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EL PROCESO DE LA CUMBRE DE LAS
AMERICAS EN PERSPECTIVA:
CAMBIO GLOBAL, NORMAS
REGIONALES Y CAPACIDAD ESTATAL

JEFFREY STARK'

INTRODUCCION

Aunque poco discutido en los medios de comunicacion y usualmente
asumido solo como un plan de libre comercio en el hemisferio, el proceso
de las Cumbres de las Américas (CDA) es, de hecho, mucho mds
complejo y representa un cuadro normativo y de posible anteproyecto
para la politica econémica de las Américas, dentro del contexto de la
globalizacién en las siguientes décadas. Ahora que si ésta es la mejor de
todas las visiones estratégicas posibles, ese es otro tema. Las provisiones
y los procesos CDA han estado sujetos a una gran cantidad de juicios
criticos, incluyendo entre otros el nivel de inclusividad en las discusiones de
las CDA y la coherencia y viabllidad interna de los documentos de las
Cumbres propiamente tales. Sin embargo, los procesos de CDA son una
realidad en terreno, cuyas deficiencias reales o percibidas no han conduci-
do aun a la generacién de una arquitectura alternativa, apremiante para las
relaciones entre las Américas.

En la primera Cumbre de las Américas en diciembre de 1994 en
Miami, 34 de los 35 paises del hemisferio occidental® firmaron los
documentos en los que se comprometian a un plan de accidn a largo
plazo. En adicién a acuerdo central de establecer un Area de Lbre

| Investigador del North-South Center de la Universidad de Miami.
2 Donde Cuba, como unico pais claramente no democratico, no fue invitado.
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Comercio en las Américas (ALCA) para el afio 2005 (con un progreso
concreto a ser realizado para el afio 2000), el Plan de Accién de la Primera
Cumbre de las Américas (PAPCA) contenia 22 iniciativas agrupadas en las
siguientes categorias generales: 1) fortalecimiento democratico, 2)

_integracién econdmica, 3) erradicacién de la pobreza, 4) desarrollo
sostenible. Entre estas iniciativas, encontramos la promocion de los valores
culturales, el combate de la corrupcién y la cooperacidén energética,
proveer acceso a la educacion, fortalecer el rol de la mujer en la sociedad
y prevenir de la contaminacién. Mientras unas pocas iniciativas fueron el
resultado del interés particular de ciertos paises o lideres, la mayoria de los
ftems a tratar reflejaron una superposicién conjunta de intereses practicos
y orientaciones normativas comunes (Feinberg 1997).

Aun cuando sea evidente que la lista de deseos del PAPCA sea muy
probablemente mas retérica que de implementacién, representa un nuevo
sendero para las relaciones en el hemisferio, lo que estd a una gran
distancia de las discusiones ideoldgicas, de las cnisis econdmicas y de los
conflictos armados en la década de los 80. Hacia mediados de los 90, con
el término de la guerra fria, la reestructuracion de las deudas econémicas,
la integracion econdmica subregional en avance y con la instauracion de
gobiemos democraticos desiguales, pero objetivamente estables en la
mayoria de los paises, ha surgido un consenso relativo a los méritos del
libre comercio y democracia. No todas las partes estaban igualmente
optimistas acerca de la “mercadizacion” neoliberal o de la quietud de la
democratizacion “delegativa” (O ‘Donnell 1994). En cualquier caso el
consenso ha llegado, tanto por un sendero altamente dependiente del
agotamiento de las altemativas y la necesidad por accidn inmediata (por
ejemplo, los programas de ajuste estructurales imperativos y la presién por
reformas de emergencia Via decretos ejecutivos) como también por las
medidas de consideracién e implementacion de principios abstractos de
liberalizaciéon de mercados y democracia.

Las fuerzas de cambio eran generalmente asociadas, directa o
indirectamente, con la tendencia global. Por ejemplo, una dificultad podria
haber sido originada tiempo atrds desde las férmulas de la reforma
contenidas dentro del “Consenso de Washington™ de los 90.Y los debates

3 Lasreformas del consenso de Washington inclufan la disciplina fiscal, la eliminacién de
los subsidios, la reforma al impuesto, el mercado dirigido por el tipo de interés, el
mercado basado en la tarifa de cambio, la liberalizacién del comercio, la inversién
directamente extranjera, la desregulacién y apoyo al derecho de los pobres
(Wiliamson 1990). Cualquiera sea el comrecto origen de las recomendaciones a estas

266



Hacia una comunidad hemisférica... Jeffrey Stark

sobre estrategias de desarrollo, emitido por la crisis de la deuda de
Latinoamérica de los 80, hasta el reciclaje de los petroddlares por parte de
los bancos en los 70, y la emergencia en los mercados de la divisa europea
en los 60. Otra dificultad, parte de la “tercera ola de democratizacién” de
Samuel Huntington (1991) reflejé el fomento de los derechos humanos
por organizaciones no gubernamentales y por gobiernos con poder y un
iIncremento impresionante en la cantidad de nuevos movimientos sociales,
los efectos de la demostracién producidos por los aumentos de la
democratizacién nacién a nacién (con Espafia como ejemplo inicial
importante) y la diseminacién de las normas democraticas a través de los
medios de prensa y otros medios de comunicacion internacional. Ninguna
de estas dificultades produjo un efecto lineal y la via por la cual cada pars
se volcd hacia un mercado libre y hacia un gobierno democrdtico fue
marcada por una gran cantidad de variables que intervenian, pero, en su
conjunto, el resuttado no fue del todo distinto. Este nuevo nivel de “aire
familiar” suministrd las condiciones necesarias para la realizacién de la
primera Cumbre de las Américas.

Casi tres afios y medio han pasado desde la primera Cumbre de las
Américas en Miami y la segunda Cumbre de las Américas se llevard a cabo
en abril de 1998 en Santiago, Chile. Para situar el proceso y progreso CDA
en una perspectiva moderna comenzaré por discutir el trasfondo general
sobre el cual se ha desplegado. Esto involucra un nimero de cambios
fundamentales en los Estados y sociedades latinoamericanas asi como un
desafio a la globalizacién econémica®.

reformas, ya sea de Washington como dicen algunos o de la misma Latinoamérica
como afirman otros, estos se mantienen como mejorentendidos dentro del contexto
de un cambio estructural global en tecnologia, produccidn, finanzas y creencias (cf.
Strange 1994).

4  Obviamente, otro elemento fundamental para este fondo general es la integracion
entre las regiones, lo cual ha conseguido un considerable impulso, tal ves el mejor
ejemplo sea el progreso realizado por la MERCOSUR. Sin embargo, para el propdsito
de estos pequefios andlisis de los temas macro, he dejado este complejo tema de lado.
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DESAFiOS DE LA REFORMA ESTATAL Y DEL CAMBIO GLOBAL

De la reduccion a la reconfiguracion del Estado

La discusidn y debate acerca de reformar los Estados en Latinoamén-
cahan ido mds alld de las formulaciones de fines de los 80 y principios de
los 90, las cuales ponfan énfasis en la reduccion del déficit fiscal y en la
eliminacién de las deficiencias producto de la reducciéon del presupuesto
y la venta de companiias estatales. Estas medidas constituyen el objetivo
central de la primera ola_de reformas -es decir, disminucién del Estado. Sin
embargo, en menos de una década, parece ser que la reduccién en el
tamafio del Estado -que de muchas maneras era una tarea necesana-
representd solo la primera parte de la preparacién de los paiseslatinoame-
ricanos para participar efectivamente en la economia mundial. Los frutos
de las reformas implementadas en esta primera parte fueron reflejados en
nuevos niveles de estabilidad macroecondmica a través de la regién como
fue confirmado en el Ultimo informe, a fines del afio pasado, por la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Por
ejemplo, la tasa de crecimiento anual de PIB para la regidn durante los
anos 1991-1997 alcanzé el 3,5%. Mientras que en el periodo 1981-1990,
se estancd en un 1% anual, lo que significa una pérdida neta del 1% anual,
calculado sobre una base per cdpita. La inflacion de la regién se redujo de
un promedio de 200% en el afio 1991 a un 10% en 1997. La inversién
extranjera en Latinoamérica y el Caribe se ha mds que cuadruplicado entre
1991y 1997 y la exportacion regional se ha incrementado en aproximada-
mente un 47% en los Ultimos tres afios”.

Estos logros cuantitativos han estado acompafiados por cambios
cualitativos en las demandas sobre los Estados. En el contexto de
mercados mds abiertos, el desafio fundamental es de competitividad del
sistema, la cual supone la organizacidon y coordinacidon de los diversos
actores publicos y privados en apoyo a los esfuerzos para hacer que el
Estado trabaje efectivamente con el mercado. Aqui, el cambio de las redes
de agencias gubernamentales municipales y nacionales, organizaciones de
negocios, universidades, centros de investigacion, gremios, asociaciones de

5  Ver el informe preliminar de la CEPAL “Economia de Latinoamericana y del Caribe
1997". Las cifras regionales estdn basadas en el uso de informacién representativa de
la CEPAL acerca de 19 paises de Latinoamérica y el Caribe. Para informacién especifica
mencionada mds arriba vea pdg. 2, 49-51 y 57.
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exportaciones y organizaciones no gubernamentales deben ser cultivadas
y mantenidas a modo de maximizar el desempefio econdmico y asegurar
la participacion social (Lechner, 1997). Como tema préctico, esto requiere
ademds de canales de comunicacion efectivos para proveer el acceso a la
informacién necesaria®. Una segunda tarea urgente para el Estado en
_Latincamérica es la creacién de un medio regulador pos-privatizacion -
-apropiado. En muchos, si no en la mayorfa de los paises, la atmdsfera de
crisis que acompafia la privatizacion de las empresas del Estado no
permitid la concomitante creacién de politicas de competicién y métodos
adecuados de administracion publica. Mds ampliamente, con la aparicién
de organizaciones de vigilancia ciudadana tales como Poder Ciudadano en
Argentina asi como también informes de investigacién mediante el
aumento de los medios de publicidad, la demanda publica por transparen-
cia y responsabilidad ha alcanzado nuevos niveles. Tercero, el retiro del
Estado de la produccion.de bienes y servicios para e él—rﬁercado 'y la [6gica
de la "nueva administracién publica” implementada en la regién imponen

_una descen}rallzaC|on externalizacion y licitacidon competitiva a una escala
sin ‘precedentes. Este modelo conserva para el Estado su funcién central
de fijar y mantener pardmetros y vigilar administrativamente el interés
publico, a la vez que permite a organizaciones no estatales publicas y
privadas suministrar servicios en dreas tales como educacién, capacitacion,
y salud’.

En conjunto, las muttiples tareas asociadas a la reforma estatal en
Latinoamérica constituyen una desalentadora agenda de intensa coordina-
cion politica y administracién publica. La reconfiguracién del Estado (como
opuesto a la reduccién del Estado) es un proceso que sélo estd comen-
zando, y tomard afios en completarse. Esto requerird una construccién
institucional y un disefio legislativo para crear y mantener las condiciones
de vigilancia reguladora imparcial, la transparencia en las transacciones y las
responsabilidades publicas y privadas. En el presente, en la mayoria de
Latinoamérica estas condiciones estan lejos de estar en su lugar.

6 Mediante el reconocimiento de esto, por ejemplo, el Banco de Desarrollo Inter
Americano ha buscado proveer asistencia y orientacién en la forma de un gran
proyecto “Informatics 2000".

7  Ver Bresser Pereira 1997 por una discusion completa de los antecedentes y temas
principales en la reforma de la administracién publica.
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Globalizacion

Comun a casi todos los andlisis de globalizacién es la observacién que,
mientras el poder del Estado ha descendido el poder del mercado ha
aumentado. El ascenso del poder del mercado con relacién al poder del
Estado se ha visto como una consecuencia de los répidos cambios de
tecnologfa, del incremento en la red de acuerdos intemacionales e
instituciones y de un discurso generado en el mercado que naturaliza y
presenta los estdndares de la economia neutral y la desiderata fiscal que,
sin embargo, estd unido a las altermativas politicas claves al nivel nacional.

Ahora que las graves crisis financieras y devaluaciones, han afectado
tanto a Latinoamérica como a Asia del Este, con enormes quiebras
financieras, en primer lugar México luego Corea del Sur, incluso la banca
de inversiones y los administradores de dinero se han alarmado por el
amplio efecto producto de la conexion electrénica de los mercados de
capital globales®. El desafio de los que hacen la politica es doble -no sélo
deben mantener las variables macroecondmicas, los balances de las
cuentas, y el tipo de cambio dentro de los pardmetros de expectativa
convencionales, ademds, deben estar en armonia con las percepciones de
los administradores de fondos quienes pueden ver afinidades reales o
imaginarias entre las situaciones de naciones geogrdficamente distantes y
politicamente distintas’. En el lado de la produccidn, la viabilidad técnica del
traslado fisico de los lugares de produccién permite a las empresas
obtener un incentivo producto de los impuestos y concesiones de salarios
moviéndose o amenazando con hacerlo. Esta necesidad no significa una
“carrera hasta el fondo” como un resultado agregado -desde otro punto
de vista, tal flexibilidad y avances tecnoldgicos llevan a un incremento de
la productividad, y a una baja de precios para el consumidor- pero sus
efectos de disciplina distribuidos en forma irregular llevan a un sentido
general de inseguridad y generalmente provoca una perdida para los
trabajadores menos calificados y sus comunidades.

La légica de la economia global es expresada y fomentada por lo que
Stephen Gill llama “el nuevo constitucionalismo”. Este se refiere a los

8  Ver la necesidad de controles de capital y la supervision internacional de los mercados
financieros ofrecidos por Robert Hormats of Goldman, Sachs y un destacado
administrador de dinero, Henry Kaufman en Louis Uchitelle, “El Lado Negativo de las
Fianzas” The New York Times, 4 de diciembre de 1997, Cé6.

9  En puntos posteriores ver Paul Krugman, "Seven Habits of Highly Defective Investors"
Fortune, 29 de diciembre de 1997.
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mecanismos de coordinacién y control que se encuentran en la condicio-
nalidad de politicas de las organizaciones de Bretton Woods, los suminis-
tros del cuadro de integracidn regional y los regimenes reguladores
multilaterales como la Organizacion Mundial del Comercio. El nuevo
constitucionalismo “confiere derechos privilegiados a la ciudadania y su
representacion en el capital corporativo” y facilita “la imposicién de la
disciplina en las instituciones publicas, en parte para prevenir la interferen-
cia nacional sobre los derechos de propiedad y las opciones de ingreso y
salida de los propietarios de capital mévil con respecto a las junisdicciones
politicas particulares” (Gill 1995, 413). Desde un punto de vista netamente
deductivo, el nuevo constitucionalismo no necesita ser pemicioso, como
sefiala Louis Pauly, “Cuando la politica estd limitada pero las aspiraciones
economicas son globales es necesario un puente institucional” (Pauly 1997,

) |39) Pero segin lo indican los comentarios de Gil, es evidente que son
favorecidos los intereses de aquellos con mayores recursos econémicos
y mayor poder, siendo esto vdlido para los Estados nacionales, el G-7 y los
paises de la OCDE establecen reglas bdsicas al respecto mientras que los
paises mds débiles son forzados a ajustarse y adaptarse.

Todo esto se ha hecho manifiesto en un discurso y una coleccién de
términos que se ha filtrado no solo en la polftica econémica internacional
contemporanea, sino ademds en la cultura politica internacional. Las
funciones del Estado son calculadas en los medios de comunicacién en
relacidn a una lista de estadisticas y conceptos econdmicos, ademds de los
repetidos términos de “competitividad” y “apertura” (Douglas 1997). Las
burocracias estatales son "racionalizadas” y las empresas “dinamizadas”. La
publicidad refuerza el comportamiento caracteristico de la cultura de los
consumidores, que se vuelve la fuerza que dirige la economia global. Los
rituales de la globalizacién econdmica actual tienden a volverse inevitables
y, parafraseando a J.S. Mill, "se ha vuelto nuestra segunda naturaleza,
aungue continuamente se confunde con la primera”.

Adicionalmente a estos ampliamente bien conocidos hechos, otra
faceta de la globalizacién ha similarmente reducido el poder del Estado.
Susan Strange (1996) y Saskia Sassen (1996) han puesto énfasis en las
actividades de negocios y los regimenes legales que se dirigen enla misma
direccién. Los “administradores de riesgos” en agencias de seguros y
crediticias, los profesionales en grandes e influyentes empresas, y los
especialistas de arbitraje comercial internacional, todos ejercen formas de
pdoer que afectan la capacidad del Estado de suplir las necesidades de los
ciudadanos. Como lo sefiala Philip Cermny (1996), la lucha de la autoridad
de los Estados por “trabajar con el mercado”, paradojalmente perpetia
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una suerte de “competencia negligente” que tiende a contribuir al
socavamiento del control del Estado sobre los resultados. Otra paradoja
importante surge del hecho que junto con la difusién estructural del poder
lejos del Estado, ha aparecido una nueva (o dominante) politica de emisién
exigiendo la atencién del Estado. A este asunto generalmente se le da una
alta importancia debido a su discusion en los foros de politica internacional
y su apropiacién por sociedades civiles cada vez mds sofisticadas, lo que
incluye dreas como discriminacién étnica y de género, proteccidn y
derechos del consumidor, vigilancia y cuidado ambiental y estandares de
salud y seguridad. Por eso, debilitado estructuralmente y acosado por
muchas demandas, el Estado ha disminuido su autoridad, tanto por el
descenso del poder como por el aumento en las expectativas.

Dispersion social y resistencia politica

Una de las dindmicas centrales de la globalizacidon econémica es la
diferenciacion funcional. A medida que los mercados se vuelven mas
segmentados y especializados, la sociedad se diversifica del mismo modo.
Esta diversificacién puede incluir una diferenciacion entre trabajadores
formales e informales, la redefinicidon de las categorias de mano de obra
calificada y no calificada y el desarrollo de “subsistemas funcionales” en
dreas tales como leyes, ciencia, educacion, economia y politica. El proceso
de diferenciacién funcional “significa un drastico incremento de los
intereses que estdn en juego y un ndmero mucho mayor de actores,
llevando a una sobreabundancia de participantes en la formulacion de
poltticas”, asi como una pérdida generalizada de integracidn social (Lechner
1997,13). La coordinacién social, adquirida previamente con los érdenes
jerdrquicos establecidos, es ahora usualmente administrada a través de
redes horizontales no tradicionales. En aquellos casos donde la reestructu-
racién econémica ha significado o reforzado las ya conocidas desigualdades
en América Latina, ciudadanos espacialmente préximos pueden vivir
diariamente en dominios de existencia inconmesurablemente distintos.

En el contexto de los temores acerca de los Estados conducidos de
sobremanera por el mercado y de las penosas disciplinas impuestas por la
economia mundial, no es sorprendente que la Ultima ola de libros y
articulos acerca de la globalizacion estd dominada por las criticas a sus
efectos (por ejemplo, Featherstone et al. 1995, Mittelman 1996, Kofman
y Youngs 1996, Gills 1997). Una cantidad de grupos sociales y temas
publicos aparece requiriendo particular atencién como resultado de los
trastornos producidos por la globalizacién, incluyendo principalmente
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mujeres, trabajadores y migrantes, como también, ciudadania, reformas
reguladoras, bienestar social, y medio ambiente. Dos defectos fundamenta-
les e interrelacionados de la presente forma de globalizaciéon econémica
estdn particularmente implicados en relacién a estos temas. El primero
tiene relacién con la disyuntiva entre las capacidades del Estado para
suministrar bienes publicos y las consecuencias adversas de los imperativos
para competir en el mercado mundial. El segundo dice relacién con los
“costos sociales de transicion” producidos por cambios rdpidos y repetidos.
Aunque los principales economistas prevén una integracion econdmica
global produciendo una progresiva alza de los macro-niveles de desarrollo,
el proceso en si mismo limita a las victimas de las modificaciones de los
micro-niveles y produce “consecuencias de segundo orden” negativas, que
estan mas alld del alcance inmediato de los horizontes temporales de los
gobierno. Aun mads siniestro es el caso del medio ambiente, cuya
degradacién potencialmente representa un limite al crecimiento econdmi-
co y al bienestar humano.

Mads alld de las dificultades de construir una critica desde “fuera de la
caja” del discurso relacionado con la globalizacién, los académicos
dedicados al tema estan crecientemente sensibles al hecho de que es dificil
imaginar una resistencia de la politica que no sea similarmente global. Pero
esto significa claramente que la globalizacién-desde-abajo posee serios
problemas de accién colectiva. ;Cudles son las coaliciones de Estado, y
quiénes son los agentes de cambio no gubernamentales, que pueden
hacerse cargo de las deficiencias en la presente etapa de la globalizacion a
través de una agenda alternativa coherente y politicamente efectiva basada
en algo como lo que Robert Latham (1997) llama “provisionismo
democrético™ ;Qué estrategias de resistencia pueden seguirse! Chin y
Mittelman (1997) sugieren un acercamiento combinando un programa
Gramsciano de contra-hegemonia (por ejemplo, una visidn alternativa
apremiantemente intelectual), un levantamiento Polanyiano de contra-
movimientos (nuevas asociaciones y movimientos sociales), y las précticas
de “infrapolitica” de James Scott (la resistencia dia a dia de las relaciones
dominador-subordinado). Sin embargo, ain no esta claro cémo estos
esfuerzos puedan transformarse en algo a escala global. Alternativamente,
académicos como Richard Fak (1997) encuentran valor en las reuniones
de organizaciones no gubernamentales y asociaciones reunidos paralela-
mente a las recientes conferencias patrocinadas por la ONU acerca de
medio ambiente, derechos humanos, poblacién, desarrollo social, mujeres
y vivienda. Fak encuentra “que lo impresionante ha sido las tdcticas
creativas usadas por los grupos transnacionales participantes, a quienes se
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les negd el acceso debido a su falta de credenciales de Estado, aun asi
ejerciendo un considerable impacto en la agenda y en los resultados
sustantivos de las actividades entre los gobiernos, y al mismo tiempo
reforzando los lazos transnacionales” (Falk 1997, 22-23). El socidlogo
colombiano, Héctor-Ledn Moncayo, también sefialéd con aprobacion el
fendmeno de las “conferencias paralelas”, pero las sitUa en relacién con las
“asimetrias y ausencias de democracia” que caracteriza a las instituciones
Bretton Woods, cuya naturaleza ostensiblemente “econdmica” ejerce gran
influencia en los intereses sociales, culturales, politicos, y medioambientales.
Por lo tanto, el afrma que las instituciones de la globalizaciéon econdmica
“no sélo contradice sino que ademds excluye y elimina el orden programa-
ticoy declarativo” situdndolo mds adelante en reuniones internacionales de
organizaciones sociales civiles (Moncayo 1997, 149).

DESDE MIAMI A SANTIAGO

;Cémo podemos o debemos entender el proceso CDA en el
contexto de los desafios sociales y politicos descritos mds amiba y la mds
bien oscura visién de la globalizacidn encontrada en la literatura actual?
Para comenzar, debemos tener en mente las cosas que se pueden y no se
pueden esperar de un proceso como este. El proceso CDA sirve como un
mecanismo politico multilateral para proveer orientaciones normativas,
metas, y una pauta de acciones a seguir. Puede alentar y complementar
pero no sustituir las politicas nacionales. Las negociaciones y acuerdos
regionales y entre gobiernos como CDA o APEC tienen un alcance mds
internacional que global. Adn estan débilmente institucionaliz 7adas y s
poder deviene de las Naciones-Estado que las componen. Aparte de Io
que pueden Iograr los grupos regionales a través de sus miembros, su
influencia en un proceso de globalizacién mayores incierta y probablemen-
te limitada, en la mayona de las instancias, a la demostracién de efectos. Sin
embargo, estos efectos pueden ser significativos a lo largo del tiempo.

También es vdlido hacer notar, que el lenguaje y los compromisos de
las Cumbre operan en dos niveles. Uno es el nivel de la intencion
normativa, el cual expresa los objetivos y aspiraciones de los gobiernos en
terminos de sugestlon y mot|vaC|on -por esto, el usg/d@palabras como

"ou

“forta!ecer promover”, “Vigorizar’, “"alentar” y y “compafierismo™ “eri el

PAPCA. Sin embargo, el sggundo nivel dice relacion con la operaaonaltz\a-
cién de los compromisos en planes de acaon que puedan ser medidos y
«—»—.—-—4—'\\
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_a__do\s'o. Por ejemplo, “erradicacién de la pobreza”, un objetivo
amplio y ambicioso, en el PAPCA se transforma en iniciativas mds
concretas relacionadas con educacién, servicios de salud, el rol de la mujer,
y las microempresas. A continuacién, se verd, sobre la muestra de las
categorias generales del PAPCA, la seleccién que he realizado de algunas

iniciativas y su relacién con la discusién anterior.
Fortalecimiento de la comunidad de democracias

Adicionalmente a los cldsicos temas agrupados bajo las nociones de
democracia y derechos humanos (por ejemplo, participacion politica,
elecciones, fortalecimiento del poder legislativo y judicial, derechos de la
mujer y de las minorias, etc.), el “fortalecimiento de la comunidad de
democracias” fue operacionalizado en la CDA para incluir dreas como
combate a la corrupcién, combate a las drogas ilegales y fortalecimiento de
la sociedad y la participacién comunitaria. De hecho, en conjunto con los
derechos humanos, estas tres dreas pueden ser consideradas como el
punto principal a tratar en los esfuerzos de la Cumbre.

Debe ser recordado que, en el PAPCA, cuatro instituciones
regionales recibieron mandatos para ayudar a los gobiermos en la
implementacion de los acuerdos: la Organizacion de los Estados America-
nos (OEA), el Banco Inter Americano de Desarrollo (BID), la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) y la CEPAL. En las dreas de democracia
y derechos humanos, la OEA ha jugado un importante rol. A través de su
Unidad para la Promocién de la Democracia, ha entregado asistencia para
procesos electorales, ayudado a fortalecer el rol de los poderes legislativo
y judicial y ha ofrecido programas para promover los valores y précticas
democrdticas. Estas han sido importantes contribuciones, pero notable por
su ausencia fue el desarrollo de actividades comparables a nivel nacional.
Esta fue una reflexién del hecho de que el lenguaje de la CDA omitié casi
por completo las obligaciones nacionales y llend los vacios con empresas
de la OEA -o que tal vez no es tan sorprendente dada la aiun alta
sensibilidad regional sobre la soberania nacional. En el drea de derechos

I0 En 1995, El monitoreo de 23 iniciativas acordadas en la SOA fue asignada a
coordinadores responsables compuesto por dos o tres paises por iniciativa, los cuales
entregaban sus informes periddicamente a todo el grupo de monitoreo, el grupo de
revision de las implementaciones de la Cumbre o SIRG. El desarrollo actual de los
coordinadores responsables ha variado enormemente, asi como también el trabajo del
SIRG.
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humanos, un nimero de pafses ratificd o adhirié a protocolos y convencio-
nes acerca de la desaparicién de personas y la tortura. El coordinador
responsable de los derechos humanos fue Brasil, quien, en mayo del 1996,
adopté un comprehensivo y ambicioso Plan Nacional de Derechos
Humanos. En su revision del seguimiento a esta drea de la CDA, Felipe
Aglero ha encontrado que -dados los mddicos resultados- “parecer ser
mds necesaria la coordinacidn y presion internacional”, aun asi tales
esfuerzos tienen “el poder de fomentar la comprensién y la responsabili-
dad, si se mantienen persistentemente” (Agtiero 1998).

Tanto la corrupcién como el tréfico de drogas son claramente temas
que de formas complejas se relacionan con la disminucidn de la capacidad
estatal y las asimetrias de bienestar y poder en la operacién del mercado.
La corrupcién en Latinoamérica, en los ultimos afios, ha estado relacionada
con las grandes privatizaciones, llevadas a cabo con escaso escrutinio
publico y para el beneficio de intereses privados. El tréfico de drogas,
obviamente, se encuentra en la actualidad relacionada con redes criminales
internacionales con sofisticadas tecnologias de armamento, transporte y
transacciones financieras clandestinas. El proceso de CDA ha llevado a
nuevos acuerdos que representan los primeros pasos en la solucidn de
estos problemas. En marzo de 1996, se firmd la Convencién Inter
Americana contra la Corrupcién en Caracas, Venezuela. En este documen-
to, el cual requiere una subsecuente ratificacion para ser totalmente
efectivo, se definieron los actos de corrupcion, los gobiemos se compro-
metieron a adoptar (cuando no existiese) una legislacién doméstica en la
que se establezca la corrupcién como ofensa criminal, proscribiéndose
ademads el soborno transnacional y el enriquecimiento ilegal. En diciembre
de 1995 una conferencia ministerial sobre lavado de dinero sellevo a cabo
en Buenos Aires, Argentina, en la cual se acordd que el lavado procedente
del trédfico de drogas constituye una ofensa criminal (Gamarra 1996). Un
afio mds tarde, los gobiemos de la CDA aprobaron una “Estrategia
Hemisférica Antidrogas” que buscaba equilibrarla demanda, los suministros
y las medidas de control. En el presente, Estados Unidos y otros paises
estdn explorando el desarrollo de una estrategia mds multilateral para el
control de drogas, que serd discutida en la Segunda Cumbre de las
Américas en Santiago, Chile en abril de 1998. Sin embargo, el profundo
enraizamiento del problema de trdfico de drogas y los nuevos impetus que
ha recibido con la colaboracién de los carteles criminales intermacionales,
ponen en duda la efectividad de estos esfuerzos.

Desde el punto de vista de la discusion previa sobre globalizacién
desde abajo, el tema de la participacién de la sociedad civil es de particular
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interés. Para el proceso de CDA, la pregunta es si las Cumbres regionales
pueden o no proveer apoyo significativo para alentar el desarrollo,
funcionamiento y participacion sustantiva de las organizaciones de la
sociedad civil. Hacia ese fin, y con el apoyo de la OEA vy el BID, los
gobiernos de la CDA se han comprometido a revisar los impedimentos
legales e institucionales que frecuentemente detienen las operaciones de
las ONG vy de otras organizaciones de la sociedad civil. También existen
planes para proveer asistencia técnica para mejorar la capacidad organiza-
cional y el establecimiento de redes de informaciéon compartidas por
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. Se establecerdn
programas de educacion para alentar a los gobiernos a cooperar con las
ONG correctamente establecidas. Estos esfuerzos técnicos son apropiados
y necesarios, y solo el tiempo demostrara si fueron de utilidad.

Sin embargo, una segunda dimensién de la participacién de la social
civil es intrinseca al proceso de CDA. Mientras se han ido desarrollando
una serie de reuniones de nivel ministerial para monitorear los progresos
de la CDA y se han desarrollado y preparado nuevas agendas y documen-
tos, agrupaciones de la sociedad civil -incluyendo el sector privado- han
establecido |a tdctica de las “conferencias paralelas” para tratar de tener
voz e influencia en las deliberaciones. Esto ha producido varnados
resultados. Primero, se ha vuelto aparente que un ndmero de gobiemos
latinoamericanos no desea ir mds alld de las palabras en respuesta a los
grupos no gubernamentales. Nociones convencionales y estatistas de la
conduccién de la politica exterior siguen siendo fuertes en la region,
destacando Brasil y México. Al mismo tiempo, es apenas justo mencionar
que las ONG vy similares son aun bastante débiles en Latinoamérica,
mientras que son comparativamente mds fuertes y abundantes en Estados
Unidos y Canada. Entonces, tal vez no haya sido sorpresa que estos dos
gobiemos norteamericanos hayan liderado la incorporacion y participacion
de tales grupos en el proceso.

Otra dreareveladora es la relacion -o la falta de ella- entre grupos del
sector privado y otras organizaciones de la sociedad civil, particularmente
en lo que se refiere a la relacién entre comercio y medio ambiente. El
sector privado ha sostenidosesiones paralelas a las de ministros dela CDA
sobre comercio a través del Foro Comercial de las Américas. Estas han
tenido algun éxito en ser escuchadas. Sin embargo, debido a que el medio
ambiente es visto como un tema “no comercial” dentro de la agenda de
la CDA (estd dentro del tema de desarrollo sustentable), y debido a que
los grupos ambientales son vistos como dificiles e intransigentes, el sector
privado ha tenido poco contacto con tales grupos. Mds recientemente, los
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organizadores del sector privado, para la reuniéon de ministros del sector
en San José, Costa Rica en marzo de 1998 decidieron no invitar a
participar a grupos ambientales. Desde la perspectiva de la ciencia social
mds contempordnea, esto provee la confrmacién de la naturaleza
“economicista” de la globalizacidn de nuestros dias y la posicién privilegiada
de los actores del mercado.

Integracion econémica y libre comercio

La principal prioridad para la mayoria de los gobiemos luego de la
CDA en Miami fue la propuesta Area de Libre Comercio de las Américas.
Esto simplemente refleja el hecho de que el crecimiento econdmico sigue
siendo sine qua non indispensable para cualquier estrategia de desarrollo
en Latinoamérica; una gran cantidad de estudios empiricos han verificado
las ganancias econdmicas netas del mercado abierto. Sin embargo, la
liberalizacién comercial ya estaba en movimiento en la regiéon desde algin
tiempo. Grandes acuerdos subregionales se han desarrollado en todas
partes del hemisferio (por ejemplo. MERCOSUR, CACM, CARICOM,
NAFTA y el G-3), y existe una tendencia generalizada a la liberalizacién de

~ politicas independiente del ALCA.

"\ Lasprimeras etapas paralograr el ALCA son técnicamente complejas,
pero comparativamente mds manejables en términos politicos. Estas
involucran una recoleccién de informacién acerca de las leyes, regulaciones
y estdndares existentes (manejada por la Unidad Comercial de la OEA) y
las implementaciéon de las reformas administrativas que pueden guiar la
subsiguiente armonizacién de politicas en la regién. Estas medidas se
conocen como de “facilitacion comercial” y de “cosecha inicial” y pueden
ser una asistencia particular a negocios pequefios y mediano. Actualmente,
hay ocho grupos de trabajo dentro del proceso del ALCA (acceso al
mercado, inversiones, servicios, consecucidon gubermamental, propiedad
intelectual, subsidios e impuestos compensatorios y anti-dumping, politicas
de competencia y resolucion de conflictos) los que estdn trabajando para
preparar el terreno para las negociaciones del ALCA en abril de 1998 en
la segunda CDA en Santiago, Chile. Las mds recientes etapas del proceso
ALCA involucran negociaciones concemientes a tarifas y acceso de
mercado, los cualesimpondran costos de transicion significativos en cuanto

Anivel inter-gubernamental, la principal tension enlas conversaciones
del ALCA se han centrado entomo a las diferencias entre Brasil y Estados
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_Unidos en relacion al ritmo del proceso ALCA''. Brasi prefiere un
acercamiento mds lento, una aproximacion de incrementos, con énfasis en
un pequefio conjunto de medidas de facilitacién de negociacion. Luego de
haber pasado por una serie de reformas econémicas en los pasados afios
y con el presidente Fernando Henrique Cardoso tratando de pasar por un
congreso politicamente fragmentado importantes reformas administrativas
y de bienestar social, Brasil estd buscando un periodo de calma, que no
significa cuestionar el objetivo final de libre comercio. Adicionalmente,
Brasil y sus socios en MERCOSUR han logrado buenos progreso y un
marcado aumento en el comercio subregional. Estados Unidos ha
preferido un rdpido ingreso en las negociaciones acceder a los mercados,
enfatizando el hecho que el ingreso en las provisiones del ALCA tomard,
en cualquier caso, varios afnos. Sin embargo, el rechazo en noviembre del
1997 por parte de los congresistas demdcratas a la peticién del presidente
Bill Clinton de renovar la autorizacion para negociar por via répida (fast-
track) socava el liderazgo de Estados Unidos en el proceso del NAFTA.
AUn estd en duda si el presidente Clinton puede volver a someter a la
legislacién y obtener la aprobacién de la via rapida antes del término de su
mandato. Los demdcratas que se oponen al presidente han citado lo que
ello llaman_promesas no cumplidas en los temas de trabajo y medio
ambiente al momento de la aprobacién del NAFTA. "

Sin embargo, el voto de la via rdpida puede indicar un cuestionamien-
to mds profundo de los efecto de la globalizacién. Empiricamente, puede
ser que muchos de los trastornos experimentados por trabajadores y
empresas no estén directamente relacionados con el comercio, pero Ios
debates comerciales parecen hacer emerger gran parte del descontento
originado por el impacto del cambio econdmico'2. Como lo pone Colleen
Morton un gran patrocinador de la liberacion del comercio:

Pareceria ser que para tener éxito en futuros esfuerzos de liberalizacion

en tal clima politico, los gobiemos deben comenzar un debate mds amplio

sobre los costos y beneficios de la globalizacién, el cambio tecnoldgico y

el libre comercio. Tal didlogo necesitard abarcar una porcién mucho mds

amplia de la sociedad civil que la usual pandilla de politicas comerciales

establecida en Washington, Brasilia, Ottawa o Santiago (Morton 998).

'l En esta seccidn, estoy recibiendo prestado el trabajo detallado de Collen S. Morton,
“El Progreso Hacia el Libre Comercio en el Hemisferio Occidental desde 1994", en
Richard E Feinbergy Robert Rosenberg ed., Monitoreando la Cumbre de las Américas,
Coral Gables, Fla: Centro de Prensa Norte Sur, 1998.

12 En tales puntos ver, Paul Krugman, Pop Internacionalism, Cambridge, MA: MIT la
prensa MIT, 1996.
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Desarrollo sustentable

Las provisiones del PAPCA para el desarrollo sustentable fueron
operacionalizadas en tres grupos: uso sustentable de la energia, biodiversi-
-dad y prevencién de la contaminacién. Al momento de la CDA parecié
que los temas reunidos baJo desarrollo sustentable recibirian atencién
especial, debido al compromiso realizado para llevar a cabo una segunda
Cumbre presidencial sobre desarrollo sustentable en Bolivia en 1996. Sin
embargo, aunque en la Cumbre de Bolivia se intentd revisar el progreso
en los tres temas a la fecha, poco y nada fue hecho en los dos afios
intermedios para realizar tal evaluacién'?. Investigaciones subsecuentes del
Consejo de Defensa de los Recursos Naturales encontré que ciertos
paises individuales, de hecho, tenfan acciones en desarrolio para cumplir
con los temas de la agenda de la CDA, pero no estaba claro si estas
acciones eran resultado de las iniciativas de la CDA o consecuencia de
otros factores.

Sin embargo, se ha hecho un importante progreso para la prevencién
de la contaminacién en relacién a reducir el uso de gasolina con plomo.
Bolivia restringio la gasolina con plomo en 1995 y Argentina y los paises de
América Central (excepto Panamd), en 1996. Otros paises seguirdn el
ejemplo a lo largo de la préxima década. El menor progreso se logré en
el drea de biodiversidad, aunque se revivié el interés en este tema como
resultado de la Cumbre sobre Desarrollo Sustentable en Santa Cruz,
Bolivia en diciembre de 1996.

La Cumbre de Santa Cruz reveld un verdadero enigma para el
proceso de las CDA. En vez de suministrar una completa revisién de la
implementacién de los acuerdos de la Cumbre de Miami, se cred un
nuevo plan de accién el cual contenfa 65 iniciativas adicionales. Estas fueron
agrupadas en dreas tan amplias como salud y educacidn, agricultura y
forestales sustentables, ciudades y comunidades sostenibles, recursos de
agua y dreas costeras, y energfa y minerales. Para muchos de los involucra-
dos en e proceso, especialmente de parte de Estados Unidos, la
proliferacién de iniciativas fue frustrante y contraproducente. El temor era
que el proceso CDA terminara en una mezcla de exhortaciones que no
serfan ni podrian ser monitoreadas ni implementadas. Aun asf, desde otro
punto de vista, R enorme agenda podria ser vista como expresion de

13 Aqui'y mds abajo, yo confio en JacobSchemnry Robert KWatson, "Sociedades para un
Desarrollo Sustentable®, en Feinberg y Rosenberg, 1998.
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preocupaciones y demandas pendientes con las que los paises de
Latinoamérica no estaban efectivamente comprometidos. Los multiples
temas podrian ser vistos como intereses y preocupaciones en busca de
una practica politica mds efectiva, dada la débil capacidad estatal prevale-
ciente en la region. Y, ciertamente, los encabezados de la consiguiente
declaracion de la Cumbre -“crecimiento econdmico con equidad’,
“dimensiones social”, * de

", “participacion publica - tienen fuertes afinidades con
las dreas de interés de los criticos de la globalizacion. De ese modo, la

CDA enfrenta a un verdadero intercambio; limitando los temas de la

agenda y haciéndolos mds especificos y mensurables, o abriendo el

proceso a una confusa mezcla de temas que pueda dar cabida a grupos

marginales que serd dificil de implementar. Pareciera ser que la primera es

una solucién mas factible a este dilema, pero es probable que la tension se

mantenga.

CONCLUSION

Incluso esta corta e incompleta revision del proceso de CDA entrega
alguna indicacién de su gran alcance y ambiciosa naturaleza. Consideradas
acumulativamente, las acciones llevadas a cabo para continuar con el
PAPCA, con todas sus insuficiencias, han tenido un impacto positivo en las
relaciones Interamericanas y en los gobiernos nacionales (ver Apéndice |).
En muchas instancias, mds alld de la conformidad especifica con los
acuerdos de Miami, las provisiones de la CDA indirectamente han sumado
nuevos impetus a medidas o acciones que estabanya operando o en etapa
de planificacién a nivel nacional. Lo que no han modificado ni debe
esperarse que lo hagan son las caracteristicas de la globalizacién. El proceso
CDA es basicamente una matriz politica de normas, objetivos y reglas que
constituye un proceso de reformas un nivel mds arriba que el Estado. Al
mismo tiempo, el proceso CDA estd “dentro” de la globalizaciéon y
reproduce las contradicciones inherentes a ella. Un primer conjunto de
contradicciones seran encontradas en el contenido de su agenda, donde
los fuertes llamados para una proxima liberalizacion econémica (que al
menos implica un ajuste en los costos) estd unida a medidas mds bien
débiles en apoyo a la democracia y la justicia social, y donde el medio
ambiente y los temas de trabajo no han podido encontrar una posicidon
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comparable a la de los temas comerciales'. El problema es seleccionar
aquellas contradicciones de la agenda de la CDA que pueden superarse
restaurando el balance de las discusiones de aquellas contradicciones que
pueden ser intrinsecas a la agenda misma. Un segundo conjunto de
contradicciones puede ser hallado en términos del proceso, el cual alienta
la participacion de la sociedad civil pero busca controlar el nimero de
temas en consideracion. Este es un disefio imperfecto mds que un
consenso legitimo y real.

Los modestos resultados del proceso CDA también deben ser
entendidos en el contexto de lo que claramente es un momento de
transicién en América Latina. A lo largo del hemisferio, lideres politicos y
administrativos enfrentan un inmenso desafio de coordinacion en relaciéon
al alcance de los programas de reforma estatal e integracion subregional.
A esto el proceso CDA ha agregado un nuevo conjunto de compromisos
que necesitan de una atencidn sostenida en las burocracias pertinentes si
van a ser implementados. Este no es un argumento para desechar el
proceso de Cumbre -por el contrario, sigue siendo un asunto relevante
para las relaciones hemisféricas y la conducta de los gobiemos nacionales-
sino mas bien un reconocimiento del hecho que de manera mas relajada
y con expectativas mas realistas el proceso de la Cumbre estaria en orden.
Hay una clara diferencia entre los numerosos compromisos que se han
generado Y los limitados recursos institucionales disponibles dentro de la
mayorfa de los Estados de la regién para implementarios efectivamente.
Organizaciones como la OEA, BID, OPS y CEPAL estan jugando roles de
apoyo cruciales, pero en Ultima instancia no pueden reemplazar las
acoones del Estado Han surgido i |deas en circulos politicos mformales para

mantlene para el futuro Un prlmer paso se dara enla Cumbre d‘Sia’ntLang

donde se anunciaré la creacidn de una pequefia secretarfa para el ALCA

(primero ubicada en Miami luego en las Ciudades de Panamd y México).
En cualquier caso, el tema del déficit institucional se volverd Una considera-—
ble discusién a medida que el proceso se desarrolle en los préximos afios.

A nivel macro, la pregunta central es cdmo y con qué extension el
proceso de Cumbres propiamente pasard a ser institucionalizado.
Recientemente, un “eminente grupo de personas” ha sefialado que las
Cumbres debieran llevarse a cabo cada dos afios, a la vez que solicita la

4 El punto que hago notar aqui no es si el trabajo y el medio ambiente deben
necesariamente estar relacionados con las negociaciones comerciales, -ése es otro
tema-, mds bien hacer notar el desequilibrio en la atencién recibida por estos temas.
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creaciéon de un Consejo Financiero Interamericano y una Comision
Interamericana contra la Corrupcion (Consejo de Liderazgo para las
Cumbres de las Américas 1998). Ciertamente, a medida que la reiteracion
de consultas intergubernamentales y ministeriales en el proceso CDA
transcurre en el tiempo, la construccién social de las “Cumbres” como
institucién estd siendo afectada. Aqui, podemos confiablemente apoyarnos
en el trabajo de los constructivistas, quienes nos recuerdan que las reglas
son tanto regulativas como constitutivas (Onuf 1997). Desde esta
perspectiva -y teniendo en mente las dificultades inherentes de la
construcciéon de instituciones- el proceso de CDA esta mereciendo una
atencion sostenida. Cualesquiera sean sus defectos, las discusiones y
documentos de la Cumbre de las Américas representan una “comunidad
Imaginana” para las Américas, cuya expresion puede ser encontrada en sus
marcos normativos y modos de pensar como en sus aun limitados logros
politicos.

Apéndice |
INICIATIVA EVALUACION
Democracia y Derechos Humanos 2
Sociedad Civil 3
Corrupcién 2
Drogas y Lavado de Dinero 2
Comercio 2
Liberalizacion del Mercado de Capitales 3
Educacion 2
Salud 4
Desarrollo Sustentable 2

Fuente: Encuesta Independiente del Consejo de Lideres, 1997.

Nota: Evaluacién del progreso hacia la implementacion del Plan de Accion de Miami:
5 = muy fuerte, 4 = muy bueno, 3 = bueno, 2 = moderado, | = menor a nada.
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