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Dificiles afectos:
multilateralismo e interdependencia en la regién andina

Adridn Bonilla

Introducciéon

El objeto de este trabajo es identificar y describir los temas de politica exterior
en las agendas de los paises andinos que son procesados o interpelan procesos de
cardcter multilatera). Las preguntas que guian la discusion se organizan en la
necesidad de indagar si las presiones y demandas de un entorno internacional
caracterizado por la proliferacion de regimenes internacionales en todos los
ordenes, han perfilado conductas que vinculen con mayor intensidad a estos
paises a interlocuciones colectivas con otros actores internacionales.

Para poder dar cuenta de esto en primer lugar se discute la existencia de
la region andina como realidad poiitica confrontando ios intereses y las he-
terogéneas sociedades de las diferentes naciones con procesos internacionales
comunes a todas ellas. La variable a explorar en esta reflexién es si la
exposicién a un entorno en transformacién ha incrementado los niveles de
interdependencia entre los Estados nacionales de la regién tanto en sus
relaciones bilaterales como en el sistema de integracion andino.

Con estos elementos se ordenan las agendas de los paises andinos en su
relacién con la institucionalidad de los principales dmbitos multilaterales:
ONU, OEA, Grupo de Rio, Foro Iberoamericano y se reflexiona desde cada
especificidad acerca de las posibilidades de concertacién de politicas comunes.
Esto sirve de antecedente para revisar las dinamicas y las expectativas de cada
Estado en los procesos de integracién con los que se vincula. Se hace particular
énfasis en la Comunidad Andina de Naciones.

Las conclusiones apuntan a sistematizar y comparar los intereses de los
Estados nacionales andinos en relacién con las demandas de el orden interna-
cional contemporaneo.

La identidad politica andina y su entorno

Una de las discusiones que atraviesan las ciencias sociales en la regién
andina, se refiere a la existencia o no de los Andes en términos politicos v
sociales'. En lo que tiene que ver con las relaciones internacionales, mas alla de
la reflexion sobre los elementos comunes o diferentes entre los procesos
politicos de la region, hay un hecho vinculante: la existencia de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), cuyas instituciones entrelazan las politicas guber-
namentales de esas naciones desde hace mas de 30 anos. Esto supone, en la
perspectiva delos estados nacionales, lanecesaria construccion de laimagen de

1. Referencias y nota acerca del debate sobre la existencia de la region andina,
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laregion como espacio econémico y politico endonde se edifican eventualmen-
te politicas comunes, o en donde se debaten contradicciones a propésito de la
necesidad de construirlas.

LaComunidad Andinailustra elhecho de queel proceso politico multilateral
delos paises andinos estd cruzado por elementos compartidos, provenientes en
sumayoria del ambiente externo, que perfilan cada una de las politicas exteriores.
La imagen de la globalizacién, entendida como una dindmica econémica, que
ha creado escenarios mundiales para el proceso de temas productivos, financie-
rosy de mercado?, ha producidoen lo doméstico procesos similares a propésito
de las necesidades de equilibrar la economia, de reformar el Estado y de
incentivar sectores productivos con pretensiones internacionales.

Enese sentido, en todos los paises andinos el lenguaje de la politica exterior
ha estado permeado por la necesidad de volver eficientes las antiguas institu-
ciones multilaterales y ademas por la urgencia de construir nuevas. Varios
eventos han marcado esta tendencia, pero probablemente los mas influyentes
fueron las cumbres presidenciales latinoamericanas, particularmente, la politi-
ca emanada de aquella celebrada en Miami, que posibilit6 la construccién de
una agenda comun que ha impulsado a las cancillerias a procesar temas y
prioridades para los primeros anos del siglo xxt.

Otro elemento importante en las relaciones internacionales de los paises
andinos ha sido la capacidad integradora de procesos politicos nacionales
confrontadosaproblemassimilares: inestabilidad, practicasclientelares, legitimi-
dades gubernamentales precarias y dificiles procesos de reforma del Estado.
Sin embargo, la politica exterior, sobre todo aquella enunciada para las agendas
multilaterales, ha permanecido relativamente constante puesto que las necesi-
dades y presiones del entorno?, son igualmente constantes en algunos temas,
sobre todo en aquellos relacionados con la economia.

La agenda politica interamericana es otro referente comtn para las nacio-
nes andinas. A partir de la iniciativa de las Américas, que en un principio fue

2.V.Robert Cox: “Global Restructuring. Making Sense of the Changing International System”,
en Richard Stubbs y Geoffrey Underhill (eds.): Political Economy and the Changing Global Order,
The Canadian Publishers, Toronto, 1994. La globalizacién es entendida como una etapa de
desarrollo social global en donde la produccién, las finanzas y el intercambio mercantil se
realizan mundialmente.

3. La agenda central de la OEA ha sido transformada por las cumbres: fortalecimiento de la
democracia en las Américas, integracién econdémica y libre comercio, erradicacién de la
pobreza y desarrollo sostenible; esta constituida en cada uno de sus temas por tépicos que
aluden a diversos actores sociales y que no pueden procesarse desde iniciativas gubernamen-
tales exclusivamente. Un elemento que hay que tomar en cuenta, de otro lado, es que América
Latina estd constituida por sociedades de distinto grado de desarrollo relativo y por miiltiples
percepciones culturales en cada una de sus sociedades que informan la politica de los
gobiernos. Ver en pdgina web de la OEA la informacion referente a las cumbres.

4. Temas como los de la deuda externa se mantienen constantes y en su procesamiento
doméstico configuran eventualmente escenarios inestables. Sin embargo la politica de los
Estados no se transforma radicalmente al producir decisiones. Ver: Egidio Miotti, Carlos
Moneta y Carlos Quenan: “La crisis asidtica: riesgos y oportunidades para América Latina”,
en C. Moneta y G.O. Noto (eds.): Dragones, tigres y jaguares, Buenos Aires, 1998.
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basicamente una exposicion de principios remitidos a vagos horizontes, Esta-
dos Unidos define durante la década de los 90 el interés de implementar una
zona delibre comercio de Alaska a Patagonia, pero identifican al mismo tiempo
una serie de metas que involucran decisiones gubernamentales de los paises
latinoamericanos sobre temas de la politica doméstica de los Estados de la region.
En concreto, la promociénde lademocracia, comprendida como gobernabilidad
civil, originada en elecciones libres con la obligacién de respetar un nicleo
minimo de derechos humanos y civiles, ha sido un objetivo de todos los paises
andinos a pesar de las limitaciones de sus gobiernos para organizar sus
respectivas sociedades, puesto que la agenda concertada en las cumbres articu-
laba esos tépicos de politica interna a las necesidades comerciales internaciona-
les.

La politica exterior de EEUU frente a la regién andina es otro elemento
comun en el entorno de estos paises quienes sin embargo no han generado una
politica comun trente a esa potencia. Aun en temas como los del narcotrafico se
sigue tratando una agenda directa y especifica con EEUU de cardcter bilateral
en todos los casos. Ni la Comunidad Andina, ni tampoco los regimenes de
seguridad de la region han podido trazar algo parecido a una politica comun
frente a EEUU porque las necesidades y naturaleza de los conflictos son
igualimente diferentes®.

La agenda de la integraciéon andina se modifica, de otro lado, por la
dindmica organizacional de los propios regimenes de integracion. Si bien es
cierto que el sistema de integracién andino es una de las experiencias mas viejas
y menos exitosas de la regién, también lo es que su institucionalidad es una de
las mas experimentadas. La sobrevivencia del sistema ha dependldo nosolode
las expectativas de los Estados nacionales y de la ausencia de otros escenarios
internacionales inmediatos, sino de la capacidad de gestién de las entidades y
de la burocracia del sistema.

En ese sentido una estrategia ha sido la introduccién de temas politicos v la
concertacion de compromisos que complejizan la institucionalidad del sistema
ampliando la agenda mucho mas alla de la discusion de tarifas en direcciones
que apuntan, de un lado, a integracién politica y construccion de nuevos
regimenes para implementar politicas del mismo sistema en justicia o parla-
mentarismo por ejemplo, asicomo crearespacios para unaeventual concertacién

5. En las relaciones bilaterales de los paises andinos, normalmente el primer punto de su
agenda con EEUU es el comercio exterior. Para este pais, sin embargo, esa es una prioridad
secundaria, Narcotréafico y democracia predominan. V. Andrés Franco: “Las relaciones entre
EEUU y los paises andinos. Una visién comparativa”, en A. Franco: Eslados Unidos y los paises
andinos, 1993-1997: poder y desintegracidn, Universidad Javeriana, Bogotd, 1998. Adrian Bonilla:
“Las relaciones entre Ecuador y EEUU: entre el sobresalto y la rutina”, en Franco 1998: ob. cit.
6. Mientras el problema en Bolivia, por ejemplo, es la economia y la poblacion vinculada al
crecimiento de hoja de coca, en el Ecuador no hay produccion, o en Colombia el tema estd
asociado al de la guerrilla o el de los paramilitares. V. Eduardo Pizarro: “Colombia en el ojo
del huracan”, 1999. Adrian Bonilla: “Participacion politica violenta en el Ecuador. Una
comparacion con Perd y Colombia”, en Democracia y desarrollo. Memorias del VII Encuentro de
Historia, 1DIS-lldis, Cuenca, 1995.
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de politicas exteriores comunes frente a otras entidades, situaciones en la
misma regidn o relaciones con otros Estados’.

Heterogeneidad e interdependencia

Los niveles de interdependencia existentes en la regién andina son
heterogéneos. La integracion no ha significado necesariamente interdependen-
cia. Los paises andinos se encuentran en una discusién que atraviesa todavia
temas como cuotas y tarifas o aranceles externos comunes. La agenda en ese
sentido sigue siendo la misma de hace 30 afios, a pesar de que se haya intentado
avanzar a la unificacién de politicas o la construccién, incluso, de instituciones
politicas comunes. Es dificil concluir que a finales del siglo xx los paises
miembros del Acuerdo de Cartagena hayan logrado integracién econémica
total, un mercado comun o unién aduanera. En escalas convencionales, se
hallan todavia en el peldafio més bajo de la integracién?®.

Aunque los efectos reciprocos de situaciones producidas a lo largo de los
Estados nacionales de los paises andinos, son crecientes, la interconexién entre
las sociedades tiene todavia limitados puntos de contacto. El comercio exterior
es probablemente el topico mas importante de la agenda andina, pero ilustra.
sus dimensiones actuales el hecho de que ninguno de los paises de la region
tiene como su principal socio comercial a otro pais andino.

Existe una sensitividad comin en e] tema del comercio exterior. Todos los
paises son vulnerables a la politica exterior de EEUU. Hay sensitividades en
temas relacionados con la gestién de la democracia en el escenario doméstico,
los sistemas financieros andinos son igualmente vulnerables a los mercados
internacionales, pero aun en este Gltimo caso, el patrén de inversiones no llega
a ser tan importante como para que el colapso de un vecino produzca efectos
inmediatos en la economia de los otros paises de la region®.

Una de las explicaciones de este hecho tendria que ver con la elevada
diferenciacién de las sociedades nacionales y de sus economias. Mientras en
Colombia y Venezuela, por ejemplo, los volimenes de intercambio comercial
han sido siempre muy intensos, en el caso de Ecuador y Pert, probablemente
por el conflicto que perduré hasta 1998, tienen porcentajes minimos. Menos del
3% de las exportaciones peruanas van al Ecuador, y menos del 5% de las
ecuatorianas tienen como destino Perd®.

El intercambio entre Colombia y Perti es muy limitado para las potenciali-
dades de sus economias, al igual que el caso de Pera y Bolivia. Pero Colombia
y Venezuela, que es el caso masexitoso en términos comerciales, puede ser visto
a la luz de su fragilidad ante las presiones de la politica doméstica, por una
parte, y por otra del desempeno econémicoenel escenario doméstico. Alolargo
de 1999 las diferencias entre el gobierno venezolano frente al procesamiento
comercial con Colombia, asi como la recesién en ambos paises, bajé dramética-
mente el comercio exterior'. Los niveles de integracién disminuyeron entre los
dos paises y la interdependencia cobré un signo competitivo antes que coope-
rativo.

Lasevidencias parecieran apuntar al hecho de que en algunos temas existen
grados mayores de interdependencia entre paises de la regién andina pero la
forma en la que ésta se expresa es bilateral. Se trata de temas como seguridad



Dificiles afectos: multilateralismo ¢ interdependencia en I region anding U] 143

entre Ecuador y Pery, en el que ambos han tomado decisiones enrespuesta a lo
que acontece en la otra parte, comercio exterior en el caso colombo-venezolano,
pero es dificil sustentar que aquello que se procesa comunitariamente sea el
resultado de eventos producidos en algin lugar de la comunidad o que esta
condicién de relacionamiento internacional -la interdependencia— describa
patrones de conducta multilateral en la regién.

Las interacciones entre Estados nacionales andinos eventualmente produ-
cen efectos en las sociedades de otros paises, el costo positivo o negativo de esos
efectos rara vez es significativo. Hay una excepcion en el proceso politico entre
Colombia y Venezuela. Las contradicciones comerciales, por ejemplo, son de
aquellos topicos que implican efectos con algin costo (o beneficio) en las
relaciones entre los paises andinos, pero buena parte de ellos son impuestos
intencionalmente por actores con algin grado de disenso o conflicto de intere-
ses. Las sociedades nacionales andinas se encuentran efectivamente inter-
conectadas pero su nivel de interdependencia es bajo'.

En lo que tiene que ver con los actores representados en el proceso politico
internacional de la region andina, bdsicamente los canales de conexién se
establecen entre los Estados nacionales y sus gobiernos. Eventualmente actores
noestatales cobran relevancia sobre todo en temas relacionados con lo financie-
ro o productivo de la economia, pero hay pocas evidencias de vinculaciones
institucionalizadas o permanentes entre las elites no gubernamentales, aun
entre los propios decisores politicos. La presencia de entidades trasnacionales
empresariales o de la sociedad civil: grupos ecolégicos, derechos humanos, si
bien esconstante norevela una agenda homogénea con capacidad de influencia
en las decisiones estatales.

Los temas de la agenda en la politica exterior de los paises andinos estin
jerarquizados generalmente alrededor de la prioridad del comercio exterior,
salvo en el caso de Ecuador y Perd hasta 1998 en donde la seguridad domind
todos los demds topicos. Si bien hay una gran permeabilidad de la politica

7. A lo largo de 1998 se llevaron a cabo mads de 20 reuniones organizadas por la CAN que
reunieron decisores gubernamentales, politicos, académicos y representantes de la sociedad
civil para explorar la posibilidad de politicas conjuntas en temas que iban desde la Cuenca del
Pacifico hasta la gestion democratica gubernamental en la region.

8. Ver los criterios de la matriz de Bela Balassa a proposito de las categorias de mtegracion
econdmica. En Keohane y Nye: “International Interdependence and Integration”, en F.
Greenstein y Nelson Polsby (eds.): Handhook of Political Science, Addisson, Massachussets,
1975.

9. El desempefio de la economia ecuatoriana en 1998 y 1999 par ejemplo, afectd menos al
conjunto de Ja region y a sus paises vecinos que la crisis asiatica o 1a caida de la bolsa brasilena.
V. Alberto Acosta: “Algunos lineamientos estratégicos frente a una globalizacion desin-
tegradora”, en .M. Tortosa et al.: Estado y globalizacion, Ildis, Quito, 1998.

10. Ver Banco Central del Ecuador, Mentoria 1998, BCE, Quito.

11. Ver la informacién sobre intercambio colombo-venezolano alo largo de los primeros nueve
meses de 1999 en Portafolio, diario de negocios, Bogota.

12. La interconexién no implica interdependencia. Los efectos reciprocos deben suponer un
costo y éste no tiene que ser necesariamente una politica deliberada, como en el caso de los
dilemas de seguridad. Ver R. Keohane y J. Nye: Power and Interdependence, Little Brown, Nueva
York.
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doméstica en las decisiones internacionales, ella puede atribuirse mas que ala
creciente interdependencia a la débil institucionalidad en la formulacién de
politicas exteriores. Son las caracteristicas de los Estados en sus conflictivas
relaciones con sus respectivas sociedades nacionales las que perfilan la forma
que la interconexién adquiere.

Los conflictos comerciales entre Colombia y Venezuela durante 1999 se
detonan como resultado del proceso politico doméstico venezolano y de las
transformaciones gubernamentales. La interdependencia entre los dos Esta-
dos, que describe una forma de relacién antes que una condicién estructural, se
lesiona en razén de los procesos domésticos. No es una constante.

El espacio andino en lo politico, por otra parte relaciona en forma mas
intensa los paises vecinos. No hay por ejemplo una gran comunicacion entre
Boliviay Ecuador, asicomoentre Venezuela o Peri. La frecuenciaen las relaciones
de vulnerabilidad o sensitividad de los distintos paises, se establece entre
colindantes. Entre Colombia y Ecuador la relacién se plantea alrededor de dos
temas fundamentales: comercio exterior y seguridad.

El volumen del comercio exterior con Colombia se duplic6 durante la
década de los 90, hasta que la crisis recesiva que ambas naciones confrontaron
a finales de esta década, detuvo el ritmo de crecimiento. Para ambos gobiernos
sigue siendo el punto central de su relacion. Colombia es el socio comercial mas
importante para Ecuador, mientras que éste es el cuarto mercado colombiano.
La relacién entre ambos paises contiene una asimetria desfavorable para el
Ecuador por el tamafio de su economia, pero no de una naturaleza que
condicione el conjunto de decisiones econémicas. De la misma manera, no ha
sido el conjunto de la economia colombiana el que posee una balanza de pagos
favorable frente a Ecuador, que se ha visto afectada por la crisis de su vecino,
a pesar de que algunas empresas se retiraron y el patrén de inversiones se
desacelerd.

En términos de seguridad, el conflicto colombiano ha sido percibido como
una amenaza para Ecuador desde dos temas. El primero es el narcotréfico, en
donde Ecuador juega el papel de pais de transito y eventualmente de centro de
lavado de dinero. El segundo es la actividad guerrillera cercana a la frontera
ecuatoriana. Ecuador es sensible a los acontecimientos en Colombia. Su disefio
estratégico, después del conflicto con Perd, enfatiza el riesgo que la vecindad
con Colombia implica. En ambos temas la presencia de la politica exterior
estadounidense obliga a ambos Estados a procesar el tépico de la seguridad a
través de decisiones concretas, como por ejemplo la movilizacién de tropas
hacia la frontera norte del Ecuador, con misiones preventivas. En este mismo
contexto se hajustificado lainstalacién de bases militares en Ecuador, lo mismo
que en Per(, manejadas por militares estadounidenses.

La persistencia de un conflicto de limites que se origina enla flexibilidad de
los fueros en la administracién colonial y que se prolonga hasta finales del siglo
xx enfrenta, sobre todo desde 1942 a los Estados nacionales de Peru y Ecuador.
Larelacién entre ambas naciones se construye en un marco tipicamente realista
en donde la seguridad predomina por sobre cualquier otro tema de la agenda
y la influencia mutua se resuelve en términos politico-militares. Los nexos
culturales y econémicos que vincularian a ambas sociedades se rompen duran-
te la primera mitad de este siglo y constrifien los canales de conexion. Hay un
contacto muy limitado entre los actores societales. En el escenario doméstico el
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conflicto entre ambos paises se vuelve funcional a los intereses de actores
especificos v, en general salvo en la seguridad no hay relaciones de interdepen-
dencia®.

Colombia y Pert comparten en su relacién una preocupacién comun por la
seguridad. Han tenido similares presiones de la politica exterior estadouniden-
se sobre todo en relacién con su conduccion de la guerra contra las drogas, pero
no hay enlarelaciénbilateral patrones de interdependencia'. El caso boliviano
esalgodistinto. Perdessu tercer socio comercial luego de Chiley EEUU y varios
de los temas centrales en la constitucién del espacio nacional, el acceso al mar
por ejemplo, han tenido como interlocutor principal a Peru. De todas maneras,
la capacidad de influencia de una sociedad en otra, o de las decisiones domés-
ticasde un paisen el otro es limitada. En términos de integracién, por otra parte,
Bolivia ha definido como un objetivo suyo servir de bisagra a la Comunidad
Andina con el Mercosur, peroen términos de comercio, que también en ese caso
es el topico central de la agenda, las oportunidades en el Sur condicionan la
interdependencia con los otros paises andinos.

En suma, la regién andina aparece como un mapa en donde se expresan
diferentes escenarios politicos débilmente integrados y con relaciones de
interdependencia atin en construccién. Este hecho marca la vigencia prioritaria
todavia de las relaciones bilaterales entre vecinos. Las relaciones especiales
antes que la agrupacién bajo regimenes comunes definen las agendas de los
Estados nacionales, que siguen siendo los actores politicos preeminentes en
agendas todavia jerarquizadas subordinadas a temas especificos.

Proceso politico del multilateralismo

Con los antecedentes expuestos, es posible sustentar que los escenarios
multilaterales mas importantes para los paises andinos son aquellos en donde
participanlos Estados nacionalesy sus gobiernos. Regimenesinstitucionalizados
en donde la politica exterior se expresa a través de una estructura de formula-
cidn que convoca a agencias convencionales de los Estados: ministerios de
Relaciones Exteriores, Comercio y Defensa, aunque es necesario precisar quela
diplomacia presidencial directa asume los temas mas importantes de la agen-
da®.

13. Precisamente la ausencia de interdependencia es una de las variables del entorno que
explica la vigencia del conflicto. V. Adrian Bonilla: “Limites y horizontes de la negociacion y
el conflicto”, en Ecuador-Perii. Bajo un mismo sol. Cronicas de la negociacién y el conflicto, Flacso-
Desco-Kellog Foundation, 1999. Bruce Saint John: “Las relaciones entre Ecuador v Pert vistas
desde afuera. Una perspectiva historica”, en Bonilla (ed.) 1999: ob. cit.

14. El texto mas completo sobre las relaciones entre Perti y Colombia probablemente sea el de
Juan Miguel Bakula: La politica internacional entre Perti y Colombia, Temis, Bogotd, 1988,
Basicamente se hace una descripcion de los tratados fronterizos y de las argumentaciones
juridicas que rodearon su negociacion.

15. V. Francisco Rojas y Paz Milet: Diplomacia de cumbres: el multilateralismo emergente del siglo
xxi, Flacso-Chile, Santiago de Chile, 1998.
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Uno de los fenémenos importantes de las politicas exteriores andinas en la
década delos 90 ha sido la proliferacién de temas y de regimenes que, ademas,
requieren normativizarse. Los actores internacionales se han multiplicado
también sobre todo como una expresién del entorno internacional, més que de
las dindmicas internas de cada uno de los paises. Sin embargo, los Estados
nacionalessiguensiendo el nicleo de lasrelacionesinternacionales en laregion.

Si bien no hay un escenario signado por la competencia y la ausencia de
canales de conexion, en otras palabras, un dmbito hobbessiano para el procesa-
miento de las decisiones, tampoco es posible advertir una politica multilateral
cooperativa en la regién. Por ejemplo, si bien todos los paises asumen compro-
misos dentro del régimen de integracién de la Comunidad Andina, todos ellos,
al mismo tiempo intentan negociar acuerdos por separado con el Mercosur o
con paises con los que mantienen relaciones especiales que lesionan los acuer-
dos y la credibilidad del sistema andino.

La politica exterior en cada uno de los paises no necesariamente es el
resultado de procesamientos racionales, entendidos como la conclusién de una
planificacién estratégica orientada a la maximizacion de beneficios y minimiza-
cién de los riesgos. Varios de los paises andinos tienen problemas de integra-
cién espacial al ambito de control del Estado. Esto es particularmente evidente
en los casos de Colombia, Peru y Bolivia, y en todos ellos las circunstancias de
la politica doméstica permean las percepciones que informan la politica exte-
rior.

Los temas sobre el medio ambiente, por ejemplo, se mueven en todos los
casos en una estructura decisoria que interpela a varias agencias estatales con
intereses parcelados y contradictorios. La politica petrolera en Colombia y
Ecuador ilustra este aspecto. Las agencias estatales ocupadas de la produccion
se confrontan frecuentem::te con las que trabajan el tema de proteccién
ambiental. La coordinacién con las cancillerias es muy limitada, de manera que
las decisiones sobre petréleo que involucran a varios actores internacionales
responden a las circun. «ncias en cada uno de los casos que se procesa,
asimildndose mds a un modelo racional de decisiones que a uno burocratico,
caracterizado por la competencia entre distintos actores que representan sus
agendas especificas'. Actores internacionales del multilateralismo son, enton-
ces, Estados fragmentados en muiltiples agencias que pueden representar
intereses distintos.

Otros actores son las organizaciones internacionales, cuya agenda no es
exactamente la misma de aquellos Estados nacionales que las constituyen. Un
ejemplo de esto es la misma CAN. Pese a que los tiltimos 30 afios del siglo xx el
sistema de integracién andino no ha alcanzado logros significativos, y pese a
que todos sus miembros, con la excepcién tal vez del Ecuador, apuestan a otros
procesos: Venezuela a una relacion especial con Brasil, al Mercosur y al Grupo
de los Tres; Colombia al Grupo de los Tres y ai Mercosur; Ecuadc - al Mercosur;
Perd al Mercosur y la Cuenca del Pacifico, y finalmente, Bolivia al Mercosur.

Laalternativa andina no ha colapsado, entre otras razones por la persisten-
cia de su organizacion y la eficacia de su burocracia en influir las agendas

16. Segtin la definicién clasica de Allison.
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exteriores de los distintos Estados. LaComunidad Andina, masbien, hasaltado
etapas de integracion econdmica y ha enfatizado las imdgenes de afinidad
cultural para avanzar hacia temas de integracién politica. No resuelve todavia
en forma definitiva conflictos relacionados con un arancel comun. No logra
constituir una zona de libre comercio, pero tiene en cambio un Parlamento
Andino que funciona regularmente y que tiene entre sus planes ampliar sus
atribuciones y su base de legitimidad'?, y un Tribunal de Justicia que también
tiene pensado ampliar sus competencias'®.

De la misma manera es posible identificar una agenda de la OEA, en este
caso surgida de las cumbres presidenciales y de la capacidad de representacion
de los intereses y valores estadounidenses, que establecen puntos politicos y
ccondmicos mutuamente vinculados al proposito de estabilizar las gober nabili-
dades civiles. Este proyecto concibe un marco institucional, parecido al del
Nafta, que sirva de referencia para una hipotética zona de libre comercio como
meta, cuyo plazo se acordo, en primera instancia, para 2005.

Otros actores internacionales con agendas distintas a las de los gobiernos
y que forman parte del proceso politico del multilateralismo son los organismos
financieros internacionales, como el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional. La Organizacién de las Naciones Unidas tiene la particularidad
de que puede igualmente fragmentarse en multiples intereses dependiendo de
los temas y las agencias que los procesen: Unesco, OIT, Consejo de 90;,11 ridad.

Han proliferado, igualmente, actores subnacionales que tienen ia capaci-
dad de representar sus intereses en los procesos politicos internacionales. Para
el caso del multilateralismo andino, han tenido cierta presencia por ejemplo
ONGsvinculadasatemasambientales quehansidoespecialmente activas, para
citar un caso, en la negociacién de los instrumentos Jegales que regulan la
propiedad intelectual™.

Los grupos empresariales son paradigmaticos como actores subnacionales
del multilateralismo. En todos los paises son necesarios focos de referencia para
la adopcidn de politicas exteriores. Mas alla de ello, en practicamente todos los
paises andinos, las politicas de comercio exterior o de conexidn econdmica han
estado vinculadas, en las ultimas unidades de decisién a influencias empresa-

riales®. De hecho las relaciones venezolanas hasta 1998 con la Comunidad

17. A partir del Partamento Andino se han construido iniciativas en discusion en los distintos
congresos de Jos paises de la Comunidad Andina para que sus miembros sean elegidos, al
estilo europeo. Es un debate en curso.

18. Temas penales e incluso civiles, se anadirian a los tradicionales que procesan v emiten
decisiones sobre controversias impositivas o comerciales.

19. Los temas discutidos tienen que ver con propiedad de recursos genéticos, por ejermplo, o
impacto ambiental de industrias extractivas en zonas protegidas que violenten derechos
colectivos, como los de los pueblos indigenas. V. Darrell Posey y Graham Duttield: Beyonid
Intellectual Property, 1DRC, Otawa, 1996. Rodrigo de la Cruz, Noemi Paymal, Eduardo
Sarmiento: Biodiversidad, derechos colectivos y réginen sui generis de propiedad inteleciual, Coica
Omaere Opip, Quito, 1999.

20. La imagen de la vinculacién empresarial a la toma de decisiones economica estd en Javier
Diaz: “El sector empresarial y la integracion de las Américas”, en Jorge Reinel Pulecio v An-
drés Franco {eds.): Sociedad civil ¢ integracién en las Américas, Universidad Javeriana-Fescol,
Bogota.
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Andina en materia de integracién y comercio exterior eran procesadas en
dmbitos de participacion empresarial cuyas opciones fueron regularmente
adelantadas porlos gobiernos. Este tipo de dindmicas ha sido comiin. Dealguna
manera esta participacién ha resultado en politicas patrimoniales que pudieron
afectar los propios ritmos de la integracién. Los conflictos comerciales entre
empresarios ecuatorianos y colombianos por alcohol o productos agricolas
sostienen esta argumentacién.

Los procesos sociales y politicos que se potencian hacia escenarios
multilaterales, por otra parte, provienen de dindmicas de diferenciacién regio-
nal y constitucién de identidades culturales especificas que sittian en el centro
del procesamiento doméstico a intereses y poderes locales cuya presencia antes
no era significativa en la construccién de politicas exteriores. Ejemplos de esto
son las comunidades étnicas que reclaman la aplicacién de acuerdos que
garantizan derechos colectivos, particularmente las nacionalidades indigenas,
o sectores politicos y econémicos agregados por identidades regionales. Los
productores de Antioquia en Colombia, las cAmaras de la produccién en el
Guayas en Ecuador y de Arequipa en Per, son actores que tienen la capacidad
de expresarse ahora en escenarios multilaterales.

Temas persistentes

La proliferacién de regimenes y la ampliacién de la agenda de aquellos
existentes en los paises andinos implica el surgimiento de tendencias estructu-
rales que apuntan a la erosién de las competencias de los Estados en el manejo
de varios asuntos de la sociedad, el traslado de los centros de toma de decisién
relevantes hacia agencias internacionalizadas vinculadas con el manejo econé-
mico y la emergencia de tensiones locales o sectoriales?'.

Desde una perspectiva convencional, sin embargo, los paises andinos en
términos generales se han caracterizado por emitir politicas de corte reactivo en
los organismos internacionales, fundamentadas en principios generales ancla-
dos en la tradicion juridica que ha predominado en la gestion de las relaciones
internacionales, pero que no evalian el hecho de que la agenda multilateral en
el continente es un proceso de alguna manera contingente al entorno que
expresa mas bien un momento nuevo en las relaciones interamericanas, carac-
terizado por la ausencia de una percepcion intercontinental de la amenaza para
EEUU.

El impacto de la globalizacién sobre las politicas exteriores andinas se
representa con mayor intensidad en los horizontes que los paises tienen a
proposito de ALCA, la zona de libre comercio interamericana, imaginada a
semejanza del Nafta. En ese proceso el peso de EEUU es nodal para la
comprensién de la agenda andina. Por un lado las expectativas del libre
comercio con el resto del continente y la posibilidad de acceder al mercado

21. V. Robert Cox: ob. cit. Susan Strange: “The Problem or the Solution? Capitalism and the
State System”, en: S. Hill J. Mittelman (eds.). Innovation and Transformation in International
Studies, Cambridge University Press, 1997.
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norteamericano han dilatado aiin mas el proceso de integraciéon econdémica
andina porque se ha puesto a contraluz, a la sombra del porvenir sofiado que
es el mercado del Norte. Eso explica en parte el entusiasmo de Venezuela y
Colombia porsualianza comercial con Méxicoenel Grupodelos Tres, que para
los dos primeros paises significaba la oportunidad de acceder al Nafta por la
ventana.

Por otro lado, el disefio del sistema interamericano supone una serie de
condicionalidades politicas implicitas previas a la constitucién de la zona de
libre comercio. Las cumbres de Miami, Santiago de Chile y Santa Cruz asumen
el mantenimiento de gobernabilidades civiles de origen electoral como una
meta que va asociada al comercio exterior y, en el caso particular de los paises
andinos, a la implementacién de una estrategia antidrogas inspirada en la
recurrente e inefectiva politica del Departamentode Estado. Este es un requisito
basico para la inclusién de un pais de la regién en cualquier acuerdo comercial
de caracter interamericano.

Con estos antecedentes, es posible argumentar que la construccion del
ALCA para 2005, pone en riesgo nuevamente al sistema subregional andino
pues cada uno de los Estados que lo constituyen ven como una mejor oportu-
nidad el mercado interamericano. Este no es un hecho nuevo en la region,
puesto que el Mercosur representa para la mayoria de los paises andinos una
oportunidad mas clara y accesible que el propio mercado comun originado en
el Acuerdo de Cartagena.

En este sentido, la realidad dela conformacién de las politicas exteriores de
los paises de laregién andina, no escapa a una vieja logica fundamentada en el
aprovechamiento de oportunidadessobrelabase de las propias capacidades de
cada uno de los paises, ni ha eludido practicas competitivas que retan constan-
temente la débil institucionalidad del sistema subregional. Esto explica la
persistencia y predominancia en las negociaciones politicas, pero también
comerciales, de agendas bilaterales, lo que sumado al hecho de que las econo-
mias de estos paises, en términos generales, y referidas al mercado internacio-
nal son competitivas y no complementarias. Basicamente la misma oferta de
productos, entre ellos fuerza de trabajo barata, interpela al entorno econémico
internacional.

Un elemento adicional es la presencia estadounidense en la region que se
manifiesta en una politica exterior en donde el combate al narcotrafico, hacien-
do énfasis en la erradicacién de cultivos, la interdiccién y la represion a las
organizaciones ilegales, marca el conjunto de los temas que estos paises ticnen
con esa nacion. En concreto, al predominar una visién de seguridad nacional en
el manejo del tema, es inevitable, pese a los esfuerzos de la década de los 90, que
el relacionamiento politico entre Washington y los gobiernos andinos se
establezca en forma igualmente bilateral, dados los mecanismos de rendicién
de cuentas existentes para procesar desde EEUU al narcotrafico.

Dos casos sustentan esta afirmacién. El primero es el sistema de preferen-
cias arancelarias andinas que permite la exencién de varios tributos a la ma-
yoria de productos de exportacién andinos a EEUU. La exoneracién, que ofre-
ce una ventaja de mercado cierta a los productores y a los gobiernos, depende
de una calificacion otorgada en Washington a los esfuerzos de estos paises para
combatir el narcotrafico. Esa certificacion es un procedimiento eminentemente
politico; no es una evaluacién sobre resultados, que se otorga pais por paisy que
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da cuenta sobre todo de lacapacidad de los gobiernos en mantener una relacion
armonica con Washington e involucra temas que no necesariamente estan
relacionados directamente con la guerra de las drogas®. El procedimiento de la
certificacion bilateraliza la relacién en forma inevitable.

La ayuda para el combate al narcotrafico, que tiene presupuestos variables,
desde 9 millones de délares a Ecuador hasta 120 millones a Pert, se emplea
basicamente en instrumentos de monitoreo y seguridad: armas, equipos,
transportes, entrenamiento, y supone una relacién bilateral también porque la
seguridad es manejada en compartimentos estancos por los paises

andinos®. A pesar dela colaboracién entre militares y policias, nohay nada
parecido a un comando conjunto andino, y puesto que las percepciones de la
amenaza a la seguridad son distintas en cada uno de los paises, sus politicas
sobre el tema también lo son.

Los temas comunes procesados por los paises de la Comunidad Andina no
implican necesariamente una politica exterior comin. La regién existe politica-
mente como la accidn simultdnea de actores sociales y estatales heterogéneos.

La institucionalidad multilateral existente

Los escenarios comunes de la politicamultilateral en los paises andinos son
la Organizacién de las Naciones Unidas, la Organizacién de Estados America-
nos, la Comunidad Andina de Naciones, el Grupo de Rio, la Organizacién
Mundial de Comercioy el Foro Iberoamericano. Perii es miembro del APEC y
estan desarrollando politicas para incluirse en el regionalismo asidtico tanto
Colombia como Ecuador. Venezuela y Colombia integran, junto a México el
Grupo de Rio, y Bolivia mantiene una relacién especial con el Mercosur. Existe
una participacién periférica en el Movimiento de paises No Alineados.

Entodaslas cancillerias hay una oficina que coordinala politica multilateral
que eventualmente se divide en entidades especificas dependiendo de la
importancia que se le dé al organismo o del presupuesto que éste tenga, como
es el caso de la organizacion de eventos o para tratar asuntos de la Cuenca del
Pacifico que en Perd, Ecuador y Colombia es cogestionada por la empresa
privada.

La documentacién de los servicios exteriores andinos sobre sus actividades
en los organismos multilaterales describe cada una de las resoluciones que
fueron votadas por los representantes. El trabajo en estas entidades general-
mente es organizacional. Temas como la reforma de las Naciones Unidas y la
inclusién de Brasil como miembro del Consejo Permanente son politicas
especificas que, en el caso de Venezuela y Colombia han sido explicitas.

22. Pese al numero de capturas de cargamentos y otros indicadores en 1998 fue descertificada
Colombia, que durante el gobierno de Samper tuvo relaciones tensas con EEUU. En el mismo
afio se certificé a México en donde todos los indicadores apuntaban a presumir un aumento
en el tréfico de psicotrépicos ilegales.

23. Ver el reporte del Departamento de Estado sobre Narcotréfico, que es una publicacién
anual. La mas reciente es de 1998.
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No hay una agenda especifica de las naciones andinas en las Naciones
Unidas. Los temas procesados que atraen especial atencién son los mismos que
se representan en otras instancias politicas multilaterales como la OEA o el
Grupo de Rio. Narcotrdfico, democracia, comercio exterior, medio ambiente,
deuda externa son para Colombia, por ejemplo, tépicos de Naciones Unidas*,
pero lo son también en las otras instituciones multilaterales. En general ia
dindmica de las representaciones diplomaticas de los paises andinos en la toma
de decisiones es organizacional, es decir responde a rutinas preestablecidas en
donde se representan con mayor significacién las percepciones de nucleos de
funcionarios del servicio exterior®.

No hay una agenda particular, en el sentido de que haya temas diferentes
en otros organismos politicos multilaterales de ninguno de los paises, ni de la
regidn en su conjunto en Naciones Unidas, pero de la documentacion oficial y
los discursos convencionales no se encuentra en ningun pais de la region una
iniciativa de politica exterior que exprese percepciones radicales hacia cl
cambio de la institucionalidad existente. La necesidad de reglamentar el de-
recho de veto en el Consejo de Seguridad, la ampliacion de la representacion
latinoamericana en ese organismo y el acceso de la regién a un puesto perma-
nente son posiciones comunes de todos los paises aunque su promocion no ha
sido especialmente intensa®.

Enla OEAlostemasbasicosdelasrelaciones interamericanas son asumidos
como parte del interés nacional de los paises andinos. La implementacion de
politicas, por ejemplo aquellas vinculadas al narcotrafico, antes que los temas
en s mismos, han producido disensos ocasionales en las relaciones bilateraies
de algunas de las naciones andinas con EEUU, pero todas ellas coinciden en los
propositos y en los procedimientos que se han aprobado en las cumbres
presidenciales, que han servido, por otra parte, como sustrato politico para la
actividad de la OEA.

L.a Cumbre de Miami, particularmente, define el punto de partida y los
objetivos politicos de este nuevo momento de las relaciones interamericanas a
partir de lasimagenes de preservacion de la democracia, promocion de prospe-
ridad mediante la integracién y el libre comercio, erradicacién de la pobreza 'y
preservacién del medio ambiente. El primer punto en esa agenda se desglosa,
paralaregién andina, enrefuerzoalainstitucionalidad, combate al narcotrifico,
desarme y solucidn pacifica de controversias, aislamiento de los militares de la
politica contingente y diseilo de nuevos roles para las Fuerzas Armadas, que
han implicado nuevas agendas de seguridad~.

24. Entrevista con Andrés Franco, embajador alterno de Colombia ante la ONU. Agosto, 1999,
25. Entrevista con javier Ponce, diplomatico ecuatoriano en ejercicio que sirvio en Naciones
Unidas en la década de los 90.

26.V. Libro Amarillo, 1997, 1998. Informnes a la nacién del Ministerio de Relaciones Exteriores del resto
de paises. Esta informacion se encuentra en internet. Todos los paises andinos, a excepcion de
Bolivia y Colombia tienen a finales de 1999 sitios accesibles.

27.V.Francisco Rojas Aravena (ed.): Medidas de confianza mutua: verificacion, Santiago de Chile,
Flacso-Chile, 1996.
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La OEA asume una funcidn ejecutiva que antes no tuvo, luego dela Cumbre
de Miami, y es lainstancia encargada de coordinar la preparacién de las futuras
cumbres asi como de hacer seguimiento a las distintas oficinas que se abren para
ejecutar las metas propuestas. No existe hasta ahora en los paises andinos una
iniciativa dirigida a reformar la estructura central de la OEA o que se oponga
a las nuevas funciones asignadas en las diferentes cumbres presidenciales. Es
maés, la funcionalizacion de la OEA como entidad procesadora de las cumbres
o su misma ampliacién hacia temas que conlleven una visién comun de
seguridad aparecen como expectativas aceptables para los paises andinos?®,

La Comunidad Andina de Naciones sigue siendo central para todos los
paises andinos. A pesar de su fracaso en los objetivos iniciales contintia siendo
vista como un escenario potencial de integracion politica y econdémica. La tenden-
cia de los paises en los ultimos afios ha sido la de otorgarle mas atribuciones
politicas mientras se adelantan los temas conflictivos de comercio. Su institu-
cionalidad es dindmica, cambiante y al mismo tiempo ha ido en expansién.

El Grupo de Rio ha sido entendido como una reserva politica. Un espacio
de negociacién y de eventual coordinacién latinoamericana frente a otras
influencias, particularmente EEUU o laComunidad Europea. Funciona alrede-
dor de una secretaria en donde se representan los Estados. Su accién se
desenvuelve basicamente alrededor de puntos acordados en cumbres presi-
denciales. Los paises andinos que tuvieron un papel central, con Venezuela y
Colombia, en la constitucion de esta instancia cuand o se conformé el Grupo de
Contadora y después el Grupo de Apoyo a Contadora, persisten en mantener
la idea. No hay iniciativas destinadas a ampliar su institucionalidad o a darle
mas prerrogativas, peroa pesar desurelativa irrelevancia, luego de la reestruc-
turacién dela OEA y de la constitucién de una agenda interamericana, todos los
paises de la subregion insisten en mantener esa instancia de concertacion.

De la misma manera el Foro Iberoamericano es asumido en estructuras
organizacionales por las cancillerias andinas. Existe la percepcion generalizada
de que puede ser una puerta de contacto con la Comunidad Europea a partir de
la intermediacién de Espaiia y Portugal, pero no hay agendas especiales para
esta instancia, tampoco iniciativas para ampliar o complejizar la institucionali-
dad actual. Ni siquiera temas basicos para paises como Ecuador o Perti con la
Unién Europea, como el de migracién, han sido presentados a la discusién. El
Foro Iberoamericano no ha sustituido la preferencia por el bilateralismo en las
relaciones de cada uno de estos paises con las naciones que una vez fueron sus
metrépolis coloniales.

El G-3 y el APEC aparecen més bien como instancias de integracién en
dondela posibilidad de reforma de la institucionalidad va mas alla de la voluntad
de los paises miembros o que esperan serlo.

Hay una doble necesidad que aparece en la institucionalidad que trabaja
con temas multilaterales en las naciones andinas. De una parte las estructuras
gubernamentales no se han reformado al mismo ritmo con que han proliferado
regimenes internacionales, lo que ha devenido en la reiteracién de procedi-

28. Ver, por ejemplo, Ratil Barrios Morén: Bolivia y el orden internacional emergente, Ministerio
de Relaciones Exteriores, La Paz, 1995.
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mientos, normas, costumbres y conductas en la gestion multilateral; y de otra,
las propias instituciones multilaterales que acogen naciones latinoamericanas,
con excepcidn de la Comunidad Andina y de la OEA, no son espacios en los
cuales se puedan generar y potenciar agendas propias, bien sea por la asimetria
en las potencialidades politicas particularmente de las naciones andinas frente
a otros integrantes, como los miembros permanentes del Consejo de Seguridad,
o porque varias instituciones son vistas como foros de encuentro, reservas
estratégicas que no tienen utilidad inmediata.

Un elemento adicional a mencionar es el hecho de la heterogeneidad
andina, pero ademds sus propias deficiencias institucionales en la gestién de la
politica exterior. Si bien los casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela revelan
situaciones en las cuales no hay una agenda explicita de politica exterior que
mencione objetivos, metas, estrategias y posiciones frente a problemas perma-
nentes, en Pertl y Colombia esa agenda apenas esta insinuada. La permeabili-
dad de la politica doméstica contingente a la administracién de las relaciones
internacionales es un punto vulnerable comun a todos los paises.

Estructuras regionales latinoamericanas para concertar politicas de parti-
cipacion en la OEA pueden ser necesidades a cubrir a partir de mecanismos
como mesas de didlogo y de intercambio de politicas. En el ambito regional, la
Comunidad Andina podria asumir ese mismo papel para discutir y promover
politicas de la regién en la OEA. La flexibilidad del Grupo de Rio y del Foro
Iberoamericano es asumida desde todos los paises mas bien como una ventaja
que hay que preservar, puesto que la debilidad estructural que acompana a
ambas instancias que prescinden oficialmente de EEUU, eventualmente no
resistiria una densa trama burocratica.

Concertacién y temas comunes

Las posibilidades de acordar politicas comunes en la regién andina tienen
que ver con la capacidad de las naciones de entrelazar intereses especificos, que
muchas veces pueden ser contradictorios con los de sus pares, y ademas con el
hecho de compartir o no temas de su agenda internacional. Para poder dar
cuenta de las capacidades de concertacion se vuelve necesario representar esos
temas compartidos y observar como son procesados en los valores dominantes
y en las percepciones en cada una de las sociedades de la regién. Los temas
compartidos por los paises andinos son preservacién de la democracia,
narcotrafico, problemas de soberania, seguridad y la agenda estadounidense.

Enlos altimos 10 afios todos los paises de la regién andina han vivido crisis
politicas que han implicado procesos de reforma del Estado. En Venezuela a
finales de los anos 90 se produce un proceso politico que se caracteriza por la
crisis de la sociedad politica, el colapso de los partidos tradicionales, alguna vez
los mas sélidos de América Latina, y lareconstruccién del Estado en un proceso
doméstico que se inicia con fuerte inestabilidad social a partir de la aplicacion
de programas de reestructuraciéon econémica.

En Colombia la sociedad politica no ha logrado romper el asedio de la
violencia a pesar de varios procesos de reforma del Estado, entre ellos, una
asamblea constitucional que origina nuevas instituciones. En Ecuador, ademas
de una nueva Constitucién, cae un presidente elegido en sufragio universal,
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hay una presidencia interina y termina la década en medio de inestabilidad
politica y una de las crisis econémicas mds dramaticas de su historia. Perd
interrumpe temporalmente el orden constitucional, produce una nueva Carta
Magna y enfrenta, ademds de una crisis inflacionaria intensos momentos de
violencia social y politica, algunas de cuyas secuelas persisten. Bolivia supera
una crisis de hiperinflacion mediante la produccién de una nueva Constitucion.

Todas lassociedadesandinas han enfrentado problemas de gobernabilidad
que no terminan de resolverse. Ellas surgen en contextos de escasez estructural
en sociedades débilmente institucionalizadas, en algunos casos con gobiernos
que no controlan el espacio nacional y asediadas por presiones econdémicas del
mercado internacional que obligan a reformar el Estado y reestructurar la
economia. _

La defensa de la democracia supone politicas destinadas a combatir la
corrupcién, pero esta asociada también al control de la violencia politica. Un
punto adicional de los escenarios politicos es la precariedad institucional que
se explica en razones profundas que tienen que ver con la persistencia de
practicas clientelares, patrimoniales o caudillistas en la gestion de la politica
doméstica®.

Los escenarios para la democracia en la regién, a pesar de la similaridad de
los problemas, no son los mismos. En Venezuela el conflicto parece establecerse
entre una forma de gestion politica plesbiscitaria que se contradice con el
sistema presidencialista vigente en los tiltimos 30 anos, en el contexto de la
reformadelainstitucionalidad estatal y el colapso del viejoorden. Ese escenario
no es el mismo en Colombia, en donde la violencia guerrillera, los grupos
paramilitares, las organizaciones ilegales de narcotraficantes, y la competencia
entre actores estatales cuestionan las capacidades gubernamentales. En Ecua-
dor la inestabilidad politica impide la estabilizacién de la economia. El Estado
enfrenta presiones regionales y la necesidad de reestructurar no solo su &mbito
administrativo geografico sino su rol como promotor y protector de grupos
sociales. En Pert las presiones provienen de la capacidad del Estado para abrir
el sistema politico, construir mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas y enfrentar los retos de la violencia social y las respuestas estatales.
Mientras que en Bolivia la debilidad administrativa y la levedad del peso de las
instituciones auspician dindmicas de exclusion.

El narcotréfico tiene como punto en comiin una misma agenda para la
interlocucion que es la estadounidense. Pero al igual que el tema democratico
ofrece escenarios diametralmente distintos®. Para Bolivia, principalmente un

29. A propésito de las practicas politicas en la region andina puede consultarse Helena
Gonzalez y Heidful Schmidt (eds.): Democracia para una nueva sociedad (Modelo para armar),
Nueva Sociedad, Caracas, 1997; Dieter Nohlen y Mario Ferndndez (eds.): El presidencialismo
renovado, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; Felipe Burbano de Lara (ed.): El fantasma del
populismo. Aproximacién a un tema (siempre) actual, Flacso-Ecuador-Nueva Sociedad, Caracas
1998.

30. En la década de los 90 se produjeron textos centrales para la comprensién del fenémeno del
narcotréfico. En la medida que la estrategia antidrogas persiste, los efectos y supuestos de esos
materiales, en lo nuclear siguen siendo validos. Ver: Bruce Bagley y William Walker (eds.):
Drug Trafficking in the Americas, New Brunswick Transaction Publishers, 1994. Peter H. Smith:
Drug Policy in the Americas, Westview Press, Boulder.
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pais productor de hoja de coca, el tema supone decisiones que interpelan la
politica social. Miles de personas trabajan en un cultivo que es legal v que, dado
el valor agregado por lailegalidad de sus derivados para el merciado del norte
industrializado, no ha podido ser sustituido exitosamente®. Colombia, ¢n
donde se cultiva, refina y exporta, afronta problemas inmediatos derivados de
la simbiosis entre multlples actores violentos, entre ellos agencias cstatales, y la

econotnia politica del narcotrafico. Ecuador es un centro de transito y una
estacion de lavado de dinero. Peru también tiene problemas de violencia
relacionada con el narcotrafico, es un pais cultivador y exportador. Venezuela
puede ser un gran centro de lavado de dinero.

Los problemas que el narcotratico prod uce en cada sociedad son diferentes
y eso vuelve dificil la elaboracion de una politica exterior comin, mas alld de la
retérica de la colaboracion. La forma en que el tema es procesado frente a EEUU
difiere en cada caso, dela misma manera que las politicas de Jos gobiernos frente
a sus respectivas sociedades™.

Los retos a la soberania, entendida como la capacidad de fos gobicrnos de
ejercer autoridad sobre su poblaciondentro de suespacio nacional, persisten en
laregionandina y construyen una agenda de seguridad en donde las amenazas
se perciben como inminentes. Hay problemas que se remiten a procesos que
tienen que ver con laimagen misma de constitucion del Estado nacional. Eimads
conocido de estos problemas es el conflicto entre Ecuador y Perd que provoco
un tratado final en octubre de 1998 Ambos paises desde su independencia
acuerdan por primera vez una frontera. De todas maneras sus estructuras de
seguridad, a pesar de aceleradas dindmicas de transformacion, todavia funcio-
nan sobre la percepcion de la amenaza de un enfrentamiento violento™.

Colombia y Venezuela mantienen una sorda disputa territorial en la
frontera conjunta en la Guajira, con tensiones resultantes de una frontera
sumamente pel‘meable Ltejéreito venezolano en 1997 v 1998 incursiond varias
veces en territorio colombiano persiguiendo a guerr itleros que supuestamente
habian oporado en tierras venezolanas. En 1999 varios eventos, como el secues-
tro de un avion venezolano, o las protestas colombianas por la disposicion de!
presidente Chivez a conversar por separado con las FARC, enrarccieron el
ambiente.

Colombia, por otra parte, construye Ja imagen de un pais asediado. e
hecho, después del conflicto entre Ecuador v Perti éstos reforzaron militarmen-
te su frontera con Colombia. Estados Unidos, en el contexto de una e strategia

31 Enningun pais de la regidn andina la coca ha podido ser sustituida por otro produsts mas
rentable. En algun momento productos como el achiote tuvieron precios mas altos, pero el
mercado se saturay recuperan sus precios originales. No asila hojade coca cuyo valurdepende
de un mercado ilegal de derivados.

32. En Andrés Franco: Estados Unidos y los paises andinos, 1993-1997: poder i desintegracion,
Universidad Javeriana, Bogotd, 1998, se ofrecen desde distmtas perspectivas nacionales
ensayos de varios autores sobre las relaciones de Jos paises andinos con EEUUL Probablemente
es el texto mas completo de Jos anos 90 sobre el tema.

33, Una descripcion de la negociacidn puede encontrarse en Adrian Bonilla: “ldentidades,
conflicto y negociacion”, en Anuario Social y Politico de América Latina y el Caribe 1993, Nueva
Sociedad-Flacso, Caracas, 1999,
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delargo plazo que mantenga su presencia en América Latina luego del desman-
telamiento de buena parte de la estructura militar en Panama, ha construido
bases aéreas que por el momento estdn dedicadas a lalucha antinarcéticos, pero
que conforman un tridngulo sobre Colombia: una esta en la costa del Pacifico
ecuatoriano, otra en la Amazonia peruana y una més en el Caribe, en Curazao.
La hipétesis de una intervencion militar extranjera contra la guerrilla colombia-
na, en la que eventualmente participen fuerzas militares de los otros paises
andinos ha circulado desde 1998 en la regién.

La politica exterior norteamericana que tiene una agenda comun para los
paises andinos es un tema compartido por todos ellos, pero no existe en
ninguno de los temas de la agenda norteamericana una respuesta concertada.

Politica internacional y procesos de integracién en los Andes

Los paises andinos tienen un &mbito comtin de integracién en la Comuni-
dad Andina, pero todos ellos pertenecen o estdn negociando varias posibilida-
des alternativas. Bolivia ha logrado un acuerdo con el Mercosur. Pert hace lo
mismo y ademads es el tinico pais de la regién miembro del APEC, Ecuador
negocia con el Mercosur, Colombia también y forma parte del Grupo de los
Tres, Venezuela integra el Caricom e intenta asimismo un acuerdo con el
Mercosur.

Otro elemento comiin en la politica exterior de los paises andinos ha sido
el de buscar la construccion de una relacién especial con EEUU. Ninguno de
ellos lo ha logrado, pero en la formulacion de la politica exterior éste es un
objetivo implicito para todos ellos. Venezuela es el principal proveedor de
petréleo para los estadounidenses y eso le hace suponer aquella relacion.
Colombia intermedia con su propio conflicto interno. Ecuador y Bolivia a través
de politicas exteriores sin disensos y, finalmente, Perti, que es el pais que
probablemente en la década de los 90 ha tenido méas desencuentros con el
Departamento de Estado, ha sido al mismo tiempo el mds influyente de la
region, pues ha mantenido fuera de sus asuntos, aun en momentos criticos, a
EEUU y ha logrado cuando lo ha requerido el respaldo de esa potencia®.

La politica exterior venezolana tradicionalmente ha estado interesada en
proyectar los intereses de ese pais hacia el Caribe, no solo como un nexo entre
lo que se percibe como su mercado mds grande. De hecho el mayor socio
comercial venezolano es EEUU. Para Venezuela se trata de parte de una
estrategia que asume la imagen de Gran Caribe como nuevo mito fundante que
une a comunidades lingfiisticas y culturales distintas en una misma identidad
para proyectarlas al desarrollo®.

Venezuela ha buscado dentro de la region acelerar los procesos de libera-
lizacién y halogrado entrelazar su economia con laestadounidense basicamen-
te a través del petrdleo. Ello ha implicado riesgos que tienen que ver con la

34. David Scott Palmer: “Las relaciones entre EEUU y el Pertd durante los gobiernos del
presidente Clinton”, en Andrés Franco 1999: ob. cit.

35. Andrés Serbin: El ocaso de las islas. El Gran Caribe frente a los desafios globales y regionales,
Nueva Sociedad, Caracas, 1996.
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concentracion en un solo mercado®. Su balanza comercial con Colombia es
levemente deficitaria, y tiene muy poce intercambio con los demas paises
andinos. l.os intereses de la integracion con estos datos, se encuentran en una
politica que mds bien tiende a la diversificacién y que no hace de la CAN el
centro de sus expectativas. Estados Unidos, Brasil (con el que ha negociado
tratados comerciales por separado que levantaron protestas en el Mercosur y
suspicaciasenla CAN), son mercados masaccesibles. Colombia es el vecino con
relaciones mas intensas y el Caribe su horizonte politico y cultural. Venezuela
no intenta cneasillarse, pero no tiene, por otra parte, un sistema de integracion
en el cual su membresia sea sélida y le reporte ganancias inmediatas.

Colombia tiene como objetivo basico desde la presidencia de Gaviria la
desnarcotizacion de suagenda, nosolocon EEUU, sino con el resto de los paises
andinos. Como Venezuela, intenta acceder en mejores condiciones al mercado
norteamericano lo que también puede presentarle dificultades, sobre todo
porque es el pais mas vulnerable a la logica de la certificacion. Uno de los
instrumentos que fueron previstos para este fin fue el G-3, cuyas expectativas
han disminuido hacia finales de los afios 90. Junto con México y Venezuela, el
G-3 fue concebido como un acuerdo de libre comercio que permitiria la
participacién de actores no estatales. Politicamente este Grupo fue para Colom-
bia ademas un mecanismo para acelerar la integracién binacional con Venezue-
la, que era su prioridad y para proyectarse en mejores condiciones al Grupo
Andino¥

Para Colombia la experiencia del G-3 denota sus pretensiones en la agenda
internacional. El Grupo ademas fue intentado como un nexo entre los paises del
norte de Sudamérica con el Caribe y Centro América con el propédsito de
dialogar en mejores condiciones con EEUU*. Aunque la Comunidad Andina
tiene una presencia mayor para Colombia que para Venezuela como provecto
de integracion, tampoco este pais apuesta todas sus posibilidades a este
proyecto. Durante ladécada delos 90, en una tendencia que puede cohibirse por
la crisis ecuatoriana, Colombia practicamente decuplicd su comercio y sus
inversiones en Fcuador. Venezuela es el pais mds importante, después de
EEUU. Su perspectiva, sin embargo es también abierta y diversificada en ¢l
comercioexterior. Elloexplicasus negociaciones con el Mercosur y su asistencia
como observadora desde hace varios anos a las reuniones del APEC.

A diferencia de los otros paises andinos, Colombia tiene una agenda de
comercio y de integracion que estd permeada por temas de seguridad y porla
relacion con EEUU. Debido al papel protagdnico de esta sociedad en la
economia politica del narcotrafico, sus metas se encuentran limitadas por
condicionalidades implicitas y explicitas que enajenan su agenda mds en una
relacién sistémica que eventual con su entorno®.

36. Alfredo Toro Hardy: “Diplomacia venezolana en Washington”, El Universal, 26 de agosto,
p. 9.

37. Diego Cardona: “; Qué es finalmente el Grupo delos Tres?”, en Colombia Intternacional, N*
25, Universidad de los Andes, Bogota, 1994.

38. Ibid.

39. Ver Juan Gabriel Tokatlian: “Condicionalidad y drogas: el caso de Colombia”, en Colombia
Internacional, N" 37, Universidad de los Andes, Bogota, 1997.
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El Ecuador tiene una de las economias mas pequenas de la regioén y en
comparacién con los otros paises andinos es el que menos oportunidades ha
abierto en términos de sistemas de integracién. Sin embargo, es aquel que mas
interesadoestd enactivarlaCAN. Ecuadornohalogrado avancessignificativos
con el Mercosur. Su balanza comercial con Colombia le es desfavorable. Sus
productos agricolas compiten con dificultades en los mercados europeo y
asidtico. Estados Unidos sigue siendo su mayor socio comercial. Apenas si hay
comercio exterior con el Peri, aunque esta situacién espera revertirse luego de
la firma de los acuerdos de paz. A este panorama debe sumarse una economia
en recesion hacia finales de siglo y con un Producto Interno Bruto tendente ala
baja.

Peru ha tenido siempre una relacién cautelosa con la Comunidad Andina.
En 1997 amenaz6 con retirarse del sistema lo cual habria significado el colapso
del proyecto de integracién mas antiguo de Sudamérica. La politica exterior
peruana ha intentado una estrategia gradual que controle el entusiasmo de sus
interlocutores por acelerar el proceso de desgravacién. Peri ha negociado
acuerdos con el Mercosur, pero consolidar su politica con elmercado chileno es
prioritario, por sobre las otras agendas deintegracién®. Su vinculacién al APEC
esimportante puesto que cerca de 30% de su comercio exterior se realiza con la
Cuenca del Pacifico.

Para Bolivia su asociacién con el Mercosur es prioritaria. Mas importante
aun que su vinculacién a la CAN. Bolivia busca un nexo que tenga la forma de
zona de libre comercio pero no es de su interés admitir la unién aduanera. El
relacionamiento con la Comunidad Andina es mas bien de tipo organizacional.
Losinteresesbolivianos se determinan en esa direccién por sus potencialidades
de crecimiento econémico pero sobre todo por su posicién geografica. De la
misma manera las dimensiones del mercado del Mercosur y su proyeccién
estratégica hacia el Cono Sur, se ve mds viable, aunque no contradictoria con la
idea de la Comunidad Andina?.

Reflexion final

Los paises andinos han estado presionados por su entorno internacional
hacia dindmicas de reforma del Estado y de su relacionamiento social que les
permitan interactuar con mayor eficacia en un contexto signado por la globali-
zaciondela produccién, las finanzas y el mercado. A pesar de esto, no hahabido
un aumento simultaneo de las relaciones de interdependencia. Salvo el caso de
Colombia y Venezuela en donde las interconexiones de todas maneras son
vulnerables a los cambios de la economia y a las influencias de los escenarios
domésticos, la regién en su conjunto se encuentra débilmente vinculada.

40. Diego Calmet: “El acuerdo de complementacién econdmica para la conformacién de una
zona de libre comercio entre Perd y Chile”, en Andlisis Internacional, N° 14, Cepei, Lima, 1998.
41. Raiil Barrios et al.: Politica exterior boliviana. Tendencias y decisiones, Ildis-Udapex, La Paz,
1995.
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La CAN esa finales del siglo xx el mas antiguo pero al mismo tiempo menos
exitoso régimen integracionista de Sudamérica. Nacié cuando predominaban
las expectativas del modelo de sustitucién de importaciones y su gestion
politica ha estado signada por la imagen de la necesidad de protecciones, sin
que haya podido seguir el ritmo a la velocidad de las transformaciones
estructurales de la economia internacional. El regionalismo del siglo xix, al
menos en la region andina, no parece organizarse alrededor de la Comunidad.

Laperdurabilidad de las instituciones de la Comunidad Andina se explica,
entre olras razones porque ha tenido la capacidad de acoger metas y profundi-
zar las competencias politicas de sus organizaciones. Sinembargo, y a pesat de
la retorica, todos sus pafses miembros negocian por separado su vinculacion a
otros sistemas o tienen objetivos estratégicos que apuntan a otras direcciones,
EEUU, Mercosur y el Caribe principalmente. En este sentido aunque hay
tendencias regionalistas en todos los paises andinos sus polos de atraccidn se
encuentran fuera de la region. El acercamiento a otros sistemas de integracion
por parte de las naciones andinas sugeriria la necesidad de reformar la institu-
cionalidad de la CAN en esa direccién. Sin embargo justamente la agenda
liberalizadora que permita construir un mercado cormin, mas alld de una zona
de libre comercio, no ha podido implementarse a lo largo de la existencia del
sistema.

La politica multilateral de los paises andinos en la ONU y la OEA ha
scguido cauces organizacionales sin que se hayan promovido iniciativas espe-
ciales. Ampliar el Consejo de Qegundad \ rcgmmentar el veto de los miembros
permanentes es una demanda comuin en Nacicnes Unidas. Frente a la OEA las
naciones andinas han sido permeables al proceso de reformas resultante de las
cumbres presidenciales.

El Foro Iberoamericano y el Grupo de Rio son percibidos como reservas
estratégicas. Fﬁpacios para eventuales concertaciones que alguna vez pudieran

seritiles paralos fines de sus Estados, sin que haya una estrategia especifica ni
se vea la necesidad de una mayor institucionalidad en estos ambitos. Mientras
estos dos foros, por ejempio, no generen agendas que interpelen en forma
directa intereses concretes de seguridad o de comercio exterior, por ejemplo,
dificilmente los paises andinos tomardniniciativas para dinamizar su presencia
politica. EI APEC y el ALCA son vistos como oportunidades de largo plazo.

[.as realidades socialesy politicas de laregién andina se caracterizan porsu
heterogeneidad; st bien hay una serie de temas compartidos: democracia,
narcotrdfico, soberania y seguridad, y la politica estadounidense, las necesida-
des v demandas de las sociedades andinas configuran interescs distintos. Son
muy pocos los temas que permiten la adopcidn de politicas comunes consen-
suales. Los paises privilegian las relaciones bilaterales para el tratamiento de
toplu)s criticos para sus agendas que, por otra parte, estan fuertemente
influenciadas por procesos domésticos internos.





