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nes que ellos contienen, son de responsabilidad exclusiva de sus autores y no
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CONSTRUYENDO LA
INSTITUCIONALIDAD HEMISFERICA

ALBERTO VAN KLAVEREN'

No cabe duda de que la institucionalidad hemisférica es muy extensa
y compleja y que posee una larga y venerable tradicion. En términos
comparativos, es probable que la institucionalidad interamericana sdlo sea
segunda en complejidad y en trayectoria a la institucionalidad politica
europea. Y cuando hablo de institucionalidad europea, no estoy hablando
solamente de la Unidn Europea, sino que también de entidades que son
mucho menos conocidas en esta parte del mundo, pero que desempefian
un papel fundamental en dreas tan significativas como los derechos
humanos vy la democracia, como es el caso del Consejo de Europa.

La Organizacién de Estados Americanos constituye la base de una
institucionalidad hemisférica que tiene fortaleza y debilidades. Entre las
fortalezas, hay que destacar el hecho de que es un foro politico de
indudable importancia y simbolismo para todos los paises que participan
en ella. Més alld de todas las criticas que puedan hacerse a la OEA, se trata
de un punto de referencia fundamental en los casos de ruptura democrdti-
ca en nuestro hemisferio y para las cuestiones de derechos humanos, en
una medida mucho mds significativa que las Naciones Unidas. También se
trata de una referencia importante para las principales preocupaciones
internacionales de los paises, que de alguna manera u otra proyectan sus
principales objetivos externos en este foro general.

| Director de Planificacidon del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.
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Se trata ademds de un lugar de encuentro para los 34 paises del
hemisferio, lo que no es un hecho menor. Se trata de la instancia donde
se puede conducir de manera mds permanente y mas periédica la relacién
entre los paises de la América ibérica y de raiz latina con el Carbe
angléfono. Esta funcion encierra gran utilidad porque estamos hablando de
una relaciéon relativamente compleja y dificil, que en algunos momentos
también ha presentado algunas crisis.

Se trata de una institucionalidad que ademds se ha visto fortalecida,
en una perspectiva de las Ultimas décadas, por el ingreso de una potencia
mundial como Canadd, un pais que asume sus responsabilidades interna-
cionales y que desempefia un papel altamente positivo y constructivo en
la escena internacional. Estamos hablando de un miembro del grupo de los
7 y un pais fuertemente comprometido con el libre comercio, en las
Américas y en el dmbito multilateral global.

Existe una tendencia preocupante a considerar el tema del libre
comercio de las Américas sélo en términos de la relacién con Estados
Unidos. Seria absurdo desconocer la centralidad de este pais en cualquier
ambito del comercio mundial. Pero el Area de Libre Comercio de las
Américas no se refiere solamente a Estados Unidos. Se trata de un espacio
privilegiado para resolver una cantidad impresionante de limitaciones al
comercio presentes en todos los mercados del continente. Ademas, se
trata de un proceso que permitird la convergencia de los muitiples
regimenes de liberalizacion que coexisten, a veces de manera muy dificil,
en todo el hemisferio.

_La institucionalidad hemisférica no tiene un cardcter estdtico-Aunque
su funcionamiento es lento y engorroso, en varias dreas se ha observado
un crecimiento notable en los Ultimos afios. Creo que ello es evidente en
el dmbito de los derechos humanos, tema cuya relevancia es obvia y en
que se comienza a perfilar un verdadero régimen regional. También se
proyectan algunos temas nuevos, que tienen todavia un cardcter incipiente,
pero que encierran un gran potencial. Me refiero especialmente al caso del
narcotréfico, en que el enfoque regonal constituye una altemativa
potencial frente al unilateralismo.

La institucionalidad hemisférica incluye también otras entidades que
desempefian papeles de gran interés en el hemisferio, como el Banco
Interamericano de Desarrollo. Se trata, en este caso, de una entidad que
tiene socios extra-hemisféricos, que aportan un financiamiento significativo
y que se proyecta con fuerza hacia nuevos temas, como la modemizacién
del Estado, la administracién de justicia, la gobermabilidad, etc. También
cabe destacar una entidad quizds menos conocida, pero dotada de un
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perfi técnico y un prestigio indiscutido, como la Organizacién Panamerica-
na de la Salud. Hay por cierto, otras entidades, pero creo que este trio es
el mds relevante y, concretamente, el que ha asumido mds competencias
en el proceso de las Cumbres de las Américas.

Dicho lo anterior, también hay que reconocer las debilidades de la
institucionalidad hemisférica. Debilidades que no se deben sdlo a la guerra
fria, sino que se arrastran desde mucho mds atrds en la historia. A lo largo
de los afios se ha ido configurando una institucionalidad frondosa, cuya
racionalidad global no siempre resulta clara y que tiene una imagen
relativamente pobre en la opinidn publica, como nos lo recordd el propio
Secretario General Gaviria en este seminario. Se trata de una estructura
compleja que ha crecido de manera més bieh""iﬁbﬁgénica y que se

prop|os organos COMo respecto de otras orgamzaaones internacionales.

Una parte muy importante de las ineficiencias que caracterizan a la
OEA se deben a sus pafses miembros, que tipicamente le asignan cada vez
mds funciones y cada vez menos recursos. También es frecuente que
primero se entregue una competencia a algun drgano interamericano y
que luego se le pongan cortapisas para que la cumplan efectivamente. La
institucionalidad interamericana es un reflejo de los paises que la integran.
Su burocracia replica los problemas de nuestras burocracias nacionales, con
sus problemas de falta de eficiencia y control publico y sus practicas de
clientelismo y falta de transparencia.

Ademds, la institucionalidad interamericana estd poco integrada. A
pesar de que han habido avances importantes en este terreno, imputables
sobre todo a las Cumbres de las Américas, la OEA, el BID y la OPS son
entidades muy diferentes entre si'y, por cierto, muy auténomas.

Es importante aclarar que no estamos hablando de un problema que
sea exclusivo de la institucionalidad hemisférica. Estas mismas insuficiencias
se presentan en la institucionalidad de cardcter més global, como Naciones
Unidas. De alguna manera, los problemas que se plantean son el reflejo de
un problema mucho més profundo, que tiene que ver con la funcién de
la diplomacia multilateral del siglo XXI. Por una parte, es claro que este
ambito seguird creciendo, pero por l otra es claro que el multilateralismo
tradicional no estd preparado para enfrentar los nuevos desafios que se
presentan. Las sesiones eternas para redactar largos documentos que muy
pocos leen no son el medio mds efectivo para hacer frente a los desafios
de la globalizacion.

Todaesta experiencia contradictoria se vierte en este proceso de las
Cumbres Hemisféricas. En realidad, a nadie debe extrafiar que se celebre
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una Cumbre. Lo que llama la atencién es que no se hayan celebrado mds
Cumbres Hemisféricas. En un documento muy (til, que fue preparado por
Francisco Rojas y Paz Milet de FLACSO, hay un recuento de todas las
Cumbres que son significativas desde la perspectiva de los paises de
América Latina y el Caribe. Lo que llama la atencién es que mientras han
habido Cumbres anuales iberoamericanas desde el afio 1991, en el ambito
hemisférico, donde la densidad de la relacion es mucho mayor, solamente
estemos hablando de dos Cumbres. No estamos postulando que
tengamos Cumbres mds frecuentes. Por el contrario, soy un convencido
de que en otros espacios deberfamos de tener menos Cumbres. Pero a
veces se plantea una dindmica perversa. Un pai's que pretende ser sede en
tres afios mds, generalmente no esta dispuesto a postergaria en tres afios
adicionales. El compromiso sucesivo de sedes y las consideraciones de
prestigio involucradas impiden imponer una racionalidad mayor en este
terreno.

;Cémo relacionar las Cumbres de las Américas con la institucionali-
dad hemisférica? Varios expositores ya han destacado el cardcter complejo
y dificil de la vinculacién entre ambos. Por mi parte, sélo pretendo subrayar
la necesidad de una complementacion efectiva entre ambos. Esta frondosa
institucionalidad que se ha construido a lo largo de los afios no puede ser
desaprovechada. Por mucho que la critiquemos, ella existe y representa
una inversion muy significativa, por parte de todos nuestros paises,
especialmente de aquellos que pagan sus cuotas. En la medida en que ella
se mantenga, y podemos tener la certeza de que ello serd asiaunque sdlo
sea por la inercia que estan caracteristica de las organizaciones intermacio-
nales, habra que aprovecharlas.

Es evidente que la OEA tiene grandes debilidades y limitaciones. Es
claro que se ve seriamente afectada por los impulsos formalistas y
retdéricos de sus paises miembros y por la falta de eficiencia de muchas de
sus estructuras. Es cierto que el Consejo Permanente es poco operativo
y que su préctica no es muy funcional. Todas estas insuficiencias hacen muy
complicado depositar en la institucionalidad hemisférica todo el seguimien-
to de un proceso que tiene que ser dindmico, que tiende a moverse de
funcién de metas y objetivos especificos, que quiere tener mecanismos de
evaluacion claros. Tanto mds, cuando es evidente que estos problemas que
se arrastran desde hace muchos afios novana ser superados con facilidad.
Porque los propios paises no van a poder superarlos, porque en esto hay
Intereses nacionales concretos.

Pero también es evidente que si vamos a prescindir de esta institucio-
nalidad, vamos a tener que crear otra. Nada nos asegura que esa
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institucionalidad paralela, que de alguna manera fue promovida por algunos
sectores con motivo de la Cumbre de Miami, vaya a ser mds eficiente o
que vaya a evitar los vicios anteriores. Después de todo, los paises
involucrados son los mismos.

De ahi que lo mds razonable sea pensar en una combinacion flexible
de la institucionalidad tradicional con el impulso politico que pueden
proporcionar directamente los paises, mediante la participacidon de sus
instancias nacionales.

Resulta interesante constatar que eso es lo que ha ido sucediendo de
manera gradual. Nadie desconoce que, cuando surgié la Cumbre de Miami,
fue muy evidente el deseo de dejar al margen la institucionalidad hemisféri-
ca. Sin embargo, a medida que se fueron generando necesidades concre-
tas, se fue aprovechando la Organizacion de Estados Americanos, el Banco
Interamericano de Desarrollo, la Organizacién Panamericana de Salud, y
algunas otras entidades.

Esta situacidon no nos releva, en caso alguno, de la necesidad de
pensar en una modificacién seria de la institucionalidad hemisférica. El
problema que se produce en esta materia es que los intentos anteriores
han sido muy frustrantes. Los procesos de reforma del sistema interameri-
cano han sido largos, complejos y muy poco satisfactorios. Hay que tener
un cierto escepticismo frente a este proceso. Hay una necesidad muy
grande de renovacion. Pero mientras esta renovacién no se produzca,
quizas lo mds ldgico sea ir construyendo una nueva préctica hemisférica,
utilizando enfoques flexibles y sin perder muchas energias en discusiones
tedricas sobre el marco institucional ideal. Uno de los problemas que mds
afectan a nuestros paises es el afan permanente de buscar la solucién de
los problemas en la norma legal, de anteponer las reglas a la realidad. El
sistema interamericano refleja muy bien esta distorsion. Los europeos han
sido mds practicos. La Politica Exterior y de Seguridad Comun es el
resultado de la Cooperacién Politica Europea, que surgid de la necesidad
practica y no de algun texto discutido de manera previa. Incluso algo tan
relevante como la Unién Econdmica y Monetaria nacid de la préctica del
Sistema Monetario Europeo, que no fue contemplado en texto alguno de
la construcciéon europea.

Es importante ser mds flexibles en materia de institucionalidad
hemisférica. Antes que entrar a un proceso agotador y desgastante de
deliberaciones en torno a este tema, debemos combinar de manera
creativa e impulso politico que sdlo nuestros Jefes de Estado y de
Gobiermo pueden proveer con una institucionalidad que, a pesar de todos
sus defectos y problemas, es la Unica que tenemos a nuestra disposicion.
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