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América Central y Europa”, organizado por el
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Centroamericana (SIECA). Maastricht,
Holanda 9 al 20 de octubre de 1989.

n la segunda mitad

de los afios ochenta

aparecen signos es-
peranzadores en el escena-
rio centroamericano. Las
reuniones del Presidente en
las ciudades de Esquipulas,
Costa Rica del Sol y Tela
auguran un periodo de ma-
yor flexibilidad y autonomia
en la solucion de los conflic-
tos del Istmo.

En este marco alen-
tador, el proceso de integra-
cién regional nuevamente
adquiere actualidad. Cen-
troamérica no difiere del res-
to del mundo en este campo;
la historia de numerosas
muestras de que los proce-
sos de integracion y unifica-
cidn en esencia son esfuer-
zospoliticos orientados apre-
veniry manejar amenazas a
la paz—sean éstas externas
a la region, producto de con-

flictos entre los paises que la
formen, 0 una combinacion
de ambas. La voluntad de
sumar fuerzas para institu-
cionalizar la solucién civica
de los conflictos, asegurar el
crecimiento econémico au-
tosostenible, y hacer un dig-
no frente en un mundo carac-
terizado por la formacion, de
modo creciente, de bloques
econoémicos y politicos, es el
motor de las politicas
integracionistas .

Larevitalizacién de la
Integracion Centroamericana
es una labor ardua. Si bien
hoy existe una coyuntura
politica favorable, los facto-
res adversos son muchos y
poderosos. Luego de nume-
rosos intentos fallidos de re-
unificacién e integracion en
los pasados 150 afnos, hay
bases para que no pocos du-
den de la posibilidad o nece-
sidad del proyecto. La idea
integracionista, y conellasus

érganos y sus agentes, ha
visto lastimada su legitimi-
dad en el medio centroame-
ricano. Las dificultades eco-
nomicas, por su pare, res-
tringen las posibilidades de
financiar una integracion
renovada y vigorosa, sin
comprometer la autonomia
de sus instituciones.

Anivelmundial existe
una crisis del pensamiento
integracionista (Puchala
1972, Haas 1975, Nau 1979).
Méas grave aln, mientras las
grandes potencias se consti-
tuyen en bloques, algunas
de ellas laboran por mante-
ner a Centroamérica balca-
nizada, promoviendo conflic-
tos fratricidas e impulsando
a los paises hacia politicas
“independientes” de promo-
cion de exportaciones no
tradicionales hacia terceros
mercados, con abandono de
la sustitucion de importacio-
nes y la integracion. Los
mercados internacionales
mismos, no obstante, se
encargan constantemente de
mostrar que tales estrategias
exportadoras son como un
ascensor:funcionan siempre
y cuando sus ocupantes no
sean muchos (Cline 1973,
CEPAL 1983).

La discusion de la
Integracion Centroamericana
en su nueva etapa incluye

también un capitulo sobre
institucionalidad. Este es un
tema medular pues concier-
ne a la gestién o manejo
mismo del proceso. Elinte-
rés sobre este tema también
ha resurgido. La iniciativa
mé&s importante y controver-
tida es sin duda la del Parla-
mento Centroamericano.
Este 6rgano, ademés de
servirdeinstancia permanen-
te para la resolucién pacifica
de los conflictos en el 4rea,
pretende dar una nueva legi-
timidad democratica a la in-
tegracion, orientar el proce-
so globaly poner orden en el
disperso y debilitado conjun-
to de instituciones regiona-
les existentes 2,

Fueradelo que es la
discusion del Parlamento
propiamente, existen publi-
caciones académicasrecien-
tes que retoman el tema de
las instituciones de la inte-
gracion (Mariscal 1983, Va-
lladares 1989). En buena
parte ellas se basan en las
prolificas discusiones que
sobre este tema se genera-
ron, sobre todo bajo los aus-
picios de SIECA, ICAPy BID,
en la década de los setenta
(ICAP 1971, 1973, 1974,
1975, 1979; Sancho 1974).

En 1979 fue suspen-
dido el proyecto regional mas
importante de investigacion,
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entrenamien-
to y consulto-
ria sobre el
tema (ICAP
1979). En la
mayor parte
de los ochen-
ta, eltema es
practicamen-
te olvidado
por la comu-
nidad profe-
sional y aca-
démica. Publi-
cadoen 1983,
el trabajo de
Mariscal es
unaimportan-
te excepcion.
No sdlo recoge las discusio-
nes de los setenta, sino
también discute la crisis del
pensamiento integracionista
anivelmundialy adelanta in-
teresantes hipétesis sobre el
fracaso de los esfuerzos por
normalizar el proceso cen-
troamericano hasta 1981 3

En el campo de Ia
consultoria se encuentran
esfuerzos recientes en ma-
terial de administracion inter-
na de los érganos regionales
(ICAP 1987, 1989). Estos
trabajos aportan elementos
valiosos para la reforma de
instituciones especificas, las
que como norma enfrentan
problemas serios de orden
administrativo y financiero.
Falta mucho adn por hacer
en este campo.

Los problemas insti-
tucionales y administrativos
dela Integracion Centroame-
ricana son numerosos. Ellos
conciernen tanto a la esfera
de accion intergubernamen-
tal y comunitaria, como a la

de la organizacién nacional
de cada pais. De esta (iltima
categoria no me ocupo en
este trabajo. El tema, sin
embargo, es tan o mas im-
portante que el de la organi-
zacion intergubernamental-
comunitaria, pues si los pro-
pios estados que van a inte-
grarse no tienen la capaci-
dad o disposicién para hacer
unagestionordenada de sus
intereses, el proceso en su
conjunto se vera seriamente
afectado (los siguientes tra-
bajos ofrecen valiosos apor-
tes sobre gestién nacional
delaintegracion: ICAP 1971;
Sancho 1974; Metcalfe 1987;
Valladares 1989). Miinterés
en este trabajo reside en dar
sustento a la tesis de que el
esquema intergubernamen-
tal de gestion de Ia Integra-
cion Centroamericana, fue,
desde un inicio, proclive a la
dispersién y el desorden.
Argumento que para enfren-
tar este problema, la gestion
de laintegracion en sunueva
etapa debe ampliar el esta-
blecimiento de drganos

comunitarios cuya naturale-
za y funciones exploro mas
adelante.

Este es un tema deli-
cado pues involucra la cues-
tin de la soberania. No
obstante, en la discusién
sobre la institucionalidad y
manejo de la integracién con
frecuencia se hace unafalsa
dicotomia entre soberania y
supranacionalidad, como si
una negara a la otra. Como
lo demuestran experiencias
més exitosas de integracion,
la creacién de drganos co-
munitarios “fuertes” no limita
en absoluto a los interguber-
namentales en su funcidn de
instancias maxima de deci-
siény guardianes de la sobe-
rania de los estados. Lo que
hace es contener la policefa-
liay el desorden en a con-
duccion del proceso en su
conjunto.

E n 1973 un proyecto re-
gional de investigacion
identifico 14 problemas que
directa eindirectamente afec-
taban al proceso de toma de
decisiones sobre la Integra-
cion Centroamericana, los
que deberian ser corregidos
por un nuevo marco institu-
cional mas sélido y funcional
(ICAP 1973a). Estos 14 pro-
blemas, que a continuacién
presentd en forma suscinta,
nos permiten dar un primer
vistazo al terreno que pisa-
mos:

i) Imperfecta ejecutivi-
dad de las decisio-
nes de los érganos
principales.

i) Coexistencia de dos
marcos instituciona-
les: ODECA y Mer-
cado Comdn, lo que
a su vez plantea una
doble y contradicto-
ria deficiencia:  du-
plicacion innecesaria

- deentesy dispersion
descoordinada de
6rganos e institucio-
nes.

i) Complicadas y pro-
longadasfasesenlos
procedimientos para
la adopcion y aplica-
cion de las decisio-
nes sobre Integracion
Centroamericana, y
en la ratificacién de
los instrumentos le-
gales.
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iv)

vi)

vil)

vii)

Inflexibilidad para
adaptarse a las con-
diciones cambiantes,
y para hacerse cargo
de los nuevos cam-
pos que exige esa
dindmica.

Escasa o ninguna
participacién detodos
los intereses involu-
crados y, a su vez,
intensa participacion
de algunos de los
intereses particulares
directamente afecta-
dos.

Faltade mecanismos
judiciales para la so-
lucién de controver-
sias, y ausencia de
entes afectivos de
control de la legali-
dad.

Falta de mecanismos
que existen, preven-
gany atenden el sur-
gimiento- de conflic-
tos de intereses y
tensiones entre los
paises miembros.

Inexistencia de un
sistema regional de
programacion del
desarrollointegradoy
de coordinacién de
los planes naciona-
les de desarrollo.

Ausenciade sistemas
eficacesde investiga-
ciény de uncentrode
informacién y divul-
gacion sobre aspec-
tos de la Integracion
Centroamerican/a.

Faltade permanencia

delos érganos comu-
nitarios y de sus
miembros integran-
tes, y reiterada mani-
festacién de solucio-
nesdecontinuidaden
lalabor de esos orga-
nos.

xi)  Faltadeclaridadacer-
ca de la delimitacion
delasatribucionesde
drganos y cuerpos
intergubernamenta-
les, y faltade claridad
acerca de la jerar-
quia, asi-como au-
senciade categoriza-
cién de las decisio-
nes sobre integra-
cion.

xii) Financiamiento incom-
pleto e interrumpido
de las instituciones
regionales.

xii)  Ineficiencia de los
mecanismos encar-
gados de atenuar,
compensary superar
las causas que origi-
nan el aprovecha-
miento desigual de
los beneficios de la
integracion, asicomo
del reparto equitativo
de sus costos.

xiv) Falta de programas
de desarrollo social
que contribuyan a
una mejor distribu-
cion del proyecto
econdmico y a un
sustancial mejora-
miento del nivel de
vida.

En 1979 el mismo

proyecto de investigacion

complementdestelistadocon
unanalisis que, luego de una
década de anormalidad, in-
stitucionalidad, planteaba un
panorama ain mas sombrio
(ICAP 1979). Este andlisis
destaca lo siguiente:

i) Pérdida de legitimi-
dad de la idea inte-
gracionista y de los
actores sociales que
la promueven.

ii) Pérdida de legitimi-
dad de los 6rganos
de la integracion y
falta de orientaciones
claras en suaccionar.

iy Agudosproblemasde
financiamiento de los
organos delaintegra-
cion, lo que determi-
naque estos érganos
busquen proyectos
especificos con enti-
dades internaciona-
les, cuyos objetivos a
veces no encajan con
laagendaoel espiritu
integracionista.

iv)  Burocratizaciéndelas
instancias de la inte-
gracion.

Todos estos proble-
mas conservan vigencia,
ameritando un estudio deta-
llado y la busqueda de solu-
ciones especificas. La priori-
zacion es indispensable. En
mi opinién, tres temas ten-
drian primera prioridad, en
su orden: i) la relegitimacién
de la integracion, que com-
prenderia, entre otros aspec-
tos, la definicion de su natu-
ralezay alcances y la educa-
cién del pablico, ii) la bls-

queda de mecanismos de
financiamiento que sean
realistas y que no compro-
metan la autonomia del pro-
ceso, y iii) la implantacién de
un esquema de gestionde la
integracion que impida el
desorden. A este ultimo

tema me refiero en las sec-
ciones siguientes.

L a Integracién Centroa-
mericana s compara-
ble a una gran empresa sin
gerencia general 4. Se trata
de una empresa que opera
en cuatro grandes campos:
diplomético, econdmico, mo-
netario y militar. Ella es diri-
gida, al nivel maximo, por un
comite de cinco personas,
cada uno encargado de un
campo. Cada persona en
estos cuatro comités repre-
senta a uno de los cinco del
comité maximo.

Cada uno de estos
cuatro comités se sirve de
una estructura de apoyo,
generalmente llamada Se-
cretariaGeneral, Permanen-
te 0 Ejecutiva, la que hace
estudios, que caben ser eje-
cutadas por otros —la Se-
cretaria no siempre es res-
ponsable o capaz de ejecu-
tar decisiones— y puede
hacer propuestas sobre la
conduccién del proceso. Los
cuatro comités y sus respec-
tivas secretarias son: i) en lo
diplomético: la reunién de
Ministros de Relaciones Ex-
teriores y la ODECA; ii) en lo
econdmico: la reunion de
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Ministros (Generalmente de
Economia o de Industria y
Comercio) Encargadosde la
Integracion, y la SIECA,; iii)
en lo monetario: la reunion
de ministros de economia y
de presidentes de los ban-
cos centrales, y el CMCA, y
iv) en lo militar: la reunion de
ministros de defensa, y el
CONDECA 5 (Schmitter
1969)

Debido a que los
miembros del Comité méxi-
mo no pueden dirigir directa-
mente el sistema, los cuatro
comités especializados ad-
quieren considerable inde-
pendencia, y repelen los in-
tentos de establecer una je-
rarquia entre ellos. En con-
creto, la ODECA intenta
constituirse en el 6rgano
méximo de la Integracion, a
lo que se resisten exitosa-
mente todos los deméas. El
componente militar, encabe-
zado por CONDECA, es
probablemente el mas inde-
pendiente.  Sin embargo,
también los érganos recto-
res de laintegracion moneta-
ria no reconocen subordina-
cién ante el sistema de la
ODECA o el de la SIECA
(Ibid.). De estos cuatro, son
los sistemas de la SIECA y
del CMCA los que conservan
mayor coherencia y estabili-
dad.

Por virtud de este
arreglo global, el principio
basicode laconducciéndela
integracién residen en la
continua deliberacién entre
los cinco socios, en los diver-
sos comités. De antemano
se sabe quelos socios tienen
interesesdiversosenelasun-

to. Como, no cbstante, estan
convencidos de que es im-
perativo iniciar una accién
conjunta, dejan la conduc-
cién de la misma en manos
de un mecanismo que se
caracteriza, por un lado, por
estar sesgado hacia la pro-
teccion del interés individual
de cada socio en lugar de
velar por el conjunto; y por
otro, por poner mas énfasis
en ‘“los procedimientos y
medios para hacer frente a
los disturbios que pudieran
surgir que entratar de evitar-
los” (Castillo 1966, p. 87).

Bien lo dice Phillipe
Schmitter:

El espiritu latente, si
noexpreso, delacuer-
do centroamericano,
radica en la estipula-
cion de una estructu-
ra institucional, en un
conjunto de instru-
mentos de politica
interconectados y en
un compromiso conti-
nuo —virtualmente
ilimitado— de delibe-
racion conjunta a fin
de subsanar los des-
equilibrios en cuéanto
a beneficios y las dis-
paridades en los ob-
jetivos cuyo surgi-
miento fue previsto
por los redactores del
acuerdo. En untrata-
do regional que no
estd fundado en la
explotacion armonica
del consenso, sino al
menos sobre el ma-
nejo creativo del con-
flicto (1969, p.10).

Siendo las cosas asf,

los socios se guardan de no
dar mayor autonomia o po-
der de iniciativa a las secre-
tarias, las que desde un ini-
cio quedan fuertemente sub-
ordinadas a las decisiones o
no-decisiones de susrespec-
tivos cinco, y limitadas en su
capacidad ordenadoray eje-
cutiva. Esta limitacién se
agrava a medida que pasael
tiempo debido a un creciente
problemafinanciero resultan-
te de los retrasos de los esta-
dos socios en los pagos de
sus cuotas. La situacion las
obliga (y de hecho a los
demas Grganos de la inte-
gracion) a buscar otras fuen-
tes de financiamiento con
entes multi y bilaterales, los
que priorizan sus propias
agendas. Asi también se
propicia la dispersion ©.

Lo dicho hasta el
momento sugiere unaestruc-
tura de gestion altamente
desconcentrada, de dificil
coordinacion. El problema,
noobstante, vamas allapues
al interior de cada area —tal
vez en menor medida en la
militar— se reproduce la
estructura de gestion global.
Cada secretaria de area se
multiplica en secretaria de
un ndmero de comités crea-
dos por el comité maximo del
area, los que también tien-
den a autonomizarse y a dar
sus propios mandatos.

Esta situacion fue
particularmente notable en el
senode laODECA. Comolo
subraya patéticamente un
documento de la Secretaria
General de esta organiza-

_cion:

Es cierto que por via
interpretativa, de
acuerdo con la Carta
de San Salvador, la
Conferencia de Minis-
tros de Relaciones
Exteriores es el 6rga-
no de donde emana
toda la autoridad y el
poder. Sin embargo
no resulta dificil com-
probar que los Con-
sejos Ministeriales
que forman parte del
esquema de la Orga-
nizacion, no aceptan
ni tedrica ni practica-
mente, esa depen-
dencia que sefiala la
Carta. Asi, por ejem-
plo, el Consejo Cultu-
raly Educativo en sus
reuniones ordinarias
y extraordinarias,
emite mandatos ‘per
se"y estos mandatos
son 6rdenes directas
que deben cumplir la
Secretaria como ele-
mento ejecutivo de
ese Consejo. lgual
sucede con el Conse-
Jo de Salud y con el
Consejo de Trabajo y
Previsién Social. Sin
lugar a dudas, la
Secretaria General de
la ODECA se convir-
tié, por accién y gra-
cia de la Segunda
Carta, en un Organis-
mo Polifacéfalo. Tie-
ne tantas cabezas
como Consegjos ha
creado la Conferen-
cia de Ministros de
Relaciones Exterio-
res. Se puede asi
imaginar como pir4-
mides de accion des-
cendentes que se
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traslapan, se entre-
cruzan y a veces se
estorban.

Debe reconocerse
que la falta de un ele-
mento catalizador en
las altas esferas de la
Organizacion, la au-
sencia de un medio
de interconexion, de
vaso comunicante,
que realice la funcion
de coordinacion de las
funciones de los dife-
rentes Consejos Mi-
nisteriales y sus ofici-
nas ejecutivas, ha
colocado a la Secre-
taria General de la
ODECA, frente a una
crisis deproporciones
gigantescas, que
demanda la accion
inmediata y urgente
de los gobiernos que
la  constituyeron
(ODECA, s.f., pp. 8-
9).

Dicho lo anterior, res-
ta enfatizar que en este es-
quema el poder de iniciativa
y de decision esta disperso
en una variedad de instan-
cias: las autoridades maxi-
mas de los gobiernos en for-
ma individual o conjunta, los
cuatro comités y los subco-
mités que éstos crean, y las
secretarias, que solo tienen
poder de iniciativa (Sancho
1974, pp. 16-17).

El resultado de una
estructura de gestién como
ésta, absolutamente descon-
centrada, es la dispersion y
el desorden. Esto es cierto
con independencia de los
niveles de consenso o con-

flicto que existan en el “siste-
ma”. La falta de comunica-
cion y subordinacion entre
las cuatro &reas, y al interior
de cada una de ellas, hace
inevitables los traslapes,
duplicacionesy en generalla
capacidad, aun si hubiera
consenso en los comités. Si
el conflicto prevalece, la ten-
dencia hacia la dispersion y
el estancamiento del conjun-
to es aln mas marcada.
Como sabemos, este Ultimo
fue el caso en Centroaméri-
ca.

La presunta fecundi-
daddelos conflictos y
crisis para elevar el
nivel de los intereses
comunes no funciond
en el caso centroa-
mericanv. A lo largo
de la década (de los
sesentas), la dinami-
ca del proceso de in-
tegracion y factores
externos a ella provo-
caron una serie de
conflictos y contradic-
ciones cuyo manejo
creativo fue haciéndo-
se crecientemente
dificil, y al final impo-
sible, para los drga-
nos del Tratado (Ma-
riscal, 1983, p. 23).

Estoy de acuerdo con
Schmitter cuando afirma que
la Integracién Centroameri-
cana fue establecida sobre
bases esquizofrénicas (1969,
p.5). La compartimentabil-
zacion descoordinadade sus
campos de accién genera
problemas crecientes de di-
reccionalidad e identidad. El
énfasis absoluto dado a los
intereses nacionales, lapoca

importancia de los organos e
intereses comunitarios, la
dispersion del poder de ini-
ciativay decision, y laescaza
coordinacion entre los cam-
pos de accion, propiciaron,
desde uninicio, el desorden
en la gestion del proceso.
Problema creciente, imposi-
bilitd la adopcién de medidas
efectivas cuando las dificul-
tades alcanzaron su climax
con la guerra entre Hondu-
ras y El Salvador.

D ebemos preguntarnos
si el esquema de ges-
tion descrito en la seccién
anterior esimprescindible, es
decir, si él es absolutamente
necesario a fin de resguar-
dar celosamente el interés
de cada estado, sinlo cual el
proceso no puede echarse a
andar. ¢Esta, por esta ra-
z6n, todo lo esfuerzo integra-
cionista condenado a la poli-
cefalia y al desorden?

Yo creo que no, y por
el contrario pienso que es
necesarioy posible crearuna
estructura de gestion mas
ordenada y agil que no lasti-
me la soberania nacional.
Las decisiones estratégicas
sobre el avance del proceso
deben quedar en manos de
los gobiernos, constituidosen
6rganos intergubernamenta-
les rectores maximos de la
integracion. En este marco,
los gobiernos, por virtud de
su poder soberano, adopta-
ran los compromisos que

~estimen pertinentes.

Ahorabien, con miras
a hacer una buena gestion
de la integracién en su con-
junto, esfundamentalque los
gobiernos creen un “nervio
frénico”, un agente ordena-
dory generador. Debe existir
una instancia o instancias
‘comunitarias” encargadas y
verdaderamente comprome-
tidas con el avance del pro-
ceso, quedisefien, propagan,
promuevan, ejecuten y eva-
lien las medidas integracio-
nistas que adopten los érga-
nos intergubernamentales
maximos.

Mas en lo concreto,
estasinstancias comunitarias
tendrian las siguientes fun-
ciones: crear y representar
intereses comunitarios y
centralizar la formulacién de
iniciativas  integracionistas
vis-a-vis los 6rganos intergu-
bernamentales. A la vez,
ejecutarian y velarian por la
gjecucion de las decisiones
intergubernamentales por
todos los involucrados. Fi-
nalmente, promoverian
ampliamente el proyecto in-
ternacionalista.

Por el hecho mismo
de centralizarse la formula-
cion de las iniciativas en in-
stancias comunitarias, no se
garantiza que el proceso
avance rapido o despacio, 0
en aquella direccién. Se eli-
mina la dispersion y la preci-
pitacion, y se propicia la
coherencia y unidad del pro-
ceso. Se crea a la vez un
polo de integracién que,
mediante unarelacidnbalan-
ceada con los gobiernos de
los que es una creatura, se
dedique a promover y orde-
nar el proyecto global.
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Unesquematalnoes
nuevo. Figuras parecidas
estan en funcionamiento en
procesos mas exitosos que
el nuestro de integracion
regional. El caso europeo, al
que merefiero enseguida, es
un buen ejemplo, si bien no
el Gnico. El Grupo andino
también amerita atencion
(ICAP 1973b).

Dice Emile Noel, Pre-
sidente del Instituto Universi-
tario Europeo:

El sistema institucio-
nal de la Comunidad
Europea es de dificil
clasificacién. La
Comunidades mucho
mas que una organi-
zacién interguberna-
mental. Posee per-
sonalidad propia y
amplios poderes.
Pero tampoco es una
federacion con ambi-
tos de competencia
propios por encima de
los gobiernos y parla-
mentos de los paises
comunitarios. Deje-
mos a los futuros his-
toriadores la labor de
situarnuestro sistema
institucional en algu-
na de las categorias
definidas por los es-
pecialistas en dere-
cho de gentes y bas-
tenos con decir, pru-
dentemente, que se
trata de un sistema
“comunitario” (1988,

p. 1).

Las instituciones ba-
sicas de la Comunidad Euro-
pea son cinco: el Parlamen-
to, el Consejo, la Comisién,

el Tribunal de Justicia y el
Tribunal de Cuentas. Existe
abundante literatura a la que
se puede acudir para estu-
diar en detalle este aparato
institucional, que por cierto
es bastante complejo. Aqui
me interesa resaltar en li-
neas generales la relacion
entre el Consejo y la Comi-
sion. Para ello me baso en el
excelente resumen que pro-
porciona Emile Noel en su
obra citada anteriormente.

ElConsejoes el drga-
no maximo de las Comuni-
dades Europeas. Se trata de
una entidad interguberna-
mental compuesta por repre-
sentantes de los estados

- miembros. Su presidencia

es ejercida por cada estado

‘enforma sucesiva siguiendo

un orden alfabético, por pe-
riodos de seis meses. El
Consejo es una figura admi-
nistrativa central que puede
tener diversos contenidos,
tanto en el plano horizontal
como en el vertical. Como
norma, son los ministros de
asuntos exteriores quienes
forman este consejo; sin
embargo su composicion
puede variar segun la mate-
riade que setrate. Los minis-
tros de agricultura, hacien-
da, economia, etc. pueden
constituirse en Consejo es-
pecializados, con todas las
atribuciones- que le compe-
ten a la figura del Consejo.

Por otra parte, el
Consejo puede adquirir
mayor jerarquia, dependien-
do de los asuntos tratados.
En 1974 los jefes de estadoy
de gobierno de la Comuni-
dadacordaronconstituirse en

“Consejo Europeo”. Actual-
mente este Consejo se red-
ne dos veces al afio en ca-
racter de Consejo de la
Comunidad o como instan-
cia méxima de cooperacion
politica. Enlas reuniones del
Consejo Europeo participa-
ron el Presidente de la Comi-
sién y los ministros de rela-
ciones exteriores.

La Comision, por su
parte, es un érgano comuni-
tario formado actualmente
por diecisiete personas, quie-
nes son nombradas de co-
min acuerdo con los esta-
dos miembros por un perio-
do de cuatro afos. Durante
el periodo de su ejercicio, los
miembros de la Comision
deben actuar con indepen-
dencia, tanto del Consejo
como de los gobiernos, sien-
do removibles Unicamente
por el Parlamento Europeo,
que es también un drgano
comunitario en donde no
estan representadas fraccio-
nes nacionales sino movi-
mientos politicos de alcance
europeo.

La Comisionjuegaun -

papel muy importante como
ordenadora de las iniciativas
integracionistas. Se podria

| decir que su misién es man-

tener la unidad y coherencia
del sistema. Para facilitarle
el logro de este fin sin lasti-
mar la soberania de los esta-
dos, los europeos han dise-
fiado mecanismos ingenio-
s0s. “En los Tratados de
Roma”, indica Noel:

Cualquier disposicion
de alcance general o
de cierta impontancia

debe ser sancionada
por el Consejo, pero
salvo en ciertos ca-
sos, el Consejo solo
puedepronunciarsea
propuesta de la Co-
mision.  Esta tiene,
pues, un derecho y
deber permanentes
de iniciativa. Si no
eleva propuestas, el
consejo queda parali-
zado y se bloquea el
avance de la Comuni-
dad. Yesto vale para
laagricultura, paralos
transportes, para la
politica comercial,
pararlaarmonizacion
de las legislaciones,
ete. (Ibid. p. 23).

Ahora bien, el Conse-
jo puede actuar soberana-
mente, apartandose de las
propuestas de la Comisién.
Sin embargo, los Tratados
de Roma disponen que las
iniciativas propias del Con-
$ejo requieran para su apro-
bacion de la unanimidad de
sus miembros. Si no hay
unanimidad, el Consejo pue-
de resolver (nicamente so-
bre propuestas hechas por la
Comisién, a las que no pue-
de hacer alteraciones. En
ofras palabras:

Los estados miem-
bros, cuando sus opi-
hiones son dispares,
s6lo pueden decidir
por mayoria sise plie-
gan alapropuesta de
la Comision no estan-
do facultados para
introducir cambio al-
guno. En este caso,
s6lo la Comisién pue-
de modificar su pro-
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puesta. De este
modo, cuando inter-
viene la regla de la
mayoria, la situacion
es la siguiente: o el
Consejo aprueba por
mayoria la propuesta
de la Comision, tal
como ha sido presen-
tada, o toma por una-
nimidad una decision
distinta, 0o no logra
decidir. En otras pa-
labras, la Comision
dispone en el Conse-
jo de un auténtico
poderde negociacion.
Eldidlogo puede plan-
tearse, y se plantea
en el terreno que eli-
ge el 6rgano europeo
(Ibid., p. 24).

Lo anterior no consti-
tuye una afrenta a la sobera-

nia de los estados. Por el
contrario, es un modo de
hacer cumplir dgilmente la
voluntad soberana de esos
estados, los que se han
comprometido a hacer las
cosas de cierto modo. Por
otra parte, la gestidn de la
integracion parte del supues-
to de que, si bien existe el
riesgo de un “abuso de la
mayoria”, éste deberia ser
cada vez menor mediante el

R

gradual estrechamiento de
vinculos internos, a medida
que el proceso avanza.
Segun afirma Noel, en la
experiencia europea la regla
de la mayoria en la adopcién
de decisiones de hecho ha
tendido a promover la unani-
midady el respeto a la mino-
ria (Ibid., pp. 24-27).

La Comision es tam-
bién guardiana de los trata-
dos y de las obligaciones
adquiridas por los estados
en el marco del proceso inte-
gracionista. Para dirimir
denuncias de infracciones
cometidas por algin estado
miembro, la Comisidn acude
al Tribunal de Justicia, ante
el cual los gobiernos y los

particulares también pueden -

presentar recursos. La
Comisién maneja este pro-
cedimiento con mu-
cho cuidado, dando-
le al supuesto infrac-
tor una amplia opor-
tunidad para que
sustente su caso o
modifique suconduc-
ta antes de llevar el
asunto al tribunal,
cuyos fallos son vin-
culantes para todas
las partes.

La Comisién es el
principal drgano ejecutivo de
la Comunidad. En este cam-
po goza de amplios poderes
por virtud de los Tratados de
Roma y por decisiones del
Consejo orientadas a lograr
que la Comision realmente
pueda aplicar y velar por la
aplicaciéon de las politicas
integracionistas adoptadas
oficialmente. Con este fin, la
Comisién puede:

adoptar textos de
aplicacion (amodo de
“decretos ministeria-
les") de algunas dis-
posiciones del Trata-
do o de los actos del
Consejo, aplicar las
normas de los Trata-
dos a los casos parti-
culares (medidas que
afectan a gobiernos o
a empresas)..., admi-
nistrar fondos comu-
nitarios (e.g. el Fondo
Europeo de Desarro-
llo, que es la mas
importante contribu-
cion de la Comunidad
a los paises en desa-
rrollo) (Ibid., pp. 14-
18).

Finaimente la Comi-
sidn es creadora y represen-
tante oficial de intereses
comunitarios. Ante su sede
en Bruselas, los estados
miembros acreditan delega-
ciones permanentes, las que
juegan un papel importante
en la preparacion de las
decisiones de los ¢rganos
intergubernamentales.  La
Comision, por su parte, pue-
de establecer legaciones a
nivel de embajada fuera de
las fronteras comunitarias,
estando autorizada para fir-
mar acuerdos con otros pai-
ses y entidades nacionales
internacionales. Hay, pues,
en la Comunidad Europea
una clara contraparte tanto
ante los estados miembros
como ante el resto del mun-
do.

Vemosconsuma, que
la Comisidngoza de poderes
de naturaleza ordenadora,
ejecutiva, diplomatica y “poli-

cial", que le permiten incidir
en el desarrollo arménico de
la comunidad. Esto no signi-
fica que no haya problemas
serios, no obstante, el siste-
ma institucional muestra
considerable tlexibilidad y
capacidad para mantener el
proceso bajo control, incluso
en situaciones de impase
gubernamental.

L a integracion centroa-
mericana carece de
gestion estratégica. Si bien
hay 6rganos que en teoria
dirigen areas funcionales es-
pecificas, no existe vision y
manejo de conjunto. El maxi-
mo comité de los cinco por s
solo no puede ejercer esta
delicada funcidn, puesto que
no se dedica exclusivamente
a ella, y mas importante,
porque cada uno de sus
miembros tiene como misién
fundamental velar por la
parcialidad, es decir, por su
propio interés. Sin la ayuda
de un agente ordenador y
generador, responsable de
la coherencia del conjunto,
las cosas pueden quedarala
deriva facilmente,

El sistema de la inte-
gracion, en los hechos, se
compone de varios compar-
timientos independientes
entre los cuales hay muy poca
comunicacion, teniendo cada
uno poder de iniciativa y
decision. Cada uno de estos
compartimentos, a su vez,
carece de los medios para
hacer una gestion ordenada
de su propia &rea. El poder
de iniciativa y decision se
ejerce mediante la interac-
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cion libre de las cinco partes,
en una didspora de comités.

Este esquema de
gestion es una garantia de
desorden. Laintegracion en
su nueva etapa debe exami-
nar criticamente esta expe-
riencia a fin de que no se
repita. Hay ahora una Cen-
troamérica mas dura que
debe y puede hacerlo. La
integracion, esta claro, debe
avanzaren la direcciony a la
velocidad que los estados
estipulen, pero este principio
basico no se opone a la
imperiosa necesidad de
asegurar el orden, la cohe-
rencia y la unidad del proce-
s0. Con este fin, los estados
deben implantar un sistema
de gestion que garantice un
balance adecuado entre las
maximas instancias intergu-
bernamentales y las comuni-
tarias, de manera que no se
desvirtde la funcién de nin-
guna.

Elmanejocreativodel
conflicto es un mecanismo
de gestion que, como se
feconoce en la literatura
administrativa, puede ser
beneficioso. Estimulalasana
confrontacién de ideas,
mueve a quienes puedan
haberse quedado “dormi-
dos”, y ayuda a perfilar nue-
VoS consensos sobre la mi-
sibn y actividades de una
organizacion dada. No obs-
tante, desde el angulo de la
gestion institucional es impe-
rioso que esto ocurra dentro
de un marco que imponga
limites al conflicto y la desa-
veniencia, y que obligue a
determinado momento a
adoptar compromisos. En

una organizacion, el debate
entre las secciones puede y
debe ser estipuiado y, sobre
todo, controlado por la alta
direccion, de manera que se
evite el caos o la paraliza-
cion. Sino existe ese marco
que en verdad maneje el
conflicto, no hay garantia
alguna de que los resultados
sean positivos.

Esto también aboga
en pro de que la nueva Inte-
gracion Centroamericana
contemple arreglos institucio-
nales con capacidad real de
ordenar las iniciativas y
manejardesaveniencias. Los
paises, sin embargo, debe-
rianevitar atoda costaque el
manejo creativo del conflicto
se convierta en el procedi-
miento basico de gestién de
la integracion. Una alternati-
va mejor es la blsqueda de
consensos, por modestos
que éstos sean, sobre los
que trabajan ordenada y
prudentemente. Las reunio-
nes recientes de presidentes
centroamericanos han co-
menzado ya aponer en prac-
tica este estilo de conducir &
Centroamérica.

1. El movimiento hacia la

integracion y la unifica-
cién en Europa Occiden-
tal después de la Se-
gunda Guerra Mundial,
no puede ser entendido
a cabalidad sin hacer
referencia a las amena-
zas a la paz de Europa.
En el Viejo Continente la
integracion procura evi-
tar nuevas guerras in-
testinas y disminuir las
posibilidades de un en-
frentamiento soviético-
estadounidense en te-
rreno europeo. La unifi-
cacién europea fue con-
cebida como un meca-
nismo mediante el cual
Europa se convertiriaen
palabras de Jean Mon-
net, en una “tercerafuer-
za" en los asuntos mun-
diales, capaz de mante-
nerse frente a Washing-
tony Moscu, y de contri-
buir a la seguridad inter-
nacional mediante la
reduccion de la bipolari-
dad (Lindberg y Schei-
noold 1970).
La importancia de las
agresiones externas
para la formacién de los
estados federales de
Europa es discutida por
Von Krosig (1971). El
papel de las amenazas
a la soberania territorial
en los intentos unionis-
tas centroamericanos es
discutido por Valdés
(1887). Para un analisis
de la Infegracién Cen-
troamericana como via
de solucién de la crisis
contemporanea del ist-
mo véase Menjivar
(1987).

2. El literal c) del articulo 5

del Tratado Constitutivo
del Parlamento Centro-
americano estipula que
el Parlamento tendra la
responsabilidad de "ele-
gir, nombrar o remover,
segln corresponda, de
conformidad con el
Reglamento Interno, al
funcionario ejecutivo de
mas altc rango de los
organismos existentes o
futuros de la Integracion
Centroamericana crea-
dos por los Estados
Parte de este tratado”.
El articulo 29 del mismo

Tratado indica que “con
el propédsito de evaluar
el avance de los progra-
mas de trabajo de cada
institucion centroameri-
cana, el Parlamento
Centroamericano cono-
cerd el informe anual de
labores que, por medio
de sus érganos directi-
vos, emitan los diferen-
tes Organismos de la
Integracion Centroame-
ricana, en especial los
indicados en el literal c)
del articulo 5 de este
instrumento; asimismo,
conocera de las medi-
das y acciones que
conduzcan a la ejecu-
cion de las decisiones
adoptadas durante el
ano del informe y de la
proyeccién de sus res-
pectivos programas de
trabajo. En su caso
podra solicitarles el in-
forme que se menciona
en este articulo y formu-
lar las observaciones y
recomendaciones que
estime procedentes”.

Mariscal resume del
siguiente modo las tres
hipétesis centralesde su
estudio sobre el fracaso
de los esfuerzos de re-
estructuracion de la in-
tegracién ocurridos en-
tre 1969 y 1981: i) “la
actuacion no positiva de
los gobiernos de los
Esiacjés i'rli‘garnl:l'&s an é’
argano politico regional
de toma de decisiones
con respecto de las pro-
puestas reestructurado-
ras determind el fracaso
de los intentos de rees-
tructuracion”, ii) “la ina-
ceptabilidad de las pro-
puestas reestructurado-
ras para la coalicién
politca dominante en
cada Estado miembro
determiné la actuacién
no positiva de los go-
biernosrespectodeellas
en el érgano politico
regional de toma de
decisiones". iii) “la per-
cepcion por parte de las
minorias industriales y
comerciantes hegemdé-
nicas de la afectacion
negativa a sus intereses
de las propuestas rees-
tructuradoras determind

43

Propiedad de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




la inaceptabilidad de
éstas para la coalicion”
(pp. 80-81).

En las paginas siguien-
tes hago alusién al siste-
ma institucional que en
los hechos prevalecié
durante los sesentas, y
que en gran medida
sigue vigente. Nodiscu-
to los fallidos intentos de
reestructuracion que se
dan a partir de la crisis
de 1969. Para esto véa-
se Mariscal (1983).

En este andlisis dejo por
fuera el CSUCA, que es
la confederacion de uni-
versidades estatales
centroamericanas. El
CSUCA opera con espi-
ritu integracionista, con-
servando completa au-
tonomiay manteniéndo-
se al margen del proce-
so regulado por las au-
toridades estatales se-
fialadas anteriormente.

Algunas entidades regio-
nales también inician la
politica de cobrar servi-
cios que proveen a di-
versas instituciones
(e.g., asistencia técnica,
consultoria, capacita-
cién). En las condicio-
nes existentes esta
opcién parece razona-
bley hastainevitable. Sin
embargo, se debe tener
cuidado de que tal politi-
ca, de liegar a generali-
zarse, no contravengala
misién integracionista y
de servicio plblicode los
érganos oficiales de la
integracion.
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