmacéu-

ticas en la Negociación Conjunta de 
Medicamentos. En referencia directa 
a los órganos consultivos de SICA 
que aglutina a la sociedad civil (CC-
SICA, CCIE) su participación no es 
evidenciada.

En esta fase de la acción política se 
evidencia siempre el liderazgo de 
las Secretarías Ejecutivas o Técni-
cas de los Consejos de Ministros; y 
un acompañamiento más notorio de 
parte de la Secretaría General del 
SICA. También en esta fase es cuan-
do usualmente los responsables de 
la ejecución de las acciones políticas 
a nivel regional buscan un respaldo 
del más alto nivel; en algunos casos 
para validar la acción o para inten-
tar evitar obstáculos de ejecución a 
lo interno de los países. Es en este 
momento que las acciones políticas 
suelen incorporarse a la agenda de 
la Reunión de Presidentes.

Bajo esta lógica de aprobación de 
los mandatos presidenciales del 
SICA, el Comités Ejecutivo y el 
Consejo de Ministros de Relaciones 
Exteriores toman acción sobre las 
acciones políticas del SICA; en la 
mayoría de casos para dar su vis-
to bueno para que los Presidentes 
puedan incorporarlo en su agenda. 
La participación del PARLACEN y la 
CCJ no se evidencia.

Como prueba de lo anterior, y en 
referencia directa a las acciones 
políticas estudiadas, los mandatos 
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presidenciales van orientados a fe-
licitar, instar o recibir con beneplá-
cito los informes de ejecución de 
estas. No se reconoce una instruc-
ción directa o un lineamiento claro 
que determine la ejecución de las 
acciones políticas.

Un actor clave para la ejecución de 
las acciones regionales es la coope-
ración internacional, que adquiere 
especial relevancia en esta fase, ya 
que el financiamiento de la ejecución 
en su mayor parte se realiza con fon-
dos de la Cooperación Internacional; 
en esta lógica la ejecución depende 
en un porcentaje considerable de la 
participación de este actor. No se 
puede dejar de lado que en algunos 
casos el porcentaje de apoyo de la 
cooperación va en descenso y ante 
estos las instituciones ejecutoras 
regionales buscan alternativas de fi-
nanciamiento y sostenibilidad de la 
acción; sin embargo, a la fecha la 
dependencia de los recursos de la 
cooperación es considerable.

En la fase de implementación de la 
acción política los actores intervi-
nientes son:

•	 A nivel regional, institucionali-
dad del SICA:
√	 Consejos de Ministros 

Sectoriales.

√	 Secretarías de los Consejos 
de Ministros Sectoriales.

•	 A nivel Nacional:
√	 Ministerios y agencias 

gubernamentales.

•	 Otros actores.
√	 Cooperación Internacional.

3.5	 Fase de evaluación y 
rendición de cuentas

La fase de evaluación según San-
tos Carrillo (2013) “recoge el mo-
mento de revisión, análisis y re-
troalimentación de la política para 
futuros procesos. Contempla la pu-
blicidad y la rendición de cuentas a 
la ciudadanía.”

Las variables observadas para esta 
fase fueron las referidas al alcan-
ce, cumplimiento, utilidad y trans-
parencia y rendición de cuentas. Es 
importante destacar que si bien las 
acciones políticas suponen la exis-
tencia de acciones y mecanismos de 
evaluación y rendición de cuentas; 
la ejecución de estas inicia sin tener 
claridad de cómo se realizarán, por 
lo que usualmente se definen y con-
cretan sobre la marcha.

Tomando en cuenta lo anterior, so-
bre la variable referida al alcance 
de las evaluaciones, la totalidad de 
las acciones a la fecha consideran 
que las evaluaciones pueden con-
centrarse en actividades; por lo que 
ya se pueden realizar evaluaciones 
de ejecución; sin embargo, nin-
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guna de las acciones estudiadas 
ha emprendido un ejercicio de este 
tipo, si no que se encuentran dise-
ñando las bases para realizar dicha 
acción.

En referencia al cumplimiento de 
la agenda, las respuestas varían se-
gún la acción política, pero en térmi-
nos generales oscilan entre un mar-
gen de cumplimiento alto y medio, 
basados en el cumplimiento de las 
actividades de los actores a nivel  
regional; pero a nivel nacional el 
cumplimiento de la agenda se man-
tiene como medio ya que las ac-
ciones demoran más tiempo en 
concretarse.

Sobre la utilidad de las evalua-
ciones realizadas (principalmente 
orientadas a actividades) se define 
como alta, ya que sus resultados 
son fundamentales para las nuevas 
acciones de ejecución; en todos los 
casos los resultados de los meca-
nismos de seguimiento y evalua-
ción implementados, por simples 
que sean, son utilizados para la co-
rrección de errores y mejoras en la 
ejecución de la acción política.

Acerca de los mecanismos de 
transparencia y rendición de 
cuentas, aplica la misma obser-
vación que para las evaluaciones; 
estos mecanismos se construyen 
sobre la marcha, sin embargo, nin-
guna de las acciones políticas es-
tudiadas ha realizado un proceso 

formal de rendición de cuentas; sin 
embargo, las acciones de divulga-
ción a través de medios sociales y 
los informes de ejecución presen-
tados a los Consejos de Ministros 
y a la Secretaría General son con-
siderados como parte del proceso 
de rendición de cuentas. De igual 
manera, se suelen incluir como ac-
tividades de este tipo las auditorías 
financieras que realiza el Consejo 
Fiscalizador Regional (CFR) a las 
instituciones cuyos fondos son ad-
ministrados por la SG-SICA. Es por 
lo anterior que las respuestas brin-
dadas sobre esta transparencia y 
rendición de cuentas se inclinaron 
por catalogar entre las categorías 
de media y baja la realización de 
acciones de este tipo, ya que estas 
no se realizan de una forma siste-
mática y planificada.

En esta fase de la acción política 
dos actores se destacan: las Secre-
tarías de los Consejos de Ministros 
y la Cooperación Internacional; los 
primeros al ser los responsables 
directos, ante su consejo y demás 
actores, de la realización de ac-
ciones que garanticen la transpa-
rencia y rendición de cuentas de la 
acción política; y los segundos por 
que condicionan y de alguna forma 
imponen qué acciones de este tipo 
se realicen; ya que cada cooperan-
te exige un ejercicio de evaluación 
y de rendición de cuentas del apo-
yo brindado.
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Lo anterior es un riesgo cuando no 
se cuenta con un mecanismo defi-
nido, ya que al tratar de atender los 
requerimientos de cada cooperante 
puede generar una carga adicional 
a las Secretarías de los Consejos 
Ministeriales, que deben atender a 
los diferentes formatos y modalida-
des de evaluación de la Cooperación 
Internacional.

En la fase de la evaluación y la ren-
dición de cuentas de la acción políti-
ca los actores intervinientes son:

•	 A nivel regional, institucionali-
dad del SICA:
√	 Secretarías de los Consejos 

de Ministros Sectoriales.

•	 A nivel Nacional:
√	 Ministerios y agencias 

gubernamentales.

•	 Otros actores.
√	 Cooperación Internacional.

3.6	 Rol de los actores en las 
acciones políticas del 
SICA

Las acciones políticas del SICA po-
seen características que les otorga 
el entorno regional político, jurídico 
e institucional del SICA.

Después de identificadas las ten-
dencias que caracterizan las accio-
nes políticas del SICA, es necesa-

rio describir el rol de los actores de 
incidencia en el desarrollo de estas 
acciones.

Tal como se mencionó en los apar-
tados anteriores el órgano del SICA 
que presenta mayor actividad en el 
desarrollo de las acciones políticas 
del SICA, son los Consejos de Mi-
nistros Sectoriales; este órgano 
funge como decisor, ejecutor y eva-
luador de las acciones políticas y en 
conjunto con su secretaría secto-
rial o dirección (en el caso de la 
ESCA) soportan el mayor peso de 
todo el proceso de la acción políti-
ca. Las secretarías sectoriales son 
las principales responsables de la 
comunicación e interlocución de 
los actores tanto a nivel regio-
nal, nacional y local.

Siempre a nivel regional, destaca la 
participación de la Secretaría Ge-
neral del SICA como asesora ju-
rídica y gestora administrativa; en 
este sentido, la SG-SICA es un ór-
gano facilitador de la gestión y 
acción política, no obstante, el rol 
de coordinación del Sistema, que le 
asigna el Protocolo de Tegucigalpa, 
aun no lo cumple en su totalidad. 
En todo el ciclo de las acciones polí-
ticas del SICA, la Reunión de Pre-
sidentes, interviene para validar 
y dar un respaldo adicional a la 
acción política; su papel es im-
portante cuando las acciones tienen 
períodos de estancamiento o pre-
sentan dificultades de ejecución; y 
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el respaldo a más alto nivel permi-
te desentrampar algunas acciones, 
aunque no garantiza la correcta 
ejecución de la acción y tampoco 
determina la aprobación ni ejecu-
ción inicial de las acciones políticas, 
que usualmente inicia con la deci-
sión de los Consejos de Ministros.

Un actor de gran peso es la Coo-
peración Internacional, actor que 
viabiliza la ejecución a través de la 
asignación de los recursos; aunque 
se reconoce que en algunos casos 
su papel ha trascendido y determi-
nado las modalidades de ejecución 
sobre todo en materia de evaluación 
y rendición de cuentas; y en esta ló-
gica, también se convierte en un ac-
tor que asesora y algunas veces 
determina la ejecución de las ac-
ciones políticas. 

Otros actores que juegan un rol 
de asesoría y principalmente en 
el diseño determinan la acción 
política, son los expertos y con-
sultores; en esta fase se hace 
necesario mencionar que algunas 
acciones políticas demandan de 
la contratación de expertos para 
realizar los diagnósticos, las con-
sultas y el diseño de las acciones 
políticas; estos consultores, en la 
mayoría de casos son financiados 
con fondos de cooperación, hecho 
que en mayor o menor medida 
puede incidir en la definición de 
las acciones políticas. Pero tam-
bién existen casos en los que el 
rol asesor técnico lo tienen los 

expertos reunidos en comisiones 
técnicas, conformadas por ex-
pertos que cada ministerio pone 
a disposición; en este sentido las 
opiniones emitidas ya recogen las 
opiniones técnicas de país.

Bajo la misma lógica a nivel na-
cional los Ministerios o Carteras 
ministeriales del ramo (sector en 
cuestión) son los principales actores 
en la gestión y ejecución de las 
acciones regionales a lo interno 
de cada país. Al tener a las carte-
ras ministeriales como protagonis-
tas a nivel nacional, la coordinación 
interministerial en algunos temas 
se vuelve importante principalmen-
te, para el trabajo regional, con el 
Ministerio de relaciones exterio-
res y presidencia del país; ya que 
la correcta comunicación posibilita 
la incorporación de temas en las 
agendas presidenciales y de alguna 
forma hace viable su ejecución.

A nivel local, resulta más compli-
cado, evidenciar a los actores in-
tervinientes; sin embargo, algunas 
acciones políticas permiten obser-
var la participación de la sociedad 
civil organizada o empresa pri-
vada, pero su participación depen-
derá de la relación del tema que la 
acción política aborda, la estrategia 
de ejecución de estas (si necesita 
de esos actores para ejecutarla) y 
la relación de estas organizaciones 
con el tema.
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En términos generales en las fases  
de la acción del SICA se puede vi-
sualizar de la siguiente forma:

Conclusiones

•	 Las acciones políticas del SICA 
son la principal expresión del 
funcionamiento del Sistema con 
más de 20 años de funciona-
miento. A nivel instrumental las 
acciones políticas son las res-
puestas que el sistema político 
del SICA (incluida su estructura) 
dan a las demandas de los acto-
res (principalmente los Estados) 
y en este sentido son uno de 
los principales recursos de me-
dición de la eficacia y eficiencia  
del Sica.

•	 Los Organismos de Cooperación 
Internacional intervienen de una 
manera directa en las acciones 
políticas del SICA tanto que pue-
den llegar a determinar a nivel 
técnico y financiero la ejecución 
de las acciones. La capacidad de 
incidencia en el triángulo prima-
rio depende en gran medida de 
los recursos con que se cuenten 
para implementar la acción y 
la cantidad de socios; así como 
la claridad de las prioridades a 
atender. 

•	 Las acciones políticas del SICA 
son predominantemente de tipo 
top–bottom, ya que parten de la 

premisa de que las consultas a 
nivel local y en terreno la rea-
lizan los gobiernos nacionales. 
Su principal objetivo es la de-
finición de prioridades y el or-
denamiento de las acciones que 
desarrolla el Sica sobre deter-
minado tema.

•	 Las acciones políticas del SICA 
son diseñadas en base a obje-
tivos claros, sin embargo, el al-
cance de estas no llega a definir 
las competencias de los actores 
intervinientes; en esta lógica la 
tendencia es a concentrar las ac-
ciones en un solo órgano a nivel 
regional; el Consejo de Minis-
tros, que al ser tantos (18 a la 
fecha) y al no tener un órgano 
coordinador efectivo, las accio-
nes pueden tender a dispersar-
se y generar un desorden o sa-
turación de la institucionalidad 
regional.

•	 La limitante de los recursos, 
principalmente financieros, deja 
al SICA en un estado vulnera-
ble al momento de ejecutar las 
políticas regionales. En su ma-
yoría los recursos con que se 
implementan vienen de la Coo-
peración Internacional, y en 
este sentido este actor tiene un 
gran poder de incidencia sobre 
las estrategias definidas para 
abordar los temas regionales.
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•	 Existe la necesidad de estable-
cer un procedimiento de la cons-
trucción de la agenda de la Re-
unión de Presidentes del SICA, 
y de aprobación de las acciones 
políticas del Sistema; que par-
ta de una correcta identifica-
ción del problema a abordar y 
las competencias del Sica para 
intervenir y cómo intervenir en 
determinada acción.

•	 Los niveles de cumplimiento de 
la ejecución dependen en gran 
manera de la ejecución nacio-
nal; en este sentido que el poder 
de decisión se concentre a nivel 
ministerial y no baje a un nivel 
local, reduce el nivel y la capa-
cidad de acción de las acciones 
políticas regionales. En esta lógi-
ca involucrar a más actores en el 
diseño y ejecución de las accio-
nes es necesario para de alguna 
manera mejorar los niveles de 
ejecución y recibir una retroali-
mentación efectiva de la acción 
para perfeccionarla.

•	 La ausencia de mecanismos de-
finidos de evaluación y rendición 
de cuentas del SICA, limita la 
capacidad del propio Sistema de 
perfeccionar su actividad polí-
tica y justificar la necesidad de 
una determinada acción a nivel 
regional.

•	 Para las acciones regionales efec-
tivas del SICA, un andamiaje ins-
titucional tan grande y complejo 

es innecesario; para determinar 
cuáles instancias son necesarias; 
estas deben de evaluarse en base 
a la acción regional y los bienes 
públicos regionales que generan.

Considerando lo anterior, se puede 
afirmar que la gobernabilidad del 
SICA, en relación a la definición de 
la agenda recae en la Reunión de 
Presidentes pero a nivel de acción 
la definen los Consejos de Ministros, 
existiendo problemas de coordina-
ción entre ambos actores, eviden-
ciado por la brecha existente entre 
la agenda del Sica y las acciones 
que este realiza. En este sentido las 
pautas de gobernabilidad del SICA 
las definen de gran manera los Con-
sejos de Ministros, que en conjun-
to con las secretarías sectoriales y 
los ministerios de cada país definen 
la forma de relación del Sica con 
el entorno; es a este nivel que se 
concentra la capacidad de acción 
del SICA y donde se evidencian los 
desafíos de funcionamiento de este 
como herramienta de desarrollo de 
la región.

En este sentido el enfoque intergu-
bernamental es el que prevalece en 
el SICA, y es el hecho que determi-
na la efectividad de las acciones em-
prendidas por el Sistema; que de-
pendiendo de su alcance, requiere 
de dotar de mayores competencias 
a las instancias regionales, para ob-
tener los objetivos planteados, que 
en la mayoría de los casos tienen un 
enfoque comunitario.
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Anexo 1

Cuadro resumen de las variables e indicadores observados  
en cada fase del ciclo de la política pública

Etapa 
de la 
pp

Variables Indicadores Comentarios

ID
EN

TI
FI

C
A

C
IÓ

N

ORIGEN

Bottom-up

El origen de la política es una dinámica de 
abajo hacia arriba, entendiendo que se 
trata de una iniciativa que cuenta con un 
problema identificado y una demanda por 
parte de la ciudadanía.

Top-down
de arriba hacia abajo, se trata de una ini-
ciativa de la tecnocracia gubernamental y 
regional

AUTONOMÍA

Con influencia de 
agentes externos

La identificación de las necesidades que 
dan lugar a la política es influida por agen-
tes externos como pueden ser agencias de 
cooperación internacional, la academia, etc.

Sin influencia de 
agentes externos

La identificación de las necesidades que 
dan lugar a la política surge de manera 
autónoma en las instancias regionales 
que la formulan.

INNOVACIÓN

Réplica
La política en gran medida replica otras 
iniciativas similares existentes en otras 
áreas geográficas.

Formalización Se formaliza un proceso que ya existe de 
facto previamente en la región.

Creación
Se da origen a una política totalmente 
nueva para la región, sin partir de otras 
iniciativas previas.

ALCANCE

Regional
Los gobiernos de todos los países de la 
región perciben la necesidad que da lugar 
a la política.

Parcial
Los gobiernos de una parte de los países 
de la región perciben la necesidad que da 
lugar a la política.

Particular
El gobierno de un solo país de la región 
percibe la necesidad que da lugar a la 
política.

D
IS

EÑ
O

COMPETENCIAS

Explícitas
El marco jurídico e institucional recoge cla-
ramente la delimitación de las competen-
cias regionales y nacionales.

No explícitas
El marco jurídico e institucional no recoge 
claramente la delimitación de las compe-
tencias regionales y nacionales.

MARCO  
JURÍDICO 
PLANIFICADO

Vinculante Resolución, reglamento o acuerdo.

No vinculante Recomendación o decisión.

Inexistente No se menciona.

Continúa…
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Etapa 
de la 
pp

Variables Indicadores Comentarios
D

IS
EÑ

O

TIPO DE 
COMPETENCIAS

Exclusivas Corresponden únicamente a la autoridad 
regional.

Compartidas
Aquellas en las que los Estados miembros 
ejercen su competencia allí donde no la 
haya ejercido la integración.

Coordinadas
Aquellas en las que la instancia regional 
insta a la coordinación entre países o gru-
pos de países.

No definidas No se define el tipo de competencias.

PARTICIPACIÓN 
DE GRUPOS 
DE INTERÉS 
EN EL DISEÑO 
(Empresarios, 
sindicatos, orga-
nizaciones sec-
toriales, etc.)

Amplia Consulta vinculante.

Reducida Consulta no vinculante.

Inexistente No se consulta.

PARTICIPACIÓN 
INTERGUBERNA- 
MENTAL (Minis-
terios y agencias 
gubernamenta-
les del sector)

Amplia Consulta vinculante.

Reducida Consulta no vinculante.

Inexistente No se consulta.

PARTICIPACIÓN 
ÓRGANOS 
CONSULTIVOS 
REGIONALES 
(CCSICA, CCIE)

Amplia Consulta vinculante.

Reducida Consulta no vinculante.

Inexistente No se consulta.

MARCO INSTI-
TUCIONAL DE 
IMPLEMENTA-
CIÓN (Definición 
del procedimien-
to de aprobación 
y registro de 
todas las institu-
ciones del SICA 
y gobiernos 
participantes)

Definido Se define completa y expresamente.

Ambiguo Se define parcial o ambiguamente.

Indefinido No se define.

OBJETIVOS
Definidos Se definen unos objetivos claros para la 

política.

No definidos No se definen unos objetivos claros para 
la política.

MECANISMOS  
DE 
FINANCIACIÓN

Definidos Se definen unos mecanismos de financia-
ción para la política.

No definidos No se definen unos mecanismos de finan-
ciación para la política.

Continúa…
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Etapa 
de la 
pp

Variables Indicadores Comentarios
D

IS
EÑ

O

MECANISMO DE 
SEGUIMIENTO 
Y EVALUACIÓN 
(SyE)

Sistema regional 
definido

La política recoge un sistema de SyE 
regional.

Sistema regional 
propuesto

La política no recoge un sistema de SyE 
regional pero propone que se diseñe más 
adelante.

Sistema nacional 
común propuesto

La política no recoge un sistema de 
SyE regional pero propone que haya un 
sistema nacional común para todos los 
países.

Delegación a los 
países

La política no recoge un sistema de SyE 
regional y delega la definición de los sis-
temas nacionales a cada país, sin que se 
pretenda que haya un marco común.

Indefinido No se menciona la necesidad de un siste-
ma de SyE de la política.

TRANSPAREN-
CIA Y REN-
DICIÓN DE 
CUENTAS

Sistema regional 
definido

La política recoge un sistema de rendi-
ción de cuentas regional.

Sistema regional 
propuesto

La política no recoge un sistema de ren-
dición de cuentas regional pero propone 
que se diseñe más adelante.

Sistema nacional 
común propuesto

La política no recoge un sistema de ren-
dición de cuentas regional pero propone 
que haya un sistema nacional común 
para todos los países.

Delegación a los 
países

La política no recoge un sistema de ren-
dición de cuentas regional y delega la de-
finición de los sistemas nacionales a cada 
país, sin que se pretenda que haya un 
marco común.

Indefinido
No se menciona la necesidad de un 
sistema de rendición de cuentas de la 
política.

IM
P

LE
M

EN
TA

C
IÓ

N

AGENDA

En ejecución Existe una agenda de ejecución que se 
está cumpliendo en su mayor parte.

En dilación Existen importantes incumplimientos de 
la agenda de ejecución.

Inexistente No existe agenda de ejecución.

CAPACIDAD 
COERCITIVA 
(De las institu-
ciones para for-
zar a los países 
comprometidos 
formalmente 
con la política 
a cumplir los 
acuerdos)

Alta
Las autoridades regionales poseen la ca-
pacidad de forzar a los países a ejecutar 
la política, utilizando los mecanismos ju-
rídicos establecidos.

Media

Las autoridades regionales poseen la ca-
pacidad de presionar eficazmente a los 
países a ejecutar la política, utilizando 
mecanismos extra-jurídicos (presiones 
económicas, etc.).

Continúa…



	         Cátedra de Estudios Unión Europea y Centroamérica 60

Etapa 
de la 
pp

Variables Indicadores Comentarios
IM

P
LE

M
EN

TA
C

IÓ
N

CAPACIDAD 
COERCITIVA 
(De las institu-
ciones para for-
zar a los países 
comprometidos 
formalmente 
con la política 
a cumplir los 
acuerdos)

Baja

Las autoridades regionales poseen la 
capacidad de influir en los países para 
ejecutar la política, recurriendo a meca-
nismos políticos (apelando a buenas re-
laciones, etc.).

Sin capacidad
Las autoridades regionales no poseen la 
capacidad de influir en los países para 
ejecutar la política.

INCORPO-
RACIÓN DE 
ACUERDOS 
NORMATIVOS

Amplia
Todos los países afectados por la política 
modifican su legislación para incorporar 
los mandatos correspondientes.

Parcial
Una parte de los países afectados por la 
política modifican su legislación para in-
corporar los mandatos correspondientes.

Nula
Ningún país afectado por la política mo-
difica su legislación para incorporar los 
mandatos correspondientes.

INVOLUCRA-
MIENTO DE LOS 
GOBIERNOS 
NACIONALES

Amplio
Todos los países afectados por la política 
asignan partidas presupuestarias para su 
ejecución.

Parcial
Una parte de los países afectados por la 
política asignan partidas presupuestarias 
para su ejecución.

Nulo
Ningún país afectado por la política asig-
na partidas presupuestarias para su 
ejecución.

PARTICIPACIÓN 
DE GRUPOS DE 
INTERÉS EN LA 
EJECUCIÓN

Amplia Consulta vinculante.

Reducida Consulta no vinculante.

Inexistente No se consulta.

S
EG

U
IM

IE
N

TO
 Y

 E
V

A
LU

A
C

IÓ
N

ALCANCE

Impacto
Se proponen o realizan procesos de eva-
luación regional enfocada a resultados 
y/o impactos.

Ejecución Se proponen o realizan procesos de SyE 
regional de ejecución de actividades.

Nulo No se realizan ni proponen procesos de 
SyE regional.

CUMPLIMIENTO

Alto Existe una agenda de SyE regional que 
se cumple adecuadamente.

Medio Existe una agenda de SyE regional que 
se cumple irregularmente.

Bajo Existe una agenda de SyE regional que  
no se cumple o ni siquiera existe agenda.

Continúa…
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Etapa 
de la 
pp

Variables Indicadores Comentarios
S

EG
U

IM
IE

N
TO

 Y
 E

V
A

LU
A

C
IÓ

N

UTILIDAD

Alta

Los resultados del SyE regional son  
tomados en cuenta en su mayoría para 
la ejecución de la política y/o su poste-
rior reformulación.

Media

Los resultados del SyE regional son  
tomados en cuenta de manera limitada 
para la ejecución de la política y/o su 
posterior reformulación.

Baja
Los procesos de SyE son meramente 
formales y no son tomados en cuenta en 
su mayoría.

Nula No hay procesos de SyE regionales.

TRANSPARENCIA 
Y RENDICIÓN 
DE CUENTAS

Alta Se realizan procesos de rendición de 
cuentas de forma sistemática.

Media Se realizan procesos de rendición de 
cuentas de forma no sistemática.

Baja No se realizan procesos de rendición de 
cuentas.
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Anexo 2
Tabla resumen de los puntajes resultado de la investigación,  

por variable e indicador
Etapa  
de la 
pp

Variables Indicadores Pes-
ca

Nego-
ciación 

conjunta
Esca Pro-

medio

ID
EN

TI
FI

C
A

C
IÓ

N

ORIGEN
Bottom-up 5 3.3 2.28 3.53

Top-down 5 5.36 5.33 5.23

AUTONOMÍA

Con influencia de agentes 
externos 5 7.3 2.63 4.99

Sin influencia de agentes 
externos 5 0 4 3.00

INNOVACIÓN

Réplica 1.65 0 1.12 0.92

Formalización 1.65 0 2.47 1.37

Creación 2.64 9.33 5.13 5.70

ALCANCE

Regional 10 6.7 7.6 8.10

Parcial 0 2.64 1.6 1.41

Particular 0 0 0 0.00

D
IS

EÑ
O

COMPETENCIAS
Explícitas 3.75 4.02 4.6 4.12

No explícitas 3.25 1.65 2.4 2.43

MARCO JU-
RÍDICO 
PLANIFICADO

Vinculante 3.69 6.37 3.2 4.42

No vinculante 0 3.3 4.2 2.50

Inexistente 3.3 0 0.0 1.10

TIPO DE 
COMPETENCIAS

Exclusivas 3.3 0 0.0 1.10

Compartidas 0 3.25 3.7 2.31

Coordinadas 6.7 3.5 2.3 4.17

No definidas 0 0 1.2 0.40

PARTICIPACIÓN 
DE GRUPOS 
DE INTERÉS 
EN EL DISEÑO 
(Empresarios, 
sindicatos, orga-
nizaciones sec-
toriales, etc.)

Amplia 8 2.31 0.0 3.44

Reducida 0 2.31 3.8 2.04

Inexistente 0 2.97 3.8 2.26

PARTICIPACIÓN 
INTERGUBER-
NAMENTAL 
(Ministerios y 
agencias guber-
namentales del 
sector)

Amplia 8 6.75 6.0 6.92

Reducida 0 1 2.2 1.07

Inexistente 0 0 0.0 0.00

Continúa…
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Etapa  
de la 
pp

Variables Indicadores Pes-
ca

Nego-
ciación 

conjunta
Esca Pro-

medio
D

IS
EÑ

O

PARTICIPACIÓN 
ÓRGANOS 
CONSULTIVOS 
REGIONALES 
(CCSICA, CCIE)

Amplia 0 0 0.0 0.00

Reducida 6.33 0 2.4 2.91

Inexistente 0 9.67 6.0 5.22

MARCO INS-
TITUCIONAL 
DE IMPLE-
MENTACIÓN 
(Definición del 
procedimiento 
de aprobación y 
registro de to-
das las institu-
ciones del SICA 
y gobiernos 
participantes)

Definido 7 8.67 4.6 6.76

Ambiguo 0 0 3.0 1.00

Indefinido 0 0 0.0 0.00

OBJETIVOS
Definidos 7.67 9.33 5.8 7.60

No definidos 0 0 1.6 0.53

MECANISMOS  
DE 
FINANCIACIÓN

Definidos 1.65 6.03 3.9 3.84

No definidos 6.37 2.64 2.8 3.94

MECANISMO 
DE SEGUI-
MIENTO Y 
EVALUACIÓN 
(SyE)

Sistema regional definido 5.70 0 1.6 2.44

Sistema regional propuesto 0 2.64 1.0 1.21

Sistema nacional común 
propuesto 0 0 0.5 0.17

Delegación a los países 0 0 0.0 0.00

Indefinido 3.3 5.70 2.3 3.75

TRANSPAREN-
CIA Y REN-
DICIÓN DE 
CUENTAS

Sistema regional definido 0 0 1.8 0.60

Sistema regional propuesto 0 5.03 1.6 2.21

Sistema nacional común 
propuesto 0 0 0.0 0.00

Delegación a los países 0 0 0.0 0.00

Indefinido 6 2.31 5.0 4.44

IM
P

LE
M

EN
TA

C
IÓ

N AGENDA

En ejecución 4.25 9.7 2.8 5.58

En dilación 1.75 0.0 1.3 1.02

Inexistente 2.5 0.0 0.9 1.15

CAPACIDAD 
COERCITIVA 

Alta 0 2.6 1.2 1.28

Media 5.36 3.0 0.0 2.78

Baja 0 2.6 3.0 1.88

Sin capacidad 3.3 0.0 3.0 2.10

Continúa…
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Etapa  
de la 
pp

Variables Indicadores Pes-
ca

Nego-
ciación 

conjunta
Esca Pro-

medio
IM

P
LE

M
EN

TA
C

IÓ
N

INCORPO-
RACIÓN DE 
ACUERDOS 
NORMATIVOS

Amplia 5.695 2.6 2.1 3.49

Parcial 2.97 5.4 5.0 4.45

Nula 0 0.0 0.0 0.00

INVOLUCRA-
MIENTO DE 
LOS GO-
BIERNOS 
NACIONALES

Amplio 2.31 2.3 1.0 1.85

Parcial 0.99 5.8 4.6 3.78

Nulo 3.3 0.0 0.0 1.10

PARTICI-
PACIÓN DE 
GRUPOS DE 
INTERÉS EN LA 
EJECUCIÓN

Amplia 4.02 5.0 0.0 3.02

Reducida 3.3 2.3 4.0 3.20

Inexistente 0 0.0 2.8 0.93

SE
G

U
IM

IE
N

TO
 Y

 E
V

A
LU

A
C

IÓ
N

ALCANCE

Impacto 3.30 2.1 1.7 2.37

Ejecución 6.03 0.0 3.4 3.14

Nulo 0.00 0.0 0.9 0.30

CUMPLIMIENTO

Alto 4.69 2.6 2.0 3.11

Medio 2.31 5.7 4.2 4.07

Bajo 0.00 0.0 1.8 0.60

UTILIDAD

Alta 8.33 9.0 1.4 6.24

Media 0.00 0.0 6.2 2.07

Baja 0.00 0.0 0.0 0.00

Nula 0.00 0.0 0.0 0.00

TRANSPAREN-
CIA Y REN-
DICIÓN DE 
CUENTAS

Alta 7.00 0.0 0.0 2.33

Media 0.00 5.7 2.8 2.83

Baja 0.00 2.3 3.6 1.97
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El presente ensayo se elaboró, to-
mando en cuenta el interés existen-
te desde la perspectiva académica, 
en analizar la información referente 
a la relación que ha existido entre el 
Sica y la UE, y así poder visualizar 
las perspectivas futuras y potencia-
les a nivel institucional, a partir de 
la firma del Acuerdo de Asociación 
(AdA), el cual se considera como un 
acuerdo único en su naturaleza que 
permitirá fortalecer y profundizar las 
relaciones que se mantienen entre 
ambas regiones.

Para efectos del presente trabajo, el 
análisis se enfocará en los aspectos 
relacionados a la seguridad, tema 
que es abordado en el marco del Pi-
lar de Diálogo Político del AdA entre 
la Unión Europea y Centroamérica, 
tomando en cuenta la importancia 
de la temática, no solo por consti-
tuirse como una de las principales 
problemáticas para los Estados Cen-
troamericanos, sino, porque desde 
una perspectiva estratégica, en la 
medida que se mejore en el tema 
de inseguridad habrán mejores con-
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diciones para crecer y mejorar en 
aspectos económicos, comerciales, 
sociales, turismo, inversión, coope-
ración, entre otros.

Para lo anterior, se hará una contex-
tualización del proceso de la Estra-
tegia de Seguridad de Centroaméri-
ca, una descripción de los órganos 
e instancias que se crean en la AdA 
y un análisis de cómo debiera abor-
darse el tema de seguridad entre 
Centroamérica y la Unión Europea.

1.	 Antecedentes

La relación que existe entre Europa 
y Centroamérica data de hace varios 
años, siendo en los años 80’s cuan-
do participaron muy de cerca en lo 
referente al proceso de pacificación 
y el establecimiento de la paz en 
Centroamérica, a través del Grupo 
de Contadora y posteriormente el 
Grupo de Río, en donde sobresalen 
temas de cooperación, diálogo po-
lítico, educación, turismo, relación 
comercial, entre otros.

Es de mencionar que el inicio del 
diálogo directo surgió en el marco 
del Diálogo de San José en 1984, 
siendo este uno de los ejemplos más 
directos de la manifestación de apo-
yo por parte de la Unión Europea ha-
cia Centroamérica, constituyéndose 
este como el punto de partida para 
el establecimiento de una agenda 
entre ambas regiones.

Desde el proceso de reforma de la 
ODECA a través del Protocolo de Te-
gucigalpa (1991), crea el Sistema 
de la Integración Centroamericana 
(SICA), el cual busca dar una visión 
multidimensional al proceso de inte-
gración y visualiza la necesidad de 
la región centroamericana y cuente 
con su propio modelo de seguridad 
regional, siendo este último el fun-
damento político/jurídico que inspira 
la creación del Tratado Marco de Se-
guridad Democrática en Centroamé-
rica en 1996. 

A partir de los principios estableci-
dos en dicho tratado y a los linea-
mientos establecidos en la Cumbre 
de Relanzamiento de la Integración 
celebrada en 2010 en el que se 
priorizaron cinco temas: seguridad 
democrática, prevención y mitiga-
ción de los desastres naturales y 
de los efectos del cambio climáti-
co, integración social, integración 
económica y fortalecimiento de la 
institucionalidad regional, se han 
realizado diferentes esfuerzos por 
tener una Estrategia de Seguridad 
en Centroamérica.

El AdA representa un punto de par-
tida hacia una nueva etapa, porta-
dora de una nueva ambición polí-
tica conjunta. “Es una asociación 
que va mucho más allá del comer-
cio para crear espacios de relación 
que contribuyan a la estabilidad, la 
paz, el progreso y desarrollo soste-
nible de ambas regiones”.
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2.	 Contexto actual  
del SICA

Hoy en día, el problema de inseguri-
dad en todas sus expresiones afecta 
a la región centroamericana, razón 
por la cual el tratamiento de dicho 
tema está clasificado como una de 
las prioridades en la agenda política 
a nivel nacional. Tomando en cuenta 
que varias de las causas y efectos 
son compartidos por varios de los 
Estados centroamericanos, ahora el 
tema también constituye uno de los 
ejes transversales en la agenda po-
lítica, institucional y de cooperación 
del SICA.

Vale la pena resaltar que por la com-
plejidad de los problemas y las solu-
ciones (proceso de la ESCA), el es-
fuerzo se caracteriza por involucrar 
en las negociaciones a diferentes 
actores en el plano nacional, regio-
nal, internacional, público y privado; 
lo anterior para unificar esfuerzos y 
darle un tratamiento integral. Asi-
mismo, se identifican y describen 
una serie de factores endógenos y 
exógenos que han permitido u obs-
taculizado su dinámica dentro del 
proceso de integración; se evalúa la 
articulación de esfuerzos naciona-
les/regionales y el rol de la Coope-
ración Internacional. 

Desde la perspectiva de seguridad, 
la ubicación geográfica de la región 
centroamericana ha sido utilizada 
como puente que conecta a los ma-

yores productores, distribuidores y 
consumidores de drogas del mundo, 
a la vez que se utiliza el territorio 
por parte de la delincuencia organi-
zada transnacional para cometer va-
rias actividades ilícitas. 

El Informe de la UNODC (2012), 
dentro de su evaluación de amena-
zas para Centroamérica, identifica la 
narcoactividad, el tráfico de armas, 
el tráfico ilícito de personas, trata de 
mujeres y niñas y el lavado de di-
nero. En esa misma línea, el Center 
for Latin American Studies, conside-
ra que “durante la última década, a 
través del hemisferio se ha visto un 
creciente reconocimiento al marcado 
impacto que el crimen, el conflicto y 
la violencia tiene sobre la democra-
cia y el desarrollo. Muchos países en 
las Américas enfrentan importantes 
desafíos a su seguridad”.

Cabe destacar la importancia que 
tiene el sector de seguridad en la 
región, mismo que debe ser abor-
dado desde una perspectiva integral 
y multidimensional, ya que está ín-
timamente relacionado con el pro-
ceso de integración y los sectores 
que la conforman. En la medida 
que se mejore la seguridad (se con-
sidera una condición indispensable 
para la convivencia, el desarrollo 
de la identidad y la pertenencia), 
permitirá incrementar la inversión 
y el turismo hacia los países cen-
troamericanos, lo que generará un 
beneficio en el plano económico y 
en el desarrollo.
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Este contexto permite visualizar 
porque la seguridad tiene la carac-
terística de ser multicausal, ya que 
tiene muchas aristas que deben de 
ser atendidas y analizadas. Al mis-
mo tiempo, es una de las priorida-
des que tienen que atender los go-
biernos centroamericanos y a la vez 
permite entender por qué represen-
ta un elemento importante para la 
agenda regional y la necesidad de 
realizar esfuerzos conjuntos a nivel 
estratégico y operativo, sumado al 
acompañamiento de la Comunidad 
Internacional inspirado en el marco 
de los principios de la eficacia de la 
ayuda.

3.	 Principios de 
la Conferencia 
Internacional de 
apoyo a la ESCA

Durante la Conferencia Internacio-
nal donde se presentaron al más 
alto nivel los lineamientos estra-
tégicos para abordar el tema de 
seguridad en Centroamérica, se 
promovieron cuatro principios para 
la implementación de la ESCA y 
sus proyectos, catalogados como 
fundamentales e integrales entre 
sí, ya que definen un esquema de 
eficacia de la ayuda, mismos que 
deben de atenderse en el marco de 
las acciones que se implementen 
en el diálogo político del AdA entre 
Centroamérica y la UE.

a.	 El principio de responsabili-
dad compartida pero diferen-
ciada presenta que el problema 
de la violencia no nace en la 
región, sino que es el efecto de 
una serie de situaciones que se 
dan en otros países. Por las con-
diciones sociales y económicas 
de la región centroamericana, 
se generan efectos de violencia 
y por consiguiente tienen un im-
pacto negativo para los ciudada-
nos. Por estas razones se solici-
tó a la comunidad internacional 
responder conjuntamente a su 
solución.

b.	 El principio de regionalidad 
promueve que tanto los paí-
ses centroamericanos como la 
Comunidad Internacional, tra-
bajen en un marco regional y 
que las iniciativas sean com-
plementarias a las políticas 
nacionales. Este principio se 
considera como fundamental 
y debiera ser uno de los prin-
cipios que más valor tenga en 
el marco del AdA, tomando en 
cuenta que es una cooperación 
birregional.

c.	 El principio de apropiación 
enfocado para que los países 
centroamericanos asuman su 
rol en la lucha contra la delin-
cuencia organizada, tomando 
como referencia la ESCA y los 
proyectos priorizados y defini-
dos a partir del consenso de los 
centroamericanos. En ese senti-
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do, se esperaría que los Estados 
Centroamericanos continúen 
proyectando estas acciones ya 
identificadas y priorizadas en 
el marco del pilar político, lo 
anterior para dar una continui-
dad y poder tener resultados 
concretos.

d.	 El principio de adicionalidad 
de los recursos obtenidos por 
medio de la inversión desde 
presupuestos nacionales de se-
guridad, aunado a los recursos 
adicionales (fondos frescos) que 
pueda aportar la Cooperación 
Internacional a nivel regional y 
en complemento a la coopera-
ción bilateral. En ese sentido, se 
esperaría que en el marco del 
AdA y de acuerdo a los linea-
mientos de los pilares de diálogo 
político y el de cooperación, se 
puedan identificar nuevas fuen-
tes de financiamiento tomando 
en cuenta que el AdA entró en 
vigencia posterior al proceso de 
la ESCA.

Los principios antes desarrollados, 
marcaron una nueva visión, el pun-
to de partida y un referente con la 
Comunidad Internacional respecto 
a su acompañamiento y la forma 
adecuada de brindar la cooperación 
en el área de seguridad, la cual 
está íntimamente relacionada con 
los Principios de la Declaración de 
París sobre la Eficacia de la Ayuda 
al Desarrollo (2005).

Vale la pena destacar que con los 
principios se pretendió la integra-
ción de esfuerzos entre los países 
centroamericanos para dar un so-
porte estratégico a las acciones y 
planteamientos presentados en la 
ESCA, siendo de suma importancia 
el fortalecimiento de los mecanis-
mos de planificación, identificación 
de presupuestos y procedimientos 
regionales enmarcados en la inten-
sificación de la mutua responsabili-
dad entre donantes y países socios. 

Lo que Centroamérica define con 
esos principios y el portafolio (ha-
ciendo un ejercicio de apropiación 
ya que se ejerce una autoridad y 
coordinación efectiva sobre la Es-
trategia presentada y sus acciones), 
es establecer por un lado, el marco 
de alineamiento para que donantes 
basen su apoyo en las estrategias, 
instituciones y procedimientos na-
cionales de desarrollo de los países 
socios y por otro lado, el marco de 
armonización para que las acciones 
de los donantes estén encaminadas 
con las necesidades y prioridades 
de la región de forma transparente 
y que sean colectivamente eficaces. 
Luego está el debate sobre el me-
canismo de ejecución, evaluación 
(gestión por resultados) y rendición 
de cuentas. 

De acuerdo al Sistema de Infor-
mación de la Cooperación Regional 
(SICOR), la cual es la herramien-
ta del SICA que permite visualizar 
de forma transparente las acciones 
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realizadas con el apoyo de la Coope-
ración Internacional, establece que 
el mayor cooperante del SICA es la 
UE, quien a la fecha tiene un monto 
aprobado de US$71, 504,200.00. 

4.	 Estrategia de Seguridad 
de Centroamérica  
(ESCA)

El proceso de la ESCA representa 
un hecho transcendental e históri-
co, en el que los Estados Miembros 
identificaron amenazas comunes en 
materia de seguridad y establecie-
ron prioridades mediante esfuerzos 
comunes y coordinados basados en 
consensos, amparados con la res-
pectiva voluntad política y capaci-
dad técnica. El mismo se constituyó 
como un espacio de negociación en 
la búsqueda de soluciones regiona-
les partiendo de las problemáticas 
nacionales, en atención a un grave 
problema como lo representa la in-
seguridad en todas sus expresiones.

5.	 Componentes 
de la Estrategia 
de Seguridad de 
Centroamérica

El documento titulado Hacía una 
Centroamérica Segura (2011), de-
sarrolla un análisis general sobre la 
situación de seguridad en la región 
y hace relación entre los compo-

nentes y actividades contenidas en 
la ESCA.

a.	 Combate al delito: Este com-
ponente busca mejorar la se-
guridad de las personas y sus 
bienes, contiene actividades 
relacionadas al fortalecimiento 
de capacidades contra el narco-
tráfico, tráfico de armas, lavado 
de activos, el tráfico ilícito, trata 
de personas y otros delitos. Asi-
mismo, se contemplan acciones 
en tecnología, fortalecimiento 
de la seguridad fronteriza, equi-
pamiento, comunicaciones y 
sistemas de información.

b.	 Prevención de la violencia: 
Tiene como propósito principal 
la disminución de los factores 
que propician las conductas 
violentas y delictivas. El mismo 
está compuesto por prioridades 
en violencia de género, juvenil 
y armada, la reducción del con-
sumo de drogas, sustitución de 
cultivos y el sistema regional de 
educación para el trabajo orien-
tado a miembros de maras y 
pandillas.

c.	 Rehabilitación, reinserción 
y sistema penitenciario: Este 
es un componente nuevo, el 
cual no estaba identificado en 
la ESCA del 2007. Los países 
consideraron prioritario incor-
porarlo, visualizando la impor-
tancia de fortalecer este ámbito 
por medio de la construcción 
y modernización de la infraes-
tructura penitenciaria, la profe-
sionalización de los encargados 
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de la seguridad penitenciaria y 
la capacitación en herramientas 
para la educación, rehabilitación 
y reinserción.

d.	 Fortalecimiento institucio-
nal: Está orientado a mejorar 
las capacidades de las institu-
ciones responsables de la ges-
tión y conducción de la seguri-
dad. Este componente abarca 
la capacitación y profesiona-
lización de los funcionarios de 
las instancias de seguridad, 
así como la ayuda y asistencia 
humanitaria para casos de de-
sastres. La suma de todas las 
acciones de la ESCA tiene como 
efecto directo el fortalecimien-
to y modernización institucio-
nal tanto a nivel nacional como 
regional.

6.	 Acuerdo de 
Asociación entre 
Unión Europea y 
Centroamérica

El objetivo del AdA es fortalecer 
y consolidar las relaciones entre 
Centroamérica y la Unión Europea 
a través de una asociación basada 
en tres partes interdependientes y 
fundamentales para su implemen-
tación: el diálogo político, la coope-
ración y el comercio, sobre la base 
del respeto mutuo, la reciprocidad 
y el interés común, para mejorar la 
cooperación birregional en todos los 
ámbitos de interés común a fin de 
lograr un desarrollo social y econó-

mico más sostenible y equitativo en 
ambas regiones.

a.	 Marco Institucional del 
Acuerdo de Asociación

El marco institucional está plasma-
do en el Titulo II, comprendido del 
artículo cuatro al once, en lo que se 
desarrollan y determinan la institu-
cionalidad, actores, alcances y com-
petencias necesaria para implemen-
tar el AdA. Dentro de la estructura 
institucional plantea un Consejo, 
tres Comités, cinco subcomités y 
una Junta.

El Consejo de Asociación está confor-
mado a nivel ministerial y en casos 
concretos podrá ser al nivel de Jefes 
de Estado y de Gobierno. Dentro de 
su función principal está el supervi-
sar el cumplimiento de los acuerdos 
establecidos en el AdA y fortalecer 
el diálogo político (entre los que se 
encuentra el tema de seguridad).

El Comité de Asociación2 tiene como 
principal función asistir al Conse-
jo de Asociación y es el responsa-
ble de la aplicación general del AdA, 
para lo cual cuenta con la facultad 
de adoptar decisiones en los casos 
previstos.

2	 Compuesto por cinco Subcomités: coo-
peración, acceso a mercados, procedi-
mientos aduaneros, obstáculos técnicos 
al comercio y el de medidas sanitarias y 
fitosanitarias. Asimismo cuenta con una 
Junta de Comercio y Desarrollo Sosteni-
ble para implementar las actividades de 
cooperación.
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El Comité de Asociación Parlamenta-
rio podrá presentar recomendacio-
nes al Consejo de Asociación y po-
drá solicitar información cuando se 
estime pertinente.

El Comité Consultivo Conjunto3 es un 
órgano consultivo del Consejo de Aso-
ciación y su función principal será la 
elaboración de opiniones relacionadas 
al AdA y la promoción de mecanismos 
de diálogo entre los Estados Centroa-
mericanos, la UE y la Sociedad Civil.

3	 Es el mecanismo que establece la coor-
dinación y el diálogo con la sociedad ci-
vil representada por el sector académi-
co, social, empresarial, sindical, entre 
otros.

Es importante contextualizar la ins-
titucionalidad que implementará el 
AdA, ya que el mismo toma como 
referente la institucionalidad que 
funciona en el marco del SICA, aun-
que con algunas diferencias. En ese 
sentido se puede considerar como 
algo positivo, ya que esa interre-
lación entre órganos centroameri-
canos y europeos puede funcionar 
como lecciones aprendidas y buenas 
prácticas que en el futuro se asu-
man en el actuar del SICA.

 
 
 

Comité de Asociación 
Parlamentario 

• Parlamento Europeo  

• Parlamento 
Centroamericano 

Comité de 
Asociación 

• Representantes de 
la Unión Europea 

• Representantes 
de Centroamérica 
(a nivel 
viceministerial) 

Comité Consultivo 
Conjunto 

• Comité Económico 
Social Europeo     
(CESE) 

• Comité Consultivo 
de Integración 
Económica (CCIE) 

• Comité Consultivo 
del SICA (CC-SICA) 

Consejo de Asociación
Ministros de Relaciones Exteriores / Jefes de Estado

 
 

Fuente: Elaboración propia en base al texto del Acuerdo de Asociación. 
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b.	 Pilar de Diálogo Político del 
AdA

Este pilar es fundamental, ya que 
desarrolla una serie de principios 
que permiten el fortalecimiento del 
sistema democrático y el respeto 
del Estado de Derecho que sirven 
de base para poder implementar 
y avanzar en los pilares comercia-
les y de cooperación. En ese sen-
tido, el AdA determina que dentro 
de los objetivos del diálogo político 
se encuentra el establecimiento de 
una asociación política fundamenta-
da en el respeto y la promoción de 
la democracia, la paz, los derechos 
humanos, el Estado de Derecho, la 
buena gobernanza y el desarrollo 
sostenible.

Asimismo, dentro de sus objetivos 
primarios se encuentra la coopera-
ción en los ámbitos de política ex-
terior y de seguridad, lo cual es de 
especial interés para la región cen-
troamericana partiendo que desde el 
2011 se cuenta con una Estrategia 
de Seguridad, para lo cual la coor-
dinación de posiciones y el estable-
cimiento de iniciativas conjuntas de 
interés mutuo en los distintos fo-
ros internacionales, permitirá darle 
una mejor proyección a este tema 
que es uno de los que más afecta 
a Centroamérica, y para el cual se 
necesita acompañamiento técnico y 
cooperación.

En ese sentido, el AdA entre la UE y 
Centroamérica (2012) en su artículo 

13 desarrolla los ámbitos del diálogo 
político, que para efectos del pre-
sente ensayo se considera impor-
tante listarlos: 

	 “Las Partes acuerdan que el diálogo 
político abarcará todos los aspectos 
de interés mutuo tanto a nivel regio-
nal como internacional.

	 El diálogo político entre las Partes 
preparará el camino para nuevas 
iniciativas destinadas a conse-
guir objetivos comunes y estable-
cer una base común en ámbitos 
como: la integración regional; 
el Estado de Derecho; la buena 
gobernanza; la democracia; los 
derechos humanos; la promoción 
y protección de los derechos y las 
libertades fundamentales de los 
pueblos y las personas indígenas, 
tal y como se reconocen en la De-
claración de las Naciones Unidas 
sobre los Derechos de los Pueblos 
Indígenas; la igualdad de oportu-
nidades y la igualdad de género; 
la estructura y orientación de 
la cooperación internacional; 
la migración; la reducción de la 
pobreza y la cohesión social; las 
normas laborales fundamentales; 
la protección del medio ambiente y 
la gestión sostenible de los recur-
sos naturales; la seguridad y la 
estabilidad regionales, inclui-
da la lucha contra la inseguri-
dad ciudadana; la corrupción; 
las drogas; el crimen organi-
zado transnacional; el tráfico 
de armas pequeñas y ligeras, 
así como de sus municiones; la 
lucha contra el terrorismo; la 
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prevención y la solución pacífi-
ca de conflictos”.

Es importante destacar que el pilar 
político y el de cooperación deben 
articular esfuerzos, ya que el pri-
mero determina la aspiración y el 
consenso acordado, mientras que el 
segundo se encarga de implemen-
tarlo y ejecutarlo a través del apoyo 
financiero.

c.	 Desarme

El artículo doce del AdA, desarro-
lla lo referente al “desarme”, tema 
que tiene un especial interés para la 
región centroamericana, ya que los 
países europeos cuentan con la pro-
ducción y transferencia de armas y 
en el marco del AdA se podrían ge-
nerar algunos mecanismos para for-
talecer los controles.

El numeral tres, del artículo antes 
citado establece:

	 “Las Partes reconocen además 
que la producción, transferencia, 
y circulación ilícitas de armas pe-
queñas y ligeras, incluyendo sus 
municiones, así como su acumu-
lación excesiva y propagación 
incontrolada, siguen planteando 
una grave amenaza para la paz 
y la seguridad internacional. Por 
tanto, acuerdan cooperar en la 
lucha contra el comercio ilícito y 
la acumulación excesiva de armas 
pequeñas y ligeras, incluyendo 
sus municiones, y acuerdan tam-
bién trabajar conjuntamente para 

regular el comercio lícito de ar-
mas convencionales”.

En ese sentido, se debe mencionar 
que la región centroamericana es 
afectada en gran medida por la pro-
pagación incontrolada de armas pe-
queñas y ligeras, lo que genera una 
estadística abrumante sobre pérdida 
de vidas humanas, lo que también 
incrementa el actuar de las organi-
zaciones de la delincuencia organi-
zada transnacional.

Según el Informe del Programa de 
las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD, 2010), durante ese 
año se registraron en Centroaméri-
ca más de 18,167 homicidios, lo que 
significa una tasa de 42,85 homici-
dios por cada 100,000 habitantes4, 
un valor similar o incluso superior a 
la cifra total, producto de los con-
flictos armados suscitados en la re-
gión. El estudio del Banco Mundial 
(2011) identifica que “las tasas de 
homicidio evidencian una tendencia 
al alza, aunque con diferencias entre 
los países de la región”.

Por otro lado, la Organización Mun-
dial de la Salud (OMS) determinó 
que en términos estadísticos, un 
país que tiene una tasa por enci-

4	 La cantidad de homicidios es un indica-
dor habitualmente empleado puesto que 
ofrece información más o menos con-
fiable sobre el nivel de violencia en un 
determinado contexto. Sin embargo, es 
solo uno de los muchos indicadores que 
deben ser empleados para evaluar los ni-
veles de seguridad y convivencia.
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ma del umbral de 10 homicidios 
por cada 100,000 habitantes, está 
padeciendo una epidemia de vio-
lencia. Algunos de los países cen-
troamericanos superan esta tasa, lo 
que genera un fuerte impacto en el 
área social, económica, de turismo, 
inversión, salud, etc.

d.	 Armas de destrucción 
masiva y lucha contra el 
terrorismo

Referente a estos temas, la región 
centroamericana deberá atenderlos 
de acuerdo a los compromisos adop-
tados y reconocidos a nivel interna-
cional, de acuerdo a los convenios y 
demás instrumentos internacionales 
pertinentes sobre la materia.

e.	 Seguridad ciudadana

Este es un tema de interés centro-
americano y establecido como uno 
de los prioritarios en la agenda re-
gional, el cual esta siendo abordado 
desde la ESCA.

El artículo veintiuno del AdA 
establece:

	 “Las Partes dialogarán sobre la se-
guridad ciudadana, la cual es funda-
mental para promover el desarrollo 
humano, la democracia, la buena 
gobernanza y el respeto de los de-
rechos humanos y las libertades 
fundamentales. Reconocen que la 
seguridad ciudadana trasciende las 
fronteras nacionales y regionales y, 
por consiguiente, requiere el impul-

so de un diálogo y una cooperación 
más amplios en esta materia”.

Al analizar lo temas proyectados 
en el AdA en materia de seguridad, 
coincide con varios de los principios 
y objetivos adoptados en el modelo 
de seguridad democrática de la re-
gión, lo cual es positivo ya que per-
mite continuar con la agenda que 
se estaba trabajando, ahora con el 
valor agregado que se comparten 
visiones con otra región.

El Tratado Marco de Seguridad De-
mocrática en Centroamérica (1995) 
en su artículo uno, párrafo dos, 
establece:

	 “El Modelo Centroamericano de Se-
guridad Democrática tiene su razón 
de ser en el respeto, promoción y 
tutela de todos los derechos huma-
nos, por lo que sus disposiciones ga-
rantizan la seguridad de los Estados 
centroamericanos y sus habitantes, 
mediante la creación de condiciones 
que les permita su desarrollo perso-
nal, familiar y social en paz, libertad 
y democracia. Se sustenta en el for-
talecimiento del poder civil, el plu-
ralismo político, la libertad económi-
ca, la superación de la pobreza y la 
pobreza extrema, la promoción del 
desarrollo sostenible, la protección 
del consumidor, del medio ambiente 
y del patrimonio cultural; la erradi-
cación de la violencia, la corrupción, 
la impunidad, el terrorismo, la nar-
coactividad y el tráfico de armas; el 
establecimiento de un balance razo-
nable de fuerzas que tome en cuen-
ta la situación interna de cada Esta-
do y las necesidades de cooperación 
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entre todos los países centroameri-
canos para garantizar su seguridad”. 
(p.274).

Tomando en cuenta lo anterior, que-
da en evidencia que la región cen-
troamericana adoptó un modelo de 
seguridad bastante integral, donde 
ya se proyectaban muchas de las 
amenazas que actualmente están 
afectando a los Estados y a la vez se 
apostaba en la generación de meca-
nismos de cooperación para actuar 
en forma conjunta y coordinada to-
mando en cuenta la existencia de 
“un interés compartido en un espa-
cio común”, con el objeto de lograr 
una mejora en la paz y libertad de 
la región.

Asimismo, menciona a Kenneth 
Boulding, auspiciador de la teoría de 
los sistemas, respecto a la des-es-
tructura del ámbito de la seguridad 
regional basado en las “amenazas” y 
lo re-estructura bajo el fundamento 
del “intercambio”, mediante la adop-
ción de medidas para el fomento de 
la confianza, pero termina constitu-
yendo el eje de la seguridad regio-
nal en el ámbito de la “integración”, 
al tenor del proceso de integración 
centroamericana hoy en marcha. 
En este contexto, como lo señala 
Boulding, los sistemas basados en la 
amenaza son altamente inestables, 
los basados en el intercambio son 
más estables, mientras que los fun-
damentados en la integración tienen 
un potencial evolutivo.

Precisamente el valor agregado del 
proceso de la ESCA aprobada en el 
2011, es que des-estructura la Es-
trategia del 2007, fundamentada 
más que todo en la identificación de 
las amenazas transnacionales que 
afectaban a la región centroameri-
cana y ahora se re-estructura en la 
definición de una serie de acciones 
y mecanismos de coordinación y co-
municación amparadas por la insti-
tucionalidad nacional y regional. Lo 
anterior, en el marco del proceso de 
integración centroamericana y con el 
valor agregado del acompañamiento 
de la Comunidad Internacional.

El documento conceptual de la ESCA 
Hacia una Centroamérica más Se-
gura (2011), considera que “la coor-
dinación y el intercambio de expe-
riencias dentro de Centroamérica y 
con otros países de la Comunidad 
Internacional, reforzará las inter-
venciones nacionales y regionales 
y consolidará los esfuerzos para la 
integración centroamericana, facili-
tando la implementación de iniciati-
vas a nivel local, nacional y regional”.

Para Vieira, E. (2008), el concepto 
de integración parte de la noción de 
sociedad internacional, que desde la 
perspectiva Kantiana se considera 
como el “antecedente fundamental 
de la concepción integracionista, 
con el punto de partida de formas 
de cooperación entre los Estados 
gracias a lazos transnacionales de 
unión y de acercamiento entre indi-
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viduos de una comunidad humana 
con intereses similares”. En ese sen-
tido, el  AdA confirma los lazos entre 
Europa y Centroamérica, quienes 
buscan generar mecanismos de coo-
peración a través del diálogo políti-
co, pilar comercial y de cooperación, 
para beneficio de los ciudadanos de 
ambas regiones.

Para Rozemberg & Rozenwurcel 
(2012, p.36), la integración regio-
nal puede constituirse en un ámbi-
to apropiado para la generación de 
bienes públicos regionales siempre 
y cuando los países quieran y pue-
dan avanzar en mayores compromi-
sos de cooperación y coordinación”. 
El AdA es un claro ejemplo de los 
compromisos asumidos por los Esta-
dos signatarios, en los que se busca 
alcanzar mayor cooperación y coor-
dinación regional en materia de se-
guridad entre la UE y el SICA.

La integración regional es uno de los 
objetivos primarios del diálogo po-
lítico del AdA, para lo cual es nece-
sario el fortalecimiento institucional 
del SICA, y por ende para el caso del 
sector de seguridad se hace nece-
sario fortalecer su institucionalidad, 
normativa y sus mecanismos de 
coordinación interagencial, interes-
tatal e interregional. 

En ese sentido, para el ámbito de 
seguridad se debe tomar a la inte-
gración regional como el vehículo 
para hacer frente a la delincuencia 
organizada transnacional, a través 

de mecanismos de coordinación y 
comunicación entre los Estados, 
para lo cual es esencial el acom-
pañamiento de la UE, no solo en la 
cooperación financiera, sino, en la 
asistencia técnica que permita com-
partir buenas prácticas y lecciones 
aprendidas. 

En el marco del SICA es a través de 
la Comisión de Seguridad de Centro-
américa que se debieran analizar los 
elementos positivos que contrae el  
AdA entre la Unión Europea y Cen-
troamérica, ya que en la medida que 
se mejoren los indicadores de segu-
ridad en la región centroamericana, 
la UE tendrá más confianza para 
generar inversiones y promover el 
turismo, lo cual sería de mucho be-
neficio para la región.

Asimismo, el hecho que la coopera-
ción en materia de seguridad tenga 
respaldo en los pilares del AdA, per-
mitirá que de parte del SICA haya 
una continuidad en los procesos 
iniciados en la ESCA y por parte de 
la UE que exista una proyección de 
cooperación alineada y armonizada 
a los objetivos planteados en los di-
ferentes esfuerzos.

A continuación se presenta el es-
quema institucional de seguridad 
del SICA, que permite visualizar las 
instancias regionales que desarro-
llan las acciones políticas, estra-
tégicas y operativas en materia de 
seguridad.
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“Esquema institucional de seguridad del SICA”

Reunión de Presidentes 

Comisión de Seguridad 
de Centroamérica 

Subcomisión 
de Defensa 

Subcomisión 
Jurídica 

Subcomisión de
Seguridad Pública

Dirección de Seguridad
Democrática
SG-SICA  

Coordinación con 
otras instancias 
regionales:

 
 

Comisión de Jefes 
y Directores de 
Policía de 
Centroamérica, 
México, el Caribe 
y Colombia.

 
 
Conferencia de 
Fuerzas Armadas 
de Centroamérica.

 
Comisión Regional 
de Prevención 
Social de la 
Violencia.

 
 Consejo de 
Ministerios 
Públicos.  

 Consejo Judicial 
Centroamericano.

Consejo de Ministros de 
Relaciones Exteriores 

Fuente: Elaboración propia en base al reglamento de la CSC.

Conclusiones

El  AdA a través del pilar del diálogo 
político, representa una oportunidad 
para fortalecer los esfuerzos en ma-
teria de seguridad en la región cen-
troamericana, ya que el tema repre-
senta uno de los temas centrales a 
ser mejorados.

La ESCA es un proceso de mediano 
y largo plazo basado en dos carac-
terísticas: gradualidad y progresivi-
dad. El gran reto es que en la medida 

que se incremente la confianza y se 
generen resultados, los mismos Es-
tados se apropien y adopten mayor 
sentido regional. La ESCA y el AdA 
abren la puerta para que se ponga 
en la agenda del debate lo que se 
entenderá por regionalidad, cómo 
los Estados van asumir ese princi-
pio y cómo van a manejarlo con la 
cooperación. 

El  AdA se considera como una opor-
tunidad estratégica para que los 
Estados Centroamericanos se vean 
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obligados a profundizar en su pro-
ceso de integración, tanto desde la 
perspectiva comercial, de coopera-
ción y de diálogo político (incluyen-
do en este último el tema de segu-
ridad); así como en la funcionalidad 
y separación de poderes de los di-
ferentes órganos que lo conforman, 
principalmente los relacionados a la 
actividad parlamentaria y al rol de la 
sociedad civil.

Un reto importante para la imple-
mentación del  AdA será la veloci-
dad y burocracia con la que avan-
ce, ya que la UE funciona bajo un 
esquema “supranacional”, mien-
tras que los Estados Centroameri-
canos funcionan bajo un esquema 
presidencialista, que a nivel del 
SICA funciona bajo una estructura 
“intergubernamentalista”.

Uno de los grandes retos es que los 
tres pilares que conforman el  AdA 
(político, cooperación y comercial), 
articulen esfuerzos para lograr re-
sultados positivos que permitan el 
fortalecimiento de la integración 
orientado a todos los sectores, con 
énfasis al tema social, seguridad y 
comercial.

Al revisar el  AdA entre la Unión Eu-
ropea y Centroamérica, queda una 
evidencia de la realidad y debilidad 
del SICA, ya que en el caso de la 
negociación por parte de los Esta-
dos Centroamericanos predomino 

la visión e intereses nacionales (no 
se firmó como SICA, sino como Es-
tados de Centroamérica); mientras 
que en el caso de UE se firmó en el 
marco de la instancia de integración 
y no como Estados separados, sino 
hubiera sido un acuerdo entre Cen-
troamérica y Europa). 

A futuro se considera importante 
que todos los Estados Miembros del 
SICA puedan participar en el AdA, 
ya que esa ausencia va en detri-
mento del proceso de integración 
regional que es uno de los objeti-
vos principales del diálogo político 
del AdA.

Recomendaciones

Asumir el fortalecimiento institu-
cional no solo como un medio para 
justificar la cooperación financiera y 
técnica de la UE hacia el SICA, sino 
también para tomar el proceso de 
integración europeo como un refe-
rente y poder aprender las lecciones 
aprendidas y buenas prácticas que 
sirvan para madurar el proceso mis-
mo del SICA.

Que el  AdA pueda ser replicado 
con otras regiones para fortalecer 
los vínculos políticos, comerciales, 
culturales, de cooperación, entre 
otros.
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A lo largo de los años hemos expe-
rimentado varios procesos que han 
cambiado la forma de concebir al 
mundo, las relaciones entre los se-
res humanos y los Estados. Entre 
muchos, la “globalización”, que ha 
significado este cambio progresivo. 

El presente ensayo no trata del de-
sarrollo de la globalización en sí, sino 
de una forma de entender el cambio 
de las relaciones entre países y es-
pecíficamente bloques regionales a 
través de este proceso tan peculiar 
que ha integrado a las regiones más 
distantes y ha provocado una inter-
dependencia a nivel mundial. 

En ese proceso de interrelaciones, 
los Estados o bloques que poseen 
mayores ventajas o que aprovechan 
mejor sus recursos y se profesio-
nalizan, van adquiriendo un mayor 
estatus en la arena internacional, 
mayor poder y por ende mayor in-
fluencia sobre los demás. 

Para entrar en contexto, la UE ha 
sido uno de los bloques que mejor 
se ha posicionado a nivel mundial 
para incidir y participar activamen-
te en lo que respecta a las proble-
máticas de todas las regiones del 
mundo. La región centroamericana 
por su parte, con varios esfuerzos 
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y obstáculos, ha hecho un Sistema 
de Integración aceptable dadas las 
condiciones históricas de los países 
que la conforman y, aunque falta 
mucho por hacer, ha propiciado la 
relación con otros bloques que han 
ayudado al desarrollo del mismo 
sistema. 

Dentro del presente, se desarro-
llara la relación que tiene el blo-
que europeo y el centroamericano 
desde la óptica de una asociación 
estratégica manifestada a tra-
vés del AdA. Dentro de esto, en-
tra en pugna la política exterior 
que maneja la UE hacia otros blo-
ques y específicamente la coo-
peración brindada por esta que 
se traduce a formas de regíme-
nes internacionales y formas de  
exportar modelos propios de 
integración.

La importancia de la UE para regio-
nes como Centroamérica gira en tor-
no a la cooperación, incluso, se pue-
de afirmar que la UE es uno de los 
actores más importantes en lo que a 
esto se refiere.

Se considera que la cooperación de 
la UE posee otros intereses que no 
son puramente “cooperativos”, más 
bien esta está enfocada en expandir 
su modelo de integración porque de 
esta manera poseerá los mecanis-

mos necesarios para fortalecer sus 
relaciones alrededor del mundo y te-
ner mayor poder o influencia dentro 
del mismo.

La región centroamericana, históri-
camente ha sido considerada como 
una región poco conflictiva, por 
lo que la imposición de un modelo 
podría resultar factible. No obstan-
te, en la arena internacional, los 
movimientos de los Estados no se 
dan de una manera clara, se ven 
disfrazadas muchas veces en cier-
tas herramientas que son vistas 
internacionalmente como meca-
nismos de apoyo y fortalecimiento 
de las relaciones entre Estados, en 
este caso, entre bloques. Uno de 
los mecanismos que ha utilizado la 
UE en este sentido, es la firma de 
Acuerdos, específicamente y para el 
caso centroamericano, el AdA entre 
la UE y CA. 

A través del AdA, la UE se plantea 
tres ejes, Diálogo Político, Coope-
ración y Comercio; siendo de ca-
rácter prioritario, dentro del eje de 
cooperación, el fortalecimiento de 
las instituciones del SICA.

En materia de política exterior, la 
UE ha demostrado tener claros sus 
objetivos hacia cada región, to-
mando en cuenta el contexto inter-
no y externo de ambos. Partiendo 
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de una visión de las relaciones in-
ternacionales basada en la interde-
pendencia entre Estados, la política 
exterior europea busca a través del 
AdA abrir los canales de relacio-
namiento que incluyan intereses 
para ambos bloques, que dentro 
de este, los temas a tratar tengan 
un carácter dinámico, lo que quie-
re decir que puedan modificarse a 
conveniencia de ambos e imple-
mentar otros temas si así fuera ne-
cesario y por último, el AdA es una 
forma de “paz y seguridad” entre 
ambos bloques, en el que se deja 
fuera la fuerza militar debido a esta 
relación. 

Las características anteriores 
modifican los procesos políticos 
y traducen los recursos que se 
tienen en poder como control de 
resultados. 

El papel de la UE es pues, influen-
ciar, incidir y actuar a través de di-
ferentes mecanismos, en una insti-
tución como el SICA con el objetivo 
de modificar cualquier tema de 
agenda desde adentro y así ganar 
más aliados en materia no solo po-
lítica sino económica y cualquiera 
que sea de interés para ella. 

En torno a lo anterior, se analiza si 
la UE ha tenido un papel importante 
en la Integración Centroamericana a 
partir del AdA.

1.	 Los nuevos procesos 
de relacionamiento 
entre bloques 
como formas de 
Interdependencia 
y Régimen 
Internacional

1.1	 El proceso de 
globalización como 
referente a los  
cambios de relación 
e interrelación entre 
bloques y/o Estados 

El concepto de globalización ha 
sido utilizado desde hace varios 
años atrás y se denominado como 
un proceso de cambio principal-
mente en el aspecto económico 
de los países que experimentan 
del mismo a través de una combi-
nación de actores y factores; sin 
embargo, dicho proceso ha ido 
evolucionando y abarcando otros 
aspectos, incluyendo lo político, 
comercial, tecnológico y cultural, 
entre otros.

A finales de los años 60́ s y principios 
de la década de los años 70́ s, el sis-
tema internacional observó una cre-
ciente interdependencia económica 
y política, necesitando para esto la 
explicación a fenómenos locales o 
nacionales en función de aconteci-
mientos internacionales externos. 
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La globalización ha sido considerada 
desde hace varios años, según al-
gunos autores desde los inicios de 
la humanidad y según otros se ha 
ido desarrollando conforme han ido 
configurándose los Estados después 
de los distintos conflictos o guerras 
y más atrás, en la configuración de 
los Estados-Nación; la tendencia 
mayormente significativa, es aquella 
que resalta los procesos económicos 
de liberalización de mercado y ca-
pitalismo como lo que desarrolló la 
globalización.

La visión más apropiada para consi-
derar a la globalización, es aquella 
que la ve como un proceso que se ha 
ido desarrollando mediante diferen-
tes prácticas, partiendo quizás de 
lo económico pero que en nuestros 
días, con el constante cambio ha 
evolucionado a unir e interrelacio-
nar a los Estados en la búsqueda del 
cumplimiento de objetivos que tam-
bién han ido modificándose respecto 
a las necesidades mundiales.

Como se mencionaba anteriormen-
te, los países y bloques han expe-
rimentado constantes cambios que 
hoy en día comprenden nuevas 
formas de entender las relaciones 
dentro de todo el sistema inter-
nacional, con la intensificación del 
proceso de globalización también 
se ha intensificado la relación entre 
Estados, ya sea a nivel de conflic-
to o de cooperación. Esto ha sido 
teorizado en el pensamiento de las 

relaciones internacionales a través 
de la interdependencia compleja, 
apartado que se considera de im-
portancia analizar bajo el marco 
de las relaciones entre la UE y el 
SICA.  

1.2	 Interdependencia 
Compleja como 
respuesta a una  
nueva forma de 
entender  
las relaciones entre  
bloques

Los mayores exponentes de la Teo-
ría de Interdependencia Compleja 
son Robert Keohane y Joseph Nye. 
Dados los cambios que experimen-
tó el Sistema Internacional a par-
tir de los años 70’s, el paradigma 
clásico (realista) ya no era el ade-
cuado para analizar los nuevos es-
cenarios mundiales, por lo que los 
autores Keohane y Nye se propu-
sieron explicar estos escenarios a 
partir de un nuevo enfoque, la in-
terdependencia entre Estados. 

De esta manera, los autores entien-
den el concepto de interdependen-
cia de la siguiente manera: “En el 
lenguaje común, dependencia sig-
nifica un estado en el cual se está 
determinado o significativamente 
afectado por las fuerzas externas. 
Interdependencia, en la política 
mundial, se refiere a situaciones 
caracterizadas por efectos recípro-
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cos entre los países o entre acores 
de diferentes países” (Keohane & 
Nye, 1977).

Las características principales del 
modelo de Interdependencia Com-
pleja formulado por Keohane y Nye, 
incorporan lo siguiente:

1.	 Existen múltiples canales de 
interconexión e interpreta-
ción entre las sociedades. En 
el estudio de la política mundial 
deben agregarse las vincula-
ciones entre las burocracias y 
entre distintos agentes no esta-
tales que, en forma creciente, 
participan más activa y decidi-
damente en el proceso interna-
cional. En general, los análisis 
de la realidad global deben in-
cluir el papel de las relaciones 
transnacionales, producto de 
una expansiva internacionaliza-
ción económica.

2.	 Ausencia de jerarquía en 
los asuntos de política 
mundial. La interdependencia 
implica qué temas no militares 
adquieran mayor importancia 
en las relaciones internaciona-
les. La agenda de estas últimas 
se ha ampliado y se ha hecho 
más controvertida e intrincada, 
predominando las cuestiones 
de tipo económico y de bienes-
tar social. 

3.	 Rol reducido de la fuerza mi-
litar. Hay varias razones por 
las cuales el simple poderío bé-
lico ha perdido disponibilidad y 
efectividad. El margen de segu-
ridad de los países, en general, 
ha aumentado, lo mismo que el 
interés y la participación de la 
opinión pública sobre los tópicos 
relacionados con ella; lo cual in-
crementa el costo político de su 
utilización.

	 Así  mismo, Keohane & Nye 
(1977), resaltan que en la medi-
da que las condiciones de inter-
dependencia compleja se hacen 
presentes, se pueden diseñar 
políticas alternativas para trans-
formar recursos de poder poten-
ciales en resultados efectivos. 

	 Los actores que están insertos 
en la arena internacional, poseen 
ciertos objetivos que cambian en 
la medida que el contexto y co-
yuntura se ven transformados, 
por lo que Keohane & Nye deter-
minan que dentro de estos pro-
cesos, se ven ciertas caracterís-
ticas, como las siguientes: 

•	 Estrategia de vinculación 
y eslabonamiento de te-
mas (linkage strategy). 
Bajo esta perspectiva, los 
Estados “fuertes” poseen 
capacidad y los elementos 
recursivos fundamentales 
para obtener virtualmente 
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todas sus metas en el es-
cenario mundial, mediante 
el entrelazamiento (explí-
cito o implícito) de tópicos 
y aspectos de negociación  
militar y a la amenaza de 
utilización. En el nuevo mo-
delo interdependentista, en 
la medida que se reduce y 
devalúa importancia y el 
uso de la fuerza, esta vin-
culación automática deja de 
presentarse; esto permite 
que, diversos autores (in-
cluso los “débiles”) puedan 
adelantar estrategia para li-
gar temas de a cuerdo a sus 
conveniencias y al reparto 
de elementos e instrumen-
tos de poder en las diferen-
tes negociaciones. 

•	 Establecimiento de la 
agenda. Como no existe 
una jerarquía de asuntos 
temáticos en las relacio-
nes internacionales, la pro-
gramación de la agenda de 
discusiones es más comple-
ja y competitiva. Aunado 
a ello, las interrelaciones 
entre Estado y otros ac-
tores domésticos pueden 
conducir a procesos de po-
litización y conformación de  
la agenda. 

•	 Relaciones transnacio-
nales. Bajo la perspectiva 
de interdependencia com-

pleja, las negociaciones 
internacionales se ven in-
fluidas en un mayor grado 
por el papel y los intereses 
de los actores no estatales 
y el tipo e intensificación 
de vinculación transnacio-
nal que estos establecen a 
nivel mundial. Desaparece 
la separación entre política 
exterior y política domésti-
ca, pues estas se vinculan 
en un mismo proceso que 
provoca impactos en ambos 
lados. 

•	 El papel de las organiza-
ciones internacionales.  
Los mecanismos e institu-
ciones multilaterales inter-
nacionales juegan un rol de 
mayor relevancia en la po-
lítica mundial, actúan como 
ámbito para la conforma-
ción de coaliciones, juegan 
un papel de mediación de 
intereses y consenso entre 
las partes. En estos casos, 
los Estados más débiles 
pueden interactuar en for-
ma de bloque y así avan-
zar en sus objetivos prio-
ritarios, así  como también 
se pueden encontrar por 
medio de estas soluciones 
operativas conjuntas a pro-
blemas comunes que afec-
tan a los Estados centrales 
y periféricos por igual. 
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A medida que van cambiando los di-
ferentes procesos dentro de la are-
na internacional, las piezas se van 
moviendo acorde a ellos a beneficio 
de los actores involucrados y se van 
desarrollando diferentes estrategias 
para poseer una mayor participa-
ción e incidencia, ya que sin esto, 
los Estados van perdiendo o dismi-
nuyendo sus oportunidades frente 
a los demás. Considerando a la In-
tegración de Estados en la confor-
mación de bloques regionales, una 
de las mejores herramientas que se 
ha poseído para que los Estados se 
presenten internacionalmente de 
una manera mucho más fuerte y 
participativa. 

Así pues, en la conformación de 
bloques e interrelación de los mis-
mos, se van distinguiendo diferen-
tes formas que los van vinculando 
de manera más estrecha en mayor 
o menor medida. Una de las for-
mas consideradas para el presente, 
es lo relacionado a los regímenes 
internacionales.

Según Krasner, S. (1982), los regí-
menes internacionales son “princi-
pios, normas, reglas y procedimien-
tos de toma de decisiones explícitos 
o implícitos, alrededor de los cuales 
convergen las expectativas de los 
actores en áreas específicas de las 
relaciones internacionales”.

Keohane, R. (1991), por su parte, 
ve a los regímenes internacionales 

como “instituciones con reglas es-
pecíficas acordadas por gobiernos, 
asociadas a temas particulares de 
las relaciones internacionales.”

1.3	 El proceso de 
integración regional 
como respuesta  
a las exigencias que  
plantean los nuevos  
procesos del Sistema 
Internacional  

Para los fines requeridos, es el aná-
lisis de Ernest Hass el que se toma-
rá como base, quien ha definido el 
término de integración como “un 
proceso por el cual los agentes po-
líticos en diversos entornos nacio-
nales diferentes están convencidos 
de cambiar su lealtad, expectati-
vas y actividades políticas hacia un 
nuevo centro, cuyas instituciones 
poseen o exigen jurisdicción sobre 
los estados nacionales preexisten-
tes” (Hass, 1958). Posteriormente, 
Hass concibe la integración como 
“un proceso que vincula exclusi-
vamente un sistema internacional 
concreto dado con un sistema con-
creto futuro oscuramente discerni-
ble. Si la escena internacional ac-
tual se concibe como una serie de 
entornos nacionales en interacción 
e interpenetrados, y en términos 
de su participación en las organi-
zaciones internacionales, entonces 
la integración describirá el proce-
so de aumento de la interacción y 
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de la interpretación de forma tal 
de oscurecer las fronteras entre el 
sistema de organizaciones interna-
cionales y el entorno suministrado 
por sus naciones-estado miembros” 
(Hass, 1964).

Basándose en el análisis de Hass, 
Lindberg, L. (1963) define la inte-
gración como: “1) Los procesos por 
los cuales las naciones anteponen 
el deseo y la capacidad para con-
ducir políticas exteriores e internas 
clave de forma independiente en-
tre sí, buscando por el contrario to-
mar decisiones conjuntas o delegar 
su proceso de toma de decisiones 
a nuevos órganos centrales, y 2) El 
proceso por el cual los agentes po-
líticos de diversos escenarios dife-
rentes están convencidos de cam-
biar sus expectativas y actividades 
políticas a un nuevo centro”.

Anteriormente se hizo una breve re-
copilación teórica de lo que respal-
da a la globalización, a la interde-
pendencia como proceso que se ha 
ido desarrollando dada la evolución 
de la globalización, y por último, la 
integración como un proceso que 
mundialmente se ha desarrollado en 
la búsqueda de intereses específicos 
de desarrollo, principalmente econó-
mico-comercial, pero que también 
ha repercutido en lo político, social 
y cultural. 

Lo que es importante, es entender, 
cómo la UE y el SICA se relacionan 

dentro de estos procesos, tomando 
la teoría como referencia. 

Cada día, conforme se va modifi-
cando el sistema internacional y 
se va innovando en los diferentes 
tipos de relación que pueden ha-
ber, siendo por ejemplo, relaciones 
entre Estados, relaciones bilate-
rales y multilaterales y relaciones 
con Organizaciones Internaciona-
les; conforme han ido cambiando 
estas, se ha observado un notorio 
cambio dentro de las estructuras 
internas de los países afectados, 
ya que mientras más se relacio-
nan, más es lo que se ve afectado  
por lo que sucede a nivel interno 
y externo, lo que quiere decir que 
cualquier acción que tenga un país, 
afecta a todo el sistema internacio-
nal en cuestión.

Con lo anterior se puede decir que 
el proceso de globalización ha abar-
cado tantas dimensiones que no es 
necesario ser vecinos para que se 
de esa interconexión. Es así como 
la UE y Centroamérica han entra-
do en este proceso a través de in-
tercambios y apoyo de una región 
hacia la otra, incidiendo significati-
vamente la UE a nivel interno de las 
instituciones y el sector económico-
comercial centroamericano sin im-
portar la distancia de un continente 
a otro, pues se han encontrado los 
mecanismos adecuados para forta-
lecer las relaciones e intercambiar 
factores de interés común. Se ob-
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serva aquí la importancia de la in-
terdependencia a nivel de bloques. 
Se puede visualizar que entre la UE 
y el SICA se han ido incorporando 
varios temas de interés que no res-
ponden específicamente a temas de 
seguridad, al contrario, son los te-
mas de cooperación los que predo-
minan en esta relación birregional. 

La globalización ha sido interpre-
tada de diferentes maneras como 
se ha visto anteriormente, pero 
en lo que refiere a la UE y el SICA 
es propio entender que como con 
otros bloques de integración, esta 
relación ha sido un proceso y se ha 
ido construyendo poco a poco, se 
han ido vinculando ámbitos locales 
y externos y conforme cambian las 
exigencias del mundo se han crea-
do por decirlo así: “reglas” com-
partidas que han sido reconocidas 
por los participantes, estos son co-
nocidos como acuerdos o tratados 
internacionales.

Es pues, el proceso de globaliza-
ción el que ha provocado que la 
UE y el SICA mantengan una rela-
ción a nivel político, comercial y de 
cooperación.

Lo anterior ha llegado a un nivel de 
interdependencia mutua en el que 
si bien el SICA necesita el apoyo 
y relación estrecha con la UE para 
fortalecerse en materia económi-
ca y comercial, y para aprovechar 
la cooperación que este bloque le 

brinda social, política e institucio-
nalmente, la UE también ha creado 
una red de interrelación mundial 
que favorece a sus intereses.

Es aquí donde la Teoría de Integra-
ción cobra sentido, explicando que 
para que la relación anterior exis-
ta, ha sido importante un proceso 
de integración de los Estados que 
poseen características comunes y 
han decidido unirse con la convic-
ción de mejorar sus índices econó-
mico-comerciales o de otra índole 
como lo social, a través de una 
proyección conjunta al exterior. 
Cuando los Estados deciden lo an-
terior, como se menciona anterior-
mente, también toman la decisión 
de delegar su poder individual y su 
capacidad de toma de decisiones 
hacia un órgano central que dirige 
a todos los Estados miembros; es 
por ello que se torna importante 
que la institucionalidad sea fuerte 
y esté capacitada para desempeñar 
un cargo de alta magnitud. 

Por último, es importante mencionar 
que no se considera a la globaliza-
ción un proceso ya concluido pues 
este no abarca todos los aspectos de 
todo el mundo aún; la globalización 
no es un proceso igualitario y dentro 
de él también existen disputas por 
intereses individuales de cualquier 
tipo que es muy común dentro de 
las relaciones internacionales, es 
por ello que los mecanismos de in-
tegración e interdependencia entre 



	         Cátedra de Estudios Unión Europea y Centroamérica 92

Estados han ido mitigando estos in-
tereses individuales y han puesto en 
común intereses regionales e inte-
rregionales posteriormente. 

En el siguiente apartado, se analiza-
rá la manera en la que los diferen-
tes procesos de globalización, inter-
dependencia e integración regional 
han sido vitales para entender la in-
fluencia que un bloque puede llegar 
a tener a través de estos en materia 
institucional, a través de acuerdos o 
programas y que pueden ser consi-
derados formas de regímenes dadas 
sus características.  

2.	 Análisis de la 
influencia de la 
Unión Europea 
en el Sistema de 
la Integración 
Centroamericana

2.1	 Influencia e  
intervención  
de la Unión Europea  
sobre la región 
centroamericana 

En lo relacionado a la influencia 
que tiene la UE sobre la región cen-
troamericana, se manifiesta que, 
particularmente en el proceso de 
integración, se tiene una relación bi-
lateral fuerte a nivel individual, en-
tendiéndose por esto que cada país 
por separado sostiene relaciones 

independientes con algunos de los 
diferentes miembros de la UE parti-
cularmente en educación, comercio, 
etc. (tal es el caso de España, que 
brinda cooperación significativa a 
todos los países de la región), pero 
que también a nivel regional estas 
relaciones son fuertes.

Se indicaba que la UE se maneja 
bajo un lema, “(…) en realidad ellos 
no imponen un modelo, solo ponen 
a disposición una ayuda, sin duda 
son un referente pero no obligan a 
seguir un modelo y son respetuo-
sos de la decisión de los pueblos”  
(M, Villalobos, Comunicado Perso-
nal, 15 de Mayo, 2015).

Ahora bien, aunque el lema de la 
UE para el mundo entero sea “brin-
dar un apoyo, poner a disposición 
una ayuda sin imponer un modelo; 
ser un referente pero no obligan a 
seguir un modelo”; se podría con-
siderar una hipótesis un poco más 
analítica: el interés de la UE es de 
carácter geopolítico, sobre todo 
considerando que la UE invierte en 
Centroamérica entre 50 y 80 millo-
nes de euros al año (M, Villalobos, 
Comunicado Personal, 15 de Mayo, 
2015). 

Es la inversión pues, que hace la 
UE para estar más cerca de Estados  
Unidos y ser un contra peso en la 
región. 

Al final, no importa si Centroamérica 
como sistema de integración toma o 
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no el modelo europeo, lo que a la 
UE le importa es posicionarse a nivel 
mundial. 

Un ejemplo sustancial de la inter-
vención de la UE es que se ha contri-
buido no solo en la institucionalidad 
regional que era el foco de progra-
mas como el PAIRCA (Programa 
de Apoyo a la Integración Regional 
Centroamericana) y la  mejora del 
funcionamiento de los mismos, sino 
también desde la perspectiva re-
gional en los Estados, como el caso 
de otros programas como el PRE-
SANCA, los PRESISAN (programas 
orientados a la creación de sistemas 
de información en los temas de se-
guridad alimentaria y nutricional 
para fortalecer los proceso de toma 
de decisiones).

Se puede decir que siempre ha habi-
do una buena voluntad y disposición 
por parte de la UE en apoyar accio-
nes que desde la perspectiva regio-
nal han sido prioritarias.	

2.2	  Apoyo de la  
Unión Europea 
al Sistema de 
la Integración 
Centroamericana a 
través de programas  
de cooperación 

De todo lo anterior, se puede decir 
que la UE constituye entonces uno 
de los socios más importantes de 

la región, si no es el que más apor-
ta a la región.

La integración debe verse como 
una acción permanente y es desde 
la institucionalidad del SICA que se 
debe proyectar a la población. En 
ese marco la UE, a través de pro-
gramas como el PRESANCA I y II, 
PRESISAN I y II, ha intervenido en 
áreas vulnerables, donde el tema de 
inseguridad alimentaria y nutricional 
es un problema fundamental.

Así pues, la cooperación que la UE 
le brinda al SICA ha conllevado a 
una serie de apoyo que engloba 
temas más humanitarios y progra-
mas como el PAIRCA que posee la 
característica de estar enfocado en 
fortalecer las instituciones del sis-
tema, aspecto vital para que ideal-
mente este funcione de una mejor 
manera.  

2.3	 Beneficios de la  
relación UE-SICA

El ideal de la Integración Regional 
para Centroamérica es la UE y se 
aspira a que sea una realidad. En 
términos concretos, la UE, más allá 
de la cooperación en temas bilate-
rales que son cruciales para los paí-
ses de la región, le ha permitido al 
SICA focalizar trabajos sobre temas 
que también son claves en el pro-
ceso de Integración, por ejemplo, el 
tema de la Unión Aduanera es uno 
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de los pilares fundamentales de la 
Integración Regional. Partiendo del 
hecho de que la Integración Econó-
mica es un motor fundamental y la 
UE ha venido colaborando de mane-
ra permanente y amplia en buscar 
avances en este tema. 

Suponiendo que la relación entre 
estos dos bloques conlleva a un be-
neficio mutuo, surge la interrogante 
de ¿cómo se ha beneficiado la EU 
específicamente?, pues se sabe que 
el SICA tiene un fuerte apoyo en lo 
que a cooperación y otros ámbitos 
se refiere. 

La UE ve en la región un mercado im-
portante, aparte de la posición geo-
gráfica, a través del AdA, se focaliza 
mucho el pilar comercial, de alguna 
manera eso es una oportunidad para 
poder acercarse al mercado europeo 
pero también para Europa es una 
posibilidad de intercambiar con la 
región algunas líneas de comercio 
que pueden ser importantes.

En el marco del AdA, a partir de 
las negociaciones, se ratifica que 
la región centroamericana siempre 
es un foco de interés para la UE, 
pues colaboran y se apoyan cons-
tantemente con ella. Con el AdA se 
ratifica una presencia europea, que 
significa que se cuenta con un so-
cio estratégico indiscutible.

En conclusión, el principal beneficio 
es saber que se cuenta con la UE 

como socio fundamental para la re-
gión y que ha sido ratificado a través 
del AdA. Que ha brindado apertura 
a nuevos mercados, mercados que 
quizás no estaban del todo cerrados 
pero eran diferentes. 

La importancia real de todo eso es la 
relación que se ha ido estrechando 
con cada negociación, acuerdo y co-
laboración conjunta que ha propicia-
do marcos de referencia a la apertu-
ra de nuevas aéreas de trabajo. 

2.4	 Cooperación de la 
Unión Europea a 
través de acuerdos y/o 
tratados enfocada a 
la exportación de un 
modelo de integración

Para el desarrollo de lo que ha sido 
la influencia de la UE en el SICA, 
es necesario considerar como el 
gran aporte (sin restar importancia 
a otros), no a la entrada en vigor 
de acuerdos y tratados, no a la fir-
ma de los mismos y no a la eje-
cución de los diferentes programas 
de cooperación y ayuda económica 
dadas a la región centroamericana; 
más bien, el aporte de mayor re-
levancia es el proceso histórico bi-
rregional que ha fortalecido las re-
laciones entre los bloques y como 
consecuencia, ha propiciado la fir-
ma de acuerdos como el de asocia-
ción y ha desarrollado programas 
de gran importancia, relevancia y 
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asistencia para el SICA específica-
mente, entre otros. 

Así, uno de los mayores aportes 
hacia el SICA por parte de la UE, 
no ha sido tanto el proceso en sí 
de la firma y entrada en vigor del 
AdA (dícese como proceso pues la 
entrada en vigor del mismo fue en 
el 2012 y aún ahora esta ratificán-
dose en los parlamentos y congre-
sos europeos, por lo que conside-
rar como aporte principal al AdA 
como acuerdo y sus disposiciones 
es aún muy precipitado pues no es 
medible dado lo reciente del mismo 
), más bien, el aporte principal es 
todo lo que ha acompañado al mis-
mo y que ha fortalecido y/o poyado 
al proceso de integración.

La EU ha pretendido lograr una 
“asociación estratégica” basada en 
el diálogo político, en pro de la de-
mocracia, y del fortalecimiento de 
la región como actor global y socio 
de la UE en los foros multilaterales. 
Uno de los objetivos más importan-
tes de esa estrategia sería promo-
ver el regionalismo y la integración 
regional a través de una “red” de 
acuerdos de asociación, que ha-
brían de firmarse con todos los paí-
ses y grupos conforme al “mapa” 
del regionalismo latinoamericano, 
tal y como se gestó a principios de 
los años 90’s. Esa estrategia partió 
del supuesto de que tanto el diálo-
go político birregional, como la po-
sibilidad de suscribir Acuerdos de 
Asociación, deberían actuar como 

condición o incentivo para la mejo-
ra de la cooperación y la profundi-
zación de la integración en ambas 
partes (Sanahuja, 2013).

El proceso de negociaciones para 
llegar a lo que hoy se conoce como 
Ada, fue una continuidad desde el 
Diálogo de San José (1984) que 
sentó las bases para conversacio-
nes posteriores desarrolladas en 
Florencia (1996) y Madrid (2002) 
y luego, el ya mencionado Acuerdo 
de Diálogo Político y Cooperación 
conocido como Acuerdo de Roma 
(2003). Posteriormente se inicia-
ron las negociaciones formales en 
el 2004.

Conforme fueron avanzando las 
negociaciones del AdA, la relación 
birregional entre el bloque europeo 
y el centroamericano se fueron for-
taleciendo en la medida que cada 
uno aportaba y extraía algo de 
ellas. Es por ello que el AdA como 
proceso histórico ha aportado mu-
cho más al SICA de lo que ha apor-
tado como acuerdo en sí, ya que 
este representa el desarrollo de 
una relación más estrecha a me-
dida que avanzaron las rondas de 
negociación y se incorporaron te-
mas de coyuntura, consolidándose 
así, la UE como uno de los mayores 
cooperantes a través de acciones o 
programas concretos hacia la re-
gión centroamericana.  

Así pues, el mayor aporte desde la 
perspectiva desarrollada, que ha te-
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nido la EU en el SICA, no es lo que 
viene o el producto que se obtendrá 
de los Acuerdos y Programas, sino 
como se vio anteriormente, “lo que 
ya dio” a través de varios procesos 
de negociaciones y puestas de dis-
cusiones y diálogos en común desde 
hace varios años atrás.

Si nos adentramos a un análisis 
más profundo de participación de la 
UE en el SICA, se puede decir que 
la cooperación que esta le ha brin-

dado y le brinda a la región centro-
americana, se favorece de diferen-
tes modos y a diferentes escalas; 
así por ejemplo, se puede hablar de 
fortalecer la relación con un bloque 
que es privilegiado geográficamen-
te, aporta en alguna medida a lo 
comercial. 

Los cuadros siguientes, obtenidos de 
la página oficial del SIECA, muestran 
la relación existente en esta materia 
en el período 2005-2011:

Cuadro 3 
Balanza comercial de la Unión Europea y Centroamericana con el mundo, 

Período: 2005-2011 
En miles de millones de US$

Año Intercambio Exportaciones Importaciones Saldo
Unión europea

2005 8,287.0 4,065.3 4,221.7 (156.4)
2006 9,421.6 4,591.0 4,830.6 (239.6)
2007 10,960.7 5,347.1 5,613.6 (266.5)
2008 12,221.6 5,922.2 6,299.4 (377.2)
2009 9,341.1 4,594.3 4,746.8 (152.5)
2010 10,509.2 5,153.2 5,356.0 (202.8)
2011 12,166.1 6,029.6 6,136.5 (106.9)

Crecimiento 6.6% 6.8% 6.4% ---
CENTROAMÉRICA

2005 45.7 14.7 31.0 (16.3)
2006 53.4 17.0 36.4 (19.4)
2007 62.4 20.0 42.4 (22.4)
2008 71.9 22.6 49.3 (26.7)
2009 58.0 20.5 37.5 (17.0)
2010 67.1 22.9 44.2 (21.3)
2011 81.2 27.6 53.6 (26.0)

Crecimiento 10.0% 11.1% 9.6% ---

Nota: Las exportaciones centroamericanas no incluyen maquila. 
Fuente: Centroamérica, SIECA, UE, Estadísticas del Comercio Internacional 2011, OMC.
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Cuadro 4 
Centroamérica: balanza comercial con la Unión Europea  

Período: 2005-2011 
Millones de US$

Año C.A. C. Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Exportaciones a la Unión Europea

2005 1,943.5 1,144.7 169.3 185.0 336.3 108.2

2006 2,291.0 1,288.4 172.6 246.8 431.8 151.4

2007 2,522.8 1,367.2 208.8 276.0 503.3 167.5

2008 2,866.7 1,507.5 258.2 354.6 533.5 212.9

2009 2,726.1 1,524.2 214.2 307.0 502.2 178.5

2010 3,074.3 1,669.0 189.9 365.6 657.2 192.6

2011 4,037.2 1,845.7 298.6 570.8 1,077.1 245.0

Crecimiento 13.0 % 8.3 % 9.9 % 20.7 % 21.4 % 146 %

Importaciones de la Unión Europea

2005 2,904.6 1,283.7 458.8 678.9 311.4 171.8

2006 3,290.3 1,519.5 519.8 793.9 289.5 167.6

2007 3,564.1 1,417.2 569.9 962.2 431.1 183.7

2008 3,504.0 1,309.0 612.6 857.8 513.4 211.2

2009 2,681.5 910.0 474.5 750.8 344.0 202.2

2010 2,978.0 1,080.9 472.4 828.3 376.2 220.2

2011 3,426.5 1,218.4 526.5 986.3 433.8 261.5

Crecimiento 2.8 % (0.9 %) 2.3 % 6.4 % % 7.3 %

Fuente: SIECA.
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Como se puede ver en los cuadros 
anteriores, Centroamérica no se 
puede considerar como un socio al-
tamente importante para la EU en 
este sentido, no obstante, es im-
portante recordar que la EU posee 
un modelo de integración peculiar 
y que ha querido “exportar” hacia 
otros bloques en su interés de po-
seer más influencia e incidencia a 
nivel mundial. 

Cuadro 5 
Comercio bilateral: grado de participación del comercio 

de mercancías en ambos mercados  
Año: 2011 

Miles de millones de US$

Unión Europea Valor Participación

Exportaciones al mundo 6,029.6 100.0
Exportaciones a Centroamérica 3.4 0.06

Importaciones del mundo 6,136.5 100.0

Importaciones de Centroamérica 4.0 0.07

Centroamérica Valor Participación
Exportaciones al mundo 27.6 100.0
Exportaciones a la Unión Europea 4.0 14.5

Exportaciones del mundo 53.6 100.0

Exportaciones de la Unión Europea 3.4 6.3

Fuente: SIECA.

Así pues, la UE intenta que un mo-
delo “a la europea” sea trasladado y 
copiado por otras regiones median-
te mecanismos propios de los siglos 
contemporáneos, no a través de 
guerras y de mecanismos militares 
que obligan a una región a adoptar 
ideales y costumbres del otro, sino 
a través de herramientas que mues-
tran un beneficio bilateral pero que 
tienen un trasfondo de intereses 
específicos. 
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3.	 El Acuerdo de 
Asociación entre  
la Unión Europea  
y Centroamérica  
como forma 
de Régimen 
Internacional

Como se planteo anteriormente, los 
Acuerdos forman parte de los meca-
nismos utilizados por los Estados y/o 
bloques para tener mayor incidencia 
en las agendas de sus similares de 
una manera en la que ambos tienen 
beneficios pero que, sin duda el que 
está mejor posicionado en la arena 
internacional, posee esos beneficios 
en mayor medida. 

El concepto de Régimen Internacio-
nal, es pues oportuno en el presente 
análisis pues se trata de entender el 
porqué de que algunos Estados estén 
siempre bajo el mandato de otros Es-
tados. Ejemplo de lo anterior es que 
en el proceso de negociaciones se ve 
claramente los efectos internos que 
la UE tiene sobre Centroamérica, po-
niendo como precedente la negocia-
ción conjunta de los países centroa-
mericanos, o bien, el hecho de que 
la UE planteó que no se firmaría un 
AdA si Panamá no estaba dentro del 
subsistema económico, el resultado 
fue que Panamá entro al subsistema 
económico.

Por lo anterior se dice que hay paí-
ses o regiones que están sobre el 
mandato de otro u otros.  

En su análisis sobre Regímenes, 
Andrew Hurrell se pregunta si ¿Los 
regímenes son realmente relevan-
tes? Y si lo son, ¿cómo, porqué y 
en qué grado? Independientemen-
te del análisis de un régimen, al 
hacerse esas preguntas y trasla-
darla al caso de la relación UE-SI-
CA este se manifiesta mediante el 
aspecto de cooperación, ya que en 
la medida que se desarrollan e im-
ponen ciertos procedimientos, es-
tos van creando una relación más 
estrecha. 

Respondiendo al grado de relevancia 
que tiene este régimen UE-SICA, se 
considera que este es significativo, 
pero está perfectamente enmasca-
rada mediante programas de coope-
ración y ayuda en diferentes ámbi-
tos que poseen ya una historicidad 
importante y que benefician al blo-
que centroamericano.

El beneficio de la cooperación es so-
bre todo para el SICA y los países 
que lo conforman, la ayuda que se 
brinda a las sociedades e institucio-
nes directamente a través de pro-
gramas, talleres, líneas de acciones 
concretas, etc.; en cuanto a la EU se 
puede decir que cooperar con la re-
gión centroamericana le da un plus 
a su participación con la región y por 
ende, un voto de confianza, resal-
tando que la región posee un mer-
cado interesante para la UE y por 
la posición geográfica que ocupa se 
hace aún más interesante. Por últi-
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mo, si se habla de un beneficio para 
ambos, estrechar los lazos sería el 
beneficio que predomina, sin dejar 
de lado el intercambio de experien-
cias y las referencias que un progra-
ma le puede brindar a otro.

La UE ratifica con los Acuerdos de 
Asociación, su cooperación en Cen-
troamérica, que esta estará por un 
largo tiempo sobre la base de las 
prioridades que la región defina y en 
conjunto a la asesoría y considera-
ción europea, esta le brinde en cier-
tas líneas de apoyo.  

La teoría de regímenes busca espe-
cificar con mayor precisión los be-
neficios funcionales proporcionados 
por las reglas e instituciones (Hu-
rrell, 1992), esto quiere decir que 
a través de estos, los procesos han 
ido tomando un ambiente de con-
fianza y se ha reducido el nivel de 
incertidumbre que se experimen-
taba anteriormente. Lo anterior es 
positivo, ya que si se ve desde un 
punto de vista en que todos los in-
volucrados poseerán un beneficio, 
existe aprendizaje, comunicación y 
el conocimiento e información son 
compartidos. 

Así también, la teoría de regíme-
nes busca demostrar en términos 
más rigurosos como puede surgir un 
comportamiento de cooperación en-
tre actores egoístas (Hurrell, 1992), 

y especificar las condiciones que fa-
cilitan el surgimiento de reglas e ins-
tituciones dentro de estas relaciones 
de cooperación.

Lo anterior refleja una visión rea-
lista de las relaciones entre nacio-
nes y de los regímenes internacio-
nales. Efectivamente, si existiese 
un interés “egoísta” y la necesi-
dad de aumento de poder indivi-
dualmente hablando, la teoría de 
regímenes internacionales hoy en 
día plantea comportamientos que 
incluyen normas y reglas que fa-
cilitan las relaciones y las presen-
tan de una manera más sutil en la 
búsqueda de aumento de poder 
e intereses como se mencionaba 
anteriormente. 

En la búsqueda de esto, los actores 
dejan, por decirlo así, de lado sus 
diferencias pues saben y conside-
ran que interrelacionarse con otros 
actores les brindará un beneficio 
posterior.

Es importante resaltar y analizar, 
qué tan fuerte ha sido el régimen 
UE-SICA, qué tan bien constituido 
está y qué tan basado en intereses 
comunes está. 

Así, la UE si posee intereses comu-
nes con Centroamérica, como lo son 
el fortalecimiento de su relación en 
la búsqueda de incrementar o au-



                                   “La Asociación Birregional  Unión Europea-Centroamérica” 101

mentar sus exportaciones e impor-
taciones, en la búsqueda de hacer 
de la región centroamericana una 
región más democrática y con me-
nos brechas en lo que a desarrollo 
mundial se refiere, por ejemplo.

Esto último es lo que se promulga a 
nivel institucional bilateral, sin em-
bargo, no se debe dejar de lado el 
análisis de que la UE es un bloque 
con participación mundial importan-
te y como tal busca incrementar esa 
participación, llevando de la mano, 
muy inteligentemente los intere-
ses intrarregionales y los intereses 
propios. 

De lo anterior, se puede decir que 
la constitución de esta relación es 
fuerte pues a lo largo de los años 
se ha mantenido y se han ido im-
pulsando más y más programas de 
apoyo hacia Centroamérica; el SICA 
por su parte también aumenta sus 
niveles de comunicación con bloques 
como el europeo y se abre a nuevas 
formas de entender e incrementar 
su visión a nivel internacional como 
región.  

El régimen en discusión sí posee in-
tereses comunes, cimentados más 
bien en los intereses de la UE, que 
por ser el bloque más fuerte en esta 
relación, puede y de hecho hace que 
un sistema como el SICA siga ciertos 

niveles para que esta relación se ali-
mente, se sostenga y permanezca. 

Conclusiones

El presente, analiza la relación en-
tre la UE y el SICA, y específica-
mente resaltando en cada capítu-
lo y análisis la hipótesis de que la 
UE influye, incide y actúa sobre las 
políticas y/o agendas de otros blo-
ques de poder, tal es el caso del 
SICA.

•	 La interdependencia compleja 
entiende las relaciones interna-
cionales de una nueva manera, 
las concibe desde un punto de 
vista en el que los actores poseen 
nuevos canales de conexión y los 
temas a tratar son más amplios, 
además de que se tienen rela-
ciones con nuevos actores como 
lo son las Organizaciones Inter-
nacionales. Todo lo anterior nos 
lleva a que en efecto, la relación 
entre la  UE y el SICA es parte 
de esta nueva lógica de partici-
pación e incidencia. 

•	 En cuanto a los procesos de in-
tegración que se han dado últi-
mamente, se deduce que estos 
se han ido dando por las dife-
rentes exigencias que el mun-
do en general ha tenido, díce-
se del proceso globalizador por 
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ejemplo, se ha tenido la nece-
sidad pues de asociaciones en-
tre países para formar bloques 
que posean mejores y mayores 
oportunidades dentro del siste-
ma internacional. 

	 En este sentido, tanto el SICA 
como la UE han sido muestra 
clara de ello, ambos han venido 
experimentando diferentes fases 
y se han ido transformando, de 
manera que cada experiencia los 
han llevado a  establecer nuevos 
mecanismos de participación a 
nivel mundial.

	 A lo que respecta, la  UE es un 
bloque que es visto como mo-
delo para muchos bloques y es 
por eso que al preguntarse si 
esta enfoca la cooperación que 
brinda a exportar “su modelo”, 
se concluye que efectivamente 
esta brinda un tipo de coope-
ración significativo al SICA, por 
decirlo así, “invierte” bastante 
en el bloque centroamericano 
por lo que puede tomarse como 
de manera paralela y sutil, y 
pretende que este último copie 
su modelo; no obstante, se deja 
en perspectiva que la UE brinda 
cooperación para poder tener 
una mayor incidencia e influen-
cia geopolíticamente hablando 
y a nivel estratégico; dicho de 
otro modo, que su presencia 
sea cada vez mayor, lográndolo 
a través de la ayuda que brin-

da y que crea mayores lazos 
de confianza y obligación hasta 
cierto punto. 

•	 El AdA se considera una forma 
de régimen, pues el SICA acata 
ciertas normas acordadas a tra-
vés de acuerdos y negociacio-
nes; no obstante, el AdA aún no 
ha madurado, por lo que valdría 
la pena estudiarlo posteriormen-
te y de una manera más profun-
da, precisamente como un ré-
gimen pues este tiene procesos 
específicos y el trabajo de este 
aportaría bastante a la academia 
cuando el mismo avance.

•	 Por último, se concluye en que 
lo importante de la relación en-
tre la UE y el SICA es todo el 
proceso y lo que este ha signi-
ficado para fortalecer las rela-
ciones entre ambos. No los re-
sultados en sí de un programa 
por ejemplo, sino el proceso y lo 
que este conlleva; muestra de 
ello, la apertura de tres gran-
des ejes que se han trabajado 
con anterioridad pero ahora es-
tán establecidos en un acuerdo 
marco que es el AdA. Lo ante-
rior le da continuidad al pro-
ceso y se ratifica con esto que 
la UE tiene muchas intenciones 
de seguir teniendo una presen-
cia significativa en la región 
centroamericana. 
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Conforme al paradigma Estructu-
ra-Conducta-Resultados, conocido 
como SCP por sus siglas en inglés 
(structure-conduct-performance), el 
nivel de competencia de un merca-
do está positivamente correlaciona-
do con el número de competidores y 
negativamente correlacionado con la 
participación de mercado que tienen 
(Tarziján y Paredes, 2012).  En otras 
palabras, entre mayor es el núme-
ro de competidores es más probable 
que el mercado sea más competitivo 
y viceversa.  

En Guatemala existe mercado oli-
gopólico en diversos sectores eco-
nómicos, tales como distribución de 
gas propano, combustibles, azúcar, 
telefonía celular, avicultura, licores 
y cemento. En el caso de la distri-
bución de gas propano existen cinco 
competidores y el principal controla 

alrededor del 60% del mercado; en 
distribución de combustibles existen 
siete competidores y los dos mayo-
res que controlan tienen una cuota 
conjunta de casi 50% del mercado.  

En sí la existencia de pocos com-
petidores en dichos mercados no 
sería problema de no ser por la 
presencia de indicios de prácticas 
que buscan limitar la competencia.  
En el caso de la distribución de gas 
propano, pese a que el artículo 5 
de la Ley de Hidrocarburos estable-
ce la libertad de fijar precios, en 
la práctica se observa que tres de 
los más grandes competidores tie-
nen precios iguales; en el caso de 
la distribución de combustibles los 
precios no son iguales, son simila-
res. En el caso del azúcar, los esta-
tutos de la Asociación de Azucare-
ros de Guatemala establecen como 
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atribuciones de esa entidad fijar 
cuotas de azúcar para el mercado 
interno y de exportación, así como 
fijar precio de dicho producto en el 
mercado nacional (Romero y Gon-
zález, 2006). Estos casos muestran 
indicios de acuerdos horizontales 
o acuerdos para no competir. Por 
el contrario, en la distribución de 
cerveza se observa en la actualidad 
una fuerte competencia en precio 
entre el duopolio existente. Tam-
bién en el caso de los bancos se 
observa competencia en tasas de 
interés pese a sus características 
oligopólicas (Díaz, 2005).  

En Guatemala las condiciones de 
protección y promoción de la com-
petencia son precarias. Si bien 
existen leyes que pretenden pro-
mover la competencia, en la prác-
tica las mismas son inoperantes, 
al no existir una institución que 
garantice el cumplimiento de lo 
estipulado por las leyes. Por ejem-
plo, en el mes de mayo la prensa 
informó que empresas farmacéu-
ticas acordaron sugerir precios de 
venta al público (Prensa Libre, 28 
de mayo de 2014). La práctica de 
acordar precios en la venta de me-
dicinas también se observó en una 
licitación de venta de vitaminas al 
IGSS (elPeriódico, 7 de abril de 
2014).  Prácticas de colusión y de 
abuso para fijar precios altos, como 
el reportado por el matutino Pren-
sa Libre en su edición de fecha 25 
de octubre de 2013 sobre las al-

tas tarifas de Avianca para viajar 
a Honduras, indican que en Guate-
mala existe necesidad de una ley 
de competencia. Esto es más válido 
si se considera que en los demás 
países de Centroamérica, con ex-
cepción de Belice, existe una ley de 
competencia y que la emisión de la 
misma es un compromiso adquiri-
do en el AdA entre Unión Europea 
y Centroamérica, según el artícu-
lo 279 de dicho acuerdo. Se tiene 
un plazo de tres años a partir del 
año pasado para cumplir con dicho 
compromiso.

El objetivo de una ley de compe-
tencia es garantizar las condiciones 
de igualdad de competencia en el 
mercado y, a través de la eficiente 
asignación de recursos que implica 
la competencia, beneficiar al consu-
midor (Celani y Stanley, 2003). En 
América Latina las leyes de compe-
tencia tienen como objetivo la pro-
tección y promoción de la compe-
tencia. En el primer caso se busca 
evitar prácticas anticompetitivas y 
en el segundo se busca garantizar la 
competencia (Tineo, 2000).

El proyecto de emitir una ley de 
competencia en Guatemala existe 
desde el 2000. Más reciente en el 
2012 se presentó la iniciativa 4426, 
denominada “Ley de Competencia”. 
Sin embargo, esta iniciativa de ley 
presenta dos limitantes significati-
vas: la creación de la Comisión de 
Competencia como entidad adscrita 
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al Ministerio de Economía, y la rea-
lización de investigaciones solo por 
denuncia; aspectos que debilitan la 
promoción y protección de la com-
petencia. Conforme a las mejores 
prácticas observadas sobre la ma-
teria en América Latina, la entidad 
de competencia debe ser autónoma 
desde la perspectiva administrativa 
y financiera, para actuar con inde-
pendencia, y realizar investigaciones 
de oficio. Otro aspecto importante a 
considerar en la elaboración de una 
ley de competencia es la existen-
cia de sanciones disuasivas, de tal 
manera que el costo de incurrir en 
prácticas anticompetitivas sea ma-
yor que los beneficios obtenidos por 
realizarlas. La experiencia en diver-
sos lugares del mundo así lo indica, 
en Europa por ejemplo, la Comisión 
Europea impuso el año pasado mul-
tas por casi 1,700 millones de eu-
ros a seis bancos que se pusieron de 
acuerdo para manipular la tasa de 
interés Libor. 

La promoción y protección de la 
competencia es una función inhe-
rente de la política pública, porque 
el mercado, si bien es un mecanis-
mo eficiente para asignar los recur-
sos productivos, presenta fallas.  La 
práctica de conductas de limitación 
de la competencia es una de las fa-
llas más frecuentes que se observan 
en el funcionamiento del mercado. 
Ante ello, compete al Estado ejercer 
la función de árbitro que garantice 

la competencia en condiciones de 
igualdad y el cumplimiento de las 
reglas de competencia.  Las preca-
rias condiciones de competencia en 
Guatemala y el compromiso adqui-
rido en el AdA con la UE brindan el 
contexto para la emisión de una po-
lítica de promoción y protección de 
la competencia.
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