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| ntroduccion

Durante la Ultima década, se ha generado una demanda crecientemente insistente y
persistente por contar con mayor transparencia en la formulacion de las politicas comerciales.
Existen diversas razones para este desarrollo, € cua probablemente no sera abatido. Estas
razones incluyen el surgimiento de organizaciones no gubernamentales (ONGS) las cuales se han
visto fortalecidas por la revolucion de la Internet, la cual proporciona economias de escalay
alcance, vinculando a grupos sumamente dispares en torno a temas comunes. O como algun
ingenioso bien hadicho - - la Internet proporciona un megafono para tantos que carecian de voz.
Y s el mensgje en & megéafono oprime un botén candente - - transparencia- - €l efecto puede ser

considerable.

Pero ese efecto ha sido aumentado desmedidamente por otro desarrollo de los afios 90,
i.e. laconclusion de la Ronda Uruguay y la creacién de la OMC, lainstitucion que cuenta con €l
sistema de solucion de controversias mas fuerte en la historia del derecho internacional. Por
ende, € nuevo sistema global de comercio ha virado su concentracion pasando de la politica
comercia de las barreras en frontera del GATT a la economia doméstica y la regulacion social,
las cuales tratan aspectos sensibles relacionados con la soberania, como sucede con €l nuevo y
“judicializado” mecanismo de controversias. Asi pues, la demanda por mayor transparencia en el
nuevo, complejo e intrusivo dominio de la politica “ comercial” evoca un resonancia comprensiva
en € publico en general y tan siquiera por esta razon, debe ser un asunto de interés para quienes

elaboran las politicas.



Pero existe otra razon de interés, quizas mas fundamental, y quisiera brevemente
exponerla antes de describir nuestro proyecto en e Hemisferio Occidental. Se centra en la
inquietante tendencia gque se presenta tanto en los paises de la OCDE como en los paises en

desarrollo - - la pérdida del respeto por las instituciones publicas.

Pérdida de Respeto

La pérdida de confianza en las ingstituciones de los gobiernos democréticos se ha
convertido en un tema de gran interés academico y una gran cantidad de literatura ha proliferado
en los afios noventa. En los paises de la OCDE la tendencia inicia en los afios setenta y, aunque
se dan variaciones de pais a pais, tiene un efecto universal en las democracias occidentales (1).
Esta floreciente investigacion se ha visto facilitada por los datos provenientes de una serie de
estudios, més recientemente e estudio World Values Survey que cubre un gran y creciente
numero de paises no miembros de la OCDE, y por lo tanto, intenta tener, en principio, cobertura

global. (2).

Es importante resaltar, como hace la literatura académica, la distincion entre la

democracia como dstema y la efectividad de las ingtituciones democréticas del gobierno, i.e.

legidaturas, partidos politicos, lideres politicos o la €elite politica, para utilizar un término més
genera. Los datos no revelan ninguna pérdida significativa en e apoyo a la democracia como
sistema, pero si una marcada y sorprendente pérdida de confianza en los principales agentes de la

democracia representativa.



Se han presentado una serie de hipotesis para explicar este desarrollo, incluyendo €
aumento en el nivel de educacién de la clase baja; el intercambio intergeneracional de valores,
comenzando en los setentas, hasta e “postmaterialismo” (por gemplo & medio ambiente, e
movimiento femenino) y e rechazo a la autoridad; los efectos de la globalizacion sobre la
soberania naciona; y una mayor erosién de la confianza social (3). La investigacion y el debate
sobre las causas fundamentales relacionadas con e cambio en los valores continuaran y
probablemente no se llegue pronto a un consenso. Sin embargo, parece haber mucho menos

discusion sobre los resultados, i.e. la pérdida de respeto.

AUn més, los datos no revelan ninguna caida en e interés por los asuntos politicos, méas
bien todo lo contrario (4). Sin embargo, la pronunciada caida del sufragio en la mayoria de los
paises sugiere un rechazo creciente hacia la democracia representativa como € Unico modo de
participacion, como igua lo sugiere el surgimiento de una variedad de otras formas de expresion
politica tales como la accidon directa y las demostraciones y, por sypuesto, € marcado
crecimiento, a lo largo de los noventa, en e nimero de ONGs defensoras de sus intereses.(5) El
mensgje de estos grupos de defensa es por una nueva forma de democracia - - o que

actualmente se conoce como democracia participativa. En la jerga de la politica comercial, esto

se traduce como transparencia, i.e. acceso a la informacién y participacion en e proceso de

formulacién de politicas.

No existen datos de largo plazo comparables sobre la opinion publica de los paises no
miembros de la OCDE. Pero los datos para mediados de los noventa en Latinoamérica son muy
interesantes. Las encuestas de opinién publica conducidas por Latinobarémentro y publicadas en

el Economista revelan una caida aguda y sin precedentes en € apoyo a la democracia en cas



toda la region entre 1995 y 2001. (6) Pero una vez més, salvo algunas excepciones, |0 anterior
involucra, en menor grado, una pérdida de confianza en € sistema que en las ingtituciones del
gobierno representativo y en e desempefio de los gobiernos. Adicionalmente, € andlisis
demuestra que esta pérdida de confianza esta estrechamente vinculada con la situacion
econdmica. Los datos para la primera mitad del 2002 sugieren que es probable que este vinculo
se haya debilitado de alguna forma en Argertina 'y Brasil, pero, por supuesto, es muy temprano
aln para generalizar. Més importante ain, como ha apuntado el director de L atinobarémentro, la
situacion en los paises miembros de la OCDE es diferente a la de la mayoria de los paises de
Latinoamérica, enlos cuaes la democracia ha sido establecida recientemente. (7) Si persiste €l
descontento con las instituciones y e desempefio, entonces quizés podria convertirse en un
rechazo sistematico. No obstante, un hallazgo prometedor en las encuestas es el fuerte apoyo que
existe en la mayoria de los paises hacia la liberalizacion del comercio - - especificamente €l

ALCA.

Entonces, ¢cOmo podemos relacionar este fendmeno de la pérdida de confianza en los
gobiernos representativos con nuestro tema principal, e proceso de formulacién de politicas a
nivel nacional? A continuacion me permito presentar el proyecto lanzado conjuntamente por €l
Banco Interamericano de Desarrollo y € Centro Munk para Estudios Internacionales de la

Universidad de Toronto.

El Proceso de Elaboracién de Politicas a Nivel Nacional

Vale lapenaresatar que en julio de 2001, €l directorio responsable de la investigacion en

el area de gestion publica de la OCDE publicé un documento (Policy Brief) enumerando una



serie de elementos central es para la buena gobernabilidad. El titulo del documento fue Involucrar

a los Ciudadanos en la Formulacion de Politicas: Informacion, Consultay Participacion Publica

El parrafo principa proporciona el fundamento paralainiciativa:

“Fortalecer las relaciones con los ciudadanos es una sana inverson en meorar la
elaboracion de politicas y un e emento fundamental de la buena gobernabilidad. Le permite alos
gobiernos suplirse de nuevas fuentes de ideas relevantes para las politicas, de informacion y de
recursos para la toma de decisiones. Iguamente importante, contribuye a construir la confianza
publica en el gobierno, mejorando la calidad de la democracia y fortaleciendo la capacidad

civil”. (8)

El documento contintia dando una serie de sugerencias sobre politicas y establece los diez
principios conductores para que los gobiernos de la OCDE involucren a los ciudadanos en la

elaboracion de politicas.

Esta reaccion de pérdida de confianza no se ha limitado solo ala OCDE. Asi, en e Banco
Mundia y en otras instituciones se ha dado un empuje para fomentar la “propiedad” del proceso
de elaboracion de politicas al aumentar la informacion, la consulta, y la participacion activa de
un mayor rango de interesados. (9) Como lo ha demostrado la OCDE y otras investigaciones,
mientras que e acceso a la informacion se ha incrementado durante la Gltima década, existen
grandes diferencias en la consulta y la participacion activa, y los esfuerzos por involucrar a la
ciudadaniaen laelaboracion de politicas son poco comunes. No obstante, estos estudios también
demuestran gque tener un proceso mas participativo y abierto - - i.e. transparente - -, pareciera ser

una condicion necesaria, sino suficiente, paralalegitimidad de las paliticas.



Es vital enfatizar ese Ultimo punto - - necesario pero no suficiente. Por supuesto que
existen una serie de problemas complegjos, econdmicos, sociales y politicos, que no pueden
ignorarse s se quiere mejorar y consolidar la confianza en |la gobernabilidad democratica. No
obstante, hay un mayor acuerdo entre |os expertos y practicantes que una elaboracién de politicas
mas participativa puede ser efectiva para mejorar y mantener €l apoyo. Y nuestro proyecto para

el Hemisferio Occidental se basa en gran en medida en esta hipotesis.

El Proceso Nacional de Elaboracion de Politicas

El fundamento del proyecto se relaciona con e concepto de Robert Putman que la
politica internacional es e resultado de un juego de dos niveles: la estructura y la dindmica del
proceso a nivel naciona y la interaccion entre los actores nacionales y € nivel supranacional.
Mientras que el proceso de elaboracion de politicas internacionales ha sido extensamente
documentado y analizado, se conoce notablemente poco sobre la naturaleza del proceso en el
primer nivel. Sin embargo, € proceso a nivel nacional es un componente esencial para €
resultado final, i.e. @ acuerdo internacional que resulta a finalizar las negociaciones. Es
sumamente importante incrementar nuestro entendimiento de los actores y las instituciones que
dan forma y limitan la formulacién de la politica comercial a nivel naciona. Para este fin, se
comisionaron memorandos de politica para un grupo de ocho paises del Hemisferio Occidental:
Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Estados Unidos, México y Uruguay. Se formularon
un nimero de preguntas con relacién a la naturaleza del proceso y los memos resultantes han

sido publicados por € del Banco Interamericano de Desarrollo através del INTAL.



La segunda etapa del proceso implica organizar reuniones o foros en cada pais para
discutir cada estudio con € grupo més grande posible de interesado, incluyendo funcionarios de
gobierno, legidadores, empresarios, uniones, agricultores, académicos y ONGs. El foro servira
parainiciar una discusion sobre el proceso nacional; € acance y naturaleza de la transparencia;
y las opciones para ampliar la participacion incluyendo los costos y beneficios de dicha
ampliacion. Se ha celebrado una de estas reuniones (en Brasil) y los planes para celebrar sesiones

similares en otros paises estén en marcha.

Finalmente, se celebrara un foro con la participacion de multiples paises para comparar y
contrastar los procesos nacionales con €l fin de llegar a un consenso sobra las normas y
principios bésicos para un modelo participativo, a la vez que se garantiza la diversidad de

précticay responsabilidad de todos los interesados.

Al completarse la primera etapa es Util, no intentar hacer un resumen, pero si resaltar
algunos de los rasgos principales de los disefios de politicas divergentes, para generar preguntas
y discusiones. No es sorprendente que la caracteristica principal de los estudios (el primero de
este tipo que, debo decir, se rediza en la region) es la diversdad considerable en los
procedimientos de consulta: grupos excluidos; calendarizacién; acuerdos ingtitucionales y demas.
De los 8 paises estudiados. Argentina, Brasil, Canad4, Chile, Colombia, Estados Unidos, México
y Uruguay, solamente Canada y los Estados Unidos han establecido acuerdos ingtitucionales
involucrando tanto a los cuerpos legidativos como a una gran gama de partes interesados o
involucradas incluyendo empresarios, agricultores, uniones, ONGs y académicos. Lo anterior no
es sorprendente dado que los estudios de la OCDE demostraron que |os procesos de participacion

eran poco comunes en sus paises miembros. Y un estudio realizado en 1996 por la Coalicion



Suiza de Organizaciones para € Desarrollo demostré que de 30 paises estudiados (tanto
desarrollados como en vias de desarrollo) sblo 3 contaban con mecanismos formales de consulta

(Canadd, EE.UU. y Suiza). (10)

No obstante, a pesar de esta dicotomia Norte-Sur (y hay diferencias significativas entre
Canadda y Estados Unidos por las diferencias basicas de gobernabilidad, i.e. sistema
parlamentarios versus sistema presidencial) los paises latinos tampoco eran homogéneos en
forma alguna y, es més, en algunos se encuentra en marcha un proceso de evolucién, en parte
como respuesta a los cambios en la politica comercia tales como Mercosur o las negociaciones
bilaterales con la UE o los EE.UU. Por ende, mientras que & proceso afecta € resultado, la
politica podrg, con el tiempo, afectar el proceso. Esto probablemente es inevitable pero también
es deseable. El proceso de elaboraciéon de politicas debe ser evolutivo, reflegiando cambios
sisteméticos (tales como la transformacion del GATT ala OMC) y cambios en €l ambienten de
las politicas. En € fondo, el proceso participativo de consulta le permite a los gobiernos
mantener informados a los interesados sobre una base continua, y aungue no siempre les gustara
lo que escuchan (en el mejor de los casos la politica comercial implica cambio, y € cambio

produce ganadores y perdedores) su rechazo atodo € régimen serd menos probable.

Aun mas, a brindar informacion en los procesos nacionales, los interesados que no
cuentan con los recursos técnicos y financieros adecuados en muchos paises- - como la pequefia
y mediana empresa (PYMES), - - adquieren informacion Util sobre oportunidades de mercado y
otros asuntos de interés. En un punto relacionado, se debe hacer notar que la carencia de recursos
técnicos y financieros por parte de muchos interesados, y también por parte de algunos

ministerios de gobiernos y legidaturas, fue uno de los factores principales que afecta la



naturaleza del proceso en un numero de paises latinoamericanos. El bajo perfil que juegan las
legidaturas en estos paises podria ser una desventgja puesto que existe una fuerte presion para
involucrar una asamblea parlamentaria intergubernamental ligada ala OMC y posiblemente algo
similar para el ALCA. En cualquier caso, es Uutil considerar a los legisladores como potenciales

intermediarios entre € gobierno y los ciudadanos que muestran alguna preocupacion.

Aunque indudablemente se devengan beneficios de un proceso de elaboracién de politica
mas participativo (especialmente el aumento en la legitimidad), también hay costos, lo cua es
ciertamente una de las razones por la que muchos paises se muestran cautos ante la idea. Hay
costos para los gobiernos en términos de tiempo, expertos, recursos financieros y hay diferencias
significativas en € mango de recursos entre los interesados. Dado que e cabildeo de los
empresarios estA mucho mas preparado que otros grupos, se puede generar una mentalidad de
interesado incluido-interesado excluido, y los medios de comunicacién le agrada poder resaltar
las batallas (S los “excluidos’ no se toman en cuenta, es probable que éstos intenten formar
coaliciones con grupos de una mentalidad similar en otros paises, algunos de los cuales rechazan
por completo la liberalizacion comercial). Algunos interesados, simplemente por estar
involucrados en le proceso, desarrollan expectativas irreales sobre los resultados y se frustran
cuando, inevitablemente, no se adoptan sus peticiones. Para el “estadista’ astuto de Putman, la
confidencialidad es esencial, especialmente cuando las negociaciones ingresan a la etapa fina y
laidea del proceso participativo es un oximoro - - salvo que éste provea una oportunidad de co-
opcion. Todos estos temas surgieron en nuestra discusion sobre los casos de los paises del
Hemisferio Occidental y la discusién continuamente dejé claro que no hay “balas mégicas’;
proceso de elaboracién de politicas era complejo y desordenado; |os procesos deben de estar en

una condicion de continua evolucion. El resultado de todo esto merece enfatizarse: esto es, € rol
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del gobierno en la elaboracion de politicas; la transparenciay la participacién no son reemplazos

para la responsabilidad gubernamental.

En conclusion, diria que sopesar los costos y |os beneficios recae en € juicio de cada pais
miembro. Los argumentos que aqui se presentan sugieren que es probable que haya costos
sistémicos por no hacer nada, y éstos deben ser considerados por |os paises cuando consideran
los elementos basicos de la politica comercial como un aspecto clave para alcanzar un

crecimiento econdmico sostenible.
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