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PRESENTACION

Los ultimos afios han sido testigos de un profundo cambio en el paradigma del desarrollo seguido
por los paises de la regién. Esos cambios han respondido, a su vez, a los que se produjeron en el contexto
internacional en el cual la globalizacion constituye el escenario prevaleciente.

También la necesidad de producir un giro en la estrategia de desarrollo llevo a los paises de la
region a encarar una politica econémica de signo sustancialmente distinto al seguido en décadas
anteriores, una vez que quedé en claro que el modelo de sustitucion de importaciones, sustentado en una
elevada proteccion, se habia agotado. El restablecimiento del equilibrio fiscal, la reduccion de la
proteccion arancelaria y el renovado impulso dado a los procesos subregionales de integracién se
encuentran hoy en el centro del conjunto de medidas por medio de las cuales los paises de la region han
comenzado a transitar un nuevo camino de desarrollo, esta vez con el objetivo de lograr, a la vez que una
integracion entre si, una profundizacion de sus relaciones con el resto del mundo.

La nueva estrategia requiere de un protagonismo potenciado de la sociedad civil. Transcurrido un
prolongado periodo desde que se iniciaran los procesos de integracion en Ameérica Latina y el Caribe, se
ha ido haciendo cada vez mas evidente que la accion de los organismos oficiales nacionales y de los
organismos regionales de integracion resultan insuficientes para dar a la integracion el impulso que las
comunidades desean imprimirle. A la vez, ha transcurrido ya un promisorio periodo durante el cual las
democracias del continente se han ido robusteciendo y los distintos sectores de las sociedades nacionales
han ido demandando mayor participacion en los procesos de decisién en todos los aspectos concebibles,
entre ellos, en cuanto se relaciona con la integracion. Exponentes de la cultura, el trabajo, las empresas.
etc., van, asi, asumiendo un papel que tenia hasta hace pocos afos un perfil bajo o, en casos, inexistente.

Consciente de la significacion que el tema tiene, el INTAL decidié encarar un estudio que abordara
la temética que vincula la integracién con la democracia, como forma de lograr un conjunto de
reflexiones sobre una serie de aspectos que hacen a esa compleja relacion. Los resultados de ese estudio
se presentan aqui. Se tratan en él temas referidos a la sustentabilidad de los procesos de integracion y sus
requerimientos, entre los cuales se encuentra el de la participacion de la sociedad civil. Se destacan los
avances obtenidos en los ultimos afios en los paises de la region en materia de democratizacién asi como
los retos que se enfrentan para su fortalecimiento y consolidacion.

El estudio incluye reflexiones sobre los vinculos que se dan entre la integracion y la democracia
politica, por una parte, y entre integracién y democracia econdmica y social, por la otra, y evalla el
potencial que encierra la accion internacional en la busqueda de la consolidacion democrética a nivel
continental. En relacidén con este Ultimo aspecto el estudio concluye destacando el papel de la OEA como
organo hemisférico de concertacién politica y en el fortalecimiento y proteccion de la democracia en los
paises de la region.

El estudio fue realizado por el Doctor Alvaro Tirado Mejia, de Colombia, quien contd con la
inapreciable colaboracion del Dr. Gonzalo Ordéfiez. Al publicarlo, el INTAL aspira a que el andlisis y las
conclusiones a que se arriba sobre los temas abordados constituyan un aporte de relevancia para los
gobiernos y los pueblos de los paises de la region.

Juan José Taccone
Director
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INTEGRACION Y DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Alvaro Tirado Mejia
INTRODUCCION
Vinculos entre integracion, democracia y gobernabilidad

La década de los ochenta en América Latina se caracteriz6 por dindAmicos procesos de cambio politico y
econémico que demandaron una redefinicion de las actuales relaciones entre Estado, mercado y sociedad
en el continente. En efecto, la década pasada experimentd una situacion econdémica particular de crisis
gue condujo a los gobernantes latinoamericanos a revaluar sus estrategias de crecimiento basado en la
sustitucion de importaciones para dar paso a la economia del libre mercado. Asimismo, los afios ochenta
marcaron el final de varios regimenes autoritarios, protestas civiles, transiciones hacia la democracia y
procesos de modernizacion politica y administrativa de los sistemas que ya gozaban una democracia
politica (elecciones populares).

Los afios noventa ofrecen un giro hacia el liberalismo politico y hacia el liberalismo econdémico
enmarcado dentro de la modernidad occidental que plantea grandes interrogantes a la sociedad civil, a los
tradicionales esquemas politicos del Estado-benefactor (Cavarozzi M., 1994) y a los modelos de
desarrollo estatizados y politizados. En este contexto, la década de los noventa rescata los ideales
integracionistas de los sesenta como estrategia de profundizacién del libre mercado a través de la
consolidacion regional de la apertura y la cooperacién econémica.

El objetivo de construir grupos de integracion a nivel subregional no es una meta exclusivamente
comercial, sino que ademas permite la convergencia de los valores econdmicos, politicos y sociales
fundamentales que orientan a los paises.

En general, la literatura sobre integracion se ha concentrado so6lo en ciertos elementos. Se habla de
comercio y de economia, pero tal vez de lo que menos se ha hablado en los debates sobre integracién, es
sobre democracia. No se ha explorado suficientemente cuél es el papel de la democracia en los procesos
de integracion, ni cual el de los procesos de integracion en la democracia latinoamericana.

Al parecer, la integracion como proposito colectivo sélo es viable en la medida en que las naciones que
la proponen mantengan un compromiso con la democracia. La razén de ello es que la voluntad politica de
los gobiernos para avanzar en la integracion regional depende en ultima instancia de la voluntad politica
de sus pueblos. Resulta dificil pretender avanzar, si al mismo tiempo se derrumban las democracias.

Sélo entendiendo la economia politica de la integracion como la combinacion de fuerzas econdémicas,
sociales, culturales y politicas, se podran alcanzar las metas de la integracién.

Por otra parte, aun cuando no se ha explorado con exactitud a nivel conceptual una relacion causal y
univoca entre integracion y democracia, lo cierto es que se evidencia la simultaneidad entre tres

procesos: (a) una mayor integracion comercial global, (b) una mayor uniformidad y consenso de valores

y de objetivos a nivel regional y (c) la puesta en marcha de movimientos nacionales de democratizacion.

Algunos autores han sugerido que la integracion contribuye activamente a la estabilizacion politica de los

paises que participan en ella. El argumento principal de esta hipétesis es que los gobernantes y los
gremios son conscientes que los costos de la inestabilidad politica en un contexto de integracién pueden
ser extremadamente altos (Naim M. y King R., 1996, p.14).

La prosperidad, el crecimiento, la paz, la justicia social y la igualdad en las Américas estan cimentadas
en la democracia politica, econémica y social. La integracién, en Gltima instancia, soélo tiene sentido si se
convierte en sinénimo de igualdad, de prosperidad, de dinamismo y de democracia. Los procesos de
integracion seran sostenibles en la medida en que sean democraticos, es decir, en la medida en que den
cabida a la participacion de la sociedad civil. Resulta dificil imaginar un proceso de integracién exitoso y



sostenible en el tiempo, en e que sus agentes no tengan ni voz ni voto en torno al modelo de desarrollo
gue se les ofrece (Franco A., 1996).

A diferencia de los procesos de integracion de los afios sesenta, los de los noventa se revelan como
menos gubernamentalgscon mayor participacion de la sociedad civil. Esto ha sido posible en parte por

la disminucién del tamafio y de su rol en lo econémico, del Estado y la adopcidn de politicas econémicas
gue obligan a la sociedad civil a obrar por sus propios medios para la defensa de sus intereses en un
mundo cada vez mas competitivo. De otra parte, la mayor participacién de la sociedad civil ha sido
posible gracias a la democracia politica. Asimismo, los intentos por alcanzar una mayor democracia
econdmica le abre las puertas a la sociedad civil para que participe mas activamente en los procesos de
integracion. En este sentido, el tipo de integracion caracteristico de la década de los noventa debe estar
acorde con los procesos de democracia participativa y con la redefinicién del papel que debe jugar la
sociedad civil en la auto-gestion.

Los avances hacia la “democratizacién de la integracion” en el hemisferio han coadyuvado a la
gobernabilidad en los paises de América Latina a pesar de las crisis ocasionadas por escandalos de
corrupcion y a algunas intentonas fracasadas de golpe de Estado.

Objetivos, alcancesy estructura del estudio

El presente trabajo tiene por objeto presentar una serie de reflexiones fundadas sobre aspectos facticos y
conceptuales en torno a los posibles vinculos entre integracion y democracia en el contexto
latinoamericano y del Caribe e incentivar el debate sobre tan importante tema.

Para efectos del trabajo se entiende por Integracién todo esfuerzo de acercamiento por parte de los
Estados que genere vinculos, sean econémicos, politicos o sociales. En este orden de ideas, se aceptan los
conceptos de concertacion, coordinacién, cooperacion, integracién econdmica, integracién politica,
integracion social, integracion de hecho e interdependencia, entre otros (Franco A. y Robles F., 1995, pp.
18-22; De Lombaerde P., 1996, pp.12-18).

La multi-dimensionalidad y multi-gradualidad que caracterizan a la integracién han sido resumidas de la
siguiente forma: Son tantas las facetas de la integracién y tan diversas sus teméaticas que dificilmente
puede concebirse la integraciéon como un momento, como un objetivo concreto, definible y tangible. La
integracion supone un proceso anterior en el que se logran metas en distintos momentos temporales y en
distintas dimensioneqFranco A., 1996, p.2).

Al hablar de democracia se hace referencia tanto a la democracia politica como a la democracia
econdémica y social. Se entiende por democracia politica el sistema en el cual los gobernantes son
elegidos mediante el sufragio universal, directo y secreto, en elecciones limpias, periddicas y
competitivas, y en el que existe separacién e independencia de los poderes publicos, asi como un marco
de derecho dentro del cual actdan los gobernantes y los gobernados. La democracia econémica y social
es la que tiene que ver con la igualdad de trato y de oportunidades; tiende hacia la horizontalidad de la
sociedad, hacia la igualdad econdémica y hacia la igualdad de “status” social. En ella, la sociedad civil
tiene un deber de cooperacion y un derecho de participacion.

La hipétesis del presente trabajo es que existe un vinculo estrecho entre integracion (en el sentido
amplio) y democracia (politica, econémica y social). Se vera que la democracia coadyuva en los procesos
de integracién y que, a su vez, la integracion favorece la democracia. Sin perjuicio de la hipotesis
planteada, se hace también una revisidn de los factores que pueden incidir en un sentido opuesto.

Una de las principales caracteristicas de los modelos de integracion en América Latina era la excesiva presencia y gestion

gubernamental.



Asimismo, se plantea que para que los procesos de integracion sean sostenibles se requiere la activa
participacion de la sociedad civil, definida esta Ultima como aquella parte de la sociedad que es
auténoma del Estado y que se encuentra cohesionada por un orden legal o un grupo de normas. La
sociedad civil actla colectivamente en las esferas publicas para expresar sus intereses y demandar
acciones especificas y responsabilidades del Estado (Diamond L., 1994, p. 7).

En la primera seccion se hace un analisis de conjunto sobre los retos de la democracia en América Latina
y el Caribe, resaltando los principales avances en la democratizacion de la region, las dificultades en la
consolidacion de la democracia y los problemas de gobernabilidad en el continente.

En la segunda seccion se formula una reflexion sobre la relacion entre integracién y democracia, resaltando
especificamente los vinculos entre integracion y democracia politica y entre integracién y democracia
econdmica y social. Ademas, se observa como la sociedad civil tiene un papel fundamental que desempefiar
en cada uno de los procesos de integracion que se desarrollan en América Latina y el Caribe.

En la tercera seccién se evalla el potencial de la accidn internacional en la busqueda de la consolidaciéon
de la democracia a nivel continental. Partiendo del referente europeo se analiza a la “dimensién
democratica” de los esquemas de integracién subregional, como son el Pacto Andino, el Grupo de los
Tres (G-3), el Tratado de Libre Comercio de Norte América-TLCAN (NAFTA, seguln su sigla en inglés)

y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Posteriormente se evalla, bajo la misma 6ptica, el proyecto
emanado de la Cumbre de Miami relativo a la eventual creacion de una Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), para el afio 2005. Por ultimo, en la cuarta y Ultima seccion se hace referencia a la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) como érgano hemisférico de concertacién politica que
juega un papel fundamental en el fortalecimiento y la protecciéon de la democracia en los paises de la
region.



CAPITULO I: EL RETO DE LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
UNA VISION DE CONJUNTO

Los decenios de los afios 60 y 70 estuvieron enmarcados por el predominio de dictaduras militares en la
mayoria de los paises latinoamericanos, con la excepcién de Colombia, Costa Rica, México y Venezuela.
La década de los afios 80 significo el establecimiento de gobiernos emanados de procesos electorales.

Entre 1988 y 1990 se celebraron 22 procesos electorales en 19 paises. Lo mas transcendental de esos
comicios fue que, por primera vez en las Ultimas décadas, se efectu6 un traLS}:aso de poder entre
gobernantes civiles electos en Argentina, Bolivia, Brasil, El Salvador, Guatemala y Urigu&hile y

Paraguay se logré desplazar las prolongadas dictaduras de Pinochet y Stroessner. Un nuevo paso
importante para la consolidacion de la democracia se produjo en el periodo entre 1993 y 1995, mediante
las elecciones generales en 17 paises, entre las que se cuenta la celebrada en el Perl después de la
disolucién del Congreso por parte del presidente Alberto Fujimori. El caso de la Republica Dominicana

es también interesante dentro de este contexto. Ante los reclamos por irregularidades, tanto nacionales
como internacionales, durante las elecciones de 1994 que llevaron de nuevo al gobierno al presidente
Balaguer, se llegé a un acuerdo para acortar el mandato presidencial y celebrar nuevas elecciones en
1996. Estas se celebraron en dos vueltas y el resultado fue la estrecha victoria del Presidente Leonel
Fernandez en unas elecciones que, a diferencia de otras anteriores, no fueron catalogadas como
fraudulentas.

La opcién por la democracia se ha visto confirmada en el rechazo general al golpe de Estado en Haiti del
30 de septiembre de 1991, a los intentos de golpe de Estado en Venezuela, del 4 de febrero y 27 de
noviembre de 1992, a los cambios institucionales en Per(, del 5 de abril de 1992, al intento de autogolpe
del Presidente Serrano Elias en Guatemala en 1993 y al intento de golpe de Estado en Paraguay del 26 de
abril de 1996. Por otra parte, la salida -dentro del marco constitucional- de los presidentes Collor de
Melo, en el Brasil, y de Carlos Andrés Pérez, en Venezuela por asuntos relacionados con corrupcién, son
muestra adicional de una mayor decision por la opcion democréatica del pueblo latinoamericano.
Asimismo, en varias ocasiones se ha confirmado la vigencia de la democracia representativa mediante la
firma de declaraciones en la Cumbre Hemisférica de Miami, en diciembre de 1994, y en las reuniones de
Denver, de diciembre de 1995, y de Cartagena, de marzo de 1996, asi como de las Cumbres
Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno.

Estado de la democracia politica en América Latina y el Caribe

El 24 de marzo de 1996 se cumplieron 20 afios del ultimo golpe militar en Argentina. Fuera de Bolivia a
principios de los ochenta y de Haiti a principio de los noventa, en el hemisferio ninglin gobierno militar
ha reemplazado por la fuerza a un gobierno civil en las ultimas dos décadas.

Sin embargo, este balance tan alentador debe ser relativizado por el golpe de estado que derrocé al
Presidente Aristide en Haiti y por los fracasados intentos de golpes militares en los Ultimos 20 afios en
Argentina, Venezuela, Guatemala y, mas recientemente, en Paraguay. Ademas, no se puede negar la
persistencia de algunos gobiernos constitucionales fragiles, asi como las caracteristicas de participacion
politica que gozan los estamentos militares en democracias como la de Chile. A pesar de todo se puede
afirmar que, en general, en el hemisferio predominan hoy los gobiernos civiles constitucionales bien
establecidos, respaldados por una comunidad internacional cada vez mas vigilante.

Los comicios han recobrado “vida propia” en América Latina y el Caribe. EI monitoreo internacional de
las elecciones viene siendo cada vez menos necesario de lo que fue tan sélo hace algunos afios.

Véase Relaciones CE/América Latina, Comunidades Europeas Comité Econémico y Social. 1993. CES-93-001. p. 7.



Los grupos comprometidos en la promocion de la democracia estan dirigiendo cada vez mas sus recursos
a actividades tales como el fortalecimiento de gobiernos locales y la modernizaciéon de los sistemas
judiciales y no tanto a la vigilancia y apoyo de procesos electorales.

Ademas, segun un estudio elaborado por el Barémetro Iberoamericano (citado por Shifter M.) sobre siete
paises -Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela-, la gente prefiere
gobiernos democraticos a modelos autoritarios.

A pesar de la amplia aceptacién de los regimenes democraticos, existen interrogantes por parte de los
ciudadanos latinoamericanos, frente a los partidos politicos, el sistema judicial, las agencias de
administracion publica, los congresos nacionales y las asociaciones gremiales.

Como lo afirma Shifter a lo largo de su ensayo, la meta de toda forma de gobierno 6ptimo es que tenga un
buen desempefio, un alto contenido democratico y sea estable. Sin embargo, estas tres condiciones
deseables no siempre coinciden. En el mundo existen numerosos ejemplos de gobiernos eficaces que estan
lejos de ser democréticos, asi como gobiernos muy democraticos que no son eficientes ni estables (Shifter
M.).

Sin embargo, estos objetivos fundamentales -eficiencia, democracia y sostenibilidad- no estan del todo
desvinculados. Es claro que los gobiernos latinoamericanos no son muy eficaces en la soluciéon de la
mayoria de los problemas que mas interesan a los ciuddddinmentintan fallando en este aspecto es muy

probable que su sostenibilidad y estabilidad sea puesta en peligro. Sin embargo, el gran avance en
Latinoamérica es que se supero el falso dilema entre autoritarismo y gobiernos militares, por una parte, y
progreso y desarrollo, por otra, y es generalmente aceptado que lo Ultimo se puede alcanzar en democracia.

La profundizacion y el mejoramiento de las democracias de América Latina es un imperativo. Mejoras
importantes se pueden alcanzar cuando el sistema politico permite realizar las aspiraciones facilitadas por
una buena constitucion y elecciones periddicas. Puede ser que instalar democracias politicas no ayude
inmediatamente a proveer algunos beneficios que los ciudadanos demandan -0 que no asegure
necesariamente la estabilidad- pero puede producir resultados positivos para la sociedad como mayor
libertad, justicia, equidad, representacion y participacion, y facilitar la consecucién de la democracia
econdmica y social.

Particularmente en los Ultimos cinco o seis afios, el interés de los analistas se ha concentrado en la
fragilidad de las instituciones politicas y en la casi ausencia de mecanismos eficaces de control
gubernamental en muchos de los paises latinoamericanos. La familiaridad con la ineficiencia
gubernamental impide la busqueda de soluciones reales ante fendmenos como la corrupcién e
ineficiencia judicial, debilidad de los partidos politicos, legislaciones ddciles y militares que eluden el
control civil y jerarquico. Segun &reedom House index; citado por Shifter, en el que se combinan las
libertades civiles y los derechos politicos, en 1995 no se reportd mejoria alguna en el desempefio
democratico en los paises de América Latina y el Caribe (Shifter M., p.Bjedelom House constaté

gue, en general, los valores democraticos se mantenian fuertes, mientras que las practicas democraticas
eran débiles.

El 1996 Human Rights Watch World Report concluye en igual sentido, sefialando la persistencia de
deficiencias perturbadoras en el funcionamiento de las instituciones democraticas en muchos paises. La
manera en que la mayoria de los gobiernos dan trato a los casos relacionados con los abusos de poder, de
corrupcion, y de violacion a los derechos humanos, por ejemplo, pone en evidencia la impunidad que aun
impera en la region (Shifter M., p. 9).

Sin embargo, a pesar que una gran cantidad de las instituciones politicas convencionales en América

Latina parecen estar estancadas, se vislumbran algunos signos de progreso. Por lo menos, uno de los
instrumentos cruciales de control ciudadano -la celebracién periddica de elecciones justas y libres- se ha

Véase “Latin America’s backlash” en The Economist. Noviembre 30 de 1996. pp. 15-21.



vuelto casi una rutina en la mayoria de los paises del hemisferio. Si bien este logro es aun insuficiente y
estd lejos de ser satisfactorio, no debe ser ignorado ni subestimado.

Vale la pena también resaltar algunos avances notables y promisorios en sectores claves de varios paises.
En Bolivia la ley de participacién popular y de descentralizacién y los procesos de reforma judicial
parecen encaminarse en buena direccion. En la Argentina los militares estan mas subordinados al control
civil de lo que estaban hace unos cinco afios. En Brasil, el Congreso esta funcionando mejor -aunque con
progresos y retrocesos- si se compara la actuacién con la de hace algunos afios. En México los partidos
politicos parecen estar experimentando una depuracién en el marco de un proceso de reforma que tendria
gue traducirse en mayor participacién y transparencia. En Guatemala corren parejos el avance en el
proceso de paz y la posibilidad de reformas politicas, sociales y econdmicas. En Colombia, con la
Constitucion de 1991, producto de una Asamblea Constituyente, han surgido nuevas figuras juridicas
dirigidas hacia la democracia participativa y otras mas expeditas para hacer valer los derechos
ciudadanos; entre ellas debe mencionarse el Derecho de Tutela, que en cinco afios ha sido invocado por
los ciudadanos en mas de 100.000 ocasiones. En realidad, en América Latina abundan fenémenos de esta
misma indole. Asi mismo, se ha reportado la aplicaciéon de iniciativas y programas de gran vitalidad
politica e innovacion en los niveles locales de algunos paises de la regién.

La prensa parece estar jugando, cada vez mas, un importante papel como mecanismo de control al
servicio de la sociedad civil. Tal como lo afirma Shifter en su ensayo, una prensa independiente y critica
desempefia una funcién democratica fundamental, a través del sometimiento del gobierno en ejercicio al
escrutinio publico. En muchos paises de la regién la prensa escrita y la television han demostrado una
mejoria de su capacidad de investigacion, sobre todo de los hechos relativos a conductas dudosas de los
funcionarios de los gobiernos. En un estudio elaborado por el Sexto Barémetro Iberoamericano sobre
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Peru, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela, los encuestados expresaron
mayor confianza en la radio, la television y la prensa escrita que en un gran numero de instituciones y
asociaciones, con excepcion de la iglésia.

La proliferacion de encuestas y estudios de opinién publica refleja también nuevas formas de control.
Los dirigentes de las Américas toman en cuenta, cada vez mas, este tipo de barbmetros de la opinidon
publica como base para el ejercicio del gobierno. Si bien son preocupantes las eventuales implicaciones
gue conllevan esta forma de gobernar de los lideres americanos -al igual que la posibilidad que estos
estudios y encuestas sirvan de sustituto a las instituciones democraticas mas tradicionales- es claro que la
toma periddica de medidas basadas en la opinion publica traduce un control al comportamiento de los
funcionarios gubernamentales.

También existen nuevas formas de participacion en la regidén. Ello se refleja en la aparicion de

movimientos politicos alternativos, asi como de grupos y asociaciones mas informales, no tradicionales,
gue incluyen redes ciudadanas comprometidas explicitamente con actividades politicas. Sin embargo,
estas iniciativas no muestran un alto grado de cohesion de la sociedad civil.

Las implicaciones de la rapida evolucién de la nocién de control y participacion son bien importantes. En
un contexto de desorden y fragmentacién institucional, una forma incipiente de ciudadania -cuyas
caracteristicas no son claras todavia- parece estar desarrollandose en la region. Es demorado que tome
forma, y puede ser que en ultima instancia contribuya a fortalecer la calidad y el contenido democratico
de los gobiernos en las Américas.

Dificultades para consolidar la democraciay problemas de gobernabilidad en
América Latina y el Caribe

En algunos paises de la region se manifiestan claras debilidades de las estructuras democraticas. La
ineficacia -e, incluso, la descomposicion- de sistemas de partidos tradicionales, la tensa relacién de
confrontacién entre poderes ejecutivos y legislativos, asi como también la erosion de la capacidad de los
gobiernos para resolver problemas generados por la aplicacion de los programas de reforma econémica

Véase Sexto Barometro Iberoamericano. Octubre 1995. pp. 4-6.



son fenbmenos que han puesto en evidencia la gravedad de los conflictos institucionales. Asimismo, la
ineficiencia en la solucion de asuntos que atafien directamente a la justicia econdmica y social de los
ciudadanos y la deslegitimacién de los gobiernos democraticos, el descrédito de los partidos y
parlamentos, el crecimiento de la corrupcion y la agudizacion de los problemas econémicos y sociales
pueden desbordar la capacidad de las instituciones politicas y mostrar un cuadro que dificulte la
gobernabilidad.

En ese contexto no es sorprendente que la problematica de la gobernabilidad se haya convertido en una
preocupacion politica y econdmica central. Esta incluye factores politicos, econémicos y sociales que
constrifien o ponen en peligro la capacidad de los gobiernos y, en general, las perspectivas de desarrollo
equilibrado y simultaneo de la democracia, la eficiencia del Estado y el progreso de la economia. En este
ambito multidimensional, la problemética de la gobernabilidad en regimenes democraticos entrafia, por lo
menos, tres aspectos fundamentales: en primer lugar, la necesidad del fortalecimiento de la legitimidad y
representatividad de esos regimenes y de las instituciones estatales; en segundo lugar, el desarrollo de la
eficiencia de las politicas publicas instrumentadas por el Estado para responder a los problemas
fundamentales que plantea tanto la propia sociedad como, internamente, la actual organizacién y
capacidad de decision del Estado; y, en tercer lugar, la disposicion y capacidad de la dirigencia politica
para establecer acuerdos y pactos politicos sobre estrategias de fortalecimiento institucional y de
aplicacion de politicas publicas concretas.

La cuestion de la gobernabilidad cobra vigencia ante el viraje radical hacia economias de mercado que
supone la reduccion del rol del Estado. Las transformaciones se han estado produciendo en medio de una
agudizacion de los problemas economicos y sociales de vastos sectores de la poblacién y, por
consiguiente, de crecientes demandas socidisgas ponen en entredicho los nexos entre gobernantes y
gobernados y entre partidos politicos y fuerzas sociales. El reto de la gobernabilidad esta en resolver
simultdneamente la deslegitimacién y la baja representatividad de los sistemas democraticos, por un lado,
y la eficiencia estatal, por el otro; problemas ambos que exigen una politica de renovacion institucional
como condicién previa para dar solucién a cuestiones de tipo econdémico y social.

Por cierto, los factores institucionales y las caracteristicas del disefio institucional no son los Unicos -y
tampoco son suficientes por si solos- para garantizar un proceso de consolidacion democrética basado en
la gobernabilidad, pero son factores necesarios. Las instituciones constituyen reglas o patrones
regularizados de competencia politica -formales o informales- de interaccion, aceptados por los actores
politicos y sociales relevantes; configuran los procesos de toma de decisiones, los canales y los modos de
acceso al gobierno e influyen decisivamente en la formacién de los intereses y las fuerzas politicas que
participan en el sistema democratico. Ademas, las instituciones dan forma a los objetivos y los métodos
de la lucha politica y prefiguran sus resultados y consecuencias posibles.

Una de las posibles razones por las que surgen las disputas entre los poderes ejecutivos y legislativos es
gue algunos de los actuales gobernantes no proceden de su partido politico sino que han sido elegidos
mediante otras modalidades para conformar candidaturas. En otros casos, las fuertes diferencias surgen
porque el gobernante aplica politicas que contradicen el programa de gobierno por el que fue elegido,
sobre todo en aspectos relativos a o econdmico y a lo social. El resultado de todo ello es la pérdida de
credibilidad de los partidos ante los electores.

En algunos paises todavia no se ha consolidado el poder judicial independiente y libre. La administracion
publica de varios Estados continla siendo muy inestable, se encuentra altamente politizada, no responde
a un proceso de modernidad, sigue siendo ineficiente y no cuenta con recursos humanos y materiales
apropiados. La reduccion de la numerosa burocracia bajo la presion de las medidas de ajuste estructural
no se ha traducido muchas veces en mayor eficacia y, en algunos casos, se han abandonado importantes
programas orientados a la poblacién menos favorecida.

Asimismo, se ha sefialado que el costo social del ajuste estructural y el consiguiente descontento popular,

asi como las debilidades de las estructuras democraticas, son factores de desestabilizaciéon en muchos de
los paises de la region. No obstante, debe destacarse el hecho que desde 1976 sélo los dos golpes

Véase The Economist... Op. cit.



militares mencionados (Bolivia y Haiti) han logrado derrocar a gobernantes surgidos de eleccion popular,
lo cual es un indicador de continuidad democratica. Asi como lo es que con la participacion multilateral
de las Naciones Unidas y la OEA se haya restablecido en el poder al Presidente Aristide, que éste haya
concluido su periodo y que por elecciones libres se haya elegido a un nuevo Presidente.

Desempefio econdmico y democracia

Los logros econdémicos, especialmente después de periodos de crisis, son muy importantes para la
consolidacién de la democracia. Es indudable que fendmenos como la inflacién o la desocupacién inciden
negativamente, no solo en lo econdmico y social sino también en la estabilidad politica. Por ello deben
sefalarse los esfuerzos emprendidos en la region para atacar estos problemas. En lo que tiene que ver con la
eficacia y la eficiencia de los gobiernos nacionales en la regién en cuanto al manejo macroeconémico, debe
destacarse el hecho de que un gran nimero de paises latinoamericanos han logrado controlar la inflacién en
los dltimos cinco afios. Desde principios de los afios 90, la tasa de inflacion promedio ha caido
significativamente. De esta manera un cambio radical ha comenzado a alterar la segunda imagen dominante
de Latinoameérica, después de los golpes militares: la incontrolada inflacion.

La estabilizacion econdmica se ha traducido en obvias recompensas politicas. En casi todos los paises de
América Latina los lideres son muy conscientes que, por encima de todo, se debe procurar controlar la
inflacién. Algunos presidentes, como Carlos Menem, Alberto Fujimori y Fernando Henrique Cardoso,
cuyos paises padecieron la hiperinflacion en los afios recientes, lograron un gran apoyo popular por
haberla contenido, lo cual se manifiesta en la reeleccion de los dos primeros y en la posibilidad de que
también lo logre el dltimo.

Sin embargo, en un nimero importante de aspectos distintos a los mencionados, los logros de la mayoria
de los gobiernos latinoamericanos han sido menores. La inequidad social y econémica sigue siendo
aguda. En un gran namero de paises la brecha entre ricos y pobres parece haberse ampliado en los
ultimos afiosy. infra) e, incluso, las condiciones en este aspecto parecen haberse deteriorado, también en
paises desarrollados; entre ellos los Estados Unidos.

El desempleo es severo y, de hecho, aparece como el principal problema identificado por los encuestados
en el estudio de los siete paises mencion@81% de los peruanos, el 29% de los uruguayos, y el

28% de los mexicanos han ubicado al desempleo como su principal preocupacién. Esta proporcion es del
45% en la Argentina, pais con niveles de empleo tradicionalmente alto pero en donde la tasa de
desempleo actual es de aproximadamente el 17%. Algo similar ocurre en Brasil, en donde el crecimiento
sostenido durante los ultimos afios no ha logrado mejorar el panorama del empleo.

Crimen, drogas y corrupcién

Algunos problemas han encontrado un lugar en la agenda de la region desde hace relativamente poco
tiempo. En particular tres de ellos -crimen, drogas y corrupcidn- muestran un notable deterioro.

América Latina ha tenido que luchar contra estos problemas que atentan contra la estabilidad econémica
y politica. En el caso de la corrupcion se han presentado crisis en diversos paises en los cuales se han
denunciado actos ilegales cometidos por funcionarios publicos y miembros de la clase politica. Esto
debilita la legitimidad del Estado y genera una apatia hacia la participacion politica del ciudadano. Sin
embargo, el sistema politico ha mostrado su apertura y fortaleza al permitir que los asuntos de corrupcién
sean resueltos por la via institucional, incluso adelantando juicios a los presidentes en los parlamentos de
acuerdo con las respectivas constituciones de los paises.

Las causas de la corrupcién son disimiles y sus expresiones variadas. Se ha considerado que este fenbmeno
presenta tres categorias diferentes: la corrupcion que tiene que ver con “competitividad corporativa”; la que

Sexto Barémetro... Op. cit.



es instigada por el crimen organizado, y la corrupcion politica (OEA, 1996, pp. 29-35). Llama la atencion

gue en la dltima década, en particular durante los afios transcurridos desde 1990, los asuntos de corrupcion
hayan tenido una notoriedad sin precedentes. Como lo revela el citado documento de la OEA, en los Ultimos
seis afios al menos seis jefes de Estado, mas de cincuenta miembros de gabinete, veintenas de congresistas y
cientos de hombres de negocios han perdido sus cargos, su libertad y, a veces, sus vidas respondiendo por
acusaciones de corrupcién (tomado de Naim M., 1995).

Los ciudadanos del continente perciben que la corrupcién oficial ha aumentado en sus sociedades. En el
estudio elaborado por el Barobmetro Latinoamericano, de los siete paises citados por Shifter solamente los
peruanos consideran que esta situacién no ha empeorado en los ultimos cinco afios. Aunque es dificil decir
con certeza si la corrupcién ha disminuido o aumentado en los Ultimos afios, Transparencia Internacional,
una nueva organizacién que trata de localizar las practicas de corrupcion en el mundo, reporta un deterioro
en este sentido en un gran nimero de paises en América Latina y el Caribe (Shifter M.).

El problema de la corrupcion yuxtapone dos tipos de conducta que se confunden en la mente de la
mayoria de los ciudadanos latinoamericanos: la eficiencia y la honestidad. De los dos tipos de
comportamiento, la eficiencia parece ser mas importante para la mayoria de los ciudadanos. En algunos
casos, se percibe que la deshonestidad no conduce necesariamente a una protesta ciudadana significativa
si el desempefio es bueno. En otros, se percibe que la honestidad no es suficiente para calmar el
descontento general cuando el desempefio ha sido malo, aunque pueda constituirse en un aliciente para
preservar el control politico y el mantenimiento de la paz social (Shifter M.).

Por otro lado, el impacto del problema de la droga en América Latina produce efectos que distorsionan el
desarrollo econdémico, corroe las estructuras democraticas al penetrar, mediante la corrupcion, sus
instituciones y autoridades y acarrea graves consecuencias sociales por la forma de operar de las
organizaciones de narcotraficantes y la ampliacién del consumo entre la poblacién joven. La problemética
de la droga también ha alterado las relaciones de los paises de América Latina con Estados Unidos y con la
comunidad internacional en general. Se ha convertido en un asunto de seguridad nacional, regional y
hemisférica, de soberania (para algunos paises) y, definitivamente, de gobernabilidad.

Desde otro punto de vista, el advenimiento de los regimenes democraticos no ha implicado una cesaciéon
automatica de la violacién de los derechos humanos. Si bien ya no se presentan los casos de las
dictaduras y de los regimenes autoritarios que extralimitaban su poder sobre la sociedad civil o que
producian, como politica de Estado, una violacion deliberada de algunos derechos humanos, estos son
violados constantemente por agentes del Estado, grupos paramilitares o guerrilleros, o a través de la
discriminacién social y de género, el desamparo a la nifiez y el desconocimiento de las minorias étnicas.

La violencia ha tenido una tendencia creciente en los Ultimos afios, tanto en el continente como en el Caribe.
En 1992 las cifras agregadas para la region en conjunto se duplican comparadas con las de la década de los
ochenta para alcanzar la suma de 30,7 asesinatos por cada cien mil hatiinesmas del doble de lo

gue se verifica en cualquier otra region del mundo y es seis veces mayor que el promedio de todo el mundo,
segun un estudio de J.L. Londofio (1996). Refiriéndose al citado estudio, un documento de la OEA resalta el
efecto de la violencia en costos humanos indicando que la patologia de la violencia representa para cada
latinoamericano una pérdida equivalente a tres dias hébiles cada afio, lo que revela un impacto tres veces
mas alto que en el resto del mundo. En términos econémicos, los costos de la violencia como proporcion del
PIB se duplicaron en Ameérica Latina en los Ultimos quince afos; pasaron de 0,8% del PIB a principios de
los ochenta, a 1,6% del PIB, a mediados de los afios noventa (OEA, p. 28).

Por otra parte, la criminalidad -que no necesariamente se expresa en homicidios- también es creciente en
otros aspectos. El secuestro, la extorsion y el asalto con uso de violencia son manifestaciones criminales
gue crecen dia a dia en muchas partes del hemisferio. El secuestro es uno de los problemas més graves en

Las estadisticas para los afios anteriores son las siguientes: en 1960 se cometieron 12,5 homicidios por cada 100.000
habitantes, en 1979 esta cifra fue de 10, en 1980 de 14 y en 1985 de 16,9 (véase Londofio, J. y Moser, C.,1996).



varios paises de América Latina. Segin la Revista Summa Interndciosaecuestros reportados en
1995 en América Latina totalizaron 6.500, la cifra mas alta registrada en todo el mundo.

En el campo de la criminalidad en todas sus expresiones, las ONGs se han encargado de efectuar una
especie de control desde la sociedad civil para coadyuvar con el sistema judicial y las instancias oficiales
en su tarea de vigilancia.

El sistema hemisférico de proteccién de derechos humanos se ha venido fortaleciendo a través del

Sistema Interamericano con sus instrumentos internacionales -Declaracion Americana de Derechos y

Deberes, 1948; Convencién Americana de Derechos Humanos -Pacto de San José, 1969- y por medio de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

De tal manera, se advierte que los nuevos retos a la gobernabilidad dentro de los regimenes democraticos
son complejos por su multiformidad pero susceptibles de combatirse a través de los esfuerzos publicos y
privados y de la cooperacion nacional e internacional.

Estado actual de la democracia econémica y social en América Latina y el Caribe

Como es sabido, la democracia no sélo implica la realizacién de elecciones libres. Para construir un
sistema de libertades se requiere una sociedad ampliamente equitativa. Se necesita un sistema judicial
expedito y accesible a todos, apoyado por mecanismos eficaces y eficientes de arreglo de controversias.
Tal sistema debe garantizar, ademas, la igualdad procesal a todos los ciudadanos. Asimismo, se hace
indispensable que se garantice la transparencia de los actos del Estado que afecten directamente a la
sociedad civil. Se requieren mecanismos responsables de control de la funcion publica. EI mantenimiento
de la democracia exige que los logros econdmicos se vean acompafiados de un desarrollo social
sostenible, lo que, a su vez, s6lo es posible en democracia; mas especificamente, en democracia
econdémica y social.

En efecto, la fe en la democracia politica es mas fuerte alli donde la gente percibe que cuenta con la
capacidad de resolver los problemas inmediatos que se le presentan. No se puede ignorar el hecho de
gue en América Latina se registran los mayores grados de concentracidén del ingreso a nivel mundial
No se puede ocultar tampoco la discriminacion que opera en varios paises del continente contra la
mujer y las minorias étnicas, religiosas, ideologicas y sexuales. Mientras las economias
latinoamericanas logran niveles de crecimiento que superan el 5% anual, el sistema distributivo de
tales riguezas sigue siendo deficiente. De persistir las actuales circunstancias habria que esperar casi
tres décadas para que los segmentos mas desfavorecidos de la sociedad civil puedan superar la linea de
la pobreza (Zumbado F., 1993, pp. 4-5).

Es evidente que, en términos macroecondmicos, la mayoria de los paises latinoamericanos han sabido
superar las consecuencias de la crisis que sumié a la region en los afios ochenta. En general, se han
logrado grandes progresos a través de la estabilizacion econémica y en muchos paises se ha restablecido
el crecimiento econdémico. Tras varias décadas de autoritarismo, durante las cuales la region se
encontraba dividida por ideologias radicales, ha surgido un consenso sobre las bondades de la
democracia y el desarrollo basado en economias de libre mercado.

Sin embargo, en los dltimos afios se han profundizado en la regién los problemas mas relevantes de largo
plazo, relativos a la distribucion del ingreso, la productividad y las oportunidades. Segun el informe de
desarrollo humano del PNUD, elaborado en 1994, América Latina y el Caribe, a pesar que registran un
nivel de desarrollo mas elevado con relacién a otras regiones en desarrollo, muestran una mayor
disparidad en términos de distribucion del ingreso.

Llama la atencion gque en el citado articulo se diga que una de las razones por las cuales se han incrementado los niveles de
secuestro en la region se deba a la apertura de los mercados latinoamericanos, lo que ha traido consigo un flujo de empresarios
locales y extranjeros en busca de oportunidades, aumentandose asfi las propias oportunidades de los secuestradores (“Secuestro:
el gran negocio”, en Revista Summa Internacional. Santafé de Bogota. Diciembre de 1996. Edicién 114, p. 76).
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No solo persiste la tendencia hacia una mayor concentracion de la riqueza en los estratos sociales mas
altos sino que, una vez mas, como consecuencia de la crisis de la deuda y la aplicacién de los programas
de estabilizacién y de ajuste estructural llevados a cabo en varios paises de la regién, un amplio sector de
la clase media y de los trabajadores del sector industrial y de servicios pasaron al lado inferior de la linea
de pobreza golpeados por los cambios en las condiciones de acceso a vivienda, educacién y salud. Bajo
estas circunstancias, muchas familias han sido incapaces de sostener, incluso, los gastos basicos de
vivienda al mismo tiempo que han sido testigos del deterioro de sus ya reducidos niveles de seguridad.

Se ha venido produciendo un fenbmeno en el cual importantes sectores de la poblacién disfrutan cada
vez menos de los beneficios materiales y no materiales del progreso, a la vez que aparece una sociedad
mas abierta y pluralista. La exclusién econdmica de largo plazo tiende a marginar también al individuo
del proceso politico, debilitando su fe en los principios democraticos. Con la erosion gradual del
consenso politico en torno a la democracia, las reformas econémicas resultan menos viables.

Los intolerables niveles de la pobreza en el continente son prueba innegable de injusticia, y el hecho de
gue esta condicion se expanda minimiza los logros del proceso de democratizacién descrito en el
continente. El hecho alarmante de que 9 de cada 20 ciudadanos en América Latina y el Caribe viven bajo
la linea de pobreza demuestra el fragil fundamento sobre el cual se levantan los regimenes democraticos
en el hemisferio. Por lo tanto, deben encararse acciones destinadas a atender la correlacién negativa
existente entre pobreza y libertad (Baena S.J.C., 1993, pp. 85-67).

Las razones que explican porqué la pobreza en América Latina ha crecido considerablemente en los ultimos
30 afos son, en general, de tipo politico. América Latina ha experimentado lo que puede calificarse como
los peores indices de inequidad social en el mundo. En Brasil, por ejemplo, el 20% de la poblacion
correspondiente a los mas ricos recibia, de acuerdo a un estudio presentado en 1993, un ingreso equivalente
a 26 veces el ingreso percibido por el 20% de la poblacién correspondiente a los mas pobres (Mahbub ul-
Haq, 1993, p. 93); siendo estos los indicadores de la brecha social mas elevados que se registran en un pais.
De tal manera, parece evidente que los beneficios del crecimiento econdémico se dirigen en su gran mayoria
hacia los estratos mas ricos y que la mayoria de las oportunidades brindadas por los gobiernos o disponibles
en los mercados privados terminan siendo de dificil accesos para los pobres.

Segun una publicacién de la CEPALyna desigual distribucion de los costos en las fases en programas

de reforma econémico y una marcada rigidez en la distribucion del ingreso en los periodos de auge han
caracterizado la evolucién econémica de la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe durante
los afios noventa. En efecto, en estos paises los hogares pertenecientes al decil mas alto no sufrieron
pérdidas de ingreso durante la crisis y, en algunos casos, registraron incluso incrementos en términos
reales; asi, en general, su participacion en la distribucion del ingreso mostré un aumento. Por otra parte,
el estudio de la CEPAL citado evidencié que la mayor parte de los costos de la crisis de la aplicacion de
los programas de reforma recayeron en los hogares de los siete Ultimos deciles de la distribucion del
ingreso. Asimismo, el examen de las tendencias mas recientes revela que, en la region, los periodos de
recuperacién del crecimiento se han caracterizado por una gran rigidez en la distribucién del ingreso, lo
gue ha impedido que los frutos de ese avance compensen la situacién relativa de los diversos estratos de
poblacién cuya participacion se habia reducido durante los afios ochenta.

El porqué los paises de América Latina y el Caribe no explotan al maximo su potencial de desarrollo tal
como lo han venido haciendo con gran éxito los llamados “tigres” asiaticos se explica, aparentemente,
por el hecho de que los gobiernos de los paises del Asia del Este aplican programas de caracter
igualitario a lo largo del espectro social. De ello son testimonios los programas de desarrollo

En los paises democraticos desarrollados se aprecian también inequidades y marginalizacién. En los Estados Unidos la
pobreza ha aumentado en los Ultimos diez afios y afecta ahora al 13% de sus habitantes. En algunos estados cerca del 20% de la
poblacion vive bajo la linea de pobreza (Baena, 1993).

% véase capitulo Il y cuadro 18 del Anexo estadistico de Panorama social de América Latina, CEPAL (1994), (LC/G. 1844),
Santiago de Chile, noviembre de 1994.
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agropecuario aplicados en dichos paises, el caracter de las politicas industriales y el desarrollo de
programas de crecimiento sostenible en los que se coloca especial énfasis en la inversion en desarrollo
humano. Mientras tanto, el sistema politico y econémico de varios de los paises del continente americano
sigue caracterizandose por cierto sesgo elitista.

Sin embargo, no se puede negar que en los Ultimos afios numerosos gobiernos latinoamericanos han
empezado a poner en marcha programas de desarrollo que combinan el crecimiento econémico con
progreso social. El presupuesto militar de la mayoria de los gobiernos latinoamericanos representa tan
s6lo un tercio del total de gastos en salud y educacion, mientras que en otras regiones la relacion entre
los gastos militares y los costos sociales es de dos a uno (ul-Haq, 1993, p. 94). Esto permite que América
Latina pueda hacer mayores inversiones en programas de desarrollo humano; especificamente, sacando
de su presupuesto a las empresas industriales y comerciales del Estado mas ineficientes, cuyas pérdidas
absorben una importante porcidén de los recursos que podrian destinarse a proyectos de inversion social
mas equitativos (Hausmann R., 1994).

Un indicador desarrollado por el PNUD es elocuente; se trata del “indice de desarrollo humano”, el cual
se basa en tres componentes principales: longevidad, nivel de conocimiento (medido en términos de
alfabetismo para los adultos y afios de escuela) y el ingreso nacional. Este indice da una imagen mas
integral de la situacion de bienestar humano. Adicionalmente, el indice de desarrollo humano intenta
incluir una variable politica para determinar el grado de desarrollo humano. El informe plantea que la
libertad es un componente vital para el desarrollo humano porque a través de ella se garantiza la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre los asuntos que le atafien directamente. El
informe aborda un concepto dinamico y amplio de la democracia, pues se la concibe como un proceso y
no como una institucién formal estéatica.

Segun los estudios del PNUD, el desarrollo econémico y la democracia estan ligadgsaises con

Indice de Desarrollo Human@DH) alto tienen un Indicador de Libertad Politica (ILP) promedio de

84%, mientras que los paises con IDH bajo tienen un promedio ILP de 48%. En paises de altos ingresos
el ILP es de 84%, en paises de ingresos medios es de 61% y en paises de bajos ingresos’edlde 43%
obstante, se hall6 que cuando desciende el nivel de ingreso la proporcién de descenso del ILP es
proporcional (Loevinsohn E., 1993, pp. 151-154).

De cualquier manera, es interesante observar que los paises de la regiéon que en los ultimos afios han
alcanzado altos niveles de desarrollo humano con relacion a su crecimiento econémico son Chile,
Colombia y Costa Rica; hecho que contrasta con los menores indices que muestran los demas paises
latinoamericanos.

Durante el primer quinquenio de los afios noventa (1990-1994), en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Chile, México, Panamd, Pert y Uruguay se redujo, en distintas magnitudes, el porcentaje de
poblacién en condiciones de indigencia y pobreza. En algunos de estos paises, gran parte del crecimiento
econdémico logrado sélo significd recuperar los niveles perdidos durante la crisis de los afios ochenta.
Vista la regién en su conjunto, los progresos en cuanto a la reduccién de la pobreza fueron muy
moderados y no bastaron para alcanzar los niveles logrados a finales de los afios setenta.

1 Veéase Informe sobre Desarrollo Humano. 1992. PNUD. Fondo de Cultura Econémica. p. 78.
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CAPITULO II: INTEGRACION Y DEMOCRACIA: ( UNA RELACION INDETERMINADA?

El término democracia se ha referido, tradicionalmente, a una entidad politica, una forma de Estado y de
Gobierno. En la ciencia politica contemporanea se ha impuesto, a partir de Schumpeter, la acepcién
procedimental de la democracia como sistema politico en el cual los gobernantes son seleccionados a
través del sufragio universal, directo y secreto, en elecciones limpias, periddicas y competitivas. Pero,
ademas de esta concepcion primaria del término, también se habla con mucha frecuencia de democracia
social y democracia econdmica.

La llamada “democracia social” es la que tiene que ver con la igualdad de condiciones en la'$ociedad.
Se refiere a la estructura social que tiende a ser horizontal y no vertical; a una sociedad donde existe
igualdad de oportunidades. Democracia social, en esta acepcion originaria, indica una sociedad en la cual
existe un &thos’ igualitario, que exige a sus miembros verse y tratarse como socialmente iguales. De
esta concepcion, se deriva otro significado, muy actual, de democracia social: el conjunto de
comunidades y asociaciones voluntarias que tejen y alimentan la democracia a nivel de base, a nivel de la
sociedad civil, sobre la cual se asienta la estructura de la democracia politica.

Si la democracia politica se basa en la igualdad juridico-politica y la democracia social,
fundamentalmente, sobre la igualdad dmtls’, la democracia econémica parece, intuitivamente, que

debe basarse sobre la tendencia hacia la igualdad econdmica, En realidad, técnicamente, el término
surgié con los socialistas fabianos britanicos de fines del siglo pHsaue,se referian a la democracia

en las fabricas. Se trata del tema de la participacion de los trabajadores en la gestion y en la propiedad de
las empresas. Las democracias occidentales modernas han avanzado considerablemente en esa area,
piénsese en la cogestion en Europa.

Los paises que han logrado combinar la democracia politica, el Estado de Derecho y la economia social
de mercado son los paises que mas han reducido la desigualdad econdémica, han hecho desaparecer,
practicamente, la desigualdad dtatus’ y han logrado mantener un alto nivel de libertad, controlando y
limitando el poder del Estado a través de la ley.

Sin embargo, es fundamental comprender -e internalizar- que la democracia no es perfecta, sino sélo
perfectible. No es la solucion instantanea a todas las demandas politicas, economicas y sociales de la
sociedad, pero si un camino concertado para buscar la solucién equitativa a esos problemas.

En nuestro hemisferio el discurso de la democracia cobro fuerza después de la caida del muro de Berlin y
de la sustitucion de las dictaduras. La democracia ya no tiene enemigos relevantes, ni modelos politicos
gue le hagan competencia.

A continuacién se vera cuales pueden ser los vinculos existentes entre la integracion y las diferentes
formas en que se puede concebir la democracia. En primera instancia se analizaran las relaciones entre
integracion y democracia politica; luego, aquellas entre integracion y democracia econémica y, por
altimo, cual ha sido el papel de la sociedad civil en los procesos de integracion regional.

Vinculos entre integracion y democracia politica

No obstante el notable sesgo comercialista que presentan los esquemas de integracion regional en su fase
actual, la cuestién del régimen politico que debe imperar no es un asunto de segundo orden. Algunos
tedricos e investigadores del tema afirman que la democracia facilita la integracion, mientras que los
gobiernos militares la desaceleran hasta casi estancarla (Taiana J., 1995, pp. 20-21). De hecho, desde
hace algunos afios, con el restablecimiento de la democracia en casi todos los paises del Cono Sur,

El término “democracia social” surgié cuando Alexis de Tocqueville visit6 los Estados Unidos en 1831 y se impresioné por lo

que él llam¢ la “igualdad de condiciones en la sociedad estadounidense” (Garavini di Turno, 1994, p.3).

Particularmente Sydney y Beatriz Webb, segin Sadio Garavini di Turno, Op. cit.
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América Latina se encuentra en uno de sus mejores moriepaoa intentar una nueva experiencia en
materia de integracion. Pbr razones geopoliticas, los gobiernos militares promovieron una
desintegracién que acentud los resultados negativos de la ALALC y luego de la AB&tiaposnik E.,

1989, p. 177). Hoy en dia, contrariamente al esquema autarquizante que proponian las fuerzas armadas
latinoamericanas en el poder, los gobiernos que sustituyeron a las dictaduras adoptaron en su casi
totalidad un sistema liberal tipico, abrieron sus fronteras al comercio y la inversion internacional,
aumentando asi la interdependencia econémica con sus vecinos.

Sin duda, estamos en presencia de un nuevo contexto politico regmanadutho tiempo atras existia la
creencia generalizada en América Latina que veia al desarrollo del capitalismo y al régimen
democratico como objetivos ... opuestos ... La democracia aparecia asociada al repertorio de las
politicas populistas{deRiz L., 1991, p. 6).

La deseabilidad democrética implica la renuncia a otros tipos de regimenes politicos y se presenta como
un elemento central en el mantenimiento y la consolidacion del proceso integracionista (Garreton M.A.,
1991, p. 32). La democracia politica es el régimen sin el cual la integracion es imposible. Esto es aln mas
cierto si se acepta querf América Latina se ha hecho evidente que crece el apoyo politico para la idea

de la integracion, sobre todo entre los gobiernos que participan en el reciente proceso de apertura
democratica en la regién’(Rosenthal G., 1989, p. 20). En una encuesta realizada en 1994 por €l
Barémetro Iberoamericano a 9.576 personas de 18 paises de América Latina y el Caribe (entre los que se
contabilizé a los “EE.UU.-latino” como un pais y a los “EE.UU.-no latino” como otro pais) sobre cdmo
percibian los esfuerzos de integracion latinoamericana, se encontrd que en todos, excepto en los EE.UU.-
no latino, mas del 50% de los encuestados percibian la integracidn como beneficiosa. Llama la atencion
el caso de Cuba, en donde el 93% la perciben como beneficiosa (ver §téafica).

Esta convergencia hizo que la existencia de un régimen democratico fuera vista como una condicién
indispensable para la participacion de un pais en un esquema de integracién o de cooperacion. Este nexo
fue reconocido explicitamente en el caso del MERCOSUR y ha estado presente también en los esfuerzos
para revitalizar el proceso de integracion andino y centroamericano. Se trata asi de repetir la experiencia
europea, en la que la posibilidad de adherir a un esquema de integracién regional ha actuado como un
fuerte incentivo de los procesos de democratizacion -sobre todo en los casos de Europa del Sur-
(Huntington S., 1991, p. 87) donde cualquier interrupcidén del proceso democratico tendria un impacto
enorme en la inserciébn econémica externa del pais.

En un comienzo los esquemas de integracion en América Latina eludieron hacer referencia y adoptar
posiciones en cuanto a las caracteristicas del sistema politico imperante en los paises participantes. Ni
siquiera el Acuerdo de Cartagena, expresion de la rebelién contra el autarquismo militar nacionalista,
pudo hacer explicito su propdsito de lograr los objetivos integracionistas dentro de un marco
democratico. La explicacién a tal situacién puede encontrarse en la adhesion a modelos comercialistas y
de sesgo economicista que son renuentes en lo esencial a las ideas de la armonizacidon de politicas
nacionales (Vacchino J.M., 1989, p. 80).

La reiterada injerencia del Grupo de Rio en el proceso de regionalizacion en América Latina y el Caribe,
y la consecuente preocupacion de los gobiernos por el mantenimiento y consolidacion de la recién
restituida democracia en el subcontinente, marcan la diferencia con las practicas en esa direccion de la
integracion clasica. Hoy en dia existen ejemplos concretos del decidido compromiso de los gobiernos que
participan en procesos de integracion en América Latina de utilizar el vinculo que los une para, en cierta
medida, “demandar” mas democracia en los paises vecinos. Un ejemplo de ello fue la decisiébn unanime
del Grupo Andino de suspender temporalmente al gobierno de Perl de las negociaciones que se
adelantaban, en represalia a su decision de implantar cambios institucionales que afectaban el
funcionamiento del gobierno en un contexto democratico.

4 . . - - i . o .
Sin embargo, cabe resaltar que la integracién en el hemisferio también se ha facilitado por la generalizacion de las economias
de mercado a nivel global.

° Véase V Barémetro Iberoamericano. Noviembre de 1994.
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¢Cree Ud. que los esfuerzos de integracion Latinoamericana son beneficiosos para su pais, o no tienen
ninguna importancia?
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Otro ejemplo fue el importante apoyo que recibié el presidente del Paraguay, luego de la intentona de
golpe militar que se vivié a finales del mes de abril de 1996 (Naim M. y King R., 1996, p. 15).

También se puede mencionar que uno de los moviles del Grupo de los Tres (Colombia, México,
Venezuela), fue ayudar al fortalecimiento y la consolidacion de la democracia en Centroameérica.
Asimismo, es clara la relacion entre el TLCAN y el proceso de apertura politica en México,
especialmente frente a fendmenos como el juego de los partidos y el papel de la oposicién. También se
ha abierto un gran espacio tanto para tratar la problematica de derechos humanos como para la actuacion
de las Organizaciones No Gubernamentales y las instancias de control internas e internacionales. Por otra
parte, el tema de la integracion y de la democracia siempre ha estado presente en las Cumbres de Jefes de
Estado Iberoamericanas y continentales.

Hoy en dia la mayoria de los paises latinoamericahars coincidido igualmente en la necesidad de
introducir ‘clausulas democréticagv. infra) en los nuevos instrumentos de cooperacion que negocian
con terceros paises (...) Se trata asi de condicionar los beneficios de la cooperacion al mantenimiento de
la democracia. Esta claro que también ha surgido una condicionalidad politica, aunque no legal, en el
marco del NAFTA. Una hipotética interrupcion constitucional en el pais azteca pondria inmediatamente
en riesgo este importante instrumen{&laveren A. V., 1993, p. 30).

Con la generalizacion del régimen democratico en América Latina se logra superar la inestabilidad
politico-institucional, que ha sido uno de los obstaculos tradicionales para la integraciéon. En el pasado
reciente el predominio de regimenes autoritarios hacia casi imposible que los dirigentes politicos y
sociales opositores a esos regimenes comprometieran su accion con los ideales de la unidad regional o
subregional, puesto que su tarea inmediata era acceder a la democracia. En la actualidad, la existencia de
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una mayoria de gobiernos democraticos permite redoblar los esfuerzos hacia la integracion. De la misma
manera, la creciente vinculacion de los partidos politicos en los procesos de integracion puede facilitar la
tarea (Gana Barrientos E., 1984, p. 114).

Sin embargo, el caso latinoamericano tiene profundas diferencias con el de Europa. En ese continente,
los partidos juegan un importante papel, especialmente a través de las grandes organizaciones que actian
en el parlamento europeo: la Internacional Socialista, la Internacional Demdcrata Cristiana, los Verdes.
No ha sido éste el caso latinoamericano, a pesar de la existencia de instituciones como la Corporacion de
Partidos Politicos de América Latina (COPPAL), el Parlamento Andino, el Parlamento Centroamericano

y el Parlamento Latinoamericano.

En el plano politico, la integracion favorece la consolidacién democrética al generar nexos de solidaridad
entre los gobiernos que llevan a cabo procesos de integracién. Es evidente, por ejemplo, que de no
haberse estado atravesando por excelentes niveles de entendimiento bilateral, propiciados precisamente
por el acelerado proceso de integracién econdmica colombo-venezolana, no hubieran sido tan decididos
el apoyo y la solidaridad por parte del presidente de Colombia, César Gaviria, la noche de la intentona
golpista contra el presidente venezolano Carlos Andrés Pérez, el 4 de febrero de 1992.

Desde otra perspectiva, el caso mexicano resulta ser también muy ilustrativo para confirmar lo dicho
hasta el momento. El importante apoyo ofrecido por los Estados Unidos durante los dramaticos
acontecimientos que caracterizaron la rebelién suscitada en el estado de Chiapas el 1 de enero de 1994 y
el apoyo brindado para atenuar la consecuencia de la crisis financiera, de finales del mismo afio,
posiblemente no se hubieran dado de no existir previamente los fuertes lazos internacionales que dieron
lugar a la ratificacion del TLCAN por parte del congreso norteamericano, el 17 de diciembre de 1993.
Seguramente, una ayuda de tal magnitud no se le hubiese acordado a ningin otro pais en América Latina
en iguales condicioné8De no haberse concedido tal apoyo al gobierno mexicano se hubiese producido
una salida mas drastica de los inversionistas extranjeros, la cual hubiese desatado, a su vez, una crisis
econdémica que, ademas de erosionar la plataforma de apoyo del programa de reformas estructurales,
podria resquebrajar la base de legitimidad del gobierno.

Los gobernantes democraticos tienden a proponer -y basarse en- valores como la paz, la solidaridad, la
cooperacion, la legalidad, etc., mientras que las dictaduras se basan en conceptos tales como soberania a
ultranza, el uso de la fuerza, la eficacia por encima de la ley y la guerra, todo lo cual es contrario a la idea

y a la practica de la integracion.

La incursién generalizada de América Latina por la via de las reformas de libre mercado fue, como ya se
sabe, producto de la experiencia latinoamericana a lo largo de la llamada “década perdida” de los
ochenta, en la que el modelo de “crecimiento hacia adentro” encarnado por un acentuado
intervencionismo del Estado en la economia, principalmente bajo la politica de sustitucion de

importaciones, determiné altos indices de inflacion, un endeudamiento externo sin precedentes y, en
definitiva, el caos econémico.

En la presente década el péndulo se desplazé al otro extremo. El “crecimiento hacia adentro” fue
reemplazado por el “crecimiento hacia afuera”, mientras que la intervencion estatal fue sustituida por la
empresa privada, elevandose la privatizacién al lugar de lo ideal. En este contexto surge la necesidad de
redinamizar y redimensionar los procesos de integracion regional. Empero, tal como lo afirma Mauro
Marini (1993, p. 14) un proyecto de esta naturaleza no se hubiese podido llevar a cabo facilmente con las
dictaduras militares que gobernaron en América Latina a partir de la década de los sesenta, porque
contrariaba los intereses de las fuerzas armadas -cuya condicion material de existencia es el aparato
estatal mismo- en la medida en que supone el achicamiento del Estado por la reduccién de la base
econdmica y la limitaciéon de sus funciones.

De cualquier manera, no se puede ignorar el interés individual, estratégico y especifico de los Estados Unidos en el caso
concreto del apoyo a México en la crisis del Peso, por el hecho de ser este pais su principal abastecedor de petréleo y destino de la
inversion norteamericana en el exterior.
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En definitiva, el esquema de la relacion integracion-democracia se caracteriza por ser una dependencia
de doble via o, lo que es lo mismo, una interdependencia: los dos fenémenos son, a la vez, causa y
efecto del otro.

Para ejemplificar ésto, en el caso concreto del Grupo de los Tres aparecen como elementos catalizadores
de su conformacién las reformas politico-institucionales adelantadas paralelamente en los tres paises: en
Colombia, el proceso de modernizacion politica desarrollado por la Asamblea Nacional Constituyente
entre enero y julio de 1991; en Méxiclms partidos politicos acordaron un nuevo marco Iegal que
modificé el régimen electoral y amplié la participacion de las comunidades en sus propios aSu¥tos”.

en Venezuela, las conocidas propuestas de reforma profunda del sistema politico presentadas tras las
fallidas intentonas golpistas militares complementan el panorama politico tripartito que favorecié la
conformacion del Grupo. También puede aducirse que el ritmo de la integracion se ha visto fuertemente
disminuido ante los problemas de gobernabilidad que han surgido en cada uno de estos paises.

Asi, en reiteradas ocasiones los discursos politicos de los gobernantes de los estados latinoamericanos
han puesto de manifiesto el efecto determinante que la democracia ha tenido en el esquema
integracionista subregional. Para citar tan sé6lo uno de ellos, y en lo que respecta a la integracién
colombo-venezolana, la canciller colombiana de ese entonces condhigriso“entonces en nuestros

dos paises unidos a partir de un universo ideolégico comun, solidarios como consecuencia de una
economia uniforme{Marini M., 1993, p. 11).

Vinculos entre integracion y democracia econémica

Para abordar el tema relacionado con el aporte te6rico de la integracion regional a la democratizacion
vale la pena recordar que, salvo algunas excepciones, el énfasis de la integracién regional en América
Latina ha sido fundamentalmente econdmico. En aquellos esquemas en los que los moviles politicos han
primado sobre los econdmicos, el proceso de integracién no ha evolucionando en forma sostenida.
Ejemplos de ello son la Comunidad del Caribe (CARICOM) y, en particular, el Grupo Andino. En este
ultimo se establecié un Parlamento Andino antes que un Arancel Externo Comun. Por esta razon, en la
presente seccion se trata sobre la democracia econémica y social, con miras a establecer la interaccion
entre los fendmenos econdémicos y los politicos; entre la integracion econémica, como modelo de
desarrollo, y la democracia. Aqui se hace referencia, basicamente, a la busqueda, todavia inconclusa, de
relaciones causales entre la economia y la politica; es decir, lo que se conocié originalmente como
economia politica antes de la separacidon académica entre ambas ciencias sociales.

Hasta hace poco las relaciones entre la economia y la politica parecian tener un caracter univoco, segun
el cual los fenbmenos econémicos determinaban la evolucién politica, o viceversa. Para citar tan sélo un
ejemplo, recuérdese cémo se sostuvo que las formas de propiedad de los medios de produccion
determinarian el caracter del régimen politico imperdn@. en una perspectiva diferente, se postula

gue las politicas substitutivas de importaciones eran congruentes con el autoritarismo burocratico
(O'Donnell G., 1975). El hecho es que el complejo instrumental metodolégico con que cuenta la
economia, mas desarrollado que el de todas las demas disciplinas sociales, ha contribuido a impulsar la
busqueda de los fundamentos de la politica en los principios de la economia.

También se han planteado explicaciones politicas de fendmenos econdémicos, como seria, por ejemplo, el
efecto inflacionario de los incrementos del gasto publico antes de un proceso electoral. Incluso ha habido
politicos que han sostenido que la economia debe ser puesta al servicio de la politica, pues “el objetivo
del socialismo consiste en dominar la supuesta autonomia de lo econémico predicada por el liberalismo”
(Aron R., 1972, p. 86). Este determinismo univoco entre lo que se conocia como las fuerzas productivas

Discurso pronunciado por la Canciller colombiana Noemi Sanin en el Seminario sobre G-3, los dias 13 y 14 de julio de 1992.

18 P L . - . . .
En los términos simplificados de un marxismo esquematico, por ejemplo, recuérdese que la esclavitud corresponde al modo de

produccién antiguo y al despotismo absoluto; la servidumbre corresponde al feudalismo y a la monarquia, y el proletariado
corresponde al capitalismo y a la democracia burguesa.
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y las relaciones de produccion, o entre la infraestructura y la superestructura, o entre las condiciones
objetivas y la ideologia, no se circunscribié al terreno académico. Sirvié de racionalizacion para justificar
la implantacion de aquellos regimenes burocraticos-autoritarios que se transformaron en lo que se
conocia hasta hace muy poco como “el socialismo real”.

Incluso, el determinismo univoco de lo econémico sobre lo politico parece haber dejado los campos del
marxismo y aparece con gran vigor entre los promotores del pensamiento neoliberal. Mientras que para
los profetas marxistas de hace algunas décadas el colectivismo asegura el paraiso para la humanidad,
para los neoliberales el libre mercado, con ausencia del Estado, es la nueva panacea. En este sentido, son
muy esclarecedoras las palabras del sociélogo aleman Klaus Meschkat:

“En la actualidad, es precisamente a los cientificos sociales de inspiraciébn marxista a quienes
les resulta dificil afirmar que existe una conexion necesaria entre el desarrollo econémico y el
cambio de las formas de dominacion. Como resultado de sus reflexiones sobre el neoliberalismo
y la democracia, el sociélogo de Marburgo, Dieter Boris, sostiene ‘no existe, ni histéricamente
ni en la actualidad, ninguna conexién clara entre el tipo de régimen y la clase de desarrollo
econdmico’. Por el contrario, el determinismo econémico que con anterioridad se le atribuia a
los marxistas, lo encontramos ahora entre los defensores de la politica neoliberal. Por ejempilo,
el argentino Carlos E. Waisman asegura que sélo la superacién de la industrializacién por
sustitucién de importaciones y la introduccién de un modelo econémico orientado hacia el
mercado mundial crea las condiciones requeridas para el establecimiento de una democracia
estable. De igual manera, Klaus Eber percibe que las tendencias a ‘mayor mercado’ y ‘mayor
democracia’ se encuentran indisolublemente unidas. La democratizacion y la apertura al
mercado mundial caminan de la man@eschkat K., 1995).

Igualmente deterministas, aungque en el otro extremo del espectro ideolbgico, son los planteamientos que
sostienen que la democracia es el régimen politico mas equivalente con el funcionamiento exitoso del
mercado porque, supuestamente, el mercado descentraliza mientras que la planeacion ‘Cerdraliza.
sustentar esta afirmacion se trae a cuenta el hecho que las economias industrializadas mas avanzadas son
todas democracias representativas. Asimismo, se sostiene que el mercado alcanza el mayor potencial en
aguellos regimenes politicos que anteponen la defensa de los derechos individuales a la racionalidad del
Estado. Estos regimenes se inspiran en un determinismo negativo que sostiene que el mejor Estado es el
menor Estado, pues el argumento es glierten generado sin designio puede superar por bastante los

planes que los hombres inventadébido a la ¢apacidad superior (del capitalismo)de utilizar €l
conocimiento disperso{Hayek F..A., 1988).

Sin embargo, existen fundamentos para dudar del determinismo univoco. El ejemplo de la India demuestra
gue la democracia, por lo menos en una de sus multiples variables, también puede funcionar en sociedades
con niveles de ingreso muy bajos. Multiples casos en América Latina han demostrado que el libre
funcionamiento del mecanismo del mercado viene frecuentemente aparejado con desigualdades muy
pronunciadas en los niveles de ingreso, lo que a la postre puede ser disfuncional para la democracia. Cabe
recordar que la democracia y la democratizacién suponen no solo la existencia de las reglas basicas de la
democracia representativa sino, también, conceptos de equidad, participacion y ciudadania completa.

Los acontecimientos que tuvieron lugar en Europa del Este a finales de la década pasada e inicios de la
presente han desvirtuado, en efecto, la idea de que haya un solo conjunto de factores determinantes
econdmicos y politicos que establezcan la vinculacion entre ambas disciplinas, o que exista un paradigma
global que juzgue de antemano el grado en el cual la economia determina la politica, o viceversa
(Michnik A., 1990, p. 7). A raiz de lo sucedido, tanto en el mundo socialista como en América Latina se
ha comprobado ampliamente que las relaciones entre la economia y la politica son indeterminadas y que

o Sin embargo, algunos autores han demostrado que esta distincién no es tan nitida (véase Lindblon C., 1977).
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la busqueda de paradigmas totalizadores puede convertirse en un obstaculo al entendimiento, como lo
sostuvo Hirschman hace ya veinticinco afios (Hirschman A., 1971, pp. 342-360). Mas bien se reivindica
la idea de que, en vez de hacer un nuevo llamado en favor de una sola “ciencia social integrada”, es mas
fructifero construir, en forma “descentralizada”, puentes tanto entre ambas disciplinas como hacia el
resto de las ciencias sociales (lbid. pp. 1-2).

Proceder de esta manera y prescindir de una técnica universal e infalible para ponderar la influencia de
unos fendbmenos sobre otros significa abandonar la ilusién de alcanzar un paradigma sintético Unico que
integre a todas las disciplinas sociales. En este orden de ideas, a propdsito de la consolidacion de la
democracia en América Latina, Hirschman ofrece algunas sugerencias sobre las relaciones entre la
economia y la politica (Hirschamn A., 1986, pp. 176-182).

En primer lugar, no necesariamente “todas las cosas buenas vienen juntas”. Por ejemplo, entre los
economistas se ha debatido largamente sobre las posibles oposiciones entre crecimiento y equidad. El
debate no estd resuelto pero cabria admitir, al menos, la posibilidad que ante la prosecucién de dos
objetivos altamente deseables -tales como el crecimiento econémico y la equidad social- a veces deba
aceptarse que pueda prevalecer el cumplimiento de uno de los objetivos sobre el otro aunque, desde
luego, se podréa corregir posteriormente la deficiencia asi generada.

En segundo lugar, y en el mismo orden de ideas, no por fuerza el desarrollo y la democracia van de la
mano. Asi, el decenio de 1980, llamado “década perdida” del desarrollo, coincidié con un proceso de
apertura democrética y de transicion desde gobiernos autoritarios a regimenes civiles, en contraste con lo
sucedido en la gran crisis de los afios treinta, en que la recesién econémica se hizo acompafar de
gobiernos autoritarios.

En tercer lugar, para algunos la incertidumbre resulta ser una “virtud democratica”. De ahi que los
programas de accion demasiado acabados puedan resultar incompatibles con la negociacion constante
gue demanda la democracia; de ahi que la tecnocracia haya redescubierto las virtudes del pragmatismo.

Finalmente, esta vocacién por la incertidumbre calza muy bien con la definicibn de democracia propuesta

por E. P. Thompson (1966, p. 101): un proceso que se echa a andar sin que nadie sepa con certeza donde
precisamente va a terminar. Esto apunta a que en los regimenes democraticos, en contraste con lo que
sucede en los tecnocraticos, es preferible que las pretensiones de todas las ciencias sociales sean modestas.

El ideal primordial y comun de los paises de América Latina y el Caribe es, entonces, avanzar en la
transformacion de las estructuras productivas en un marco de progresiva equidad social, dentro de un
contexto democratico, pluralista y participativo.

Dicho de otra manera, para que el desarrollo ocurra en democracia se deben hacer esfuerzos especificos
orientados a lograr que la transformacién productiva, la equidad y la democracia se refuercen
mutuamente. Sin embargo, debe reconocerse que no hay nada automatico o predeterminado en ello.
Hacer frente a tales exigencias de manera simultdnea constituye mas bien un enorme desafio cuya
superacién no admite un paradigma Unico universalmente valido.

Es la concepcién intuitiva de democracia econémica como igualdad econdmica la que, a través de la
tradicion marxista, ha tenido una enorme fuerza movilizadora en las masas populares por mas de un
siglo. Se ha comprobado histéricamente que la igualdad econdmica absoluta, como objetivo prioritario

del Estado, ha conducido al totalitarismo. A cuenta de la igualdad una burocracia ideocrética confisca y
ejerce absolutamente, en nombre del “proletariado”, el poder politico-econémico, transformandose en

una simple oligarquia explotadora, como la de Ceaucescu en Rumania o la de Ulbricht en la RDA, que
convierte a la igualdad en una farsa. El resultado histérico de esta interminable dialéctica de la

humanidad ha sido el fracaso socio-econémico, politico y ecolégico del desmoronado imperio soviético.

Entre los multiples campos de accion y de reflexién estan la reforma del Estado, la transformacion del
sistema educacional y las formas de concertacion social y de participacion. En todos estos ambitos la
reflexion y la accion sélo pueden realizarse con cooperacion interdisciplinaria. Pero esto no significa,
insistimos, que se deba perseguir un paradigma sintético que integre a todas las disciplinas sociales y que
proporcione una técnica universal e infalible para ponderar la influencia de unos fenébmenos sobre otros.
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En cuanto a los esfuerzos integracionistas, expresion de una estrategia econémica en sus origenes, se
debe buscar ante todo una convergencia de los valores econémicos, politicos y sociales fundamentales.
En efecto, la integracion en América Latina, como propdsito colectivo, ha venido siendo cada vez mas
viable. En primer lugar, gorque se hizo evidente en todos los paises de la regidon que las politicas
proteccionistas se agotarfhen segundo lugar, porque los paises aprendieron la dura leccién en torno

a los inmensos costos y traumatismos que acarrea el perder el norte del equilibrio fiscal y la
estabilidad monetaria y financiera, y, por ultimo -pero no por ello menos importante-, porque
practicamente todas las naciones del hemisferio han mantenido, con mayor o menor grado de
dificultad, un renovado compromiso con la democracia politica, econémica y social. En términos de
democracia econémica y social, la integracion ha permitido el avance coordinado en materia de ciertos
derechos y libertades tales como la libre y sana competencia, la libre empresa, el libre acceso a los
mercados, la libre circulacion de bienes, servicios y factores de produccion, el libre establecimiento, la
proteccion a los intereses que se vean coyunturalmente afectados mediante la aplicacion de clausulas
de salvaguardia y el desarrollo de normas de proteccion al consumidor, la homologacion de titulos
profesionales, entre otras, garantizando una participacion democratica en las ventajas potenciales
derivadas de los procesos de integracion regional.

Por otra parte, no hay duda que existe una relacion directamente proporcional entre democracia
econdémica y democracia politica. Asi, de no garantizarse la democracia econémica, la sostenibilidad de
la democracia politica se veria limitada y, de acuerdo a lo dicho anteriormente, la integracion regional
tampoco podré llevarse a cabo satisfactoriamente y sin traumatismos.

La relacion inversa también es cierta: en la medida en que no hay democracia politica, dificiimente podra
haber democracia econémica y, por ende, los objetivos de la integracién tampoco podran ser alcanzados.
Sin estabilidad politica y sin politicas econdmicas congruentes a nivel regional no serd posible la
integracion. Por ello es indispensable tener presente que el consenso en torno al mantenimiento de la
estabilidad politica y macroecondmica, que pase forzosamente por la democracia econdmica, es un
supuesto fundamental con que debe contar todo esfuerzo integracionista en el continente.

¢ Hacia una integracion democratica en América Latina y el Caribe?

En reiteradas ocasiones, los Jefes de Estado y de Gobierno de todas las naciones americanas
reconocieron explicitamente en sus reuniones que la integracion econémica y financiera debe
acompafarse de medidas que reafirmen la democracia, disminuyan los altos niveles de pobreza de la
region y desarrollen una voluntad real en favor del desarrollo sostenibtdr&). El logro de estos
importantes objetivos requiere de la participacion activa de la sociedad civil en el disefio de politicas y en
la implementacion de programas. Asi mismo, la participacion de la sociedad civil en estos procesos es
fundamental para la sostenibilidad de la integracion hemisférica dado que, en Ultima instancia, ella no
solo es la primera afectada o beneficiada sino que, ademas, la implementacion de los acuerdos requiere
de su concurso y de la activa participacion de sus diversos estamentos.

Sin embargo, en la actualidad no existen mecanismos institucionalizados que canalicen las inquietudes de

los sectores no gubernamentales, universidades, sindicatos, minorias, etc., en la definicidn e implementacion
de las politicas de integracién. La necesidad de reconocer, conocer y considerar las preocupaciones y
aspiraciones de la sociedad civil es uno de los temas recurrentes en las cumbres multilaterales relacionadas
con la integracion en las Américas (Wra.). Hoy en dia es claro que si no existen mecanismos adecuados

de participacion que canalicen los intereses de la sociedad civil, los procesos de integracién seguiran el

rumbo tecnocrético que los ha caracterizado desde hace varias décadas.

20 e . . . ) I ) . .
En nuestro hemisferio, la crisis de la deuda llevé a que los paises realizaran una transicion hacia aranceles mas bajos, se

eliminaran muchos de los sistemas administrativos reguladores del comercio y se desmontaran barreras de todo tipo de flujo de
bienes y servicios entre paises.
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Fundamentos de la integracién democratica

En la sociedad moderna es ampliamente reconocido el derecho y el deber individual de participar en

su propia gestion. No puede haber integracion sin participacion, y para que todos -individuos, grupos
sociales y paises- puedan participar liboremente en un mismo proceso e integrarse se requiere de la
democracia. Las bases de la sociedad son las principales protagonistas de la integracién. Es desde
estas mismas bases de donde deben salir las autoridades; es decir, los sectores o individuos que
permitan aumentar, desarrollar, multiplicar la participacién ciudadana e incentivar la integracion en
todos los niveles.

La participacion de todos los elementos del conjunto produce una transformacion de éste, convirtiéndolo
en un grupo integrado. Desde el punto de vista socioldgico la integracion no puede lograrse si se la trata
de concretar de modo autoritario, pues el autoritarismo no lleva a una integracién sino a una mera -y
probablemente pasajera- incorporaciéon. La incorporacién es, por su parte, una simple operacion
aritmética que agrega un elemento a otro.

Integracion y democracia son dos facetas de un mismo proceso. Es la integracion libremente
implementada por los grupos sociales la que permite un ejercicio democratico a nivel de la sociedad
civil, a nivel de las naciones y a nivel internacional. Ello se logra gracias a la convergencia de
acciones muy concretas disefiadas, realizadas y evaluadas permanentemente por los mismos
ciudadanos y grupos de ciudadanos. La democracia es también el ejercicio libre de la participacion y
de la integracién, tanto a nivel de los individuos como de los grupos sociales, tanto a nivel de las
naciones como en las relaciones internacionales.

En este contexto, se debe hablar de democracia participativa y no simplemente de democracia
representativa; se debe hablar de integracion interactiva y no de incorporacién forzada de los individuos
o de los pueblos en procesos que no son concebidos por ellos mismos ni se han modelado a partir de sus
necesidades, sus potencialidades y sus deseos.

Aqui se ha caracterizado la democracia como la participaciéon del pueblo; se definié el concepto de
integracion no como sinénimo de “incorporacion” sino como un proceso légico de la democracia que
lleva a una realizacion cada vez mayor del conjunto social y de cada uno de sus miembros en armonia
con su ambiente. Resta ahora analizar cdmo se realiza -0 puede realizarse- este doble proceso de
democratizacion e integracion.

En el fondo se trata de un sinnimero de relaciones e interrelaciones que los individuos, los grupos sociales y
los paises van tejiendo entre si en funcion de proyectos comunes y mediante acciones concretas.

Es factible concebir e implementar una integracion regional a partir de los grupos de ciudadanos que
realizan experiencias para responder a necesidades comunes y que desearian compartir estas experiencias
con otros grupos situados en diversas localidades de la regién. Se puede establecer redes que tengan
como finalidades relacionar, comparar y valorar las experiencias y establecer luego mecanismos de
cooperacion a partir de necesidades sentidas, de experiencias concretas y de una voluntad comdn de
construir la integracion. Por supuesto, todo ello dentro de un marco institucional que canalice y oriente el
proceso hacia una integracién internacional e intra-regional.

Una de las formas de participacion de la sociedad civil es a través de las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs). De acuerdo con los informes recientes de la Unién de Asociaciones
Internacionales, existen en el mundo mas de 14.500 ONGs (Franco A., 1996, p. 10). En el continente
americano, empero, el papel de las ONGs en los procesos de integracion es aun muy débil. Existen
algunas experiencias aisladas de participacién eficaz de estas organizaciones en el marco de ciertas
negociaciones del TLCAN, el MERCOSUR y el Mercado Comun Centroamericano. En América Central,
por ejemplo, existe la Iniciativa Civil para la Integracién Centroamericana (ICIC), un modelo inicial de
participacion que reune a los sectores indigenas, la pequefia y la mediana empresa, los campesinos, las
redes de mujeres, los sindicatos, las ONGs, los organismos de pobladores marginales urbanos y los
organismos de derechos humanos en los niveles nacional y regional en las siete regiones
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centroamericanas (Ibid. p. 12). Sin embargo, a pesar de su organizacion, la ICIC no logra constituirse en
instancia consultiva de primer orden en las negociaciones sobre los temas de su interés.

A continuacién se vera que en la mayoria de los procesos de integracidon en América Latina y el Caribe
las instancias de participacion de la sociedad civil no tienen el suficiente espacio en la toma de
decisiones durante las negociaciones que se llevan a cabo en relacion con esos procesos. Por lo tanto,
cabe preguntarse si las instancias de toma de decisiones en negociaciones sobre integracién pueden ser
calificadas como realmente democraticas.

La “democraticidad” de los procesos de integracién latinoamericana

En el caso especifico de los procesos de integracion en Ameérica Latina, el grado de “democraticidad” de la
integracion tiene que ver con la representatividad y la legitimidad de los negociadores, asi como con la
participacién de la sociedad civil en los procesos de decision durante las negociaciones sobre integracion.

Por su parte, los responsables de las negociaciones son los supuestos conocedores de los procesos pero
no necesariamente los primeros afectados (o beneficiados) por los mismos. En la practica, no existen los
canales que permitan una coparticipacién entre los unos y los otros en las negociaciones de integracion;
no hay concierto, sélo consultas unilaterales y voluntaristas.

Las razones de lo anterior son dos hechos incontestables: la desorganizacién de los interesados y su
desconocimiento de los temas. La primera constatacion tiene que ver con la dispersion de los agentes y la
diversidad de intereses privados en juego. Si bien los gremios empresariales se pueden considerar como
excepcion a esta realidad, no hay duda que su grado de representatividad con relacion al conjunto de las
empresas afectadas por los procesos de integracion es minima. La segunda constatacién esta relacionada
con la “calidad” de los interesados; es decir, con el nivel de conocimientos e interés de los actores en los
procesos mismos, en los mecanismos y en las metas globales que se pretenden alcanzar. Si bien es cierto
gue éstos, por lo general, conocen muy bien los temas objeto de las negociaciones, muchas veces no
conocen 0 no entienden en toda su complejidad la l6gica de las mismas. Este hecho genera, incluso,
problemas en la comunicacion, lo que termina por marginarlos de los procesos de negociacion.

De acuerdo con personas entrevistadas que han llevado a cabo negociaciones de integracién, la forma
como se presentan estos hechos varia de un pais a otro. En México, por ejemplo, la participacion de los
gremios empresariales en los procesos de negociacion es incuestionable; ain mas, indispensable. Alli,
como, en general, en Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Uruguay, entre otros paises, existe un dialogo
gobierno-empresarios automatico y, ademas, con un mismo lenguaje. Previo al inicio de las
negociaciones internacionales por parte de los funcionarios publicos, existe una negociacion interna con
los grupos empresariales quienes, en principio, tienen intereses diferentes entre si, y entre éstos y los
gobiernos. En cambio, en casos tales como Bolivia, Ecuador e incluso Perq, la participacion democratica
de los agentes privados en los procesos es menos evidente. De hecho, en Ecuador, asi como en la mayoria
de los paises centroamericanos, no existe una diferenciacion clara entre los intereses de los gobiernos y
aquellos de los empresarios mas influyentes, ya que, en muchos casos, los interlocutores son
practicamente los mismos.

Segun los entrevistados, sélo en México se puede hablar de algin grado de participacion en las
negociaciones de integracidn por parte de los sindicatos. Las mujeres y las minorias étnicas se mantienen
aun marginados de los procesos de integracién en América Latina. Se prevé que en el mediano plazo se
“deba” empezar a escuchar a los interlocutores de los movimientos ecologistas quienes, poco a poco, se
van conformando en grupos organizados y conocedores de los posibles efectos de la integracion sobre los
recursos naturales.

Los elementos que se requeririan para que pueda existir un “buen didlogo” entre los gobiernos nacionales
y los diferentes agentes de la sociedad civil, son: una organizacién sélida y agil de los interesados, el
buen conocimiento de los asuntos que estan en juego en los procesos de integracion (tanto de fondo
como de forma), el establecimiento de prioridades en cuanto a los intereses de las partes y el propio estilo
de los negociadores publicos.
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El margen de “autoritarismo” es funcion del alcance y la amplitud que se le quiere dar al proceso de
integracion. Asi, por ejemplo, en la medida en que el proceso sélo busque la integracién por la via de una
Zona de Libre Comercio de bienes, el grado de participacion de los agentes privados sera menor (en
términos absolutos) al que tendrian en el caso de la negociacibn de un Mercado Unico. Igual
comparacion podria hacerse entre este Gltimo modo de integracion y un proceso por el que se desee llegar
a la armonizacion de las politicas econdmicas y sociales. La razén es que, cuanto mas ambicioso sea el
proyecto de integracion -en tamafio y en profundidad-, mayor sera el impacto sobre un niamero mas
grande de agentes y, por ende, generard mayor demanda de participacion de la sociedad civil. En otras
palabras, a medida que se avance en estos procesos, y en la medida en que los Estados que participan en
la integracion regional estén presididos por gobiernos democraticos, mayor sera la presiéon que deberan
soportar los gobernantes para que tales procesos sean mas abiertos.

En cierto modo, la anterior interpretaciéon puede estar errada. En efecto, cuanto mas ambicioso sea el
proyecto, el proceso seria menos democratico si el grupo de agentes que influye en las negociaciones es
menor que el grupo de agentes afectados por ellas. Asi, en la medida que el proceso es mas profundo -0
geograficamente mas extenso- el nimero de los que pueden influir (empresas o gremios afectados
directamente) aumenta aritméticamente mientras que el nimero de los posibles afectados (niumero de
consumidores o usuarios o de empresas indirectamente afectadas) aumenta geométricamente.

Sin embargo, desde la éptica de algunos sectores tecnocraticos, no se podria pretender que los
procesos sean totalmente abiertos y participativos. Muchas veces las decisiones que se adoptan
implican beneficios para unos sectores en detrimento de otros. La razén de ello es que no se puede
pretender satisfacer intereses que, por naturaleza, son contradictorios. Por ejemplo, en Marruecos,
donde se firmd, en diciembre de 1994, el acuerdo que ponia fin a la Ronda Uruguay y se constituia la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), se prefirié beneficiar a los agricultores europeos y
norteamericanos en detrimento de los textileros de ambas regiones. En las negociaciones del Grupo
Andino, los negociadores colombianos prefieren reducir la proteccion que se le brinda a los
productores de los sectores considerados ineficientes con el fin que se les permita un mayor acceso a
los mercados de los paises vecinos para los productores de los sectores considerados competitivos. De
tal manera, unos pierden y otros ganan.

De hecho, el grado de “autoritarismo” posible depende del grado de “madurez” democratica que exista en
el pais en cuestion. Asi, por ejemplo, segun opiniéon de algunos de los entrevistados, los negociadores
colombianos y chilenos cuentan con mas autonomia en las negociaciones que los negociadores
mexicanos, ya que toda decision debe ser consultada con gremios y sindicatos. De otra parte, el grado de
democracia de los procesos, depende del poder de negociacion de los gremios mas influyentes, pues los
intereses de unos pocos pueden primar sobre los de muchos grupos pequefios desorganizados.

A veces el problema no es la ausencia de convocatoria a participar en los procesos de integracién sino
el desinterés de los aparentes afectados o beneficiados por éstos. En la mayoria de los casos, los
Unicos que asisten en representacion de la sociedad civil son los empresarios. En otros casos,

simplemente no existe el interlocutor que represente a un segmento dado de la sociedad civil a quien

se le pueda formular invitacion.

Otro factor determinante del grado de democraticidad de los procesos de integracion es la calidad de
los funcionarios mismos encargados de poner en marcha los acuerdos y de velar por su cumplimiento.
A primera vista, se podria pensar que el Grupo Andino posee una estructura idénea y perfectamente
democratica ya que su organigrama es inmejorable. Sin embargo, mirando con mas detalle su

desempefio desde su creacién, el panorama es mas bien insuficiente. En efecto, el Grupo Andino
cuenta con un Parlamento, una Junta, una Comisién, Consejos Laborales, Consejos Gremiales, etc.
pero a pesar de tener una agenda ambiciosa, una amplia representatividad y amplios canales de
consulta, no funciona adecuadamente.
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Por otra parte, en América Latina se ha comprobado que, en cierta manera, la estructura democratica no
es la mas agil y convenienfgr se. Volviendo al caso del Grupo Andino, muchos explican su
estancamiento por su excesiva burocracia. Igual sucede con el Mercado Comun Centroamericano. El G-
3, menos complejo y mas reciente, en ciertos momentos se ha mostrado mas dinamico. E| MERCOSUR
demuestra ser también un proceso enmarcado en un esquema ligero y con mucho futuro, a pesar de sus
escasos cinco afos de existencia.

Con el megaproyecto de avanzar hacia la conformacion de un bloque de integracién hemisférica aparece
una serie de inquietudes en cuanto a los canales que se deberian establecer para garantizar la
participacion democratica de la sociedad civil en el proceso, de forma tal que no lo “asfixien”. A este
respecto, el sector empresarial dejé un importante precedente -y una gran lecciéon- en la Cumbre
celebrada en Cartagena, en marzo de 1996. Alli se evidencié la capacidad de convocatoria y de
organizacioén del sector privado latinoamericano, el que se desempefié como legitimo representante de los
intereses de, al menos, un segmento de la sociedad civil en las discusiones relativas al ALCA. Con todo,
aunqgue el empresariado es una fuerza muy importante y un componente esencial de la sociedad civil, se
hace necesario ampliar la participacion, escuchando y propiciando la participacién de los otros sectores.
A partir de esta experiencia, la pregunta que se deben formular los demas segmentos que quieran
participar en los procesos de integracion, es como organizarse.

En resumen, se requiere crear, fortalecer y asegurar mecanismos de participacion de la sociedad civil en
los procesos de integracidén de las Américas. La idea es que existan canales que permitan a la sociedad
civil participar, influir y protagonizar el proceso de globalizacién y los multiples esfuerzos de integracién
vigentes en las Américas. De esta manera se abrira un espacio para que la sociedad civil evalle las
politicas integracionistas de los gobiernos nacionales, estudie los acuerdos vigentes y en proceso de
creacion, consolide su posicién como protagonista de la integracién, establezca mecanismos efectivos,
directos y permanentes para comunicar sus inquietudes y efectuar recomendaciones y proponga planes de
accién a los gobiernos americanos, a las organizaciones multilaterales encargadas de implementar las
decisiones integracionistas -BID, OEA y CEPAL, entre otros- y funde las bases para el desarrollo de un
modelo de integracion sostenible en el cual la sociedad civil sea actor de primera instancia. Este podria
ser un paso importante para lograr que la integracion “desde abajo” sea la regla en tales negociaciones.
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CAPITULOI1I: LA ACCION INTERNACIONAL EN PRO DE LA DEMOCRACIA EN EL
HEMISFERIO

La hipétesis desarrollada hasta aqui es que los procesos de integracidbn econdémica regional tienen un

papel gue jugar en el proceso de democratizacion de la regidén. Asimismo, se ha postulado que para que

se logren los objetivos de los procesos de integracién estos deben ser, a su vez, democréticos. De esta
manera se ubica a la democracia en el centro del desarrollo sustentable desde el punto de vista social y
econdmico de los paises de la regién.

A continuacion se presenta un analisis mas detallado de los procesos de integracidon subregional de
acuerdo con las hip6tesis hasta aqui planteadas. Se vera, en primera instancia, el caso europeo como un
“modelo” que, aunque imperfecto, es ejemplarizante. Se formula luego un diagnéstico de los esquemas
de integracion regional de los que se dispone de informacion suficiente como son el Grupo Andino, el G-

3, el TLCAN, el MERCOSUR y el ALCA. Por ultimo, se trata sobre el aporte de la OEA a los procesos

de democratizacion en la region.

El referente europeo

La integracion europea se ha desarrollado en varias etapas y de diferentes formas. A la creacion de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA), en 1952, siguieron la de la Comunidad Europea de
la Energia Atdmica (Euratom) y la Comunidad Econdémica Europea (CEE), en 1958. Por lo tanto, al
principio fue un proceso de integracién econdmica. En 1967 se produjo la fusién de las instituciones de
las tres Comunidades (Tratado de Fusién). El Tribunal de Justicia y el Parlamento Europeo fueron
siempre comunes para las tres comunidades; desde esa fecha lo fueron la Comisién y el Consejo. A partir
de ese momento se habla de una Unica Comunidad Europea. No obstante, los textos de los tres Tratados
permanecieron separados; no fueron objeto de “fusion”; tampoco se fundieron en 1987 con la
introduccién del Acta Unica Europea. El Tratado de la Union Europea, firmado en Maastricht en 1992,
constituye un nuevo paso en el camino hacia una constitucion europea que mantiene las estructuras
heredadas y ofrece un marco global para las distintas fases de integracion.

Los objetivos de la Unién Europea, a tenor del Articulo B del Tratado, son:

e “Promover un progreso econdémico y social equilibrado y sostenible, principalmente mediante la
creacion de un espacio sin fronteras interiores, el fortalecimiento de la cohesion econdémica y social y
el establecimiento de una uniéon econdémica y monetaria que implicara, en su momento, una moneda
Unica.

« Afirmar la identidad europea en el &mbito internacional, en particular mediante la realizacion de
una politica exterior y de seguridad comdn que incluya, en el futuro, la definicion de una politica de
defensa que podria conducir, en su momento, a una defensa comun.

» Reforzar la protecciéon de los derechos e intereses de los ciudadanos de sus Estados Miembros,
mediante la creacion de una ciudadania de la Union.

» Desarrollar una estrecha cooperacion en los ambitos de la justicia y de los asuntos del interior.

* Mantener integramente el acervo comunitario y desarrollarlo con el fin de examinar la medida en
gue las politicas y formas de cooperacion establecidas en el presente Tratado deben ser revisadas,
para asegurar la eficacia de los mecanismos e instituciones comunité@ds, 1994).

Los Estados miembros de la Comunidad Europea (CE) son democracias pluralistas; esta es, en efecto,

una condicién para poder adherir a la CE. En consecuencia, toda organizacion creada por ellos también
debe ser fundamentalmente democratica. Es el caso de la Union Europea. Ademas de los instrumentos de
politica econémica, la Unién Europea dispone de una estructura politica que garantiza la participacion y
el control democratico. Los poderes de las instituciones europeas se han desarrollado con el paso del
tiempo en la medida en que la CE ha ido extendiendo e intensificando sus actividades. Esto es
particularmente cierto en el caso del Parlamento Europeo, cuyas funciones se han visto aumentadas con
las sucesivas reformas constitucionales de la CE.
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Sin embargo, la extensién de los poderes del Parlamento no se ha efectuado sincronizadamente con la
transferencia de las competencias de los diferentes paises de la CE, de lo que resulta un “déficit
democratico” (C.C.E., 1993, p. 9). Los parlamentos nacionales han venido perdiendo el control sobre el
poder ejecutivo de sus respectivos paises, mientras que su derecho de control no ha sido transferido
correlativamente al Parlamento Europeo. La falta de apertura en los procesos de toma de decisiones de la
CE y el insuficiente control sobre la Comision han sido igualmente el blanco de las criticas relativas al
grado de democracia de la CE. Algunos de estos problemas ha encontrado solucién en el Acta Unica
Europea de 1987; otros, en el Tratado de Maastricht de 1992. En efecto, una de las principales criticas
gue se le hace a la CE es que un gran namero de decisiones que afectan la vida de cada ciudadano son
tomadas en Bruselas a puerta cerrada (Borchardt K.D., 1995). Es por esta razén que los gobiernos y la
opinion publica reclaman mas transparencia o apertura en el funcionamiento de la CE. La transparencia,
bajo la forma de un control publico, existe en realidad en diferentes niveles del proceso decisorio de la
CE pero el acceso a la informacion es desigual y carece de estructura.

Como toda entidad democrética, la CE aplica el principio de la separacion de los poderes, haciendo la
distincién entre el legislativo, el ejecutivo y el judicial. El problema es que estos poderes estan repartidos
entre cuatro instituciones: La Corte de Justicia Europea, totalmente independiente de los poderes
ejecutivo y legislativo, se constituye, en cierta manera, en la Corte Suprema de la CE. Las otras dos
funciones estan repartidas entre la Comision, el Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros. La
Comision cuenta con amplios poderes de ejecucion, los cuales le han sido conferidos por el tratado
constitutivo, el Tratado de Roma de 1957. El Parlamento Europeo tiene responsabilidades legislativas y
el Consejo de Ministros, cuyos miembros son los Ministros de los quince gobiernos nacionales, tienen un
rol en parte legislativo y en parte ejecutivo. El Consejo es la institucion con mayor poder en la CE.

Asi, las criticas formuladas con relacion a la falta de transparencia estan dirigidas, en la mayoria de los
casos, a la Comision de las Comunidades Europeas y al Consejo de Ministros. La Comision, en su
calidad de 6rgano ejecutivo y de iniciadora de las politicas europeas, se relne a puerta cerrada. Sin
embargo, en la preparacion y la elaboracion de los textos legislativos, la Comisién hace una amplia
consulta entre los expertos de los gobiernos nacionales, los representantes de los sectores interesados, al
igual que con otras partes concernidas. Un tema puede dar lugar a decenas de reuniones consultivas. Una
vez finalizadas las consultas, las decisiones y propuestas son anunciadas publicamente en el momento en
gue son sometidas al Parlamento Europeo y al Consejo de Ministros para su adopcion.

En diciembre de 1992 la Comision decidié ampliar el procedimiento de consulta con el fin de poner a
disposicion de la opinién publica la mayor cantidad de informacién posible y de anunciar con mayor
antelacién toda nueva iniciativa que pretenda emprender.

El Consejo de Ministros se relne siempre a puerta cerrada puesto que una buena parte de su trabajo
corresponde a su funcion ejecutiva. Sin embargo, existe una presion creciente sobre el Consejo para que
haga mas publica la parte de sus sesiones en donde ejerce su funcién legislativa; es decir, en donde se
adoptan las “leyes” comunitarias. Esto haria que los trabajos del Consejo fueran mas transparentes al ejercer
sus funciones como camara legislativa de la CE, junto con el Parlamento Europeo. De hecho, desde hace
relativamente poco tiempo algunas de las sesiones formales del Consejo son ahora televisadas.

Al igual que los congresos de todos los paises democraticos, el Parlamento Europeo es una institucion
“abierta” a todas las tendencias politicas e ideoldgicas que cuenten con cierta legitimidad. Sus sesiones
plenarias son publicas, asi como un gran ndmero de reuniones de sus comisiones. Igualmente, el
Parlamento y sus comisiones organizan audiencias publicas consagradas a asuntos de actualidad.

Los ciudadanos se encuentran en la base del proceso democratico en el seno de la CE. Los electores
disponen de dos votos directos. Uno de ellos se ubica a nivel nacional en la medida en que los ciudadanos
eligen sus parlamentos y gobiernos nacionales. Los ministros de estos gobiernos representan entonces a sus
paises en el Consejo de Ministros de la CE. El segundo voto tiene lugar cuando los electores de todos los
Estados Miembros escogen los miembros del Parlamento Europeo con sede en Estrasburgo. Estas
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elecciones europeas se celebran cada cinco afios. La primera eleccion del Parlamento Europeo por sufragio
universal directo se llevo a cabo en 1979. Anteriormente, los diputados europeos eran designados entre los
miembros de los parlamentos nacionales de los Estados Miembros de la CE (lbid. p. 29).

En consecuencia, los ciudadanos de la Comunidad cuentan con canales democraticos en la designacion
de sus representantes ante el Parlamento Europeo y del Consejo de Ministros.

En cuanto a la Comision, suele ser criticada por ser una “superburocracia” no electa, poco representativa
y al margen del control publico. Sin embargo, la Comision esta, en teoria, sometida a un doble control
democratico. En primer lugar, es responsable ante el Parlamento Europeo, quien tiene el poder de
disolverla mediante una mocion de censura. Los miembros de la Comision deben rendir cuentas de sus
actividades al Parlamento, tanto en las sesiones plenarias como en las reuniones ocasionales que tengan
las comisiones parlamentarias. En segundo lugar, el Consejo Europeo es quien elige al presidente de la
Comision, quien es propuesto para esta funcién por un Estado Miembro y debe ser aceptado por todos los
demas paises. De esta manera, los miembros del Consejo Europeo juegan el papel de electores de gran
instancia, en donde cada uno representa a su pais ante una suerte de colegio electoral. Los demas
miembros de la Comision son escogidos por los diferentes gobiernos de la CE (C.E., 1995). Su
nominacion debe ser aprobada por el Consejo de Ministros. Estos “comisarios” no son, sin embargo,
burécratas anénimos sino personalidades importantes del mundo de la politica y de los negocios en sus
respectivos paises de origen (C.E.E., 1993, p. 9).

El control democrético del sistema de designacién de los miembros de la Comision fue tema de debate
durante las negociaciones que dieron origen al Tratado de Maastricht. En efecto, desde entonces la
eleccion del presidente de la Comisién es sometido a la aprobacion del Parlamento Europeo. Ademas,
toda Comision nueva -una vez elegidos todos sus miembros- debe contar con un voto de investidura del
Parlamento antes de poder entrar en funciones (C.E., 1994, p.p. 28-29).

El Parlamento Europeo es una institucion que ha cobrado fuerza con el tiempo. El actual Parlamento
tiene como predecesora la Asamblea constituida en 1952 por la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (CECA), la cual s6lo contaba con funciones consultivas. Desde entonces, el Parlamento ha
adquirido un cierto control democratico sobre la Comision y un derecho en ascenso de codecision con el
Consejo de Ministros. El Parlamento vio reforzada su propia legitimidad democratica con la instauracion,
en 1979, de la eleccién de sus miembros mediante el sufragio universal directo por parte del total de los
electores de la CE (C.E., 1994, p. 29).

Los tratados constitutivos le han otorgado al Parlamento el derecho de disolver la Comision mediante el
ejercicio del voto de censura. En 1975 el Parlamento adquirié el derecho de codecision con el Consejo de
Ministros para la adopcion del presupuesto anual de la Comunidad. Asi, el Consejo no puede adoptar el
presupuesto sin el acuerdo del Parlamento, y viceversa.

La primera extension real del poder legislativo del Parlamento data de 1987, con la entrada en vigor
del Acta Unica Europea (AUE). Esta ultima confiri6 al Parlamento -via el “procedimiento de
cooperacion”- el derecho de proceder a una segunda lectura de los proyectos legislativos relativos al
mercado unico y proponer enmiendas, a pesar que la decision final continie siendo potestad del
Consejo de Ministros. Con la entrada en vigor del Acta Unica, el Parlamento adquirié igualmente el
derecho de oponer su veto a los tratados de adhesién o de asociacion firmados por la Comunidad con
terceros paises (Borchardt K.D., 1995, p. 27).

Un paso suplementario en materia de control democratico se cumplié en 1992, con la firma del Tratado
de Maastricht. Este tratado extiende el derecho de codecision del Parlamento (con el Consejo) a toda la
legislacion relativa al mercado Unico y a otros campos tales como la libre circulacion de los trabajadores,
la politica de investigacion y desarrollo, el medio ambiente, la salud, la educacién, la proteccién de los
consumidores, etc. En estos temas, el Parlamento cuenta con el poder de oponer su veto a los proyectos
legislativos comunitarios que no apruebe. Ademas, el procedimiento de cooperacion introducido en 1987
fue extendido también a temas nuevos.
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La sociedad civil y la Unién Europea

El nimero y la influencia de los grupos de interés en la Comunidad Europea se ha venido incrementando
en la medida en que se transfieren mayores responsabilidades a los érganos comunitarios. Se asiste de tal
manera a un aumento gradual de organizaciones civiles comunitarias en detrimento de aquellas de
caracter puramente nacionales. Los diferentes grupos sienten la necesidad de hacer valer sus intereses, ya
no sélo a través de las estructuras internas, sino a nivel de toda la comunidad. Bruselas, Estrasburgo y
Luxemburgo se constituyen asi en los principales centros de localizacién de las organizaciones civiles y
empresariales de caracter europeo. Hoy en dia cerca de tres mil grupos abogan por sus intereses en
Bruselas, sede de las mas importantes instituciones comunitarias (Lamarque G., 1994).

Desde la adopcion del Acta de Unién Europea, en 1986, que implicé el traspaso de la competencia
nacional sobre ciertos temas a la tutela de las instituciones comunitarias, las organizaciones civiles
comenzaron a centrar sus esfuerzos ya no en el ambito de las instituciones nacionales sino en el de las
regionales. La pérdida del poder de decisién de los gobiernos nacionales sobre un nimero importante de
temas redujo el interés que las organizaciones civiles hubiesen podido tener en ellos.

En la l6gica de la integracién europea el Consejo de Ministros sigue siendo el objetivo de los grupos de
interés nacionales, pues alli las decisiones son tomadas segun criterios de politica interna de los paises
miembros. Si bien el Acuerdo de Luxemburgo de 1966 concedié a los ministros el derecho de vetar las
propuestas presentadas al Consejo por la Comision, este derecho ha sido muy poco utilizado. En la
practica, los representantes de los Estados Miembros buscan alianzas con sus colegas para obtener el
nmero suficiente que permita bloquear la propuesta, o una mayoria cafifiadalli que el interés de

los grupos civiles sea buscar una estrategia que les garantice que los Ministros de su nacionalidad
mantengan una posicion fuerte que les favorezca.

En cuanto a las instituciones catalogadas como enteramente “europeas”, como son la Comision y el
Parlamento, las condiciones son diferentes. En la primera se espera que los comisionados obren
independientemente de sus Estados de origen. La Comision estd compuesta por personas de diferente
perfil, tanto técnico como profesional. Cada comisionado cuenta con su equipo técnico “multinacional”
gue le ayuda a definir qué decisiones son las mas convenientes desde la perspectiva comunitaria
(Lamarque G., 1994, pp. 89-100).

Los grupos de interés, de caracter nacional o comunitario, acuden a los comisionados y a las personas
encargadas del disefio de borradores para lograr que sus intereses sean favorecidos. Su fortaleza radica en
el mayor conocimiento de los temas que trata la Comisién. Generalmente son los proveedores de primera
instancia de la informacion basica con la que trabajan los comisionados, tales como los detalles relativos

a los estandares técnicos, la legislacion vigente, los estudios sobre costo-beneficio de un determinado
proyecto y las estructuras organizacionales al interior de la Comunidad. Asi, los grupos de interés
desempefian un importante papel al acercar a las instituciones comunitarias a la “realidad” de los
distintos Estados Miembros. De esta manera ejercen también su poder de influencia y, en cierta medida,
de cogestidn con las instituciones comunitarias.

La labor de conocer cuales son las politicas que objetivamente funcionaran en direccion del bien comudn
en todo el territorio comunitario no es tarea facil. En la actualidad las instituciones europeas estan
preocupadas por no incrementar el descontento de algunos estamentos de la _sociedad civil en varios
paises, los cuales se sienten lesionados por los avances del proceso de integhteiater los

intereses de los grupos sociales, y basar parte del disefio de los proyectos a ser ejecutados en la
informaciéon suministrada por éstos, se ha convertido en una practica y, a veces, en una regla
consuetudinaria.

b Véase “Lobbying” en: Problemes Economiques, N° 2310.

22 - . _— . - .
En efecto, la actual oposicién al proceso integracionista se basa en el marcado deterioro de algunos indicadores sociales

algidos, tales como el galopante desempleo y la inseguridad.
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Sin embargo, a pesar que la Comision consulta a un gran nimero de grupos antes de adoptar alguna
decision, lo cierto es que los grupos que logran captar una atencion efectiva por sus intereses son, en la
mayoria de los casos, aquellos que representan grandes firmas multinacionales e importantes grupos
economicos.

Una tercera institucion comunitaria a la que se recurre en busca de promocion de intereses es el
Parlamento. Este estd compuesto por representantes de los ciudadanos de la Comunidad elegidos por
sufragio directo por un periodo de cinco afios. A partir de la adopcion del Acta de Union Europea se ha
buscado darle mayor poder para subsanar el denominado “déficit democratico” comungapi@a)v.

Anteriormente, el Consejo de Ministros no tenia la obligaciébn de atender las observaciones del
Parlamento. Sin embargo, desde 1986 se le dio a este Ultimo la oportunidad de revisar la legislacién a ser
aplicada en la Comunidad en temas referentes al establecimiento del mercado interno, el desarrollo de
politicas de cohesidn social y econdmica, etc., con el fin de que pueda proponer enmiendas. Debido al
incremento de su importancia en el proceso de accién de politicas, los grupos de interés han aumentado
Su contacto con esta institucion con el fin de lograr que, si sus miembros van a proponer enmiendas, éstas
les sean favorables.

Existen grupos que carecen de recursos para mantener un continuo contacto con la Comisién y recurren
al Parlamento. Entre éstos se encuentran grupos ambientales y ecologistas, organizaciones de voluntarios,
etc. que ven en el Parlamento un foro util (Lamarque G., 1994, pp. 17-38). Ademas, el Parlamento cuenta

con gran influencia en aspectos como los ambientales y de politica social.

Un ejemplo claro de grupos que buscan ser favorecidos en el Parlamento se present6 en 1992 con la
industria del tabaco. En ese afio un grupo de publicistas de la Comunidad hizo “lobby” en el Parlamento
y logré retrasar la votacion propuesta para determinar si se abolia o no la propaganda de cigarrillos
(Nuffield, p. 12).

Un ejemplo mas reciente se evidencié cuando se negociaba el fin de la Ronda Uruguay y la creacion de
la OMC, en donde los agricultores de Europa, tal como lo hicieron los de Estados Unidos, lograron
bloguear las negociaciones multilaterales y multisectoriales en razén a que no se encontraban satisfechos
con los acuerdos a que se habia llegado sobre el sector agricola. En algin momento se temi6 que todo el
esfuerzo realizado desde los inicios de la Ronda Uruguay se echara por la borda, lo que hubiera
conllevado a una “guerra” comercial generalizada y sin precedentes.

Por ultimo, el Tribunal de Justicia, 6rgano encargado de interpretar y reforzar la ley comunitaria, también
es objeto del “lobby” ejercido por los grupos de interés civil. Las organizaciones de mujeres o los grupos
ecologistas recurren al Tribunal con el fin de obligar a sus respectivos gobiernos a implementar la
legislacién comunitaria a nivel nacional (Ibid. p. 13).

Hay muchos casos individuales que se llevan a la Corte con el respaldo de intereses organizados. Un
ejemplo de ello fue el caso de una fonoaudiéloga britanica quien, en octubre de 1991, denuncié ante la
Corte que su salario era inferior al del psicélogo clinico que trabajaba en el mismo hospital. La
denunciante alegd que su salario debia ser incrementado en vista que la categoria de los trabajos era la
misma, y que estaba siendo victima de una discriminacion indirecta debido a su sexo. El caso fue
respaldado por la Comisién defensora de igualdad de oportunidades para hombres y mujeres y prospero
en el Tribunal (Ibid. p. 15).

De cualquier manera, para la defensa de sus intereses, la mayor parte de los grupos de interés nacionales
todavia dependen en gran medida de sus respectivos ministros. En primer lugar, a pesar de la
transferencia de poder a Bruselas o Estrasburgo, una parte importante del poder en el disefio de las
politicas se encuentra todavia a nivel nacional. Los temas relevantes en materia econémica y social
reciben aun gran influencia de los diferentes gobiernos. Inclusive, con los avances que se han logrado en
torno a la unién monetaria, la direccién y el desarrollo de las economias nacionales sigue estando en
manos de los gobiernos nacionales. El ejemplo mas tipico de autonomia que aln prevalece en los Estados
Miembros es, quiza, Gran Bretafia.
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Aun cuando todas las decisiones se tomen a nivel Comunitario, la adopcion de las politicas seguira
siendo responsabilidad de los gobiernos nacionales. Para esto, a los grupos nacionales les seguira
interesando hacer “lobby” a nivel interno y regional.

La democracia en los procesos de integracion regional y subregional

A continuacion se pasa revista a los aspectos relacionados con la democracia y la participacion de la
sociedad civil en los esquemas de integracion subregional y regional vigentes en el hemisferio, los que se
tratan en el orden cronoldgico en que empezaron a operar.

Comunidad Andina
Del Pacto Andino a la Comunidad Andina

En su disefio original el Acuerdo de Cartagena se orienté fundamentalmente hacia la integracion
econdémica y comercial entre los paises miembros, siguiendo para ello las pautas del Tratado de
Montevideo que en el afio 1960 habia dado lugar a la creacion de la Asociacion Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC), transformada luego, en 1980, en la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI). A lo largo de su trayectoria el grdenamiento institucional fue objeto de diversas
modificaciones, la ultima de las cuales tuvo lugar en 1995,

Durante el VIl Consejo Presidencial Andino, realizado en la ciudad de Quito el 5 de septiembre de 1995,
el Acuerdo de Integracion Andina fue relanzado. En esa oportunidad se adopté unDisefim
Estratégicoo Nueva Agenda de la Integracion, cuyos objetivos generales son: (a) Profundizar el proceso
de integracién andino; (b) Armonizar politicas econdémicas; (c) Definir politicas sociales; (d) Articular el
Sistema Andino de Integracién; y (e) Avanzar hacia la integracion latinoamericana y hemisférica.

Para la consecucién de estos objetivos generales, los Presidentes andinos fijaron tres grandes lineas de
accioén por las cuales deberé discurrir la integracion andina en los préximos afios: (a) La profundizacion
del proceso: (b) su proyeccién externa; y (c) el desarrollo de una agenda social en la tarea de la
integracion. El desarrollo de una agenda social permitira al proceso andino diversificar su accion hacia el
disefio de programas, de cobertura comunitaria, destinados a atender las demandas fundamentales de la
creciente porcion poblacional que componen el segmento de bajos ingresos.

El 10 de marzo de 1996, con ocasion d#l Consejo Presidencial Andino reunido en la ciudad de
Trujillo, Perd, los mandatarios adoptaron el Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Integracion
Subregional Andina, mediante el cual se da origen a la Comunidad Andina y al Sistema Andino de
Integracion (SAl). El hecho que al acuerdo subregional se le denomine ahora “Comunidad Andina”
supone la voluntad de los gobiernos de avanzar hacia un estadio mas profundo en el proceso de
integracion, en la medida en que se involucran al proceso aspectos sociales y politicos que antes solo
estaban considerados de manera tangencial.

El compromiso del Pacto Andino con la democracia

El compromiso de los paises del Pacto Andino con la Democracia se ha visto reflejado desde su
constitucién misma. De hecho, en el preambulo del propio Acuerdo de Cartagena se estableos que: “
Gobiernos de Bolivia, Colombia, el Ecuador, el Pert y Venezuela, (...) Fundados en los principios de
igualdad, justicia, paz, solidaridad y democracia; (...) Convienen (...) celebrar el siguiente Acuerdo de
Integracién Subregional.”

% Vease Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena del 12 de mayo de 1997 y Manifiesto de Cartagena de Indias, del 26
de mayo de 1989 y el Disefio Estratégico o Nueva Agenda de la Integracion, del 5 de septiembre de 1995. En el Manifiesto de
Cartagena de Indias se reconoce como nuevos organismos al Parlamento Andino, los Consejos Consultivos Empresarial y Laboral
y el Tribunal Andino de Justicia.
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En numerosas ocasiones se han expedido declaraciones conjuntas en las que se reitera el compromiso de

los Paises Miembros con la democracia. Y no solo se hacen llamados al fortalecimiento de las
democracias intra-regionales (casos Peru e intentonas golpistas en Venezuela, en 1992, a los que se hace
referencia mas adelante), sino también a la de los paises vecinos (Panamé cofl M@iagi durante

el proceso a Collor de Melo). A manera de ejemplo, y a fin de no citar la extensa lista de manifestaciones
del Grupo Andino en pro de la Democracia, puede mencionarse que los Presidentes de los Paises
Miembros reconocieron en Reclaracion Conjuntade Caracas, del 3 de febrero de 1989, que los

regimenes democraticopérmiten avanzar en la integracion de la Subregion sobre bases de legitimidad

y participacion de las comunidades nacionales en la toma de decisiones”

En e Manifiesto de Cartagena de Indjggmado en la Cumbre Presidencial celebrada los dias 25 y 26 de
mayo de 1989 con ocasién del Vigésimo Aniversario del Acuerdo de Cartagena, los mandatarios de los
Paises Miembros declaran gue ihtegracién andina es imperativa para afianzar la paz, la seguridad, el
mejoramiento de las condiciones de vida y el desarrollo integral de nuestros pueblos. Como proyecto
politico su realizacibn debe convocar la participacion plena de todos los sectores y habitantes de la
Subregién. El sistema democrético constituye la norma inquebrantable, la forma de vida y el instrumento
idéneo para preservar la paz, alcanzar el desarrollo y la justicia social, garantizar el pleno respeto a los
derechos humanos e impulsar la cooperacion e integracién entre nuestros hueblos

Por otra parte, en el Articulo 3° del Acuerdo de Cartagena, que trata sobre los mecanismos y medidas que se
deben emplear para el buen logro de los objetivos ingracionistas del Acuerdo, se exhorta a que se
implementen programas de desarrollo social. Los objetivos de desarrollo social de la poblaciéon andina que
se fija el proceso de integracion subregional estan reflejados en el Art. 1081, (asba:eliminacién de

la pobreza de las clases marginadas, para lograr la justicia social; (b) La afirmacion de la identidad
cultural del area andina; (c) La participacion plena del habitante de la Subregién en el proceso de
integracion; y (d) La atencion de las necesidades de las areas deprimidas predominantemente rurales”.

Conscientes de que todo proceso de integracion trasciende los aspectos exclusivamente comerciales y
econdmicos, los Mandatarios andinos consideraron oportuno afadir la dimension social al proyecto andino
de integracion, de manera mas enfatica. En tal sentido, desde la suscrip8itia dizla Paz en 1990, y a

través deDisefio Estratégicdispuesto por € Protocolo de Quito de 1995 y reafirmado por €l de Trujillo de

1996, dispusieron desarrollar una agenda socid, |o que significa g ecutar programas que compatibilicen los

esfuerzos de los Paises Miembros en la participacion de los habitantes en los beneficios de la integracion, en
la lucha para la eliminacion de la pobreza y en la atencién a las necesidades de las zonas mas deprimidas.
De esta manera, la Comunidad Andina y, concretamente, sus dos actores -Paises Miembros e Instituciones
del Sistema Andino de Integracion- deberan desplegar esfuerzos, por mandato presidencial, no sélo para
consolidar el mercado ampliado, sino para lograr una mayor proyeccion externa y para que la integracion
trascienda los aspectos exclusivamente comerciales y econémicos.

En suma, se puede ver como la integracién andina se concibe no como un fenbmeno exclusivamente
comercial, sino como un proyecto que debe asumir otras connotaciones que no son Unicamente
econdémicas, sino también sociales, culturales y, por encima de todo, politicas. Sobre esta base, con
mayor o menor éxito, el esquema Andino opera sobre cuatro frentes de accion: el politico, el econdémico,
el sociocultural y el institucional.

24 . . _— . . ) . . .
A manera de ejemplo, se cita el siguiente comunicado emitido por los mandatarios de los paises andinos reunidos en

Cartagena de Indias con ocasion del Vigésimo Aniversario del Acuerdo de Cartagena: “Los Presidentes del Ecuador, Colombia,
Peru y Venezuela, y el Ministro de Relaciones Exteriores de Bolivia (...) manifestamos nuestra preocupacion por el desarrollo del
reciente proceso electoral en Panama, que no sélo atenta contra la voluntad soberana de su pueblo sino que también afecta la
estabilidad y seguridad regionales. En este contexto, expresamos nuestra confianza que la Comision de Cancilleres constituida en
la reciente reunion de Ministros de Relaciones Exteriores de la OEA, contribuya a encontrar una solucion a la actual crisis
panamefia dentro del respeto del principio de la no intervencion, la plena vigencia de los derechos humanos y el ejercicio de una
auténtica democracia’. Manifiesto de Cartagena de Indias (26 de mayo de 1989). En: Profundizacion de la Integracion Andina:
Documentos de las Reuniones del Consejo Presidencial Andino en 1989-1990. Lima: Junta del Acuerdo de Cartagena. 1991, p. 25.
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En el plano politico se han acordado numerosas acciones tales como las eman@daprdeiiso

Andino de Paz, Seguridad y Cooperacguscrito en la Reunidén de Galapagos de los dias 17 y 18 de
diciembre de 1989. Por su parte, poPridtocolo de Trujillo se imprime una mayor connotacion politica

al proceso. La integracion econémica pas6 a ser orientada iseio Estratégicaprobado en la

Reunion de Galapagos que adecua los enfoques originales a las nuevas politicas nacionales y al entorno
mundial. Dicho programa fue modificado y complementado p&uelvo Disefio Estratégico para la
Integraciénadoptado por los Presidentes de la Republica durante su VII Cumbre celebrada en Quito en
septiembre de 1995.

En cuanto se refiere al frente sociocultural, se ha reiterado varias veces la necesidad de recomponerlo y
adaptarlo, mediante la coordinacion de acciones puntuales a fin que los beneficios lleguen a la mayoria
de los componentes de la sociedad civil en su conjunto. En desarrollo de ésto, se han firmado convenios
sociales relativos a la educacion, la salud y la seguridad social y los derechos laborales (Convenio

Andrés Bello, Convenio Hipodlito Unanue, Convenio Simén Rodriguez y Convenio Celestino Muti).

Respecto de los aspectos institucionales, los avances mas significativos desde la firma del Acuerdo de
Cartagena han sido los cambios incorporados perogbcolo de Quito de 1987, la creacién del Consejo
Presidencial Andino y dProtocolo de Trujillo que se firmd el 10 de marzo de 1996, conocido como
Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Integracién Subregional Angioreel que se sustituye el Grupo

Andino por la Comunidad Andina y se crea, ademas, como nuevo marco juridico, el Sistema Andino de
Integracion (SAl), que résponde a los retos que plantean los cambios en la economia mundial al
proceso de integracién subregional”

El SAI esta integrado por el Consejo Presidencial Andino, el Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores, la Comision de la Comunidad Andina, la Secretaria General de la Comunidad Andina, el
Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, el Parlamento Andino, el Consejo Consultivo Empresarial,

el Consejo Consultivo Laboral, la Corporacién Andina de Fomento, el Fondo Latinoamericano de
Reservas, el Convenio Simén Rodriguez, los Convenios Sociales que se adscriban al SAIl, la Universidad
Andina Simén Bolivar y los Consejos Consultivos que establezca la Comisién. Asi, pues, la Comunidad
Andina posee hoy, tras varias crisis y otros tantos perfeccionamientos, una estructura organizacional con
marcadas caracteristicas supranacionales, proyectadas desde el Acuerdo de Cartagena y actualizadas en
el Protocolo de Trujillo.

La estructura institucional basica actual de la Comunidad Andina responde a las exigencias de la
distribucion de poderes clasica: decisorio-legislativo, técnico-operativo, contralor-jurisdiccional y
contralor-politico. Ademas cuenta con el apoyo de 6rganos Consultivos con participacion de la sociedad
civil, de organizaciones que corresponden a los convenios sectoriales y de instituciones especializadas.
En esta perspectiva, lo que se hizo en Trujillo fue introducir en el Acuerdo de Cartagena, a través de un
Protocolo Modificatorio, una serie de reformas que dieran forma a una institucionalidad mas soélida,
moderna, mucho mas flexible y, sobre todo con un alto respaldo politico. Entre ellos se encuentran la
incorporacion del Consejo Presidencial Andino y del Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores en la estructura institucional de la Comunidad A?Fddieigida, precisamente, a dotar a la
misma de los instrumentos de expresién de voluntad politica.

De igual manera, debe destacarse la profundizacién y ampliacion del papel normativo de la Comisién a
los ministros sectoriales, y la conversién del érgano técnico en una Secretaria General dirigida por una
personalidad de reconocido prestigio y representatividad; ambas decisiones apuntan a reforzar la
conduccion predominantemente politica del proceso.

Asimismo, se ha fijado un plazo de hasta cinco afios para la realizacién de las elecciones, por sufragio
universal y directo, de los representantes ante el Parlamento, lo que confirma la importancia que el
componente politico ha adquirido en esta nueva etapa.

% El Consejo Presidencial Andino fue de creacion tardia. En efecto, se vino a crear tan sélo en la Cumbre de Machu-Picchu, de

mayo de 1990, con lo que, junto al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, se reforzé la dimension institucional del
Grupo Andino.
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Finalmente, con el establecimiento del Sistema Andino de Integracién (SAIl) se apunta a relacionar,
organica y funcionalmente, a los Convenios Sociales, la CAF, el FLAR y los demas o6rganos e
instituciones andinas para que puedan alcanzar las metas fijadas en la nueva agenda.

Las reformas introducidas porRiotocolo de Trujillo alcanzan basicamente a sus 6rganos normativos y
de conduccidn politica; concretamente a la Comisién y la Junta (hoy Secretaria General), asi como a los
Consejos de Presidentes y de Cancilleres.

No obstante, los deméas 6rganos del SAI deberdn adecuarse también a la nueva estructura institucional.
Existen directrices precisas de los Presidentes, contenidag\ea dé Trujillo, para que, de inmediato,

se concilie el Proyecto de Protocolo Modificatorio del Tribunal de Justicia con las mencionadas reformas
institucionales y para que se refuerce el funcionamiento de los Convenios Andrés Bello, Hipdlito
Unanue, Simén Rodriguez y el Programa José Celestino Mutis.

En consecuencia, si bien lo sustantivo de la reforma institucional ya ha quedado consagrado en el
Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena, estd en marcha otro conjunto de medidas destinadas

a completar esas reformas y que involucraran a otros organismos del SAl, concretamente al Tribunal, el
Parlamento y los Convenios.

El Parlamento Andino

El Parlamento Andino es la expresién mas clara del compromiso del Grupo Andino con la democracia,
tanto al interior de los paises miembros, como al nivel del esquema institucional que enmarca al proceso
mismo. A pesar que el esquema que se pretende adoptar (“a la europea”) estd aln incompleto, la
existencia misma del Parlamento Andino es la expresion de la intencién y del compromiso con la
Democracia Participativa hacia el futuro.

Si bien la creacion del Parlamento Andino no se contemplaba en forma explicita dentro deIZAcuerdo de
Cartagena, sus bases se encuentran en diversas declaraciones que resaltaban su necesarid Constitucion.

El 27 de septiembre de 1979 se firmo6 la denomiiaelcaracion de Caracasen la cual se acuerda
expresamente la constitucion del Parlamento, y el 28 de octubre de 1979 se firma el Tratado Constitutivo
en la ciudad de La Paz, y el 30 de agosto de 1980, se designa Bogota como ciudad sede. Sin embargo, el
Tratado Constitutivo sélo entraria en vigor en el afio de 1984 cuando se cumplieron los tramites de
ratificacion por parte de los Congresos de los paises miembros y se hiciera su depédsito ante el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia.

En teoria, el Parlamento Andino es el 6rgano deliberante y de fiscalizacién del Proceso Andino de
Integracion (Articulo 1° deTratado Constitutivo del Parlamento Andino). Su naturaleza es comunitaria

y representa a los pueblos de la comunidad andina. Esta conformado por representantes de los Congresos
Nacionales, de conformidad a sus Reglamentaciones Internas y al Reglamento General del Parlamento
Andino aun vigente. En el Articulo 14 détatado se recogen los Propésitos del Parlamento Andino,
entre los cuales se destacan: (i) Coadyuvar a la promocion y orientacién del proceso de integracion
subregional andino; (ii) Sustentar, en la Subregién Andina, el pleno imperio de la libertad, de la justicia
social y de la democracia en su mas amplio ejercicio participativo; (iii) Velar por el respeto de los
derechos humanos y la calidad de vida de la poblacion andina, en el marco de los objetivos e
instrumentos de la Integracion Subregional Andina y de la comunidad internacional en esta materia; (iv)
Promover la participacion de los pueblos, como principales actores del proceso de Integracion
Subregional Andino, procurando las mayores bases de legitimidad democratica de sus representantes; (v)
Fomentar el desarrollo de la conciencia comunitaria y la identidad socio-cultural andina, mediante la mas
amplia difusién de los principios y propdsitos del Proceso Andino de Integracion; (vi) Promover la

% T4l es el caso de la Declaracion de Bogota (agosto 16 de 1966), y la de los Presidentes de América (14 de abril de 1967), que

fueron las inspiradoras del Acuerdo de Cartagena, suscrito el 26 de mayo de 1967. La aspiraciéon de constituir el Parlamento es
respaldada con la Declaracion de Bogota (1978), con la firma del Mandato de Cartagena de 1979 y con la Declaracion de
Presidentes, en Quito, del 11 de agosto de 1979.

33



armonizacion y el desarrollo legislativo comunitario entre los Paises Miembros del Grupo Andino; y (vii)
Contribuir al proceso de Integracion Latinoamericano como uno de los instrumentos mas adecuados para
el desarrollo sostenible y arménico de la region. Como se puede ver, el Parlamento Andino tiene la
responsabilidad mas grande en cuanto al fortalecimiento de la democracia y la gobernabilidad internas de
los paises miembros, en el contexto de la interrelacion internacional propias del proceso de integracion
subregional tal como es concebido en el &rea andina.

El Reglamento General del Parlamento Andino, sancionado el 17 de diciembre de 1984, consagra en su
Articulo 60 la conformacién de las Comisiones Principales del Parlamento, siendo la Comision Segunda:

De Asuntos Sociales y de la Preservacion del Medio Amblaraecargada de conocer y pronunciarse

en relacion a los temas sociales del Acuerdo de Cartagena, de los informes de los Convenios Hipdlito
Unanue y Simon Rodriguez, y de los demas 6rganos sociales andinos; y la Comisién Dertzra:

Mujer, la Infanciay la Familia, y de la Defensa de |os Derechos Humanos.

A las sesiones publicas ordinarias y extraordinarias del Parlamento Andino pueden asistir los
representantes de los Parlamentos de terceros paises, de los Organismos Interparlamentarios, de los
Parlamentos regionales y subregionales, asi como de los organismos internacionales e
intergubernamentales. En general, pueden asistir rﬁ?resentantes de cualquier tipo de organizacién civil,
con previa autorizacién del Presidente del Parlanféntms Representantes Observadores podran
incluso, previa autorizacion del Presidente, presentar opiniones o sugerencias tanto en la Asamblea como
en el seno de las Comisiones.

Cubierta su primera etapa de consolidacion institucional y avalado por el respaldo politico e institucional
de los Gobiernos y Parlamentos Nacionales, mas el reconocimiento que le confiere la Comision del
Acuerdo de Cartagena a raiz de la entrada en vigenci®rdelcolo Madificatorio de Quito, el
Parlamento Andino puede desarrollar una importante labor que viene a llenar, parcialmente, el vacio
dejado por los organismos fundacionales de la integracion en cuanto al analisis social y discusion politica
en épocas de crisis de la Subregion Andina (como se evidenci6 durante la crisis de la deuda en la “década
perdida” de los ochenta); la postura que adopta el Parlamento Andino va a desembocar afios mas tarde en
la iniciativa de la Cumbre Social Andina {ufra).

El Tratado Constitutivo fue adecuado recientemente conforme a las disposiciones emanadas del VIl
Consejo Presidencial Andino, realizado en la ciudad de Trujillo y puesto a consideracion del Consejo de
Cancilleres para su ratificacién. Entre los documentos que se acordaron en la Cumbre de Truijillo, se
destaca el Proyecto de Protocolo Adicional que instituye la eleccion por sufragio universal y directo de
los representantes del Parlamento Andino dentro de un plazo de hasta 5 afios. De esta manera se
evidencid la voluntad de los mandatarios de fortalecer al Parlamento Andino: uno de los principales
organos del Acuerdo de Cartagena con la mision clara de propender por la democratizacion entre los
Paises Miembros.

El Consgjo Consultivo Empresarial y € Consejo Laboral

Se trata de instituciones consultivas del Sistema Andino de Integracién, conformadas por delegados
elegidos directamente por las organizaciones representativas de los sectores empresarial y laboral de
cada uno de los Paises Miembros, de conformidad con sus respectivos reglamentos, y acreditados
oficialmente por aquellos.

27 . L ; .
En efecto, a las Sesiones del Parlamento han asistido como observadores representantes de los érganos del mismo Acuerdo

de Cartagena, de la UNICEF, la OEA, el BID, la Asociacién de Empresas Estatales de Comunicaciones (ASETA), la CAF, el
Programa de las Naciones Unidas para el Control de Drogas (UNDCP), la OPS/OMS, la Organizacién Demdcrata Cristiana de
Ameérica (ODCA), el Parlamento Latinoamericano, la UNESCO, la Organizacién Internacional para las Migraciones, el IICA, las
Asambleas Legislativas Estatales, las Asambleas Regionales Fronterizas, Amnistia Internacional, las Universidades y centros de
investigacion publicos y privados que lo soliciten, los ministerios y las instituciones oficiales que lo deseen, la Central
Latinoamericana de Trabajadores (CLAT), las Gobernaciones Estatales y Departamentales, el Parlamento Juvenil Andino, la
Federacion Latinoamericana de Abogados, las Municipalidades, las Camaras de Comercio, los Consejos Nacionales de la Mujer,
los Sindicatos de Trabajadores de los Sectores Publico y Privado, la Unién Europea, la Confederacion de Empresarios Privados, la
Cruz Roja Internacional, la Federacion Sindical Mundial, el Parlamento Amazoénico, el Parlamento Centroamericano, etc.



La idea es que estos Consgjos Consultivos emitan opiniones ante el Consgjo Andino de Ministros de

Relaciones Exteriores, la Comision o la Secretaria General, a solicitud de éstos o por propia iniciativa,
sobre los programas o actividades del proceso de integracion subregional andina que fueran de interés
para sus respectivos sectores. También pueden ser convocados a las reuniones de los grupos de trabajo y
de expertos gubernamentales, vinculadas a la elaboracion de proyectos de Decisidn, y pueden participar
con derecho a voz en las reuniones de la Comision.

La Carta Social Andina y la "Dimensién Social" del proceso de integracién

Desde sus inicios, el proceso subregional andino se orienté fundamentalmente hacia la integracion
econdémica y comercial entre los paises miembros. La teméatica de lo social aparece completamente
subordinada al crecimiento econémico y solo se le alude en términos de la “armonizacién de politicas
econdmicas y sociales y la aproximacién de las legislaciones nacionales en las materias pertinentes”. AC.
Articulo 3°. Literal a).

A fin de asesorar a la Junta del Acuerdo de Cartagena (hoy en dia la Secretaria General), el 6rgano
técnico del Acuerdo, se propuso la conformacién de un Comité Asesor Econdmico y Social (CAES),
integrado por representantes de los empresarios y de los trabajadores (AC. Art. 22), entre cuyas
funciones estaba la de emitir opinién sobre los asuntos de su competencia previa solicitud de la Junta.

Entre las politicas tomadas en el periodo inicial de la integracion andina en la basqueda de unificar y
fortalecer los lazos de cooperacion entre los paises miembros, el Acuerdo de Cartagena favorecio el
desarrollo de convenios en areas sociales especificas, creAndose asi el Convenio Andrés Bello, suscrito
en Bogota el 31 de enero de 1970 por los Ministros de Educacion para impulsar la integraciéon en el
campo educativo, cultural y cientifico; el Convenio Hipdlito Unanue, firmado en Lima el 18 de
diciembre de 1971 por los Ministros de Salud con el propésito de coordinar politicas en las areas de
enfermedades transmisibles en las zonas de fronteras o por migraciones, desnutricion, saneamiento
ambiental, fabricacion y comercio de farmacos y alimentos bdsicos, etc.; el Convenio Simoén Rodriguez,
suscrito en Caracas el 22 de octubre de 1973 por los Ministros de Trabajo, con el objeto de armonizar las
normas juridicas laborales y de seguridad social, la solucion a los problemas de desocupacién y
subempleo, migraciones laborales, etc.

En términos generales se puede afirmar que, excepto el Convenio Andrés Bello, los Convenios Sociales
del Acuerdo de Cartagena no llegaron a funcionar. Entre los principales obstaculos que confrontaron se
destacan aspectos de orden presupuestario, las diferencias de contexto legal, institucional y politico entre
los paises miembros, ademas de la carencia de estudios cientifico-sociales que orientasen la accion de los
Convenios de acuerdo con la naturaleza de los valores, motivaciones, creencias y actitudes de los pueblos
andinos que son el objeto y sujeto de la integracién andina.

En el caso especifico del CAES, puede decirse que fue un organismo que desde su propia creacion se
mostrd totalmente limitado para conciliar los intereses diversos de empresarios y trabajadores; ademas,
por su caracter de 6rgano asesor no encontrd el espacio concreto para impulsar iniciativas de importancia
en el Acuerdo de Cartagena. Ante su paulatino y continuo debilitamiento, que cancelaban en la practica
los canales de participacion de los actores sociales distintos a los gobiernos en el proceso de integracion
andina, la Comision del Acuerdo de Cartagena adopt6 durante su XXXV Periodo de Sesiones Ordinarias,
celebrado del 24 al 28 de enero de 1983, las Decisiones 175 y 176 por medio de las cuales se eliminaba
el CAES y en su lugar se creaban el Consejo Consultivo Empresarial Andino y el Consejo Consultivo
Laboral Andino ¥. supra), respectivamente, a quienes, como se vio, se les reconocié como 6érganos
auxiliares del Acuerdo de Cartagena con capacidad de emitir opiniones sobre temas que le conciernan y
sin que prive para ello la consulta formal de los organismos del Acuerdo. No obstante, la crisis que
atravesaba el proceso de integracion subregional en esos momentos determiné que ambos Consejos
Consultivos cumpliesen un rol muy modesto hasta el advenimiento del Protocolo de Quito.

Con el estallido de la crisis de la deuda externa a comienzos de la “década perdida” de los ochenta, cada
pais andino buscé enfrentar la misma con iniciativas propias, de modo que la accion integracionista fue

relegada a un plano secundario lo cual se reflejar4 en un creciente incumplimiento de las decisiones y

Resoluciones del Acuerdo de Cartagena.
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En ese momento, cuando mas necesarias eran las respuestas para enfrentar la crisis, los convenios y
acuerdos sociales de la integracion andina estaban en completa inoperatividad. De igual manera, otra
clara demostracion de la ausencia de una politica social en la integracion andina es el hecho que durante
el periodo que media entre 1985 y diciembre de 1988, ni en las Decisiones de la Comision ni en las
Resoluciones de la Junta del Acuerdo de Cartagena hubo alusién alguna al tema social, ho obstante que
para entonces la Subregion Andina estaba atrapada en el problema de la deuda externa y del incremento
de la pobreza critica.

La firma del Protocolo de Quito, el 12 de mayo de 1987 -que entrd en vigencia el 25 de mayo de 1988-,
sentod las bases para que pocos afios después la integracién subregional andina se orientara de acuerdo
con una nueva estrategia de crecimiento econémico y liberacién comercial, de apertura a la inversion
extranjera, etc. El renacimiento de la integracion subregional vino a representar una gran movilizacion y
participacion de algunos actores sociales que se involucran en dicho proceso; tal es el caso, por ejemplo,
de los Presidentes Andinos cuyas acciones a partir del afio 1989 tuvieron una importancia decisiva. En
efecto, durante el trienio 1989-1991 el proceso subregional andino vivié un gran dinamismo dada la
decidida participacién que a favor del mismo mostraron los Presidentes Andinos mediante la Declaracion
de Caracas, del 3 de febrero de 1989, el Manifiesto de Cartagena de Indias, del 26 de mayo de 1989, la
Declaracion de Galapagos, del 18 de diciembre de 1989, el Acta de Machu Picchu, del 23 de mayo de
1990, el Acta de La Paz, del 30 de noviembre de 1990, el Acta de Caracas, del 18 de mayo de 1991, y el
Acta de Barahona, del 5 de diciembre de 1991. En todas estas manifestaciones, el aspecto social es tenido
en cuenta, bien sea porque se reconoce su importancia o porque se crean 0 reactivan mecanismos que
propendan al bienestar social de los pueblos de la regién.

A raiz de los sucesos politicos de intento de golpe de estado vivido en Venezuela el 4 de febrero de 1992
y de la crisis politica confrontada en el Pera en abril de ese mismo afio que llevé al Presidente Alberto
Fujimori a disolver el congreso Nacional, el proceso de integracién andino sufrié un duro traspié debido
a que con la suspensién de las relaciones diplomaticas entre Venezuela y Perd se produjo
automaticamente la suspensién del programa de reuniones del Consejo Presidencial Andino.

Posteriormente, con el retiro temporal de Per( del cumplimiento de los compromisos y decisiones del
Acuerdo de Cartagena y el agravamiento de la crisis politica en Venezuela, expresada en un segundo
intento de golpe militar el dia 27 de noviembre de 1992 vy, luego, con la suspension del mandato del
Presidente Carlos Andrés Pérez, por decision de la Corte Suprema de Justicia, el dia 20 de mayo de 1993,
se detuvo considerablemente el ritmo que venia mostrando el proceso integracionista andino, y entre
tanto, se paralizaba lentamente la que se podria llamar la “politica social” del Grupo Andino, dinamizada
en las Cumbres Presidenciales precedentes.

De cualquier manera, si bien en diversas oportunidades las Directrices de los Presidentes Andinos
hicieron referencia a la necesidad de reactivar los Convenios Sociales del Acuerdo de Cartagena, lo
cierto es que éstos no lograron entrar verdaderamente en funcionamiento. Entre las razones que
posiblemente primaron para ello se puede sefalar que: (i) Nunca hubo el compromiso politico sincero
para articular una verdadera estrategia social al interior del Acuerdo de Cartagena; (ii) Ni la Comision ni
la Junta del Acuerdo de Cartagena disponian de la organizacion, personal especializado y recursos
financieros para impulsar y orientar las politicas y programas que se esperan de los Convenios Sociales,
de modo que la suerte de éstos dependian de instancias nacionales para quienes la integracion andina
cumple un papel secundario en el conjunto de sus actividades administrativas; y (iii) La orientacion
ideoldgica de los Convenios Sociales Andinos es la del llamado “Estado Bienestar”, por lo que van en
contraposicion de las tesis del mercado que se encuentran en uso en el mundo occidental, las que
postulan un tratamiento centrado en la realizacion del individuo, el esfuerzo personal, el libre juego de la
oferta y la demanda y la conduccidn por parte de una “mano invisible”.

De alli que el verdadero papel de la “politica social” contenida en las Directrices de los Presidentes
Andinos haya sido considerada como “tacticas de distraccién” que mantenian ocupados al movimiento
sindical y a otras organizaciones sociales en ellas, mientras que, por otro lado, se avanzaban la aplicacion
de politicas econémicas de corte liberal (F.F. Ebert, 1996, p. 27).
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Por otra parte, el Parlamento Andino parece ser una instancia mucho mas receptiva y audaz en materia
social y de participacion. Por su intermedio se ha podido avanzar en la discusion de diversas materias en
ese campo, lo que vino a desembocar en el proceso que llevd a suscripcidon de la Carta Social Andina.

Durante el VII Periodo Ordinario de Sesiones del Parlamento Andino, realizado entre los dias 27 de
febrero y 4 de marzo de 1989 en Quito, se tomd la Decision N° 309 llamada Compromiso de Quito, cuyo
tema central fue la “Erradicacion de la Pobreza Absoluta” como un imperativo politico. Durante la
Cumbre Politica Andina “Luis Carlos Galan”, realizada en Caracas los dias 17 al 19 de agosto de 1989,
se suscribié la Declaracion de Caracas en la que se ratificé la necesidad de convertir el proceso
integracionista en un proyecto politico con el respaldo de los pueblos de la Subregién y en la que se hace
un llamado a fortalecer los convenios sociales del Grupo Andino. Enlis®Periodo de Sesiones
Ordinarias, celebrado en Lima entre el 13 y el 16 de febrero de 1991, el tema central fue “la participacion
popular en la integracion andina”. Alli se crearon las Comisiones Permanentes De la Mujer, el Nifio y la
Familia, y De Ecologia y Medio Ambiente.

En el IX Periodo de Sesiones Ordinarias, celebrado en Caracas del 22 al 27 de septiembre de 1992, el
tema central fue “La Mujer en el Desarrollo y la Integracién Andina”. Por su parte, en el IV Periodo
Extraordinario de Sesiones celebrado en San Cristébal (Venezuela) y Cacuta (Colombia) entre el 22 y el
27 de marzo de 1993, se adoptaron un conjunto de decisiones entre las que destaca la concerniente a la
convocatoria de la Cumbre Social Andina.

Las coincidencias basicas entre el Parlamento Andino y el Consejo Laboral Andino -que no niegan los
posibles desacuerdos en cuanto al analisis y al tipo de respuestas a brindar en torno a la necesidad e
importancia politica de una Carta Social Andina- llevaron al trabajo coordinado en las diversas
actividades que demandaba el evento que deberia conducir a la aprobacion de la Carta Social Andina,
conservando cada institucion su propio perfil y autonomia para el tratamiento de las materias que se creia
sustantivas para la Carta Social (el CLA venia trabajando desde tiempo atrds en la promociéon de una
soélida y verdadera “dimensién social” al interior del proceso de integracion andina).

De ese modo, el Instituto Laboral Andino (ILA), érgano de apoyo técnico al CLA que venia abogando
también por una Carta Social al estilo de la Carta Social Europea, continué con su labor de difusién de la
iniciativa de la Carta Social Andina contando con el concurso de los dirigentes de las centrales sindicales
afiliadas al CLA. Luego, conjuntamente con el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales
(ILDIS) -institucién a quien corresponde el mérito del primer borrador de la Carta Social- se incorpora al
Comité Organizador de la Cumbre Social Andina que preside el Parlamento Andino, y asisten a la
Reunion Preparatoria de la Cumbre Social Andina, realizada en Lima los dias 21 y 22 de junio de 1993,
conjuntamente con la Central Latinoamericana de Trabajadores (CLAT), el Consejo Permanente de
Unidad Sindical de los Trabajadores de América Latina (CPUSTAL) y la Organizacion Regional
Interamericana de Trabajadores (ORIT).

De los Acuerdos de la Reunidn Preparatoria de la Carta Social Andina surgid la invitacién al CLA y al
ILDIS para que colaborasen con el Parlamento Andino en la redaccion de un anteproyecto de la Carta
Social Andina. Luego de un trabajo de seis meses y habiendo recibido los aportes y recomendaciones
de las organizaciones sindicales afiliadas al CLA, de las centrales sindicales regionales, de las
organizaciones del campo social, investigadores sociales especialistas en el campo de la seguridad
social y de la integracién andina, etc., en febrero de 1994 se aprobd el Anteproyecto de Carta Social
Andina, que fue entregado al Parlamento Andino para su discusion a nivel interno y a partir del cual el
Parlamento Andino elaboré su propio modelo de Carta, que luego fue presentado y discutido en la
Cumbre Social Andina.

La Cumbre Social Andina se llevé a cabo en la ciudad de Caracas entre los dias 20 y 22 de abril de 1994,
donde aprobd el documento que sirvid de base a la Carta Social Andina, la que fue adoptada por el
Parlamento Andino durante su X Periodo Ordinario de Sesiones celebrado en La Paz, del 28 al 30 de
septiembre de 1994.

La Carta consagra un primer capitulo dedicado a la Democracia y los Derechos Humanos, en donde se
reafirma el compromiso del Parlamento Andino con la democracia como sistema politico ideal para la
Subregién, asi como con los postulados que abogan por una mayor proteccion de los derechos humanos
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en la region. El segundo capitulo se refiere a la Integracion Social y la Erradicacion de la Pobreza; el
tercero a la Participacion de la Mujer; el cuarto a la Infancia y Familia; el quinto a las Poblaciones
Indigenas; el sexto a la Salud y la Nutricion; el séptimo al Medio Ambiente; el octavo consagra los
aspectos relacionados con Educacion, Ciencia y Cultura, el noveno hace alusion a la Economia Solidaria,
el décimo trata sobre Trabajo y la Seguridad Social, y el decimoprimero y ultimo capitulo se refiere a la
Aplicacion de la Carta Social Andina, en donde se le otorga la responsabilidad al Parlamento Andino de
la evaluacién de la aplicaciéon de los postulados de la Carta Social Andina, a través de la Mesa Directiva
y las Comisiones Principales correspondientes.

Asi, tras la aplicacién de politicas de ajuste estructural y el consecuente crecimiento de los niveles de
pobreza critica y pobreza extrema en la Subregién Andina se evidencié la necesidad urgente de trabajar
mancomunadamente en este campo para responder a los problemas educativos, de salud publica, de
seguridad social y de derechos laborales que son comunes a los Paises Miembros.

Con ocasion del VII Consejo Presidencial Andino, celebrado en Quito en septiembre de 1995, los
mandatarios andinos incorporan la “dimension social” en el Nuevo Disefio Estratégico, como parte
sustantiva del mismo. Los lineamientos contenidos en este documento tienen un significado politico de
extremada importancia, por cuanto identifican los centros de accion que deberan recibir la atencién de
los organismos comunitarios. Dichos centros se refieren a la educacion, la salud, las necesidades de
organizacién de la poblacion y a aquellas que se dirigen a mejorar la calidad de vida de los habitantes.
Corresponde ahora a los organismos respectivos de la integracién jerarquizar los elementos inherentes a
lo social que deben ser atendidos de manera comunitaria.

Las acciones sociales planteadas en el Nuevo Disefio Estratégico constituyen un avance para la
integracion por las siguientes razones:

1) Lo social adquiere un lugar estratégico dentro del interés comunitario, al dejar de ser un ambito de
atencion estrictamente nacional para ser un dmbito de atencién del conjunto subregional.

2) Los compromisos asumidos por los Estados andinos de manera independiente en el concierto
internacional se trasladan genuinamente al discurso andino.

3) Se sientan las bases para que los beneficios de la integracion se extiendan a la sociedad en su
conjunto y no queden circunscritos a los agentes econémicos.

4) Se abre un nuevo frente de trabajo comunitario, al cual hay que darle una orientacién y racionalidad
con base en las pautas sefialadas.

Por otra parte, con relacién a los tres organismos que se encargan de la gestion de aspectos inherentes a
asuntos sociales, tales como la educacion, la ciencia, la tecnologia, la salud publica y la seguridad social -
es decir, los Convenios Andrés Bello, Hipélito Unanue y Simén Rodriguaetaade Quito dispuso que

los Convenios en los cuales participan exclusivamente los cinco paises andinos formen parte del Sistema
Andino de Integracién e invita a aquellos Convenios con mayor amplitud a participar de él. Asimismo,
faculta a los ministros andinos que participan en esos Convenios a reunirse en Comisién Ampliada para
formalizar sus resoluciones.

En los ultimos cinco afos los Convenios Andres Bello e Hipdlito Unanue fortalecieron, diversificaron y
ampliaron la cobertura territorial de sus actividades institucionales. A la fecha, ambos se han convertido
practicamente en entidades de caracter regional, pues tienen entre sus miembros a paises no andinos.

Avances en la gobernabilidad supranacional

Con miras a lograr la profundizacion y el fortalecimiento del proceso de integracién subregional y la

insercion mas efectiva en el mercado internacional para los afios venideros, los Presidentes andinos
percibieron la necesidad de disponer de una estructura institucional mas organica; de manera que sus
distintos organismos respondan a los objetivos generales del proyecto, funcionen con coherencia
organizativa y, sobre todo, actien con una mayor cuota de autoridad comunitaria frente a los Paises
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Miembros. Por ello se suscribié €rotocolo de Trujillo, de marzo de 1996, por el que creo,
paralelamente a la Comunidad Andina, el Sistema Andino de Integracion (SAl) tema al que se hizo
referencia anteriormente.

En lo que tiene que ver con el Parlamento Andino, se requiere que se conforme de forma democrética, a
través del uso de mecanismos electorales universal, directo y secreto de los ciudadanos de los Paises
Miembros. Este requisito le conferiria una verdadera capacidad de representatividad politica, la que le ha
venido siendo cuestionada.

Por otra parte, en esta blusqueda de una readecuacion de la estructura institucional a las exigencias
inmediatas y mediatas del proceso de integracion se han dejado de lado las reformas orientadas hacia la
creacion de las condiciones para la participacion mas directa y efectiva de las distintas organizaciones de
la sociedad civil de la Subregion, tanto en la orientacién como en el contenido del proyecto comunitario.
Es decir, aun falta por ampliar la base social de apoyo y legitimacién de sus objetivos estratégicos.

¢ Sostenibilidad y legitimidad del proyecto andino de integracién?

Si bien el Protocolo de Quito, de 1995, y € de Trujillo, de 1996, establecen las bases para que el proceso

de integracién andina avance de manera coherente y sostenible hacia un proyecto de comunidad
econdmica, social y politica andina, una de las principales deficiencias que continuamente se le atribuyen
al proceso andino de integracidbn es no concitar una participacibn mas activa de la sociedad civil
subregional. Aunque existen el Consejo Empresarial y el Consejo Laboral Andino, con derecho a voz en

el seno de la Comisién del Acuerdo de Cartagena, nunca han tenido una intervencion lo suficientemente
significativa como para influir, de manera significativa, en el contenido y orientacién del proyecto
comunitario. Quizas los empresarios hayan tenido un poco mas de alcance, pero no al nivel al que han
aspirado. En realidad, el proceso ha seguido hasta ahora, y al parecer asi seguird siendo a pesar de las
reformas implementadas, un esquema eminentemente estatal.

En los dltimos afios se ha venido sosteniendo la tesis de la necesidad de incorporar, de forma activa, a los
empresarios, a los trabajadores y demas miembros de la sociedad civil al proceso, con el objeto de
comprometerlos con el seguimiento y ejecucién de los objetivos estratégicos comunitarios. Se ha puesto
un énfasis especial en los empresarios por su condicién de agentes dinamicos. Pero subsiste un relativo
abandono de los deméas miembros de la sociedad.

No se puede negar que se han tenido algunas experiencias positivas, tales como los llamados Comités
Andinos de Autoridades Sectoriales, en donde convergen las autoridades nacionales competentes, los
empresarios organizados, los gremios de usuarios y los representantes de los diversos organismos
regionales e internacionales especializados. Esta confluencia de actores institucionales, técnicos,
econdémicos y politicos le ha conferido a esas instartid®c prestancia politica y una apreciable
capacidad de proyeccion de ideas e iniciativas que estan teniendo una notable incidencia en el proceso
andino de integracion.

En efecto, estas instancias, de composicidon econémica y socio-politica heterogénea, estan dando una
contribucién propositiva fundamental para avanzar hacia la consolidacion del esquema andino de
integracion. En la practica se han convertido en verdaderos foros subregionales donde se debaten, de
manera abierta, todos aquellos temas que son inherentes al funcionamiento, fortalecimiento y
profundizacién del proyecto comunitario.

No obstante, estos esfuerzos destinados a crear las condiciones para una real concertacion entre los
Estados y la sociedad civil de la Subregién, no son lo suficientemente amplios ni tienen la fortaleza
suficiente y necesaria para hacer mas sostenible el proceso, ya que los sectores distintos al empresariado
aun no han sido vinculados activa y creativamente a la dinamica del proceso de integracién.
Organizaciones y gremios laborales, tecno-profesionales, académicos y entidades no gubernamentales no
disponen de condiciones que hagan posible su participacion, a fin de acceder a la dinAmica del proyecto a
partir de su relacién con los érganos principales de la estructura institucional andina.
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Asi, observando los niveles econémico, institucional y social en sus multiples expresiones, se aprecia que
la aparente irreversabilidad de los avances del proceso andino de integracidon esta generando una
dindmica de una complejidad tal que requiere de una intensificacién de los flujos comunicacionales entre
las autoridades y la diversidad de actores econémicos, sociales y culturales que cada dia se involucran al
proceso de manera espontanea. El mismo proceso interno y la diversidad de respuestas que hay que dar,
de manera conjunta, en el escenario hemisférico y mundial amerita que los 6érganos principales de la
Comunidad Andina tengan una diversidad de interlocutores a quienes concurrir y con quienes compartir

y confrontar la orientacién y el contenido de las acciones destinadas a la instrumentacion de los objetivos
estratégicos. Se trata, en consecuencia, de ampliar la base social de apoyo y legitimacidén socio-politica
de la orientacién del proceso de integracion subregional y, por ende, de la actuacién de las instituciones
encargadas de su manejo. Le corresponde asi, a quienes estdn encargados de gerenciar el proyecto
comunitario, desde los Presidentes hasta los funcionarios de los organismos subregionales, una gran
cuota de esfuerzo en la promocion de una mayor democratizacion del proceso, a fin de consolidar la
viabilidad y la trascendencia que el proyecto tendra en el futuro inmediato.

Es muy aventurado pretender que el Grupo Andino sea mas democratico una vez se establezca la
eleccién directa del Parlamento Andino pues, de hecho, el porcentaje de participacion en las
elecciones internas para presidente en los Paises Miembros es en promedio muy inferior al 35%.
Dicho de otra forma, antes que esperar que el proceso andino sea ejemplo de democracia habria que
empezar en el seno de los regimenes de los Paises Miembros. En realidad, ni ain en Europa se puede
hablar de integracién democratica. Sin embargo, no por ello se deben abandonar los esfuerzos hacia la
integracion sostenible y democrética.

Por otra parte, a pesar que tiene los canales teéricos para hacerlo, la participacién de la sociedad civil en
el proceso de integracion andina es coartada en la medida en que no siempre tiene la misma percepcion
de los problemas que vive en carne propia con respecto a aquellos que forjan las politicas de integracion
hacia el exterior con criterios mucho mas académicos que reales. No es de sorprender que los
negociadores sélo escuchen a quienes ven las cosas como ellos, bien sea por identidad de intereses o por
desconocimiento.

Pese al significativo avance que formalmente representa el Protocolo de Quito en materia de
reconocimiento de la participacion social en comparacion al disefio original del Acuerdo de Cartagena, se
debe sefalar también que los estimulos y apoyos para la actualizacion, creacion y puesta en marcha de
los mecanismos que permitan a los actores sociales participar en la discusion de propuestas e incidir en la
toma de decisiones de los organismos de conduccion politica del Acuerdo, han sido, excepto para
determinados sectores empresariales, lentos y practicamente nulos para amplios sectores sociales que
carecen hasta ahora de efectivos canales para su particifacion.

En suma, los responsables de la conduccién del proceso de integracion andina no han sido capaces de
proponer un plan estratégico que favorezca la viabilidad socio-politica de la integracién involucrando a
las grandes mayorias de la poblacion. Sus propuestas en asuntos sociales y de participacion politica han
carecido de imaginacion y se han quedado en el terreno de las buenas intenciones; de modo que los
propios actores sociales se han visto obligados a tomar la iniciativa a fin de impulsar actividades en los
campos social y de participacion politica sin contar con un verdadero apoyo de los organismos
principales del Acuerdo.

28 . . o . . . . . .
Esa situacion se puso claramente de manifiesto en las discusiones plenarias de la Cumbre Social Andina, escenario que

muchos sectores aprovecharon para desahogar por primera vez frente a las autoridades responsables de la conduccion del
proceso de integracion subregional sus puntos de vista y opiniones, llegandose al extremo que el propio Presidente del Parlamento
Andino se vio obligado a reconocer que si se recogian todas esas aspiraciones y demandas sociales de participacion, habria que
elaborar no una Carta sino més bien una enciclopedia social andina. Véase Fundacién Friedrich Ebert. Proyecto Regional Sindical
(1996). La Carta Social Andina. Caracas.
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Grupo delos Tres (G-3)

Los motivos de México, Colombia y Venezuela para conformar el Grupo de los Tres (G-3) eran
multiples. Por una parte, el G-3 fue originariamente concebido como un esquema de concertacion
geopolitica entre los tres paises, que habria de reemplazar al Grupo Contadora en sus esfuerzos por
garantizar la estabilidad politica y econémica de Centroamérica y la implantacién de la democracia.

De otro lado, el G-3 fue concebido como un eje de integracion energética, dado el potencial de
produccion de energia que engloban los tres paises. Posteriormente, las areas de cooperacion se fueron
expandiendo hacia las telecomunicaciones, el turismo, el transporte y los asuntos culturales. Hoy en dia,
y a diferencia de la mayoria de los acuerdos comerciales entre paises de América Latina, el acuerdo del
Grupo de los Tres no sélo contiene disposiciones sobre aranceles, sino que se refiere también a asuntos
tales como derechos de propiedad intelectual, servicios, compras gubernamentales, e inversiones. Asi, las
multiples motivaciones que llevaron a la creacién de este grupo lo diferencian de los demas, pues no
todos los grupos de integracion regional elaboran de manera simultanea un plan politico y uno comercial
de forma tan clara y explicita como lo hizo el G-3.

Puede afirmarse que el G-3 tiene una visibn compleja de la integracion. El grupo posee objetivos
econdémicos y comerciales entre sus miembros; se basa en acciones de cooperacion -que fomentan las
buenas relaciones al interior del grupo y con el resto de la regién- y ha promovido la estabilidad politica
de la regién. Simultdneamente, busca ejercer influencia politica en el Gran Caribe mediante la promocién
de la democracia y la estabilidad social entre sus habitantes.

El Grupo de los Tres ha buscado en numerosas ocasiones el restablecimiento del dialogo entre Estados
Unidos y Cuba, aunque sin éxito; sirvié también de interlocutor entre la Unién Europea y Centroamérica.
El derrocamiento de Jean Bertrand Aristide en Haiti los llevd a la suspensién de beneficios otorgados a
ese pais en materia energética. Por otro lado, a través del Grupo de Alto Nivel de Cooperacién con
Centroamérica y el Caribe se han financiado acciones de cooperacién técnica y cultural que buscan
elevar el nivel de desarrollo de la regién y el bienestar social e integrar armoniosamente los diversos
elementos culturales de la Cuenca del Caribe.

En sintesis, el G-3 constituye una de las formas mas sofisticadas de integracion, pues desde su creacion
responde a motivaciones politicas y econdmicas al tiempo que involucra un amplio universo de productos
y tiene en cuenta medidas y disciplinas que van mas alla de los compromisos derivados y promovidos por
la Organizacion Mundial del Comercio.

Presentey futuro del G-3

En la actualidad, el G-3 ha dejado un poco de lado la busqueda de su objetivo y estrategia geopoliticos,
gue motivaron su constitucion, para dedicarle mayor esfuerzo al componente comercial y econémico que
los mantiene unidos. Para muchos, ésta puede ser una evolucion logica en la medida en que los gobiernos
centroamericanos parecen no necesitar mas el apoyo politico de los paises miembros del G-3 en razén a
los avances y logros de los programas de reconciliacién nacional implementados en la mayoria de los
paises centroamericanos. Por otro lado, el programa de integracién comercial ha arrojado resultados
concretos muy favorables a los ojos de los empresarios mas influyentes al interior del G-3. Por ultimo,
pero no menos importante, en los dltimos afios los tres paises han venido enfrentando graves problemas
internos tales como la inestabilidad politica venezolana desencadenada por las intentonas golpistas de
1992 y la posterior destitucion del Presidente Carlos Andrés Pérez, la rebelion chiapaneca, el asesinato
del candidato a la presidencia Luis Donaldo Colosio y la crisis financiera en México, en 1994, y los
problemas de gobernabilidad surgidos en Colombia como consecuencia de acusaciones de
irregularidades supuestamente cometidas en el financiamiento de la campafia electoral.

¢Es el G-3 democrético y sostenible?

El TLC G-3 fue negociado por las entidades gubernamentales que, en cada pais, manejaban la politica de
comercio exterior: la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, en México; el Ministerio de
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Comercio Exterior, en Colombia, y € Instituto de Comercio Exterior, en Venezuela. Sin embargo, a lo

largo del proceso de negociacion las tres entidades mantuvieron contacto permanente con sus respectivos
sectores privados. En el caso de México, se aproveché el esquema de trabajo que se habia construido y
consolidado durante la negociacion del TLCAN. En el caso colombiano, sélo a partir de 1993, cuando la
negociacién del acuerdo entré en la etapa definitiva, se conformd un grupo de representantes del sector
privado -llamada Grupo de los Sabios- integrado por un representante de cada uno de los gremios mas
importantes de la produccién, que a partir de alli acompafié al equipo negociador de Colombia. Segun
Juan Manuel Santos, Ministro de Comercio Exterior de Colombia al momento de la negociacién, ese
ministerio dialogd durante mas de 600 horas con representantes de la sociedad civil sobre las cuestiones
atinentes al Tratad3.En el caso venezolano, el equipo negociador también mantuvo siempre contacto
con el sector privado, aunque quizas la capacidad de influencia de éste ultimo fue mayor que en el caso
de las representaciones mexicana y colombiana.

Durante las negociaciones, los grupos representantes del sector privado de los tres paises operaban en lo
gue se denominaba “el cuarto de al lado”; es decir, no participaban directamente en las negociaciones
sino que funcionaban como una instancia de consulta, ademas de estar permanentemente informados del
desarrollo de las negociaciones.

De otra parte, es importante sefialar que al proceso de negociacion no se invito al sector laboral, ni
tampoco a los grupos de defensa del medio ambiente, ni a las organizaciones no gubernamentales de
otra indole.

En cuanto se refiere a los Grupos de Alto Nivel (GAN'’s) del G-3 -esquema de concertacidén- si bien
abarcan una agenda tematica muy amplia y ambiciosa, no constituyen un mecanismo idéneo para
garantizar la legitimacién politica, institucional y social del proceso; los propios temas que desarrollan no
aportan demasiado a la busqueda de la sostenibilidad del mismo. Ademas de que las discusiones de los
GAN'’s nunca han tenido gran vuelo y alcance, tampoco se han desarrollado mecanismos formales para
garantizar la representacién de la sociedad civil en las mismas. De hecho, los GAN'’s; han ido
languideciendo hasta casi paralizarse.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)

La meta de negociar un acuerdo de libre comercio entre Canadda, Estados Unidos y México se origind en
varios factores. Canada y EE.UU., cuyo comercio reciproco ha sido tradicionalmente de gran
significacion, celebraron en 1965 un acuerdo especial sobre el comercio de automdviles y repuestos.
Luego, en 1988, negociaron un Acuerdo de Libre Comercio bilateral que incluia bienes, servicios e
inversiones pero que no se referia en profundidad a la propiedad intelectual. México, por su parte, habia
llegado paulatinamente a convertirse en el tercer socio comercial de los EUA y, desde mediados de la
década de los 80 -durante los gobiernos de los Presidentes De la Madrid y Salinas-, aplicaba una politica
de reforma econdmica y comercial. Los tres paises compartian, ademas, el criterio que dada la escala y el
alcance de los lazos comerciales existentes entre los paises de América del Norte, debia actuarse con
miras a un acuerdo Unico, que se adaptara a las circunstancias especificas de la region.

Las negociaciones que condujeron a la creacion del TLCAN culminaron el 12 de agosto de 1992 y el

Tratado fue suscrito el 17 de diciembre de 1992. El Tratado fue complementado en 1993 por la

negociacién de acuerdos “laterales” sobre trabajo, medio ambiente y salvaguardias. El 1° de enero de
1994, tras la aprobacion por parte de los parlamentos de los tres paises, el TLCAN y sus acuerdos
laterales entraron en vigor.

El compromiso del TLCAN con la democracia

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte no hace alusion alguna a la democracia, bien sea
politica, econémica o social. En algunos de sus articulos tan so6lo se hace referencia a ciertos derechos y

2 g Espectador. Seccién Econémica E/ Salmo: “El G-3 quedd bien vestido”. Domingo 15 de diciembre de 1996.
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obligaciones de las partes derivados de los compromisos adquiridos, pero en un contexto de
independencia, autonomia y libertad.

Sin embargo, se puede decir que este hecho no implica que no exista un compromiso tacito de las partes
con la democracia. En cuanto a la democracia politica se refiere, aparte de los intereses econémicos que
indujeron a los Estados Unidos y Canada a brindar tan importante ayuda financiera al gobierno mexicano
durante la crisis del pe$d,contaron también elementos politicos que apuntaban a evitar que se
resquebrajara definitivamente la ya deteriorada base de legitimidad del régimen. Es de recordar que hacia
poco tiempo el Partido Revolucionario Institucional (PRI) habia sido violentamente cuestionado por el
Movimiento Zapatista, que se sublevara la primera semana de enero de 1994 en el Estado surefio de
Chiapas. Es importante resaltar que los Zapatistas adujeron el rechazo al TLCAN como uno de los
motivos de su levantamiento. En una forma de alto contenido simbdlico, irrumpieron en su accién
precisamente el dia en que entré en vigencia el Tratado.

Se podria afirmar que, gracias a los lazos de interdependencia politico-econdmica que se tejieron con la
firma del TLCAN, tanto los Estados Unidos como Canadd mantendran su mirada vigilante puesta sobre
los acontecimientos politicos y econémicos que se vivan en México pues de ellos dependera, en cierta
medida, su propia estabilidad interna. Los partidos y las ONGs que operen en el territorio de los Estados
Unidos y de Canada no dejaran pasar la oportunidad de ejercer presion sobre los gobiernos para que,
dado el caso, “intervengan” cuando se pueda ver alterada la estabilidad politica en México. Si bien no
hay una mencion expresa a la democracia en los textos referentes al TLCAN, es indudable que existe una
presién implicita y explicita de los Estados Unidos y Canada por impulsar procesos democraticos en la
sociedad mexicana.

Por otra parte, si bien es cierto que la democracia econdmica y social tampoco se constituye en objetivo
explicito del proyecto de integracién norteamericano, aparecen algunos elementos equiparables a lo que
aqui se ha definido como democracia econémica y social. Tal es el caso de los conceptos de “trato
nacional” -0 lo que se puede interpretar como no discriminacién-, “transparencia”, “libore acceso” y
“competencia”; pilares fundamentales de todo proceso de integracion de corte democratico, en los
términos expuestos.

Paralelamente, el Tratado incluye disposiciones sobre practicas comerciales no competitivas, privadas y
publicas, en reconocimiento a que estas disposiciones contribuirdn a lograr los objetivos “democraticos”
y transparentes del TLCAN. Asi, el Tratado establece que cada pais miembro adoptard o mantendra
medidas en contra de practicas comerciales no competitivas y cooperara en la aplicacion y ejecucion de
la ley en materia de competen&aEl principio de la libre competencia es propio de un esquema de
integracion que pretenda ser democratico y que promueva el pluralismo.

Otro de los principios fundamentales de todo esquema de integracion democratico es el de la
transparencia. En efecto, el TLCAN establece la obligacién de notificacion previa a la adopcion o
modificacion de cualquier medida que pueda afectar el comercio y la inversiébn en América del Norte.

La crisis del peso, conocida también como “Efecto Tequila”, tuvo lugar en México a finales de 1994 y principios de 1995. Se
trata de la descapitalizacion que sufri6 la economia mexicana como consecuencia de la devaluacion del peso y la fuga incontrolada
de capitales especulativos.

31 . . . . . . ~
A manera de ejemplo, en la Primera Parte del Tratado, en el Capitulo Primero relativo a los objetivos del acuerdo, se sefiala

gue los paises miembros del TLCAN lograran los objetivos trazados en él mediante el cumplimiento de los principios y las reglas
del Tratado como los de trato nacional, trato de nacién mas favorecida y transparencia en los procedimientos. El libre acceso hace
parte de la razén de ser de todo tipo de integracion comercial, como lo es el TLCAN, y la competencia aparece como la
internacionalizacion de las normas nacionales preexistentes al Tratado.

32 . I .
Es de recordar que las leyes de competencia abogan por un acceso equitativo al mercado, otorgando la garantia a productores

y consumidores de que no se permite el abuso de la posiciéon dominante por parte de “los mas fuertes” en detrimento de “los mas
débiles”. El Tratado reconoce que un pais signatario puede mantener o designar a un prestador monopoélico de redes o servicios
publicos. Cada palis garantizard que cualquier monopolio no abuse de su posicion en actividades fuera de su campo de accién
incurriendo en conductas contrarias a la competencia que afecten adversamente a una persona de algun otro pais del TLCAN.
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Entre las disposiciones del Tratado que se pueden clasificar como “otras” con incidencia sobre el

grado de “democraticidad” del proceso norteamericano de integracion, cabe resaltar que el TLCAN

promueve la armonizacion, la equivalencia, la adaptacion y la compatibilidad de normas internas, en

pro de lograr los objetivos trazados, sin que se vulnere negativamente la soberania legislativa ni
procedimental. Este tipo de disposiciones existen en temas tales como las normas sanitarias y
fitosanitarias, en donde lo que se busca es el mayor nivel de proteccion de la vida o la salud humana,
animal o vegetal al interior de la Subregién.

En general, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte no cuenta con lo que se podria llamar
una “clausula social” que tenga en consideracién de manera explicita a la sociedad civil, bien sea a nivel
de los objetivos o de los efectos de la integracién sobre la misma. Sin embargo, los Acuerdos de
Cooperacién en Materia Laboral y Ambiental, conocidos como “Acuerdos Paralelos”, llenan de alguna
manera el vacio dejado en esta materia por el Tratado. Para muchos analistas, los Congresos nacionales -
y especificamente el de los Estados Unidos- podrian, incluso, no haber ratificado el TLCAN de no haber
sido complementado por los Acuerdos Paral€los.

En relacion con la democracia, debe considerarse también el grado de discusion y participacion de la
sociedad civil en los Estados que conforman el TLCAN. En Canada, por ejemplo, la opinién publica
nunca estuvo muy entusiasmada con la firma del Tratado. El gobierno canadiense se contentaba con
preservar, por lo menos, las ventajas adquiridas a través de su acuerdo vigente con los Estados Unidos,
en especial con relacidon a la proteccién de las “industrias culturales” y la libertad para financiar su
sistema de seguridad social y demas programas de salud de manera independiente. Los sindicatos se
opusieron vehementemente al Tratado, arguyendo que si el Acuerdo de Libre Comercio Canada-Estados
Unidos les habia costado la pérdida del empleo a uno de cada seis trabajadores manufactureros, el
TLCAN contribuiria en mayor escala a deteriorar esa situdCiBn. el otro extremo, la Asociacion de
Manufactureros Canadiense, al igual que la Asociacion de Exportadores Canadienses, veian con buenos
ojos la posibilidad de acceder al dindmico mercado mexicano y lograr una mayor simplificacion de los
procedimientos de arbitraje en los conflictos comerciales. Ademas, en Canad4 habia una gran mayoria de
parlamentarios a favor de la ratificacion del TLCAN, a pesar que muchos guardaban ciertas reservas.

En los Estados Unidos, al igual que en Canada, las grandes empresas exportadoras eran las que mas
apoyaban al gobierno para que el TLCAN se hiciera realidad. Su interés radicaba en el hecho que establecer
sus unidades de produccion en México significaria obtener las ventajas de un costo laboral
considerablemente menor ya que en ese pais el costo de la mano de obra industrial era de US$ 1,80 por hora
de trabajo mientras que en los Estados Unidos y Canada ascendia a US$ 14,77 y C$ 16,02 la hora,
respectivament&. Este hecho era, naturalmente, el principal argumento de los sindicatos de los dos paises
gue afirmaban, no sin razén, que de ratificarse el TLCAN tal como estaba no sélo ellos perderian en
términos de empleo e ingreso sino que las economias de los dos paises sufririan también en el largo plazo.
Arglian, ademas, que los trabajadores mexicanos serian explotados por las firmas norteamericanas.

Habida cuenta de las asimetrias prevalentes en el contexto laboral de México en relacion con los Estados
Unidos y Canada, asi como de las particulares circunstancias politicas existentes en los EUA -en visperas
de un proceso electoral para renovar la administracion federal- se propicio la manifestacion de las fuerzas
del sector laboral de ese pais, respecto de la atenuacion de tales diferencias, a fin de evitar el
desplazamiento de las fuentes de trabajo hacia un area que representaba disminucién en los costos de
produccion. Para el gobierno norteamericano, el propender por mejores condiciones para los trabajadores
mexicanos respondia también a su interés por reducir la presion migratoria de sus vecinos del sur en
busqueda de mejores condiciones de trabajo. El temor era, una vez mas, que se agravaren las tasas de
desempleo interno (Naim M. y King R., 1996, p. 11).

Perspectives: NAFTA comes into force with a glimmer of a social clause. International Labour Review, Vol. 133, 1994, N° 1, p.
114.
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Por otra parte, una gran cantidad de miembros de la Cadmara de Representantes respaldaban a los
oponentes “naturales” del Tratado: los sindicatos, los ambientalistas y los empresarios temerosos de la
competencia que enfrentarian como consecuencia de la apertura. Ademas, no hay que olvidar que uno de
los principales temores de la sociedad norteamericana tiene que ver con la inmigracion masiva de
personas en busca de nuevas oportunidades procedentes, en especial, de América Latina.

Para la mayoria de los empresarios y sindicatos mexicanos, el TLCAN no representaba mas que ventajas.
De hecho, el Acuerdo era visto como el “trampolin” para ingresar al “primer mundo” y abandonar asi su
condicion de pais subdesarrollado. Los promotores internos del TLCAN afirmaban que éste aportaria
600.000 nuevos empleos a la economia mexicana. Tan solo el Partido Democratico Revolucionario se
oponia al TLCAN, por razones ideoldgicas. Las politicas de apertura y liberalizacién implementadas de
tiempo atras por el Presidente Salinas de Gortari apuntaban a preparar al pais para la apertura de las
fronteras con sus vecinos del norte.

La entrada en vigencia del TLCAN dependia entonces, basicamente, de aquellos congresistas
norteamericanos que aun no habian fijado su posicién en favor de la ratificacién, temerosos de los
efectos nocivos a los que se referian los sindicatos y los ambientalistas. Para sortear dicha situacién, el
candidato presidencial -y luego Presidente- Bill Clinton se comprometié a negociar acuerdos
complementarios sobre medio ambiente y empleo con Canada y México antes que el Tratado fuera
sometido a la ratificacién del Congreso norteamericano.

Los dos acuerdos suplementarios, firmados el 13 de agosto de 1993, fueron determinantes para la
aprobaciéon del TLCAN por los Congresos Nacionales. Segun los términos de ambos acuerdos, se pueden
restablecer las barreras arancelarias en casos de violacion de los estandares laborales y
medioambientales. Ambos acuerdos siguen basicamente la misma légica: los estandares nacionales no
pueden ser reducidos con propdsitos de atraer a la inversién proveniente de los paises socios en el
Tratado, cada Estado se compromete a mejorar su legislacion vigente sobre estos temas, y se establece un
procedimiento para solucion de controversias que incluye, como udltimo recurso, la aplicacion de
sanciones que llegan hasta el restablecimiento de los aranceles en el sector en cuestién. El Acuerdo de
Cooperacién Laboral puede ser entonces visto como un paliativo de lo que podria ser una “clausula
social del TLCAN". Tanto ese Acuerdo como el de Medio Ambiente entraron en vigor, conjuntamente
con el TLCAN, el 1° de enero de 1994.

Las obligaciones de los paises signatarios del Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte se
refieren al compromiso de garantizar que las leyes y reglamentos laborales prevean normas congruentes
con lugares de trabajo de alta calidad y productividad.

De particular importancia es el Anexo 1 que incluye una lista de once principios laborales cuya
referencia puede encontrarse en las normas de la Organizacion Internacional del Trabajo. Estos
principios son:

Libertad de asociacion y protecciéon del derecho a organizarse.

Derecho a la negociacion colectiva.

Derecho de huelga.

Prohibicién del trabajo forzado.

Restricciones sobre el trabajo de menores.

Condiciones minimas de trabajo (salario minimo y pago de tiempo extra).
Eliminacion de la discriminacién en el empleo.

Salario igual para hombres y mujeres.

Prevencion de lesiones de trabajo o enfermedades ocupacionales (prescripcion y aplicacion de
normas que minimicen las causas de lesiones y enfermedades ocupacionales).

10. Indemnizacidn en los casos de lesiones de trabajo o enfermedades ocupacionales.
11. Proteccién a los trabajadores migratorios.

CoNoO~WNE
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La participacién del sector privado mexicano

El sector privado mexicano jug6é un papel fundamental en el proceso de negociacion del TLCAN,
marcando asi el inicio de una nueva modalidad de negociacion internacional en el continente, en donde la
sociedad civil se constituye en “co-equiper” clave de los negociadores oficiales. El caso mexicano es de
especial interés dado el alto grado de participacién alcanzado por los empresarios en el proceso, lo que se
puede tomar como un ejemplo a seguir por parte de las demas sociedades latinoamericanas. Es
importante resaltar que la estrategia y los patrones organizacionales del sector privado mexicano en la
negociacién del TLCAN fueron los mismos que se implementaron en las ne%ociaciones gue condujeron a
la firma del Tratado de Libre Comercio del Grupo de los Tres (TLC @-8)ra).*®

Hasta antes de los afios setenta, el sector privado mexicano permanecié aislado del quehacer politico
nacional, operando a través de sus camaras y asociaciones como “6rganos de consulta” econémica
controlado por el Estado (Luna M., Tirado R. y Valdés F., 1987). Durante este periodo, las relaciones
entre gobierno y sector privado se caracterizaron por ser de una naturaleza corporativa (Reyna J.L. y
Weinert R.S., 1997 donde los empresarios fueron excluidos formalmente de la politica como resultado
del caracter “popular” de los gobiernos seguidos de la Revolucién mexicana de 1911 (Heredia, 1992).

Desde 1975, afio en el cual se crea el Consejo Coordinador Empresarial, CCE, el sector privado empieza
a establecerse como un actor politico en México. Posteriormente, con la apertura e internacionalizacion
de la economia mexicana, el empresariado comienza a ocupar un lugar privilegiado dentro de las
estrategias de desarrollo del gobierno. Con el inicio de las negociaciones del TLCAN en 1990 y la
creacion de la Coordinadora Empresarial de Comercio Exterior, COECE, el sector privado se consolida
como actor fundamental en las relaciones comerciales de México, y las relaciones entre gobierno y
empresarios entran en una nueva etapa de cooperacion y concertacion.

Como lo resume el trabajo de Arlene B. Tickner (1994) la importancia de la COECE se deriva de los
siguientes factores:

» por medio de esta organizacién logré formularse una posicién Unica del sector privado frente a cada
tema de la negociacién del TLC;

e por ser una entidad privada, la COECE llevé a cabo una camparia de cabildeo en los Estados Unidos
gue el gobierno mexicano dificilmente habria podido hacer sélo debido a las normas que rigen las
relaciones del Congreso de los Estados Unidos con otros gobiernos;

» la creacién de un frente comun entre gobierno y sector privado fortalecio la posicion negociadora de
México frente a los Estados Unidos; y

» la estructura de la COECE, una organizacion creada para manejar el tema del TLCAN, se ha podido
adaptar al resto de los acuerdos de libre comercio de México, lo cual ha permitido la continuidad en
el desempefio del sector privado en las relaciones comerciales mexicanas.

Segun el estudio de Tickner, y con base en la informacion obtenida mediante cuestionarios enviados a
200 empresarios mexicanos, sobre el grado de representatividad de la COECE y las actividades
desarrolladas por los diversos sectores nacionales para fortalecer su posicién dentro del marco de la
negociacién, esa organizacidrepresentdé ampliamente los intereses de la mayoria de los empresarios

en la negociacion defLC y continla desempefando un papel fundamental en la coordinacion de las
relaciones entre gobierno y sector privado”

36 . ) . L .
En lo que respecta al sector privado norteamericano, ver mas adelante la seccion correspondiente al ALCA.

7 . . — S - )

Segun Reyna, el corporativismo implica una movilizacion popular disefiada y controlada por el Estado para desarticular a los

grupos autébnomos que formulan demandas. El gobierno mexicano, al fijar los pardmetros formales de articulacién de los grupos de
interés, pudo establecer limites a las demandas populares.
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Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)

El 1° de enero de 1995 el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) se convirti6 en una realidad. El
MERCOSUR fue concebido el 26 de marzo de 1991, cuando Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay
firmaron elTratado de Asunciérnos dos principales instrumentos de este Tratado fueron un programa de
liberalizacion del comercio a lo largo de cuatro afios (periodo de transicion), y el compromiso de aplicar un
arancel externo comuin a mas tardar el 1° de enero de 199&tdflo de Asunciofue precedido, en 1985,

por la firma del Acta de Iguazu entre Argentina y Brasil y por el Programa de Integracién y Cooperacion
Econdmica (PICE), de julio de 1986. Este nuevo acuerdo se encamind a la expansion del comercio bilateral
entre los dos paises mediante la adopcion de un enfoque sectorial, el cual inicié un proceso de apertura
bilateral negociada en el seno de la ALADI (Sanguinetti J.L., 1994, pp. 3-21; SELA-CEPAL, 1995 y Foders
F., 1996, pp. 27-28). Otros dos acuerdos precedieron al MERCOSUR: el Tratado de Integracién, en 1989, y
el Acta de Buenos Aires, en 1990. Una reunién celebrada en agosto de 1990 con los otros paises del Cono
Sur condujaal Tratado de Asuncigmle marzo de 1991.

El tratado de Asuncidn cambié la idea original de Argentina y Brasil, que consistia en formar una unién
aduanera, por la conformacién de una meta mucho mas ambiciosa, que implicaba modificaciones muy
profundas en las sociedades de los Estados Miembros (Sanguinetti J.L., 1994, p. 4). En términos
institucionales, si bien se puede afirmar que el MERCOSUR tiene caracter de comunidad, una de sus
principales criticas es precisamente que carece de una estructura supranacional, lo que se traduce en
debilidad institucional -una de las diferencias fundamentales entre el MERCOSUR y la Unién Europea-.
Ello hace que el proceso integrador sea demasiado dependiente y vulnerable a las iniciativas, intereses y
voluntades de los individuos involucrados, basicamente, los Presidentes de los paises miembros.

De hecho, la etapa original del movimiento estuvo marcada por la concepcion del mismo como un
proceso de cooperacién intergubernamental, posiblemente debido al impulso politico de integracion, y
al condicionamiento sicolégico resultante de la ALADI. El problema radica en que “mientras la
cooperacion intergubernamental, por medio de los procedimientos clasicos del derecho internacional,
intenta organizar el trabajo en comudn de los diferentes Estados preservando las estructuras nacionales
existentes, la integracioén da un paso suplementario y decisivo, ya que se basa en una transferencia de
competencias de los Estados hacia una estructura concebida conjuntamente, en la cual las decisiones
gue se adoptan en los nuevos ambitos de competencia son tomadas por las instituciones de nueva
creacion” (Sanguinetti, 1994, p. 5).

Actualmente, acabada la transicion, es relevante analizar el concepto de supranacionalidad, que cumpla con
los requisitos de (i) reconocimiento de valores comunes, (ii) otorgamiento de poderes que permitan el
cumplimiento de los valores comunes, Y (iii) existencia de autonomia de ese poder, lograda mediante la
“transferencia de atribuciones”. Sin embargo, la creacion de las condiciones propicias para el tratamiento de
este tema no se verifica aln entre las prioridades de negociacién en el marco de este proceso.

Uno de los dilemas de politica que plantean los procesos de integracion, y que inciden sobre el grado de
“democraticidad” y de gobernabilidad -y, por ende, de sostenibilidad del proceso- se refiere a la
distribucion de costos y beneficios entre los paises miembros y, sobre todo, al interior de éstos. Los
precedentes internacionales sugieren dos tipos de actitudes frente a la cuestion. La respuesta de la
Comunidad Europea (CE) asigna importancia a las politicas explicitas dirigidas a promover la
convergencia entre las regiones mas avanzadas y las de menor desarrollo, tanto entre paises como en su
interior. Al efecto, reconoce un trato mas favorable para los paises de menor desarrollo relativo. En
contraste, en el enfoque adoptado por el TLCAN se deposita mas confianza en la capacidad del mercado
para promover un proceso de convergencia entre -y al interior de- los paises socios.

El MERCOSUR ha adoptado, implicitamente, el segundo paradigma a través del rechazo de la nocién de
trato mas favorable para paises de menor desarrollo relativo (no obstante la discriminacién en materia de
calendarios y numero de productos incluidos en el “régimen de adecuacion” y en la lista de excepciones
al arancel externo comun) y la inexistencia, aun, de politicas comunes de ayuda a las regiones
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relativamente mas atrasadas. Sin embargo, no esta claro si ello ha sido el resultado de la conviccién o de
las limitaciones presupuestarias y/o de gestion paBlica.

Como se dijo, el establecimiento del MERCOSUR se remonta, entre otros, al Programa de Integracién
y Cooperacion Econémica (PICE), de julio de 1986. Los origenes del PICE se centran en los intereses
politicos de dos regimenes democréticos incipientes. En primer lugar, los gobiernos de Sarney y
Alfonsin eran frutos de un proceso de transicion democrética y veian al tratado como un medio de
incrementar su poder de negociacién en sus relaciones internacionales (Mujica S.M., 1996). En
segundo lugar, estos gobiernos contemplaban un papel activo del Estado, esperando obtener con la
aproximacién de sus paises ganancias de economias de escala y beneficios por la complementariedad
de sus economias (Delorme L.C., 1993).

De acuerdo con algunos autores, la incorporacion del Uruguay al MERCOSUR se debid, en primera
instancia, a factores econdmicos mientras que la del Paraguay se debi6, mas que todo, a factores
politicos: reiterar un decidido compromiso con la democracia politica, brindandole apoyo a la incipiente
democracia que surgia en ese pais después de muchos afios de gobierno autoritario.

El compromiso del MERCOSUR con la democracia

En el MERCOSUR parece haber una creciente conviccion de que los aspectos econdmicos Yy los politicos
deben ir estrechamente ligados, como consecuencia de la mayor interdependencia comercial. En este
aspecto, el MERCOSUR parece avanzar también mas rapidamente que otros procesos eminentemente
comercialistas como son, por ejemplo, el TLCAN o el G-3. Esto ha quedado demostrado en numerosas
ocasiones, a saber:

En respuesta a la crisis institucional producida en Paraguay del 22 al 24 de abril de 1996 cuando se
pretendié derrocar al Presidente constitucional del pais, Carlos Wasmosy, los cancilleres de Argentina,
Brasil y Uruguay, reunidos en Asuncidn, se pronunciaron de manera enfatica a nombre del MERCOSUR
advirtiendo a quienes alentaban al golpe de Estado que si triunfaban en su intentona el pais quedaria
fuera del MERCOSUR. Tal como afirmara el Dr. Antonio Mercader, Embajador del Uruguay ante la
OEA, “aungue es prematuro valorar cuanto influya advertencia hecha por los socios comerciales de

Paraguay] en la solucién de la crisis, es evidente que tuvo un fuerte impacto en todos los actores de la
misma y en la opinic')an)Uinca del Paraguay, un pais que canaliza un tercio de su comercio exterior a
través del MERCOSUR®

Juridicamente, la amenaza de expulsar del MERCOSUR a un socio antidemocratico era discutible en

aguel momento pues el bloque carecia de la llamada “clausula democratica”. Si bien habia declaraciones
gue acoplaban el proceso de integracion a la democracia formuladas por los cuatro presidentes en Las
Lefas, Argentina, en junio de 1992, en Colonia del Sacramento, Uruguay, en enero de 1994, y en Buenos
Aires, en agosto de 1994, ninguna de esas expresiones tenia la fuerza de un Principio democratico como
el que la Unién Europea habia adoptado formalmente desde 1990, en su Carta'tle Paris.

Otro precedente importante fue el acuerdo firmado en Madrid, en diciembre de 1995, por el
MERCOSUR y la Union Europea en cuyo articulo primero se proclama a la democracia como
fundamento de toda cooperacion.

38 . . . o . - -
Algunos analistas sostienen que no es apropiado demandar de las politicas de integracion lo que no hacen las politicas

nacionales. Sin embargo, si las primeras generan fendmenos de polarizacion y ajuste de envergadura serd necesario disefiar
respuestas para que no obstaculicen el avance del proceso.

%9 Palabras del sefior Embajador de Uruguay ante la OEA en el Foro Democratico organizado por la Unidad para la Promocién de

la Democracia, en Washington, el 27 de septiembre de 1996.

La participacion activa e inmediata de los paises socios de Paraguay en el MERCOSUR, tras conocerse los acontecimientos,
fue probablemente el primer signo exterior ante la opinién publica que el MERCOSUR esta operando en la practica como factor de
estabilidad politica. Y lo mismo puede decirse en el frente econémico de la actitud adoptada por la administracion argentina, tras el
cambio en el equipo econémico, a finales de julio de 1996, de informar inmediatamente a los paises socios del MERCOSUR sobre
la continuidad de su politica econémica (Grandi, J. y Schutt, D., 1996).
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Més alla de las especulaciones juridicas, la crisis paraguaya aceleré lo que se venia prefigesando;
decir, la adopcion de la “clausula democratica” por el MERCOSUR en la Cumbre Presidencial de San
Luis, Argentina, en junio de 1996, a escasos 60 dias del abril paraguayo. Los presidentes del
MERCOSUR declararon alli el “compromiso democratico” donde se indicdapkefia vigencia de las
instituciones democraticas es condicién esencial para la cooperagigoe toda alteracion del orden
democratico constituye un obstaculo inaceptable para la continuidad del proceso de integtatias”
sanciones previstas pueden llegar a la suspension de los acuerdos celebrados en el marco del
MERCOSUR. En el Articulo 5 de dicho instrumento se expresa categéricamentasgp@rtes deberan

incluir una clausula de afirmacion del compromiso con los principios democraticos en los acuerdos del
MERCOSUR con otros paises o grupos de pafées

Presentes en San Luis, los presidentes de Bolivia y Chile, paises interesados en ingresar al MERCOSUR,
adhirieron también a este compromiso mediante un Protocolo. La trascendencia de esta posicion puede
ser considerable si se tiene en cuenta que otros paises, como Venezuela y Colombia, han expresado su
interés de integrarse a este mercata. éxpansion del MERCOSUR significaria entonces una extension
progresiva del pacto democratico en América Latifa”

Segun los analistas de la integracion y sus efectos, resulta asombrosa la velocidad con la que el
MERCOSUR ha recorrido el camino. En cinco afios no sdlo se ha cuadruplicado el comercio
intrasubregional sino que se ha ido expandiendo hacia las areas social, educativa, de salud publica, de
cooperacion judicial y al area politica mediante la adopcion del principio democratico, tal como lo hizo
en su momento la Unién Europea tras un proceso de décadas.

Es evidente que hubo consideraciones politicas en el proceso de integracion, particularmente a la hora de
las ratificaciones parlamentarias del Tratado de Asuncidén que creé el MERCOSUR. Esta afirmacion es
valida especialmente para Paraguay donde la integracién econémica con otras democracias fue avizorada
como una suerte de “acierto democratico”. De hecho, hay numerosos testimonios y sondeos de opinion
gue prueban que la opinién paraguaya juzgé la integracidmd una ganancia basicamente en el
terreno de lo politico, en el marco de la transicion hacia la democra@ahard D.; F. Silva M. y

Gonzéles L.E., 1993).

Posiblemente fueron los procesos de transicion democrética desarrollados en el cono sur en los afios
ochenta los que explican las causas del abandono de una politica internacional basada en el fomento de la
rivalidad con el vecino y la posibilidad de confrontacion. Porque, como lo sugiere Jorge TEsana, “
razonable que el patriotismo formal, agresivo y militarista sea reemplazado en un gobierno civil por una

politica dialoguista, no confrontativa y contraria a la carrera armamernitighautor explica este hecho
afirmando que él rasgo mas permanente de esta nueva vision es la conviccion profunda acerca de la
esterilidad de la estrategia de fomentar la rivalidad como herramienta para acelerar el propio
desarrollo” (Taiana J., 1995, pp. 20-23).

Por otra parte, persiste un gran vacio en cuanto a la contribuciéon del MERCOSUR a la democracia
econdmica y social en la Subregion. EIl MERCOSUR aun no tiene la provisién sobre la libre movilidad

del factor trabajo. Asimismo, la coordinacién macroecondémica, mencionada como un objetivo deseable,
ha sido incipiente (P. Abreu M. y Bevilaquia A., 1995, 1996, pp. 269-304) por lo que se prevé que siga
jugando un papel importante como obstaculo para el componente democratico del MERCOSUR. La
armonizacion es un buen deseo plasmado en el Tratado que ain no se ha realizado, si bien se han creado
Subgrupos -actualmente Comités de Trabajo- en las areas de telecomunicaciones, reglamentos técnicos,

Exposicion del Dr. Antonio Mercader, Embajador del Uruguay ante la OEA, en el Foro Democrético organizado por la UPD,
citado.

Declaracion Presidencial sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR, hecha el 25 de junio de 1996, en la localidad de
Potrero de Los Funes, Provincia de San Luis, Republica de Argentina.

3 Ibid.

*“ Ibid.

49



transporte e infraestructura, industria, energia, mineria, asuntos financieros, medio ambiente, agricultura,
y asuntos laborales, empleo y seguridad social.

En los casos de la legislacion de regimenes laborales y de medio ambiente, alin cuando existen
Subgrupos de trabajo dedicados a estos temas, la coordinacién no ha empezado ni siquiera en el plano
formal. En el tema laboral, por ejemplo, el Unico avance mencionado por la XXI Reunién Ordinaria del
Consejo Latinoamericano se refiere a la realizacion de un analisis comparativo de los sistemas de
relaciones laborales de los paises miembros (SELA-CEPAL, 1995, p.33).

No cabe duda que el gran desafio que enfrenta y enfrentard el mundo en el futuro cercano es hacer
compatible el nuevo paradigma técnico-econdmico con nuevas formas de organizacion social del trabajo

para lo que es fundamental reconocer el valor del conocimiento de las relaciones laborales y la forma en

gue impactan a las organizaciones sindicales. Hoy, mas que nunca, la capacitacion e involucramiento de
los trabajadores en los objetivos de las empresas y de la nacion resultan un elemento crucial para el éxito
de la politica de integracién comercial.

Es necesario destacar qus ‘el MERCOSUR queda reducido a sus contenidos estrictamente
comercialistas (hasta ahora y en gran medida no es mucho mas qugesat A., 1995, p. 834) no
contribuird a resolver los problemas de desarrollo humano y medio ambiente de los paises miembros,
desviandose de la necesidad de compatibilizar los procesos de integracién con las condiciones del
desarrollo sustentable.

Auln falta formular y ejecutar estrategias movilizadoras de recursos humanos, de estabilidad e insercién
internacional que sean congruentes con el desarrollo humano sustentable. La solucion de estos problemas
no es solo responsabilidad de cada pais sino que compete también al mercado subregional, por lo que los
problemas se vuelven mas complejos. Debido a ello, se genera una demanda de coordinacién de las
politicas y marcos regulatorios nacionales (Ibid. pp. 822-823).

Sostenibilidad del MERCOSUR: la participacion de la sociedad civil en el proceso

Como se dijo, el Tratado de Asuncidn sélo considera los aspectos instrumentales de la conformacién de
una Unién Aduanera, como base de un Mercado Comun, sin referirse a los aspectos politicos, sociales y
culturales que son también parte esencial del proceso. En la practica, sin embargo, se han adoptado
medidas que se acercan a condiciones institucionales mas complejas y propias de un esquema de
integracion regional, con los alcances que muchos pretenden que tenga el MERCOSUR.

Los siguientes son algunos desarrollos institucionales que han contribuido a la democratizacion del
proceso integracionista:

» Constitucién de la Comision Parlamentaria Conjunta, a fin de facilitar el tratamiento legislativo que
la implementacién del MERCOSUR pudiera requerir. La Comisién, en tanto que expresion de la
voluntad popular de los paises miembros, trata de tener una participacién acorde con los pergaminos
del poder politico que representa. El reglamento de la Comision, aprobado el 6 de diciembre de 1991,
le asigna un caracter consultivo, deliberativo y de formulacion de propuestas, a fin de acompafar la
marcha del MERCOSUR vy servir de nexo con los Parlamentos Nacionales, desarrollar las acciones
necesarias para facilitar la futura instalacién del Parlamento del MERCOSUR, analizar los temas
mediante la constitucion de subcomisiones, emitir recomendaciones sobre la conduccién del proceso
de integracidén para encaminarlas a los érganos establecidos y realizar los estudios necesarios para la
armonizacion de las legislaciones de los paises miembros.

En cumplimiento de estas funciones, en su primera reunién, la Comision formuld, entre otras, dos
recomendaciones de relevancia; una de compromiso con la democracia y otra de demanda de mayor
transparencia en el proceso, a saber: (i) necesidad de suscribir un protocolo adicional que establezca que
la condicién de miembro del MERCOSUR esta sujeta a la vigilancia de las instituciones democréaticas y
al cumplimiento de los acuerdos sobre derechos humanos; (ii) requerir que el Grupo Mercado Comun
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informe los puntos del programa de trabajo de la Comisidn, asi como sobre el estado de situacién de las
negociaciones,

» La participacion creciente de los operadores econémicos en diferentes fases del proceso. Hasta ahora
se han reconocido dos niveles de consulta y participacion al sector empresarial: por un lado, con las
cUpulas empresariales, en relacion con los aspectos politicos generales o sectoriales (agro, industria,
servicios, comercio); por otro lado, por la participacion del sector privado en la etapa preparatoria de
las reuniones de los Subgrupos de trabajo y en los seminarios que puedan convocar a fin de ampliar
el andlisis de los temas que lo requieran.

» La participacion de representantes de los sectores gubernamental, empresarial y laboral de los paises
miembros, en las mismas proporciones de las delegaciones nacionales asistentes a las reuniones de la
Organizacién Internacional del Trabajo, para considerar diversos aspectos atinentes a las relaciones
laborales, el empleo y la seguridad social, en el Subgrupo de Trabajo N° 11.

Debido a que los intereses afectados inicialmente por los procesos de integracion son los econémicos,
las primeras reacciones estan asociadas a los sectores comprendidos en esta area. Sin embargo, y en
especial en los paises mas pequefios, las organizaciones carecen de niveles adecuados de recopilacion
y analisis de informacion sobre los problemas a enfrentar. Esto lleva a que los espacios de
participacion real sean limitados y a que, debido a ello, las visiones sean basicamente reivindicativas
de losstatu-quo (Arroyo A., 1996).

En una encuesta publicada por el Instituto de Integracion Latinoamericana de la Universidad de La Plata,
Argentina, (Mellado N. et. al., 1995, pp. 195-247) sobre el grado de participacién en el proceso de
integracion del MERCOSUR, realizada a un grupo representativo de brasilefios y argentinos vinculados
al sector gubernamental, el Legislativo, la pequefia y mediana industria (PyME), las multinacionales, las
grandes empresas nacionales, el sector universitario, el nivel sindical y el nivel popular se encontré que:

e« Las grandes empresas nacionales (59% en Brasil y 84% en Argentina) y las empresas
multinacionales (56,8% en Brasil y 81,1% en Argentina) son los sectores de la sociedad civil que
reflejaron el mayor grado de participacion.

« El 52,2% de los brasilefios piensa que su Parlamento, 6rgano natural de representacion popular,
cuenta con un grado de participacion entre “bajo” y “muy bajo”. En el caso de los argentinos, el 47%
de los entrevistados clasifican en los mismos niveles el grado de participacion de su Parlamento.

 EI 79,6% de los brasilefios entrevistados piensa que el grado de participacion del nivel popular se
encuentra entre “bajo”, “muy bajo” y “nulo”. Para los argentinos la cifra correspondiente fue del
88,4%. Se destaca el hecho que el 50,7% de los argentinos entrevistados clasificaron como “nulo” el
grado de participacion popular en el proceso.

» El grado de participacién de las universidades también se registr6 como “bajo”, “muy bajo” y “nulo”
para el 59% de los brasilefios, en tanto que el 78,3% de los argentinos lo clasifican en esos mismos
niveles.

« EL 70,8% de los brasilefios y el 88,3% de los argentinos piensan que la participacion del nivel

sindical en el proceso ha sido “baja”, “muy baja” o “nula”.

La opinién respecto de la participacion del sector de las PyMES son distintas entre los consultados en los
dos paises, a diferencia de los resultados recogidos en relacién con los otros sectores. Mientras el 73,9%
de los argentinos considera que el grado de participacién de las PyMES ha sido “bajo”, “muy bajo” o
“nulo”, ese mismo grado de participacion es atribuido por el 45,5% de los brasilefios. Naturalmente, esto
no desvirtda el hecho que los grados de participacion de las PyMES son, de hecho, bastante bajos.

* Boletim de Integracao Latino-Americana, Brasilia, 1992, N° 5, pp. 90-93.
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Esta percepcion, en general coincidente entre los paises y sectores, lleva a concluir que la definicion del
modelo -que implica una decisién del tipo de sociedad que quieren sus miembros para el futuro- fue
producto de los gobiernos (que tuvieron grados de participacion “alta” y “muy alta” para el 77,3% de los
brasilefios entrevistados y para el 95,7% de los argentinos) y de los grandes grupos econdémicos, tanto
nacionales como extranjeros (lbid. pp. 232-233).

La mayor interdependencia comercial ha dado lugar a una mayor cooperaciéon inter-empresarial en la
forma de compra de paquetes accionarios, establecimiento de fjbalesentures, apertura de oficinas

de representacion, acuerdos de cooperacion y complementacién, convenios de representacion, etc.
(Bouzas R., 1995, p. 3) independientes de la injerencia estatal. Algunas empresas del Brasil, como Sadia
0 Weg, han extendido su presencia a la distribucién o se han asociado con empresas de otros paises del
MERCOSUR para comercializar productos; otras, también del Brasil, como Brahma, Cofap, Freios
Varga, Duratex y Brasmotor, han adquirido empresas existentes en esos paises o han instalado nuevas
plantas. Se argumenta que, no obstante sus limitaciones, la participacion del sector empresarial ha sido la
mas activa en el proceso de integracion. Dentro de ese sector, las empresas brasilefias son las que han
tenido mayor actividad, especialmente en Argentina; basicamente debido a su mayor tamafio y mayor
grado de internacionalizacion.

La participacién del sector privado empresarial en el MERCOSUR fue prevista en la etapa preparatoria
de los acuerdos, pero no asi en la etapa decisoria. Aprovechando esta facilidad, los industriales del acero
de Argentina, Brasil y Uruguay gestionaron, en marzo de 1992, el primer acuerdo del sector privado
cuyos objetivos fueron la regulacion de la actividad competitiva del sector acero y el adelanto de los
plazos de la liberalizacién arancelaria. Sin embargo, el acuerdo no fue refrendado por los gobiernos, los
gue estaban preocupados por la posibilidad que convenios de este tipo diesen lugar a la reparticion de
mercados y al comercio administrado entre los paises (Mujica M.E., 1996, p. 9). Una suerte similar
corrié una propuesta para un acuerdo regional del sector lacteo que, por objecién de Uruguay, nunca fue
presentado al GMC (SELA-CEPAL, 1995, p. 32).

En la practica, la participacion de las organizaciones de la sociedad civil se da en dos niveles: (i) en las
relaciones entre los actores publicos y privados al interior de cada pais; y (ii) en la relacién entre actores
de los diferentes paises. En ambos niveles ya hay una institucionalizacion de instancias de patrticipacion,
como lo son la Comision Sectorial para el MERCOSUR (COMISEC), en el Uruguay, y el Foro
Consultivo Econdémico Social del MERCOSUR. En el primer nivel se registra mayor actividad,
posiblemente debido a la debilidad del segundo nivel como entidad supranacional. En efecto, las
acciones de las organizaciones sindicales y de empresarios adelantadas a través de la COMISEC
involucran la investigacion y divulgacion de informacion (se atiende mayoritariamente propuestas de las
mismas organizaciones), al tiempo que, con excepcion del Subgrupo(Wsdra), se cuenta con una
reducida institucionalizacion de la participacion en instancias de negociacion y consultas de sectores
sindicales y empresariales vinculados a los Subgrupos (Comités Técnicos) de la Comision de Comercio
del MERCOSUR (Arroyo A., 1996).

El Foro Consultivo Econdémico y Social del MERCOSUR (FCES) fue establecido por el Protocolo de
Ouro Preto, de diciembre de 1994, y homologado por el Grupo Mercado Comun en julio de 1996. Esta
compuesto por las respectivas Secciones Nacionales de cada uno de los paises miembros y su “ndcleo
duro” esta conformado por representantes de los sectores empresariales y de los trabajadores.

Si bien, sin mayor profundidad, se han mencionado como hipotéticos representantes de otros sectores a
las asociaciones de consumidores, de profesiones liberales, de proteccién del medio ambiente, de los
medios de comunicacion social, estudlantes medios culturales universidades y académicos y otros
(Moavro H., 1997% se resolvié que seran las respectivas Secciones Nacionales las que determinaran
cuales seran las organizaciones representativas de los sectores econdmicos y sociales que participaran en
las Plenarias del Ford

6 “Un nuevo 6rgano del MERCOSUR: el Foro Consultivo”, documento presentado al Taller de Trabajo sobre Sociedad Civil en

América Latina y el Caribe, organizado por el INTAL.

Numeral 1° del articulo sexto del Reglamento Interno del Foro Consultivo Econémico y Social del MERCOSUR.
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Hasta la IV Reunién Plenaria, realizada a comienzos de setiembre de 1997, el FCES aprobd cinco
Recomendaciones. De ellas las principales se refieren al mantenimiento de la unidad de posiciones en las
negociaciones del ALCA y la preservacion del tratamiento preferencial del MERCOSUR resguardando
los beneficios de la Union Aduanera, a la necesidad de generar empleo, la postulacion de métodos
educativos y pedagogicos que fomenten la creatividad y preparen a los jévenes para las nuevas
condiciones del trabajo, y al desarrollo de cursos de capacitacion

En su formulacién inicial elfratado de Asuncidmo incluyé ambitos especificos de participacion
sindical o de tratamientos de cuestiones sociales y laborales. Ademas, los Subgrupos de trabajo que
constituyd el Grupo Mercado Comun del Tratado se referian a temas netamente econdsuip.(v.

Sin embargo, el Tratado efectuaba varias menciones adicionales que permitian introducir la tematica
social y laboraf® La primera reunién de Ministros de Trabajo del MERCOSUR, efectuada en mayo de
1991, implicd el comienzo de una toma de posicién de los gobiernos de los Estados Parte en relacion con
las variables sociales de la integracién. En su declaracion final sefial6 la necesidad de atender los
aspectos laborales y sociales para asegurar que el proceso de integraciébn vaya acompafiado del
mejoramiento en las condiciones de trabajo de los paises miembros. En la Segunda Reunion, en Foz de
Iguazd, en diciembre de 1991, los Ministros recomendaron la creacién de un Subgrupo 11 sobre Asuntos
Laborales” El Subgrupo se reunié por primera vez en Montevideo, en marzo de 1992, y adoptd el
nombre Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social. El criterio adoptado de representacion del
sector privado fue que hubiera tres delegados por los empleadores y por los trabajadores, aunque se
acordd que se establecerfa un “criterio de flexibilifad”.

Por su parte, las ONGs no tienen garantizaise un espacio propio en el escenario del MERCOSUR,

Yy menos, uno que les otorgue una incidencia generalizada en el proceso. La razén principal radica en que
el MERCOSUR constituye un escenario muy diferente al que existe cuando esas organizaciones
surgieron y se consolidaron. Ligado a ello, algunos autores, como Arroyo (1996 Op.cit) y Mujica (1996
Op.cit), recomiendan que las ONGs no deben incorporar los temas relacionados con el MERCOSUR
como aspectos adicionales a sus actividades. Estos autores arguyen que el papel de las ONGs depende de
su capacidad de entender el proceso y los fendmenos relacionados una vez recuperada la primera etapa
de descolocamiento y, posiblemente, reaccién inicial negativa a la negociacion. Reconocen que ello
también depende de la capacidad de las ONGs de relacionarse con el resto de la sociedad civil y canalizar
sus preocupaciones especificas.

Las vertientes usuales de las ONGs -la agenda social y la problematica de medianas y pequefas
empresas- han mostrado potencial en la redefinicién de su rol en el nuevo escenario; sin embargo, aun
gueda mucho por hacer. Se requiere incorporar la dimensién regional que, a su vez, depende de la
articulacion de los intereses de las sociedades civiles nacionales.

Por ultimo, la participaciéon de la sociedad civil se expresa también en el ambito académico. Pueden
mencionarse, como ejemplo, el programa desarrollado por la Universidad de Buenos Aires, el Grupo
Montevideo y el programa del Grupo Universitario ARCAM.

En el MERCOSUR, por resolucion 2669-95, la Universidad de Buenos Aires, cred el Consejo

Académico de Integracion Regional-MERCOSUR. EI Consejo, que se encuentra integrado por

académicos de la Argentina, Brasil, Uruguay y Chile, ha establecido una Maestria en Procesos de
Integracion Regional que se dicta en el Centro de Estudios Avanzados de la Facultad de Ciencias
Sociales, la que se encuentra ya en su segundo afio.

La Asociacion de Universidades del Grupo de Montevideo se constituy6 en 1991 con el fin de contribuir
a los procesos de integracion regional y subregional por medio de tareas de formacioén de recursos

48 o o
De manera general en cuanto a empleo, pobreza, armonizacion de politicas, etc.

49 L o . ) . - ~
La posicion sindical al respecto habia sido ya presentada a los funcionarios de los Estados Miembros en junio de ese afio,

durante la realizacién de la conferencia anual de la OIT. Ibid. p. 2.

0 “Participacion sindical en el MERCOSUR”. Documento presentado por la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur
(CCsSCS) al Seminario MERCOSUR |II, Montevideo, Mayo 1992, pp. 1-3.
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humanos e investigacion. EI Grupo Montevideo desarrolla su actividad en distintas areas tematicas.
Participan del mismo las Universidades Nacionales de Buenos Aires, Entre Rios, La Plata, del Litoral y
Rosario, de la Argentina; las Universidades Federales de Santa Maria, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Parana y San Carlos, del Brasil; la Universidad Nacional de Asuncion del Paraguay; y la
Universidad de la Republica, del Uruguay.

El programa del Grupo Universitario ARCAM nacié en el ambito del MERCOSUR y se caracteriza por
su amplio espectro institucional, la participacion de los sectores publico y privado y la realizacion de
proyectos multidisciplinarios. Cuenta, en la actualidad, con 42 universidades inscriptas y, en total, con
cerca de seis mil profesores.

El montaje de los proyectos surge del debate abierto que llevan a cabo investigadores y profesores. En
cada proyecto participan necesariamente tres 0 mas universidades de dos o0 mas paises.

La Cumbre de Miami y el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)

Del 9 al 11 de diciembre de 1994 los Jefes de Estado y de Gobierno de 34 paises del Hemisferio
Occidental se reunieron en la ciudad de Miami para celebrar la Cumbre de las Américas. La Cumbre
constituye un hito en las relaciones interamericanas, pues fue la primera reunion de mandatarios
celebrada desde la reunion de 1967 en Punta del Este, Uruguay.

El contexto en el que se celebré este importante evento es muy diferente al anterior. En la primera
Cumbre, casi la mitad de los gobiernos latinoamericanos eran dictaduras; en la segunda, todos los
gobernantes que asistieron fueron elegidos por el voto popular. Los cambios tan profundos y acelerados
gue ha experimentado el contexto politico y econémico global han tenido gran incidencia en las
relaciones hemisféricas.

Por un lado, desde la segunda mitad de los afios ochenta los objetivos y orientaciones globales de la
politica norteamericana hacia la region han reemplazado progresivamente la preocupacion por
consideraciones de seguridad, en un contexto de guerra fria, por un énfasis renovado en los temas del
comercio, la inversiéon, la consolidacion democrética, la gobernabilidad y la estabilidad internas, el
narcotrafico y las migraciones. Por otra parte, el surgimiento y consolidacion de blogues en otras partes
del mundo ha llevado a Estados Unidos a prestar mas atencion a los paises del Hemisferio Occidental.

Los enfoques dominantes en América Latina y el Caribe con respecto a sus relaciones con Estados
Unidos también han sufrido cambios, independientemente de las orientaciones politicas de cada uno de
los gobiernos. Su caracteristica mas destacada ha sido la sustituciéon de una perspectiva de conflicto por
otra de cooperacion y desarrollo basada en intereses comunes y valores compartidos.

Asi, tal como lo esboza Margaret Daly Hayes (1996), tres factores marcaron el “éxito” de la Cumbre de
Miami que desembocé en la suscripcion, por parte de los mandatarios del hemisferid)eldanaaion

de Principiosy un Plan de Accionde cobertura continental: (i) una gran identidad de criterios y
prioridades en temas que interesan por igual a los paises del Hemisferio, comenzando por la apertura
econdmica, el desarrollo sostenible, la democracia, la pobreza y el medio ambiente; (ii) el hecho que
estos temas venian siendo objeto de esfuerzos individuales o grupales alternos, que requerian de
coordinacién y apoyo internacional y, sobre todo, de mandato presidencial; y (iii) mas importante que lo
anterior, que en esta ocasion los Jefes de Estado y de Gobierno acudian en calidad de representantes
democraticos y legitimos de sus pueblos. De hecho, para que el “espiritu de Miami” se mantenga vigente,
los tres aspectos mencionados deben estar siempre presentes.

En efecto, el contexto en que se desarrollan desde entonces las relaciones internacionales -y, mas
especificamente, las relaciones intra-hemisferio -quedo evidenciado en la Declaracién de Principios de la
Cumbre de Miami, en la que se di¢e:

1 Cumbre de las Américas. Declaracién de Principios. Pacto para el Desarrollo y la Prosperidad: Democracia, Libre Comercio y

Desarrollo Sostenible en las Américas.



“Los Jefes de Estado y de Gobierno elegidos de las Américas estamos comprometidos a fomentar
la prosperidad, los valores y las instituciones democraticas y la seguridad de nuestro hemisferio.
Por primera vez en la historia, las Américas son una comunidad de sociedades democréticas. Si
bien nuestros paises enfrentan diferentes desafios en materia de desarrollo, estan unidos en la
busqueda de la prosperidad a través de la apertura de mercados, la integracion hemisférica y el
desarrollo sostenible. Estamos decididos a consolidar y fomentar vinculos mas estrechos de
cooperacién y a convertir nuestras aspiraciones en realidades concretas.

Reiteramos nuestra firme adhesion a los principios del derecho internacional y a los propdsitos

y principios consagrados en la Carta de las Naciones Unidas y en la Carta de la Organizacion
de los Estados Americanos (OEA), incluidos los de la igualdad soberana de los Estados, la no
intervencién, la autodeterminacion de los pueblos y la solucién pacifica de controversias.
Reconocemos la heterogeneidad de nuestros recursos y culturas. Asi mismo, estamos
convencidos de que podemos promover los intereses y valores que compartimos a través de la
creacion de pactos firmes”.

Por otra parte, no se puede negar que, tal como quedé comprobado en la Cumbre de Miami, los Estados
Unidos siguen marcando la pauta en la evolucion de las relaciones inter-americanas cuando se trata de
implementar un proyecto hemisférico. Asi fue en 1967 cuando se reunieron en Punta del Este, Uruguay,
los Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y Estados Unidos bajo los auspicios d& la OEA,
en el marco de la Alianza para el Progreso; y asi fue, también, en diciembre de 1994. De ese pais
dependera también, en gran medida, que el “espiritu de Miami” se cumpla o no, para lo cual, se requiere
gue las prioridades sigan siendo las mismas.

La Cumbre de Miami y el compromiso con la democracia

La “Declaracién de Principios” y el “Plan de Acci6hson los documentos fundamentales de la Cumbre
de las Américas.

Entre los objetivos trazados en la Cumbre de Miami se acordd que los Estados trabajaran juntos para
preservar y fortalecer la comunidad de democracias de las Américas, promover la prosperidad a través de
la integracién econdémica y el libre comercio, erradicar la pobreza y la discriminaciéon en el hemisferio y
garantizar el desarrollo sostenible y la conservacion del medio ambiente.

En cuanto a la tarea de preservar y fortalecer la comunidad de democracias de las Ameéricas, en la
Cumbre de Miami se llegd a un acuerdo sobre una serie de principios y de acciones, a saber:

La Carta de la Organizacion de los Estados Americanos establece que la democracia representativa es
indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la region. En efecto, la democracia es el Unico

sistema politico que garantiza el respeto de los derechos humanos y el estado de derecho; a la vez
salvaguarda la diversidad cultural, el pluralismo, el respeto de los derechos de las minorias y la paz en -y

entre- las naciones. La democracia se basa, entre otros principios fundamentales, en elecciones libres y
transparentes e incluye el derecho de todos los ciudadanos a participar en el gobierno. La democracia y el
desarrollo se refuerzan mutuamente (e integracion y desarrollo van de la mano).

Aceptados estos principios, los Jefes de Estado y de Gobierno reafirmaron su compropneserdar”

y fortalecer nuestros sistemas democraticos en beneficio de todos los pueblos del Hemisferio. A través de
los organismos competentes de la OEA, trabajaremos en favor del fortalecimiento de las instituciones

democraticas y de la promocién y defensa de los regimenes democraticos constitucionales, de

2 Ni canada ni los Estados caribefios anglosajones eran miembros de la OEA en 1967.

Asi sucedi6 con la experiencia anterior, cuando los Estados Unidos abandonaron el proyecto de la Alianza para el Progreso en
la medida en que se involucraban en la guerra de Vietnam.

Para un andlisis detallado de estos dos documentos, véase Rosenberg y Stein (eds.), 1995.
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conformidad con la Carta de la OEA. Apoyamos los esfuerzos de esta Organizacion en favor de la Paz y
la estabilidad democratica, social y econdmica de la regién”.

En efecto, el fortalecimiento, el ejercicio efectivo y la consolidacion de la democracia constituyen la
prioridad politica fundamental para las Américas. La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) es
el principal organismo hemisférico para la defensa de los valores y de las instituciones democraticas:
entre sus propositos esenciales se encuentran la promocion y la consolidacién de la democracia
representativa, con el debido respeto al principio de la no intervencién. La OEA ha adoptado
procedimientos multilaterales para atender los problemas que se presentan cuando se interrumpe el orden
democratico constitucional. A fin de impedir esas crisis, la OEA debe renovar sus esfuerzos hacia la
promocion de las préacticas y los valores democraticos, y hacia el fortalecimiento social y econémico de
los regimenes democraticos ya establecidos.

Bajo este entendido, los Jefes de Estado y de Gobierno asistentes a la Cumbre de Miami acordaron que
los gobiernos:

e “Consideraran en forma expedita, cuando aun no lo hayan hecho, la ratificacion de los Protocolos
de Cartagena de Indias, de Washington y de Managua a la Carta de la OEA.

» Fortaleceran el didlogo entre los grupos sociales y promoveran la participacion de las comunidades
de base en la solucion de los problemas a nivel local.

» Respaldaran las gestiones de la Organizacion de los Estados Americanos para promover la
democracia”(v.infra).

De otra parte, reconocieron quauéstros pueblos buscan con ahinco mayor capacidad de respuesta y
eficiencia por parte de nuestros gobiernos. La democracia se fortalece mediante la modernizacion del
Estado, que incluye aquellas reformas que agilizan su funcionamiento, reducen y simplifican las normas
y los procedimientos gubernamentales, y aumentan la transparencia y la responsabilidad de las
instituciones democréticas. Considerando que es esencial que todos los sectores de la sociedad tengan
acceso expedito y eficaz a la justicia, es indudable que la independencia del poder judicial constituye un
elemento crucial para la existencia de un sistema juridico eficiente y de una democracia duradera.
Nuestro objetivo final es mejorar la satisfaccion de las necesidades de la poblacién, especialmente de
las mujeres y los grupos mas vulnerables, incluidos las poblaciones indigenas, los discapacitados, los
nifos, los ancianos y las minorfas

En efecto, si bien se han logrado avances considerables en el hemisferio en cuanto al desarrollo de
conceptos y normas en materia de derechos humanos, aln subsisten importantes vacios en su
instrumentacién. Aun cuando los tribunales son, en Ultima instancia, los encargados de hacer cumplir los
derechos y las obligaciones juridicas, es necesario reformar otras instituciones para contribuir al
establecimiento de un ambiente de respeto de los derechos humanos. Asimismo, debe haber acceso
universal a la justicia y a los medios efectivos para hacer que los derechos fundamentales sean
observados. Una democracia se juzga por los derechos que disfrutan los individuos menos influyentes.

Dentro delPlan de Accibrse prevé que los gobiernos:

* “Consideraran seriamente la adhesion a los instrumentos internacionales de derechos humanos de
los que aun no sean parte.

e Cooperaran plenamente con todos los 6rganos de derechos humanos interamericanos y de las
Naciones Unidas.

» Desarrollardn programas para la promocion y la observancia de los derechos humanos incluidos
programas educativos para informar a la poblacién de sus derechos legales y de su obligacion de
respetar los derechos de los demas.

* Promoveran politicas para garantizar que las mujeres disfruten plena e igualitariamente de los
derechos juridicos en sus familias y sociedades, y para garantizar la eliminacion de restricciones a
su plena participacion como votantes, candidatas y funcionarias por eleccién y por nombramiento.

» Revisaran y fortaleceran las leyes para la proteccion de los derechos de los grupos minoritarios y de
las poblaciones y comunidades indigenas, a fin de asegurar que no sufran discriminacion,
garantizar que gocen de proteccion legal plena e igualitaria y facilitar su activa participacion
civica. Apoyaran un proceso para estudiar y aumentar la proteccion de los derechos de los
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indigenas en los Estados miembros de la OEA y elaboraran con prontitud una firme declaracion de
las Naciones Unidas sobre los derechos de los indigenas.

* Revisaran la legislacion nacional que afecte a los discapacitados, asi como sus beneficios vy
servicios, y haran los cambios necesarios para facilitar que esos individuos disfruten de los mismos
derechos y libertades que los demas miembros de la sociedad.

 Emprenderan todas las medidas necesarias para garantizar los derechos de los nifios y, en caso de
gue todavia no lo hayan hecho, consideraran seriamente la ratificacion de la Convenciéon de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

e Garantizaran la protecciéon de los derechos humanos de todos los trabajadores migrantes y de sus
familias.

» Adoptaradn las medidas necesarias para remediar las condiciones inhumanas en las céarceles y
reducir al minimo el nimero de detenidos en espera de juicio.

» Revisaran los programas de capacitacion para los agentes encargados de vigilar el cumplimiento de
la ley, a fin de asegurar que abarguen de manera adecuada el trato debido a los sospechosos y
detenidos, asi como las relaciones con la comunidad.

* Intercambiaran experiencias sobre la protecciéon de los derechos humanos a nivel nacional v,
cuando sea posible, colaboraran en la elaboracién de programas de capacitacion para los agentes
encargados de vigilar el cumplimiento de la ley y las fuerzas de seguridad, asi como de otros
programas que disminuyan la posibilidad de violaciones de los derechos humanos.

e Solicitaran a la OEA y al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que establezcan o fortalezcan,
segun sea el caso, los programas para apoyar los proyectos nacionales destinados a la promocion y
la observancia de los derechos humanos en el Hemisferio Occidental.

» Fortalecerdn aun mas a la Comision Interamericana de Derechos Humanos y a la Corte
Interamericana de Derechos Humand&®amirez Ledn, 1995, pp. 302-304).

Ademas, se reconocié el hecho quedemocracia efectiva requiere que la corrupcion sea combatida de
manera integral, toda vez que constituye un factor de desintegracion social y de distorsion del sistema
econdémico que socava la legitimidad de las instituciones politi¢as efecto, el problema de la
corrupcion es hoy dia un asunto de primordial interés, no solamente en este Hemisferio sino también en
todas las regiones del mundo. La corrupcién en los sectores publico y privado debilita la democracia y
socava la legitimidad de los gobiernos e instituciones. La modernizacién del Estado, que incluya la
desregulacién, la privatizacion y la simplificacion de los procedimientos gubernamentales, puede reducir
las oportunidades de corrupcion. En una democracia todos los aspectos de la administracion publica
deben ser transparentes y estar abiertos al escrutinio publico. Bajo estos preceptos, los Jefes de Estado y
de Gobierno acordaron tambiénRian de Acciordetallado.

En apoyo a lo anterior, los Jefes de Estado y de Gobiestonticiendo |os efectos nocivos que generan

el crimen organizado y las drogas ilicitas sobre nuestras economias y valores éticos, y sobre la salud
publica y la estructura social, nos uniremos en la lucha contra el consumo, la produccién, el trafico y la
distribucion de narcéticos, asi como en contra del lavado de dinero y el trafico ilicito de armas y de
sustancias quimicas precursoras. También cooperaremos para formular estrategias viables para el
desarrollo alternativo en aquellos paises en donde existen cultivos ilicitos. La cooperacion debe
extenderse a programas nacionales e internacionales destinados a reducir la produccién, uso y trafico
de drogas ilicitas y a la rehabilitacion de adictokEn efecto, los problemas de las drogas ilicitas y las
actividades delictivas conexas plantean graves amenazas para las sociedades, las economias de libre
mercado y las instituciones democraticas del Hemisferio. El uso de drogas impone enormes costos
sociales. El dinero y los ingresos provenientes de los estupefacientes constituyen una pérdida neta para el
crecimiento econémico. Los cabecillas de las drogas y las organizaciones criminales ponen en peligro la
seguridad de los pueblos a través de la corrupcion, la intimidacion y la violencia. Si bien el trafico de
estupefacientes contintda siendo una fuente significativa de fondos ilicitos, la industria del lavado de
dinero negocia cada vez mas con el producto de toda clase de actividades delictivas. Para hacer frente a
todos los aspectos de estos problemas es necesario un enfoque integrado y equilibrado que incluya las
politicas multilaterales y el respeto a la soberania nacional. Por estos motivos, se requiere de una
estrategia hemisférica amplia y coordinada para reducir el consumo y la produccion de estupefacientes
gue, a la vez, incluya nuevos métodos de aplicacidén de las leyes de tal forma que se puedan desintegrar
las redes de trafico de drogas y de lavado de dinero, y llevar a juicio a los que se dediquen a tales
actividades. En este contexto, los gobiernos destacaron la labor de la Cumbre de San Antonio, Texas, de
1992, respaldaron las gestiones de la Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas
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(CICAD), y convinieron en “trabajar conjuntamente en la formulacion de una estrategia contra los
estupefacientes para el siglo XXI". Asimismo, se establecio un Plan de Accion a ser cumplido por los
gobiernos en este sentido, pero sin cronograma alguno.

Por otra parte, se reconocié gque fucha conjunta a través de los medios legales contra toda forma de
terrorismo, es otro requisito indispensable para la preservacion y el fortalecimiento de la comunidad de
democracias de las AméricasPara ello, se acordd asimismo un Plan de Accién que contribuyera a la
eliminacion de la amenaza del terrorismo nacional e internacional.

Por dltimo, los Jefes de Estado y de Gobierno asistentes a la Cumbre reconocieron la importante
contribucién de los individuos y asociaciones en el ejercicio efectivo del gobierno democratico y en la
ampliacion de la cooperacion entre los pueblos del hemisferio. En este sentido, expresaron que
“facilitaremos su plena participacidon en las actividades politicas, econdémicas y sociales, de
conformidad con la legislacion de cada pai€n efecto, una sociedad civil poderosa y diversa,
organizada en diferentes modos y sectores, que incluya a los individuos, el sector privado, € sector

laboral, los partidos politicos, los académicos y otros actores y organizaciones no gubernamentales,
infunden profundidad y permanencia a la democracia. De igual manera, una democracia vigorosa
requiere una amplia participacion de todos los sectores en los asuntos publicos. Tales actividades
deberan ejecutarse con una completa transparencia y responsabilidad, y con este fin se debera establecer
un marco juridico y reglamentario apropiado que contemple la posibilidad de obtener apoyo técnico y
financiero, inclusive de fuentes privadas.

Para lo anterior, en @llan de Accidrse sefala que los gobiernos:

» “Revisaran el marco normativo para los actores no gubernamentales, con miras a facilitar su
funcionamiento y promover su capacidad para recibir fondos. Esta revision hara énfasis en la
gestion y supervision de los recursos, asi como la transparencia y responsabilidad de dichos actores
ante la comunidad.

« Tomaran medidas para mejorar la participacién en las actividades e iniciativas sociales de los
grupos tradicionalmente marginados, entre ellos las mujeres, los jévenes, las poblaciones indigenas
y los que viven en condiciones de pobreza extrema.

» Intercambiaran informes de progreso sobre las actividades en el campo de la sociedad civil en la
Conferencia Cumbre sobre el Desarrollo Sostenible que tendra lugar en Bolivia en noviembre de 1996.

e Consideraran el establecimiento, por el BID, de un nuevo Programa de la Sociedad Civil para
promover la filantropia responsable y la participacion civica en los asuntos de politica publica”.

El grado de “democraticidad” de la Cumbre de Miami

Para algunos autores el compromiso de la Cumbre de Miami con la sociedad civil es € resultado de una

nueva concepcion, a nivel inter-americano, del papel que pueden jugar los actores individuales o grupales
en los proyectos sociales y econdmicos que se quieran implementar. Segun Margaret Daly Hayes (1996,
p. 5), la Cumbre de Miami fue un éxito, entre otras razones, porque fue concebida por los Estados Unidos

(pais anfitrion, coordinador, gestor de la idea, impulsor, etc.) de manera democratica. Seguin esta autora,
en la definicion de la agenda que suscribieron los mandatarios participaron Estados, entes subregionales,
universidades, ONGs, organismos multilaterales, etc.

Las ONGs desempefiaron un papel protagénico en la definicion de la agenda. De hecho, se trataba de la
primera vez que los Estados Unidos -y, segln la autora citada, un gobierno- invitaba a las ONGs a que
part|C|paran directamente en los equipos de consulta conformados para negociar con los demas gobiernos
invitados> El interés que estas organizaciones revestian para los Estados Unidos se encontraba en el

Se habla de “invitados” puesto que los mandatarios no asistirian a Miami a negociar sino a suscribir un texto negociado de

antemano de manera bilateral entre los Estados Unidos y un cierto nimero de paises seleccionados. Los Estados Unidos decidieron
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hecho que eran activas en los aspectos sociales, de medio ambiente y democracia, los topicos que mas
interesaban al Presidente Clinton en épocas en que el comercio habia generado grandes debates en el
Congreso -de_mayoria republicano- luego de la firma reciente del TLCAN y las negociaciones del
“GATT 1994">° Asi, varias ONGs acompaifiaron a los emisarios del gobierno de Clinton en las visitas
hechas a los paises seleccionados, con el fin de definir la agenda que seria luego aprobada’en Miami.
Las ONGs fueron generalmente bien recibidas, segun los temas, en Argentina, Chile, Colombia y algunos
paises de Centro América mientras que, en otros simplemente no fueron recibidas (Daly H. M., p. 5). A
las reuniones asistieron tanto ONGs norteamericanas como aquellas con sede en los paises
latinoamericanos. De hecho, los lazos entre unas y otras son mas estrechos de lo que se potiria pensar.

Algunos miembros de la comunidad norteamericana de académicos, asi como de asociaciones
empresariales, participaron también en la definicién de la agenda de la Cumbre. Su mayor contribucion
estuvo en que abogaron insistentemente en que se incluyera el comercio dentro de los temas a aprobarse,
pues éste no se encontraba dentro de las prioridades del gobierno del presidente Clinton. En efecto, a
pesar gue el comercio era el tema de mayor interés para los paises latinoamericanos, so6lo se lo incluyd en
la agenda a escasos dos meses de celebrarse la Cumbre en Miami. A ello contribuyeron el Institute for
International Economics, el Consejo de las Américas y la Camara de Comercio norteamericana, el
Dialogo Inter-Americano, el centro Norte-Sur de la Universidad de Miami, y el Columbus Group of Latin
American Businessmen.

Asimismo, en la definiciébn del documento final participaron organismos internacionales tales como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Organizacion de Estados Americanos (OEA), vy la
Comision de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL). Estos mismos organismos
serian luego designados para hacerse cargo del seguimiento y la coordinacion de un gran namero de
items, fruto de lo acordado finalmente en Midmi.

Hacia el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)

La iniciativa para las Américas, lanzada por el Presidente Bush en 1990, fue la primera respuesta
articulada frente a las nuevas demandas que enfatizaban la cooperaciéon y la blusqueda de intereses
comunes, especialmente en el campo econdémico. La Cumbre de las Américas constituyd otro paso en la
direccién de capitalizar el momento positivo por el que atraviesan las relaciones hemisféricas. En ambos
casos, la caracteristica principal fue la percepcion que existen intereses y visiones comunes que pueden
profundizarse mediante el didlogo y la cooperacion.

El contexto hemisférico en el que habran de desarrollarse las relaciones entre Estados Unidos, Canada y los
paises de América Latina y el Caribe en los préximos afios estara, en consecuencia, muy influenciado por
los compromisos asumidos en la Cumbre de Miami. La decisién de establecer la llamada Area de Libre
Comercio de las Américas para el afio 2005 puso en marcha una dinamica en el hemisferio que los paises de
la regién deben tomar en cuenta a la hora de elaborar su estrategia en materia de politica exterior.

liderar unilateralmente el proceso debido a su relativa “aversion” a los foros multilaterales, los que, segin Margaret Daly, hubiesen
demorado el proceso y atemorizado a los gobiernos que rechazan los mandatos supra-nacionales. (Véase Daly H., M., 1996, p. 4).

56 . . . . ; .
El medio ambiente y el desarrollo sostenible eran los “temas predilectos” del Vice-Presidente Albert Gore.

Sélo hubo una reunién multilateral previa de preparacion de la agenda de la Cumbre, a la que asistieron, por invitaciéon de los

Estados Unidos pero a peticion de los paises latinoamericanos, los Vice-Ministros de Relaciones Exteriores: agentes sin poder de
decision, pero con la posicion necesaria para servir de emisarios de las decisiones que se adoptasen en dicho encuentro, en el que
no hubo nada qué negociar. (Véase Daly H., M.,1996, p. 4).

Inter-American Dialogue and North-South Center (Universidad de Miami) (1994), “NGOs Participate in Summit Preparations”,
Summit of the Americas News, October, 1994, p. 2.

59 . ) S . o i
A falta de instrumentos multilaterales técnicos del estilo de la OCDE (Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo

Econdmico, con sede en Paris) que puedan cumplir con las labores de seguimiento de los compromisos y programas acordados en
el Plan de Accion, estas tareas fueron distribuidas entre los paises que se postularon como voluntarios y los organismos
internacionales mencionados.
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El proceso para el establecimiento de un Area de Libre Comercio de las Américas fue iniciado oficialmente
en diciembre de 1994, cuando en la Cumbre de las Américas se deomehzar inmediatamente a
construir el ALCA, en la que seran gradualmente eliminadas las barreras al comercio y la irfvéisson

jefes de estado y de gobierno participantes fundamentaron de esta manera su decision:

“La eliminacién de los obstaculos para el acceso al mercado de los bienes y servicios entre
nuestros paises promovera nuestro crecimiento economico. Una economia mundial en
crecimiento aumentara también nuestra prosperidad interna. El libre comercio y una mayor
integracion econdémica son factores claves para elevar nuestros niveles de vida, mejorar las
condiciones de trabajo de los pueblos de las Américas y proteger mejor el medio anfBiente”.

El claro compromiso en favor de la construccion de un mercado abierto que se extienda desde el norte de
Canada hasta el sur de Chile para el afio 2005 fue posible gracias a dos condiciones relativamente nuevas
en las Américas: primero, cada uno de los 34 lideres que asistieron a la Cumbre llegaron al poder
mediante elecciones demaocraticas y, segundo, las naciones del hemisferio han tomado recientemente una
serie de acciones unilaterales sin precedentes con el fin de reducir las barreras al comercio.

Apenas seis meses después de la Cumbre de Miami, los Ministros de Comercio del Hemisferio
Occidental se reunieron en Denver (Estados Unidos), en junio de 1995, donde acordaron las medidas
para comenzar el proceso preparatorio para la constitucion del ALCA. Especificamente, los ministros
aprobaron la creacion de siete grupos de trabajo para ocuparse de asuntos técnicos que, en conjunto,
cubren muchos de los temas principales para la formacion del ALCA: (i) acceso a los mercados, bajo la
presidencia de El Salvador; (ii) procedimientos aduaneros y reglas de origen, presidido por Bolivia; (iii)
inversiones, a cargo de Costa Rica; (iv) normas y barreras técnicas al comercio, bajo la presidencia de
Canada; (v) medidas sanitarias y fitosanitarias, a cargo del gobierno mexicano; (vi) subsidios, medidas
antidumping y derechos compensatorios, bajo la coordinacién de Argentina; y (vii) economias mas
pequefias, presidido por Jamaica.

De acuerdo con la Declaracién Conjunta aprobada en Denvemogtdma de cada grupo de trabajo
deberia incluir la identificacién y el examen de las medidas existentes en relacion al comnlevsio”
ministros pidieron al Comité Tripartito -integrado por la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comisién Econdmica de Naciones Unidas para
América Latina y el Caribe (CEPAL)gue proporcione el apoyo analitico, la asistencia técnica y lleve

a cabo los informes pertinentes (...) que le sean solicitados por los grupos detrabajo

Otros cinco grupos de trabajo del ALCA -sobre politicas de competencia, compras gubernamentales,
servicios, propiedad intelectual y solucién de controversias- fueron creados en la reunién ministerial que
se realiz6 el 21 de marzo de 1996 en Cartagena de Indias (Colombia). Alli los ministros de comercio del
Hemisferio hicieron un balance de lo logrado desde junio de 1995, cuando se reunieron en Denver, y
decidieron reunirse nuevamente en Belo Horizonte (Brasil), en 1997. Alli revisaron una vez mas la
agenda establecida con miras a concretar el compromiso contraido en la Cumbre de las Américas de
1994: concluir la negociacién de un ALCA hacia el afio 2005.

Los ministros recibieron en Cartagena los informes de los siete grupos de trabajo, los que se han venido
reuniendo periddicamente desde el encuentro de Denver. En dichas reuniones se puso en evidencia un
avance en el proceso. Ademas, los ministros discutieron un nimero de cuestiones fundamentales para el
futuro del proceso de creacion del ALCA. Entre éstas estuvo la referida a la forma cémo el ALCA
coexistird con grupos subregionales como el TLC, el MERCOSUR vy el Pacto Andino, asi como también
las reglas y disciplinas de la Organizacién Mundial del Comercio. Desafortunadamente no se definieron
cronogramas especificos y quedaron pendientes los enfoques para la integracién. A este respecto, varios

€0 Cumbre de las Américas. Miami, Florida. 9 al 11 de diciembre de 1994.
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puntos evidenciaron una polarizacion politica marcada entre paises como Brasil y Argentina por un lado,
y los Estados Unidos por otro.

En Cartagena, los ministros de comercio escucharon también recomendaciones de lideres empresarios
del hemisferio, que se reunieron los dias 19 y 20 de marzo en esa ciudad (dos dias antes de la Reunion
Ministerial) para discutir la participacion del sector privado en el ALCA. En realidad, este puede
considerarse el mayor logro de la reunion de Cartagena. En el marco del Foro Empresarial que se llevo
a cabo paralelamente a la reunion ministerial se reunieron a mas de mil doscientos empresarios del
hemisferio.

A diferencia de la Cumbre de Denver, la agenda de trabajo de los empresarios estuvo muy bien articulada
con la Cumbre de Ministros para contribuir al proceso de integracién. En Cartagena hubo un propdsito
final con conceptos claros que los empresarios pudieron expresar a los Ministros. En Denver, en cambio,
la reunion de los ministros tuvo lugar antes que la de los empresarios; por lo tanto, los ministros no
trabajaron tomando en cuenta las conclusiones de la reunién empresarial. En Cartagena, al contrario, las
reuniones se programaron a la inversa y hasta hubo una reunion especifica en la que los empresarios
presentaron las conclusiones de los grupos de trabajo a los ministros. De hecho, la Cumbre de Cartagena
es recordada mas por el Foro Empresarial que por la reunién de ministros de comercio, pues alli se
institucionalizé el rol permanente del sector privado en la creacion del ALCA. En Belo Horizonte los
Ministros recogieron con interés las contribuciones del Ill Foro Esapial de las Américas vy
reconocieron la importancia del papel que tiene el sector privado en el proceso del ALCA. Los Ministros
consideraron importante para sus deliberaciones los aportes de las sociedades civiles, incluyendo los
sectores Iaboralgé.

Se espera gque en la proxima reunién ministerial de Costa Rica, a efectuarse en el mes de marzo de 1995,
previamente a la Il Cumbre Presidencial de las Américas a llevarse a cabo en abril, en Santiago de Chile,

habrd de profundizarse los mecanismos de participacion del sector privado asi como de otros sectores
representativos de la sociedad civil, principalmente del ambito académico.

No obstante el progreso alcanzado en términos de la participacién de un segmento de la sociedad civil,
como lo es el empresariado, persiste un gran vacio democratico en la medida en que los demas sectores
de la sociedad civil, entre los que se encuentran los sindicatos y demas organizaciones de interés
colectivo, no participan activamente en las negociaciones internacionales.

La construccién del ALCA no es s6lo un ejercicio econémico

L os primeros resultados comerciales de tales acercamientos ya empiezan a evidenciarse. EI MERCOSUR

ha redefinido sus relaciones comerciales con Chile y el Grupo Andino, a tiempo que disfrutan una

explosion de comercio entre ellos. Los paises de la Comunidad del Caribe y del Mercado Comun de
América Central, reunidos con el Grupo de los Tres y con Cuba, la Republica Dominicana, Haiti,
Suriname y Panama, han unido fuerzas para crear un nuevo esquema de cooperacién en el Hemisferio: la
Asociacion de Estados Caribefios. Ademas, aunque no se ha concretado aun la incorporacion de Chile al
TLCAN, este pais ha negociado un acuerdo bilateral de libre comercio con Canada.

Tal como lo ilustra un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (1996, p. 26 y anexos) desde la
Cumbre de las Américas las condiciones generales del comercio en el Hemisferio han venido
evolucionando rapidamente hacia una mayor integracién. Por ejemplo, el monto total del comercio
(exportaciones mas importaciones) entre las naciones del Hemisferio pas6 de 1,419 billones de ddlares
estadounidenses en 1991 a 2,116 billones de délares estadinenses en 1995. Mas del 70% de las
exportaciones del Grupo de los Tres tienen como destino el continente americano. El Mercado Comun
Centroamericano destina el 65% de sus exportaciones hacia el Hemisferio. Cerca del 60% de las
exportaciones del Grupo Andino y de los paises del Caribe se venden en las Américas.
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A pesar que e MERCOSUR y e TLCAN dependen menos del continente gque los otros grupos
subregionales, el Hemisferio sigue siendo el principal mercado para sus exportaciones. Ademas, el
potencial de crecimiento econdémico de los paises de la region hacen que la tendencia hacia la integracion
Hemisférica sea mas dinamica y cada vez mas interesante particularmente para Estados Unidos, Canada,
Brasil, México y Argentina.

En la Cumbre de las Américas de Miami los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados americanos,
excepto el de Cuba, reconocieron que la integracion econémica y financiera debe acompafarse de
medidas que reafirmen la democracia, disminuyan los altos niveles de pobreza de la regién y desarrollen
una voluntad real en favor del desarrollo sostenible. De alli que en Miami no se haya firmado
simplemente una declaraciéon con miras a establecer un Acuerdo de Libre Comercio para el afio 2005
sino que, como se ha sefalado, los Jefes de Estado y de Gobierno suscribieron a toda una gama de
principios entre los que la promocion de la prosperidad a través de la integracién econdmica y el libre
comercio era apenas uno de ellos.

Por otra parte, en la Cumbre de Ministros de Cartagena de Indias, asi como también en el Foro Empresarial
de las Américas, quedd claro, una vez mas, que el objetivo de construir un Area Hemisférica de Libre no es
una meta exclusivamente comercidts,’ ante todo, la expresion de una convergencia de los valores
econdmicos, politicos y sociales fundamentales que orientan a las Ameéricas (...) Se trata de uno de los mas
ambiciosos proyectos politicos que han convocado al contin@@sefriaC, 1996, p. 71).

No se puede ignorar que la integracion como propésito colectivo se ha hecho viable porque
“practicamente todas las naciones del hemisferio han mantenido un férreo compromiso con la
democracia” (lbid, p. 70). La voluntad politica de los gobiernos que ha permitido avanzar en los
esfuerzos de integracién regional ha sido, sin duda, consecuencia de la voluntad politica de los pueblos
respectivos.

Para que la iniciativa del ALCA se pueda materializar se requiere fortalecer ain mas las democracias en
el hemisferio y combatir las amenazas que se ciernen sobre ellas tales como la corrupcion, el narcotrafico
y el terrorismo.

Para lograr un proceso de integracion en el hemisferio en la proxima década se debe entender que,
paralelamente con la defensa de la reforma econdmica en América, es indispensable fortalecer la
democracia y sus libertades tanto politicas, como econdémicas y sociales. Es igualmente crucial estimular
la purificacion de las costumbres politicas y la lucha contra las diversas formas de violencia. La creacion
del Area de Libre Comercio de las Américas debe ser, ademas, un proyecto politico.

La sociedad civil y el ALCA

En la Reunion de Ministros de Comercio del Hemisferio celebrada en Cartagena se dio un paso en los
esfuerzos destinados a asegurar la participacion de la sociedad civil en el proceso de planificacion del Area
de Libre Comercio de las Américas. Alli se senté un precedente en esta materia gracias a la participacién
activa y protagonica del sector. Con una asistencia de mas de mil doscientos representantes de la empresa
privada, se puede decir que se inici6 una nueva modalidad de negociacién en la regién en cuanto a
integracion se refiere. En efecto, si bien desde la Reunidon de Ministros de Denver se despertd un gran
interés en la creacién de un organismo asesor permanente del sector privado para apoyar el proceso de
construccion del ALCA, fue en la reunion de Cartagena de Indias en la que se hizo realidad dicho proyecto.
La idea es dotar al proceso de integracion de un cuerpo asesor al estilo del que existe en otros grupos de esta
naturaleza que apoyan a otros acuerdos regichidllssrol permanente para el sector privado en la creacion

del ALCA podria involucrar todo tipo de iniciativas, desde proponer la formacion de nuevos grupos de
trabajo, hasta la movilizacién de apoyo publico en favor del proceso de apertura comercial. Sin embargo, en
Cartagena estuvieron ausentes otros sectores muy importantes de la sociedad civil.

Por ejemplo, dos consejos asesores apoyan al proceso de Cooperacién Econémica del Asia y el Pacifico: el “Grupo de
Personas Eminentes” que esta formado por un representante del sector privado de cada pais miembro y el “Foro de Negocios del
Pacifico”, que es mas numeroso y esta constituido por una variada gama de representantes.
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En entrevista especial para esta investigacion, Jorge Ramirez Ocampo, coordinador del Foro Empresarial
de las Américas que precedié a la Reunién de Ministros de Comercio del Hemisferio, afirne§ que “
absolutamente esencial crear una relaciébn permanente entre la comunidad empresaria del Hemisferio y
las Cumbres Ministeriales...No basta reunirse una vez al afio para discutir algunas cuestiones
especificas...Es necesario establecer un mecanismo para la participacion permanente del sector privado
en la creacion del ALCA

Ramirez Ocampo, que es presidente de la Asociacién Nacional de Exportadores de Colombia, advierte
gue no se aboga por la formacion de “una nueva burocracia” para el sector privado. Lo que se vislumbra,
en cambio, es la posibilidad de establecer una red quesisakar, de muchas maneras, al Internet:

todos los interesados tendrian la oportunidad de contribuir a la red y de consultar la informacién
disponible sobre el proceso

En el Foro Empresarial de las Américas, los empresarios propusieron la creacion de un “pequefio
secretariado” para el proceso de creacion del ALCA. Dicho secretariado, explica el presidente de la
Asociacion Nacional de Exportadores de Colombia, buscaria mantener informada a la red del sector
privado sobre propuestas, documentos y reuniones, recopilando las consultas y sugerencias que se
recibiesen. Afirma este dirigente que, a esta altura del proceso del ALCA, la comunidad empresarial debe
concentrar su atencion en: (i) proponer la creacién de nuevos grupos de trabajo; (ii) asesorar sobre
términos de referencia para grupos de trabajo; (iii) ofrecer contribuciones a analisis técnicos de grupos de
trabajo; (iv) proporcionarles informacién sobre necesidades practicas del sector privado; (v) subrayar la
necesidad de que las Cumbres Ministeriales resulten en oportunidades comerciales a corto plazo para el
sector privado; (vi) explicar al resto de la comunidad empresarial las ventajas de la liberalizacion
comercial y del proceso de creacion del ALCA, (vii) contribuir a volcar a la opinién publica a favor del
ALCA. Admite, sin embargo, que el sector privado se ha movilizado mas lentamente para participar en el
proceso de creacion del ALCA que ante otras iniciativas perdtguemos la ventaja de que nuestros
esfuerzos surgen de las bases de organizaciones [del sector privado] existentes en nuestra region”
Sefala que,Este proceso mas lento puede, por lo tanto, resultar ser factor de vigor dado que estamos
llegando a la mayoria de nuestros lideres empresariales y podremos movilizar fuerzas ya existentes...”.
Este enfoque se consolidd en la Reunién de Ministros de mayo de 1997 en Belo Horizonte y seguramente
se profundizara en la proxima reunién de marzo de 1998 en Costa Rica, en funcion del advenimiento de
la Il Cumbre Presidencial de las Américas.

El sector privado debe ser uno de los protagonistas en todo el proceso pues es el responsable de concretar
los negocios y tomar decisiones sobre tecnologias; es el que introduce mejorias de productividad y el
motor de la actividad econdmica. Mal se podria pensar que quien ha acumulado experiencia de negocios,
guien sabe cuales son las dificultades especificas de estos negocios, quien tiene que vivir en carne propia
los obstaculos que se presentan dia a dia en el comercio internacional, quien logra capitalizar los grandes
triunfos en el momento de expandir sus empresas hacia otros paises, puede estar ausente en un proceso
de negociacion como éste.

Sin embargo, hay aspectos en los que se debe poner atencién porque, por definicion, el sector privado
puede tener tendencias proteccionistas. Ello es atn mas pronunciado en el caso del latinoamericano que
se ha desarrollado al amparo del proteccionismo. La primera reaccion natural del sector privado puede
ser proteger y no abrir mas los mercados. Puede decirse que la participacion del sector privado en las
negociaciones sobre integracion tiene dos caras. El sector empresarial es fundamental para el proceso de
integracion pero tiene una tendencia compulsiva a protegerse. Debido a ésta, que es explicable y muy
racional desde su punto de vista econdmico y financiero en el corto plazo, se debe contar con
mecanismos muy claros para evitar confusiones y lograr que el empresariado piense con mentalidad de
mediano plazo. Por ejemplo, si en Miami los presidentes establecieron que en el afio 2005 ya debera estar
negociada un &rea de libre comercio americana, y este propdésito politico se va a mantener, es del interés
de los empresarios que la negociacion se haga de la mejor manera. Debe hacer oir su punto de vista,
puesto que es el actor que hace los negocios.

Los demds sectores de la sociedad civil -las organizaciones no gubernamentales (ONGSs), los centros de
investigacion, las universidades, los grupos laborales, los ambientalistas, las minorias, los partidos politicos,
las distintas organizaciones- también tienen que participar. Los centros independientes con capacidad de
aportar conocimientos del continente estdn en mora en el aporte de contribuciones mucho mas profundas
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gue las realizadas hasta e presente. Esto se hace evidente a observar el importante papel que han jugado la

OEA, d BID y la CEPAL -miembros de la Comision Tripartita- que han llenado un espacio en el que caben

mAas centros que tengan qué aportar en términos de conocimiento. Se pueden apreciar dos grandes
conjuntos: los que no tienen intereses muy vulnerables, como los centros de investigacidén, con un espacio
inmediato para explotar; y los que si tienen sus intereses muy expuestos, como los ambientalistas, y los
sindicatos, entre otros, a quienes se aplica la misma reflexién que al sector privado. En la medida en que los
gue negocian son los gobiernos, todos los sectores que consideren que tienen algo que aportar deben buscar
formas de articulacion con el sector publico para expresar sus puntos de vista.

En este contexto se podria involucrar un analisis de economia politica de la evolucién del desarrollo
latinoamericano que seria muy complejo. Los mejor organizados son los empresarios; los demas tienen
distintos niveles de organizacién. Seguramente los grupos laborales estan mejor organizados en unos
paises, los ambientalistas en otro; pero sin lugar a dudas, el protagonista mas visible es el sector
empresarial. La influencia e importancia de los demas depende de las capacidades de organizarse y
despojarse de visiones de corto plazo para entender los alcances del proceso de integracién.

Existen dos dimensiones en la participacion del sector privado en las negociaciones del ALCA. Una se
da a nivel nacional porque, al ser los gobiernos los que negocian, deben incorporar el punto de vista de
sus actores privados. Otra dimension es la de andlisis, reflexiéon, difusién y discusion de ideas,
conocimientos, datos, informacion y conclusiones. Esta Ultima debe darse a nivel internacional,
transnacional y hemisférico. Es, precisamente, lo que sucedié en Cartagena y Belo Horizonte, que fueron
foros de analisis, discusion y fijacién de posiciones a nivel casi transnacional.

Necesidad de una gobernabilidad multilateral que garantice la sostenibilidad del “Espiritu de Miami”

La sostenibilidad del proceso que se inicié en la Cumbre de las Américas dependerd, en gran parte, de las
capacidades, el liderazgo y el grado de compromiso de los gobiernos del hemisferio, de sus burocracias y
de la de los organismos regionales a quienes se les haya delegado estas labores.

Dadas las grandes diferencias que hay en la disponibilidad de recursos y capacidades entre los gobiernos
de la region, no hay duda que la implementacion de muchos de los compromisos se hara de manera
progresiva o, incluso, podria demorarse por carencias de seguimiento y coordinacién por parte de las
burocracias responsables. Este hecho podria tener connotaciones negativas para quienes piensan que la
Cumbre de las Américas es el acontecimiento histérico que necesitaba la region para salir del
subdesarrollo social y econémico.

Conscientes del enorme esfuerzo que deben realizar para cumplir con los compromisos pactados, y en
funcién del excesivo poder que pudiera ejercer los Estados Unidos como movilizador del proceso, varios
gobiernos latinoamericanos han venido abogando desde antes de realizarse la Cumbre de las Américas
para que se asignen las labores de seguimiento y monitoreo del proceso a una instancia multilateral y
auténoma. Sin embargo, otros gobiernos de la regién, dentro de los que se incluye los Estados Unidos,
han conseguido favorecer la distribucién y diversificacién de funciones entre organizaciones regionales
tales como la OEA, el BID, la CEPAL y algunas instancias gubernamentales y subregionales. De hecho,
la estrategia seguida actualmente es la de otorgarle soporte politico a ciertas organizaciones regionales
para que apoyen el proceso (Daly H. M., 1996, p. 14). Sin embargo, se piensa que si bien estas
organizaciones han venido haciendo la tarea con mucho profesionalismo, basadas en su tecnocracia de
alta capacidad, en la medida en que el proceso avanza, se amplia y se profundiza habra necesidad de una
arquitectura adicional, especial para el seguimiento exclusivo del proceso. De cualquier manera, el hecho
es que aun no hay un consenso sobre cuan multilateralizado deberia ser el mismo, pues, por otro lado,
hay quienes temen que se cree una instancia con poderes supranacionales y, en cierta forma,
intervencionista en los asuntos internos de los Estados.

Sin embargo, con posterioridad a la Reunién Ministerial de Cartagena, se consolidd en Belo Horizonte la
idea de poner en funcionamiento una secretaria temporal que apoye el proceso de negociaciones para la



creacion del ALCA, el que se iniciara a partir de la Segunda Cumbre de Presidentes y Jefes de Gobierno
de las Américas en abril de 1998. Varias ciudades del hemisferio han sido propuestas por sus respectivos
gobiernos como candidatas para la sede de la mencionada secretaria. Asimismo, se encuentra bajo
analisis la estructura que se utilizaria durante el proceso de negociaciones (Comité Coordinador, Comités
Asesores, Grupos de Trabajo, Sub-grupos, Comisiones Técnicas, etc.).

La naturaleza de las relaciones entre los gobiernos nacionales y las instituciones internacionales
determinara el tipo de arquitectura multilateral que permita el mejor cumplimiento de los objetivos de la
Cumbre. Los gobiernos aun no han decidido qué tanta responsabilidad le quieren delegar a la secretaria
del proceso. Cualquiera que sea la solucidén organizacional que se adopte, ella sera el reflejo del grado de
compromiso que asuman los gobiernos frente a los objetivos de la Cumbre; reflejard los deseos, las
ambiciones, las deficiencias y los temores de los gobiernos americanos frente al proyecto comun
acordado en Miami. La Cumbre en si fue posible gracias a que se basd en programas y temas que
interesaban desde tiempo atras a la mayoria de los gobiernos americanos, aprovechando asi la identidad
de prioridades y de mandatos legitimos otorgados por sus pffeblos.

La tarea mas dificil de una arquitectura multinacional que haga sostenible al proceso consiste en facilitar
la coordinacién, comunicacion y toma de decisiones por las variadas burocracias de los niveles
nacionales, internacionales y no-gubernamentales comprometidas con la implementacion de la vasta y
compleja agenda fijada en Miami. La Cumbre de Miami puso a los paises del continente en el camino del
didlogo y la comunicacion. De dicho acercamiento surgieron -y pueden seguir surgiendo- muchos
proyectos de implementacion y alcance continental; de alli que se requiera darle forma y estructura a
tales didlogos. Sin embargo, el multilateralismo es, por supuesto, una forma de interaccion estatal
bastante complicada. La colaboracién y, en cierta medida, la sumision a hormas y principios establecidos
en foros “extrafios” podrian generar reticencias por parte de quienes se identifican con la concepcién
tradicional de soberania y la aspiracion de todas las naciones de controlar su propio destino. La
reconciliacién entre esos pasos independientes y el acoplamiento general de las cambiantes prioridades
del momento serian los mayores retos al que se enfrentaria el multilateralismo hemisférico.

La institucionalizacion de cumbres periddicas revela una solucién simple para desempeniar las labores
gue las instancias multilaterales pueden hacer mejor, como son la promocion de la cooperacion y el
intercambio de experiencias, el facilitamiento a la comunicacion inter-cultural y transnacional, el
suministro de informacién, tecnologia y habilidades que de otra manera no estarian disponibles o
serian dificiles de adquirir por parte de los gobiernos individuales, asi como la investigacion y
promocion para debatir sobre potenciales problemas respecto de los cuales se deba asumir una accion
conjunta. Todo ello ayudaria a reforzar los lazos internacionales en busca de un mayor bienestar de los
habitantes del hemisferio. En suma, la gobernabilidad puede tomar un caracter multilateral o
supranacional, debiendo analizarse cual de estos dos timpos de enfoque se revela como un instrumento
atil de andlisis alternativo para ayudar a las naciones a manejar y neutralizar los efectos de eventuales
cambios estructurales en el mundo que podrian causar grandes dafios a los Estados individuales. Este
parece ser el gran reto del siglo XXI.

No hay que olvidar que, por primera vez en la historia, todos los mandatarios asistentes a la Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de las Américas gozaban de legitimidad como gobernantes, dado que se encontraban a la cabeza de gobiernos por
eleccion popular.
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CAPITULOIV: LA OEA: MARCO HEMISFERICO PARA LA DEMOCRACIA

La OEAy el ideario democratico

Desde sus origenes, en 1948, la OEA incorporé la democracia como elemento constitutivo, si bien el
énfasis en su aplicacidén y en su tratamiento no siempre ha sido el mismo. Durante una gran parte de la
guerra fria los temas de la democracia fueron sobrepasados por los de seguridad y durante varios
periodos, no obstante los textos escritos, el panorama continental se pobl6 de dictaduras. Sin embargo, la
democracia siempre ha estado presente y en los Ultimos afios ha recobrado y afirmado su importancia.

Ya en el PreAmbulo de la Carta constitutiva de la Organizacion se sefiala que el sentido de la solidaridad
americana y de la buena vecindad “no puede ser otro que el de consolidar en este continente, dentro del
marco de las instituciones democraticas, un régimen de libertad individual y de justicia social fundado en
el respeto de los derechos esenciales del hombre”. Con la Carta constitutiva se aprobo, también en las
deliberaciones de abril de 1948, la Declaracion de Derechos y Deberes, instrumento internacional de
derechos humanos que es anterior a la Declaracién Universal aprobada en Paris en diciembre del mismo
afo, en el marco de las Naciones Unidas.

La experiencia y el recuerdo de las diferentes intervenciones padecidas en América Latina han
condicionado, desde el inicio de la OEA, la actitud de los paises de la regidn para insistir en el principio
de la no intervencion. De alli que siempre haya existido una tensién entre este principio y los intentos de
consagrar mecanismos externos para la defensa de la democracia. Como lo sefala Viron L. Maky: “
substancia de la Carta y de los Tratados que la acompafiaron representaba una negociacién implicita:
como contraprestacion a la no intervencion norteamericana en los asuntos internos los paises
latinoamericanos apoyarian a los Estados Unidos internacionalmente y aceptarian responsabilidades
colectivas para la seguridad en el hemisfer{®aky V. y Mufioz H., 1993, pp. 9-10).

En 1959, la Quinta Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, que se realizé en
Santiago de Chile, cre6 la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos. En esa misma reunion se
adopté una declaracion sobre democracia representativa, la cual decia en uno de suslLapartes:
existencia de regimenes antidemocraticos constituye una violacién de los principios en que se funda la
Organizacion de Estados Americanos y un peligro para la convivencia solidaria y pacifica en el
Hemisferio”. También expresaba el deseo de contritauia erradicacion de las formas de dictadura,
despotismo o tirania sin quebrantar el respeto a la facultad que tienen los pueblos de escoger libremente
sus formas de gobierndDiaz Ruiz M., 1996, p. 245).

Esa misma Reunién encargd al Comité Juridico Interamericano la elaboracién de un proyecto de
Convencion sobre Derechos Humanos que se convirtié, en 1968, en el Pacto de San José, y de un
proyecto de Convencién “Sobre el Ejercicio Efectivo de la Democracia”, el cual fue rechazado en la
Conferencia de Rio de Janeiro de 1965 debido a que gran nimero de paises de la regién estaban
gobernados por dictaduras.

En 1962 se presentd en el Consejo Permanente una proposicién para celebrar una Reunion de Consulta
de Ministros de Relaciones Exteriores con el objetd’rdafirmar la solidaridad democratica en

Ameérica y considerar qué actitud adoptar por los gobiernos de los Estados miembros frente a los golpes
de estado’ Los Estados Unidos no se unieron a la propuesta; aparentemmentatd por la obtencién

reflejaba el deseo de no perturbar la coalicién existente de gobiernos anticomunistas de la regién”
(Mufioz H., 1993, pp. 67-100).

Los afios de la década de los cincuenta fueron un periodo de dictaduras en América Latina. A finales de
esa década retornaron los gobiernos civiles en gran nimero de paises sudamericanos, pero a partir del
golpe de estado en Brasil, a mediados de los afios sesenta, volvieron las dictaduras hasta principios de los
afios setenta. Durante este periodo, los 6rganos politicos de la OEA mantuvieron, desafortunadamente,
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“Hace cincuenta afios, en la fundacion de la OEA, la mitad de sus miembros tenia gobiernos no elegidos libremente y las hoy

independientes naciones del Caribe se encontraban en su mayoria bajo administraciones dependientes de potencias europeas.
Hace treinta afios el hemisferio vio el ascenso de un proceso de descolonizacion y libre determinacién que significé que muchas
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una actitud pasiva con esta situacion, con excepcion de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos que efectud visitas a muchos paises, rindié informes sobre la violacion de derechos humanos
en muchos estados y condend estas situaciones por medio de sus informes y resoluciones.

A principios de los afios ochenta la OEA sufrié una situacion de profunda crisis. El hecho que la mayoria
de los paises latinoamericanos fueran gobernados por dictaduras, se tradujo en las posiciones que sus
representantes adoptaron y en sus politicas ante ella. Durante la crisis de la deuda externa la
Organizacion no logro jugar un papel relevante, como tampoco lo hizo durante la Guerra de las Malvinas.
Por otra parte, con el impulso a la confrontacion este-oeste, los Estados Unidos adoptaron una politica
esencialmente unilateral, tanto en el ambito global como en el hemisférico. Su posicién al lado de
Inglaterra en el conflicto de las Malvinas, la invasién a Grenada y, mas tarde, la invasién a Panama y la
politica unilateral en el conflicto armado centroamericano, incidieron para agravar la situacion de
aislamiento de la OEA hasta el punto que algunos comenzaron a pensar que se estaba convirtiendo en un
simple instrumento de papel (Vaky V.P., 1993, p. 11). De alli que surgiesen nuevos grupos en América
Latina para abordar los problemas con un criterio regional y no hemisférico. Primero fue el Grupo de
Contadora, que tuvo como finalidad enfrentar la situacion centroamericana, buscarle una salida al
conflicto e impulsar la existencia de regimenes democraticos. Este grupo se fue ampliando; en un
momento tomd el nombre de Grupo de los Ocho y mas tarde llegé a conformar el llamado Grupo de Rio,
creado en 1987. Una preocupacién fundamental de estos grupos regionales ha sido la defensa de la
democracia y la estabilidad de los gobiernos democraticos.

El Grupo de Rio fue fundado sobre la base de la gobernabilidad democratica; desde su fundacion ha
celebrado anualmente reuniones cumbres de sus gobernantes y en varias ocasiones ha actuado para apoyar
gobiernos democraticos ante situaciones que ponen en peligro su estabilidad y el régimen constitucional.
Asi, por ejemplo, cuando todavia se denominaba Grupo de los Ocho, los Ministros de Relaciones Exteriores
decidieron excluir de él a Panamd, que a la sazén era gobernado por el General Noriega. También se
pronuncié respecto a las medidas institucionales tomadas por el Presidente Fujimori, en el Perd, respaldo al
gobierno de Carlos Andrés Pérez, en Venezuela, frente al intento de golpe de estado, apoy6 al gobierno
democratico de Surinam y de la misma manera brindé respaldo al gobierno del Presidente Aristide ante el
golpe de estado que lo despojo del poder en Haiti (Ramirez Ledn J.L., 1994, p. 211). A finales de los afios
ochenta, el Grupo de Rio promovié en Acapulco una Cumbre de Presidentes de América Latina, en la cual
se suscribi6 el llamadBompromiso de Acapulco parala Paz, el Desarrollo y la Democracia.

Para mediados de los afios ochenta, en la medida en que, de nuevo, iban retornando los gobiernos civiles,
la OEA comenzd a sintonizarse con esta situacidi.acontecimiento mas importante en este sentido

fue el que se produjo durante el Decimocuarto Periodo Extraordinario de Sesiones de la Asamblea
General, en Cartagena de Indias, en el afio de 1985. En dicha Asamblea se aprotutotd de

Cartagena, modificatorio de la Carta, el cual entré en vigencia en 1988. Este dio mayor apoyo a la
convivencia democratica en las relaciones interamericanas, consagré la democracia representativa,
incluyé dentro de sus propésitos esenciales la promocion y consolidacion de la democracia, al mismo
tiempo que hizo especial énfasis en el principio de la no intervenciéon (Ramirez Le6n J.L., 1995, p. 51).

naciones se erigieran en estados soberanos. A principios de los afios setenta el continente, en particular América Latina, sufrié su
mayor retroceso democratico desde que la OEA fue fundada. Llegé un momento en que soélo seis de los paises firmantes de la
Carta de Bogota creadora de la organizaciéon mantenian gobiernos elegidos libremente. Hoy el hemisferio tiene una faceta
diferente. Solo hay un Estado en las Américas que no tiene un gobierno electo por voto popular; sélo hay diez territorios en el
hemisferio que no tienen el caracter de naciones soberanas (los territorios de Guadalupe, Martinica, Saint Martin y Guayana son
territorios de ultramar de Francia). Las Islas Virgenes, Bermuda y Caiman son territorios dependientes de Gran Bretafia. Aruba,
Bonaire y Curazao son dependientes de los Paises Bajos” (La Democracia Representativa en las Américas. El Marco de Accion del
Sistema Inter Americano. Documento Presentado al Consejo Permanente por el Secretario General de la OEA (Borrador).
Washington, D.C., diciembre de 1996).

65 ) - . ) ) .
“A finales de los setenta se inicia un proceso de retorno a la democracia en el continente. En 1978 el gobierno militar de Ecuador

llama a elecciones libres después de expedirse una nueva constitucién, y en 1979 es elegido un nuevo presidente. En Peru se elige un
gobierno democratico en 1980. En Bolivia y Honduras, en 1982, se instalan gobiernos civiles, en 1983 se elige presidente en Argentina,
en 1984 en Uruguay y el Salvador, en 1985 Brasil elige su primer mandatario civil en 20 afios. Guatemala elige su jefe de Estado en
elecciones libres en 1985 y Chile, en 1989, a su primer presidente civil desde 1973. En Panama se instala en 1989 el gobierno que
habia sido elegido democraticamente el afio anterior. Brasil elige ese mismo afio por primera vez desde 1964, a un presidente por
eleccién directa y Paraguay elige su primer mandatario. En Nicaragua se efectlan elecciones libres realizadas en 1989” (La
Democracia Representativa en las Américas. El Marco de Accion del Sistema Inter Americano. Op. cit.).
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En sus reformas a la Carta, se establecié la modificacion del Preambulo y se incluyo, entre otros, el
concepto de quéa democracia representativa es condicion indispensable para la estabilidad, la paz y

el desarrollo de la regiéon”Se mantuvo el articulo ya citado del Preambulo referente al “marco de las
instituciones democraticas” y se establecid entre los propésitos esenciales de la Organizacion, el de
“promover y consolidar la democracia representativa dentro del respeto al principio de la no
intervencion. Art. 2, literal b).

Un paso muy importante respecto a la elaboracién de lo que se ha conocido como la doctrina democratica
de la Organizacion, fue el que se dio durante el Vigésimo Primer Periodo Ordinario de Sesiones de la
Asamblea General, en Santiago de Chile, en junio de 1991. Alli los Ministros de Relaciones Exteriores y los
Jefes de Delegacion aprobaron el llamammpromiso de Santiago con la Democracia y con la
Renovacion del Sistema Interamericarf@ara ese entonces, la situacion hemisférica habia variado
notoriamente respecto a la indole de los gobiernos. Casi todas las dictaduras habian caido; incluso la que se
habia impuesto en el pais sede habia cedido el gobierno al Presidente Alwyn tras una eleccion democratica.

Con la generalizacion de los gobiernos electos, América Latina estaba iniciando una época de
democracia y, como lo dice €ompromiso de Santiago, el fin de la guerra fria abria nuevas
oportunidades y un sistema internacional mas abierto. En el documento se ékprega es el foro

politico para el dialogo, el entendimiento y la cooperacion entre todos los paises del hemisdieea’

la defensa de la democracia representativa -“porque es la forma de gobierno de la regiéntleclara “su
compromiso indeclinable con la defensa y promocién de la democracia representativa y de los derechos
humanos de la region dentro del respeto a los principios de la libre determinacién y no intervenciéon”
consagra la determinacion ‘ggomover la observancia y defensa de los derechos humanos”

También se dio un primer paso en la busqueda de instrumentos efectivos que permitieran actuar a la
Organizacién en los casos de quiebra del régimen democrético, al eXgmedaterminacion de adoptar

un conjunto de procedimientos eficaces, oportunos y expeditos para asegurar la promocion y defensa de la
democracia representativa, de conformidad con la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos”

Pero mas importante aun fue la aprobacion, en esa Asamblea General en Santiago de Chile de la
Resolucién 1.080 sobre Democracia Representativa, porque ya no se trata de una declaracién sino que,
sobre todo, avanza en términos practicos al consagrar mecanismos de accion en el caso que se quebrante
el orden constitucional en un Estado miembro. Por medio de dicha Resolucion, los estados resolvieron:
“Encargar al Secretario General de solicitar la convocatoria inmediata del Consejo Permanente en el
caso de que se produzcan hechos que ocasionen una interrupcidén brusca o intempestiva del proceso
politico institucional democratico o del legitimo ejercicio del poder por un gobierno democraticamente
elegido en uno cualquiera de los Estados miembros de la Organizacién, para examinar, en el marco de
la Carta, la situacién y decidir la convocacién ad-hoc de ministros de relaciones exteriores a una sesién
extraordinaria de la Asamblea General, en un plazo de diez diaggrega mas adelantta reunion

ad-hoc de ministros de relaciones exteriores o la sesion extraordinaria de la Asamblea General tendra
por objeto analizar colectivamente los hechos y tomar las decisiones juzgadas apropiadas, de
conformidad con la Carta y el derecho internacional”

Con lo establecido en la Resolucion 1080 se pretende que la Organizacion dé una respuesta rapida, por
intermedio de la Asamblea General o de la reunidén de ministros de relaciones exteriores, ante situaciones
gue vayan en contra de la estabilidad democratica. Sin embargo, no se habla en ella del tipo de medidas
gue se podrian aplicar y no se especifica qué se entiendifgorupcion brusca o intempestiva del
proceso politico institucional democrati¢asto es, si se refiere a un golpe de estado o a otro tipo de
conductas que atenten contra el orden democratico.

Al afio siguiente -1992- se dio en Washington un nuevo paso en el sentido de la concrecién de
mecanismos para que la Organizacion pudiese actuar en defensa de la democracia. Se trata del llamado
Protocolo de Washington, en el que se establecid dloriando un Miembro de la Organizacion cuyo
gobierno democraticamente constituido sea derrocado por la fuerza podra ser suspendido del ejercicio
del derecho de participacion en las sesiones de la Asamblea General, de la Reunion de Consulta, de los
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Consejos de la Organizacién y de las Conferencias Especializadas, asi como de las comisiones, grupos
de trabajo y demas cuerpos que se hayan creado. La decision debera ser adoptada con el voto afirmativo
de las dos terceras partes de los Estados MiembigsProtocolo de Washingtorque modificaria la

Carta de la OEA, aun no ha entrado en vigencia por falta del nimero requerido de ratificaciones por parte
de los Estados. Durante las discusiones que le precedieron se expresé la necesidad de crear mecanismos
de defensa de la democracia para no continuar en el terreno de las simples declaraciones. Durante las
discusiones afloraron las antiguas tensiones que han caracterizado a la Organizacion, especialmente entre
soberania e intervencion, y se hizo explicita por parte de algunos Edtasgesesidad de dar un
tratamiento integral al problema de la democracia no circunscribiéndolo sélo a los hechos politicos. Es
decir, que deberia darse una consideracién especial a los asuntos relacionados con la pobreza critica en

el continente”(Ramirez Leo6n J.L., 1995, p. 65).

Durante la Asamblea General celebrada en Managua, en 1993, se aprobé la Declaracion que lleva el nombre
de esa ciudad. En ella se establecié que la mision de la OEA no se debe limitar a defender la democracia
cuando es atacada sino que debe implicar acciones preventivas y que vayan a las causas del problema. Alli
se dio especial apoyo a la Unidad Para la Democracia (UPD), tema que se tratara mas adelante, y se ligo el
tema del libre comercio con la democracia, al sefalar kpseatuerdos de libre comercio juegan un

importante papel para facilitar € crecimento y consolidar la democracia’. También durante dicha
Asamblea se reformd, por tercera vez, la Carta de la OEA mediddntetaeiolo de Managua (las otras dos
ocasiones habian sido en Buenos Aires, en 1967, y en Cartagena, en 1B8%nhcBlo de Managua entré

en vigencia el 29 de enero de 1996 y hasta el presente ha sido ratificado por 23 paises. Con esta reforma se
establece el Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral (CIDI) que tiene como tarea prioritaria
impulsar la cooperacion solidaria para el desarrollo y ser el instrumento idéneo para apoyar los esfuerzos
nacionales en favor del desarrollo y, en especial, para superar la pobreza en el héhdgrio. el
Secretario General de la OEAg “CIDI tiene que ser e gje sobre € cual se construya una hueva
interaccion entre el mandato politico y la accién de la OEA en los paises (...) y sera, entre otras cosas, la
instancia que capitalice el entusiasmo generado por el “Espiritu de KMi¥mi

Del texto a la préactica

En 1991, el mismo afio en que se produjeroCashpromiso de Santiago por la Democracia y la
Resolucién 1.080, tuvo lugar el golpe de estado que derrocé al Presidente Aristide en Haiti. Esta fue la
oportunidad de poner en practica los textos aprobados y, sobre todo, de actuar en forma concreta en favor
de un régimen legitimamente elegido. Tan pronto se produjo el golpe la OEA puso en préactica el
mecanismo de accion multilateral y convoco a la Reunidn de Ministros de Relaciones Exteriores. En el
transcurso de los acontecimientos se tomo6 una serie de medidas que incluyeron el embargo regional que,
a decir verdad, no surtié mayor efecto en contra de la dictadura.

Por medio de la Resoluciéon MRE/RES. 4/92, resolutivo ocho, se otorgd mandato al Secretario General
de la Organizacion para contactar al Secretario General de la ONU y explorar la posibilidad y
conveniencia de llevar la situacién haitiana al conocimiento del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas con el objeto de lograr la aplicacién universal del embargo comercial. A la postre, el Consejo de
Seguridad autorizé la conformacion de una fuerza multinacional que, bajo la hegemonia de los Estados
Unidos, desembarc6 en Haiti y dio lugar al regreso del Presidente constitucional.

Al afio siguiente, la Organizacién tuvo la oportunidad de dar un nuevo paso en el camino de aplicacion
de la doctrina democrética. En Peru el Presidente Fujimori, modificd6 el marco constitucional y, entre
otras acciones, tomé medidas referidas al Congreso y el Poder Judicial. En aplicacion de la Resolucion
1080, fue convocada la Reuniét-hoc de Ministros de Relaciones Exteriores. El Presidente Fujimori se
presenté ante la Asamblea General que estaba reunida en las Bahamas y presentd un plan para el

6 Segundo Informe de la Comisién Especial Sobre Gestion de Cumbres Interamericanas a los Ministros de Relaciones Exteriores
en Cumplimiento con la Resolucion AG/RES. 1349 ( XXV-0/95). OEA Ser. G. CP/doc.2745/96. (Original Inglés).

67 . . o . . .
Palabras del Doctor Cesar Gaviria, Secretario General de la Organizacién de Estados Americanos, pronunciadas ante el Consejo

Permanente de la OEA el 13 de diciembre de 1995, en Washington, D. C. Oficina de la Secretaria General de la Organizacién de los
Estados Americanos en Colombia. Serie Discursos N° 3. Santafé de Bogota.
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restablecimiento de la democracia en su pais, el cual implicaba un calendario de retorno a la democracia
y la realizacion de elecciones libres. En diciembre de 1992, los ministros decidieron cerrar la Reunién
ad-hoc al instalarse en el Pera el Congreso Constituyente, producto de las nuevas elecciones.

En Guatemala, el Presidente Serrano Elias, el 23 de mayo de 1993, intenté cambios similares a los del
Peru en relacion al Congreso y el Poder Judicial. Su intento conté con la oposicién de vastos sectores
politicos y sociales de su pais y con la accién de fuerzas internacionales que le advirtieron del
aislamiento que produciria su accion. Tan pronto se produjo esta situacion, el Consejo Permanente de la
OEA autorizé una mision compuesta por el Secretario General, Baena Soares, y varios Embajadores para
gue se trasladara a Guatemala. La misidn tuvo un papel muy importante en el resultado de la crisis que
concluyé con el nombramiento, por el Congreso, de Ramiro de Ledn Carpio como Presidente.

En Surinam, a pedido del gobierno, la OEA se involucré en un proceso de paz que culmind en 1992 y
colaboré en la promocién y fortalecimiento de la democracia. Y en Paraguay, en el mes de abril de 1996,
cuando el Jefe de las Fuerzas Armadas quiso dar un golpe contra el Presidente Wasmosy, las fuerzas
hemisféricas se movilizaron inmediatamente en defensa de la democracia. La OEA reaccioné con rapidez
y su Secretario General se trasladé a Asuncion en donde jugd un importante papel en las conversaciones
gue condujeron a la continuacién en el cargo del Presidente constitucional. Asimismo, y tal como se
anota en otro lugar de este trabajo, para dicho desenlace fue fundamental la intervencién de los gobiernos
de los paises del MERCOSUR.

OEA, Cumbre de las Américas y Demaocracia

La convocatoria de la llamada Cumbre de las Américas, que por tercera vez reunio a los gobernantes del
hemisferio, procedié fundamentalmente del Presidente Clinton; en parte como una prolongacion de las
propuestas de su antecesor, el Presidente Bush, en lo que se denomind la “Iniciativa para las Américas”.

Sin embargo, desde un comienzo fue claro que la Organizacion de Estados Americanos tendria un
importante papel en los prolegébmenos de la Cumbre, durante ella y, sobre todo, en el desarrollo de
algunas de las politicas alli esbozadas. Sin duda, una de las ventajas con que cuenta el Hemisferio para
los proyectos de integracién es la de poseer una Organizacion de la cual forman parte todos los Estados
del Continente. En su discurso ante la Cumbre el Presidente Clinton exprédisgutéemos como la
Organizacion de Estados Americanos puede ayudar a reconciliar disputas politicas y asegurar que las
constituciones democraticas sean realmente vivasor su parte, en su intervencion ante la Sesion
Plenaria de la Cumbre, el Secretario General de la OEA manifé8asa cumplir con las
trascendentales tareas que se nos han asignado, es evidente que ustedes esperan una OEA distinta. Ya
no se trata solamente de ofrecer un foro de discusion politica. Es también indispensable colocar a la
Organizacion al servicio de nuestra agenda, reorientar recursos de la Organizacion hacia las
prioridades expresadas por los sefiores Mandatarios, y enfocar todas nuestras energias en alcanzar las
metas sefialadas en la Declaracion de la Cumbre de las Améficas’su vez, en € Plan de Accién

aprobado en la Cumbre se dijo que el ejercicio y la consolidacion de la democracia eran una prioridad
politica fundamental y quéla Organizacion de Estados Americanos es el principal organismo
hemisférico para la defensa de los valores y las instituciones democraticas”

Antes de la celebracion de la Cumbre se veia a la OEA muy débil institucionalmente como para llevar a
cabo la reunién, especialmente porque no habia tenido éxito en la implementacion de la Reunién de
Presidentes, en 1967 (Daly H.M., 1996, p. 3). No obstante ello, con su apoyo y con su participacion
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Palabras del Presidente a los miembros participantes de la Cumbre, funcionarios invitados y funcionarios de Florida en las

Metas de la Cumbre. Miami. Florida. Diciembre de 1993.
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Palabras del Secretario General de la Organizacion de los Estados Americanos, César Gaviria, en la sesion plenaria de la

Cumbre de las Américas. Miami, 11 de diciembre de 1994.
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durante las reuniones, la OEA jug6 un importante papel en la Cumbre. Y, en palabras de su Secretario
General,"esta en condiciones de ofrecer un espacio verdaderamente multilateral para las labores de
seguimiento no sélo de la Cumbre, sino de aquellas que se convdguen”

Lo cierto es que de los 150 puntos identificados en el “Plan de Accién” de la Cumbre, a la OEA se le
asignaron 27, al BID 25, a la Oficina Sanitaria Panamericana (PAHO) 7 y a la CEPAL 1 (Daly H.M., 1996,

p. 13). Entre todos estos asuntos cabe destacar el papel preponderante que se le fij6 a la OEA en lo
relacionado con la democracia y los derechos humanos, asi como con el comercio. Respecto a esto Ultimo,
se creo la Unidad de Comercio, a la cual se le asigno la responsabilidad de asistir a los Estados Miembros
en lo relacionado con el Area de Libre Comercio de las Américas. Esta Unidad de la OEA, junto con el BID

y la CEPAL proporcionaran asistencia técnica y analitica a los grupos de trabajo Creada@sacion con

la Democracia y los Derechos Humanos, a la OEA se le asigné un papel fundamental.

Durante la Cumbre se planted la necesidad de un cronograma de seguimiento y se resolvié que en la
Asamblea General de la Organizacién, programada para 1995, los ministros de relaciones harian el
informe de avance conjuntamente con el Secretario General de la OEA. Durante esa Asamblea, que fue
celebrada en Haiti, se aprobd la Resolucién denomii@elstion de Cumbre de Las Américdsy se

cred una Comision Especial del Consejo Permanente para dicho efecto.

Durante la misma Asamblea General se aprob®é&laracion de Montrouis: Una Nueva Vision de la
OEA’." En ella se reiter6 la prioridad que se le debe otorgar a la promocién, consolidacién y defensa de
la democracia por parte de la OEA, se dijo que es necesario fortalecer y perfeccionar alin mas el sistema
interamericano de derechos humanos, se le encomendo a la Organizacién de los Estados Americanos el
seguimiento de las decisiones de la Cumbre de las Américas y se destaco su importante papel de apoyo
para la realizacion de algunos temasRlah de Accidn

En relacién con la promocién y consolidacion de la democracia, Bedaracion de Montroui$os

Estados Miembros instruyeron a Consejo Permanente y al Secretario General para que proporcionen
asistencia a los paises que lo soliciten en aspectos tales como el fortalecimiento de procesos legislativos
y judiciales, reformas gubernamentales, didlogos de conciliacién nacional, etc. La declaracion sefala
enfaticamente que fendémenos como la corrupcion, el terrorismo, y la inseguridad ciudadana amenazan la
democracia y, en esa medida, deben pasar a hacer parte de la nueva agenda de la OEA.

Con respecto a la corrupcién, se sefala concretamente que los Estados Miembros deben combatirla en
sus modalidades publica y privada; la Asamblea General apoy6 la elaboracion y aprobacién de una

Convencion sobre el tema. Al afio siguiente, en Caracas, en marzo de 1996, 21 paises adoptaron la
“Convencion Interamericana Contra la Corrupcién”

El terrorismo y sus implicaciones nocivas sobre la democracia fueron condenados en la Declaraciony en

esa misma Asamblea General se convocd una Conferencia Especializada Interamericana, la cual se
reunié en Perq, en abril de 1996, y adoptDdalaracion de Lima para Prevenir, Combatir y Eliminar el
Terrorismq asi como ePlan de Accion sobre Cooperaciéon Hemisférica para Prevenir, Combatir y
Eliminar el Terrorismo
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Consejo Permanente de la OEA, el 13 de diciembre de 1995, en Wasghington, D. C.
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Promocién y defensa de la “doctrina democrética”

Ya se ha visto cédmo, con el transcurso del tiempo, la OEA ha venido elaborando todo un sistema de
proclamacion de la democracia, de promocioén y defensa de la misma y de mecanismos para defenderla,
gue constituye el marco en el cual se pueden tomar sanciones y las modalidades de éstas, tal como queda
consagrado en la Resolucién 1.080, de 1991, y éhratbcolo de Washington, de 1992. Se ha visto

también como estas acciones quedan en manos de los 6rganos politicos de la Organizacion, tales como el
Consejo Permanente, la Reunién Extraordinaria de Ministros y la Asamblea General. Al mismo tiempo
existen otros 6Organos e instrumentos que coadyuvan para estos efectos, tales como el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, o la Unidad para la Promocién de la Democracia (UPD).

Uno de los aspectos interesantes de la nueva concepcién de apoyo a la democracia es que también se
trata de crear elementos preventivos en educacion, en participacion de la sociedad civil, en el
fortalecimiento de aparatos del Estado tales como el poder judicial, el sistema electoral y los partidos. En
el Plan de Accionde la Cumbre de las Américas se ditigna sociedad civil poderosa y diversa,
organizada en diferentes modos y sectores, que incluya a los individuos, el sector privado, el sector
laboral, los partidos politicos, los académicos y otros actores y organizaciones no gubernamentales
infunde profundidad y permanencia a la democracia”

En esta area de trabajo han surgido nuevos actores internacionales; entre ellos las instituciones
financieras internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y Banco Mundial, las que han
incorporado nociones como la de gobernabilidad y se involucran, cada vez mas, en cuestiones como la
modernizacion y el fortalecimiento del estado democratico. Asimismo, con el animo de fortalecer y
enriquecer la democracia, estas instituciones apoyan proyectos relacionados con la administracién de
justicia, el sistema carcelario, los sistemas electorales, la seguridad ciudadana, la descentralizacion, etc.
También, para la elaboracion de ciertos trabajos y programas, han involucrado de manera notable la
participacion de las ONGs. Es asi como en el Banco Mundial, de un total de 229 proyectos aprobados por
su Directorio Ejecutivo en 1994, 155 tienen previsiones para la participacion de ONGs; es decir, mas del
50%, lo cual tiene una mayor significacion si se considera que hace menos de cinco afios la proporcién
correspondiente no llegaba al 25%. Similar tendencia se presenta en el caso del BID, especialmente en el
area de proyectos sociales.

La Unidad para la Promocion de la Democracia

La Unidad para la Promocion de la Democracia (UPD), fue creada por decision de la Asamblea General
de 1990, en Paragudy,y su orientacién trazada por el Consejo Permanente en el documento
denominadoPrograma de Apoyo para la Promocién de la DemocratiSegin este documento, la
Unidad debe prestar asesoramiento o asistencia para preservar o fortalecer las instituciones politicas y los
procedimientos democraticos. Se le asignan, asimismo, tareas de informacién, investigacion, formacion y
capacitacién, apoyo institucional, observacion electoral y se le otorga un papel especial en asuntos de
promocion, fortalecimiento y consolidacion de valores e instituciones democraticas.

Durante las discusiones que dieron lugar a la creacion de la UPD se plantearon diferentes enfoques
respecto a la manera de asumir la tarea de la promocion y fortalecimiento de la democracia. Para algunos
estados, la UPD deberia tener un papel activo y abierto frente a ciertos actos que pusieran en peligro la
democracia. Otros estados preferian limitar su accién ante el temor que, no obstante las buenas
intenciones,'terminara convirtiéndose en una suerte de tribunal encargado de expedir certificaciones

de buena conducta democraticéRamirez Ledn, 1995). Prevalecio la segunda tesis y se le asignaron a la
Unidad actividades de informacidn, investigacién, educacién, apoyo institucional y, sobre todo, apoyo a
los procesos electorales.

™ AGIRES. 1.063 (XX- 0/90).

> CPIRES. 572 (882/91).
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Tradicionalmente, la OEA s6lo reaccionaba después que los conflictos habian explotado, convirtiéndose
en crisis. Sin embargo, este criterio ha cambiado en el sentido que la Organizacion debe volverse mas
activa y ayudar a los Estados Miembros a consolidar la democracia y a prevenir las crisis. Precisamente,
las actividades de la UPD apuntan a acciones de mediano y largo plazo.

Las primeras funciones de la UPD fueron las observaciones electorales y es en este campo en el qgue mas
se ha destacado hasta ahora. Su primera actividad en este &mbito fue en Nicaragua, donde participé con
mas de 400 observadores en las elecciones de 1990 que dieron el triunfo a la candidata Violeta de
Chamorro; a partir de alli, la UPD ha realizado mas de 20 misiones de este tipo. Existen dos clases de
misiones electorales. Unas que consisten en el desplazamiento de un pequefio grupo de funcionarios de
alto nivel encabezados generalmente por el Secretario General, con una permanencia corta en el pais que
se trate. Entre éstas estan las que actuaron en 1990 en Costa Rica, Republica Dominicana, Guatemala,
Honduras, Panama -en ese afio y en 1992-, y en Venezuela, en 1993. Otro tipo de misiones electorales
son las conformadas por un alto numero de observadores y con una permanencia larga en el pais. Por
ejemplo, Nicaragua en 1989 y 1990, Haiti en 1990 y 1991, El Salvador y Surinam en 1991, Paraguay en
1991 y 1993 y Pertl en 1992 y 1993. Como producto de la generalizacion de gobiernos democraticos en
el Continente, no se produce la transicion de gobiernos autoritarios a democraticos; en consecuencia, las
elecciones tienden a ser mas limpias, mas automatico el proceso de alternacion y, en consecuencia, cada
vez menor la solicitud de misiones de observacion electoral en las que participan cientos de personas.

Asimismo, la Unidad est4 tratando de diversificar sus actividades, especialmente a partir de la Cumbre de
las Américas y del impulso que le ha dado la Secretaria de la OEA. Ya en 1990 el entonces Secretario
General, Baena Soares, establecié en el Secretariado la Unidad para la Democracia, la que tenia tres
prioridades en su agenda: prestar soporte técnico a las organizaciones electorales, entrenamiento
legislativo y educacion civica. En 1991 se le dio a la UPD una funcién de asesoramiento y asistencia en
el fortalecimiento de las instituciones politicas de los Estados Miembros. En 1992 se aprobé el “Plan de
Trabajo de la UPD”. Sus actividades actuales se concentran en cuatro programas de area: (a)
fortalecimiento de las instituciones democréticas; (b) proyectos especiales; (¢) informacion y analisis vy,
(d) asistencia elector&l.Ademas, la UPD esta ampliando el espectro de su accién con temas como el
desminado, la resolucion pacifica de conflictos, el fortalecimiento de la educacién para la democracia y
el intercambio de experiencias entre los Estados Miembros

Como producto de las actividades de la OEA y en seguimiento de lo establecido en la Cumbre de
Presidentes de 1994, se cred, el Grupo de Trabajo para la Democracia y los Derechos Humanos, en 1995,
coordinado por Brasil y Canadd con la asistencia de la OEA. Este es el principal mecanismo de
implementacion y ha elaborado Btan de Acciérgque se concentra en cuatro areas principales: desarrollo

de la cultura democratica, transparencia y estado de derecho, fortalecimiento de los procesos electorales y
establecimiento de prioridades para la promocién de los derechos humanos (Shifter M. y Neill S.).

Inter-American Dialogue. “Study Group on Western Hemisphere Governance. Multilateralism and the promotion and defense of
Democracy and Human Rights, an Interim Report”. Washington, D.C., mazo 1996.

77 . o . . . .
Palabras del Secretario General de la Organizacion de los Estados Americanos, Doctor César Gaviria, ante el Consejo

Permanente, el 13 diciembre de 1995.
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