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INTRODUCCION

La politica exterior de un pais se concibe generalmente como un programa planeado
de actividades a corto, mediano y largo plazo, desarrollado por los que toman y ejecutan
las decisiones de un Estado frente a otros Estados o actores internacionales y, ademas,
encaminado hacia metas especificas definidas en términos de los intereses nacionales;
por tanto, la correcta definicion del tipo de politica exterior, asi como la administracion
y gestion de ésta, es desde luego una tarea prioritaria para los ejecutores de decisiones de
un Estado, por cuanto de ello depende la estimacion de las tendencias probables de la
politica, que incluyen las opciones, alternativas y reacciones frente a diferentes
estimulos provenientes de otros actores y factores externos.

De manera especifica, el estudio del manejo de la politica exterior, asi como la
problematica que ésta puede enfrentar en cada una de sus etapas, resulta de suma
importancia si se tiene en cuenta la dinamica del actual sistema internacional, en el cual
la eficiencia y calidad de la politica externa representa una variable fundamental para la
obtencion de beneficios para un pais como El Salvador. De ahi que el tema de esta
investigacion, el cual se titula “Analisis de la Administracion y Gestion de la Politica
Exterior Salvadorefia en el Contexto del Nuevo Orden Econdémico y Politico
Internacional. Periodo 1989- 2001;” resulte significativamente novedoso, dado el
analisis particular que permite sobre el manejo de la politica exterior del pais vy, al
mismo tiempo, por la escasez de estudios sobre el tema.

La problematica en estudio, se inicia a finales de la década de los ochenta y
principio de los noventa, cuando comienzan a gestarse una serie de cambios de

estructura en las esferas politica, econdémica y social en El Salvador, con la llegada de un



nuevo Gobierno, con el Presidente Alfredo Cristiani, el cual fortalecio el proceso de
negociacion que finalmente condujo a la finalizacién del conflicto armado en el pais,
con los Acuerdos de Paz en 1992.

Lo anterior se da, a la vez, en un contexto de cambios a nivel internacional como la
finalizacion de la confrontacion Este — Oeste, el establecimiento de un nuevo orden
internacional, ahora talvez con un caracter mas econémico que politico, y el surgimiento
de la mundializacion o globalizacidén econdmica.

Se da asi, un nuevo contexto interno y externo con importantes cambios econdémicos
y politicos que de alguna manera plantearon la necesidad de reorientar la politica
exterior del pais, la cual durante la década de los ochentas habia girado en torno a los
requerimientos y situacion del conflicto armado; para luego reorientarse, a partir de los
Acuerdos de Paz, hacia un enfoque mucho mas abierto, ahora en funcion de las
exigencias de la nueva dinamica mundial, la cual ahora exige una mayor participacion
econdmica y politica de los Estados en todas las regiones del mundo.

De esta manera, la politica exterior de El Salvador y especificamente su proceso de
formulacién, planificacién, administracion y gestion externa, se vuelve muy importante
en el sentido de que la eficiencia en cada una de estas etapas convierte a nuestra politica
externa en un instrumento potenciador de muchos beneficios para el pais.

Sin embargo, y tal como se ampliara en los capitulos correspondientes, la politica
exterior salvadorefia no se ha caracterizado precisamente, durante el periodo en estudio,
por dar los resultados de eficiencia esperados; debido a esto, el objetivo planteado en la
investigacion pretende establecer las principales limitaciones que ha enfrentado la

administracion y gestion de la politica exterior del pais, en el periodo en estudio; asi



como también, se espera contribuir con algunas alternativas de solucion para la misma
problematica.

De igual manera, se sostiene que la administracion y gestion de la politica exterior
salvadorefia en el periodo 1989- 2001, ha presentado serias limitaciones, principalmente
por la falta de recurso humano de calidad, un presupuesto insuficiente y mal utilizado,
asi como la falta de una carrera diplomatica bien establecida.

En atencion a lo anterior, el primer capitulo del informe estudia el contexto interno
y externo de la administracion y gestion de la politica exterior del pais, a fin de
determinar la incidencia de los principales factores del ambiente interno y externo, que
durante el periodo en estudio influyeron en la politica exterior salvadorefia; entre éstos,
el protagonismo de los organismos financieros internacionales.

Asi mismo, en el segundo apartado se realiza un estudio sobre las areas de
planificacion y gestion de la politica exterior salvadorefia, incluyendo algunos aspectos
tedricos generales en esta area, una definicion de términos clave en la misma, asi como
una caracterizaciéon de lo que ha sido la planificacion y gestion de la politica exterior
salvadorefia durante los dos periodos presidenciales anteriores al actual; y de manera
especifica, se presenta un diagnostico sobre la planificacion y gestion de la politica
externa del pais en la administracién presidencial del Licenciado Francisco Flores.

Seguidamente, en el tercer capitulo de la investigacion, se trata de manera especifica
el area de la administracion actual de la politica exterior, es decir, los aspectos técnicos
especificos de ésta; aqui se incluye el marco juridico legal de la politica exterior, la
organizacion y funciones del Ministerio del Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRREE), como principal encargado de la ejecucion de la politica exterior de el pais,

los principales procesos administrativos al interior del mismo ministerio, entre otros



elementos, con los cuales se busca determinar la adecuacion y eficiencia de la
administracion y gestion de la politica exterior salvadorefia con relacion a los objetivos
de la misma, planteados por el Gobierno del Presidente Flores.

De esta manera, el informe incluye la propuesta de una serie de alternativas, entre
las que se puede mencionar la necesidad de impulsar una reforma administrativa que
genere un marco institucional adecuado, es decir, un proyecto destinado a modernizar la
capacidad organizativa y operativa de cada direccion del Ministerio de Relaciones
Exteriores, en funcion de un mejor desempefio de nuestra politica externa.

Para terminar, el informe concluye a nivel general, que la administraciéon de la
politica exterior salvadorefia, tanto en el MRREE como en las representaciones en el
exterior, no ha sido adecuada ni eficiente frente a las necesidades reales que ha
enfrentado el pais; ello debido, entre otros factores, a la falta de recurso humano
calificado, escasez y mala administracion de los recursos humanos y financieros, entre
otros.

Asi mismo, la gestion de la politica exterior también se ha visto opacada por
factores entre los que se encuentra la misma escasez Yy poca preparacion del personal,
como también la falta de coordinacién entre el MRREE, con los deméas Ministerios, en
las gestiones que estos ultimos realizan a nivel internacional; y por la falta de un
organismo gubernamental que de seguimiento a las actividades planeadas con

anterioridad.



CAPITULO I
1. ANALISIS DEL CONTEXTO EXTERNO E INTERNO DE LA ADMINISTRACION Y

GESTION DE LA POLITICA EXTERIOR DE EL SALVADOR.

INTRODUCCION

La politica exterior de El Salvador se desenvuelve, desde finales de los ochenta y principios de
los noventa, en un contexto de importantes cambios, principalmente en lo econémico y politico,
tanto a nivel interno como internacional, esto de acuerdo al Nuevo Orden Internacional que
coincide con la finalizacion del conflicto Este - Oeste y con la globalizacion econdmica mundial,
lo cual a su vez propicia el surgimiento de nuevos actores, principalmente organismos
internacionales, creando asi un escenario en el que los Estados deben adoptar una serie de medidas
y politicas internas en su afan de insertarse a la nueva dindmica y exigencia mundial.

Con base a lo anterior, en este primer capitulo se sostiene que “los cambios en el contexto
econdémico y politico, tanto interno como internacional, que se operan en el periodo 1989 -
2001, entre ellos el protagonismo de los Organismos Financieros Internacionales y las
politicas internas implementadas como parte del Programa de Ajuste Estructural,
incidieron en las modalidades y caracteristicas de la Administracion de la Politica Exterior

Salvadoreiia”; hipétesis que se pretende sustentar en el desarrollo del capitulo.



1.1. Aspectos Tedricos Generales: Contexto Externo.

En el campo de la politica y el poder mundial, la caida del Muro de Berlin constituye un
simbolo del final de la Guerra Fria que implicé la finalizacién de un sistema de poder bipolar
constituido, por un lado, por Estados Unidos y por otro, la Union Soviética. Dos poderes
antagonicos configuraron ambos ejes de un solo sistema, cuyas fuerzas son contrapuestas, y de los
cuales uno se basa en la libertad econdmica y el otro en el control de la economia. Ambos
bloques, mantuvieron un equilibrio considerado inestable y girado alrededor de una estrategia
politico-militar.!

La finalizacién de la Guerra Fria es vista por algunos como el fin de una confrontacion
ideoldgica, y por otros, como el fin de una lucha entre dos grandes poderes, aunque pueden ser
ambas visiones a la vez.

Se considera que desde 1989, este proceso ha pasado por dos fases predominantes. La
primera se extiende desde el inicio de la caida del Imperio Soviético y la desaparicion en cascada
de los socialismos reales en Europa del Este hasta el fin de la Guerra del Golfo.> En esta fase
prevalece una vision normativa del orden mundial, en donde tres condiciones basicas deberian
cumplirse para que hubiera un nuevo orden mundial: la implantacion de regimenes democraticos a
escala mundial, la realizacion de acuerdos entre paises para mantener la seguridad colectiva y
cooperativa; y finalmente, el funcionamiento de una economia liberal; esto en condiciones que
hagan posible el comercio entre los paises, y por tanto, la especializacion global.

La segunda etapa abarca desde la conclusion de la Guerra del Golfo hasta el presente. Hechos
tales como la desintegracion de Yugoslavia, la Guerra de Ruanda, la tragedia de Somalia, los
conflictos de la ex-periferia interna del imperio Soviético, el auge del fundamentalismo, pusieron

término al optimismo propio de la primera fase,® y dieron lugar a que se hablara de manera
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creciente sobre el "Nuevo Orden Mundial”. Una muestra de las percepciones prevalecientes en
esta segunda fase estd en tesis como la de Samuel Huntington sobre el “choque de las
civilizaciones".*

En cuanto al tipo de orden internacional que pueda tenerse, es importante considerar lo que ha
implicado el fin de la Guerra Fria.

- Una disminucién importante de la pugna politica-ideoldgica

- El cambio de naturaleza de la competencia basica. Durante la Guerra Fria habia una disputa
con componentes basicamente politicos, militares e ideoldgicos; Actualmente la competencia tiene
otras caracteristicas con influencia comercial, industrial, cientifica, etc.

- El ascenso en la agenda global de temas que habian ocupado en el orden anterior un lugar
subordinado como deterioro del medio ambiente, pobreza, poblacion, migraciones, narcotrafico,
terrorismo, nacionalismo, etc.

- La posibilidad de que habra un espacio de accion mayor para los organismos internacionales y
para el fortalecimiento de regimenes internacionales en numerosas areas teméticas. En un nuevo
contexto, esto indica el debilitamiento progresivo del papel del Estado, tendiendo a limitar su
actuacion a través, por ejemplo, de la apertura de un mayor espacio de accién e influencia en
América Latina y el Caribe para actores privados e internacionales.’

Las implicaciones del fin de la Guerra Fria, en lo que se refiere a las relaciones entre los
Estados Unidos y América Latina y el Caribe, pueden observarse por ejemplo, en un aumento de
la importancia de los temas econémicos en la agenda internacional, un cambio en los objetivos de
la politica de seguridad hemisférica y una influencia creciente de los activos no estatales en la
elaboracion de politicas hacia la region.

Desde hace mas de una década de globalizacion se ha impuesto como uno de los rasgos

caracteristicos de la economia internacional, un proceso de reforma del Estado, el cual se ha
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llevado a cabo adoptando programas de reformas constitucionales y legales diversas con el
objetivo de adecuar el sistema de instituciones estatales a las nuevas exigencias del nuevo
contexto internacional. Ningun pais puede quedarse al margen por muy pequefio que sea; por ello
los Estados han tenido que venir realizando muchos esfuerzos en la busqueda de una
transformacion y ajuste de sus economias con relacion a este nuevo contexto. Incidiendo asi, en la
orientacion y administracion de la politica exterior de los mismos, en funcion mas de dichos
cambios y ajustes.

De ahi que en la relacién entre globalizacion econémica y "reforma del Estado™ no existe
homogeneidad porque el reformista estatal se ha estado desenvolviendo en tres contextos
cualitativamente diferentes, conformados por tres grandes tipos de politica de configuracion
estatal: uno, los Estados Liberal Democraticos de las sociedades industriales del capitalismo
avanzado; dos, los Estados Autocratico Totalitarios del Ilamado mundo socialista; y tres, los
Estados Autocratico Autoritarios del mundo periférico.

En cada caso, el "ajuste” del contexto institucional a los nuevos requerimientos de la
globalizacién enfrenta problemas cualitativamente diferentes, dada la heterogeneidad de
caracteristicas de tales configuraciones estatales. Estas diferentes caracteristicas son el factor
sistémico politico interno con el cual la globalizacion de los mercados, en tanto factor sistémico
econdmico externo, se articula, y que en cada caso tiende a determinar la especifica problematica
de cada proceso reformista, tal problemética se complementa con las caracteristicas Unicas y
singulares de cada Estado nacional.®

Por otro lado, la globalizacién no es un fendmeno "natural™ y mas bien responde a tres grupos
de factores historicos. Primero, los mercados tienden a ser globales porque ello es un aspecto de la
tendencia a la mundializacion organica que esta inscrita, en la l6gica sistematica de la civilizacion

capitalista. Segun sostuvo Karl Marx, "Mundializacion Organica™ es el proceso irreversible de



5

constitucion de una economia mundial organicamente integrada, es decir, en la que la circulacién
de bienes y servicios, capitales y personas no enfrente barrera alguna por medios administrativos y
politicos de los gobiernos y, por tanto, funcione como una mega unidad econémica en la que las
fronteras nacionales sean irrelevantes para los efectos de la division del trabajo, la produccion y la
acumulacion de capital.

Segundo, la tendencia a la mundializacion orgénica se ha desarrollado de forma pacifica desde
el final de la Segunda Guerra Mundial, debido a que las elites de los Estados occidentales
triunfadores en ella decidieron crear un sistema de organismos multilaterales (pluriestatales)
voluntarios para la coordinaciéon politica y econémica (ONU para la primera; y FMI, BM y
GATT, para la segunda)

El Anterior sistema ha promovido desde entonces, con éxitos diferenciales, tanto la resolucion
pacifica de los conflictos internacionales, como la adopcién de un modelo de politica econémica
estratégica basado en una politica comercial con tendencia librecambista (apertura en la
competencia y los capitales externos); y en una politica fiscal anti-inflacionaria (tendiente al
equilibrio fiscal.) Esto ultimo se contempla en el marco del Programa de Ajuste Estructural, que
respondié a politicas de ajuste exigidas por los Organismos Financieros Internacionales antes
mencionados, a fin de lograr la insercion de las economias menos desarrolladas en el mercado
mundial.

Tercero, los mercados tienden ahora, en la post-guerra fria, a ser planetarios porque uno de los
efectos agregados de las crisis estatales a los que arribaron a partir de mediados de los afios
setenta, fue el derribamiento de las barreras proteccionistas a la circulacion de capitales y
mercancias que levantaron sobre todo los Estados Autocratico Totalitarios orientales y los Estados
Autocraticos Autoritarios periféricos, en las tres décadas posteriores al final de la Segunda Guerra

Mundial.
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Este derribamiento ha ampliado, en una medida sin precedentes, el espacio territorial de la
circulacién de mercancias y capitales en el planeta, precipitando la tercera y actual fase: la
mundializacion organica en la que la mencionada "globalizacion™ limitada al primer mundo de la
fase anterior, se ha vuelto global. En la tercera fase de mundializacion orgéanica del capital, los
poderes mundiales obligaron a los gobiernos periféricos a llevar a cabo una reforma radical de la
politica econémica que abrié dichas economias a la competencia externa y al flujo de capitales,
operando asf el derribamiento de las barreras proteccionistas y la adiccién al capital externo.’

El vinculo entre la realidad interna de las naciones con el contexto externo es cada vez mas
estrecho, por lo que la globalizacién constituye un dato a partir del cual los Estados construyen sus
estrategias de desarrollo e insercién, procurando cambios en diversos dmbitos como en las
politicas gubernamentales o reformas estatales, liberalizacion de las corrientes comerciales y de
capital, innovaciones tecnoldgicas y de las comunicaciones, ademas de la evolucion de las
estrategias empresariales y de sus inversiones. Un ambito importante lo constituye la politica
exterior de los Estados, que tiene que modificarse como producto de los cambios en el sistema
internacional destacando elementos nuevos en el area econémica, politica y social, entre otros.

En el presente contexto de globalizacion, la insercion internacional de los paises se sustenta en
elementos diferentes a los que consideraban los tedricos de las postguerras mundiales.
Probablemente por la gran influencia que ha ejercido el realismo politico en el estudio de las
Relaciones Internacionales, se ha tendido a enfatizar como factores sustanciales del poder,
principalmente los recursos naturales, el tamafio de la economia del pais y su capacidad
economica, la poblacion, el territorio, las fuerzas militares y la estabilidad politica, entre otros.
Sin embargo, en nuestro tiempo parecen adquirir mayor relevancia otros factores, que tambien se
ubican como sustanciales, como el crecimiento econémico, el desarrollo de las comunicaciones, la

capacidad tecnolégica y educativa, sin dejar atras la capacidad militar.®
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La actual estratificacion mundial del poder y sus tendencias, muestra que las relaciones ya no
son exclusivamente de Estado a Estado y de gobierno a gobierno, sino que intervienen
crecientemente actores transnacionales, con gran incidencia en la generacion de reglas y orden.
Esto puede observarse también al interior de los Estados en la progresiva influencia de actores
externos sobre la orientacion de la politica exterior de las naciones.

En el "tope" de la estructura del sistema mundial, se encuentra actualmente la "Triada" (Estados
Unidos de América, Union Europea y Japon), que compone la cipula mundial, con capacidad de
establecer y dirigir reglas y pautas futuras. Sin embargo, en ese contexto operan actores
transnacionales, bancos, fondos de capital, mercados de capital - deuda, flujos financieros,
inversiones, empresas, procesos, producciones, Investigacion & Desarrollo; ONG's
(Organizaciones No Gubernamentales), nuevos conceptos y movimientos como ecologia,
derechos humanos, mujer, pobreza; etc. con capacidad de generacion de reglas y que operan
como “factores de poder".®

Por debajo de ese "tope", hay diferentes niveles que contemplan a otros actores, como Rusia,
China, India y un grupo de Estados catalogados recientemente como industrializados, también
algunos actores transnacionales que tienen alta capacidad de influencia.  Ademas, las
nacionalidades étnicas y religiosas que ejercen, en cierta medida, presiones al proceso neoliberal
vigente; y las ONG's que podrian reemplazar al Estado en aquellos roles en los que no se
manifiesta eficiente, como derechos humanos, entre otros. Por ultimo, las unidades adscritas;
sean éstas Estados en vias de desarrollo o subdesarrollados y actores transnacionales, carentes de
capacidad suficiente ain como para poder ejercer una presion orientada a modificar las reglas del
sistema internacional ™

Por otra parte, cabe mencionar que el sistema politico mundial se enfrenta a problemas antiguos

y nuevos a los que la misma globalizacion exige una respuesta y tratamiento a nivel mundial,
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como la creciente desigualdad internacional, el deterioro o estancamiento de Africa y diversos
paises subdesarrollados; el crecimiento descontrolado de la poblacion mundial; los problemas
medioambientales derivados del mal uso o destrucciéon de los recursos naturales (vegetacion,
especies animales terrestres y marinas), y el calentamiento del planeta; y, las migraciones masivas.
Todos estos problemas ya no pueden ser resueltos a nivel de los Estados, 1o que exige la creacion
de nuevas federaciones "regionales” de ambito continental, y a su ves, dotar a las Naciones
Unidas (principalmente al ECOSOC) de capacidad de intervencion y decision para resolverlos.™

Por otro lado, se destaca la falta de coordinacion y cooperacion entre el mundo industrializado
y el subdesarrollado "Norte" - "Sur", en donde la brecha crece y los procesos de dominacion de
parte del Norte se profundizan, ya que son los Estados industriales mas poderosos, junto con los
actores transnacionales los que establecen las reglas del juego. Sin embargo, en ocasiones son los
mismos gobiernos y fuerzas econdmicas del "Sur" los que dejan de lado las necesidades y
aspiraciones de sus propias naciones y de otras regiones subdesarrolladas, por identificarse mas
con el "tope" de la estructura del poder mundial.*?

Actualmente paises del Sur, como por ejemplo el Movimiento de los Paises no Alineados
(MONOAL) y el Grupo de los 15 (G15) debe reconvertir la forma de coordinar las politicas entre
sus miembros, para reinsertarse en el nuevo contexto mundial sin guerra fria, de la misma manera
el grupo de los 77,

En una perspectiva diferente sobre la situacion del sistema global de los noventa, se estima que
si bien ha terminado la caliente disputa ideoldgica tipica del eje este - oeste, no se ha resuelto ni
reducido la desigualdad tradicional en la dimensién Norte-Sur.™

Por otro lado, de parte de los gobiernos del "Sur" se favorecen los intereses del lado de los
sectores privados mas influyentes, destacandose asi, un claro divisionismo con los sectores

empresariales y financieros comprometidos con los paises del "Sur”, lo que ademéas implica
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carencia de poder negociador y de presion, desfavoreciendo la adopcién de medidas conjuntas
para el desarrollo auto sostenido™, y por lo tanto una falta de orientacién clara en materia de
politica exterior,

A raiz de la aparicion de nuevos miembros, sociedades o paises emergentes, que deseaban
incorporarse lo mas rapidamente a la economia capitalista o bien a su estrategia conocida como
economia social de mercado, se destaca la conformacion de nuevos bloques econémicos. El
primero de ellos se localiza en Asia y se origina en la creciente convergencia de intereses
econdmicos en torno a la dindmica de Japdn; es un bloque en el cual, tras el poder financiero y
técnico japonés, se alinean los deméas "tigres" y dragones asiaticos, teniendo como propdésito
competir exitosamente en la economia mundial, buscando ganar con ello, espacios comerciales y
financieros crecientes.

El segundo bloque, deriva de la consolidacién de la Unién Europea (UE), a partir del modelo de
integracién econémica de los paises occidentales del continente, iniciado con los planes de
reconstruccion tras la Segunda Guerra Mundial.

Un tercer bloque seria el americano, iniciado en torno a la creciente integracion entre Canada y
Estados Unidos, ampliada a México via el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLC.) Este proceso de integracion se proyecta, al menos en términos de intenciones politicas
hacia la creacion de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)"

Anteriormente los Estados Unidos de América (EUA) buscaba mantener sus intereses de
seguridad (conflicto Este-Oeste); hoy busca gobiernos "funcionales" a sus intereses econémicos y
de rentabilidad, y transnacionales "aliadas" que operan en su territorio y en los diferentes
continentes.

Existe de parte de EUA, interés de que el ALCA sea una realidad frente a las posibles

orientaciones generadas en Asia y la Union Europea (UE.) Por otro lado, la region de Sudamérica,
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esta adquiriendo una importancia creciente ante la "Triada", la cual parece haberla tomado como
eje de referencia de sus intereses de expansion y reinsercion mundial.

Actualmente ya no son los Estados industrializados los que movilizan la economia; Solo se
hacen cargo del marco institucional adecuado - en el quehacer juridico, econémico, politico e
incluso militar-, para que los verdaderos factores de los procesos y los productos que son las
empresas privadas, bancos, fondos de capital o mercados de capital, operen.’® Por lo que se
desprende que el conflicto principal desde la caida del Muro de Berlin y la desintegracion de la

URSS no tiene que ver con el eje estratégico militar, sino mas bien, con el eje econémico.*’

1.2. El Contexto Interno Salvadorefio Durante la Década de los Ochenta.

La situacion econdmica y sociopolitica de El Salvador durante el periodo anterior a 1989, con la
finalizacion de la Guerra Fria, no fue ajena a la dindmica del sistema internacional existente, cuyo
ordenamiento estuvo altamente polarizado por el conflicto Este - Oeste, liderado por Estados
Unidos y la Union Soviética respectivamente; fue asi como el principio de seguridad de Estados
Unidos se convirtié en un factor que influyd considerablemente en la adopcion y direccion de
determinadas politicas nacionales e internacionales por parte del Gobierno Salvadorefio. La
innegable trascendencia del rol de los Estados Unidos de América en la escena internacional, lo
configura como una de las principales prioridades para la politica exterior del pais. La influencia
de este pais del norte caracteriza en gran medida las relaciones politicas y econémicas de El
Salvador durante ésta década y posterior a ella.

A nivel interno, desde el golpe de Estado que se dio a finales de los 70's, EI Salvador entro en
un periodo caracterizado por el surgimiento de una crisis politica interna, ocasionada por los
profundos niveles de injusticia social que propicié, al mismo tiempo, el surgimiento de una guerra

civil. Tal contexto de guerra civil y crisis politica fue considerado por Estados Unidos, como
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producto de la influencia comunista y por ende, una amenaza dentro de sus principales zonas de
influencia. En este sentido, la politica exterior del Presidente de Estados Unidos, Jimmy Carter,
hacia el pais, estuvo dirigida hacia tres elementos principales:

- Laintensificacion de la ayuda econémica y militar

- Labuasqueda de la unificacion entre las Fuerzas Armadas y el Gobierno.

- La intervencion militar directa.™®

La influencia de los Estados Unidos sobre el conflicto salvadorefios era evidente; la potencia
mundial a través de la Administracion Carter, buscaba dos grandes objetivos dentro de su politica
exterior: contener la expansion Soviética y conseguir aliados. Ademas, con la llegada al poder de
Ronald Reagan, en 1980, "el Gobierno estadounidense se trazd objetivos de politica exterior
mucho méas ambiciosos que los de su antecesor: Una politica de neocontencion, con la cual se
establecia una politica exterior basada en la seguridad de la region, y que solamente podria
ampliarse fortalecimiento el sistema capitalista en el area".'

Durante el periodo de Reagan se observé un marcado incremento en la ayuda econdémica y
militar hacia El Salvador; asi entre enero y marzo de 1981, el gobierno salvadorefio recibi¢ 35.4
millones de délares en concepto de ayuda militar y 130 millones en ayuda econémica, asistencia
que se fue incrementando afio con afio, a lo largo de la década.”

Bajo el lema de proteccion del principio de seguridad estadounidense, el Gobierno
norteamericano temia que se generara en El Salvador el llamado “efecto domind”, es decir;
después que cayera Nicaragua en manos de un gobierno revolucionario anti-norteamericano,
caeria El Salvador y Guatemala. Para evitar tal efecto, Estados Unidos no ceso el subsidio

economico de armamento y asesoria militar en El Salvador, de esta forma la opcion dialogo con

la guerrilla se veia muy alejada de su concretizacion.
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La nueva reestructuracion en el poder gubernamental durante 1980 en El Salvador, se da con el
pacto entre la Fuerza Armada y el PDC, que condujo a instaurar una nueva Junta Revolucionaria
de Gobierno, aceptando al mismo tiempo impulsar un conjunto de reformas estructurales. Asi, el
7 de marzo de 1980, la Junta Revolucionaria emitio el Decreto 158, que contenia la Ley de
Nacionalizacion de la Banca, e instituciones de ahorro y préstamo; esta medida, junto a la de
Reforma Agraria y la Nacionalizacion del Comercio Exterior, pretendia disminuir el control
oligarquico de la economia salvadorefia y sentar las bases para el desarrollo de una estrategia
alternativa al modelo agro exportador, vigente hasta entonces, el cual habia comenzado a
demostrar signos de un evidente agotamiento.?

Sin embargo, tal estrategia, nunca llegd a definirse en términos concretos, ni tampoco lleg6 a
asumirse de una forma precisa en los planes econdémicos gubernamentales; lejos de ello, las tres
reformas contaron con la sistemética oposicidn del sector privado. De esta manera, a lo largo de
la década, el funcionamiento del sistema financiero se caracterizO por el desarrollo de una
profunda crisis en su interior, que a finales de 1989, se manifestaba en serios problemas de
eficiencia, reduccion de capital y de las reservas bancarias y el creciente problema de la mora
bancaria.

Por su parte, los resultados del proceso de reforma agraria no fueron muy exitosos, en primer
lugar, debido a la resistencia de la oligarquia nacional: "algunos de ellos elevaron exageradamente
los precios y sacaron el capital fuera del pais, y defendieron sus propiedades a través de
organizaciones para- militares”.?* Por otra parte, el proceso de reforma "no pudo cumplir con los
objetivos planteados debido a que afectaba las grandes producciones cafetaleras".?® Ademas, la
forma de aplicacion de la reforma tenia una dedicatoria politica; por un lado, de aplastar a la ultra

derecha y por el otro, detener el auge revolucionario.
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En cuanto a la sociedad civil dentro del contexto de guerra, puede decirse que la participacion
de la sociedad civil no fue tomada para la elaboracion de las politicas del gobierno de turno, ni
mucho menos en su conduccidn; ello debido, en primer lugar al cierre de espacios politicos dentro
del aparato gubernamental y a la consideracion de las fuerzas politicas de oposicion como
defensores y propulsoras del comunismo por parte del Gobierno.

Es importante sefialar que en los casos en que se tuvo participacion, esta fue solamente en
momentos coyunturales y sobre todo, limitada a actuar en protestas dirigidas contra el status
existente, y en contra de una gestion nacional subordinada a la influencia estadounidense. En este
punto, los movimientos estudiantiles, sindicales, e incluso algunas organizaciones no
gubernamentales jugaron un papel importante.

En cuanto al sistema politico del pais, el proceso histérico salvadorefio ha demostrado que se
encontrd durante el siglo recién pasado, gobernado por una clase dominante casi precapitalista,
constituido por un régimen dictatorial oligarquico y de dictaduras militares. De esta forma, los
partidos politicos salvadorefios, hasta hace unos afios no pudieron ser actores de la
democratizacién, aunque algunos de éstos propusieron o aportaron algunos logros en la lucha por
la democracia.

Los partidos politicos que comienzan a tener participacion en la politica salvadorefia durante los
ochentas fueron practicamente dos: EI Partido Demdcrata Cristiano y el emergente Partido
Alianza Republicana Nacionalista (ARENA); al mismo tiempo se observa el surgimiento del
Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN), como principal fuerza opositora
clandestina, que posteriormente seria reconocido como partido politico.

Para 1984, a dos afios de haber elegido la Asamblea Constituyente, los salvadorefios fueron
convocados nuevamente a elecciones de donde resulté ganador el PDC, con el Ing. José Napoledn

Duarte, como primer presidente civil despues de varias administraciones militares.
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La administracién del Presidente Duarte continu6 con los objetivos trazados previamente por la
Democracia Cristiana: "La Pacificacion, la Participacion Social, el Desarrollo Econémico, y
Reactivacién Econémica, el Respeto a los Derechos Humanos y la Independencia”.?*

En el &mbito externo y de politica exterior, las relaciones de El Salvador con la comunidad
Internacional, se realizaron en concordancia con la situacion existente, con la influencia de
factores externos sobre el proceso politico interno, como la intervencion de Estados Unidos, la
Unidén Soviética, Cuba y Nicaragua, quienes "contribuian a la distorsion y desinformacion de la
realidad nacional".?®

Para mediados de la década, a raiz de las presiones regionales e internacionales por solucionar
la crisis centroamericana, se produjeron nuevas iniciativas de integracion a nivel politico y
econdmico. De esta manera, El Salvador inicia una actividad politico-diplomatica con el grupo de
Contadora, en la que Colombia, México, Panama y Venezuela jugaron un papel importante para el
proceso de pacificacion de la subregion.

A la iniciativa de Contadora vinieron a sumarse el Dialogo de San José, promovido por la
Comunidad Europea en favor de la pacificacion y la democratizaciéon en C. A. A diferencia de
Estados Unidos, la influencia de la Comunidad Europea no estaba condicionada al proyecto
contrainsurgente y la cooperacion obtenida por esta via, llevo a los gobiernos del area a actuar de
manera concertada en algunos aspectos regionales.

En este marco de actividades, se establecieron a nivel centroamericano, las Cumbres
Presidenciales. Es asi como en Esquipulas I, los gobiernos centroamericanos se unieron en la
busqueda de una solucion concertada a los problemas economicos, politicos y de seguridad en el
area.

En Esquipulas Il se da una manifestacion general por parte de los paises del area, hacia la

busqueda de una solucidn politico social y no militar a la crisis regional, posibilitando asi, el
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acercamiento entre los pueblos centroamericanos y la creacion de instancias politicas de caracter
regional como el PARLACEN.

Conforme a los acontecimientos y acciones que caracterizaron la década de los ochenta en
materia de politica exterior, se establece que El Salvador se destacé por una politica exterior
conservadora Y pasiva, por ejemplo en su relacién con Estados Unidos, en donde la incidencia de
éste en la adopcion de medidas internas y en la orientacion de la politica exterior durante esa

década fue evidente.

1.3. Caraterizacion de La Politica Exterior de El Salvador
en el Periodo 1989 — 2001.
1.3.1. La Administracion del Presidente Cristiani. Periodo 1989-1994

A) EIl Contexto Interno Salvadorefio.

A nivel interno, con el cambio de Gobierno que se da en 1989, la sustitucion del Ingeniero
Duarte por el Lic. Alfredo Cristiani, candidato del Partido ARENA fundado por los sectores
conservadores y al cual pertenecia un grupo selecto de empresarios nacionales, se vislumbré la
posibilidad de una solucién al conflicto armado que azotaba al pais.

Después de la ofensiva de 1989, tanto el FMLN como el Gobierno, mostraban algunos indicios
de querer terminar el conflicto, lo cual segun algunos analistas politicos, se dio como producto del
derrumbe de las sociedades de Europa del Este, del hecho de que los sandinistas perdieron las
elecciones en Nicaragua, y por otro lado, que Estados Unidos ya no estaba en disposicion de
continuar financiando la guerra en el pais al ver desaparecida la amenaza socialista.

Bajo la administracion del Lic. Cristiani, el Gobierno puso en marcha un programa de reformas

economicas y sociales guiadas por dos objetivos fundamentales:
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- Sentar las bases para un crecimiento robusto y sostenido en el tiempo.
- Reducir progresivamente los niveles de pobreza.”®

A nivel general, el Gobierno impulsé a partir de 1989, una reforma del Estado con miras no
solo a hacerlo méas eficiente mediante la modernizacion, sino también a reducir su presencia y
participacion en la economia. "Este segundo objetivo se llevo a cabo reprivatizando los recursos
que fueron expropiados por la Junta Revolucionaria de Gobierno de 1980, es decir, la banca y el
comercio exterior. Y en segundo lugar, promoviendo la privatizacion de servicios como las
telecomunicaciones y las pensiones de retiro, que desde su creacion estuvieron en manos del
Estado”.”’

El Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1989-1994, impulsado por el nuevo Gobierno,
constaba de un Plan de Desarrollo Econémico y un Plan de Desarrollo Social; el primero estaba
integrado por un programa de estabilizacion, disefiado con el objetivo principal de controlar la
inflacion; comprendid basicamente la liberalizacion del tipo de cambio, el establecimiento de una
mayor disciplina fiscal y la adopcién de una politica monetaria bastante restringida.?

Por otra parte, el Plan de Desarrollo Social, contenia una estrategia social de corto plazo y una
de largo plazo; bajo la primera, fue propuesto un conjunto de programas destinados a realizar
pequefias obras y proveer bienes y servicios a favor de los sectores pobres. La estrategia de
mediano plazo estaba destinada a atender las necesidades en las &reas de salud, educacion y
vivienda, asi como la atencién de la familia, la prevision social y la proteccion del medio
ambiente.?

Para la administracion del Presidente Cristiani la prioridad fue la aplicacion de medidas de corte
liberal, que se iniciaron con la privatizacion de la banca y el comercio exterior. Lo anterior se

complementd posteriormente con el Programa de Ajuste Estructural, que sento las bases para el
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Modelo de Economia de Mercado, como un mecanismo de nuevas reglas en funcién del mercado
y de insercion a la globalizacién econémica mundial.

El Programa de Ajuste Estructural financiado y dirigido por el Fondo Monetario Internacional,
se plante6 como objetivos fundamentales "la estabilizacion de la economia para alcanzar un
crecimiento robusto y sostenido, asi como elevar el bienestar y la calidad de vida de toda la
poblacién”.*°

Por otra parte, el contenido del Plan Econémico y Social puesto en marcha por el Lic. Cristiani,
experimentd algunas modificaciones luego de la firma de los Acuerdos de Paz de 1992, que
posibilitaron la definicion y puesta en marcha de un Programa de Reconstruccion Nacional (PRN)
y abri6 paso a un proceso de transformaciones profundas en las estructuras juridicas, sociales,
politicas y militares.

Asi mismo, la firma de los Acuerdos de Paz, establecié una nueva etapa en la historia del pais,
iniciandose un cambio fundamental de rumbo en la vida politica nacional. De esta manera, se
inicié el largo proceso de democratizacién que permitié la legalizacion de los partidos de
izquierda y su participacion en las elecciones presidenciales, de diputados y alcaldes, celebradas
en 1994. Junto a los partidos politicos y como parte de los Acuerdos de Paz, surgen también
instituciones como la Policia Nacional Civil y la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos.

En materia de politica exterior, la administracién del Licenciado Cristiani replanted los
objetivos en esta area en cuanto a: defender y preservar el respeto a la soberania nacional,
fortalecer la institucionalidad del pais como uno de los elementos basicos para la consolidacion de
la democracia representativa y fortalecer la gestién econdmica de El Salvador.®! Por otra parte, la
politica exterior fue dirigida también a otra finalidad fundamental como fue la basqueda del apoyo

de la comunidad internacional, la proyeccion internacional del proceso de democratizacion y
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reconstruccion nacional, como un mecanismo que contribuyera a la bldsqueda de una mayor
cooperacion externa hacia el pais.

De esta manera, el proceso de reconstruccion nacional motivo con mas fuerza el apoyo externo
hacia el pais ya que gracias, en gran medida, a la mayor apertura y cooperacion internacional que
obtuvo el GOES durante esta administracién, se contd con aproximadamente 21 mil millones de
colones procedentes de la comunidad internacional como apoyo al proceso de pacificacion en el
pais. De ahi que tales factores incidieran en la orientacién de la politica externa salvadorefia
probablemente mas como un instrumento de acompafiamiento a la consolidacion del apoyo

externo, que frente a otros objetivos de politica exterior.

B) Contexto Externo a Nivel Econémico y Politico.

Como ya se plante6 anteriormente, la gestion politica externa de El Salvador durante el periodo
en estudio, estuvo determinada y orientada por la coyuntura internacional caracterizada por la
desintegracion del bloque soviético, la finalizacion de la Guerra Fria, desideologizacion de las
relaciones internacionales y, en lo econémico, la mundializacion econdémica o globalizacion;
fendmenos que replantearon un nuevo ordenamiento en el sistema econdmico y politico mundial.

El nuevo orden mundial que se configur6 tras la finalizacion del conflicto este-oeste dio paso a
la mundializacion del fenémeno de la globalizacion econémica, que se habia iniciado
anteriormente en los paises capitalistas y al que El Salvador intentd incorporarse con el programa
de gobierno del Presidente Cristiani.

"EIl proceso globalizador establece nuevas reglas de juego en la vida economica de los Estados
frente a la comunidad internacional"®. De acuerdo a lo anterior, El Salvador, como la mayoria de
paises en vias de desarrollo, tuvo que adoptar un programa de modernizacion de sus estructuras

internas a fin de hacerlo mas competitivo ante el mercado mundial. Tales programas fueron
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impulsados por los organismos financieros internacionales: el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional, Banco Interamericano de Desarrollo y la Agencia Estadounidense de
Cooperacién de Desarrollo (USAID.)

Fue asi como el GOES puso en marcha el Programa de Ajuste Estructural que sentaria las bases
para la implementacion del Modelo de Economia de Mercado en el pais. Tal programa respondié a
las politicas de ajuste exigidas por los Organismos Financieros Internacionales hacia el pais para
solventar los problemas de deuda externa y las crisis econémicas, a fin de lograr la insercion de
nuestra economia en el mercado mundial. Influyendo al mismo tiempo en la direccion que tomaria
la gestion politica externa salvadorefia en tal periodo.

En la nueva dindmica econémica mundial, es dificil para un pais como El Salvador sobrevivir
aislado de los demas; lo que es aprovechado por las potencias y organismos internacionales para
imponer ciertas condiciones a cambio de su cooperacién en el financiamiento de algunos
proyectos gubernamentales. Sin otra alternativa, mas que aceptar esta cooperacion, los paises
receptores han tenido que ceder parte de sus decisiones internas, a las expectativas de las potencias
u organismos internacionales.*

Como es sabido, las politicas del Fondo Monetario Internacional tienen un alto grado de
condicionalidad compartida, es decir, que intervienen condiciones del propio FMI, del BM vy los
bancos acreedores; asi, tanto la politica interna como externa salvadorefia, a partir de los acuerdos
de paz, se caracterizo por la influencia marcada de estos organismos financieros, los que
generaron una amplia inyeccion monetaria que debilitd, en buena medida, la dinamizacion de la
politica exterior salvadorefia en el sentido de ser tales actores los que de alguna manera definieron
el liderazgo hacia el exterior en materia economica.

Fuera del ambito econdmico, con la finalizacion del conflicto bipolar en el contexto de Guerra

Fria, se abren a partir del inicio de los noventa, nuevas discusiones sobre diferentes areas. "Surge



20

a nivel internacional, una amplia tematica jerarquizada principalmente por los intereses y la
influencia de la politica externa de los Estados mas poderosos”.** Esto configuré en este periodo,
una nueva agenda internacional cuyas prioridades fueron perfiladas en una serie de cumbres
mundiales, organizadas por las Naciones Unidas tales como: Infancia, Medio Ambiente y
Desarrollo, Derechos Humanos, Poblacion y Desarrollo, Desarrollo Social, Mujer, Asentamientos
Humanos, entre otras.

Lo anterior, se convirtié en la agenda internacional de referencia para El Salvador, asi como
también a nivel regional, en cuanto a la agenda comun centroamericana y los acuerdos regionales.

En atencién a los elementos antes descritos, tanto a nivel interno como externo, la politica
salvadorefia hacia el exterior durante el periodo presidencial comprendido entre 1989-1994, estuvo
dirigida, segun lo describen documentos oficiales, a las siguientes areas:

En primer lugar, a nivel regional, a la intensificacion y ampliacion de las relaciones con los
paises del istmo, como consecuencia de los Acuerdos de Paz y de la dindmica de las reuniones de
los Presidentes Centroamericanos.

En segundo lugar, durante este periodo se buscé la ampliacion y el fortalecimiento de los nexos
con los paises de Europa Occidental, tanto a nivel bilateral como en el marco de la Unién
Europea, con el propésito de incrementar el apoyo politico y la cooperacion econdmica. Asi
mismo, con los cambios suscitados en la Europa Oriental, se buscé la gestién de actividades
diplomaticas tendientes a establecer relaciones con los paises de esa region.

En el area del Lejano Oriente, se buscd el fortalecimiento de relaciones con la Republica de
China, Corea y Japdn, de lo que se obtuvo como resultado un incremento en los niveles de
cooperacion provenientes de dichos paises.

Asi mismo, durante este periodo se le otorgo gran importancia a la promocion comercial externa

de El Salvador a nivel internacional, en razon de lo cual se realizaron las acciones pertinentes para
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que el pais se adhiriera al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT); como también la
dinamizacion de las relaciones econdmicas a nivel internacional con el objeto de contribuir al
cumplimiento de las metas contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social
impulsado por el gobierno de ARENA y a la vez, propiciar la insercion de la economia
salvadorefia en el mercado internacional.

En otro orden, y como respuesta a los nuevos derivados de la agenda internacional, se intent6
dar seguimiento a los compromisos en diferentes conferencias e instancias internacionales en
materia de medio ambiente, deuda externa, refugiados, repatriados y desplazados, narcotréfico,
etc.

Sin embargo, toda la gestion eterna descrita anteriormente por los documentos oficiales por el
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE), no fue producto de un programa planeado de
politica exterior que respondiera efectivamente a las necesidades e intereses de la poblacién en
general; si no mas bien, esta gestion estuvo determinada en gran medida, por las nuevas directrices
trazadas por los actores internacionales mas poderosos, ya fueran Estados u organismos
internacionales.

Lo anterior se puede observar en el hecho de que la cooperacidn que otorgaron los organismos
financieros en este periodo estuvo condicionada a sus propios requerimientos; asi, las areas
atendidas fueron prioritarias para estos, siempre y cuando estuviesen orientados a sus intereses:
medio ambiente, educacién, modernizacion del Estado, entre otras areas; como condiciones
necesarias para la incorporacion del pais en la dinamica econémica internacional.

En resumen, se puede decir que la actuacion del Gobierno salvadorefio en este periodo, en
materia de politica exterior, estuvo condicionada, en gran medida, por los factores y actores
externos que demandaban el disefio de politicas nacionales e internacionales que tuvieran

congruencia con las nuevas directrices de los organismos financieros internacionales; por lo que
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se incorporaron nuevos objetivos y estrategias de accidn dentro de esa gestion, y que eran mas

econdmicos que politicos.

1.3.2. La Administracion del Doctor Armando Calderdn Sol y la Politica Externa
Salvadorefa en el Periodo 1994-1999.
Durante el periodo 1994- 1999, la gestion presidencial estuvo a cargo del Doctor Armando
Calderon Sol del partido ARENA. Tal administracién continué desarrollando el modelo
econdmico impulsado por su antecesor, el Presidente Cristiani, ahora con medidas mucho mas

concretas a nivel interno como respuesta a las exigencias del mercado mundial.

A) Contexto Interno a Nivel Econémico y Politico.

La administracion de Calderon Sol, continud desarrollando la politica econémica de su
predecesor, el Presidente Cristiani; pero con énfasis en medidas mas concretas con el propdsito de
incrementar los accesos a los mercados internacionales y darle cumplimiento a los compromisos
asumidos en la OMC (Organizacion Mundial de Libre Comercio), relativos a la desgravacion
arancelaria para liberar el comercio internacional.®

Cabe mencionar que a nivel econémico, la administracion del ex presidente Cristiani y luego la
de Calderdn Sol, contribuyeron decisivamente a afianzar un giro de nuestra economia hacia la
terciarizacion, es decir la dinamizacion de los sectores de servicios. Esto se deduce de la
aplicacion de distintos elementos del Programa de Ajuste estructural, reformas liberales como la
apertura externa, la reduccién del Estado y la privatizacion de los servicios publicos, orientando
los beneficios de esas reformas hacia el sector financiero. Todo ello se reducia a una reforma del

Estado con miras a hacerlo més eficiente y con menos participacion en la economia nacional.*
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De acuerdo al discurso oficial, la preocupacién econémica fundamental del presidente Calder6n
Sol, fue mantener un crecimiento enérgico y sostenido, mediante la modernizacion tecnoldgica, la
continua capacitacion de los trabajadores y la insercion del pais a las cadenas de produccion
mundial.®” Este proceso tenia como objetivo generar més y mejores recursos, tanto para
realimentar el proceso economico y mejorar la infraestructura, como para financiar la inversion en
la persona humana y ampliar consecuentemente la generacion de recursos financieros y se
concebfa como un medio para la materializacion de una politica social sélida y dindmica.®®
Precisamente el Plan de Desarrollo Econémico tenia como objetivo, facilitar la insercion del pais
en el proceso de modernizacién y globalizacion, para lo cual también era necesaria una gestion
politica externa mucho més orientada hacia la dinamizacién de las relaciones econdmicas a nivel
externo.

En materia de politica exterior se observd, en este periodo, ademéas de los elementos externos,
una marcada influencia de un segundo elemento interno, en la direccion de la politica exterior
salvadorefia; un sector empresarial reducido y ademas perteneciente a la clase dominante del pais,
cuyas opiniones fueron decisivas en la definicion de los objetivos que dirigieron la politica externa
salvadorefia durante el periodo en estudio.

En otro ambito, es necesario hacer énfasis en los objetivos propuestos por el gobierno de
Caldero6n Sol, para dar seguimiento al modelo econdmico impulsado por su antecesor, para cuyo
alcance se plantearon las siguientes politicas econémicas:

- "La Politica Monetaria,

- Politica cambiaria mediante en régimen cambiario libre y estable,
- Politica Fiscal,

- Politica de modernizacion y desarrollo del sistema financiero,

- Politica comercial externa,
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- Politica de endeudamiento publico externo,
- Modernizacion del Estado,
- Reforma Tributaria.”*°

En lo que se refiere al impacto de estas medidas en la economia, no cabe duda que la légica
neoliberal, al agravar las desigualdades socioecondmicas, se convirtio en un obstaculo importante
para avanzar en el proceso de democratizacién, en cuanto que, por un lado, puso limites al
fortalecimiento de la participacion politica y, por otro, socavd las bases para la edificacion de la
ciudadanfa.*’

También debe reconocerse, que este periodo fue particularmente dificil para el proceso de
democratizacion en el pais, los Acuerdos de Paz, sin haber satisfecho totalmente las expectativas,
fueron oficialmente clausurados y la responsabilidad verificadora de las Naciones Unidas,
practicamente llegd a su fin.

Asi, mientras el Gobierno celebraba los acuerdos de Nueva York y Chapultepec, otros sectores
se mostraban pesimistas con el rumbo en que se habia orientado la economia salvadorefa.

La situacion nacional e internacional para este periodo plante6 retos importantes a los
empresarios y trabajadores del pais, de quienes se requeria una gran capacidad para enfrentar los
desafios de la globalizacion, entre los que se planteaban la reconversion industrial, nuevas
capacidades para absorber tecnologias a fin de ser mas competitivos a nivel nacional e
internacional.

El Gobierno se planted en este periodo, lograr lo siguiente:

1) Hacer de El Salvador un pais de propietarios, facilitando el acceso a la propiedad mediante una

adecuada politica macroecondémica y generando oportunidades para beneficiarse del crecimiento

economico.
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2) Lograr el mayor grado de participacion posible de la poblacion en la torma de decisiones,
fortaleciendo los gobiernos municipales y los cabildos abiertos, por medio de un proceso que
promoviera la descentralizacion.

3) Introducir mecanismos que dieran vida y autonomia nacional a un nuevo concepto de
desarrollo socioeconémico local.**

En funcidn de lo anterior, se propuso una serie de medidas de politica social, que se insertaron
en dos grandes bloques, uno a corto plazo y otro a mediano y largo plazo con sus respectivas
areas. En las &reas y politicas de corto plazo se encontraban: la reconstruccion nacional,
infraestructura basica, infraestructura econémica, fortalecimiento municipal y descentralizacion,
familia y grupos vulnerables, agua potable y saneamiento ambiental, medio ambiente y desarrollo
territorial, vivienda y desarrollo urbano, juventud y sector de micro y pequefia empresa. En las
areas y politicas de mediano y largo plazo se encontraban: educacién y cultura, salud y vivienda.

A nivel politico, los aspectos sociales y laborales estuvieron influenciados por la dindmica
econOmica, la cual no solo revirtid parte de sus logros macroeconémicos hacia los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad, sino que peor aun, con sus exigencias agravo las condiciones de
vida de la mayor parte de la poblacion.

En otro &mbito, mediante decreto presidencial, el Gobierno cred en 1997 el Consejo Nacional
para el Desarrollo Sostenible (CNDS), asi como también la Comisién Nacional de Desarrollo,
integrada por un grupo reducido de profesionales o empresarios, cuyo propdésito seria entregar al
pais las bases para el Plan de Nacion. “Con este documento se daba inicio a un proceso de analisis,
discusion y acuerdos basicos entre las principales fuerzas politicas, sociales y econdmicas del pais
que, en su fase final, daria como resultado el Acuerdo Nacional del Plan de Nacion”.*?

En 1998, la Comision Nacional de Desarrollo, entregd al Presidente de la Republica el

documento Bases para el Plan de Nacion, que seria puesto a discusion en diferentes sectores
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sociales por el denominado Grupo Gestor, discusion que tendria como propésito constituir un
punto de partida para avanzar hacia la formulacién de un Plan de Nacion que en verdad fuera tal;
es decir; “una estrategia de desarrollo nacional en la cual un crecimiento econdmico autosostenido
fuera coherente con la equidad social, la participacion ciudadana y la democracia.*®

El documento Bases para un Plan de Nacion es un documento Unico en muchos sentidos. En
primer lugar porque, pretendiendo estar al margen de posturas ideoldgicas e intereses politicos,
“aspira a sentar los fundamentos para orientar la sociedad en la reconstruccion de si misma para
avanzar hacia un ideal de relaciones sociales en el que el bien comun, la participacion, el didlogo,
la integracion y el desarrollo global fueran conceptos operantes en la realidad salvadorefia.”**
Ademés de realizar un diagnéstico desapasionado y critico del pais como conjunto y de
sistematizar consistentemente las propuestas de solucion para los problemas de la sociedad
salvadorefia.

En segundo lugar, como consecuencia de lo anterior, en este documento hay un reconocimiento
de lo mal que va el pais en lo econémico y social. En tercer lugar, identifica y define
razonadamente los desafios prioritarios del pais y los compromisos que se requieren para
superarlos, cuestionando ademads, algunos de los axiomas que han orientado las politicas
econdmicas en nuestro pais.

Entre las criticas realizadas al documento Bases para un Plan de Nacion, se dice que “en €l se
destacan claramente los principales dmbitos de la realidad social, pero no deja claramente
establecido el tipo de relacion que guardan entre si, ni si uno de esos &mbitos es el mas importante
o lo son todos por igual.”® “En el fondo, estas incongruencias estin relacionadas con una
inconsistencia basica: la escasa tradicion nacional en el establecimiento de planes de desarrollo

5546

seriamente impulsados y sistematicamente llevados a cabo El mismo Gobierno que hacia

algunos afos cerro el Ministerio de Planificacion pedia ahora hacer un Plan de Nacion.
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Las anteriores consideraciones fueron solamente algunas de las criticas de las que fue objeto el
denominado documento Bases para el Plan de Nacion asi como también el Plan de Nacién como
tal, elaborado durante los Gltimos afios del Gobierno de Calder6n Sol.

Por altimo, es de suma importancia sefialar el hecho de que, a la par de las dificultades
socioecondmicas enfrentadas por El Salvador en los Gltimos afios de la década de los noventa, se
operd un fendmeno natural que vendria a agravar dicha situacién, el huracan Mitch, que azoté al
pais a finales de 1998 y afect6 negativamente a los sectores méas desfavorecidos de la sociedad,
especialmente a aquellos dedicados a la agricultura, rubro que ya venia presentando problemas
desde hacia algunos afios.

El huracan disminuyé también las posibilidades de crecimiento proyectadas por el Banco
Central, de un 4.5% a un 3 6 3.5%.*" El impacto de este fendmeno se concentré principalmente en
las areas rurales con un saldo de pérdidas de vidas humanas de 240 muertes y méas de 80,000
damnificados, generando ademas, millonarias pérdidas en la produccién del sector agropecuario
que incidieron de forma negativa en la actividad econdmica de todo el pais.

Lo anterior conllevo a que el pais obtuviera un leve incremento en los niveles de cooperacion
externa, dados los problemas socioeconémicos que enfrentd el pais en tal afio; lo que al mismo
tiempo hizo necesaria una mayor actuacién a nivel externo para la busqueda de la tan esperada
ayuda internacional. Esta fue, en resumen, la situacién que caracteriz6 el periodo del Presidente

Calderon Sol al frente del Organo Ejecutivo y que concluy6 en mayo de 1999.
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B) Contexto Externo a Nivel Economico y Politico.

En el nuevo contexto internacional, en que la globalizacion estaba absorbiendo a todos
los paises del mundo, EI Salvador entré en una nueva etapa en la que su politica exterior durante
el periodo presidencial 1994-1999, trascendio el aspecto puramente diplomaético tradicional y se
orientd a una activa promocion del pais en el exterior, asi como también a la gestion de
cooperacion internacional para dar seguimiento al programa de reconstruccién nacional, activando
el turismo, promoviendo la apertura comercial, participando en exposiciones internacionales y
mostrando los avances registrados, segun el Gobierno, en las areas politica, econdémica, social,
cultural y medio ambiental, como atractivo para las inversiones extranjeras en el pais.

De acuerdo a documentos oficiales, la politica externa se orientd al fortalecimiento de las
relaciones en todos los campos con los paises del istmo.*® De esta manera, se impulsaron alianzas
estratégicas a nivel internacional para mejorar las relaciones econdmicas, sociales, politicas,
turisticas y culturales con otros paises; se fortalecieron las negociaciones a nivel bilateral y
multilateral a fin de lograr el apoyo regional e internacional con los demés Estados. En la
busqueda de esos fines, jugd un papel importante la labor de difusion de la nueva imagen del pais
que el Ministerio de Relaciones Exteriores desarrollé por medio de las embajadas en los paises
amigos.

Con respecto a la recepcién de la cooperacion internacional durante este periodo, era el
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE), la instancia encargada de gestionar, negociar y
controlar la cooperacion técnica, financiera, reembolsable o0 no reembolsable enviada al pais, tanto
bilateral como multilateral. En este tema se destaco la cooperacion de paises de Europa, Asia y
Norteamérica, asi como también de organizaciones como el Banco Mundial, el Banco

Interamericano de desarrollo, la USAID, la OEA, el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el
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Fondo de las Naciones Unidas para Actividades en Materia de Poblacion (FNUAP), la Union
Europea, entre otras.

La integracion regional, se convirtié en uno de los objetivos de primer orden de la politica
exterior, considerdndola como un medio que permitiria a C.A. constituirse en un bloque con
capacidad de proyectarse e insertarse en un escenario internacional interdependiente y en
constante transformacion.*®

De esta manera, las Reuniones Cumbre de Presidentes de C.A., se convirtieron en el
instrumento estratégico para el dialogo y concertacion y fue el medio que tuvo mayor poder para
acelerar el proceso de integracion.

En el ambito de las relaciones multilaterales, El Salvador fortalecié sus vinculos e incrementd
sus relaciones con la Asociacion de Estados del Caribe (AEC) vy con los paises de la comunidad
del Caribe (CARICOM), a fin de promover los intereses del pais en dicha region.

Para la politica exterior salvadorefia, Norteamérica constituyé un area estratégica de suma
importancia para el desarrollo nacional debido a su liderazgo econédmico y tecnoldgico, razén por
la que se continud fortalecimiento los vinculos de amistad y cooperacion con esta zona, tanto a
nivel bilateral como regional. En el area bilateral con Canada, la atencién politica diplomatica del
MRREE hacia este pais, se proyectd sobre la base del fortalecimiento democréatico y de las
politicas econdmicas para aumentar el interés del Gobierno y sector privado canadiense hacia El
Salvador.®® Con Meéxico, las relaciones bilaterales se desarrollaron de forma amistosa, de
cooperacion y sobre todo en el campo de las relaciones comerciales, con la negociaciéon de un
tratado de libre comercio.

Los temas de mayor importancia en materia de politica exterior fueron los tratados de libre
comercio y los derechos de los salvadorefios en Estados Unidos y de transito por México. La

politica exterior hacia la region europea estuvo fundamentada sobre la base de motivar la voluntad
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politica de los gobiernos de aquel continente en sentido de mantener el nivel de apoyo y
cooperacion continda.

De igual forma, en las relaciones multilaterales la politica externa salvadorefia, por medio del
MRREE, perfilé sus acciones en superar la mala imagen del pais a través de la promocion de los
logros alcanzados después de los Acuerdos de Paz y de la promocion del desarrollo econdémico y
social del Plan de Gobierno 1994-1999. Asi, las actividades diplomaéticas estuvieron concentradas
en la ONU, algunas agencias especializadas y en la OEA.

Es importante recalcar que en toda la gestién externa hacia el pais, a fin de contribuir en el
ambito interno en el proceso de consolidacion de la paz y de seguimiento a la reconstruccién
nacional, la democratizacién, el desarrollo econémico y social fundamentado en el Plan de
Gobierno 1994-1999, y la integracién centroamericana, elementos descritos anteriormente,
influyeron las nuevas condiciones y actores operantes a nivel externo, lo que evidencia lo
determinantes que fueron los elementos externos en la direccion que tomaria la politica exterior
salvadorefia en el periodo referido.

Tal influencia se vio evidenciada, tal como se describid anteriormente, en que la politica externa
de este periodo se orientd especificamente hacia el impulso de iniciativas de apoyo a la apertura
comercial y la ampliacion de los mercados externos para el pais, y a su ves, captar la inversion
externa. Todo ello, como elementos de acompafiamiento del modelo econdmico implementado en

el pais, bajo la tutela de los Organismos Financieros Internacionales.
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1.3.3. La Administracion del Presidente Francisco Flores y su Politica Externa

Desde 1999 a 2001.

A) Factores Internos a Nivel Econémico y Politico.

El tercer periodo presidencial, presidido por el Licenciado Francisco Flores, al igual que su
antecesor, se ha caracterizado, al menos durante los tres primeros afios, por dar continuidad a la
aplicacion del modelo econdémico implantado en el pais desde inicios de los noventa; a pesar de su
reiterado compromiso a lo largo de su campafia politica, de cambiar la orientacion econémica
seguida por sus predecesores.

La administracién del Presidente Flores recibié de los dos gobiernos anteriores lo siguiente:

1. Una economia nacional desarticulada en sus tres sectores fundamentales (financiero, industrial
y agricola); 2. un marco de politicas econémicas de corte neoliberal, con resultados concretos en
algunas areas; 3. Un marco de politicas sociales con logros muy limitados a nivel estructural; 4.
una desconexion entre las politicas econémicas y las politicas sociales; 5. Instituciones claves
para la democratizacion del pais debilitadas; 6. Afianzamiento econémico-politico del grupo
Cristiani; 7. Un problema irresuelto de seguridad publica en el que se involucran el Ministerio de
Seguridad Publica, la Direccion de la Policia Nacional Civil, y la Academia de Seguridad
Pdblica; y 8. Una imbricacion entre el partido ARENA, los grandes empresarios y el Estado.>

Respecto a lo anterior, los retos del nuevo Gobierno serian los siguientes:

1. Rearticular la economia nacional, lo que supondria la formulaciéon de un plan de desarrollo
nacional de mediano y largo plazo; 2. Lograr una minima coherencia entre las politicas
economicas y sociales; 3. Avanzar en la institucionalizacion democratica; 4. Desarticular o
redefinir los vinculos entre ARENA, los grandes empresarios y el Estado; y 5. Disminuir,

apoyandose en las instituciones estatales, el predominio econdémico y politico del grupo Cristiani.
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Para mediados del afio 2001, tras dos afios de la toma de posesion del actual Presidente, las
evaluaciones sobre el trabajo realizado consideraban que tal administracion habia transcurrido en
medio de las expectativas que generaron sus ofrecimientos de campafa politica; pues al igual que
su predecesor, el Gobierno actual inicid su gestion sin haber especificado los objetivos que
buscaria alcanzar a través de la politica econdmica. El documento “Alianza por el Progreso” que
constituyo la plataforma electoral del Lic. Flores, despertdé demasiadas expectativas, aunque solo
presentaba objetivos generales para cada area programatica sin precisar los objetivos e
instrumentos especificos que aplicaria para lograrlos.

En materia econdmica, la plataforma electoral del actual Gobierno establecia la adopcion de una
Alianza por el Trabajo con cuatro grandes areas: politicas sectoriales, politicas de apoyo a la
productividad, nuevas politicas laborales y politicas para mejorar los espacios y vinculos de los
salvadorefios en el exterior. Tales objetivos eran demasiado generales y no definian las medidas
concretas sobre politica econémica que serian impulsadas.

Los ofrecimientos de la Alianza por el trabajo hacen honor a su categoria de plataforma politica
porque parecen demasiado buenos para ser realidad y dejan de lado los temas altamente sensibles.
Asi, en su discurso de toma de posesion, el Presidente Flores elevé la Alianza por el Trabajo a la
categoria de Programa de Gobierno, aunque agrego otras politicas para mantener la estabilidad y
la predictibilidad econémica como: fijar en el ancla segura de nuestras leyes el tipo de cambio, el
saneamiento de las finanzas publicas y el fortalecimiento de la micro y pequefia empresa.
También reiteré su compromiso con el sector agropecuario, al cual ofreci6 la construccion de una
mejor infraestructura.”

De esta manera, la medida de mayor trascendencia adoptada durante el primer afio del Gobierno
de Lic. Flores fue el programa de reactivacion del sector agropecuario que combina medidas

crediticias, fiscales y de inversion publica. “Sin embargo debe sefialarse que la estrategia
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agropecuaria es problemética por no incluir a los agricultores de subsistencia entre sus
beneficiarios, por no ser precisamente sujetos de crédito ni mucho menos tener cafetales o tierras
para plantarlos”.”®

La politica agropecuaria del Gobierno del Lic. Flores tiene dos matices diferentes: por una
parte, rompe con la practica desarrollada por las dos administraciones precedentes, evidenciando
con ello que los resultados de la desgravacion arancelaria no han sido satisfactorios; por otra,
reitera su compromiso con los sectores que tradicionalmente han detentado el poder econémico en
El Salvador, en este caso, los grandes agricultores.

Sin embargo, la mencionada politica ain no ha podido tocar el problema de fondo del sector
agropecuario: la pobreza del sector campesino y su aislamiento de los canales formales de
produccion, comercializacion, financiamiento y tributacion.

En cuanto a la politica social, en determinadas coyunturas, los ofrecimientos han sido
ambiciosos, pero los resultados no han sido los esperados. “Lo que se observa es la ausencia de
una direccion comprometida con el bienestar de la poblacion mas necesitada en el area social. Los
esfuerzos para llevar bienestar a la poblacion se han limitado a los rubros de educacién, seguridad
social y seguridad p1’1blica”.54

Aunque los gobiernos areneros de los Gltimos afios pregonaban la ampliacion de los servicios
del ISSS, programas de educacién como EDUCO, la reforma educativa y la promocién de la PNC
como corporacion moderna y profesional, nada de esto ha desembocado en mejoras contundentes
en la calidad de vida de la poblacién. Todo ello hace evidente la necesidad de una conduccién que
demuestre poseer habilidad administrativa suficiente para aprovechar el poco financiamiento del
Estado, ademés de un minimo compromiso frente a las necesidades basicas de toda la poblacion.

En cuanto a la politica monetaria, a finales del afio 2000, la Asamblea Legislativa aprob6 una

Ley de Integracion Monetaria, que tedricamente mantendria el dolar estadounidense y el colén
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como moneda de uso comun; sin embargo algunos analistas estiman que tal politica terminara por
convertirse en dolarizacién econdmica, puesto que la moneda estadounidense ird4 desplazando
progresivamente a la salvadorefia, utilizandose asi en todas las areas de la actividad econémica.
Tal medida fue apoyada por el Fondo Monetario Internacional cuyo presidente sefialaba que “si es
acompafiada por medidas fiscales adecuadas..., puede construir una sélida base econdémica y
promover el incremento de la productividad.™

Segun el discurso oficial, los beneficios del bimonetarismo se resumian en tres componentes:
reduccion en las tasas de interés, estabilidad del tipo de cambio y la atraccién de la inversion
extranjera y doméstica. Segun el presidente del BCR, los intereses por los créditos otorgados en
el sistema financiero, después de la puesta en marcha de la anterior medida, disminuyeron en 4
puntos porcentuales desde el afio pasado, sobre todo en los créditos de vivienda que cayeron del
16 al 11.7 por ciento.®® Aunque, algunos criticos sugieren que la reduccién de intereses no
obedecio precisamente a la Ley Bimonetaria, si no que era un fendmeno que ya se venia dando
desde hacia algunos meses antes de la aprobacion de la Ley.

La medida también desencadend desde un inicio, una serie de cuestionamientos asi como
incertidumbre en la sociedad salvadorefia que desemboc6 ademas, en el pronunciamiento negativo
de distintas organizaciones de la sociedad civil, en cuanto a la certeza o no de adoptar la moneda
estadounidense como de curso legal, dados los riesgos econémicos de la medida en cuestion.

Sin embargo, la enérgica oposicion de algunos sectores hacia la Ley Bimonetaria se vio
opacada por dos fendmenos tellricos que a inicios del afio 2001 afectaron a la poblacién
salvadorefia. Los terremotos del 13 de enero y febrero y sus consecuencias desastrosas borraron
en cierta medida la preocupacion de los salvadorefios por los afectos de la dolarizacion.

Los terremotos que sacudieron al pais dejaron pérdidas equivalentes al crecimiento que se habia

acumulado en los ultimos cuatro afios, esto segun el informe de Desarrollo Humano de las
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Naciones Unidas (PNUD.). Segun el informe, los terremotos dejaron a 225 mil salvadorefios
pobres, 200 mil personas cayeron en extrema pobreza; se destruyeron 41,400 micro y pequefias
empresas Y las pérdidas econdmicas se calculan en 1,600 millones de dolares. EI mismo informe
revel6 que el 25% de la poblacion resultd damnificada; que la pobreza aument6 3.7%, pasando de
47.5% al 51.2%, en cuanto a la poblacion en extrema pobreza el incremento fue de 3.3%,
colocéndose en 23.4 puntos porcentuales.

En atencidon a las nuevas necesidades generadas a raiz de los terremotos, el Plan de Gobierno
del Presidente Flores se vio considerablemente afectado, pues ahora lo mas importante para el pais
seria la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion més afectada por los sismos. En
este sentido, el Gobierno preparé un Plan de Reconstruccion que segun su discurso “acompana a
todos y cada uno de los esfuerzos de los salvadorefios en los proximos cinco afios. El Plan
contiene las acciones que el Gobierno puede hacer con sus propios recursos y aquellas que solo
pueden realizarse a través de la solidaridad internacional...”’

De igual forma el GOES se dio a la tarea de realizar un conjunto de actividades encaminadas a
la busqueda de la tan esperada cooperacion internacional que contribuyera al proceso de una
urgente reconstruccion nacional. Es necesario también destacar que las acciones en favor de los
damnificados se realizaron en un primer momento, gracias a la cooperacion de diferentes
organizaciones nacionales, asi como también de la empresa privada, tanto nacional como
internacional; lo cual contribuyo significativamente a la realizacion de muchas labores tanto de
rescate, como de asistencia a los damnificados.

Es importante también subrayar el cambio experimentado en la politica exterior del pais, en
donde se visualiza un nuevo eje constituido por el proceso de reconstruccion nacional, a raiz de
los dafios causados por los dos terremotos del 2001 y en donde se hacen necesarios algunos

cambios en el actual Plan de Gobierno, enfatizando en aspectos como la gestion de cooperacion
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internacional, atraccion de inversion extranjera, oportunidades de empleo e ingreso y promocién
de exportaciones. Asimismo, el fortalecimiento de la atencion y vinculacion de los salvadorefios
en el exterior, como el llamado Estado de Proteccién Temporal (TPS)

Asi pues, a partir del 13 de enero, el 2001 paso de ser el afio de la dolarizacion, que quedo
recluida en un segundo plano, a ser el afio de la reconstruccion. En este sentido, el Gobierno de
Flores enfrentd su mayor reto: devolverle al pais, al menos, las condiciones en que se encontraba
antes de los terremotos.

En resumen, los sectores mas afectados por los terremotos son una mayoria que no tiene acceso
a los bienes que necesita; lo cual, por otro lado, explica la insuficiencia de la demanda interna y el
estancamiento del crecimiento econdmico. “El producto interno bruto aun se encuentra por debajo
del alcanzado hace 22 afios, la tasa de crecimiento del afio 2000 es la segunda méas baja desde
1992; el desempleo y la inflacién han aumentado; los salarios minimos disminuyeron; los déficit
fiscal y comercial aumentaron; el ahorro corriente arrojo un saldo negativo por primera vez en
varios afios; los términos de intercambio se deterioraron; encarecid la canasta bésica y fue
suprimido el subsidio a la electricidad.” Esta clara tendencia a favorecer la desigualdad en la
distribucion del ingreso, la inseguridad en general y la ausencia del Estado en areas vitales para
regular sus actividades y promover la equidad y el desarrollo humano, son las principales

caracteristicas que presenta la Administracion del Presidente Flores en sus primeros afios.

B) Factores Externos a Nivel Economico y Politico.
Segun el documento oficial del Programa de Gobierno del Licenciado Francisco Flores,
“Hacia una Nueva Alianza Internacional”, la politica exterior debe ser objeto de una reevaluacion
profunda, en donde se busque una adecuada focalizacion y debe centrarse en las condiciones

vitales para el desarrollo nacional, comprometiéndose en concordancia con sus intereses
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nacionales y la agenda internacional, con la promocién de los derechos humanos, la democracia y
los procesos de paz.*®

Ademas, ante la globalizacién, segun el mismo documento, el pais debe asumir con realismo el
lugar periférico que por ahora ocupa en el mundo; pero debe tener claros sus objetivos y sus
escenarios mas importantes.
La puesta en practica de la politica exterior, se ve influenciada por diferentes factores como son:
o Integracion Centroamericana; Para el Gobierno del Lic. Flores, la integracion es el camino
mediante el cual, los paises del area pueden alcanzar tasas de crecimiento sostenible y reducir los
indices de pobreza que afectan al 50 por ciento de los habitantes. Para hacerle frente a la
globalizacion, es necesario que Centro América ingrese al mercado mundial como un bloque y no
de manera individual.
o El tratado de Libre Comercio con México. Los objetivos generales del tratado son:
Eliminar las barreras al comercio; Promover condiciones de competencia justa; Aumentar las
oportunidades de inversion; Proporcionar cooperacion adecuada para los derechos de propiedad
intelectual; Establecer procedimientos para la ejecucion y aplicacién del trabajo, para la resolucion
de disputas; y, Proporcionar cooperacion trilateral, regional, y multilateral.>®

Desde el punto de vista del Gobierno, el TCL con México abre una gama de posibilidades de
trabajo mediante alianzas estratégicas de empresas mexicanas con locales, que tienen a su vez
mayores probabilidades de establecer relaciones comerciales. En el turismo, aprovechando la ruta
Maya, las costas, el ecoturismo y el turismo de aventura por mencionar algunas; otras areas de
interés para el empresario mexicano como son la agroindustria, la pesca, textil, financiera,
electricidad, telecomunicaciones, cuero y calzado, maquila de todo tipo y construccion de

infraestructuras.
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Por otra parte, la confeccion de los alimentos y los empaques son los sectores con mayor
potencia en Canada, pais que necesita productos complementarios de esos rubros, para satisfacer
la demanda local y la de Estados Unidos, socio principal de los canadienses.® La negociacion
entre Canad4, El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua (CA.4), se basa en el intercambio
de bienes complementarios, tales como frutos tropicales y ropa liviana, por el lado
Centroamericano, y materia prima por el canadiense.

Otro aspecto en materia de integracion es: El Plan Puebla Panama (PPP). Los presidentes de
Centroamérica y México lazaron el Plan Puebla Panaméa (PPP) como una iniciativa conjunta, que
permitird conectar a toda la region mesoamericana, abarcando desde el Estado de Puebla en el
sureste mexicano hasta la frontera entre Panama y Colombia. Este plan es visto como un
instrumento de desarrollo comun, que impulsara la competitividad de la regién, generando asi un
atractivo bloque comercial que compita con la agresividad de las tendencias mundiales y del
mismo continente americano.*

Por otro lado, el Plan de Gobierno del Presidente Flores junto con su politica exterior se ha visto
bastante limitados por los desastres naturales ocurridos en los primeros meses de este afo; los
terremotos ocurridos el 13 de enero y febrero del 2001, golpearon seriamente a la poblacion
salvadorefia, especialmente a los mas vulnerables econdmicamente, lo cual constituye un gran reto
para la reconstruccion nacional. Frente a ello, el Gobierno de El Salvador ha perfilado su politica
exterior en la busqueda de ayuda internacional con el fin de iniciar el proceso de reconstruccion,
como ejemplo de ello, se puede ver la reunién que tuvieron los Presidentes centroamericanos con
el Grupo Consultivo en Madrid, Espana.

A raiz de los terremotos ocurridos a principios del afio 2001,el Gobierno salvadorefio lanz6 una
fuerte gestion diplomatica ante el Gobierno de los Estados Unidos para que otorgase un

tratamiento migratorio especial para sus connacionales indocumentados que residen en los Estados
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Unidos; el Estado de Proteccion Temporal (TPS, por sus siglas en inglés), fue aprobado, y se
espera que beneficie a miles de salvadorefios cuyas remesas familiares tendran un importante
papel en la reconstruccion nacional.

No puede dejarse de mencionar que en el mes de julio del 2001 se realiz6 a nivel internacional,
la Cumbre del G-8, en donde por primera vez en la historia de ese grupo, un presidente
latinoamericano fue invitado especial para asistir a esa cumbre. EIl Presidente Francisco Flores,
viajo a la ciudad de Génova, Italia, para participar como invitado a la reunion del grupo de los
paises mas industrializados (G-8.)% El tema central de esa reunién fue el combate a la pobreza, en
donde se dio la oportunidad para poder sefialar a los paises industrializados, la asociacion y la
apertura que se necesita para el combate a la pobreza. La participacion del Presidente Flores al
evento citado, puede considerarse importante en el marco de una mayor proyeccion de la politica
exterior salvadorefia a nivel internacional.

Se considera importante también destacar el atentado terrorista perpetrado contra Estados
Unidos el 11 de septiembre del 2001, suceso que segun algunos analistas, hizo colapsar el orden
internacional vigente generando, al mismo tiempo, la llegada de una nueva era de la globalizacion
del terrorismo.

De acuerdo al especialista en relaciones internacionales, Napole6n Campos, el ataque terrorista
propicid la apertura de una coyuntura importante para la seguridad internacional, dadas las
dimensiones del atentado y lo que estas implicaban. Ello colocé el tema del combate al terrorismo
como principal prioridad en la agenda internacional del siglo XXI, y a la ves, condujo a que a
partir del atentado, la politica internacional de los paises, especialmente de la de Estados Unidos,
tomara importantes cambios.®®

En cuanto a los efectos que este atentado terrorista acarreo a los paises, especialmente a los

latinoamericanos, pueden considerarse los de tipo migratorio, es decir la implementacion, en
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Estados Unidos, de politicas antimigratorias especialmente hacia aquellos paises cuyos gobiernos
tienden a la izquierda o centroizquierda, y por supuesto, dichas medidas también estan dirigidas
hacia los paises del Medio Oriente.®

En lo que se refiere a El Salvador se establecio, dos meses después del atentado, que la
economia salvadorefia se vio sensiblemente afectada , por ejemplo:
- Las remesas familiares disminuyeron $20 millones durante el mes de septiembre, segln los
indicadores del BCR.
- La reduccion de los pedidos al sector de la maquila, donde se auguraba un incremento menor al
2%.
- El sector exportador esperaba un crecimiento de un 5% en el afio 2001, el cual es calificado
como un retroceso, segin los empresarios.®

Con todo ello, se considera que partir de lo ocurrido el 11 de septiembre del 2001, el sistema
internacional cambia y entra en un recrudecimiento de los actos de violencia ejecutados por
grupos o sectores a nivel internacional, lo cual acarrea repercusiones no sélo a nivel externo, si no
también al interior de los paises, tanto en su politica econémica como en su politica hacia el

exterior.
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1.4. Conclusién Capitular.

A manera de conclusion, se puede decir que en el periodo en estudio 1989- 2001, se
experimentaron cambios econodmicos y politicos, tanto internos como externos, enfocados en
participacion politica, democratizacion, temas en agenda de derechos humanos, reformas al sector
justicia, cambios en el aparato del Estado, reformas financieras y fiscales que han permitido la
inversion privada y en especial la extranjera como producto de la influencia de factores externos;
estos cambios se dan debido a una mayor apertura y cooperacion internacional que ha tenido el
Gobierno salvadorefio durante las tres administraciones presidenciales anteriores.

Por otra parte, el protagonismo de los organismos financieros internacionales tales como el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo y la
Agencia Estadounidense de Cooperacion para el Desarrollo, incidieron en las politicas internas
implementadas como parte del Programa de Ajuste Estructural exigido por estos mismos, con el
fin de lograr la insercion de la economia salvadorefia en el mercado mundial; es asi como este
Programa de Ajuste incidié en las modalidades y caracteristicas de la administracion de la politica

exterior salvadorefia durante el periodo en estudio.
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CAPITULO Il
2. ANALISIS DE LA PLANIFICACION Y GESTION DE LA POLITICA EXTERIOR

SALVADORENA.

INTRODUCCION

En este apartado, correspondiente al segundo capitulo de la presente investigacion, se pretende
identificar las principales caracteristicas que ha presentado el proceso de planificacion y gestion
de la politica externa en nuestro pais en el periodo en estudio, partiendo desde su formulacion, el
disefio de los planes operativos correspondientes, la puesta en marcha de las actividades y
estrategias planeadas, es decir la gestion interna y externa de estas; asi como también se realiza un
andlisis de la problemaética que gira alrededor del proceso de la politica exterior salvadorefa.

El estudio de los elementos mencionados se espera que contribuya a comprobar la hipétesis
planteada para este capitulo, en la cual se establece que la planificacion y gestion de la politica
exterior salvadorefia se caracteriza por ser de caracter reactivo, puesto que responde a
necesidades inmediatas surgidas en momentos coyunturales.

Dentro de la anterior perspectiva, se describen en un primer plano, aspectos tedricos y
conceptuales, con los que se intenta analizar los principales temas y enfoques sobre la politica
externa de los Estados, en especial de los que se encuentran en vias de desarrollo, puesto que es en
este grupo, donde se enmarca el comportamiento de la politica exterior salvadorefia en cuanto a su
planificacidn y gestion, como principales variables.

Posteriormente, se realiza un diagnéstico de la situacion actual de la politica exterior
salvadoreiia que comprende: su proceso de formulacion y planificacion, los responsables

principales y la puesta en marcha de las actividades y estrategias planeadas.
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También se realiza un analisis sobre la probleméatica que enfrenta la politica exterior
salvadorefia, tanto a nivel de planificacion, como de gestion de la misma; la cual sustenta la
comprobacion de nuestra hipdtesis. Como un ultimo punto, se intenta dar al final de este apartado,
una serie de recomendaciones y alternativas que se espera puedan contribuir de alguna forma, al
logro de mejoras dentro del proceso de formulacién, planificacion y gestion de nuestra politica

externa.

2.1. Aspectos Teoricos Generales sobre La Politica Exterior.
2.1.1. Conceptos Bésicos.

A efecto de iniciar el analisis teorico sobre la planificacion y gestion de la politica exterior de
un Estado, se hace necesaria la definicion de algunos términos clave como son los siguientes:
e PLANIFICACION:

A partir de las prioridades, objetivos y metas definidas por el Presidente de la Republica,
corresponde al Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE), la organizacion y elaboracion de
los planes requeridos para la consecucion de los objetivos de la nacién en el &mbito internacional.
Le corresponde también el orientar y coordinar la ejecucién de dichos planes para lo cual debe
tener muy en cuenta los principios constitucionales que sustenta la politica exterior del pais y las
acciones de las diversas entidades del Estado.®®
e FORMULACION :

El Ministerio de Relaciones Exteriores tiene a su cargo la formulacion conceptial vy
programatica de la politica exterior de la Republica, de acuerdo con los principios
constitucionales, el interés nacional en el espectro cambiante de las acciones que se suceden en el
ambito internacional y los insumos suministrados por los diversos organos del Estado y de los

distintos actores de la sociedad civil que tienen interés en la politica externa del pais.®’
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e EJECUCION:

La Cancilleria es la encargada, tanto a nivel nacional como internacional, de la ejecucion de la
politica exterior a través de la sede central y de las representaciones de la Republica en el
exterior.®®
e GESTION:

Se concibe como la capacidad instalada que se desarrolla en funcion de la toma de decisiones, a

través de planes de corto, mediano y largo plazo, programas, proyectos, y acciones.®®

2.1.2. Concepciones Tedricas en Materia de Politica Exterior.

La politica exterior de un Estado, se concibe generalmente como un programa planeado de
actividades, a corto, mediano y largo plazo, desarrollado por los que toman y ejecutan las
decisiones de un Estado frente a otros Estados o entidades internacionales; y ademas, encaminado
hacia metas especificas, definidas en términos de los intereses nacionales. Por ello, la correcta
determinacion del tipo de politica exterior es, desde luego, una tarea prioritaria de gran
importancia para el analista internacional, por cuanto de ella depende la estimacién de las
tendencias probables de la politica, que incluyen las opciones, alternativas y reacciones frente a
diferentes estimulos provenientes de otros actores y factores externos.

A pesar de la importancia que deberia darse a esta area, el estudio de la politica exterior de los
paises en vias de desarrollo ha sido una de las areas especificas mas descuidadas en la
investigacion. Hasta la Segunda Guerra Mundial, la principal linea de investigacion sobre las
relaciones exteriores de América Latina estuvo restringida, en lo fundamental, a ensayos sobre
derecho internacional, o trabajos acerca de la historia diplomatica de paises especificos, asi como

a descripciones generales de los vinculos de América Latina considerada en su conjunto.
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Sin embargo, los estudios de las politicas exteriores de los paises desarrollados y mas
poderosos, pasaron a ser parte constitutiva de la ciencia politica; esto se explica, en parte, porque
el tratamiento externo ha sido propio de los paises que, ademas de poseer una mayor preocupacion
por lo internacional, estdn en condiciones de desempefiar un papel activo y a veces decisivo en la
comunidad de Estados, que a la ves son los mas desarrollados.

Segun estudios contemporaneos como los de J.C. Puig y Carlos Moneta, “en América Latina, la
region periférica por excelencia, esta circunstancia se dio con mayor énfasis. Cada uno de los
paises mantuvo una relacion de dependencia con el centro, en una estructura econémica - politica
dominante, constituida por los paises en desarrollo avanzado.”’® Desde esta vision, todo quedaba
circunscrito a la relacion con el contorno central, y el contexto latinoamericano no preocupaba
sino en la medida que lo requerian casos especificos de conflictos particulares como los de
caracter reivindicativo en materia de territorios; “el resto se encontraba mas alla del horizonte
visible. El resultado era en cierto sentido I8gico: total despreocupacion por el tratamiento global y
estructural de una politica exterior que en el fondo era generada desde el contexto externo”.”*

A finales de los setenta, e inicio de los ochenta, se produjeron algunos trabajos de relativa
calidad sobre las relaciones exteriores de América Latina; la mayoria de ellos trataban las
relaciones interamericanas y unos pocos describian los principales aspectos de las politicas
internacionales individuales de los paises de la region. Sin embargo, hasta hace poco, la calidad y
consistencia de las investigaciones sobre la politica exterior de América Latina, no se comparaba
con la creciente importancia y complejidad de la conducta externa de los Estados mas
desarrollados.

En un inicio, la concepcion tradicional de las politicas exteriores se basaba en el postulado de la
primacia de este &mbito de la politica sobre los requerimientos de la politica interna, que se

afirmaba como una consecuencia del interés nacional y de la idea de la razon de Estado. Frente a
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esta posicion, identificada con el control monarquico de las relaciones exteriores, el liberalismo
politico dio origen a la nocidn opuesta, segln la cual, la politica externa debia subordinarse a los
requerimientos y opiniones prevalecientes en la sociedad; “si el pueblo es el soberano politico, el
Gobierno debe atender los intereses nacionales mediante su politica externa... de este modo, se
afirma implicitamente la primacia de la politica interna.”"®

La politica exterior proyecta hacia otros Estados y actores internacionales, aspectos relevantes
de la politica interna. Ademas, esta Ultima, contiene las reacciones estatales a las condiciones
prevalecientes en el sistema internacional, transmitiendo algunas de ellas hacia algunos agentes
politicos internos. De este modo, la politica interna no se sustrae del sistema internacional. El
grado de condicionamiento reciproco depende de la posicion de poder de cada Estado, de su
estrategia externa y del grado de compatibilidad entre sus posiciones politicas y las fuerzas y
tendencias prevalecientes en el sistema internacional, en el &mbito global, regional y bilateral.
“Tratandose de una gran potencia, el efecto de las politicas nacionales a nivel del sistema
internacional puede llegar a ser muy importante, como ocurre a veces con los Estados Unidos de
América.

En cambio para los pequefios Estados, es mas notorio el condicionamiento externo hacia sus
politicas internas.””* No obstante, aun los Estados méas poderosos pueden enfrentar limitaciones en
el ambito internacional, y las potencias menores disponen de algunos margenes, aunque precarios,
de maniobra internacional, asi como de decision politica interna.

El planteamiento clasico entendia las relaciones internacionales, esencialmente, como
interestatales y ademas, canalizadas por los mecanismos diplomaticos o las guerras juridicamente
perfiladas y separadas de la paz. Sin embargo, hoy en dia, el horizonte es mucho mas complejo, no
solo por la mayor heterogeneidad y diversidad de actores, sino por el aumento de las vias de

relacion, cooperacion y conflictividad entre estos.



47

Actualmente, el estudio del comportamiento de los Estados en materia de politica externa, se

puede realizar desde diferentes enfoques, cada uno de los cuales se caracteriza por iluminar
determinados aspectos del comportamiento reciproco de los actores internacionales.
En un primer plano, se encuentra el enfoque realista o de la politica de poder. Desde este punto de
vista, las politicas exteriores consisten en esfuerzos sisteméticos de formacion, consolidacion y
proteccion de decisiones de poder estatal, el cual se utiliza para asegurar determinados intereses
estatales.”” En vista de la importancia del fenémeno de poder en la politica exterior segun este
enfoque, éste mismo es de gran utilidad para la descripcion e interpretacion del comportamiento
de un Estado en el ambito internacional.

Es claro que la anterior clase de enfoque, se aplica de manera especial, a la actuacion de los
paises mas poderosos y con mayor capacidad de actuacion en el sistema mundial. Aunque, por
otro lado, algunos autores asignan gran importancia a la perspectiva clasica de poder como
enfoque explicativo de la politica exterior de los paises latinoamericanos; en todo caso, ello seria
aplicable de manera relativa, a “potencias” regionales como México o Brasil.

De manera particular, la mayoria de las investigaciones acerca de la realidad externa
latinoamericana, cubren desde estudios acerca de la dependencia e imperialismo, hasta anélisis
especificos sobre la cuestion de la autonomia en materia de politica, tanto interna como externa, y
los procesos de toma de decisiones. Para ser mas precisos, Heraldo Mufios asegura que “en
América Latina se revelan tres importantes topicos en materia de politica: la maximizacion de la
autonomia interna y externa, la crucial influencia que ejerce Estados Unidos en la regién y la
necesidad del desarrollo.”"®

La cuestion de la autonomia en los paises en vias de desarrollo, supone la existencia de una
situacion de autonomia limitada, atribuible a una insercion de caracter dependiente en el sistema

mundial. Hoy en dia, la creciente importancia de las corporaciones transnacionales es visualizada
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como una dimension adicional de la hegemonia de los centros capitalistas de poder, sobre la
periferia subdesarrollada.

Particularmente, Estados Unidos ha constituido, histéricamente, una variable crucial para
entender las relaciones externas de América Latina. De hecho, se dice que este pais ha actuado
como un importante factor condicionante de la realidad doméstica y externa de la region, y a la
vez, como una variable determinante dentro de la cuestion de la autonomia regional en materia de
politica exterior,

A mediados de los noventas, ante los cambios en la disputa entre Estados Unidos y la Unidn
Soviética y la configuracion de un Nuevo Orden Internacional, surge la temética en torno a la
relativa autonomia en politica externa de los paises periféricos, en un mundo mucho mas
interdependiente y menos asimétrico, al menos en teoria, con actores no gubernamentales y
gubernamentales a nivel mundial que muestran mayores atributos de poder.

Por otra parte, algunos analistas aseguran que si bien ha terminado la disputa ideoldgica entre
Este- Oeste, no se ha resuelto ni reducido la desigualdad tradicional en la dimension Norte- Sur,
lo que significa que los lazos de dominacion del centro sobre la periferia aun se mantienen, sélo
que quiza bajo instrumentos diferentes.”’

En otro &mbito, se debe también dar importancia al estudio de una variable muy relevante
dentro del proceso de planificacion y gestion de una politica exterior; nos referimos a los procesos
de toma de decisiones, cuyo analisis y perspectiva, se han transformado en el principal enfoque
utilizado por los académicos norteamericanos para examinar las relaciones exteriores.

En las décadas pasadas, diversos especialistas latinoamericanos han realizado estudios de gran
interés sobre politica exterior, utilizando el enfoque de la toma de decisiones. Por ejemplo,
Alexander Bards en un trabajo titulado “El Proceso de Formulacion de la Politica Exterior

578

Brasilefia y sus Orientaciones Basicas”'", analiza el rol de la Cancilleria en la creacion y gestion
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de la politica exterior de Brasil, enfatizando su capacidad de adaptacion, profesionalismo e
independencia. De manera similar, Manfred Wilhelmy, en su articulo “Politica, Burocracia y

»" realiza un estudio a nivel micro de la politica exterior de Chile,

Democracia en Chile
centrdndose en la participacion presidencial, asi como en la presencia del Ministerio de Relaciones
Exteriores y otras dependencias afines.

A nivel tedrico, la vision de la escuela psicoldgica sobre la politica exterior, hace énfasis no en
los fines y objetivos de las relaciones sino en el proceso de toma de decisiones, pretendiendo
responder al por qué y cémo los actores del sistema internacional actian en determinada forma. La
vision de esta escuela ha sido por lo general, la dominante en América Latina y tal preferencia se
atribuye sobre la base de dos elementos: ‘el cardcter personalista de la politica exterior
latinoamericana y la aplicacion de modelos de frecuente utilizacion en los paises desarrollados”.*°

El diagrama de la escuela psicoldgica sobre la toma de decisiones pone de manifiesto las
interacciones entre: a) la estructura social y de conducta, b) el proceso de toma de decisiones, y ¢)
las condiciones externas de la toma de decisiones. Como consecuencia de los factores
involucrados, deriva la casi marginacion de los factores operacionales reales que son
reemplazados por la percepcién particular de quien toma las decisiones.

El proceso de toma de decisiones en politica exterior “constituye un proceso comunicativo
propio que se sustancia en el llamado acto politico”.®" Tal cuestién guarda fntima relacién con el
tema del interés nacional, pues toda decision no debe dejar de ser una seleccion de prioridades
acerca de necesidades concretas, adoptada teniendo en cuenta una serie de valores, principios y
condicionantes. Por tanto, toda decision es resultado de un proceso selectivo entre objetivos,

medios, necesidades y posibilidades. “Es necesario pues, para formular un modelo de

comportamiento en la teoria de la decision, tener en cuenta los siguientes elementos: los 6rganos
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decisorios (los agentes de la politica exterior), las limitaciones internas y externas del sistema, las
influencias motivacionales y el volumen y calidad de la informacion recibida”.®?

El acto de la toma de decisiones se mueve pues, en un contexto complejo que lo condiciona.
Hay que tener presente el talante personal de los individuos y grupos que intervienen en la toma
de decisiones y en su conjuncién, el marco legal y el aparato medial, ademas de la posible
interferencia de medios perturbadores. Asi, la toma de decisiones en politica exterior multiplica su
complejidad al hacer entrar en el proceso, datos y reacciones provenientes del contexto
internacional, de otros actores y factores del complejo mundial.

El analista Padl Isidro Morales hace énfasis en los pasos para obtener una acertada decision en
esta materia: “l. identificar plenamente la situacion que requiere de una decision, 2. especificar los
objetivos a ser logrados en determinada situacion, asi como las prioridades aplicables al caso, 3.
considerar los medios alternativos con que se cuenta y las estrategias capaces de lograr los
objetivos sefialados, 4. seleccionar el medio que permita maximizar los objetivos buscados, y 5.
tomar la accion necesaria para ejecutar la decision”.®®

Esta tesis ha sido aplicada al analisis de la formulacion de la politica exterior, calificAndola
como un proceso racional en que los encargados de formular tal politica, valoran la situacion
internacional, sefialan los objetivos, analizan las formas alternativas de ejecucion, relacionan los
procedimientos mas convenientes, asi como las consecuencias de su accion.

Es importante también recalcar que para entender la evolucién de una politica exterior, es
esencial conocer quiénes son las personas que participan en la planificacion y ejecucion de las
decisiones en esta materia. Los componentes constitucionales e individuales del proceso de toma

de decisiones en la planificacion y gestion de la politica exterior, varian segun los procedimientos

formales o informales politicamente aceptados o convencionalmente reconocidos, segun la
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naturaleza del sistema politico, segun la naturaleza e importancia de las cuestiones y segun la
urgencia con que deben tomarse las decisiones.

La formulacion de la politica exterior de un pais puede describirse como el conjunto de
procesos por los que se llega a decisiones y se opta por politicas concretas. Esto comprende un
sistema constitucional, una estructura institucional, el funcionamiento de un régimen politico, la
forma de designacion de los gobernantes y la manera como se llega a las decisiones y como se
Ilevan éstas a la practica.

En teoria, lo que se sugiere en la elaboracion de la politica exterior consiste en una piramide
encabezada, en un primer nivel, por el Presidente de la Republica, seguido por el Gabinete, el
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRREE), asi como, otros Ministerios y entes del Estado que
de alguna manera, contribuyen a la formulacion y ejecucion de la politica exterior. Un segundo
nivel, recae en la competencia del Poder Legislativo, el cual ejerce importantes atribuciones tanto
de control sobre actos, como competencias autdnomas o bien compartidas, con el propio Poder
Ejecutivo. Un tercer nivel esta integrado por los llamados grupos de influencia, como es el caso de
los partidos politicos, diversos tipos de organizaciones y los medios de comunicacién social.®*

En este proceso, la naturaleza del sistema politico de que se trate, afecta el reclutamiento y el
modo de actuar de las minorias, tanto politicas como administrativas, que toman las decisiones y
por lo tanto, a todo el proceso decisorio en materia de politica exterior.®®

Por lo que se refiere a los funcionarios, éstos pueden ser escogidos por sus origenes
homogéneos o heterogéneos, pueden o no tener gran educacién en el sentido formal y ser o no,
expertos en materia de politica exterior, pueden obtener sus puestos por nepotismo, comprandolos
en razon de servicios politicos o por concurso de méritos, etc. Asi, el tipo de reclutamiento de los

funcionarios afecta en buena medida, la calidad de informacion que proporcionan y la de sus
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juicios y recomendaciones, y con ello, a todo el proceso de planificacion y gestion de la politica
exterior.

De igual manera, la adecuacion de una politica a la situacion que intenta enfrentar, depende en
gran medida de la cantidad y calidad de informacion en que esa politica se base, pues la
informacion puede llegar a los encargados de la toma de decisiones en esta materia desde muchas
fuentes, de sus representaciones diplomaticas y consulares, hasta la prensa, radio, television, etc.

La calidad y cantidad de la informacién varia segun los casos: en primer lugar, se ve afectada,
por el nimero de representaciones diplomaticas que tenga el Estado; en segundo, por las
predilecciones, formacién y personalidad del agente diplomatico; en tercero, por las relaciones
entre su Gobierno y aquel en que el agente diplomético se encuentra acreditado y de sus propios
sentimientos personales y su aceptabilidad; por Gltimo, es de mucha importancia para la seleccion
y transmision de la informacion, la capacidad de los representantes diplométicos para comprender
lo que ven y lo que se les dice, en un ambiente en que se est4 condicionado por la cultura en que
han sido educados.®

Como se puede apreciar, la planificacion y gestion de la politica exterior, no se reduce a un
conjunto de procesos racionales de eleccion de alternativas por parte de actores perfectamente
informados y coordinados entre si; en la realidad, los actores gubernamentales disponen de
informacion imperfecta, tienen diferentes rasgos de personalidad, se basan en premisas valorativas
que difieren entre si, lo que no permite una excelente coordinacién entre las acciones de unos y
otros.

Esto dltimo se debe a que si bien estos individuos comparten algunas nociones relativas al
interés nacional, se preocupan primordialmente de mantener y aumentar la gravitacion de las
diferentes organizaciones y grupos de poder a los que pertenecen, y que hegemonizan al interior

de la estructura econdmica de la sociedad de que se trate. Por lo tanto, la politica exterior se
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convierte en la resultante de complicados procesos politicos intragubernamentales de negociacion
y compromiso entre segmentos y grupos de poder vinculados a la burocracia, que compiten y

cooperan entre si, segln sus intereses.

2.2. Antecedentes de la Planificacion y Gestion de la Politica Exterior Salvadorefia.

Ha sido una critica frecuente para El Salvador al igual que para otros paises de Latinoamérica,
que los mecanismos de formulacion, seguimiento y evaluacion de sus politicas son “notoriamente
insuficientes” para llevar acabo estrategias de largo alcance, continuadas y coherentes. Un ejemplo
de lo anterior, es la insuficiencia de organismos de planeacion, seguimiento y evaluacion de
politicas que tiene el Presidente de la Republica o el propio Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRREE)

No menos importante es la determinacion del grado de influencia de las élites (burocracia) en la
formulacién de esa politica asi como de grupos de presion,®’ llamadas gremiales, entidades,
asociaciones empresariales, etc.

En cuanto a las decisiones que se adoptan en materia de politica exterior, para algunos autores
latinoamericanos, la mayoria de éstas se adoptan sin precision alguna, simplemente “surgen y
crecen.” Crecen a partir de decisiones anteriores, son moldeadas en las maquinas burocraticas y
son gravemente condicionadas por la l6gica de los acontecimientos.®

El Salvador ha experimentado cambios importantes desde finales de la década de los ochenta.
El conflicto armado salvadorefio situ6 a nuestro pais en un punto focal de atencion de la
comunidad internacional, al igual que la Firma de los Acuerdos de Paz, lo cual condujo también a
profundas trasformaciones econdmicas, sociales y politicas internas.

Con base a lo anterior, es valido reflexionar sobre el cambio institucional y la politica exterior

de un Estado, pues segun propone el autor Marcelo Lasagna existe una relacion causal entre
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régimen politico y la formulacion de la politica exterior. EIl régimen politico, entendido como el
punto donde el poder central reside y donde las reglas que controlan el acceso al poder y la
relacion entre gobernadores y gobernados, es un factor que puede condicionar la formulacion e
implementacion de la politica exterior.®

Desde esta perspectiva, el autor indica que el cambio de régimen, segun su intensidad,
necesariamente implica algun grado de cambio en el mecanismo politico-institucional, el cual
puede dar direccion hacia una reformulacion de las politicas gubernamentales, entre ellas la
politica exterior.*

Un ejemplo de lo anterior, es el caso que se dio en nuestro pais con el cambio de régimen
politico institucional y modelo econémico del periodo presidencial del Ing. José Napole6n Duarte,
frente al periodo presidencial del Lic. Alfredo Cristiani y la influencia en la politica exterior de las
condiciones historico-sociales en una conformacién social determinada y en un periodo
determinado, por ejemplo, durante el conflicto armado en El Salvador.

Esto implica que la politica internacional constituye, de alguna manera, un reflejo de la accion
de las fuerzas politicas internas y de la estructura de poder nacional, no solo en términos politicos-
partidarios, sino también, en términos sociales y econémicos.*

Revisando rapidamente la gestion de la politica exterior en el Gobierno Demdcrata Cristiano
liderado por el Presidente Duarte, se pueden sefialar las siguientes caracteristicas, en contraste con

las Administraciones de los Gobiernos de ARENA:
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2.2.1. Planificacién y Gestion de la Politica Exterior Salvadorefia en la Administracion del
Presidente José Napoledn Duarte.

En primer lugar, el lema que adopta la politica exterior en tal periodo, fue “el disefio de
acciones que permitieran preservar los intereses nacionales”. Sin embargo, los intereses del pais se
subordinaron fundamentalmente a los esquemas de seguridad y defensa nacional establecidos por
la politica exterior estadounidense.

La diplomacia de contacto directo, se constituyd en el medio para la proyeccion de los objetivos
e intereses nacionales, permitiéndoles a los conductores de la politica exterior del pais, exponer y
ratificar las posiciones del proceso politico interno y la crisis nacional del pais.

La gestion politica-diplomatica a nivel regional e internacional se limito sélo a los paises y
organizaciones internacionales que constituian polos de atraccién para los intereses nacionales; Y
los vinculos de amistad y cooperacion se realizaron con las naciones que dieron muestras
tangibles de su apoyo y solidaridad con la causa de la paz, la democracia y el desarrollo, pues el
Gobierno manejaba la idea que con la cooperacién obtenida, se concentraria en estos tres
componentes.

Sobre la base de estos propdsitos, el MRREE en el ambito externo, dirigié sus esfuerzos
basicamente a fortalecer e incrementar los niveles de apoyo politico- diplomatico respecto a los
esfuerzos que realizo6 el Gobierno para afianzar el proceso democrético, asi como captar la ayuda y
cooperacion internacional técnica econémica y cientifica.*

Durante este periodo la politica exterior que disefié la Administracion Demdcrata Cristiana tuvo
muchas limitantes; entre estas: los intereses de la politica exterior estadounidense y ciertos
sectores del pais, quienes restringieron los margenes de autonomia para la formulaciéon de la

politica exterior.
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2.2.2. Planificacion y Gestion de la Politica Exterior Salvadorefia Durante la Administracion
del Presidente Alfredo Cristiani.

Para 1989, con el cambio de Gobierno, la administracion del Presidente Cristiani inicia
también una trasformacion tanto en el ambito politico como econémico, con retos importantes
como:

- La constitucién de un nuevo esquema econdmico. Esta reorientacion de la economia tenia el
objeto segun el Gobierno, de establecer el sistema de economia social de mercado, para alcanzar
los objetivos globales del Plan de Desarrollo Econémico y Social 1989-1994. Entre los objetivos
se planteo:

- Obtener un crecimiento robusto y sostenido en el tiempo; y elevar las condiciones de vida de
toda la poblacién con énfasis en los grupos desposeidos.*?

- El disefio de una politica exterior acorde con las nuevas realidades nacionales e internacionales;
significaba que esta nueva politica deberia de ser activa y auténoma. El nuevo contexto nacional e
internacional demandaba la creacion de una politica internacional que no s6lo se orientara a
solucionar problemas o a emitir instrumentos juridicos internacionales, sino que se convirtiera en
una politica de accién méas que de reaccion; una politica en concordancia con el interés nacional
que respondiera a las necesidades y prioridades de la sociedad salvadorefia.

Este aspecto constituyé para la Administracion Cristiani un elemento dificil de alcanzar, la
tradicional falta de autonomia de la politica exterior del pais subordinada a potencias econdmicas
como los Estados Unidos obstaculizaria el logro de tal propésito.**

- La elaboracion de un proceso democratico que permitiera no solo el logro de la paz, sino
también, su consolidacion, preservacion y defensa. Este reto involucraba también mejores

espacios sociales y reestructuracion de las fuerzas politicas de izquierda y derecha. Ello condujo a
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que una buena parte de las actividades realizadas por el Gobierno se orientara a la busqueda de
mecanismos de pacificacion en el pais.

Esta situacion conllevé a que en el periodo de 1989 a 1992 la gestion internacional de
Cancilleria y del Servicio Exterior se dirigiera a lo que el Gobierno llam¢é “El Fortalecimiento de
la Paz”. Por ende se gestiond el apoyo politico por parte de la comunidad internacional y la
proyeccion de un nuevo proceso nacional ante los paises amigos en el seno de los foros
multilaterales como las Naciones Unidas, la Organizacién de Estados Americanos y la Comunidad
Europea, a la vez que se buscd un respaldo técnico, financiero y comercial que permitiera al pais
sobrellevar los efectos de la crisis gobernada por el conflicto politico-militar.”

En la misma via, el Gobierno prioriz6 en su politica exterior, el planteamiento de nuevas
relaciones politico-diplomaticas enmarcadas en la basqueda de relaciones comerciales con nuevos
paises. Esto, debido a los cambios especialmente econémicos, que incidieron en gran medida
para que la Administracién Cristiani diera importante relevancia a los aspectos comerciales en el
disefio de la politica nacional hacia el exterior, mediante la ejecucion del Programa de Ajuste
Estructural de tendencia neoliberal.

Con todo lo anterior, puede comprobarse el hecho de que el cambio de régimen implico

modificaciones también en la orientacién de la politica exterior.

2.2.3. Planificacion y Gestion de la Politica Exterior Salvadorefia en la Administracion del
Presidente Armando Calderdn Sol.
Para el periodo presidencial del Dr. Armando Calderon Sol se impulsé el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social, el cual plante6 como uno de sus objetivos esenciales el logro de la paz social

y “Convertir a El Salvador en un pais de oportunidades con movilidad social.”¥’
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Una caracteristica importante para este periodo es la continuidad del modelo econémico
iniciado en el periodo presidencial anterior. EI Plan de Desarrollo Econémico tenia como objetivo
primordial facilitar la insercion del pais en el proceso de modernizacién y globalizacion para
encaminarse en el desarrollo integral, sostenido y sustentable.®

Durante el mismo periodo, se emprendio también un proyecto de Modernizacién de la Gestion
Publica en la que los componentes econdmicos jugarian un papel relevante dentro de las acciones
internas y externas. Uno de los propdsitos de dicho proyecto era el incremento en la eficiencia de
la actuacion del Estado y la prestacion de servicios publicos en apoyo a la competitividad del
sector privado. Este y otros prop6sitos no podrian alcanzarse, si no se fortalecia el Ministerio de
Relaciones Exteriores; ya que éste constituia la entidad promotora de las relaciones econdémicas
del pais en el exterior.”

A partir de agosto de 1994, con el nombramiento de Ramén Gonzélez Giner como Ministro
de Relaciones Exteriores se operd, al mismo tiempo, un cambio en la estructura del MRREE,
dandose una fusion entre éste Ultimo y el Ministerio de Planificacion y Coordinacion del
Desarrollo Econémico y Social.

Las gestiones de la nueva entidad estarian orientadas al disefio y a la implementacién de la
politica exterior del pais y al fortalecimiento del servicio exterior.

Con el cambio operado, el MRREE adopta una nueva vision tanto politica como econdmica,
dandose lo que se llamo: “Unificacioén de la Economia y la Diplomacia.”

A raiz de la llamada Modernizacion de la Gestién Internacional, la nueva Cancilleria sostuvo
reuniones con una treintena de embajadores salvadorefios acreditados ante paises amigos y
organizaciones internacionales, con el objetivo de dotar de una nueva imagen a El Salvador en el
escenario internacional y de favorecer un potencial mercado propicio para las inversiones, asi

como para la promocién comercial en el extranjero.'®
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A pesar de los esfuerzos realizados, en materia de politica exterior durante la década de los
noventa, los resultados no fueron los esperados segun algunos analistas, quienes opinan que El
Salvador quedd al margen de los grandes bloques econémicos formados en los ultimos afios de la
década de los noventa, lo que puede verse reflejado en el relativo elevado nivel de importaciones y
el bajo nivel de las exportaciones, asi como la insuficiente inversion extranjera existente.

Segun el experto en politica exterior Napoledn Campos, en El Salvador una de las claves que

debiera tener el pais es la conexion internacional y un servicio exterior eficiente.
Otra informacion importante se refiere a la captacion de inversiones. Con relacion a tal indicador,
El Salvador en1990, segin datos de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),'®
ocupaba el penultimo lugar en inversion extranjera en Centroamérica con 218 millones de
dolares. En 1996, llegd al s6tano con 260 millones superado ampliamente por Costa Rica que
logré 2 mil 205 millones de ddlares.

Los datos anteriores demuestran de alguna manera que lo previsto en los planes del Gobierno,
durante este periodo, no parece haberse cumplido.

En lo que a politica exterior respecta, de El Salvador puede decirse que durante este periodo,
sigue guiandose por patrones de guerra fria. Asi se puede confirmar que el mayor socio comercial
del pais sigue siendo Estados Unidos y continda la confrontacién con China Continental y con la
mayor parte de los paises arabes del Oriente Medio. La posicion de El Salvador hacia esos
paises, le aisla de los mercados mas grandes del mundo.

De acuerdo al nuevo escenario mundial, pareciera que el avance del pais ha sido limitado; la
Comision Nacional de Desarrollo después de los Acuerdos de Paz, indicaba que el pais debe
liberarse de los esquemas de la guerra fria... EI examen de las relaciones con Cuba, China y las

politicas con el medio Oriente, es necesario y urgente. Se hace necesaria una verdadera apertura al
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mundo. A finales de 1998, existian 193 Estados, en ese entonces se tenian relaciones
diplométicas con 51, es decir, el pais esta aislado de tres cuartas partes del mundo.*?

En cuanto la falta de definicién de la politica exterior salvadorefia, para algunos criticos en la
materia, ésta se debe al hecho que hay un compromiso interno entre el Gobierno de ARENA y
grupos empresariales comprometidos con el sistema financiero, por lo cual no existe una
perspectiva clara de como manejar la politica exterior, mas dindmica y efectiva. Un ejemplo se da
con respecto a la integracion centroamericana, en donde existe inconveniencia y falta de voluntad

politica en el proceso de interaccion regional en conjunto, y deficiente coordinacién para

promover un verdadero desarrollo sostenible.

2.3. Diagnostico sobre la Planificacion y Formulacion de la Politica Exterior Salvadorefia en
la Administracion del Presidente Francisco Flores.

En el caso particular de EI Salvador y frente a la probleméatica emanada de la realidad nacional e
internacional, el Gobierno del Presidente Flores (1999-2004) ha planteado la necesidad de buscar
elaborar y ejecutar una politica, que responda y complete los esfuerzos de su administracion a
favor de la democracia y el desarrollo economico dentro de su plan denominado ‘“Nueva
Alianza”, el cual se divide en cuatro alianzas que son: Alianza para el Trabajo, Alianza Solidaria,
Alianza por la Seguridad y la Alianza por el Futuro.

Segun documentos oficiales, se parte de la premisa de que la politica exterior salvadorefia se
centra en la persona humana, se identifican los verdaderos propositos Yy el accionar externo
encuentra en su aplicacion una correlacion ldgica entre lo que son los grandes objetivos
nacionales, su concrecion por medio del Programa de Gobierno “La Nueva Alianza”, y la gestion
diplomatica y consular del servicio exterior en su dmbito particular de accién.'®® Sin embargo, tal

correlacion entre lo que el Gobierno considera como objetivos nacionales, su programa de
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trabajo, y la planificacion y gestion de la politica externa; puede resultar insuficiente cuando en
la practica, no se perciban eficazmente las necesidades de la poblacion salvadorefia, que es en
todo caso la beneficiada o afectada por lo que hace o se deja de hacer en materia de politica
exterior.

En la actualidad, los objetivos de la politica exterior salvadorefia, de acuerdo a informacion
oficial, se basan en elementos tales como: propiciar el desarrollo integral de la persona humana,
promover la integracion familiar, mejorar el acceso a los servicios basicos, crear condiciones que
propicien mas y mejores empleos e ingresos, asegurar un desarrollo sostenible a las futuras
generaciones, mantener un entorno macroecondmico estable, disminuir los niveles de inseguridad,
participar activamente en los procesos de integraciéon y regionalizacion en C.A, promover el
desarrollo de una economia competitiva, entre otros.'*

De manera mas concreta, los ejes prioritarios de politica externa definidos en el Plan
Quinguenal de Politica Exterior, se plantean de la siguiente manera

1. Defender la soberania e integridad territorial por medio de la diplomacia.

2. Posicionar a El Salvador a nivel internacional mediante el ejercicio de su politica

exterior.

3- Gestionar Cooperacion Internacional.

4- Fortalecer la atencion y vinculacién de los salvadorefios en el exterior.

5- Coadyuvar a generar oportunidades de empleo e ingreso atrayendo inversiones y
promoviendo las exportaciones.

Otros elementos del presente Plan Quinquenal de Politica Exterior, lo constituyen la Mision y

la Vision del MRREE de El Salvador los cuales son:
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* Mision del Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador.

Formular, dirigir y ejecutar la politica exterior de El Salvador de una manera coordinada,
eficiente y eficaz, que permita una presencia activa del pais en el sistema internacional:
proyectando, promoviendo, defendiendo, fomentando, gestionando y negociando con excelencia,
acciones en los campos politico, econémico, social, cultural y humano en beneficio del desarrollo

integral de la nacion salvadorefia, tanto dentro del territorio nacional, como fuera de él.

* Vision del Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador.

La vision propuesta es: Una Cancilleria que responda efectivamente a un cambiante y creciente
sistema global y a los desafios y oportunidades que ello implica para el presente y el futuro de El
Salvador, actuando como facilitadora y constructora estratégica de vinculos entre El Salvador y el
resto del mundo en el &mbito bilateral, regional y multilateral, coadyuvando al cumplimiento de la
agenda nacional en beneficio de los salvadorefios en el mundo entero.'®

Con respecto a la Vision propuesta por el MRREE se define como muy general y ~ ambiciosa,
debiendo destacar en mayor medida la orientacion hacia el fortalecimiento del rol del MRREE
como entidad promotora de las relaciones politicas y econdémicas del pais con el exterior,
subrayando, entre otras, un mayor apoyo efectivo a la red de representaciones diplomaéticas y
consulares de El Salvador en otros paises estratégicos para la politica exterior.

La Mision deberia de haber indicado logros y transformaciones a alcanzar en la presente
Administracion. De lo contrario se vuelve una declaracion de buenas intenciones que dificilmente
podran ser evaluadas para comprobar si después del quinquenio, han sido alcanzadas.

Es importante resaltar que el rol de elaborar y dirigir la politica exterior salvadorefia,
corresponde principalmente al Organo Ejecutivo a través del MRREE, con incidencia de otras

instancias del Gobierno y sectores econdémicos, politicos y sociales de la sociedad salvadorefia.
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De acuerdo a una entrevista realizada al Sub-director de Politica Exterior del MRREE Nelson
Amaya, en el proceso de formulacion y planificacion de la politica exterior salvadorefia los que
participan o intervienen, segun la organizacion del poder ejecutivo, son el MRREE como el
encargado de proponer, gestionar y formular la politica exterior, para ello se requiere seguir
lineamientos de la Presidencia de la Republica a través de su Programa de Gobierno y los
insumos son la situacion y necesidades internas que tiene el pais.*®

Respecto a los insumos, éstos también son recibidos de parte de los Ministerios mas
importantes como puede ser el Ministerio de Educacion (MINED), Ministerios de Salud, Medio
Ambiente o Defensa, que proporcionan elementos para la formulacién de la politica exterior; por
ejemplo, a la hora de gestionar cooperacion internacional, pues buena parte de los esfuerzos se
destinan a obtener asistencia en las &reas educativas, salud, ambiental entre otros. Se hace
necesario apoyar a los diversos Ministerios para conseguir capacitaciones y cooperacion en las
distintas areas, como la parte de soberania nacional en coordinacion con la policia de fronteras, la
fuerza armada etc.

Segun el Sub-director Nelson Amaya, en el proceso de coordinacion e investigacion para la
elaboracion de la politica exterior con los diversos Ministerios, existe una organizacion, de parte
del gabinete de Gobierno en Consejo. Por ejemplo, el Consejo Econémico Social o de Seguridad,
en los que participan los Ministros; pero también hay Comités Espejos, conformados por técnicos
encargados de dar seguimiento a la misma agenda o temética que tratan los Ministros; revisando
el cumplimiento o no de las acciones previamente acordadas y preparando posteriormente un
informe o reporte que serd entregado a los Ministros. En estos Comités se discuten aspectos de
coordinacion de la politica exterior y de sus aportaciones, el MRREE obtiene elementos para la
formulacion de la misma, tomando en cuenta ademas, los lineamientos generales emanados de la

Presidencia. 1’



64

En cuanto a la participacion de otros actores en el proceso de planificacién y formulacion de la
politica exterior, como las comunidades locales, organizaciones civiles, ONG’S, organizaciones
del sector privado, entre otros, debe garantizarseles su inclusion en este proceso a través de los
diversos Ministerios, los cuales tienen que encargarse entre otras cosas de captar las demandas de
las diferentes areas de la sociedad, y procurar que constituyan a su vez un aporte importante en la
planificacion y formulacién de la politica exterior.

Otro actor participante en este proceso es la Comision de Relaciones Exteriores de la Asamblea
Legislativa. Con la Asamblea Legislativa es necesario tener una estrecha relacion, pues son sus
diputados los que finalmente ratifican todos los compromisos internacionales que El Salvador
asume y todos los convenios internacionales que el MRREE negocia para que finalmente se
conviertan en Ley de la RepUblica. También a la hora de acercamientos y consultas, es la
Asamblea Legislativa a través de diputados que forman la Comision, los que ayudan a gestionar
en el exterior, determinado tema o &rea de interés para el pais. Por ejemplo el caso de la
comunidad de salvadorefios indocumentados en E.U.A.

Por su parte, el sector privado del pais también busca ganar incidencia en este proceso. Una via
es el Encuentro Nacional de la Empresa Privada (ENADE) donde el sector empresarial presenta
sus propuestas, aportes y medidas de lo que consideran que el Gobierno deberia adoptar en
diversas areas; pero que no garantiza que se aplicara integramente, debido a la diversidad de
intereses que estan en juego, Yy que muchas veces no coinciden con los intereses del Gobierno.

Algunos de los problemas sobre los que el sector empresarial demanda una solucién de parte
del Gobierno, se refieren por ejemplo, a los obstaculos que enfrentan en los recintos aduanales
salvadorefios; dado el problema de atraso en la entrega de las mercancias y las multas que les

impone el Ministerio de Hacienda que perjudica la rentabilidad de éstos.'%
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Se establece que en la planificacién y formulacion de la politica exterior, respecto al proceso
de participacion en términos generales, es bastante reducido a un pequefio grupo de sectores de la
vida nacional. Aungue la colaboracién y aportaciones se acrecientan cuando cada sector o sectores
tienen interés en determinado tema, medida o actividad que pueda favorecerlos o afectarlos,
segun sea el caso. Los sectores referidos son gremiales, asociaciones empresariales con incidencia
en la actividad o proceso productivo.

Un ejemplo de la poca participacion de ciertos sectores puede verse reflejada en lo que respecta
a la micro y pequefia empresa, que a pesar de su importancia en la economia nacional no ha
participado eficazmente en la planificacion y formulacion de la politica exterior de cara al proceso
de integracion regional.

Cada instancia o sector influye en la planificacién y formulacion de la politica exterior,
dependiendo, de su posicion en la estructura de poder nacional y de su interés en un determinado
tema, meta u objetivo especifico; y realiza sus propias acciones dentro del marco de sus propios
intereses o atribuciones.

En cuanto a los tipos de planes que existen en el area de politica exterior puede destacarse que
ademas del Plan Quinquenal, existen Planes Operativos Anuales, donde se plasman los objetivos
que se persiguen en cada afio, en consonancia con el Plan Quinquenal; en ellos se hace necesaria
la presencia de una estrategia efectiva, de coémo se piensa lograr los objetivos propuestos para el
afio, y un calendario donde se proyecte el tiempo estimado para alcanzar los objetivos
propuestos.’® Por ejemplo, la suscripcién de un TLC con EUA para el afio 2002, en donde el
MRREE debe organizar acercamientos con congresistas, contactar con gente clave del Gobierno
Estadounidense, realizar visitas al Presidente Bush, acercamientos a la comunidad de salvadorefios
en EUA para que promuevan la iniciativa ante los Congresistas. Todo esto, como parte de una

estrategia para lograr el objetivo planeado que es el TLC con EUA en el tiempo propuesto.
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Debe tomarse en cuenta también, con respecto a los planes anuales, que éstos se dividen y
revisan trimestralmente, porque asi permiten incluir las necesidades imprevistas e inmediatas,
como el terremoto ocurrido en el 2001 en nuestro pais, el cual obligd a modificar todo el plan del
afio, incluso el del 2002.

Otro elemento que deben contener los planes anuales operativos es la cantidad de fondos o
recursos financieros con los que se cuenta para cada accion, lo cual esté a la base del presupuesto
del MRREE; por ejemplo, costos de boletos, viaticos, estadia, misiones de cabildeo o negociacion,
etc.

En los planes anuales también deben designarse a los responsables o encargados de cada
estrategia 0 accion. Estos planes operativos pasan a ser aprobados por los titulares de cada
Ministerio.*

Por otra parte, aunque no queda estipulado en los planes, cudl es el porcentaje del presupuesto
del MRREE que se destina para gastos operativos, se deduce que cerca de un 90% de éste, es
destinado a funcionamiento, ( recursos humanos, materiales, etc.)

Es importante tomar en cuenta que el presupuesto en si mismo exige una planificacién anual,
por lo que los planes anuales y quinquenales son justificados y necesarios; pero esto no significa
necesariamente que se trabaje sobre la base de lo planeado, por ejemplo, el Plan Quinquenal de
Politica Exterior puede perfilarse mas bien como un ejercicio teérico de planificacion estratégica
en esta materia, puesto que resulta dificil constatar en la practica su operativizacion y adecuada
ejecucion en términos de recursos financieros y tiempo asignado; asi como en cuanto a los
responsables, seguimiento y evaluacion de resultados tanto en el pais como en el exterior.

Con relacion a las proyecciones globales de la politica exterior salvadorefia, como respuesta a
las nuevas condiciones surgidas del proceso de globalizacion, muchas de ellas ya han sido

planteadas o en su caso implementadas, pero no con la suficiente fuerza, proyeccion vy
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planificacién del caso. El rasgo caracteristico de estos intentos ha sido la improvisacién y la poca
articulacion de las actividades, sin tener muchas veces la capacidad de medir y valorar los
objetivos y logros que se pretenden alcanzar en cada acto de politica exterior o en su conjunto.
Esto significa que a pesar de los esfuerzos, generalmente la politica exterior ha padecido de
escasa planificacion efectiva y realista en donde se garantice su cumplimiento, y es mas bien, el
resultado de una politica de reaccion ante los hechos internacionales, o que impide establecer y
visualizar los objetivos a mediano o largo plazo.'*

El Salvador al igual que otros paises en vias de desarrollo requiere contar con una politica
exterior definida y planificada que permita alcanzar los objetivos trazados. En este sentido, si bien
en el pais se han buscado hacer esfuerzos por programar elementos de politica exterior que
respondan a las demandas e intereses de diversos sectores que se consideran vitales, en los
momentos coyunturales se han enfrentado tanto limitaciones internas como externas, por las que
se ha tenido que responder a necesidades inmediatas no planificadas, o a la agenda de otros
gobiernos u organismos internacionales dejando asi de lado el cumplimiento de lo previamente

planeado.

2.4. Diagnostico sobre la Gestion de la Politica Exterior Salvadorefia Durante la
Administracion del Presidente Flores.

El MRREE es el responsable tanto nivel nacional como internacional, de la ejecucién de la
politica exterior que por mandato constitucional es dirigida por la Presidencia de la Republica;
entendiéndose la gestion, como la ejecucion de las actividades y estrategias encaminadas a la
consecucion de objetivos y metas propuestos en el Plan de Politica Exterior propuesto por el

Presidente de la Republica.
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Fuera de este Ministerio, existe una Secretaria de la Presidencia, encargada de convocar a los
Concejos de Ministros y Comités Espejo, periédicamente, donde los titulares de cada ramo, se
supone, deben rendir informe sobre como se va cumpliendo lo planeado en el programa de
gobierno. Ademaés, dentro de la Cancilleria, uno de los dos Viceministros es el encargado de la
parte administrativa y también de darle seguimiento a lo planificado; éste a su ves, tiene asesores
que son lo encargados de velar por que se vayan cumpliendo los objetivos que cada direccién o
unidad se ha propuesto. Sin embargo, y, lamentablemente, no existe dentro del Ministerio, una
estructura u oficina especifica para la misién de seguimiento y evaluacion de resultados.

A efecto de analizar rdpidamente la gestion de la politica exterior salvadorefia se hace necesario
sefialar, a continuacion, algunas de las principales actividades que ha realizado el MRREE en pro
del cumplimiento de los objetivos planteados en cada uno de los cinco ejes que compone el Plan

Quinquenal de la Politica Exterior Salvadorefa.

A) Defensa de la Soberania e Integridad Territorial por Medio de la Diplomacia.

En cuanto este eje, el quehacer de la Cancilleria durante este periodo ha girado en torno a:

* Problemas relacionados con la zona de los ex bolsones y la demarcacion de la frontera con
Honduras.

A pesar de que la frontera de El Salvador y Honduras fue teéricamente delimitada por dos
instrumentos juridicos, uno en 1980 y el otro en 1992, cuando la Corte Internacional de Justicia
otorg6 a Honduras 311.6Kms. cuadrados de los 446.4 que estaban en disputa con El Salvador, la
demarcacion de la linea fronteriza entre las dos naciones aun no ha podido ser finalizada. Para
julio del 2001, solo se habia demarcado un 50% de los 374 Kms de frontera compartida. Esta
situacion, demuestra en buena medida la lentitud y poca seriedad con que ha trabajado la

Direccion General de Soberania y Fronteras dentro del MRREE, compuesta por una Direccion de
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Limites y Aguas, una Direccion Técnica y una Comision Especial de Demarcacién, encargada
justamente de la demarcacién de las fronteras.

La falta de voluntad por parte de los dos gobiernos en cuestion, para demarcar su frontera
comun, se auna a la poca credibilidad que existe entre muchos campesinos de la zona, por la
lentitud con que el Gobierno del Presidente Flores reacciona ante los problemas fronterizos, que
en muchos casos han resultado en una serie de violaciones a los derechos de los salvadorefios en
esa zona.

* Delimitacién de las aguas del Golfo de Fonseca.

La necesidad de una demarcacion de las fronteras salvadorefias en las aguas del Golfo de
Fonseca se visualizé como urgente, luego de que Honduras reclamara una salida hacia el Pacifico
y, con ella, la propiedad de la isla Conejo. En ese sentido, el Ministerio de Relaciones Exteriores
por medio de la Canciller Maria Eugenia Brizuela, sostuvo una serie de reuniones con el Canciller
hondurefio para negociar y solucionar por via diplomatica el litigio de la isla Conejo; ya que
segun las autoridades salvadorefias existen decretos, estudios juridicos y evidencias
internacionales que prueban la soberania sobre el islote.

En cuanto a la salida del Golfo de Fonseca reclamada por el Gobierno hondurefio, El Salvador y
Nicaragua iniciaron también un conjunto de medidas para resguardar sus derechos sobre esa zona
maritima en donde Honduras tiene solamente el derecho de paso, segun tratados internacionales.

* La gestion externa de la Cancilleria Salvadorefia, en el tema de soberania y fronteras, también
estuvo orientada en un momento hacia la busqueda de cooperacion internacional y de
financiamiento de proyectos de desarrollo en las zonas fronterizas. Tal es el caso de la Union
Europea; sin embargo tal gestion solo fue visible durante los primeros meses del mandato del

actual Gobierno, y los pocos esfuerzos realizados en esa materia se han visto opacados por los
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conflictos mencionados anteriormente los cuales han acaparado la mayor atencion del Ministerio
de Relaciones Exteriores.

De manera general, puede decirse que la gestion externa realizada en atencion a este eje, ha
estado bastante descuidada, y lo poco que se ha hecho en atencion a lo propuesto en el plan es la
creacion de una serie de comisiones encargadas de la demarcacion de las fronteras, que a la fecha
no han podido finalizar su tarea a mas de una década que la frontera fue juridicamente delimitada

por la HAYA.

B) Posicionamiento de El Salvador a nivel Internacional Mediante el Ejercicio de su
Politica Exterior.

En atencidn a esto, la gestion de la Cancilleria se ha dirigido hacia las siguientes actividades:
* La realizacion de un giro hacia Europa por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores con el
objetivo de fortalecer las relaciones bilaterales y evaluar las representaciones diplomaticas y
consulares de EIl Salvador en el viejo continente.
* La profundizacion de las relaciones amistosas con paises como lIsrael, Taiwan, Espafia, cuyos
gobiernos han sido de gran ayuda en momentos trascendentales como el caso de los desastres
naturales. En este mismo sentido, el Gobierno salvadorefio recibi6é hace un par de afios, un amplio
reconocimiento de la comunidad judia por el mantenimiento de la embajada salvadorefia en
Jerusalén. Cabe mencionar que con el Estado de Israel se mantienen relaciones diplomaticas desde
1948, cuando fue fundado el Estado Judio y cuyo Gobierno brinda ayuda importante a El
Salvador, especialmente en materia de agricultura.

A pesar de lo anterior, en abril del 2002, El Salvador modifico un tanto su politica exterior hacia

Israel, debido al avivamiento del conflicto historico entre Palestina e Israel; abogando en una
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declaracion un tanto historica, por la creacion de dos Estados: Israel y Palestina; disminuyendo al
mismo tiempo, el rango de su embajada en Israel.'*?

* En relacion con México, con cuyo Gobierno se tiene muy buena relacion diplomatica, la gestion
externa ha estado dirigida hacia la profundizacion de los lazos de amistad y cooperacién. En Mayo
del 2000, la Comision Mixta de Cooperacion Bilateral de México-El Salvador, se reunié para
discutir temas del narcotréafico, temas politicos, econdmicos, comerciales y financieros; asi como
también para examinar nuevos y mejores proyectos de cooperacion bilateral.

* Por otra parte, también se ha observado durante este periodo, un mayor nivel de acercamiento y
cooperacion en las relaciones diplomaéticas salvadorefias con la Republica de China (Taiwéan), las
cuales se han visto fortalecidas desde los 70’s y se pretende fortificar aun mas.

* La gestion externa salvadorefia hacia Espafia se ha caracterizado por un mayor nivel de
acercamiento entre ambos paises. En aquel pais, el Presidente Flores lanz6 una estrategia bastante
ambiciosa a finales del afio 2001, que de llevarse a la practica impactaria significativamente a El
Salvador y Centroamérica, consistente en un pacto entre los Presidentes Flores y Aznar, de
Espafia, mediante el cual se daria pie a las inversiones europeas, crecimiento de donaciones en
proyectos de desarrollo social y rompimiento de barreras a las exportaciones salvadorefias.
Desafortunadamente, hasta la fecha no se ha observado resultados concretos de tal pacto al igual
que con muchos otros, lo cual refuerza la tipica caracteristica de estas declaraciones que se dan
con la euforia del momento y que nunca llegan a concretizarse.

En esta misma linea, dada simpatia entre el Gobierno Salvadorefio hacia Espafia, la Canciller de
la Republica Maria Eugenia Brizuela, propuso a los gobiernos participantes en la Cumbre Ibero
Americana de noviembre del 2000, una condena contra el ETA y una declaracion de solidaridad
con Espafia por la violencia de este grupo terrorista. Como es sabido, la propuesta fue apoyada por

todos los mandatarios presentes, menos por Fidel Castro; ademas provocé una disputa diplomatica
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entre el Presidente cubano y el de Espafia. Posteriormente la discusion fue entre Castro y el
Presidente Flores quien segin opiniones méas neutrales se defendié de una forma aceptable.

* Otro aspecto que debe destacarse de la gestion internacional del actual Gobierno, es la
invitacion y asistencia del Presidente Flores a la Cumbre del G-8 en el 2001. El Salvador
particip6 como invitado especial en representacion de los paises en vias de desarrollo de América
Latina; esto se dio segun algunos analistas, gracias a la recomendacion y apoyo de Estados
Unidos. Independientemente de tal apoyo, este hecho debe considerarse de trascendental
importancia para nuestra politica externa e interna, ya que constituy6 una importante oportunidad
para poder sefialar a los paises mas poderosos, las condiciones que se necesita para combatir la
pobreza en los paises en vias de desarrollo.

* Se debe sefialar también, la posicion, un poco apresurada pero no extrafia, adoptada por el
Gobierno de El Salvador, ante los ataques terroristas ocurridos en septiembre del 2001 en contra
de los Estados Unidos. Inmediatamente, después de los ataques, la cUpula politica salvadorefia
entre ellos el Presidente Flores, la Ministra de Relaciones Exteriores, el Presidente de la
Asamblea Legislativa, y algunos Ministros, hicieron una condena moral contra los ataques
terroristas, como parte de la estrategia de la politica exterior salvadorefia que siempre ha buscado
congraciarse con el Gobierno de EUA.

Tal condena también se realizé en una Reunion de Presidentes Centroamericanos, asi como en
el ambito regional en el marco de la OEA. La posicion salvadorefia ante este tema calificO como
legitima, la accién armada que tomd Estados Unidos, como respuesta al ataque al sefialar que tal
reaccion, “es una respuesta punitiva que El Salvador respalda totalmente.”

* Debe mencionarse también, la visita del Presidente de EUA a EIl Salvador durante el mes de
marzo de 2002, como un aspecto relevante para el pais, pero que, segun algunos, en la practica

dejo mas expectativas que resultados concretos. Tal visita significd una oportunidad para gestionar
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ante el mandatario norteamericano el tema migratorio, de mucha relevancia para la poblacion
salvadorefia; asi como la prorroga del TPS que venceria en septiembre proximo, la ampliacion de
los beneficios de la ley NACARA en favor de los salvadorefios; la negociacion de un TLC con
C.A,; entre otros.

Desgraciadamente, a la hora de su llegada al pais, la visita se redujo a estrechar los lazos de
amistad entre los presidentes Bush y Flores, para lo cual abundaron los elogios en una “lucha de
piropos” y reconocimientos de una y otra parte; dejando de lado la verdadera sustancia de la visita
que nunca se materializo en compromisos concretos para nuestro pais.

* Otro asunto que merece mencion, es la bastante criticada posicion del Presidente Flores ante el
de golpe de Estado, ocurrido en Venezuela, en abril del 2002, contra el Presidente Venezolano
Hugo Chéavez.

El voto de confianza expresado por nuestro Presidente hacia los golpistas en Venezuela,
interpretado por muchos como un reconocimiento al nuevo Gobierno, le cost6 a Flores toda una
avalancha de criticas, en especial en cuanto a la “pobreza de nuestra politica exterior”, puesto que
el mandatario no tuvo ni la mas minima cautela de esperar escuchar las posiciones de otros
gobiernos, o de analizar las repercusiones que le resultarian de tales declaraciones; esto con el
agravante de ser miembro de organismos internacionales que promueven la democracia, como la
OEA o la CCJ, y aun habiendo firmado documentos internacionales en que se comprometio a no
reconocer a gobiernos que resultasen de golpes de Estado.

Contraria a la posicion del Presidente salvadorefio, casi todos los paises de América Latina
condenaron los hechos ocurridos en Venezuela. A pesar de que funcionarios de la Mision de
Estados Unidos ante la OEA, informaron en una reunién extraordinaria de embajadores de todo el
continente, menos Cuba, que su Embajador Roger Noriega, tenia instrucciones de promover en tal

reunion, una resolucion en la que se dijera que lo ocurrido habia sido “provocado” por las
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acciones del Gobierno de Chavez. Sin embargo, el Gobierno de EUA no logré que América Latina
respaldara en su totalidad, la legitimacién de los hechos ocurrido en Caracas.***

Mas bien, al final tal reunion resulté historica: por primera ves en varias décadas, la OEA
aprob6 una resolucién con la que Washington no estaba de acuerdo. En dicha resolucion, se
condend la alteracion del orden constitucional y se aplico la Carta Democratica Interamericana,
aprobada en Per0 el 11 de septiembre del 2001.

Como es sabido, “solo El Salvador y Ecuador apoyaban la posicién estadounidense”, segin
fuentes diplomaticas, al respecto “nadie discute la facultad soberana de nuestro Gobierno de
repudiar a cualquier régimen cuya ideologia politica no sea compatible con la nuestra. Pero
respaldar a un Gobierno provisorio, pocas horas después de su integracion, por el sélo hecho de
Ilegar a sustituir a un gobernante que no es de nuestra simpatia, habla muy mal de nuestra politica
exterior. Con esto se demuestra que nos plegamos a politicas de terceros, menoscabando nuestra
soberania y voluntad popular.”**

Con sus declaraciones, el Presidente Flores puso también en peligro las relaciones diplomaticas
con Venezuela, asi como las garantias de precios preferenciales con que Venezuela vende petroleo
a E.S. Ademas de quedar en una posicion bastante cuestionable ante un Gobierno que tanta ayuda
brindo al pais en momentos de desastre, como los terremotos, lo que al menos merecia el guardar
una posicion mas neutral y cautelosa ante el asunto.

* En cuanto a la ampliacion de nuevas relaciones con otros paises propuesta en el Plan de
Politica Exterior, a nivel de gestion se ha realizado la apertura de tan solo una embajada, en
Suecia; y un consulado en Islandia, pais de interés para los salvadorefios debido a su amplio
desarrollo en la industria pesquera y geotérmica y con quien se pretende comercializar productos

como el café, azlcar, productos artesanales, agroindustriales y frutas.
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En cuanto a la presencia de El Salvador a nivel internacional, algunos aseguran que el
Presidente Flores ha logrado un alto nivel de presencia en el &mbito mundial, que se ha debido a
elementos como: - el reconocimiento logrado por el gobernante tras la discusion que protagonizo
con Fidel Castro en la Cumbre Iberoamericana de noviembre del 2000, en Panama; - el proceso de
dolarizacion que impulso a inicios del 2001 en E.S.; y - los terremotos sufridos en enero y febrero,
que obligaron al Gobierno, a incrementar los contactos internacionales en la busqueda de ayuda,
econémica y humanitaria.

Lo mas probable, es que la gestion internacional de Flores ha logrado protagonismo por tres
hechos ante la comunidad internacional, como son: su enfrentamiento con Fidel Castro, su
cercania con George Bush y su amplia simpatia ideoldgica con el Gabinete de Gobierno de
Estados Unidos; sumado a su acercamiento con el Presidente del Gobierno Espafiol, José Maria
Aznar.!®

El fortalecimiento de la alianza estratégica establecida con Estados Unidos y Espafia por parte
del Gobierno Salvadorefio, puede considerarse como parte de una estrategia de politica exterior,
ahora con una gestion mucho mas agresiva, aunque no la mas acertada. Incluso, la condena contra
el ETA, propuesta por la Cancilleria salvadorefia en Panam@, se considera como una estrategia
fijada de antemano con el Gobierno Espafiol, con el objetivo de entrampar a Fidel Castro y, a la
vez, que El Salvador obtuviera una imagen internacional que lo caracterizara como uno de los
paises més amantes de la democracia.**’

A simple vista, ejemplos como los anteriores podrian verse como el resultado de una gestion
externa bastante aceptable. Pero, lamentablemente la presencia internacional que ha tenido el pais
no se debe precisamente a méritos en la gestion politica externa, si no mas bien, es el resultado de
situaciones coyunturales que se han venido operando, como son los desastres naturales en el pais,

la discusion entre Flores y Castro, o la simpatia del Presidente Bush hacia el Gobierno del
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Licenciado Flores. Es mas, algunos consideran que la visita del Presidente de EUA a El Salvador
no se dio precisamente como resultado de nuestra gestion externa; si no mas bien, debido a los
intereses particulares de seguridad que tiene este Gobierno en la regién, como el combate al
terrorismo y el narcotrafico, tema en el que su relacion con el Gobierno de El Salvador es
estratégica.

Por lo anterior, se puede decir, que la gestion externa salvadorefia en cuanto al posicionamiento
de El Salvador en el ambito internacional, ha sido un tanto aceptable si se compara con la gestion
de los anteriores gobiernos. Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos antes descritos, alin quedan
por verse resultados concretos en cuanto a una serie de temas pendientes como la ampliacion de
relaciones hacia paises y organismos de caracter estratégico, la politica exterior salvadorefia hacia
Medio Oriente; también se ha observado limitados avances en el fortalecimiento de la estructura
organica y funcional del Ministerio de Relaciones Exteriores, lo cual es solo una parte de los

problemas de deficiencia de los que adolece nuestra gestion de politica exterior.

C) Gestionar Cooperacion Internacional.

Se puede, decir que el tema de gestion de cooperacion internacional en materia de politica
exterior, durante los primeros meses del mandato del Presidente Flores fue uno de los ejes més
descuidados en esta materia. Visto en términos cuantitativos, la tendencia mostraba una
disminucion en los niveles de cooperacién, debido en gran medida a una contradiccion en las
mismas declaraciones del Gobierno que por un lado, quiere seguir siendo un pais objeto de la
cooperacion no reembolsable, y por otro, pregona a nivel internacional la supuesta estabilidad y
crecimiento de la economia salvadorefia.

Para inicios del 2001, debido a los terremotos que destruyeron gran parte de la infraestructura

salvadorefia, ElI Salvador volvio a formar parte del grupo de paises objeto de cooperacion no
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reembolsable. De esta manera, la cooperacion de muchos paises del mundo no se hizo esperar, sin
que el Gobierno tuviera que realizar grandes esfuerzos en la gestién de la asistencia, tanto
humanitaria como econémica.

Podria decirse que las actividades mas notables realizadas por el Gobierno salvadorefio y la
Cancilleria en cuanto a la gestion de cooperacion externa, después de los terremotos, fueron las
siguientes:

- La visita del Presidente Flores hacia los Estados Unidos, para gestionar ayuda econdmica ante
del Gobierno del Presidente Bush, del cual obtuvo la suma de 110,000 millones de dolares en
ayuda econoémica.

- La visita de una delegacion salvadorefia hacia Madrid, Espafia, conformada por el Presidente
Flores, y varios de sus cercanos colaboradores. La mision tuvo como objetivo principal la gestion
de fondos econdmicos para el proceso de reconstruccion nacional, ante la Reunion del Grupo
Consultivo, habiéndose obtenido el ofrecimiento de 130 millones de dolares.

Por otra parte, El Salvador recibié ayuda tanto humanitaria como econémica inmediata, de un
amplio numero de paises. Entre estos Espafia, Venezuela, Canada, China, México, Guatemala,
Israel, Taiwan, Turquia, Italia, Estados Unidos y la Unién Europea.

Sin embargo, a mas de un afio y medio, la cooperacion internacional hacia el pais ha vuelto a
disminuir gradualmente, por lo que es evidente y necesario que la Cancilleria retome un papel
activo en la gestion internacional de cooperacién para dar seguimiento a los proyectos iniciados
tras los terremotos, lo cual se convierte en un gran reto externo para este Ministerio.

En especial, teniendo una economia tan abierta hacia el exterior, encaminada a la atraccion de
inversion extranjera y de tratados de libre comercio; y por otro lado, dadas las condiciones de
nuestra mano de obra, se hace necesario de parte del MRREE, una gestion mucho mas dinamica y

activa, encaminada a la busqueda de cooperacion externa ante organismos 0 agencias de
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cooperacion que proporcionen ayuda para la inversion en proyectos de capacitacion de mano de

obra calificada.

D) Fortalecimiento de la Atencién y Vinculacion de los Salvadorefios en el Exterior.

La asistencia a los salvadorefios fuera de nuestras fronteras patrias plantea grandes retos para el
Gobierno salvadorefio, en especial para el MRREE como principal responsable de la gestidn
politica externa del pais. Este reto plantea la necesidad de implementar una serie de medidas
politicas, administrativas y modernizadoras dentro de nuestro servicio exterior, que permitan
lograr una atencion mas dinamica, agil y efectiva de los connacionales en los EUA, dada su
importancia en la estabilidad macroeconémica del pais.

En esta perspectiva, dentro de las actividades realizadas por la Cancilleria dentro de esta area, se
pueden mencionar las siguientes:

* Creacion de la Seccion de Servicio a la Comunidad.

Esta seccion fue creada dentro de la Direccion General de Servicio Exterior del MRREE, con el
proposito de brindar un servicio de tipo social y humanitario a salvadorefios residentes en el
exterior. También se llevd a cabo la creaciéon de la Direccion General de Atencion a la
Comunidad Salvadorefia en el Exterior, efectuada el 21 de diciembre de 1998.

* Creacion del programa “Bienvenido a Casa.”

El objetivo principal de este proyecto, financiado por Estados Unidos, fue que el Gobierno de El
Salvador coordinara esfuerzos con la sociedad civil vinculada al tema, para satisfacer las
necesidades mas inmediatas de los retornados, en materia de informacion, salud, albergue,
alimentacion temporal, vestuario, documentacion, orientacion social, transporte y apoyo para su
integracion al sistema educativo nacional.**® Sin embargo, en la gestién de politica exterior, este

es un tema que no ha sido tratado con la suficiente profundidad en la agenda bilateral con Estados
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Unidos; tal como se reconociera en el Foro de Seguridad Publica, realizado el mes de marzo del
2002, con motivo de la visita del Presidente Bush al pais; muchos de los jovenes retornados
vienen al pais a convertirse en cabecillas de bandas de secuestradores o narcotraficantes, o jefes de
pandillas en zonas rurales.

Tal problema podria evitarse con una gestion mucho mas agresiva de parte de Cancilleria y
nuestras representaciones en los EUA, la cual también ha sido criticada en el sentido de que “es
débil la manera con que el Estado salvadorefio ha tratado el tema con Estados Unidos.”**®

Lo anterior evidencia la necesidad de que Cancilleria tome cartas en el asunto, y “realice una
gestion mas efectiva en esta materia, para el logro de un mecanismo de coordinacion efectivo
entre las autoridades salvadorefias y estadounidenses, que permita un mejor control de las
entregas, acceso al historial delincuencial de los deportados, etc.”*?°

En otras areas, se han estrechado los vinculos bilaterales con México, a fin de que se respete los
derechos humanos de los salvadorefios que atraviesan aquel territorio. Se ha establecido también,
un mecanismo de consulta sobre proteccién consular que pretende garantizar en buena medida, el
respeto a los derechos de los salvadorefios en transito. A pesar de ello, los esfuerzos realizados en
esta area, tampoco han sido suficientes para la necesidad existente, debido a la falta de
informacion con que se enfrenta la mayoria de personas que intentan cruzar el territorio Mexicano
para llegar a Estados Unidos; quedando muchos de ellos perdidos o muertos en los desiertos,
ahogados en rios, mujeres violadas y abandonadas, etc.

En cuanto a la gestién de embajadas y consulados salvadorefios en los Estados Unidos, se
pueden sefialar algunas de las actividades que se realizan:

a) Entrevistas, conferencias y organizacion de foros para explicar las politicas migratorias del

Gobierno estadounidense y los derechos de los migrantes en ese pais.

b) Reunir informes actualizados del numero de detenidos y deportados.***
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Con respecto a la orientacion a salvadorefios sobre la Ley NACARA en Estados Unidos, la
Embajada de El Salvador en aquel pais promovié ampliamente desde su aprobacion, el 21 de
junio de 1999, una campafa para orientar a sus ciudadanos en Estados Unidos sobre la Ley de
Ajuste Nicaraguense y de Alivio Centroamericano (NACARA). Se estima que hasta mayo del
2000, un total de 40,088 salvadorefios habian solicitado acogerse a los beneficios de esa ley, y un
98% de las solicitudes fueron aprobadas.'??

El Vicepresidente de la Republica, Carlos Quintanilla Schmidt, inicio, para finales de marzo
del 2001, una gira por varias ciudades de los Estados Unidos para motivar a los salvadorefios a
que aplicasen al Estado de Proteccion Temporal (TPS) y enviaran mas ayuda para el proceso de
reconstruccion del pais después de los terremotos.'?® En tal cruzada fue importante la gestion del
Embajador salvadorefio René Ledn, quien esperaba superar la meta que se habia impuesto, de
beneficiar a por lo menos a 250 mil salvadorefios y contribuir a la reconstruccién del pais después
de los terremotos a través del programa “Techo Para un Hermano” con la colaboracion de la
comunidad de salvadorefios residentes en EUA.*#*

A propésito de los terremotos, los desastres causados por estos en el pais, demostraron en buena
medida un cambio en la direccion de nuestra politica externa, enfocandose ésta hacia la busqueda
de mayores niveles de cooperacién para el pais. Fue justamente durante este periodo cuando se
operd una intensificacion por parte de la Cancilleria, en la busqueda de un tratamiento especial
para nuestros connacionales en los Estados Unidos, dada la importancia que tendrian las remesas
familiares en el proceso de reconstruccion nacional. Con esto, no se esta criticando la repentina
intensificacion de estrategias encaminadas a la busqueda de mejores condiciones para nuestros
compatriotas por parte de la Cancilleria; por el contrario, lo que se quiere explicar es que este tipo
de gestion activa es algo que deberia haberse realizado en forma constante a nivel general y no

solamente en momentos coyunturales de necesidad extrema.
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A nivel general, puede sefialarse que a pesar de los esfuerzos, existe una gran preocupacion
entre la comunidad salvadorefia en Estados Unidos, por emitir el voto en el extranjero; tema que
ha sido tocado desde hace afios, pero que nunca se le ha puesto atencién, cuando la posibilidad de
que nuestros compatriotas puedan emitir su voto en los EUA, es lo menos que el Gobierno
salvadorefio debiera conceder a una parte de nuestra poblacion, que por medio de sus remesas
anuales, ha mantenido por afios la estabilidad macroeconémica de la que el Gobierno salvadorefio
hace alarde a nivel internacional.

Otro de los problemas que debiera tratar nuestra gestion externa, es la posibilidad de que miles
de jévenes salvadorefios tengan acceso a las universidades de California, lo que les ha sido negado
por no contar con la residencia permanente.*®

AUn con los esfuerzos realizados en el tema de la atencion a los salvadorefios en el exterior, el
MRREE y especialmente el servicio exterior salvadorefio en Estados Unidos, debiera reforzar ain
mas la gestion externa en esta materia. En especial, el tema de los indocumentados en EUA, las
deportaciones hacia el pais, asi como la posibilidad de una ampliacion del TPS y los beneficios de
la Ley NACARA a favor de nuestros compatriotas. Lo anterior, debido a la “importante
contribucion que tienen las remesas de nuestros compatriotas en la estabilidad macroeconémica
del pais”, segiin nuestro embajador en Washington, quien también demanda, de parte de los

diputados de la Comisidn de Relaciones Exteriores de la Asamblea Legislativa, un trabajo mas

efectivo en beneficio de nuestros compatriotas.

E) Coadyuvar a Generar Oportunidades de Empleo e Ingreso Atrayendo Inversiones y
Promoviendo las Exportaciones.
El trabajo realizado por la Cancilleria y el actual Gobierno en materia de politica exterior,

pareciera estar enfocado principalmente en funcion de este eje, en este sentido se han realizado un
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conjunto de actividades de promocion y basqueda de lazos de inversion en el ambito
internacional, que se pueden resumir en:

* En el &mbito internacional, el Gobierno salvadorefio, la Cancilleria de la Republica y algunos

grupos de empresarios nacionales, han realizado en los Gltimos dos afios una serie de visitas a
diferentes paises y puntos estratégicos, como es el caso de Espafia, con el fin de promover a El
Salvador como un pais apto para las inversiones extranjeras. Esta misma estrategia ha sido
dirigida hacia Taiwan, un buen aliado politico y comercial salvadorefio, de cuyo Gobierno ya se
ha obtenido una serie de acuerdos importantes en materia de inversion directa hacia el pais. De lo
cual ain se espera ver resultados concretos.
* Qtras actividades en materia de promocion internacional y atraccion de inversiones hacia el
pais, han sido las realizadas con el Gobierno del Reino Unido, que ha firmado con EIl Salvador una
serie de convenios en materia de inversion directa; ademas se pretende gestionar las actividades
necesarias para ampliar el comercio con la Unién Europea; gestionar mas inversion de Japon hacia
el pais; asi como en otros paises estratégicos.

Todas estas actividades, se han favorecido a un mas por el ambiente en que organismos
financieros internacionales como FMI y el BM, consideran que el pais esta en las condiciones
Optimas y listo para recibir la inversion extranjera. Posicion que contrasta con la de organismos
como el PMA, que en un reciente informe ubica a El Salvador en el 14° lugar de paises con peor
distribucion de la riqueza y con un creciente indice de pobreza; sumado a ello, los altos niveles de
desempleo, delincuencia organizada, falta de programas de capacitacion para nuestra mano de
obra y la ineficiencia e irrespeto de las leyes de propiedad intelectual.

En el area de los TLC, el Gobierno del Presidente Flores cre6 una Comision de Administracion

de Tratados Comerciales, con el objetivo de aprovechar al maximo las oportunidades de libre
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comercio, analizar, enfrentar y resolver dificultades comerciales derivadas del funcionamiento de
los TLC; de los cuales hasta la fecha se encuentran los siguientes:

- TLC con México (ya esta en vigencia)

- TLC con Republica Dominicana (ya esta en vigencia)

- TLC con Chile (ya esta en vigencia)

- TLC con Panamé ( en proceso de negociacion)

- TLC con Canadé (en proceso de negociacion)

Sélo los tres primeros TLC mencionados se encuentran funcionando y segun las proyecciones
gubernamentales, éstos ayudarian a generar alrededor de 10,000 empleos en el pais, aunque esta
expectativa alin no ha sido comprobada. En esta misma &rea, el Gobierno salvadorefio logro
compromisos con el Presidente Bush, durante su visita a EI Salvador en marzo del 2002, lo cual
segun opiniones bastante positivas, traeria muchos beneficios al comercio y las exportaciones
salvadorefias; aunque por otra parte, muchos consideran un TLC con EUA como inoportuno e
inconveniente.

Entre las entidades poco optimistas frente a un TLC, estd la Fundacion Empresarial para el
Desarrollo Sostenible de las Pequefias y Medianas Empresas (FUNDAPYME), formada por un
grupo aproximado de 13 mil PYMES, cuyos directivos han identificado obstaculos que evitarian
que este sector goce de los beneficios de un TLC con EUA. Entre esos obstaculos, se sefiala, el
dificil acceso al crédito, la competencia desleal del sector informal, alto costo y mala calidad de
los insumos, entre otros; “Existe una politica de apoyo gubernamental, pero no una estrategia de
largo plazo”, segun la directora de FUNDAPYME.'?

* En otras areas, la Cancilleria en conjunto con miembros del Gobierno salvadorefio han asistido
a una serie de reuniones y gestionado lo necesario con los paises centroamericanos, para la

realizacion y puesta en marcha del Plan Puebla Panama (PPP); iniciativa propuesta por el
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Presidente Mexicano a los paises de la region. EI PPP estaria destinado a acelerar el proceso de
integracion economica y el desarrollo en la region centroamericana.
* En materia comercial, la gestion externa también se ha encaminado hacia las actividades
relacionadas con el impulso de las exportaciones salvadorefias hacia el exterior, en el marco de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC), y las necesidades derivadas de ésta. Tal es el caso de la
gestion ante el Gobierno de Estados Unidos para que apruebe mejoras en las condiciones
comerciales de productos textiles, tales como, la eliminacion de cuotas y el otorgamiento de los
beneficios derivados de las preferencias arancelarias que ofrece la ICC; lo cual aun no ha sido
logrado debido, entre otras cosas, a la existencia de grupos textileros norteamericanos que estan en
contra de tal aprobacién; obstaculo que aun no ha podido superar nuestra gestion diplomatica en
ese pais.
* En el &rea de la integracion centroamericana, una de las estrategias principales del Plan de
Politica Exterior, se ha observado un proceso de altas y bajas durante la actual gestion. De manera
especifica, se pueden citar algunas acciones realizadas por el Presidente Flores, como su
participacién en la Declaracion Trinacional, en el afio 2000, en la cual los presidentes de
Guatemala, Nicaragua y El Salvador dieron un nuevo giro hacia el impulso del proceso de
integracion con una serie de compromisos especificos; trazaron los ejes de accion en materia de
macroeconomia, politica econémica y sectorial, infraestructura, energia, etc.; y definieron la
instalacion de un corredor interoceanico desde el puerto Santo Tomas de Castilla de Guatemala,
Cutuco de El Salvador, hasta el puerto Potosi, en Nicaragua.™’

Los esfuerzos en la gestion por profundizar en la integracion centroamericana se reflejaron
también durante el primer semestre del 2001, en el que El Salvador obtuvo la Presidencia Pro-
Tempore del SICA. Desgraciadamente todas las iniciativas realizadas en materia de integracion

por parte del Gobierno de Flores y el Ministerio de Relaciones Exteriores, no han sido suficientes
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para obtener resultados concretos en esta area, lo cual se ha debido a diversos factores; entre éstos
la falta de voluntad politica de los presidentes centroamericanos, segun la propia Canciller
salvadorefia, por ratificar un buen ndmero de acuerdos pactados y mucho menos para
implementarlos; todo ello, por la raz6n de que cada uno de los gobiernos otorga mayor prioridad a
sus agendas nacionales dejando de lado la agenda integracionista regional.

Por el contrario, algunos hechos que han caracterizado las relaciones entre los paises de la
region, han sido el surgimiento de alguno conflictos territoriales, fronterizos y comerciales entre
los que esta el protagonizado por Honduras y El Salvador en la disputa por la Isla Conejo. Estos
conflictos fronterizos han debilitado y estancado los esfuerzos por lograr avanzar en el proceso de
integracion que dia a dia se ve més alejado de la realidad.

La anterior situacion, sin embargo, parece ir superandose a raiz de la visita del Presidente Bush
a El Salvador; donde los presidentes centroamericanos se comprometieron publicamente a retomar
el impulso integracionista y eliminar los obstaculos para el logro de la integracion en C.A.

Como comentario general sobre la gestion externa de la Cancilleria en atencidn a este eje, puede
decirse que ésta deja mucho que desear, debido a que si bien se han realizado una serie de
iniciativas muy buenas a nivel internacional, estas no han sido las més acertadas; debido a que no
han respondido de manera concreta a las verdaderas necesidades internas que deberia, como son la
superacién del desempleo y la pobreza, entre otras. Se considera al respecto, que el problema de
fondo es el mismo; se trabaja para el momento, respondiendo a intereses particulares y no a la
colectividad.

Es necesario sefialar que también existen ciertos problemas al interior del MRREE, que estan
directamente relacionados con la gestion externa, estos son los siguientes:

En cuanto a la eficiencia en la captacion y seguimiento de demandas de los diferentes sectores y

actores, no existe en el MRREE una oficina encargada de recibir las demandas y vigilar su
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posterior seguimiento; lo Unico que si existe es una sesion de asesores que es la que, se supone,
realiza tal seguimiento. Pero lamentablemente, no hay una estructura u oficina especifica para la
mision de seguimiento y evaluacion de resultados y logros obtenidos en atencién a lo planificado
previamente.

A la hora de operativizar la guia contenida en el documento “Hacia una Nueva Alianza
Internacional. Politica Exterior de El Salvador”, es decir, los cinco ejes ahi planteados, es
necesario recibir insumos e ir definiendo las acciones que se iran tomando en cuenta para cumplir
con esos ejes generales: por ejemplo, si uno de los ejes contempla generar mas empleo, debiera
buscarse inversion extranjera orientada hacia areas especificas como podria ser la actividad
pesquera en la zona oriental del pais, por ser considerada como una de las mas deprimidas.

Por otra parte, esta el problema de la falta de coherencia entre la toma de decisiones y la
planificacion, pues muchas de las lineas de politica 0 medidas, van apareciendo en diferentes
momentos y circunstancias en que se requiere mayor atencion y prioridad. Como ejemplo se
puede sefalar el plan de reconstruccion impulsado a raiz de los terremotos del 2001; asi como de
medidas orientadas hacia una mayor atencién a los salvadorefios en el exterior.

También se ha observado en diversos casos, que no existe apoyo efectivo de parte de la
Cancilleria hacia algunas lineas de politica exterior, como es el caso de la cooperacién extranjera
para proyectos sociales. Ademas, que la “Presidencia de la Republica no ha actuado en algunas
ocasiones, en forma coherente y consistente, con base en las prioridades, en areas claves, regiones,
paises y organismos de mayor interés para El Salvador”.*®

Otra cuestion que debe mencionarse, es el problema que enfrenta el ciudadano promedio en la
reserva y cautela de parte de los funcionarios del MRREE, en relacion a la informacion sobre

planificacion y gestion de la politica exterior del pais; la informacion de este tipo no esta
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disponible al publico o cuando es solicitada a un funcionario. Esto hace deducir, que no hay una
cultura de rendicién de cuentas por parte de los funcionarios del Gobierno.

Por altimo, se encuentra la cuestion del presupuesto de la Cancilleria, pues la insuficiencia de
los recursos financieros sumado a la mala distribucion de este, afecta areas como la falta de
personal calificado, tanto en la sede central como en las representaciones en el exterior. A este
problema se vincula la falta de coordinacion con otros ministerios y sus respectivas agendas
internacionales; pues muchas veces, no se da una politica de acompafiamiento y seguimiento

efectivo de parte del MRREE, en las gestiones internacionales que los otros ministerios realizan.

2.5. Planteamiento de Alternativas de Solucion para la Planificaciéon y Gestion de la Politica
Exterior Salvadorefa.

Con el fin de apoyar la planificacion y gestion de la politica exterior salvadorefia dentro de los
parametros de los objetivos e intereses nacionales, se plantean las siguientes alternativas de
solucién:

En Materia de Planificacion:

e En primer lugar, es necesario tener objetivos claros y definidos. Al mismo tiempo, es
indispensable un grado aceptable de coherencia y continuidad en los planes de politica exterior.

o Integrar un organismo asesor permanente al Ministerio de Relaciones Exteriores,
para disefiar un programa de politica exterior que deba ejecutarse a largo plazo. **°

o Formular medidas proactivas y no reactivas, que anticipen los problemas y
soluciones a través del disefio de posibles escenarios de mediano y largo plazo sobre temas de

seguridad nacional, desde la perspectiva internacional.
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o Promover la participacion de los diferentes sectores del pais en el debate para la
formulacién de la politica exterior (Asamblea Legislativa, sector privado, universidades, partidos
politicos, etc.)

o Debiera haber una politica de Estado que refleje de forma constante y reiterada los
principios y objetivos nacionales; y utilice en forma adecuada y actualizada, los instrumentos y
mecanismos de la politica exterior del Estado, en especial de la diplomacia.*

o Establecer mecanismos que faciliten una mayor participacion e incidencia en el
proceso de elaboracién de la politica exterior por parte de los diferentes sectores de la sociedad
mediante: foros, mesas de trabajo y consultas en temas prioritarios.

o Definir en el Plan Quinquenal de manera mas especifica y concreta, retos y
transformaciones a lograr durante la administracion presidencial, para que puedan ser evaluadas y
comprobadas eficazmente. Debe buscarse elaborar un verdadero plan estratégico que refleje en
mayor medida metas a alcanzar en cumplimiento de objetivos de largo plazo.

o Igualmente, es importante la creacién y apoyo de organismos o instancias de

seguimiento y evaluacién de acciones planeadas en politica exterior.

En Materia de Gestion:

o Formular una estrategia coherente y de largo plazo que busque resguardar los
intereses nacionales y el bienestar de los ciudadanos y de las empresas salvadorefias en el exterior.
o Fortalecer la gestiobn de proteccién y asistencia a nuestros connacionales en el
exterior, mediante la creacion de programas permanentes de orientacion sobre su situacion juridica
y legal al igual que los avances que se van obteniendo al respecto.

o Atender el problema que enfrentan miles de jovenes salvadorefios al no tener acceso

a universidades en EUA. por no contar con residencia permanente, mediante una gestion activa
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por parte de Cancilleria y de nuestras representaciones diplomaticas en ese pais, proponiendo y
gestionando ante las autoridades norteamericanas por algun tipo de programa de excepcion del
requisito de residencia, con el fin de que éstos jovenes puedan continuar sus estudios sin el riesgo
de ser deportados.

o Establecer y dar seguimiento a convenios con los paises centroamericanos para
coordinar medidas conjuntas a ser impulsadas por los servicios exteriores a favor de los
connacionales salvadorefios.

o Realizacion de foros multidisciplinarios y tomar decisiones sobre el establecimiento
y ampliacion de relaciones diplomaticas y consulares hacia nuevas regiones y paises del mundo.***
o Negociar convenios en el &mbito centroamericano para desarrollar politicas comunes
en torno al turismo, exportaciones, inversiones y otras, a través de foros internacionales a nivel
multilateral.

o Gestionar cooperacion para el desarrollo y la inversion directa con base a pre-
proyectos sectoriales.

o Definir modalidades de comunicacién a fin de que el Cuerpo Diplomatico y
Consular Salvadorefio proporcione una constante y permanente informacién de la politica interna
y exterior de los paises en donde estan acreditados, con estudios, analisis y opiniones que permitan
conducir y gestionar con mayor eficacia la politica exterior del pais.

o Rescatar las facultades que deberian ser propias del Ministerio de Relaciones
Exteriores y que se han atribuido, de alguna manera, otros organismos del Estado; entre estas:
mayor capacidad de gestidon en areas como inversion en educacion, disposicion de bancos de pre-
proyectos para poder negociar mejor, etc.

o Eliminar del MRREE funciones que no le son tan propias como: politicas de

poblacion y manejo de estadisticas y censos, asi como la ejecucion de proyectos de otros sectores.
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o Elaboracion de estudios de impacto que plasmen oportunidades y desafios reales
tanto antes como después de las gestiones y negociaciones de los tratados o acuerdos bilaterales y
multilaterales con otros paises.

o Disefiar un mecanismo &gil y efectivo de coordinacion interministerial, que integre
las agendas de los diferentes Ministerios y del MRREE con relacion a las prioridades nacionales.

o Trabajar con mayor énfasis en la integracion econdémica centroamericana buscando
adoptar medidas y acciones como un bloque integrado, con lo cual se fortalece la presencia a nivel
internacional y los resultados son méas contundentes y favorables en las gestiones y negociaciones
con otros paises fuera de la regién. Debe comenzarse por fomentar en mayor escala la voluntad
politica a través de acercamientos entre los mandatarios centroamericanos asi como foros o
reuniones de presidentes en donde el objetivo principal sea alcanzar acuerdos favorables a la
integracion.

o Fortalecer una cultura de informacion y rendicion de cuentas y resultados de la
gestion internacional, mediante informes periddicos puestos a disposicién del pablico en medios
electrénicos como internet.

o Orientar a los medios de comunicacion sobre las direcciones de la politica exterior y

difundir una informacién calificada sobre la misma.
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2.6. Conclusién Capitular.

Como conclusién de este apartado, puede decirse, que la politica exterior salvadorefia, en su
planificacion y gestion, es un proceso que ha enfrentado y enfrenta en la actualidad, deficiencias
en su formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion.

El Plan de Politica Exterior del actual Gobierno, es demasiado ambicioso y general, y por lo
tanto dificulta el cumplimiento de lo que se propone. Esto a pesar del esfuerzo realizado en la
Administracion Flores, de contar con directrices de trabajo en el documento “Hacia una nueva
Alianza Internacional. Politica Exterior de EI Salvador 1999-2004.”

Por otra parte, no existen las estructuras internas dentro del Gobierno que apoyen tanto la
formulacibn como la  ejecucion y  seguimiento de  acciones  planificadas;
ni mucho menos se han destinado recursos nacionales o de cooperacién internacional para apoyar
la planificacion y gestién de la politica exterior como un proceso sistematico
y sostenible.

Las conclusiones anteriores, permiten al grupo de trabajo confirmar la hipétesis inicial, en la
que se establece que la politica exterior salvadorefia se caracteriza por tener un caracter reactivo y

a la vez pasivo, debido a que va respondiendo a necesidades coyunturales.
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CAPITULO 11l

3. ANALISIS DE LA ADMINISTRACION ACTUAL DE LA POLITICA EXTERIOR

SALVADORENA.

INTRODUCCION

Con el capitulo Il de la presente investigacion, se pretende identificar las principales
caracteristicas que ha presentado la administracion de la politica exterior salvadorefia durante el
actual periodo presidencial.

Se inicia con la conceptualizacion de elementos adoptados en paises desarrollados (Francia
para el caso) cuya administracion de la politica externa integra elementos como la obtencion y
manejo de informacion, sistemas de coordinacion, decision, ejecucion, comunicacion y gestion de
la misma.

Posteriormente, se enmarca la base legal que respalda al Organo Ejecutivo y al Ministerio de
Relaciones Exteriores, como principales actores dentro de la administracién de la politica exterior.

También se realiza una descripcion sobre la  organizacion, es decir, la estructura
organizacional y funcional de cada una de las dependencias del Ministerio de Relaciones
Exteriores, sus principales procesos administrativos y la problematica que enfrentan éstos, en el
ambito interno y externo, especialmente en lo que se refiere a la administracion del personal y de
los recursos financieros.

Posteriormente se describen aspectos técnicos que corresponden a la administracion en si,
como son: el manejo presupuestario, medios materiales, el manejo de los recursos humanos, tanto
al interior del Ministerio como en las representaciones en el exterior.

Con el estudio de los elementos antes mencionados, se espera comprobar la hipotesis

planteada para este capitulo, en la cual se establece que la administracion de la politica exterior



93

salvadorefia no ha sido congruente con los objetivos de la politica exterior y ha reflejado,
ademds, poca eficiencia, tanto a nivel de sus dependencias internas, como de las
representaciones en el exterior, en el periodo establecido.

Al final se plantean algunas recomendaciones que se espera puedan contribuir de alguna

forma, al logro de mejoras dentro del proceso administrativo de la politica exterior salvadorefia.

3.1. Planteamientos Tedricos Generales sobre la Administracion
de la Politica Exterior.

Para efecto de iniciar el analisis sobre la administracion de la politica exterior salvadorefia,
se ha considerado conveniente, tomar como referencia un modelo administrativo de politica
exterior; en este caso serd el modelo de la Administracion Francesa.

Se considera importante destacar que existe una diferencia de enfoques en lo que a
administracion y gestion se refiere, tanto en el modelo francés, como en el salvadorefio. Tal
diferencia radica en que dentro del modelo francés lo que es tratado como administracion (que
encierra elementos como: informacion, sistemas de coordinacion, toma de decision, comunicacion y
ejecucion), en el modelo de politica exterior de El Salvador se considera como gestion.

Por otro lado, segln nuestro planteamiento en la politica exterior salvadorefia, se considera
como administracién (management) elementos como: presupuesto, medios materiales y recursos
humanos, los cuales dentro del modelo francés, son tratados como gestion.

También debe aclararse que lo que se intenta con lo anterior no es hacer una comparacion
entre ambas administraciones, pues obviamente resulta innecesario sabiendo de antemano la
marcada diferencia que existe entre estos paises y su capacidad para administrar sus asuntos

externos; simplemente lo que se busca a grandes rasgos, es tener un punto de referencia que nos
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permita tener una mejor vision para el estudio de la administracién de la politica exterior
salvadorefia.

La administracion de la politica exterior francesa recoge seis elementos fundamentales para
el buen funcionamiento de su administracion politica externa ya sea para el &mbito interno
como externo de ésta, los cuales son: informacion, sistemas de coordinacion, toma de decision,
comunicacion, ejecucion, y por altimo, la gestion.

e INFORMACION.

La informacion en la administracion de la politica exterior francesa, juega un papel importante
en la relacién que tiene ésta a nivel interno como externo, ya que cada asunto relacionado con la
informacién administrativa es adaptado segun la region del mundo de gue se trate.

Por otra parte, un aspecto importante, es la informacion que se extrae a través de Internet.
Esta informacion suele ser considerada de contestacion rapida, ya sea por el Ministerio de Asuntos
Exteriores o sus representaciones en el exterior y es proporcionada al personal calificado en una
serie de preguntas y archivos, como también a través de mensajeria electrénica.

La informacion que proviene de las embajadas, se caracteriza por ser lenta, salvo que se trate
de un documento confidencial. Generalmente esta documentacion se encuentra verificada vy
comentada, a la vez, es prohibido que dicha informacion esté sin revisar; para eso existe personal
capacitado que se encarga de analizar vy criticar todo tipo de informacion.

La informacion, es todo un método diplomatico, que exige iniciativa e intuiciéon. En este punto,
la persona encargada de dar informacion al exterior tiene que dar su comentario, analizado y
sintetizado sobre la actualidad de los hechos como cuestion de fondo.

Toda informacion diplomatica, debe ser girada de acuerdo a la accidn, con el objetivo de dar

informes sobre hechos concretos que deben ser constantes, claros, cortos y concisos.



95

¢ SISTEMAS DE COORDINACION:

Pese a la diversidad de trabajo que se realiza en el extranjero y a los maltiples interventores, los
sistemas de coordinacion y coherencia de las acciones administrativas en el exterior, demandan un
esfuerzo largo y cotidiano. Los sistemas de coordinacion requieren de trabajo interactivo que sea
complementario por el mismo Ministerio, ya que por lo menos unas veinte entidades oficiales tienen
que ver con los asuntos externos.

El Ministerio establece relaciones sistematicas con otros Ministerios como el de Economia,
Educacion y ademas coopera con el Parlamento.

Puede decirse que al interior de cada Ministerio, la consulta entre éstos es permanente y
necesaria, Yy esto es realizado a través de la mensajeria electrénica.

Por otra parte, es obligacion que cada Comité Interministerial en el extranjero haga cada afio
un inventario de los resultados de la estadia de éstos en el extranjero y de la accion de sus
empleados.

e TOMA DE DECISION Y COMUNICACION.
El proceso de toma de decision desarrolla nuevas técnicas de informacion y comunicacion.
Los ministerios son los encargados de proponer alternativas de solucién a problemas existentes en
cada uno de estas entidades.

La reciente organizacién de la administracion central, estipula que cada direccion en su dominio
tiene que definir la accion de apertura hacia el exterior.

El Gobierno es el que dispone el Ministerio de Relaciones Exteriores es el que ejecuta la
diplomacia. El debe ser certero con sus proposiciones al Consejo de Ministros, pero esta situacion
es particular por que la constitucion confiere al Presidente de la Republica un rol eminentemente
politico-extranjero, determinando asi, la conduccion de la politica de la nacion y las relaciones

politicas con otros estados.**
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e EJECUCION:

Toda accién diplomaética requiere de correspondencia de otros paises, donde las organizaciones
adecuadas elaboran informes sobre temas diversos. Los medios de comunicacion envian cada dia
telegramas dando instrucciones a los embajadores, éstos envian a su vez preguntas y asesorias para
sus paises. Los progresos de los medios pueden surgir en las embajadas.

La funcion de comunicacion, tiene una importancia para los ministerios. Esto consiste en
explicar y comentar las posiciones del gobierno; informar la accion del ministerio; y mantener el
contacto con las embajadas, pero prioritariamente proporcionar la comunicacién externa. La
Secretaria General, preside regularmente un Comité de Orientacidn de la politica de informacion y
de comunicacion.

El portavoz del Ministerio de Relaciones Exteriores tiene como mision reunirse con los
periodistas oficiales (acreditados) con trasmision electronica, y ahi se encuentran sus declaraciones,
preguntas y respuestas. Estas son preparadas en conjunto con el gabinete del Ministro y los servicios
competentes. La informacion esta disponible en ingles y esparfiol. Los periodistas tiene un periodo
de 24 horas para hacer preguntas, luego éstas son actualizadas y difundidas por Internet, en el
boletin cotidiano oficial y trasmitido también por correo y via satélite.*

La diplomacia vierte las principales acciones de comunicacion que deben ser actualizadas
permanentemente en el sitio de la pagina web. Esto ofrece al pablico informacién de la politica
exterior e informacion del quehacer en el extranjero.

El Ministerio busca y recolecta informacion nacional e internacional , generando bases de datos
sobre los gobiernos extranjeros, la cronologia internacional y las declaraciones oficiales.

 GESTION.

Una de las funciones mas importantes del Ministerio de Relaciones Exteriores, consiste en

llevar a cabo su propia administracion.
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El presupuesto de Francia en cuanto a asuntos externos para 1999, se presenta por primera vez
como un presupuesto Unico que incluye los asuntos externos y la cooperacion externa.
Aproximadamente se estima un monto de 20,800 millones de francos, lo que equivale al 1.28% del
presupuesto total del Estado.

El presupuesto que se designa para los medios materiales segin Quiai d"Orsay (Revista
Francesa), es aproximadamente del 80 al 85 % del presupuesto total; es decir lo destinado al
funcionamiento de los servicios administrativos de la politica exterior. Por otro lado, el monto
destinado para la inversion y para el equipamiento administrativo, asciende a 278 millones de
francos.'*

Por otro lado, los recursos humanos se consideran de vital importancia para el buen
funcionamiento de la administracion de la politica exterior francesa, ya que ésta se basa en clasificar
al personal diplomatico, eligiendo a candidatos para concursos y éstos son elegidos segun los
méritos obtenidos por cada participante.

En resumen, los anteriores elementos son la sustancia de la administracion de la politica
exterior francesa; que muestran un elevado nivel de organizacion y contribuyen probablemente a

resultados importantes, como sucede por lo general en la mayoria de paises desarrollados.

3.2. Marco Juridico de la Politica Exterior de El Salvador.
Antecedentes Institucionales.
e El Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador se cre6 a través del Decreto
Legislativo No. 13 de fecha 27 de febrero de 1858.
o Por medio del Decreto Legislativo No. 559 de fecha 23 de diciembre de 1995, se unificaron

los Ministerios de Coordinacion del Desarrollo (MICDES) Econdémico y Social (anteriormente
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conocido como MIPLAN) Relaciones Exteriores (MRREE) y Cooperacion. Asumiendo éste Gltimo,

las obligaciones y compromisos del MICDES.**®

Aspectos Juridicos de la Politica Exterior.

La base fundamental de la politica exterior salvadorefia lo constituye la Constitucion de la
Republica de El Salvador, segun la cual el Estado debe poner todas sus capacidades, organizacion y
propositos a disposicion de la consecucion del bien comun y la satisfaccion de las necesidades
fundamentales de todos los salvadorefios, distinguidas como: el goce de la libertad, la salud, la
cultura, el bienestar econdémico y la justicia social. El respeto a los derechos humanos y las
libertades fundamentales de la persona, basados en el articulo primero de la Constitucion de la
Republica, deben ser garantizados como el origen y fin de la politica exterior.

También, la politica exterior de El Salvador se sustenta en las disposiciones contenidas en la
misma Constitucion Politica, particularmente en los articulos 83, 84, 131, Numerales 7 — 25 — 29;
144, 145, 146, 147, 148, 149, 168, Numerales 1-2-4-5-13.

La politica exterior de El Salvador, ademas, descansa en los principios filosoficos
internacionales sustentados en la Carta de Naciones Unidas como lo son: la autodeterminacion de
los pueblos, la no intervencion en los asuntos internos de los Estados, la solucion pacifica de las
controversias, la cooperacion solidaria para el desarrollo y blusqueda de la paz y seguridad
internacionales, entre otros.

Los principios que rigen las relaciones internacionales del pais, de acuerdo al MRREE,

se derivan de la propia Constitucion de la Republica y de los compromisos internacionales asumidos
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por El Salvador a nivel internacional por medio del conjunto de instrumentos y convenios vigentes
suscritos.'®

Las funciones, atribuciones y responsabilidades encomendadas al Organo Ejecutivo y
fijadas para el Ramo de Relaciones Exteriores estan delimitadas por las disposiciones
constitucionales correspondientes y estan circunscritas al marco normativo vigente, definido en las
respectivas leyes, tratados, reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes relativos al MRREE y sus
dependencias.

Acerca de las atribuciones de las instituciones de Gobierno, se destaca la existencia de un
Reglamento Interno del Organo Ejecutivo (RIOE), donde se detallan las funciones de cada
Ministerio como base para su funcionamiento.

El Ministerio de Relaciones Exteriores por definicién, tiene por funcién, ejecutar la politica
exterior de El Salvador, de acuerdo con los lineamientos e instrucciones del Presidente de la
Republica; ademas, la responsabilidad de dirigir el Servicio Exterior Salvadorefio, tanto a su cuerpo
diplomético, como consular; promover, propiciar y asegurar la coordinacion de las acciones en el
exterior de las entidades gubernamentales y de las dependencias publicas, tanto del Organo
Ejecutivo, como de los demés Organos del Estado, de conformidad con lo que a cada uno le
corresponde; y participar en la negociacion de tratados, acuerdos y convenciones internacionales.®

Le corresponde también al MRREE, segun lo establecido en las Leyes Organicas
correspondientes, la organizacion y funcionamiento del Servicio Exterior de El Salvador (Cuerpo
Diplomaético y Servicio Consular).

El Servicio Diplomatico salvadorefio estd sujeto a la Ley Organica del Cuerpo Diplomatico,
decretada en 1952 y modificada por los subsiguientes decretos legislativos: No 1080 del 18 de junio
de 1953; No 1522 del 28 de junio de 1954; No 670 del 26 de mayo de 1970; No 34 del 10 de julio

de 1970; No 311 del 26 de julio de 1977.



100

El Servicio Diplomatico, esté regido también por las normas internacionales sobre relaciones,
inmunidades y privilegios diplomaticos emanados de la Convencion de Viena sobre Relaciones
Diplomaéticas de 1961, a la cual El Salvador se adhirié en agosto de 1966 y por las normas de
derecho consuetudinario y la reciprocidad, en su caso.**®

La Convencién de Viena sobre Relaciones Diplomaticas, ademas de codificar las relaciones
entre las naciones, ha servido como base para la creacion de la Ley Organica del Cuerpo
Diplomético de El Salvador en la que se regulan cuestiones como: relaciones diplomaticas en
general, inclusive el establecimiento de relaciones y de misiones diploméaticas permanentes;
facilidades, privilegios e inmunidades diplomaticas relativas a la mision y a su trabajo; al igual que
las personas que forman parte de la mision y sus familias; comportamiento de la mision y sus
miembros; terminacién de las funciones del agente diplomético, entre otros. *°

Con respecto al establecimiento de disposiciones que regulen todo lo relativo al Protocolo de
Estado y al Ceremonial Diplomatico de la Republica, se destaca la existencia de la Ley del
Ceremonial Diplomaético de la Republica de EIl Salvador la cual fue reformada mediante el Decreto
Legislativo No. 432 en octubre de 1998.14

Por su parte, el Servicio Consular salvadorefio esta regido por la Ley Orgéanica del
Servicio Consular de El Salvador, decretada el 24 de abril de 1948 y modificada por subsiguientes
decretos legislativos. Asimismo, estd sujeto a las normas internacionales sobre relaciones,
tratamiento e inmunidades consulares, emanadas de la Convencion de Viena sobre Relaciones
Consulares de 1963, a la cual EI Salvador se adhiri6 en enero de 1972, y por las normas de derechos
consuetudinario y la reciprocidad, en su caso.*?

Las materias reguladas en la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares y adoptadas en
la Ley Organica del Servicio Consular son: relaciones consulares en general (establecimiento y

ejercicio de las relaciones consulares y terminacion de las funciones consulares); facilidades,
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privilegios e inmunidades relativas a las oficinas consulares, a los funcionarios consulares de carrera
y a otros miembros de la oficina consular, al igual que a los miembros de sus respectivas familias;
régimen aplicable a los funcionarios consulares honorarios y a las oficinas consulares dirigidas por
los mismos; disposiciones generales, incluyendo la no discriminacion y la relacion con otros
acuerdos internacionales.'*®

Con relacion a las facilidades, privilegios e inmunidades, tanto de los funcionarios
diplométicos como consulares, deben considerarse también otras leyes que regulan en ese sentido,
como la Ley de Franquicias Aduaneras, en la que se establece que los articulos destinados a éstos
funcionarios, seran libres de gravamenes de importacion al pais (Art. 1°). De igual forma en la Ley
de Equipajes se establecen disposiciones al respecto para los funcionarios diplomaticos y consulares
(Art. 7°, 8%y 9°), como la exencion de la formalidad de registro y de gravamen, la introduccion de
equipajes y archivos propiedad de ellos. **

Debe considerarse que las leyes citadas, no obstante haber sido reformadas en mdaltiples
ocasiones, conservan la estructura con que fueron elaboradas hace medio siglo; por lo que se destaca
la necesidad de adaptarlas a la época actual para que tengan una aplicacién real ante los nuevos
desafios y no sean una simple repeticiéon de las Convenciones de Viena antes mencionadas.

En cuanto a los funcionarios del servicio exterior es necesario lograr el mejoramiento paulatino
de sus condiciones de escalafonamiento a fin de lograr una verdadera profesionalizacion del
Servicio Exterior (Carrera Diplomatica) y otorgar una mayor seguridad y proteccion a los
representantes diplomaticos y consulares de El Salvador.

Ante las razones expuestas, en el pais se ha considerado la conveniencia de formular una nueva
Legislacion que adopte los criterios y principios modernos para el Servicio Exterior salvadorefio,
integrando en una misma ley, la normativa correspondiente a los cuerpos diplomatico y consular.

Dicha ley se estableceria como Ley Organica del Servicio Exterior de la Republica de El Salvador,
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pero no obstante su imperante necesidad, en la actualidad ain se encuentra en la fase de

anteproyecto de ley después de mucho tiempo de espera y discusidn para su aprobacion.

3.3. Organizacion y Funciones del Ministerio de Relaciones
Exteriores de El Salvador.
3.3.1. Estructura Organizacional.

Siendo el Ministerio de Relaciones Exteriores el encargado de la planificacion y gestion de la
politica exterior salvadorefia, a través de sus Unidades, Direcciones, Embajadas y Consulados, el
conocimiento y mejora de su estructura organizacional y de sus funciones es de prioritaria
importancia para la eficiente coordinacion de sus actividades, en funcion de los servicios que debe
prestar a los usuarios.

En la actualidad existe una estructura organica basica del MRREE, pero es importante destacar
que a partir de un Proyecto de Modernizacion que se implantd, dicha estructura se ha y sigue
dimensionandose Yy reestructurandose.

El organigrama actual del MRREE, fue recientemente modificado y muestra las Instancias de
Consulta, las Unidades y Direcciones con dependencia directa de los titulares, ademas de las
Representaciones Diplomaticas y Consulares.

Los titulares encargados del MRREE durante el periodo 1999 — 2004 son:

Ministra : Licenciada Maria Eugenia Brizuela de Avila

Viceministro De Relaciones Exteriores, Integracion Y

Promocion Econdmica: Licenciado Héctor Miguel Dada Sanchez

Viceministro De Relaciones Exteriores Y Cooperacion

Internacional: Ingeniero Roberto Benjamin Interiano Orellana.



A continuacion, el organigrama vigente:
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ORGANIGRAMA DEL MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
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Un comentario general sobre el organigrama del MRREE es que da la impresion de ser un gran
ente burocratico con muchas unidades de tercer nivel con rango de Direcciones. Lo anterior, parece
ser practica de varios ministerios de paises en desarrollo, en los que se trata de cuidar los rangos de
los funcionarios, aunque en la préctica tales unidades sean pequefias secciones organizacionales
con poco recurso humano y escasa tecnologia de trabajo.

En el Organigrama Funcional del MRREE se especifican las Unidades y Direcciones que
tienen dependencia directa con cada uno de los titulares ya sea en el &rea de Integracion y

Promocion Econdmica o en el &rea de Cooperacion Internacional.



A continuacion, el Organigrama Funcional del MRREE:

ORGANIGRAMA FUNCIONAL DEL
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES 14

MINISTRA DE RELACIONES EXTERIORES

VICE - MINISTRO DE RREE
Integracion y Promocion Econdmica

VICE - MINISTRO DE RREE
Cooperacion Internacional

Unidad Coordinadora de
Asuntos Fronterizos

Asesoria Ejecutiva
de los Titulares

Unidad de Desarrollo Social
Integral

Unidad de Comunicaciones

Direccién General de
Promocién y Relaciones

Direccion General de Politica
Exterior

Direccion General de Soberania y
Fronteras

Direccion General de Atencion a
los Salvadorefios en el Exterior

Unidad de Informética

Unidad de Asesoria Juridica

Unidad de Auditoria Interna

Direccién General de
Cooperacién Externa

Direccion General de
Administracion y Finanzas

Direccién general de Protocolo y
Ordenes

Direccion General de Servicio
Exterior
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El anterior organigrama funcional da una idea de las areas que se reparten a cada Viceministro y

que al menos indican una distribucién de funciones.
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Sin embargo, tanto el organigrama general como el funcional plantean la inquietud de hasta
que punto la organizacion es algo méas que la sumatoria de pequefas islas o0 unidades estancos que
requieren esfuerzos mayores de reingenieria organizacional frente a visiones unificadas de las
principales areas de politica exterior en lo politico-diplomatico, en lo econémico, en lo social y

cultural tanto hacia el exterior como en el ambito interno del pais.

3.3.2. Funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores.
El Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador cuenta con 8 Unidades de Asesoriay 8
Direcciones las cuales, de acuerdo a documentos oficiales, se detallan asi:

COMISIONADO PRESIDENCIAL

Promover y ejecutar las diferentes acciones de caracter politico estratégico que
conllevan a desarrollar la defensa de los intereses soberanos y territoriales de El Salvador en el
Golfo de Fonseca y el Océano Pacifico.

ASESORIA EJECUTIVA

Apoyar y ser el vinculo entre los Titulares, las Direcciones Generales y Unidades de
Asesoria del Ministerio de Relaciones Exteriores en los asuntos ejecutivo-gerenciales.

UNIDAD DE DESARROLLO SOCIAL INTEGRAL

Coadyuvar a definir y ejecutar la politica exterior de EIl Salvador en las areas social, cultural
y ambiental.

UNIDAD DE ASESORIA JURIDICA

Asesorar a los Titulares sobre asuntos de caracter juridico, tanto de los sujetos a las leyes

nacionales como aquellos que lo estan al Derecho Internacional.**’
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UNIDAD DE COMUNICACIONES

Proyectar la imagen del MRREE ante la opinidn publica nacional e internacional a través de
los medios de comunicacion.

UNIDAD DE INFORMATICA

Proporcionar el soporte necesario para que las tecnologias de informacion sean eficaces y
eficientemente utilizadas por las diferentes areas de gestion del Ministerio de Relaciones Exteriores.

UNIDAD DE AUDITORIA INTERNA

Asesorar a los funcionarios y empleados de la Sede y de las Representaciones Diplomaticas
y Consulares en el Exterior, impulsando y promoviendo mejoras continuas a sistemas y procesos de
control; con el propésito de fortalecer la administracion de los recursos.**

El MRREE también cuenta con 8 Direcciones Generales, las cuales se detallan a
continuacion:

DIRECCION GENERAL DE COOPERACION EXTERNA

Gestionar, negociar y captar recursos de la cooperacion internacional técnica y financiera no
reembolsable.

A proposito de ésta Direccion, vale destacar que los recursos de la cooperacion internacional
han mostrado una tendencia decreciente, principalmente por la existencia de paises y regiones
consideradas de menor desarrollo relativo (de acuerdo a los indices macroeconémicos que cada pais
maneja) y el surgimiento de regiones de mayor interés geopolitico, en ese sentido.

Para revertir la anterior tendencia, el MRREE, por medio de la Direccion General de
Cooperacion Externa, deberd fortalecer los mecanismos de coordinacion interinstitucional,
desarrollar un programa sistémico de capacitacion en formulacion de proyectos de impacto,
coordinar los esfuerzos de cooperacion directa, optimizar el uso de la informacion y capacidad

instalada de las embajadas en el exterior, fortalecer los programas de cooperacion horizontal, gestion
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diplomatica a través de visitas de alto nivel a los diferentes paises y regiones del mundo, fortalecer

las relaciones con las diferentes agencias de cooperacion y gestionar cooperacion ante fuentes
: . 149

potenciales no tradicionales.

DIRECCION GENERAL DE POLITICA EXTERIOR

Encargada de la evaluacion, coordinacion ejecucion y control de las actividades de politica
exterior de El Salvador, en los diversos &mbitos, segun las propiedades de interés nacional, con el
proposito de contribuir a la insercion del pais en el contexto internacional, bilateral y multilateral.

El MRREE a través de ésta Direccion se plantea primordialmente darle cumplimiento al
documento de politica exterior (1999 — 2004), promover una nueva imagen del pais, ampliar la
presencia salvadorefia en la comunidad internacional; trabajar por la integracion y cooperacion entre
los paises centroamericanos y nuevos vinculos con otros paises; asi como propiciar la inversion
extranjera, fortalecer la gestion, negociacion y contratacion de la cooperacion internacional técnica,
financiera reembolsable y no reembolsable en las modalidades de cooperacion bilateral,
cooperacion regional, cooperacion técnica entre paises en desarrollo y cooperacién multilateral;
ademas, buscar aprovechar los adelantos cientificos y tecnoldgicos, que favorezcan la productividad
del pais.

Como se puede deducir de lo expuesto, esta Direccién demuestra una evidente duplicidad de
funciones con la anterior Direccién General de Cooperacion Externa.

DIRECCION GENERAL DE SOBERANIA Y FRONTERAS

Mantener la soberania del Estado, velar y preservar los intereses nacionales en materia
limitrofe y de demarcacion del territorio nacional.

Tambien le corresponde la direccion y supervision de los trabajos de demarcacion del
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territorio nacional; negociar las delimitaciones que sean pertinentes; evaluar y elaborar Tratados
Internacionales en materia limitrofe terrestre y maritima; participar en negociaciones bilaterales con
los paises vecinos en lo relativo a materia limitrofe.

DIRECCION GENERAL DE SERVICIO EXTERIOR

Planificar, coordinar, supervisar y dar seguimiento a los requerimientos basicos para la
gestion de las Misiones Diplomaéticas y oficinas Consulares en el exterior, en las diferentes areas de
competencia; asi como su propia gestion interna a partir de la determinacion de sus objetivos,
orientaciones y metas que impulsa el MRREE y el establecimiento de procesos y metodologias
administrativas, operativas y de gestion adecuadas; en coordinacion con el Servicio Exterior y las
unidades competentes de la Cancilleria, planes de trabajo y sistemas de evaluacion y seguimiento
que permitan fortalecer la gestion externa.

El Servicio Exterior también tiene el propdsito de coordinar los mecanismos administrativos
entre la Cancilleria y el Servicio Diplomatico y Consular de El Salvador, acreditado en el exterior,
asi como registrar y autenticar diferentes documentos, conforme a lo establecido en la Ley. Ademas,
desarrollar mecanismos 4agiles para simplificar los tramites migratorios, especialmente a los
relacionados a las deportaciones a fin de que éstas se realicen en el marco de la legalidad.
Probablemente esta es otra Direccidon con duplicidad de funciones con otras, como la Direccion
General de Politica Exterior.

DIRECCION GENERAL DE ATENCION A LOS SALVADORENOS EN EL EXTERIOR

Esta Direccion busca darle cumplimiento a las acciones operativas consignadas en el plan
estratégico del Gobierno, en lo relativo a promover, gestionar e impulsar la participacion de
salvadorefios residentes en el exterior, en las diferentes acciones que inciden en el desarrollo
economico Yy social del pais, e implementar camparias de difusion ante la comunidad salvadorefia

radicada en el exterior, sobre las oportunidades de inversién y clima de negocios en El Salvador.**
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DIRECCION GENERAL DE PROMOCION Y RELACIONES ECONOMICAS

Promover exportaciones, atraer inversiones, promover imagen, explorar nuevos mercados y
oportunidades, impulsar la integracion centroamericana, impulsar el desarrollo de la base
exportadora nacional, promover la suscripcion de acuerdos econémicos de interés.

También ésta Direccion tiene el proposito de participar en foros y ferias empresariales desde
y hacia el exterior, negociar acuerdos bilaterales de promocidn y proteccién reciproca de inversiones
|.151

y la participacion activa en procesos de integracion econémica y comercia

DIRECCION GENERAL DE PROTOCOLO Y ORDENES

Esta direccion tiene como mision, el establecer un enlace entre el MRREE, el gobierno de la
Republica en su totalidad y los Jefes de Misiones extranjeros acreditados en el pais.

Planificar, organizar, coordinar y desarrollar actos oficiales donde participe el Sefior Presidente
de la Republica, los Titulares de Relaciones Exteriores y el Cuerpo Diplomatico acreditado; darle
cumplimiento a lo establecido en la Ley del Ceremonial Diplomatico; ser el érgano de enlace y
comunicacion oficial entre el Gobierno y el Cuerpo Diplomatico acreditado en el pais.

DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION Y FINANZAS

Entre las funciones de esta se encuentran: Administrar los recursos humanos, materiales y
financieros; propiciar apoyo logistico a todas la Unidades y Direcciones generales del MRREE, asi
como abastecer oportunamente de materiales y suministros a todas las unidades operativas

institucionales.'

3.4. Principales Procesos Administrativos de la Politica Exterior Salvadorefia.
Habiendo enfocado la estructura administrativa y funcional del MRREE, se hace necesario
también la descripcion y estudio de los principales procesos administrativos dentro de este ramo,

especialmente en cuanto a la administracion y manejo de los recursos humanos y econdémicos;
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elementos que constituyen una de las principales variables que servirdn para determinar la
congruencia y eficiencia de la estructura administrativa en funcién de los objetivos de la politica
externa del pais.

En primer lugar, es importante dejar claro lo que en nuestros términos se entendera por
administraciéon de la politica exterior que estd conformada basicamente por una estructura
organizacional y funcional que apoya la planificacién y gestion de la politica exterior, el
establecimiento de lineamientos para la toma de decisiones y las funciones y procedimientos
relacionados con los objetivos y metas de la politica externa salvadorefia.

Al Ministerio de Relaciones Exteriores corresponde técnicamente, y bajo los lineamientos
del Presidente de la Republica, “conducir las relaciones diplomaticas y consulares, organizar y
dirigir el servicio exterior, tanto diploméatico como consular, propiciar y asegurar la coordinacion de
las acciones en el exterior con las entidades gubernamentales y dependencias publicas, tanto del
Organo Ejecutivo como de los otros Organos y Ministerios.**

Sin embargo, en la préctica, la principal critica a esta Gltima funcién radica en que la
mayoria de las gestiones las hace y logra cada Ministerio, mientras que “los 6rganos técnicos de
MRREE muchas veces ignoran en desmedidas proporciones la forma en que se inicia, siguen,
desarrollan y concluyen las gestiones realizadas por los otros 6rganos del Estado, lo que pone en alto
relieve el grado de desajuste con que se administra la politica exterior.**

La Cancilleria en cuanto a su responsabilidad de administrar la politica exterior del pais,
cuenta internamente con la Direccion General de Administracion y Finanzas, que tiene la
responsabilidad en cuanto a los todos procesos administrativos del MRREE, vy es la encargada de la
administracion y manejo de los recursos, tanto humanos como financieros, con que trabajan las
distintas Unidades y Direcciones; asi como también, de la elaboracion de los diferentes manuales

que rigen el trabajo administrativo de cada Direccion General.
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Se tiene entendido que cuando se iniciaron los primeros manuales en el Ministerio, hace unos
seis afios, era requisito de las instituciones del Gobierno contar con manuales que detallaran los
procesos administrativos. Por tal propdsito el MRREE contraté personal externo para que los
elaboraran los mismos, siempre en coordinacion con personal del Ministerio, y bajo supervision de
los técnicos de la antigua Unidad de Recursos Humanos.

Actualmente “la Cancilleria cuenta con varios manuales como las herramientas basicas
que apoyan el trabajo administrativo de cada una de las direcciones”.'*®

A pesar de lo anterior, muchos de estos manuales no se ponen en practica en su totalidad, lo
que a simple vista hace parecer que éstos son elaborados simplemente para cumplir con las
formalidades correspondientes y no porque se tenga verdadera conciencia de la necesidad de éstos.

Sumado a lo anterior, se tiene entendido que los manuales con que cuenta el Ministerio
actualmente no fueron elaborados por personal de planta, como se supone debiera ser cuando se
trabaja bajo una politica de austeridad; sino por entidades privadas; “contratadas con base a una

licitacion en la que el MRREE dio los lineamientos generales para su elaboracion.”*°

3.4.1. Administracién del Personal en el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Al hablar de la administracién del personal a nivel de la Cancilleria, se hace necesario dejar
establecido que nos referimos a una serie de procesos de manejo y distribucion de éste, asi como
también de su seleccidn y capacitacion, tanto a nivel local como del servicio exterior. El elemento
personal se sabe que es fundamental dentro de la administracion de la politica exterior, en el sentido
que el reclutamiento de los funcionarios, asi como la preparacion de éstos, afecta la calidad del
desempefio profesional, técnico y administrativo; y al final, el buen funcionamiento de la

“maquinaria” administrativa de la politica exterior.
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Los procesos relacionados con la administracion del personal del Ministerio, se encuentran
descritos en los manuales con que trabaja la Direccion General de Administracion y Finanzas. Estos
son: el Manual de Reclutamiento y Seleccion, el Manual de Induccién, Manual de Organizacion y
Descriptivo de Puestos, Manual de Procedimientos y el Manual de Capacitacion.

En el Manual de Reclutamiento y Seleccién de Personal se encuentran las politicas de
reclutamiento, las pruebas, en qué consisten éstas, cbmo se hace para reclutar, qué tipo de
reclutamiento y qué mecanismos internos se deben llevar a cabo para reclutar el personal del
MRREE.

Lastimosamente, en la practica este es el manual al que menos se da cumplimiento; ya que lo
maés usual es que el personal es contratado muchas veces por razones de interés partidista, o por
lazos de compadrazgo politico; lo que aparejado a la escasa formacion profesional de éste en la
materia, contribuye a deficiencias tanto en el area local como del servicio exterior.

El Manual de Induccion por su parte, recopila la informacién basica y general del Ministerio,
que es entregado a las nuevas personas que entran a trabajar al MRREE.

Por otra parte, el Manual de Organizacion y Descriptivo de Puestos contiene los objetivos
generales de cada direccion, asi como también las funciones de cada cargo al interior del MRREE.

En cuanto al Manual de Procedimientos, este contiene el desglose de los mismos y las
responsabilidades para cada puesto dentro del Ministerio y de cada Direccion; asi como también
presenta un flujo de todos esos procesos.

Por ultimo, el Manual de Capacitacidn, exclusivo para el area de recursos humanos, contiene un
plan anual de capacitacion, para el cual se realiza un estudio anticipado sobre las necesidades de
capacitacion del personal; contiene también el objetivo principal de la capacitacion, los mecanismos

para detectar esas necesidades y las capacitaciones que se van a dar en el afio."’
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En cuanto al recurso humano, se tiene entendido que el Ministerio cuenta con un aproximado de
774 personas, dividido en 414 personas a nivel local, y 360 en el servicio exterior; sin contar el
personal que trabaja para proyectos de cooperacion internacional como el caso de proyectos de la
AID u otros, que no es pagado por el GOES, si no mediante otros fondos; pero que si trabaja al

138 (Lastimosamente no se pudo obtener mayor informacién sobre esto

interior de la Cancilleria.
ualtimo, debido al marcado hermetismo con que la informacion es manejada en el MRREE).

En lo que se refiere a la clasificacion del personal del Ministerio, éste se divide en: personal de
gobierno, personal ejecutivo, administrativo, y de servicio y puede ser contratado ya sea por Ley de

Salarios o0 por contrato. Lo anterior, se explica mejor en el siguiente cuadro de clasificacion

presentado por el MRREE, al Ministerio de Hacienda dentro del presupuesto anual.

Clasificacion Ley de Salarios Contratos Total
Personal de Gobierno. 3 3
Personal ejecutivo 78 90 168
Personal técnico 35 135 170
Personal administrativo 213 122 335
Personal de servicio 81 17 98

Total: 410 364 774

Cabe mencionar que dentro de las categorias presentadas en el cuadro anterior, se incluye a
todos los funcionarios del servicio exterior, tanto diploméaticos como consulares, que son

aproximadamente unos 360.
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- La Administracion del Personal a Nivel Local.

Un dato bastante curioso observado en el cuadro anterior sobre la distribucién de plazas, es
el hecho de que a nivel general, aproximadamente el 56% del personal estd en puestos
administrativos y de servicio, mientras que el personal que debiera ser mayor, es decir ocupando los
cargos técnicos y ejecutivos por tener un caracter medular para el Ministerio, s6lo representan el
44%; cuestion que obviamente debiera ser a la inversa dada la escasez de personal técnico en &reas
como Politica Exterior, Servicio Exterior, u otras.

Otro de los problemas que se da en esta area, es la inadecuada distribucion del personal a nivel
de cada Direccién General. Un ejemplo claro de esto, es el caso de la Direccion General de
Cooperacion Externa, una de las més grandes en cuanto al numero de personal y que cuenta con
unas 78 personas.

Los mismos técnicos del MRREE consultados reconocen que “es posible que en algunas
unidades se cuente con poco personal técnico; y que pueda haber recurso ocioso en otras, lo que
representa un problema que debiera analizarse y resolverse.”

Por ejemplo en el Area de Becas hay 10 personas, las cuales obviamente son demasiadas, en
comparacion con las deméas unidades de la Direccion General de Cooperacion Externa, que apenas
cuentan con dos personas o una en el caso del Area de América Latina; ademas, el trabajo de
muchas personas deja mucho que desear segin se pudo constatar en entrevistas al azar realizadas.*®

Asi mismo, probablemente exista un problema de eficiencia en cuanto a los resultados de la
Direccion de Cooperacion Externa, si se comparan los costos de funcionamiento frente a los

resultados o logros que se obtienen.
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La Direccion de Cooperacién Externa requiere para su funcionamiento de aproximadamente
del 8% del presupuesto total del Ministerio, mientras que lo que anualmente se obtiene de la
cooperacion externa se estima al interior del ministerio en una proporcion minima. Este dato revela
probablemente la existencia de un problema en lo que se refiere a la eficiencia de esta Direccion al
interior de la Cancilleria. En todo caso, es un tema que requiere ser estudiado con mayor
profundidad.

A lo anterior, se suma una cuestién que se ha venido dando desde hace algunos afios: la
consideracion a nivel internacional de que El Salvador ya no es objeto de cooperacién no
reembolsable, dados los supuestos indices macroecondmicos de crecimiento y estabilidad que el
mismo Gobierno difunde a nivel internacional.

La mala distribucion del recurso humano al interior del MRREE probablemente se da en otras
Direcciones, como es el caso del area de Administracion de Politica Internacional y de Promocion
Econdmica que cuenta con 40 personas, entre técnicos y ejecutivos. En este caso la “escasez de
personal” se evidencia en las diferentes unidades internas que conforman tal Direccion, en donde la
mayoria cuenta con 2 o 3 personas como maximo; lo cual probablemente dificulte la agilidad de
cada uno de los procesos y gestiones que deben realizarse y refleje los pocos resultados en funcién
de las metas propuestas.

Otro ejemplo que se podria citar es el de la Direccién General de Soberania y Fronteras, que
apenas cuenta con 14 personas en los cargos técnicos y ejecutivos, lo que al igual que los anteriores
ejemplos, resulta ilégico, dada la amplitud del trabajo que corresponde realizar a esta Direccion,
especialmente en el trabajo de campo.

En fin, pueden ser muchos los problemas de eficiencia que enfrenta la administracion de la
politica exterior del pais, lo cual se ha dado con especial énfasis en lo que se refiere a la calidad e

idoneidad del personal en las diversas areas.
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Como es sabido, muchos de los funcionarios de la Cancilleria no son seleccionados mediante
un proceso establecido de reclutamiento de personal, porque aunque lo exista, en la practica no es
respetado.

Desgraciadamente, se buscan los puestos para las personas y no a la inversa como debiera
ser, los puestos son otorgados a personas que en su mayoria saben muy poco o nada de lo que es la
administracion de la politica exterior, problema que seguira afectando a la misma, mientras no se
comprenda que lo mas recomendable para esta mision es la conformacién de equipos
multidisciplinarios que respondan y trabajen de manera integrada en funcién de la complejidad del
trabajo que realiza el MRREE.

Por ultimo, es necesario sefialar ciertas cuestiones que también merecen atencién y que,
ademas, reflejan los problemas de eficiencia e inadecuado manejo administrativo, al interior del
MRREE. Tal es el caso del comentado extravio de 11 mil quintales de abono donado por Japon a El
Salvador en 1999, valorado en 3.3 millones de doélares; del cual estaba encargada la Secretaria
Técnica de Financiamiento Externo del MRREE, para su comercializacién a pequefios agricultores.
Este caso hasta la fecha, no ha sido esclarecido en su totalidad.

De igual forma el problema de extravio que se dio en el afio 2001 por el mal tratamiento de
documentos importantes como lo era una caja llena de peticiones de pasaportes que fueron enviadas
a la Cancilleria por una Vicecénsul; que al igual que el anterior, a pesar de las investigaciones

realizadas alin continGa siendo una incégnita para las autoridades.
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- La Administracion del Personal A Nivel de las Representaciones en el Exterior.

El manejo de los recursos humanos a nivel de las representaciones diplomético-consulares
salvadorefias en el exterior, se da en un primer momento en el &mbito local con la fase de
nombramiento.” En caso que exista una vacante en el servicio exterior, la Unidad de Recursos
Humanos de La Direccion General de Administracion, se supone, es la primera en saberlo. Ahi
comienza un proceso de busqueda a nivel interno de personas que quieran ocupar esa plaza, se pone
el perfil de la persona y se piden curriculums de donde se escogen los mejores y someten a prueba, y
el mejor es el que obtienen la plaza”.*®

Desgraciadamente lo anterior, solo se da en los cargos de bajo nivel. Mientras que los cargos
mas importantes como es el caso de los Embajadores o Ministros Consejeros, son designados por el
Presidente de la Republica, quien los escoge probablemente en funcion de servicios prestados al
partido o simplemente por lazos de amistad y no por el debido conocimiento o capacidad,
especialmente en materia de politica exterior.

Segun fuentes oficiales, el nimero de personas nombradas en las representaciones salvadorefias
en el exterior, es de aproximadamente 375, incluyendo el personal de servicio, que son por lo
general 2 6 3 personas por representacion. Por lo que se supone que el personal diplomético y
consular oscila entre 250 y 275 personas, distribuidas en 56 sedes diplomaticas y consulares,
incluyendo las misiones ante organismos internacionales; lo que da un promedio de 4 6 5 personas
por representacion.

En el exterior, al igual que a nivel interno, también se dan problemas de deficiencia en cuanto a
la asignacion de los recursos humanos. Algunos consulados que podrian ser importantes para el pais,
como los consulados en Toronto, Montreal o Vancouver, en Canadé; o de Los Angeles y Nueva
York en los Estados Unidos; apenas cuentan con 1 o 2 personas. Mientras que en otros, que serian

menos estratégicas para los intereses salvadorefios, se ha destacado un mayor numero de personal
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(entre 3 y 5 personas ), este es el caso de la mayoria de paises suramericanos con los que se tiene
relaciones diplomaticas y consulares.

En cuanto a las representaciones en el exterior, su trabajo esta regido por la Ley Orgéanica del
Servicio Diplomatico y la Ley Orgéanica del Servicio Consular, en la que se establecen los requisitos
y las cualidades que deben tener los funcionarios del servicio exterior, la carrera diplomética y
consular, el escalafon, los requisitos para ser inscritos en éste, las funciones que deben realizar,
obligaciones, sueldos, viticos, etc.

Como es sabido, la normativa anterior con que se rige el servicio exterior salvadorefio, ha sido
bastante criticada, en primer lugar, porque estas leyes fueron creadas en un ambiente muy distinto al
actual, hace unos 50 afios. Como ejemplo de la deficiencia de éstos instrumentos se puede
mencionar el Titulo II de la parte “Requisitos para ingresar a la Carrera Diplomatica” en la que el

b

aspirante debe “Poseer titulo de bachiller en Ciencias y Letras...”; requisito que esta totalmente
desfasado en la actualidad, dadas las necesidades de personal mucho mas calificado, especialmente
en carreras afines a la politica exterior y su administracion.

Ante tales deficiencias, se inici6 hace unos afios, un anteproyecto de Ley del Servicio Exterior,
con el fin de actualizar y a la vez unir en una sola, la Ley Orgénica del Cuerpo Diplomético y a la
Ley Organica del Servicio Consular. Sin embargo, y lastimosamente, el proyecto lleva alrededor de
unos 4 afios estancado en el proceso de revision; lo que significa, que ain falta mucho tiempo para
que éste pase a la Asamblea Legislativa para su aprobacion.

Otro problema, es que los requisitos de prueba de la carrera diplomatica ni siquiera se cumplen;
pues como se menciond anteriormente, los cargos mas altos como los de Embajadores o Consules
son designados directamente por el Presidente de la Republica, quien los escoge segun su afinidad y

no por capacidad real y quienes automaticamente pasan a integrar la Carrera Diplomatica, segun la

Ley Orgénica del Servicio Diplomaético.
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Las leyes mencionadas anteriormente, establecen también, las categorias que existen, tanto en
una representacion diploméatica como en la consular, estas son:
Representacion Diplomética
- Tercer secretario
- Segundo secretario
- Primer secretario
- Consejero
- Ministro consejero
- Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario

- Embajador Extraordinario y Plenipotenciario.

Representacion Consular
1° Consul General Inspector
2° Consul General

3° Consul

4° Cénsul Adscrito

5° Viceconsul

6° Canciller.

Otra cronica deficiencia que enfrenta el servicio exterior, es que a pesar de que el Escalafén y la
Carrera Diplomaética, estan establecidos en las leyes vigentes, aunque desfasadas, en la practica no
son respetados. Un dato que refuerza lo anterior, es el hecho de que a nivel de cada representacion,
especialmente en las diplomaticas, los cargos de 1°, 2° 3° Secretario y Consejero, que son
supuestamente requisitos para poder ascender a las siguientes categorias correspondientes no operan

en su totalidad; ello se respalda en el hecho de que al revisar un listado de todas las



121

representaciones con el detalle de los diferentes cargos, obtenido del mismo Ministerio, apenas se
encontrd un 1° Secretario, un 2° Secretario y un Consejero, de un total de 56 representaciones, lo que
indica que gran parte de cargos de bajo nivel no estan operando y que de manera no sistematizada se
efectian nombramientos en las categorias superiores.

Lo anterior, demuestra que no se respeta el Escalafon Diplomatico.

Sumado a lo anterior, se tiene entendido que existe un buen nimero de plazas cuyos cargos ni
siquiera estan especificados como parte de una Delegacion Diplomatica o Consular en las Leyes
Organicas correspondientes (Diplomatica y Consular); y que por otro lado, no hay ni por lo menos
una persona destacada como Encargada de Asuntos Culturales, lo cual puede ser tan conveniente
especialmente, debido al buen nimero de compatriotas que estan erradicados en el exterior y que
necesitan una vinculacion estrecha en ese campo.

Por ultimo, se debe mencionar a manera de ejemplo, otras deficiencias que enfrenta nuestra
administracién de politica externa en el manejo de la cosa publica; como es el caso del Viceconsul
salvadorefio en Long Island, quien fue acusado, investigado y destituido, hace casi un afio, por
malos manejos de fondos al interior de la representacion en que se encontraba acreditado.

Por supuesto que este tema merece ser estudiado de manera mas amplia y requiere mayor

andlisis y profundidad.

3.4.2. Administracion y Manejo Presupuestario dentro del Ministerio
de Relaciones Exteriores.
Dentro del proceso de elaboracion del presupuesto del MRREE, de acuerdo a indagaciones
hechas por este equipo de trabajo en la Unidad Financiera Institucional (UFI) del MRREE, existe un
equipo multidisciplinario integrado por un representante de cada una de las Direcciones Generales

del Ministerio, el cual es el encargado de elaborarlo. El equipo multidisciplinario proporciona a la
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UFI, la propuesta de metas que tienen para cada afio, en base a lo cual se asignan los recursos. La
UFI por su parte, es la encargada de los formatos, software y cumplimiento de normativas tanto
técnicas como legales para incorporar esa informacion a un proyecto de ley de presupuesto el cual
se presenta al Ministerio de Hacienda.

El presupuesto se elabora en base a una normativa técnica y legal y de acuerdo a una politica
presupuestaria que emite el Presidente de la Republica. Entre las fases del presupuesto se encuentran
la de formulacién y de ejecucion. A la vez, el proceso de formulacion se compone de tres fases: la
primera, compuesta por la politica presupuestaria interna; la segunda que consiste en la elaboracion
del plan de trabajo; y por ultimo, el presupuesto de egresos.'®*

De acuerdo a la UFI, la distribucion y prioridad presupuestaria depende de la informacién y
necesidades que se obtenga de cada Direccién, tomando en cuenta también, que la asignacion de los
recursos, debe someterse a consideracion de los titulares.

En el cuadro que a continuacién se presenta, se detalla el presupuesto asignado al ramo de
Relaciones Exteriores durante el periodo 2000-2001, estableciéndose el destino del gasto por fuente

de financiamiento y los gastos por rubro de agrupacion.*®?



PRESUPUESTO DEL MRREE PARA EL PERIODO 2000-2001. (En Colones)

Unidad Sueldos Adquisicion | Gastos Transferencias | Transferencias
Presupuestaria de bienes financieros corrientes de capital Total

y servicios y otros
Direccion y
Administracion | 25,550,810 12,680,850 | 1,050,000 39,281,660
Institucional
Servicio 93,254,810 45,407,895 | 914,825 80,000 139,656,960
Diplomatico
Y Consular
Administracion
de Politica 6,899,070 1,500,000 8,300,070
Internacional
Soberania 3,490,760 3,409,870 6,900,630
Nacional
Y Fronteras
Administracién | 10,481,330 1,794,990
de Cooperacion 4,000,000 16,276,320
Externa
Apoyo a otras
Entidades 80,000 80,000
Total 139,676,210 64,793,605 | 1,964,825 160,000 4,000,000 210,594,640
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De acuerdo a este cuadro, se establece que el rubro de Transferencias Corrientes se refiere, en
el caso de las transferencias al sector externo, a las membresias, cuotas o bien regalias que se dan a
diversas instituciones internacionales. Por ejemplo, el pago de membresia a la Cruz Roja
Internacional (CICR). Sin embargo, en algunas ocasiones la insuficiencia de recursos no
permitecumplir con los compromisos de pago ante todas las instituciones internacionales de las

cuales el pais es miembro.
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En cuanto al rubro de Transferencias de Capital, de acuerdo con los técnicos, comprende
exclusivamente proyectos de inversiébn como construccion de carreteras, puentes, ampliacion de
escuelas por medio de la SETEFE. A proposito cabe destacar que el porcentaje que del presupuesto
se desglosa para inversién es muy poco y constituye apenas cerca del 2%.'%3

Se considera que el MRREE no es un Ministerio de inversion sino de gastos, porque no se
compra algo para invertir en el mismo Gobierno. EI MRREE mas bien consume una parte del
presupuesto general para manejar la promocion econémica y politica del pais y su posicionamiento a
nivel internacional; ademas de atribuirsele funciones en apoyo a otros ministerios.

En cuanto al porcentaje que representa el monto de cooperacién internacional en el presupuesto
del MRREE, este gira alrededor de un 1.7 %, el cual se destina a los proyectos que ejecuta la
SETEFE'® y a pago de salarios de personal adicional contratado, como asesores de determinado
proyecto.

La cooperacion para el pais se divide en un total de 28 fuentes bilaterales y 12 multilaterales.
Asimismo se destaca la cooperacion trilateral que consiste en la cooperacion de un pais hacia El
Salvador a través de otro. También se da la modalidad de cooperacion técnica para el desarrollo
(CTPD) a través especialmente, del envio de expertos. '*

Con relacioén al porcentaje del presupuesto que se utiliza para el pago de alquiler de edificios
en las representaciones diplomaticas y consulares en el exterior, se estipula
alrededor de 2.7 millones de ddlares al afio, que representaria aproximadamente un 11% del
presupuesto del MRREE. Algunos de los edificios en el exterior que son propiedad del Gobierno de
El Salvador son: la embajada de El Salvador en EUA, la sede en la ONU, la embajada de El
Salvador en Nicaragua, embajada de El Salvador en Francia , y la embajada de El Salvador en

Argentina, entre otros.
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Del monto presupuestario asignado al ramo de Relaciones Exteriores, aproximadamente un
74% es destinado sélo para pago de salarios, por lo que se deduce que aproximadamente un 90% de
los fondos se destina para gastos de funcionamiento y mantenimiento, que engloba los recursos
humanos, los medios materiales y fisicos.

Con relacion al monto presupuestario asignado al ramo de Relaciones Exteriores cabe destacar
que éste constituye menos del 1% del Presupuesto General de la Nacion, que alcanza los $
2,504,141,730 dolares para el periodo 2000 — 2001 de donde se desprenden $ 24,067,958 doblares
para el ramo de RREE.'®’

De acuerdo a declaraciones de la sefiora Ministra de Relaciones Exteriores, el mayor problema
que enfrenta el MRREE es la falta de presupuesto, tomando en cuenta que el incremento de éste se
hace necesario para lograr una fuerte presencia en la comunidad internacional, a través de reforzar y
abrir nuevas embajadas en lugares o paises considerados estratégicos para el pafs.*®®

Por otro lado, siempre en el ambito presupuestario, la insuficiencia de recursos
financieros asignados al MRREE, ha afectado otras areas como la de personal, pues por ejemplo
recortes de personal a través del decreto de retiro voluntario, inciden en que se congelen las plazas
de las personas que se retiran.

Puede decirse que una de las repercusiones mas sensibles respecto al presupuesto, es la falta de
personal, especialmente a nivel de las representaciones diplomaticas y
consulares salvadorefias en el exterior, las cuales carecen muchas veces de personal adecuado y bien
capacitado. La insuficiencia presupuestaria no permite contratar mas y mejor personal para
destacarlo en las oficinas en el exterior y asi reforzar las sedes diplomaticas y consulares.

Cabe sefialar también, que el servicio exterior se ha visto opacado por problemas econémicos en
cuanto a las limitaciones de los recursos presupuestarios, y probablemente por el mal manejo

administrativo financiero en las representaciones en el exterior.
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En cuanto a los problemas econdémicos que enfrenta el servicio exterior, un embajador
entrevistado por un periddico del pais expresa que para él, las condiciones en que trabaja el personal
diplomaético, no les permiten hacer mas que un mero acto de presencia en el pais en que estan
destacados. Segun él, el presupuesto s6lo alcanza para papeleria, luz, teléfono, calefaccion y en
algunos casos, son los mismos empleados los que donan equipo y mobiliario de oficina.

Las embajadas de El Salvador trabajan con un infimo presupuesto, lo cual no permite un
desarrollo de planes de promocién, sefiala el diplomético.’® Aunque se establece que existe un
Fondo de Contingencia para imprevistos, necesidades, eventos culturales o recepciones, éste solo
puede ser utilizado previa autorizacion de Cancilleria la cual tiene la potestad de concederlo o no
concederlo.

Respecto al manejo administrativo financiero de las representaciones en el exterior, inician en
el mismo proceso de la ejecucion normal de las operaciones. Por ejemplo: Controlar que las facturas
estén a nombre del MRREE y de nadie mas y que los productos y servicios tengan relacion con el
trabajo de la mision, entre otros.

Dentro del MRREE existe la Unidad de Auditoria Interna, la cual se divide en Auditoria Interna
Local, encargada de supervisar el cumplimiento de los controles internos y Auditoria Interna del
Servicio Exterior, compuesta por un grupo de auditores que viajan periddicamente a las
representaciones diplomaticas y consulares realizando auditorias de tipo financiero vy
administrativas. Ademas dentro de la UFI existe un Departamento encargado de controlar los fondos
que van para el servicio exterior, esto por parte de Cancilleria, y, por parte de la Corte de Cuentas
que audita tanto a nivel local como de todas las representaciones diplomaticas y consulares.*”

En una entrevista realizada a la Sefiora Ministra de Relaciones Exteriores, por un canal de
television, expresd que el nivel de incidencias que se han presentado a partir de la administracion

Flores, ha sido de un nivel bajo (comparativamente con otros periodos presidenciales), donde los
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encuentros de erogaciones que no habian sido justificadas no sobrepasan en algunos casos de mil,
dos mil ddlares, versus lo que han sido administraciones anteriores que han cometido infracciones
de més de 20 mil, 30 mil délares.*"

Segn un informe preliminar de la Corte de Cuentas realizado durante 1998, 24 sedes
diplomaéticas (embajadas y consulados) de las 54 existentes hasta ese momento, sumaron un faltante
de 3 millones 61 mil 397 colones. 7

También en Cancilleria, la Secretaria Técnica de Financiamiento Externo (SETEFE), se ha visto
involucrada en escandalos como el de los 10 millones de colones que se pagaron a los ex patrulleros
en 1999, justo antes de la eleccion del Licenciado Francisco Flores como Presidente de la Republica.

Asimismo, fue mencionado el robo de 11 mil quintales de abono, donados por Japdn, el cual se
encontraba bajo custodia del Banco de Fomento Agropecuario (BFA) en unas bodegas en Acajutla,
Sonsonate.'"

En relacion con el manejo de fondos de las especies fiscales en el exterior, cabe sefialar que son
valoradas entre pasaportes y otros documentos. La mayoria de los 17 consulados en EUA, maquilan
sus propios pasaportes; existe un sistema satelital por medio del cual los elaboran. Los recursos que
resultan de todas las especies fiscales se contabilizan en concepto de recaudacion y forman parte de
los ingresos del Estado, por medio del Ministerio de Hacienda.'™® El dinero resultante, se envia
directamente a la Direccion General de Tesoreria. Cada una de las misiones lo manda directamente a
Tesoreria en el Ministerio de Hacienda. Por medio de transferencias electrénicas son enviados a la

UFI los recibos en copias, anexando una nota que detalla que esa parte ya fue emitida para que la

UFI lo incorpore a la contabilidad y a sus registros.'”
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3.5 Los Sistemas de Coordinacion dentro del MRREE.

La coordinacion que se da a nivel interno del MRREE se establece a partir de los titulares,
Ministray Viceministros, los cuales tienen una coordinacion directa con todas las Unidades de Staff
y con todas las Direcciones Generales. Estas ultimas a su vez deben coordinarse con sus respectivos
jefes de Direccion. Nada debe pasar a los titulares, sin que haya pasado antes por los Directores en
la linea jerdrquica correspondiente. Sin embargo, tal coordinacién puede verse algunas veces
obstaculizada o incumplida, en la medida que no se obtenga la colaboracion adecuada por parte de
los principales involucrados en el proceso.

En cuanto a la coordinacion a nivel externo, esta se da, por un lado, hacia adentro con las
representaciones extranjeras radicadas en el pais. Por ejemplo con paises de América Latina como:
México, Centro Ameérica, entre otros. Y, por otro lado, existe una coordinacion hacia fuera, con las
representaciones del pais en el exterior. Este es el caso de: embajadas, consulados, representaciones
ante organismos internacionales y multilaterales, apuntando hacia los centros de principal interés
para el pais, por ejemplo: Washington, OMC, UN, UE (Bruselas), etc.

Existe al menos en teoria, una coordinacion interinstitucional, la cual se considera poco
efectiva, puesto que la agenda internacional a nivel de otros Ministerios del Gobierno no esta bien
comunicada ni coordinada con el MRREE. Por ejemplo, el Ministerio de Economia o de Educacion
tienen su propia oficina de relaciones internacionales con una agenda internacional bastante activa,
ante lo cual el MRREE necesita estar bien enlazado y coordinado con las acciones que éste planea
realizar para un mejor seguimiento de los objetivos propuestos.

Lastimosamente, lo que resulta al final es que los 6rganos técnicos del MRREE ignoran muchas
veces la forma en que se inician, siguen y desarrollan las gestiones internacionales practicadas por
otros ministerios, lo que deja al descubierto la deficiencia de los sistemas de coordinacion entre el

MRREE vy las demas instituciones y Organos del Estado.
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3.6. Planteamiento de Alternativas de Solucion para la Administracion de la Politica
Exterior de El Salvador.

Respecto a lo tratado en este capitulo, se hacen las recomendaciones siguientes, algunas de
las cuales tienen aportes de especialistas vinculados directamente con la administracion de la
politica exterior salvadorefia.

- Impulsar una reforma administrativa que genere el marco institucional y brinde atencién
adecuada a las principales necesidades de la politica exterior.

Para ello, se hace necesario un proyecto destinado a modernizar la capacidad organizativa y
operativa, con sistemas modernos de informacion, comunicacion, coordinacion, capacitacion, y
ampliacion de la infraestructura.

- Adoptar alguna medida alterna para que no sea de exclusiva responsabilidad del Presidente
de la Republica, la designacion de los funcionarios de mayor rango en las diferentes
representaciones en el exterior.

- Incrementar el presupuesto del MRREE en funcion de las necesidades del programa de
politica exterior. De no ser posible tal incremento, deben impulsarse medidas de racionalizacion y
mejor manejo de los recursos, para el logro de una relacion sistematica y fluida entre las oficinas
diplomaticas y consulares, y la administracion central.

- Promover la apertura de Embajadas Conjuntas con los demas paises centroamericanos
donde sea mas deseable y factible, que permita la racionalizacién de los recursos.

- Realizar un mayor esfuerzo para alcanzar un mejor grado de coordinacion y articulacion
entre los diversos organismos, comisiones parlamentarias e instituciones del Estado que intervienen

en mayor o menor grado en el quehacer de la politica exterior.
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- Se hace necesaria la utilizacion de medios de automatizacion mucho mas eficientes que
contribuyan a ordenar, clasificar y procesar la enorme cantidad de informacion que entra y sale del
Ministerio, para que ésta pueda ser distribuida, analizada y utilizada 6ptimamente y en el momento
preciso.

- Robustecer la Direccion General de Politica Exterior con personal altamente calificado para
que pueda participar en la elaboracion de propuestas innovadoras de politica exterior.

- Apertura de nuevas representaciones diplomaticas y consulares con capacidad para crear y
aprovechar las oportunidades, especialmente en paises y regiones estratégicos para la politica
exterior salvadorefia.

- Considerar la posibilidad de crear una instancia encargada de dar la debida atencion a la
tematica de la comunidad de salvadorefios en el exterior, en forma integral.

- Institucionalizar précticas de empleo de recurso humano joven bien formado; y promocion
de nombramientos basados en méritos y preparacion profesional.

- Modernizacion y profesionalizacion del servicio exterior salvadorefio por medio de una
vinculacion constante con el mundo académico, especialmente de la carrera de Relaciones
Internacionales de la Universidad de El Salvador y otras escuelas nacionales e internacionales.

- Promover la evaluacién permanente de los funcionarios diploméaticos y consulares
honorarios, alrededor del mundo.

- Revisar y actualizar la Ley Organica del Cuerpo Diplomatico y la Ley Organica del
Servicio Consular, a fin de dotar al servicio exterior salvadorefio de personal mejor capacitado que
posea no sélo formacion en diplomacia y relaciones internacionales, sino también en disciplinas

afines y complementarias a la gestion y administracion de la politica exterior.
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Sobre la base de lo anterior se hace necesario agilizar el proceso de revision, aprobacién y puesta
en vigencia de la Ley Orgéanica del Servicio Exterior, e incluir en éste recomendaciones como las
siguientes:

- Es necesario la elaboracion de un reglamento que desarrolle la Ley Orgéanica del Servicio
Exterior.

- Eliminar categorias consulares obsoletas como las de Canciller y Cénsul General Inspector;
y en la Carrera Diplomatica, la categoria de Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario.

- Que en la nueva Ley se incluyan disposiciones que aseguren el escalafonamiento de las
personas que cumpliendo los requisitos que establezca la misma, desempefian funciones en el
MRREE.

- Que la nueva Ley incorpore un sistema de rotacién de personal, que incluya a los
funcionarios diplomaticos y consulares en las todas representaciones, asi como también al interior
del Ministerio, es decir, en las diferentes Unidades y Direcciones Generales.

- Se sugiere incorporar en la nueva Ley o su Reglamento, sanciones administrativas a los
funcionarios de la Direccion General o Unidad encargada de llevar y actualizar el Escalafon
Diplomatico — Consular, que por negligencia no lo actualizaren ni notificaren de los ascensos en la
carrera.

- Se sugiere que en la capacitacion permanente se incorpore para brindar la capacitacion en el
pais, a Embajadores de Carrera en servicio activo, en disponibilidad o jubilados y Cénsules
Generales en servicio activo.

- Que el grado académico minimo de ingreso a la carrera Diplomatica- Consular sea el de
licenciatura o su similar, extendido, en el caso de El Salvador, por una universidad reconocida por el
MINED:; vy si es con estudios en el extranjero, por una de las universidades reconocidas por las

autoridades de educacion del pais donde haya estudiado el interesado.
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- Establecer la realizacion de talleres periddicos de capacitacion para el servicio diplomatico y

consular.

3.7. Conclusion Capitular.

Para concluir este capitulo, se considera que la administracion de la politica exterior
salvadorefia no ha sido adecuada ni eficiente frente a las necesidades reales que ha enfrentado tanto
en sus dependencias internas como en las representaciones en el exterior.

Una de las limitaciones mas importantes que ha presentado la administracion de la politica
exterior salvadorefia ha sido en cuanto a la falta de recurso humano calificado, esto debido a que el
personal no es contratado precisamente por sus méritos, por lo que este no esta suficientemente
capacitado para desempefiar los cargos; por otro lado, los nombramientos y ascensos cuyos
procesos resultan bastante cuestionables lo cual también contribuye de manera negativa en la
administracion de la politica exterior.

Otro aspecto importante es el que se refiere a la administracion de los recursos financieros, la
insuficiencia presupuestaria, sumado al mal manejo y racionalizacion de los recursos, constituyen
otra de las limitaciones que ha presentado la administracién de la politica exterior, tanto a nivel
interno como de sus representaciones en el exterior.

Por altimo, se plantea la necesidad de una carrera diplomatica bien establecida, a través de la
puesta en vigencia de la Ley Organica del Servicio Exterior, que permita entre otras cosas, el
escalafonamiento efectivo del personal, cumpliendo estrictamente con los objetivos que establezca

la misma.
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4. CONCLUSIONES GENERALES.

Se concluye a nivel general, que durante los ultimos tres periodos presidenciales (1989- 2001),
la politica exterior salvadorefia no ha respondido de manera efectiva a las verdaderas necesidades de
la poblacion salvadorefia. En primer lugar, esta politica no ha sido disefiada con la mas minima
participacion de la sociedad civil, sino mas bien, el proceso de formulacion de nuestra politica
externa ha estado en manos de unas pocas personas a nivel del Organo Ejecutivo con la colaboracion
con los mas altos empresarios del pais.

Lo anterior es la razon por la que nuestra politica externa pregone a nivel internacional las
mejores condiciones internas para la inversion extranjera en el pais; cuando en la realidad, y segun
informes especializados, El Salvador es uno de los paises con mayores indices de desempleo,
delincuencia y crecientes niveles de pobreza.

Por otra parte, se ha observado que a nivel de planificacion de la politica exterior, esta ha sido
un area bastante deficiente; es mas, durante las dos primeras administraciones presidenciales del
periodo en estudio (Presidente Cristiani y A. Calderén Sol), ni siquiera se elaboraron planes de
politica exterior. El unico plan de politica exterior ha sido el del actual Gobierno, con el Presidente
Flores; sin embargo, este plan se caracteriza por ser demasiado ambicioso y general, por lo que se
dificulta el cumplimiento de lo que propone.

En lo que se refiere a la administracion de la politica exterior del pais, se observé que esta no
ha sido adecuada ni eficiente frente a las necesidades reales que ha enfrentado, tanto en el MRREE,
como en las representaciones en el exterior; al mismo tiempo, existen algunas deficiencias en esta
misma area, entre las que se encuentran la falta de recurso humano calificado, debido en parte al

incumplimiento de los diferentes manuales, en especial, el de Reclutamiento y Seleccion del
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Personal, del MRREE; sumado a esto, se encuentra la escasez y mala administracion del recurso
humano y financiero, entre otros

Por ultimo, la gestion de la politica externa también ha dado mucho que desear y se ha visto
opacada por factores entre los que se encuentra la misma escasez y mala administracion de los
recursos, la falta de un proceso establecido de coordinacion entre el Ministerio de Relaciones
Exteriores y los otros ministerios e instituciones del Gobierno, en las gestiones que estos Ultimos
realizan a nivel internacional; y la falta de un organismo que dé seguimiento sistemético a la

ejecucion de las acciones planeadas con anterioridad.
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