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El Ecuador en erupcion

José Maria Tortosa ()

El Ecuador, un pais de 12 millones de habitantes, tomé
ese nombre en 1830 precisamente por la linea equinoc-
cial establecida en su territorio por una expedicion cien-
tifica franco-espanola pocos anos antes. Con ese nom-
bre se evitaban las suspicacias de Guayaquil y Cuenca
que no hubieran visto con buenos ojos que se adoptara
el nombre de Quito. Las “Corporaciones y Padres de
Familia de Quito”, que, obviamente, no incluian a los
indigenas, tomaron esta decision en aras de la unidad
nacional, decisiéon que simboliza ya los problemas que
va a afrontar el pais con posterioridad.

El Ecuador ha sido noticia a finales de 1999 y princi-
pios de 2000 por dos motivos diferentes. Por una par-
te, las erupciones del volcan Guagua Pichincha que
pusieron a la capital al borde de la alerta roja. A esta
erupciéon se unio, a finales del 99, la del Tungurahua
que haria evacuar la ciudad turistica de Bafios que sélo
muy lentamente se ha vuelto a abrir a la poblacién.
Pero el Ecuador también ha sido noticia por los suce-
sos de enero de 2000: anuncio de dolarizaciéon de la

* Catedra Rafael Altamira, Universidad de Alicante (Espana).
Ha sido profesor visitante en las universidades de Cuenca y
Catolica del Ecuador y profesor asociado de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Sede Ecua-
dor).
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economia, “toma de Quito” y del Parlamento por parte
de grupos indigenas, intento de golpe de Estado con
un fugaz triunvirato formado por militares, indigenas
y politicos y, finalmente, por la salida de la presidencia
de Jamil Mahuad y su sustitucién por el hasta ese
momento su vice-presidente, Gustavo Noboa, en un
ejercicio que mas parecia propio del Gatopardo de
Lampedusa: “cambiar algo para que nada cambie”.

Es posible aunque no seguio que aquellos sucesos no
hayan supuesto ningin cambio real, pero una aten-
cién mas detenida no en los eventos sino en las fuerzas
que los originaron, hacen presagiar que el problema no
queda zanjado. La metafora de los volcanes puede ser
atil: del mismo modo que los volcanes han de ser en-
tendidos en el contexto de las placas tectonicas de Nazca
y la Sudamericana que colisionan en el Ecuador, las
erupciones sociales han de ser entendidas en téminos
de las “placas” que se enfrentan en la sociedad ecuato-

riana.

De hecho, estas “erupciones” se han ido haciendo cada
vez mas frecuentes, por lo menos desde la
reinstauracién de la democracia en 1979 que puso fin
al interregno militar iniciado en 1972 con la destitu-
cién del presidente Velasco Ibarra. Por cefiirnos a las
mas recientes, 1992, bajo la presidencia de Rodrigo
Borja, ya conocié un “levantamiento” indigena que se
repetiria en 1994. Febrero de 1997 marca la caida y
exilio del presidente Abdala Bucaram, como resultado
de fuertes movilizaciones populares que llevarian a la
presidencia interina de Fabian Alarcon. El altimo ano
ha sido también prolijo en movilizaciones: marzo, al
mismo tiempo que un nuevo levantamiento indigena,
tuvo una huelga de transportes que paralizo al pais;
julio vio una repeticion de esa huelga, acompanada de
una “toma de Quito” por parte de los indigenas y una
jornada de huelga general. Enero de 2000 seria la fe-
cha de otra “toma de Quito” en la que participo la Cor-

4



poracion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE) y fue apoyada por algunos militares y parti-
dos politicos de la oposiciéon. El fantasma del peruano
Fujimori y, sobre todo, del venezolano Chavez, cosa par-
ticularmente importante a los ojos de los Estados Uni-
dos, estuvieron presentes de una forma u otra’. No asi
Chiapas.

Que muchos de esos eventos, si no todos, hayan podi-
do ser manipulados por fuerzas ajenas a la superficie
de los mismos, es algo que, en algunos casos, es afir-
mado en capas importantes de la opinién publica ecua-
toriana. Es el caso de la caida de Bucaram y es tam-
bién el caso del golpe de Estado de enem de 2000. La
logica es comprensible: la poblacion ecuatoriana se sien-
te particularmente frustrada; la frustracién genera agre-
sividad; y esa agresividad es facilmente manipulable
por sectores con capacidad de hacerlo dado su acceso
a fuentes de poder econémico, mediatico o militar

La economia

No parece que “la raiz de los problemas del Ecuador
sea una clase politica desacreditada, muchos de cuyos
miembros buscan el puesto solo para explotar su posi-
cién y hacen poco por mejorar las condiciones de vida
de los pobres del pais”. Sin negar el nefasto papel de la
“politiqueria”, del abuso de la politica y de sus trucos,

1 Ver Diego Cornejo Menacho, “Los caminos del paraiso”,

Hoy (Quito) 19 de enero, 2000. Ver también la entrevista al
general (r) Paco Moncayo, hér oe en la guerra Peru-Ecuador,
en aquel momento diputado por Izquier da Democrética, y que
después dimitiria de su escano por motivos r elacionados con
el intento de golpe de Estado. La entr evista se titulaba “Igual
asoma un Chavez”, El Pais (Madrid) 22 de enero, 2000. Los
rumores de autogolpe a la Fujimori han sido también
frecuentes y no sélo en enero de 2000 (Ver “Rumores de un
inminente autogolpe en Ecuador”, LaJornada (México), 4 de
marzo, 1999).
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la raiz de los problemas es otra: La situacioén economi-
ca es la que explica esa frustracion®. La deuda externa
asciende a 16,3 millardos de doélares USA, superior al
Producto Interno Bruto del pais. Para atender al pago
de esa deuda, el Estado tiene que dedicar el 40 por
ciento de su presupuesto frente al 8 dedicado a la edu-
cacion y el 3 dedicado a la salud y el gobiemo se pliega
a las “terapias” propuestas desde el Fondo Monetario
Internacional. A pesar de ello, o precisamente por ello,
la inflacién sube hasta méas del 60 por ciento en 1999
mientras la economia se contraia entre un 7 y un 11
por ciento y el sucre pasaba de cotizarse 5.000 por un
délar USA en agosto de 1998 a cotizarse 25.000 por
délar en enero de 2000, que es la cifra con que se ha

“dolarizado.

No es correcto decir que la economia “se ha deteriora-
do”, como si se tratara del efecto de fuerzas impersona-
les 3. La realidad es que “la han deteriorado” grupos
sociales muy concretos, y no sélo politicos, en un largo
proceso que ha llevado al cuello de botella contempo-
raneo.

Por no remontarse a la economia de la Colonia y de la
primera Independencia, el proceso puede empezarse a
ver en lo que en el Ecuador se llama “el boom del petro-
leo” y en Europa “la crisis del petréleo” de principios de
los anos 70. Bajo dictaduras militares todavia, el pais
entré en una dinamica de endeudamiento que las Jun-
tas creyeron podia ser indefinida y, con la connivencia
y el interés de bancos con exceso de liquidez por causa
de los petrodolares, llevo a un nivel de sobre-endeuda-
miento que, a su vez, produciria la llamada “crisis de la
deuda”, esta vez ya en democracia, que no seria otra
cosa que la contratacion de nuevas deudas para pagar

2 “Ecuador's president ousted”, The Guardian Weekly, 27
enero - 2 febrero, 2000.
3 Ver The Economist, 15 de enero, 2000, pags. 57-58.
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las viejas deudas y la imposicién de medidas “de ajus-
te” que, de hecho, s6lo perjudicaban a los mas débiles
mientras defendian a los bancos, sobre todo a los de
fuera del pais.

El pago de esas deudas tuvo algunas moratorias hasta
llegar a la presidencia de Jamil Mahuad en 1998. Pero
en esa presidencia, que, ademas, ha sido precedida por
las inestabilidades ya indicadas, la crisis de las finan-
zas publicas se hace extrema. Por una parte, la caida
en los precios del petréleo supone un fuerte golpe para
los ingresos del Estado que provienen del crudo en mas
de la mitad del total, ingresos que no se incrementan
mediante el impuesto sobre la renta, visto el rechazo
que hay a la imposicién directa por parte de una po-
blacién que, o tiene poder para evadirla, o cree que
basicamente se va a dedicar a actividades corruptas®.
A mas de la caida del precio del crudo en 1998, el Ecua-
dor soporto el embate del fenémeno de El Nifio, de la
crisis asiatica y sus secuelas y de los efectos de la pmo-
pia politica econémica de ajuste neoliberal. La busque-
da de un nuevo equilibrio en las finanzas publicas se
intenta conseguir mediante el recorte de subvenciones
y servicios sociales, aun manteniendo un simbélico
“bono de pobreza”, pero, sobre todo, imponiendo nue-
vos impuestos sobre los mas débiles, por ejemplo los
“informales”, y aumentando el precio de la gasolina
hasta un 174 por ciento en marzo del 99.

Para entonces el sistema financiero se encuentra en
total convulsién y el Estado, en coherencia con las po-
liticas liberales adoptadas, corre en auxilio de los Ban-
cos con problemas, a pesar de lo cual, caen 6 de ellos.
Se decreta la congelacion parcial de los depositos que
los ciudadanos tenian en los bancos (marzo del 99) y

* Ver “Adelante, con transpar encia”, editorial, El Comercio
(Quito), 27 de enero, 2000.



en septiembre del mismo ano el gobiemo del Ecuador
anuncia que no iba a pagar su deuda en Bonos Brady.
Ya en plena desorganizacion, se recurre a la dolarizacion
de la economia como un intento, aparentemente des-
esperado, de salvar lo salvable aunque los mas débiles
tuvieran que pagar mas que los mas fuertes”®.

En resumen, la economia ecuatoriana ha sido deterio-
rada por una mala gestion de los gobiemos militares y
por una igualmente mala gestion por parte de la clase
politica. Finalmente, ha sido deteriorada por una “tu-
tela” exterior menos preocupada por el Ecuador y mas
preocupada por la estabilidad de los acreedores de la
deuda externa asi como de las finanzas privadas na-
cionales. Con una clase dirigente que ve al pais como
si fuese su hacienda, que se cree con derechos sobre el
mismo, y una oposicion con tendencia al verbalismo
de los grandes objetivos pero con poca vision del corto
plazo y del ;qué hacer? inmediato y viable, es compen-
sible que los efectos del desastre econémico se hayan
repartido de forma muy desigual, acelerando el proce-
so de polarizacién que ya se venia arrastrando con an-
terioridad y llevando a la fractura social que explica las
“erupciones” de los ultimos anos.

5 La economia ya se encontraba dolarizada: a 5 de ener o de
2000, el 45 por ciento del crédito era ya en dolar es estado-
unidenses. Hay versiones menos benévolas de esta
dolarizacién. Paul Krugman la toma como un “guinea pig’
para las crisis financieras proximas (“Crisis planners will
watch ‘dollarized’ Ecuador”, International Herald T ribune, 20
de enero, 2000). Samantha Newport hace intervenir al Fondo
Monetario Internacional en la creacion del problema (se
trataba de mostrar a los demas lo que el Fondo era capaz de
hacer) pero no en esta solucién (el Fondo habria r ecibido con
sorpresa la medida). Ver “Did the IMF drop the ball in Ecua-
dor?”, Business Weelk, 24 de enero, 2000. Ver también, “Ec-
uador, el conejillo de Indias para la dolarizacién”, Hoy, 18 de
enero, 2000.



Las fracturas sociales

La primera y mas evidente es la que separa aricos y
pobres. Producida por la situacién econémica general,
acentuada por el “reparto” bajo la ley del le6n y acele-
rada por politicas anti-estatalistas que han reducido al
intervencion del Estado en estos asuntos’, la pauperi-
zacion del Ecuador es reconocida hasta por el mismo
Banco Mundial: 46 por ciento de sus habitantes no
llegarian a ese mitico délar por cabeza y dia que, segun
dicha institucion, marca la diferencia entre pobre y no
pobre. Pero es que, si en lugar de recurrir a ese dudoso
indicador, recurriéramos a la insatisfaccion de las ne-
cesidades basicas de alimentacion, vivienda digna, ves-
tido y seguridad humana, el namero de pobres podria
llegar al 80 por ciento. Con ricos cada vez mas ricos y
pobres cada vez mas pobres y numerosos, €s compren-
sible que la clase media menguante se comporte no
como “classe dangereuse” sino como clase asustada y,
por tanto, manipulable y que los pobies, en particular
los indigenas, lleguen a niveles de desesperacion coti-
diana.

Desgraciadamente desde el punto de vista de la paz
social, hay mas “placas” sociales detras de las erup-
ciones. Relacionada con la anterior pero con una 16gi-
ca independiente, esta la fractura entre indios y “blan-
cos”, con los mestizos en medio jugando un complica-
do papel’. Los antecedentes coloniales de esta fractura

® El diario El Comercio (17 de enero, 2000) se hacia eco de
un informe confidencial del Banco Mundial (“Ecuador: crisis,
poverty and social services”, 17 de diciembr e, 1999) en el que
se reconocia que sin politicas sociales, el mer cado no puede
perdurar en el tiempo: la pobr eza, sélo con mer cado, aumenta
necesariamente. Ver, del mismo periédico, su editorial “Ojo a
la fractura social” del 19 de ener o, 2000.

Es frecuente oir que en el Ecuador el 30 por ciento son
indigenas. Algunos antropoélogos juzgan exagerada la cifra,
pero la CONAIE afirma que son el 45 por ciento.
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son conocidos, pero la situacién de los indigenas no
cambié practicamente con la independencia frente a
Madrid: siguieron siendo, mediante el sistema del hua-
sipungo, la capa mas baja de la sociedad hasta el pun-
to que las haciendas hasta hace relativamente poco se
vendian con indios incluidos, indigenas que no logra-
rian el voto politico hasta la segunda mitad del siglo
XX. Maltratados fisicamente, apartados de la educa-
cién, explotados econémicamente, despreciados de for-
ma racista durante el “Reich de los 500 afios” como lo
llama ChomskKy, comenzaron a tomar conciencia pro-
gresivamente, asunto del que las Iglesias no fuemon ex-
tranias. Esta conciencia que les vino desde fueray des-
de los pocos indigenas que podian abrirse camino por
el sistema educativo, cosa que les convertia en “mesti-
zos”, se plasmaria posteriormente en organizaciones
como la CONAIE y en la participacién directa en parti-
dos politicos como Pachakutik, una de cuyas diputa-
das, Nina Pacari, indigena, llegaria a vicepresidenta del
Congreso en tiempos de Mahuad®. En el Ecuador y en
otros paises latinoamericanos el indigena ha tomado el
puesto que en la mitologia de la izquierda marxista tuvo
la clase obrera con el agravante de que esa izquierda
conoce todavia menos al indigena. Pero, con indepen-
dencia de este hecho, no deja de ser asombmwso que,
dado este nivel de represion, la CONAIE y sus aliados
consiguieran movilizar a 10.000 indigenas en ener.

Otra vieja fractura, igualmente de origen colonial y re-
publicano, emerge periédicémente en el Ecuador: la que
se produce entre la Sierra (la parte central del pais,
situada a mas de 2.000 metros de altura) y la Costa del
Pacifico. Esta tltima, que ya fue objeto de disputa en-
tre Lima y Santa Fe de Bogota en varias ocasiones, €s
ahora sede de la actividad industrial, bananera 1eco-
lectora y exportadora y productora de camarones, ru-

8 Ver Maurice Lemoine, “Zapata, Guevara, Allende... San
Carlos”, Le Monde diplomatique, mayo 1998, pag. 13.
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bros principales de la exportacion ecuatoriana’ y acu-
sa a la Sierra de concentrar el poder militar y el ecle-
siastico y de no responder a las legitimas demandas de
la Costa. De hecho, y en plena conmocion, en la pio-
vincia del Guayas (Costa) se celebro el 23 de enero de
2000 un plebiscito sobre la autonomia de la provincia
que fue aprobada aunque con mucha abstencién'’.

Los militares forman un grupo bien particular en este
contexto. Su extraccion social no es aristocratica e in-
cluyen en sus filas a mestizos; son, basicamente, “se-
rranos”; y han conseguido un papel econémico, que
incluye un hotel, una universidad y varias empresas
en sectores varios, impensable en otros contextos. Los
episodios violentos asociados con el viejo conflicto en-
tre el Perti y el Ecuador que finalizaria en el 98 y cuyo
acuerdo de paz seria ratificado en 1999 por Fujimori y
Mahuad, les dio una gloria adicional que temminé. Si
hay que hacer caso a Mahuad, la cupula militar no le
habria perdonado los recortes en el presupuesto deri-
vados del “dividendo de la paz”“.

Las futuras erupciones

Ninguna de estas fracturas se ha modificado reciente-
mente si no ha sido para aumentar su fuerza que viene

° El otro producto central para la exportacion es el petrdleo y

se encuentra en una ter cera region del pais: la Amazonia, al

Este.

10 Ver “Guayas escoge su futur o y Noboa a sus ministros”, El
Universo (Guayaquil), 24 de enero, 2000. De Noboa se dice
que representa a los intereses de la Costa. De todas for mas,
el “sistema” no per mitié conocer los resultados ni una semana
después de producida la consulta (EIl Universo, 28 de enero,
2000).

'! Ver entrevista de Jamil Mahuad en El Pais (Madrid), “Fui
enganado por los generales, ése fue mi err or”, 26 de enero,
2000.
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amplificada por la existencia de impulsos extemos que
hacen que la situacién sea todavia mas inestable.
Geoculturalmente, el pais vive, como otros, la recupe-
racion de la dignidad de los indigenas: es uno de los
pocos puntos en comun con Chiapas. Geopoliticamente,
el Ecuador ha estado y esta entre el Pert1 y Colombia y
se arriesga a pasar de una guerra con el primerm a una
guerra contra la segunda dictada desde “la Embajada”,
sede del nuevo “virrey”, y para la que se dispone de la
base de Manta'?. Geoeconémicamente, se encuentra a
merced de las multinacionales, tanto las bananeras
propias como también las petrolerasla. Si las clases
dirigentes pueden recurrir a paramilitares (hubo rumo-
res de su posible entrenamiento el afio pasado en las
provincias de Pichincha -Sierra- y Esmeraldas -Costa-
y ha habido “escuadrones de la muerte” o similares en
Guayaquil), los desposeidos y frustrados pueden recu-
rrir a la guerrilla o podran recurrir a nuevas moviliza-
ciones como ya ha anunciado Antonio Vargas, lider de
la CONAIE, después del fracaso del intento de enem de
2000. A los indigenas se les puede enganar muchas
veces, pero no siempre. A los pobres se les puede repri-
mir, hasta que no es rentable (reformismo) o hasta que
no es posible (revolucién). Y en ese rio revuelto la ten-
sion Sierra-Costa, facilmente manipulable por los poli-
ticos, puede dar alguna sorpresa adicional. Las erup-
ciones no se anuncian pero son previsibles, sobre todo
si se hace tan poco por reducir las fracturas sociales o
lo tinico que se hace es “politiquerismo”.

12 Ver Alberto Acosta, “De la base de Manta a la dolariza-
cion...”. Hoy, 22 de diciembre, 1999. Para Colombia como
prioridad de “la Embajada”, ver declaraciones de Madeleine
Albright en El Tiempo (Bogota), 19 de enero, 2000. Sobre el
papel de los Estados Unidos en el abortado golpe de Estado
ver Blanco y Negro, suplemento de Hoy, 22 enero 2000.

¥ Los indigenas de la amazonia tienen interpuesta una de-
manda a la empresa Texaco por danos ambientales por valor
de 1 millardo de délares (El Comercio, 20 de enero, 2000).
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Una agenda de seguridad andina
a principios de siglo-

Adrian Bonilla**

Introduccion

Este texto explora los temas de seguridad, que se
producen como resultado de procesos politicos interna-
cionalizados en las sociedades andinas. En una primera
parte se discute la imagenes de seguridad y de existencia
o no de la regién andina con el propésito de encontrar
instrumentos analiticos que puedan comprender e
interrelacionar los procesos politicos domésticos con el
contexto internacional, a partir de la localizacién y
distribucién del poder entre multiples actores, no todos
estatales.

Con estos antecedentes se reflexiona sobre los temas
comunes de seguridad en estas sociedades y particu-
larmente las percepciones estatales de la amenaza. Se
estudia el conflicto colombiano en la perspectiva de los

" Ponencia presentada en LASA XXII Inter national Congress,
Miami, Marzo 2000.

" Subdirector de FLACSO-Ecuador. Miembro del Comité
Ejecutivo y Profesor-Tutor del Postgrado de Integracion Re-
gional Latinoamericana con mencién en relaciones Ecuador -
Peru.
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paises vecinos, la estabilidad de las gobemabilidades
civiles de origen electoral como problema de seguridad
y el narcotrafico, haciendo especial énfasis en la politi-
ca exterior estadounidense sobre estos temas, como
un elemento comun a las naciones andinas. Finalmente
se pasa revista a los temas convencionales de defensa
y a las implicaciones para la institucionalidad de la
seguridad de la naturaleza de las relaciones civico-mi-
litares en esos paises.

La imagen de seguridad en la regiéon andina

La imagen de seguridad esta vinculada a un conjunto
de creencias, supone de alguna manera la emisiéon de
un discurso que se levanta sobre representaciones de
aquello que se percibe como realidad. Ese discurso se
conforma de relatos, de signos e interpretaciones de
los mismos que casi inevitablemente se levantan sobmwe
metaforas del Estado, la nacién o la comunidad que
construyen identidades politicas y sociales.

La representacion como concepto es mas bien la ejecu-
cion de un acto de poder. Se legitima sobre la idea de
asumir los valores construidos dentro de un colectivo.
El poder, sin embargo, no puede existir, aun siendo
arbitrario, sin un conjunto de representaciones que
legitimen su ejercicio. La imagen de colectividad y de
poder clasica en la teoria de relaciones internaciona-
les, sobre todo en sus versiones hobbesianas, es preci-
samente la de la nacién-estado. La seguridad, en un
primer acercamiento que este articulo propone, se re-
fiere al conjunto de percepciones de amenaza sobre los
estados, sus instituciones, y la capacidad que ellas tie-
nen de regular las relaciones entre las personas en un
espacio fisico e identitario.

Un recurso nuevo, aportado desde las teorias criticas,

es que el problema de la identidad estatal puede ser
percibida como una imagen construida alrededor de

14




signos que se leen socialmente'. Las visiones postestruc-
turalistas de la realidad internacional vuelcan nueva-
mente a la sociedad, y especificamente al individuo,
aquello que se encontraba bajo la soberania estatal: el
problema de las relaciones internacionales puede ser
visto como un problema de valores, pero la seguridad
del Estado puede también ser contrastada y compara
con la seguridad de las personas. Varios de los temas
de seguridad nacional en la regién andina son también
problemas de seguridad humana y estan lejos del al-
cance del poder del Estado por su complejidad, multi-
plicidad de actores y porosidad de las fronteras nacio-
nales en términos fisicos y simbélicos.

Estos son accesos validos para el analisis e interpreta-
cion de hechos politicos que, como el conflicto intema-
cional, se encuentran atravesados por dimensiones
axiologicas y percepciones morales que legitiman prac-
ticas especificas. En el campo de las Relaciones Inter-
nacionales, estas aproximaciones implican la posibili-
dad de leer y concebir como discurso al conjunto de
imagenes que construyen la nacién-estadd’. De hecho
la literatura contemporanea en este terreno plantea el
cuestionamiento de algunos supuestos basicos sobre
los que se han fundamentado escuelas como el Realis-
mo de Poder”.

! La literatura fundamentada en las teorias discursivas de
oucault y los textos de Baudrilar d admiten esta nocién.

El pensamiento postestructuralista tiene raices teéricas de
distintas vertientes. La lingtiistica tar dia, recreaciones de la
filosofia de Nietzche, sociologia weberiana y r eflexiones pro-
venientes de la Escuela de Frankfurt y la T eoria Critica: Jim
George and David Campbell, 1990, “Patter ns of Dissent and
the Celebration of Difference: Critical Social Theory and
International Relations”, en: International Studies Quaterly,
Vol. 34 No.3

George y Campell,: 272-275
®Esta Escuela supone la existencia de tr es premisas: Que los
estados nacionales son actores centrales en el sistema
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Una de las discusiones que atraviesan a las Ciencias
Sociales en la region andina, se refiere a la existencia o
no de los Andes en términos politicos y 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, cuyas instituciones entrelazan las
politicas gubernamentales de esas naciones desde hace
mas de treinta afios. Esto supone, en la perspectiva de
los estados nacionales, la necesaria construccion de la
imagen de la region como espacio econémico y politico
en donde se edifican eventualmente politicas comunes,
o en donde se debaten contradicciones a propoésito de
la necesidad de construirlas.

Otro elemento importante en las relaciones internacio-
nales de los paises andinos ha sido la capacidad inte-
gradora de procesos politicos nacionales confrontados
a problemas similares: inestabilidad, practicas cliente-
lares, legitimidades gubernamentales precarias y difici-
les procesos de reforma del Estado. Sin embargo de es-
to, la politica exterior, sobre todo aquella enunciada
para las agendas multilaterales, ha permanecido relati-
vamente constante puesto que las necesidades y pre-
siones del entorno *son igualmente constantes en al-

internacional. Que la busqueda de seguridad es la prioridad
fundamental en la agenda de los mismos y por lo tanto, la
fuerza un instrumento necesario de politica exterior, y
finalmente, que los estados nacionales en su relacién co-
existen en un mundo anarquico signado por la compe-
tencia, y librados a sus propios recursos.

Temas como los de la deuda externa se mantienen
eonstantes y en su procesamiento doméstico configuran
eventualmente escenarios inestables. Sin embargo la poli-
tica de los estados no se transforma radicalmente al pro-
ducir decisiones. Ver: Egidio Miotti, Carlos Moneta y Carlos
Quenan, 1998: “La crisis asiatica: riesgos y oportunidades
para América Latina”, en: C. Moneta Y G. O. Noto, Dra-
gones Tigres y Jaguares, Buenos Aires: Corregidor.
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gunos temas, sobre todo en aquellos relacionados con
la economia.

La agenda politica interamericana es otro referente co-
mun para las naciones andinas. A partir de la iniciati-
va delas Américas, que en un principio fue basicamente
una exposiciéon de principios remitidos a vagos hori-
zontes, los Estados Unidos definen durante la’década
de los noventa el interés de implementar una zona de
libre comercio de Alaska a Patagonia, pero identifican
al mismo tiempo una serie de metas que involucran
decisiones gubernamentales de los paises latinoameri-
canos sobre temas de la politica doméstica de los esta-
dos latinoamericanos. En concreto, la promocion de la
democracia, comprendida como gobernabilidad civil,
originada en elecciones libres con la obligacion de res-
petar un nucleo minimo de derechos humanos y civi-
les, ha sido un objetivo de todos los paises andinos, a
pesar de las limitaciones de sus gobiemos para organi-
zar sus respectivas sociedades, puesto que la agenda
concertada en las Cumbres articulaba esos topicos de
politica interna a las necesidades comerciales interna-
cionales®.

La politica exterior de los Estados Unidos fiente a la
region andina es otro elemento comun en el entorno de
estos paises, quienes sin embaigo, no han generado
una politica comuin frente a esa potencia. Aun en te-

° En las relaciones bilaterales de los paises andinos,

normalmente el primer punto de su agenda con los Estados
Unidos es el comercio exterior. Para este ultimo pais, sin
embargo, esa es una prioridad secundaria. Nar cotrafico y
democracia predominan.

Ver: Andrés Franco:, 1998, “Las relaciones entre los
Estados Unidos y los paises andinos. Una visiéon comparativa”
en A. Franco, Estados Unidos y los paises andinos, 1993-
1997: poder y desintegracion. Bogota, Universidad Javeriana.
Adrian Bonilla, 1998 “Las r elaciones entre Ecuador y Estados
Unidos: Entre el sobresalto y la rutina” en: Franco 1998, op.cit.
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mas como los del narcotrafico, se sigue tratando una
agenda directa y especifica con los Estados Unidos de
caracter bilateral en todos los casos. Ni la Comunidad
Andina, ni los regimenes de seguridad de la region han
podido trazar algo parecido a una politica comun fren-
te a los Estados Unidos porque las necesidades y natu-
raleza de los conflictos son igualmente diferentes®.

En este escenario el discurso de la seguridad extema
cumple funciones de legitimacion de ciertas fonmas es-
pecificas de ejercicio del poder en un contexto caracte-
rizado por referencias identitarias sumamente fragmen-
tadas. Por ello, una segunda dimension de la imagen
de seguridad que se explora en este trabajo es la de las
percepciones de amenaza para poblaciones e individuos
que se originan en dinamicas politicas y sociales inter-
nacionalizadas. Aqui la idea de seguridad puede ser
concebida como unsafety.

La region andina se ha caracterizado en la tltima dé-
cada por la proliferacion de conflictos que aluden a
multiples actores y que han establecido diferentes ca-
nales de comunicacién a aquellos que normalmente
proveen los estados. A pesar de ello, las relaciones de
interdependencia entre sus sociedades en los niveles
basicamente econoémicos y sobre todo comerciales no
han aumentado, sino que han tendido a disminuir Sus
sociedades estan, salvo en los casos de poblaciones de

¢ Mientras el problema en Bolivia, por ejemplo, es la economia
y la poblacion vinculada al cr ecimiento de hoja de Coca, en el
Ecuador no hay produccién, o en Colombia el tema esta
asociado al de la guerrilla o los paramilitar es. Ver: Eduardo
Pizarro, 1999. “Colombia en el ojo del huracan”. (Por
puiblicarse)

Adrian Bonilla, 1995 “Participacién politica violenta en el
Ecuador. Una comparaciéon con Pert y Colombia” en:
Democracia y desarrollo. Memorias del VII Encuentro de
Historia. Cuenca: IDIS-ILDIS.
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frontera, débilmente interconectadas’, de modo que los
procesos politicos internacionales revelan mas bien
dinamicas hacia la fragmentacion de la sociedad civil,
retos a las capacidades del Estado o tendencias a su
desintegracion y proliferacién de conflictos intemos.

En las sociedades de los paises andinos, la imagen de
unicidad y racionalidad del Estado, o la l6gica sistémica
del realismo estructural no son suficientes para expli-
car la complejidad de los conflictos intemacionales. Las
variables clasicas de la interdependencia, por otra parte,
tienen que adaptarse a un contexto de conflicto y de
relativa ausencia de interacciones econémicas que les
son incoémodas.

En cierto sentido, los conflictos de seguridad aluden a
la imagen de soberania de los estados, pero también a
la necesidad de orden en el plano doméstico, que im-
plican la necesidad de interrelacionar los temas relati-
vos al orden mundial con los procesos domésticos. El
analisis del orden politico local, de otro lado, puede
explicar conflictos internacionales sin que los actores
centrales sean necesariamente estados, y precisamente
ese vinculo -entendido como formas de distribucion y
acceso al poder y su equilibrio- entre lo doméstico y lo
local, es indispensable para dar cuenta del nexo entie
los fenomenos intraestatales e interestatales®.

7 Adrian Bonilla 2000, “Multilateralismo en la r egién andina”,
en Francisco Rojas A. : Multilateralismo en América Latina,
Caracas: FLACSO-Nueva Sociedad (En pr ensa).

® Esta aproximaciéon ha sido motejada como Realismo
Subalterno. Ver Mohamed Ayoob, 1998, “"Subalter n Realism:
International Relations Theory Meets the Thir d World", en:
Stephanie Neuman: International Relations Theory and the
Third World, New York: St. Martin’s Press.
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El conflicto violento en Colombia. Implicaciones
para las sociedades vecinas.

El conflicto colombiano enlaza precisamente la imagen
de la regién andina construida en la formulacién de la
estrategia estadounidense, y sirve de catalizador de las
distintas politicas exteriores de los paises andinos. Co-
lombia, en ese sentido, construye la representacién de
region, pero al mismo tiempo delimita los intereses de
seguridad de cada uno de los estados, a la par que
relativiza la imagen de Comunidad.

Para los paises limitrofes de Colombia, especialmente,
el enfrentamiento entre guerrilleros, paramilitares y tro-
pas regulares tiene implicaciones directas en los pro-
cesos politicos domésticos, sobre todo a nivel regional,
en zonas de frontera. A diferencia de lo que ocurre con
la politica exterior estadounidense, para ecuatorianos,
venezolanos y panamenos, el narcotrafico es un telén
de fondo de la violencia que amenaza a sus propios
paises; no es, necesariamente, el escenario principal ni
el peligro a neutralizar en forma inmediata.

Las politicas de seguridad en la region andina separan
en la agenda aquellos temas que se refieren a las dro-
gas y a las conductas que todos los paises andinos de-
ben adoptar en una dinamica de complacencia con los
Estados Unidos. El sistema de preferencias arancela-
rias, las potenciales sanciones comerciales, las repre-
salias directas sobre la élite local (anulacion de visas,
por ejemplo), han perfilado conductas cooperativas con
la estrategia antidrogas de Estados Unidos sobre la base
de la asimetria en la relacién’. Sin embargo, la imagen

% E1 concepto de complacencia (compliance) denota una

relacion dependiente entre la politica exterior de dos paises
caracterizada por la asimetria entr e los actores. Supone un
sistema de castigos y recompensas que opera per filando la
conducta del actor mas débil que encuentra conveniente alla-
narse a los intereses del otro.
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de la amenaza inminente del conflicto colombiano no
esta permeada en objetivos de laigo plazo que neutra-
licen o erradiquen el narcotrafico, sino en los proble-
mas inmediatos para la agenda de cada uno de los pai-
ses. En ese sentido, de la misma manera que el gobier-
no colombiano insiste en diferenciar a las guerrillas de
los narcotraficantes para legitimar sus politicas de paz
negociada, las entidades de seguridad de los estados
andinos, aunque recurren a la retérica antidrogas, dis-
criminan entre los distintos actores que operan en la
violencia colombiana.

La guerra en Colombia presenta a inicios de siglo esce-
narios distintos a los de los ultimos treinta anos, que
se diferencian por una mayor presencia estadouniden-
se, el fortalecimiento logistico de las fuerzas guerrille-
ras, la negociacion paralela de acuerdos de Paz, la ex-
pansion de las fuerzas paramilitares y la potencialidad
de internacionalizacion del conflicto. Estos elementos
permiten comprender la posibilidad de elaborar esce-
narios que al menos hipotéticamente pasan por un
triunfo militar de la guerrilla, la victoria ammada del
Estado, la prolongacién indefinida de la guerra, y una
distribucién negociada del poder'’.

Hasta 1999 la guerrilla colombiana, sobre todo las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), ha-
bia alcanzado, en términos militares, avances estraté-
gicos que le permitieron llevar la iniciativa de los com-
batesy lograr una posicion relativamente ventajosa para
las negociaciones. Este hecho fue respondido desde el
gobierno con varias opciones de paz que llegaron a su
punto mas alto con la concesion de la zona de despeje
en San Vicente del Caguan, pero implicé ademas un
esfuerzo de guerra que alude a tecnologia nueva, espe-
cialmente de vigilancia e informaciéon en el escenario

1% Luis Alberto Restrepo, 1999, “La Guerra como oportunidad”,
en :Revista Foro, No.36 , Bogota.
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de los combates, y que detona para el afio dos mil, una
ayuda récord de la administracion estadounidense al
gobierno colombiano que sera invertida en entrenamien-
to y equipo militar, la misma que podra usarse contra
la guerrilla. El efimero desequilibrio estratégico de la
guerrilla fue compensado en 1999 por el propio ejérci-
to colombiano que frustré varias ofensivas en distintas
partes del pais, y puede revertirse hacia politicas de-
fensivas por parte de los insurgentes en el afio 2000'".

La posibilidad de una victoria guerrillera a corto plazo
en Colombia es mas bien remota. A pesar de que la
guerrilla ha estado en alza en los ultimos anos y de que
ha crecido en términos militares, lo que se expresa en
la construccion de una retaguardia segura, la forma-
cion de batallones experimentados en combate y con
cierto nivel de profesionalizacion, y la capacidad de si-
tiar y eventualmente asaltar unidades militares y
fortificaciones enemigas'?, no tiene legitimidad politica
en el seno de la poblacién y no contola, de hecho, ni la
institucionalidad vigente, a la que no ha podido susti-
tuir sino en muy pocos casos con una institucionalidad
alternativa, ni la economia formal, ni tampoco tiene en
su poder las plazas militares mas fuertes de Colombia.

El Estado Colombiano es extremadamente débil y vul-
nerable a la violencia intema y también a las politicas
exteriores foraneas, pero no ha colapsado ni hay sefna-
les que indiquen su desaparicion inminente. La inicia-
tiva guerrillera en el terreno militar de los anos 1996-
1999 ha supuesto un cambio en la calidad del conflicto
pero no ha revertido el hecho de que el gobiemo cons-
tituido controle la economia formal, las relaciones ex-
teriores, sea legitimo alrededor de la idea de democra-

'! Ver Eduardo Pizarro Leén Gomez, 1999, Nueva Sociedad
'? Ricardo Garcia Duarte, 1999, “Guerra con negociaciones y
negociaciones sin paz”, en: Revista Foro, No. 36, Bogota, p.17
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cia frente a la guerrilla, esté respaldado por unas fuer-
zas armadas y policia mucho mejor equipadas y mas
numerosas y ocupe muchisimo mas espacio del terri-
torio colombiano que las fuerzas insuigentes.

El gobierno colombiano tiene la capacidad en estos mo-
mentos, sobre todo por el mayor involucramiento de
Washington, de retomar la iniciativa militar y de condi-
cionar a futuro la suerte de las negociaciones. Esto no
quiere decir que pueda a corto plazo ganar la guerra ni
que sea capaz de solucionar el conflicto en témminos
militares. Se trata basicamente de que la guerrilla no
tiene la capacidad de enfrentar una fase mas intensa
de la guerra ni cuenta con la posibilidad de extender
sus capacidades y fuentes extemas de ayuda como las
del gobierno colombiano con Washington, por ejemplo’®.

La guerra en Colombia, por otra parte, involucra a una
compleja constelacion de actores con intereses disper-
sos y fragmentados. De hecho, el propio gobierno co-
lombiano no puede concebirse como un actor racional
y unitario. Sus decisiones atraviesan a varios cuerpos
de seguridad e interpelan a poderes locales y fuentes
diversas de poder que operan sobre mandos que no
estan unificados y gozan de autonomia relativa'”.

Las FARC, que operan como el mas activo y cohesionado
grupo insurgente, estan diseminadas a lo largo de Co-
lombia y sus niveles de coordinacion militar estan su-
peditadas a una politica comtin que deja bastante li-
bertad a cada una de sus columnas en la interpreta-
cion. A estos hechos, comunes a todos los actores
involucrados en la violencia, hay que afiadir la presen-
cia de otros actores esenciales como las otras fuerzas

'® Luis Alberto Restrepo, op.cit., p.p.10.11
' Ver en este punto los trabajos sobr e narcotrafico a lo largo
de los anos noventa de Bruce Bagley y Juan Gabriel T okatlian.
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guerrilleras, de las cuales el Ejército de Liberacion Na-
cional (ELN) es el mas importante'®.

A los actores senalados hay que agregar las fuerzas
paramilitares que, si bien nacen en la légica de autode-
fensa, financiados por terratenientes y narcotraficantes,
y con objetivos estratégicos no contradictorios con los
de las Fuerzas Armadas, terminan en una dinamica
expansiva y ofensiva, ocupando dominios territoriales
alrededor de funciones de proteccion, contencién y ex-
terminio de la guerrilla, expansion del latifundio, con-
trol de poblacién y cuidado de actividades vinculadas
al narcotrafico®.

Los paramilitares, al igual que el ELN, intentan gene-
rar espacios de negociaciéon con el gobiemo colombia-
no, y, aunque su dinamica militar es complementaria
a la del ejército y la policia en relacion al combate de la
guerrilla, sus conductas se diferencian en la vincula-
cién no clandestina hacia el narcotrafico y las practi-
cas de exterminio y violencia indiscriminada frente a la
poblacién civil. La percepcion de una actitud tolerante
(si no complice) por parte del ejército colombiano hacia
los paramilitares es una imagen comun en Colombia y
compartida por la mayoria de reportes sobre derechos
humanos, tanto gubernamentales como de organiza-
ciones independientes.

Cualquiera de los escenarios de solucion del conflicto
colombiano pasa por la constatacion de la existencia

'° E1ELN, a diferencia de las FARC, explicitamente ha evitado
relacionarse con los narcotraficantes como politica de la
organizacion. Esto mar ca una distancia per o no garantiza la
descontaminacién de esta for macion guerrillera, como de
ningiin otro actor de la participacién politica violenta en Co-
lombia.

® Ivan Orozco, 1999, “La situacion juridico-politica del
paramilitarismo hoy”, en Revista Foro, No.36. Bogota
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de la violencia paramilitar y de su relativa autonomia
frente a los actores complementarios, en este caso, las
fuerzas armadas. Incluso las especulaciones a propo-
sito de la hipotética e improbable victoria militar del
establecimiento gubemamental tienen implicaciones
que no terminarian la violencia en el supuesto, por ejem-
plo, de la continuidad en practicas delincuenciales de
las organizaciones armadas o de integrantes de ellas'”.

La improbabilidad de una solucién armada al conflic-
to, con la victoria de cualquiera de las partes, se expli-
ca en la incapacidad de construir escenarios definiti-
vos, aunque todos los contendientes tienen la capaci-
dad para golpear y danar al enemigo. La erradicacion
de las guerrillas, o de los paramilitares, por ejemplo,
de una parte del territorio no garantiza su desapari-
cion, ni la capacidad de reubicacién en un territorio
que es, para comparar, sesenta veces mas extenso que
El Salvador, en donde no pudo haber victoria militar; y
que cuenta con una poblacién alzada en amas seis
veces mas numerosa que la que hubo en ese pais, para
no mencionar que ademas de la logica militar, la vio-
lencia colombiana se explica en la heterogeneidad de
su sociedad y la deslegitimacion de un orden politico
excluyente'®,

La recomposicion de la capacidad ofensiva de las Fuer-
zas Armadas colombianas probablemente tenga como
efecto politico central restituir la capacidad negociado-

e experiencia Centroamericana, en donde las guerrillas y
organizaciones paramilitares -menos numerosas que las
colombianas- tenian una sociedad con menos espacio fisico
y menor complejidad, a pesar de acuer dos satisfactorios para
todas las partes, la violencia ha continuado bajo for mas
delincuenciales.

'® Alejo Vargas, 1999, “Colombia al final del siglo: entre la
guerra y la paz”, en: A, Vargas comp.Guerra, Violencia y
Terrorismo, Universidad Nacional: Bogota.
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ra del gobierno y abrirle opciones en el terreno militar,

pero no le garantiza una victoria en la Guerra. El esce-
nario mas probable en el corto plazo parece ser el de la
dilacién del conflicto en una dindmica doble, signada
por las negociaciones y la guerra en donde los hechos
militares pesen sobre las conversaciones'’

Con estos antecedentes, el entomo internacional de Co-
lombia, constituido por los paises limitrofes y por los
Estados Unidos, se enfrenta a un proceso conflictivo
que involucra a varias sociedades regionales y a la po-
litica exterior de todos esos estados. El conflicto co-
lombiano, sin embargo, no es percibido uniformemen-
te. Cada uno de ellos tiene una agenda propia y objeti-
vos politicos distintos, mediados por la agenda bilate-
ral y por la presencia y grado de influencia de la politi-
ca exterior estadounidense.

Venezuela y Ecuador particularmente intermedian su
agenda de seguridad a sus intensas relaciones comer-
ciales con Colombia. En el caso de ambos paises Co-
lombia es, después de los Estados Unidos, su socio
econémico mas importante y representa un destino
central para exportaciones y una fuente indispensable
de importaciones. Ambos paises, de ot lado, han su-
frido la presencia de organizaciones guerrilleras colom-
bianas operando en su territorio y la ausencia de las
Fuerzas Armadas colombianas del control de la fronte-
ra. Sociedades regionales de frontera estan atravesa-
das por el conflicto y la economia de la guerra colombia-
na, alrededor de procesos de provision de informacion,
armamentos, vituallas, pero ademas de estos fenome-
nos, existe la percepcion de una creciente presencia de
los actores del conflicto colombiano mas alla de sus
fronteras.

19 Ver, Garcia Duarte, op.cit. Alejo Vargas, Op.cit.
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En la l6gica convencional de la seguridad nacional, los
intereses de los paises limitrofes en relacién al conflic-
to colombiano se concentran, en primer lugar, en la
contencion de la violencia dentro de las fronteras de
Colombia y en la profilaxis respecto a cualquler posibi-
lidad de contaminacién sobre actores locales?’. Politi-
camente todos los paises limitrofes han manlfestado
su respaldo al régimen establecido y la imagen de de-
mocracia en Colombia. Excepcional ha sido la postura
venezolana que ocasionalmente ha mencionado la idea
de “neutralidad” frente al conflicto que ha ocasionado
la interpretacién de cierto reconocimiento oficial a la
guerrilla. Esta actitud no ha sido constante, pew ha
lesionado la relacién diplomaética entre ambos paises.

Mientras que en Venezuela la guerrilla colombiana ha
hecho incursiones constantes, en Ecuador y en Pana-
ma estas han sido ocasionales, aunque suficientes para
generar percepciones de riesgo y amenaza en los deci-
sores de seguridad nacional. En el Ecuador el secues-
tro en 1999 de varios técnicos extranjeros en un cam-
po petrolero causé panico a proposito de la presencia
de las FARC. Mas de una vez, paramilitares colombia-
nos en ese mismo pais han sido mencionados como
probables autores de crimenes comunes y politicos’.

La contencion y profilaxis, sin embargo, no suponen la
voluntad de participar en un régimen intemacional que
pueda intervenir en Colombia. En este sentido, la poli-
tica exterior de los paises limitrofes difiere radicalmen-
te de la de los Estados Unidos en tres aspectos funda-
mentales.

* Entrevistas a oficiales venezolanos y ecuatorianos.

' El asesinato del dirigente izquier dista Jaime Hurtado fue
denunciado por el propio presidente de la Republica como
€jecutado por sicarios vinculados a paramilitar es colombianos.
Las investigaciones posteriores demostrarian cierta
vinculacién de miembros de la policia con el caso.
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En primer lugar, la prevencion de la infiltracion guerri-
llera y de los otros actores violentos es prioritaria sobre
el tema del narcotrafico, que es el objetivo final de los
Estados Unidos. La hostilidad hacia la guerrilla no tie-
ne por objetivo estratégico la lucha contra el trafico de
drogas sino la neutralizacion de este actor colombiano
en los respectivos territorios nacionales. Esto se debe,
basicamente a la inminencia de la presencia guerrille-
ra en zonas de frontera y a su impacto en las socieda-
des regionales y también al hecho de no hay una iden-
tificacion clara que confunda en un mismo imaginario
las politicas y practicas de la guerrilla colombiana con
las de los narcotraficantes.

En segundo lugar, los intereses de seguridad y las per-
cepciones de la amenaza son concebidas desde esce-
narios nacionales y no regionales y las politicas son
concebidas para responder a amenazas de corto plazo.
Los problemas que plantea la posible accién de los ac-
tores violentos colombianos en territorios vecinos tie-
nen que ver con ruptura de la institucionalidad, prac-
ticas delincuenciales como secuestio, chantaje o ex-
torsién, apoyo a la subversion local o generacion de
movimientos de este tipo.

Finalmente, los paises vecinos no estan interesados en
ser parte del problema colombiano. No solamente que
no tienen la capacidad de participar en €l, sino que
tampoco tienen la voluntad de involucrarse con uno de
los actores, especificamente con el gobiemo, mediante
cooperacion militar directa o ayuda econoémica mas alla
de los regimenes existentes en materia de intercambio
de inteligencia siempre y cuando no sea peligroso para
sus propios intereses. La politica exterior de los paises
vecinos, incluyendo Venezuela, a pesar de la retérica
de Chavez, tiene mas bien una logica aislacionista an-
tes que intervencionista.
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Desde esta perspectiva es necesario reflexionar acerca
de la eficacia de un régimen cooperativo de seguridad
en la region andina, para dar cuenta del conflicto co-
lombiano en un contexto en que los dilemas de seguri-
dad que enfrentan los paises vecinos no son conven-
cionales, y se construyen en un contexto caracterizado
por la desconfianza y el temor, provocados por un con-
flicto de multiples actores e incertidumbres.

La percepcion de la amenaza que genera Colombia en
la region andina proviene de una sociedad civil frag-
mentada y de un estado sin capacidad de contmwl sobre
los actores politicos ni de ocupacién del territorio na-
cional. No se trata de la inseguridad generada por poli-
ticas agresivas o competitivas en un escenario clasico
realista. La violencia Colombiana es un conflicto de la
post guerra fria que dificilmente admite la intemme-
diacion cooperativa para los paises porque envuelve una
amenaza presente y activa de distinta naturaleza y fuen-
tes, dependiendo de la region y de los actores con los
que se interrelaciona. Rebasa la percepcion de capaci-
dad de los estados nacionales que les otorga la nocién
de actores preeminentes del sistema intemacional e
involucra a muy diversos actores politicos subna-
cionales de distintos paises: campesinos, militamwes,
policias, empresarios, poblaciones de frontera, gobier-
nos locales, organizaciones de Derechos Humanos, con-
trabandistas, narcotraficantes, cultivadores ilega-
les, proveedores y comerciantes, para citar varios ejem-
plos de intereses que no necesariamente operan a tra-
vés de practicas violentas pero que son interpeladas
por ellas.

Estos antecedentes vuelven posible entender, enton-
ces, el porqué de la ausencia de un vision estratégica
compartida. La respuesta es bastante simple, porque
no hay intereses comunes y porque hay una sobrepro-
liferacion de actores. Cada uno de los Estados ha ope-
rado y en el futuro previsible continuara haciéndolo,
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apagando las brasas que caen en sus pIopios pajares,
en la medida de lo posible. La politica de los Estados
Unidos hacia Colombia puede contar con la adhesion
que su propia politica de presiones pueda provocar,
pero hay una vision distinta desde cada uno de los
paises andinos y objetivos diferentes que, mas alla de
la retorica, impermeabilizan sobre todo a los paises
vecinos.

El apoyo militar de Washington al ejército colombiano
y su escepticismo respecto a las negociaciones con la
guerrilla tiene la posibilidad de crear situaciones con-
flictivas en forma inmediata en todas las fronteras de
Colombia. Desplazados, movilizacion y retirada de la
guerrilla y de otras fuerzas, enfrentamientos, colapso
econdmico de las regiones donde se siembra amapolay
coca, implica para las naciones vecinas, teatios inme-
diatos e inevitables de conflicto. En una légica de self
help, que prevalece cuando la seguridad nacional esta
en riesgo, no es un buen negocio para paises como
Ecuador, Venezuela y Panama, la prevalencia de la ra-
z6n militar y el desarrollo de operaciones militares al
borde de sus fronteras. En esos términos no hay razo-
nes para apoyar a Washington, que no sean las de la
capacidad coerciva que eventualmente puede asumir
la politica exterior estadounidense.

Si algunas de las condiciones de un régimen de seguri-
dad cooperativa son, la inexistencia de un enemigo o
riesgo militar, una visién estratégica compartida, pro-
cedimientos e instituciones formales comunes o exis-
tencia de formas no convencionales de cooperaciér’>,
estas no existen en la regién andina y la imagen de un

22 Jorge Dominguez, 1998, “Seguridad, paz y democracia en
Ameérica Latina y el caribe: desafios para la era de posguerra
fria”, en J. Domingez, ed. Seguridad Internacional, Paz y
Democracia en el Cono Sur, Santiago: Wilson Center, Flacso-
Chile, Interamerican Dialogue.pp.30-34
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orden internacional de posguerra fria levantado sobre
la policizacion de las Fuerzas Ammadas y el manto pro-
tector de los Estados Unidos, mas alla de la ideologia,
no resuelve los dilemas de seguridad que plantea el
caso colombiano.

Al contrario, pareceria que en la logica de estricta con-
veniencia de cada una de estas naciones la politica ex-
terior estadounidense envuelve el riesgo de involucrar
a estos paises en el conflicto cuando su interés es ais-
larse y un régimen de seguridad andino sin la presen-
cia estadounidense simplemente es impensable. No sélo
porque ello “americanizaria” las politicas, lo cual no es
necesariamente aceptable para la seguridad de esos
paises, sino porque tendria que involucrar a otros te-
mas de la agenda, concretamente narcotréafico, y ello:
un régimen multinacional andino para el procesamiento
de este tema, en la perspectiva de seguridad que le han
dado los Estados Unidos, tampoco es aceptable.

Los limites para la construccion de un régimen coope-
rativo vienen, por otro lado, de la compleja red de rela-
ciones de interdependencia que genera el conflicto co-
lombiano. La interdependencia no implica necesaria-
mente cooperacion, puede suponer conflicto y éste pa-
rece ser el caso”’. En Colombia el tema no es la omni-
presencia del estado sino su ausencia, ello provoca,
entre otras causas, la percepcion de la amenaza. El
conflicto colombiano para los paises andinos no es un
problema de estabilidad en la imagen de mantener el
balance de poder internacional.

** De la misma manera que la hegemonia no es suficiente
para producir cooperacion, la inter dependencia tampoco. La
cooperacion es contigente al bien buscado, que puede o no
ser compartido, y no un resultado automatico de la
proliferacion de inter conecciones. Ver: Robert Keohane, 198
After Hegemony, Cap. I.
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Por el contrario, el inexistente poder del estado Colom-
biano by default pone en riesgo la regién, pero el pro-
blema no puede resolverse, dada la multiplicidad de
actores e intereses involucrados en todos los lados de
la frontera colombiana, solamente con medios milita-
res. La construccion de la institucionalidad estatal co-
lombiana implica un proceso largo de consensos y
aperturas en la sociedad, la economia y la politica do-
méstica, en la cual los estados interlocutores tienen
muy escasa influencia. Cierto es que la inestabilidad
colombiana implica temas que van mas alla de lo mili-
tar, pero es dificil suponer que la persuasion
multilateral, entendida como cimiento de un paradigma
nuevo de seguridad intemacional’®, pueda dar cuenta
de las aristas de este fenémeno.

1. Democracia y Narcotrafico

En los tltimos diez afios todos los paises de la region
andina han vivido crisis politicas que han implicado
procesos de reforma del Estado. En Venezuela a finales
de los afios Noventa 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 solidos de América Latina, y la reconstruccién del
Estado en un proceso doméstico que se inicia con fuer-
tes momentos de inestabilidad social a partir de la apli-
cacién de programas de reestructuracion econémica.

En Colombia, la sociedad politica no ha logrado om-
per el asedio de la violencia a pesar de varios procesos
de reforma del Estado, entre ellos, una asamblea cons-
titucional que origina nuevas instituciones. En Ecua-

2% Francisco Rojas Aravena, 1999, “Cooperacion y seguridad
en las Ameéricas: Nuevos conceptos, nuevos riesgos, nuevas
amenazas?”, en F. Rojas de. Cooperacion y seguridad
internacional en las Américas, Caracas: Flacso-Chile, Nueva
Sociedad, Wilson Center.
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dor, ademas de una nueva constitucion, cae un presi-
dente elegido en sufragio universal, hay una presiden-
cia interina y termina la década en medio de inestabi-
lidad politica y una de las crisis econémicas mas dra-
maticas de su historia. El Pert interrumpe por un pe-
riodo de tiempo el orden constitucional, produce una
nueva carta Magna y enfrenta, ademéas una crisis
inflacionaria, intensos momentos de violencia social y
politica, algunas de cuyas secuelas persisten. Bolivia
supera una crisis de hiperinflaciéon mediante la po-
duccién de una Nueva Constitucion.

Todas las sociedades andinas han enfrentado proble-
mas 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 conjunto del
espacio nacional y asediadas por presiones economi-
cas del mercado internacional que obligan a reformar
el Estado y reestructurar la economia.

La defensa de la democracia supone politicas destina-
das a combatir la corrupcion, pero esta asociada tam-
bién al control de la violencia politica. Un punto adicio-
nal de los escenarios politicos es la precariedad insti-
tucional que se explica en razones profundas que tie-
nen que ver con la persistencia de practicas clientelaes,
patrimoniales o caudillistas en la gestion de la politica
doméstica®.

09A, propésito de las practicas politicas en la r egién andina
puede consultarse Helena Gonzalez y Heidful Schmidt eds. ,

1997, Democracia para una nueva sociedad (Modelo para
armar), Caracas: Nueva Sociedad.

Dieter Nohlen y Mario Fer nandez eds, 1998 El Presidencia-
lismo renovado, Caracas: Nueva Sociedad.

Felipe Burbano de Lara ed. 1998 El fantasma del populismo.
Aproximacion a un tema (siempre) actual, Caracas: FLACSO-
Ecuador-Nueva Sociedad
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Los escenarios para la democracia en la region, sin
embargo de la similaridad de los problemas no son los
mismos. En Venezuela el conflicto parece establecerse
entre una forma de gestion politica plebiscitaria que se
contradice con el sistema presidencialista vigente en
los tltimos treinta anos, en el contexto de la reforma
de la institucionalidad estatal y el colapso del viejo or-
den. Ese escenario, no es el mismo que en Colombia en
donde la violencia guerrillera, los grupos paramilitames,
las organizaciones ilegales de narcotraficantes, y la com-
petencia entre actores estatales cuestionan las capaci-
dades gubernamentales. En Ecuador la inestabilidad
politica impide la estabilizacion de la economia. El es-
tado enfrenta presiones regionales y la necesidad de
reestructurar no solo su ambito administrativo geogra-
fico sino su rol como promotor y protector de grupos
sociales. En el Pert las presiones provienen de la capa-
cidad del estado para abrir el sistema politico, cons-
truir mecanismos de transparencia y rendicion de cuen-
tas y enfrentar los retos de la violencia social y las res-
puestas estatales. Mientras que en Bolivia la debilidad
administrativa y la levedad del peso de las institucio-
nes auspician dinamicas de exclusion.

El narcotrafico tiene como punto en comiin una mis-
ma agenda para la interlocucion que es la estadouni-
dense, pero al igual que el tema de democracia ofrece
escenarios diametralmente distintos®®. Para Bolivia,
principalmente un pais productor de hoja de coca, el
tema supone decisiones que interpelan la politica so-

%6 En la década de los noventa se pr odujeron textos centrales
para la comprension del fenémeno del nar cotrafico. En la
' medida de que la estrategia antidr ogas persiste, los efectos y
supuestos de esos materiales, en lo nuclear siguen siendo

validos. Ver:

Bruce Bagley y William Walker eds. 1994 Drug Trafficking in
the Americas. New Brunswick Transaction Publishers.

Peter H. Smith De. Drug Policy in the Americas Boulder:
Westview Press.
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cial. Miles de personas trabajan en un cultivo que es
legal y que, dado el valor agregado por la ilegalidad de
sus derivados para el mercado del norte industrializado,
no ha podido ser sustituido exitosamente’’. Colombia,
en donde se cultiva, refina y exporta, afronta proble-
mas inmediatos derivados de la simbiosis entre multi-
ples actores violentos, entre ellos agencias estatales, y
la economia politica del narcotrafico. Ecuador es un
centro de transito y una estacion de lavado de dinemw.
Peru también tiene problemas de violencia relacionada
al narcotrafico, es un pais cultivador y exportador Ve-
nezuela puede ser un gran centio de lavado de dinero.

Los problemas que el narcotrafico produce en cada so-
ciedad son diferentes y eso vuelve dificil la elaboracién
de una politica exterior comun, mas alla de la etorica
de la colaboracion. La forma en que el tema es proce-
sado frente a los Estados Unidos es diferente en cada
caso, de la misma manera que las politicas de los go-
biernos frente a sus respectivas sociedades’™,

La percepcion latinoamericana, especialmente la que
se ha generado en Colombia, es que el narcotrafico no
es un tema que pueda ser manejado desde la politica
exterior o desde la simple capacidad del Estado. Se tra-
taria, mas bien de un problema global, que requiere
politicas igualmente globales. La aproximacién realis-

*" En ningun pais de la r egién andina la Coca ha podido ser
sustituida por otra producto mas rentable. En algtin momento
productos como el achiote tuvier on precios mas altos, pero el
mercado se satura y recuperan sus precios originales. No asi
la hoja de Coca cuyo valor depende de un mer cado ilegal de
derivados.

8 En: Andrés Franco, 1998, Estados Unidos y los paises
andinos, 1993-1997: poder y desintegraciéon, Bogota:
Universidad Javeriana se ofr ecen desde distintas perspectivas
nacionales ensayos de varios autor es sobre las relaciones de
los paises andinos con los Estados Unidos. Pr obablemente
es el texto mas completo de los afios Noventa sobr e el tema.
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ta que acompana a las practicas de la estrategia
antidrogas del departamento de estado focalizada en la
interdiccién y el control, en este sentido, no puede ser
eficaz porque supone capacidades que los Estados an-
dinos particularmente no tienen.

Mas alla de eso, la salida que le queda a esta estrategia
es militarizar la politica antidrogas y esto supone efec-
tos distorsionadores en los escenarios sociales y politi-
cos andinos, pero tampoco cuenta con la reducida ca-
pacidad de las entidades de contl locales, la confu-
sion de misiones de las diferentes entidades de seguri-
dad y la exposicion al riesgo de corrupcion y violencia a
la institucionalidad entera de las naciones andinas. Esto
se ha anotado muy tempranamente™.

El conflicto del narcotrafico, al igual que la violencia en
Colombia, denota una realidad cada vez mas interrela-
cionada y compleja. Una forma de acercarse a ella es
mediante mecanismos de cooperacion que impliquen
el ajuste de politicas comunes, la concertacion de apo-
ximaciones y reciprocidad en las decisiones®. El pro-
blema, sin embargo, radica en la implementacion de
las politicas de cooperacion, una vez que el actor politi-
co mas importante del escenario intemacional origina-
do alrededor del narcotrafico, los Estados Unidos, han
optado por convertir a un tema que podria ser de salud
publica en un tépico de seguridad nacional.

%9 Ver, por ejemplo, Bruce Bagley, 1992, “Myths of Militariza-
tion: Enlisting Armed Forces in the War on Drus”, en: Peter
Smith de. Drug Policy in the Americas, Boulder: Westview
Press.

% Rodrigo Pardo Garcia-Pena, 1995"The Issue of Drug Traf-
fic in Colombian-US Relations: Cooperation As An Impera-
tive”, en: Journal of Interamerican Studies and World Affairs,
Vol.37, No.1
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Esta percepcién, es necesario senalar, ha terminado
siendo compartida por los Estados andinos. Finalmen-
te alrededor de practicas de complacencia como en
Bolivia, o finalmente consensuales como en el caso de
Ecuador’’, los gobiernos andinos han admitido que el
cultivo, refinaciéon y comercializacion de psicotropicos
son una amenaza a su propia seguridad. Puesta en
perspectiva esta politica, sin embaigo, contiene una
reaccion frente a una amenaza mayor para la estabili-
dad gubernamental, la continuidad institucional y la
presencia misma de esas naciones en su entomo in-
ternacional, particularmente en el conjunto de normas
e instituciones que constituyen el sistema interame-
ricano: la potencial hostilidad de los Estados Unidos.

La posibilidad de divergir con las politicas antidrogas
estadounidenses, y sobre todo con su construccion del
narcotrafico como un tema de seguridad nacional, es
lejana. Los costos politicos y econémicos que sufriria
una naciéon andina al adoptar una politica contrahe-
gémonica en este tema, serian mucho mas altos que
los hipotéticos beneficios en términos de estabilidad o
control de la violencia intema. Para los paises andinos
mantener una relacion armoénica con los Estados Uni-
dos es mas importante en términos de su seguridad
nacional que los propios efectos de la Guerra de las
Drogas. Estos antecedentes pueden servir para cons-
truir la hipétesis de que la amenaza potencial, clara,
presente, inminente, a la seguridad andina son los efec-
tos de la discrepancia en materia de narcotrafico con
los Estados Unidos.

31 Adrian Bonilla, 1994, “National Security Decision-Making
in Ecuador: The case of War on Drugs”, Tesis doctoral
defendida en la Universidad de Miami, Cap. IV .
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Temas persistentes de Defensa

A comienzos del siglo XXI subsisten temas convencio-
nales de seguridad nacional, algunos de ellos que tie-
nen que ver incluso con la consolidacion misma de los
estados nacionales, como los que se refieren a fronte-
ras. En este terreno, Colombia y Venezuela mantienen
diferencias sobre la posesion del Golfo de la Guajira,
que de alguna manera, sobre todo en el caso venezola-
no, determinan la légica de despliegue de sus Fuerzas
Armadas y su propia estructura. Mientras que este
mismo tema, el de la territorialidad no es una priori-
dad colombiana, pues ese pais, en témminos conven-
cionales jerarquizaria su agenda poniendo en primer
lugar al control de los actores armados, luego la lucha
contra el narcotrafico y la delincuencia, para plantear
en cuarto lugar el tema de la delimitacion fronteriza de
las areas maritimas®.

Pero si para Colombia el diferendo de interpretacién
fronteriza con Venezuela es una prioridad periférica de
su seguridad nacional, para esta tiltima, Colombia re-
presenta una amenaza adicional en las fronteras por la
intensa actividad de los actores colombianos armados
no solo en las vecindades sino en el mismo territorio
venezolano. La imagen se construye ademas en la per-
cepcion de que las autoridades colombianas no han
desarrollado conceptos de seguridad ni tienen un inte-
rés particular, y tampoco la capacidad real de mante-
ner el control sobre sus fronteras, de modo que estas
tareas son exclusivamente de las entidades venezola-
nas de seguridad. Una percepcién parecida de las Fuer-
zas Armadas colombianas tienen las autoridades mili-
tares ecuatorianas.

%2 Javier Torres Velasco, 1999, “Venezuela y Colombia:

Seguridad nacional y ciudadania?”, en: Socorr o Ramirez y
José Maria Cardenas coords. Colombia Venezuela. Agenda
Comitin para el Siglo XXI, Bogota: Tercer Mundo.
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La frontera, de todos modos, tiene una doble naturale-
za en la relacion colombo-venezolana, de una parte
involucra conductas que interpelan a la seguridad de
los Estados, particularmente de Venezuela, pero de otro
supone una condicién de amenaza a nivel de las pobla-
ciones y de los individuos (unsafety), que se refiere mas
bien a la imagen de seguridad humana. La seguridad
del estado se reta en la medida que sus instituciones
son impedidas de controlar el territorio y la poblacion
por presiones o dinamicas hostiles o fuera de su alcan-
ce, mientras que la seguridad de las personas se inter-
pela en practicas delincuenciales como secuesto, chan-
taje, extorsién, persecucion.

Los temas convencionales entre Perti y Ecuador se re-
fieren al proceso de negociacion luego de la Paz entre
ambos paises. Si bien las tensiones bajaron a partir de
la firma del Acuerdo de Paz en 1998, mas de cincuen-
ta afios de hostilidad construyen un escenario en don-
de la suspicacia persiste, sobre todo a nivel de las fuer-
zas militares. Temas pendientes son la implementacién
de las medidas de confianza mutua y la ejecuciéon de
los proyectos de desarrollo que fueron parte del paque-
te de la negociacion®.

Entre todos los dispositivos de seguridad y prevencion
de conflictos desplegados alrededor del caso Ecuador/
Pert, la presencia de los cuatro paises garantes
haciendo el seguimiento de las negociaciones parece
haber sido el instrumento disuasivo mas importante.
En un primer momento, aquel que implicé la desmovi-
lizacién y el retiro de tropas de ambos paises, los garan-

% Alrededor de un billén y medio de délar es en proyectos de
desarrollo, generados por agencias de cooperacién
internacional como el BID, fuer on prometidas a ambos paises
a ser gastados a lo largo de diez afios. Muy pocos pr oyectos,
sin embargo, se han implementado con la cooperacién
internacional.
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tes conformaron la MOMEP con oficiales y soldados de
los cuatro paises, quienes ocuparon fisicamente el espa-
cio en donde se habian producido los combates.

De otro lado, los garantes no solo conformaron comisio-
nes paralelas para hacer seguimiento de los temas nego-
ciados, sino que asumieron implicitamente el rol politico
de arbitros -que no esta contemplado en el Protocolo
de Rio- para poder sugerir procedimientos alternativos
de negociacion a las partes en caso de que persistan
los desacuerdos.

Los garantes fueron claves, ademas, para establecer el
calendario de los encuentros. Si eventos como la toma
de la embajada japonesa y el derrocamiento del presi-
dente ecuatoriano Abdala Bucaram retrasaron varias
veces los plazos originales, la insistencia de los garantes
dinamiz6 las negociaciones y evité que estas cayeran
en un punto muerto.

La capacidad de influencia de los garantes fue posible
basicamente por la presencia e iniciativa de los Estados
Unidos, independientemente de que en la etapa final
Brasil haya sido el pais que condujo la negociacion.
Desde 1995 el Departamento de Estado priorizo la
relacién entre Ecuador y Pera como un punto impor-
tante en su agenda hacia América Latina. Los Estados
Unidos designaron un equipo especial de negociacién
y plantearon el tema como parte de su relacion bilat-
eral con cada uno de los paises contendientes. Si bien
la negociacion aparecié como un proceso multilateral,
que incluia a Brasil, Chile y Argentina, en la practica
las presiones de los garantes se canalizan a través de
la politica exterior de los Estados Unidos hacia los dos
paises andinos, mediante la dinamica usual de incen-
tivos y sanciones implicitos.

Por altimo, la imagen de los garantes como potencias
neutrales y foraneas, que tenian la capacidad de pesio-
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nar directamente al Ecuador, desactivo a la manipu-
lacion interna del tema territorial, permitiendo a los
tres gobiernos que asumieron la negociacion, tener una
politica comtun mas alla de las contradicciones
intestinas de la politica ecuatoriana.

En la expectativa ecuatoriana la aceptacion de la ame-
naza supone medidas de seguridad que de una u otra
manera separan a las sociedades fionterizas . La pre-
sencia de frentes guerrilleros en la frontera amazonica.
Si bien con el Ecuador no han ocurrido recientemente
graves incidentes -aunque si los ha habido- ha supues-
to, desde la expectativa ecuatoriana, hace varias déca-
das, la instrumentacién de una serie de politicas de
seguridad, cuyo momento mas dramaético probablemen-
te fueron los anos 80,en que hubo nexos evidentes de
exportaciones politicas y participacion ecuatoriana con
contrapartes colombianas. Aun asi, en el tema de gue-
rrilla, para el Ecuador es prioritario establecer cual de
los otros temas de seguridad es mas importante: si
mantener un flujo de relaciones armoénicas con Colom-
bia que permita el intercambio comercial y no hipote-
car la relacién comercial con Colombia a un tema de
seguridad.

En este sentido, si cuando hubo incidentes -algunos
de ellos muy graves- se hubiese priorizado el tema de
seguridad entre Ecuador y Colombia hoy la relacién
entre las dos naciones fuese muy distante. Pero la po-
litica ecuatoriana y la colombiana han sido capaces de
perdonar y olvidar, en la forma mas rapida posible, to-
dos estos incidentes para no afectar la prioridad de la
relacion entre los dos paises que es la prioridad de ca-
racter comercial. La guerrilla plantea problemas en las
fronteras, plantea ademas, desde la perspectiva colom-
biana, un mercado ilegal de armas, de municiones, de
uniformes para los frentes guerrilleros abastecidos des-
de el Ecuador.
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Un eje central en la agenda de seguridad de los paises
andinos es la naturaleza de las relaciones civico-mili-
tares en cada uno de esos paises en contextos de
gobernabilidades civiles de origen electoral. En todos
estos paises las Fuerzas Ammadas permanencen como
actores centrales de los procesos politicos domésticos
y han jugado papeles determinantes en el origen y so-
lucion de crisis politicas. En Ecuador, por ejemplo, ar-
bitraron la caida de un gobiemo y provocaron la subs-
titucion de otro, en sélo tres afnos. En Pera forman parte
de la coalicién gobermante. En Colombia estan en el
centro del conflicto y la negociacién. En Venezuela han
copado la sociedad civil y en Bolivia son parte de la
estructura gubernamental. A principios de siglo hay
dos militares en servicio pasivo gobemando paises an-
dinos y oficiales retirados ocupan puestos de decision
en todos los paises.

Para los militares como actores domeésticos y fuentes
importantes de politica exterior en los paises andinos,
los acontecimientos mundiales generados a partir de
la finalizacién de la Guerra Fria han supuesto un esce-
nario distinto y no necesariamente lleno de certidum-
bres. Por una parte no existe una definicion clara de
su rol frente a la sociedad después de la desaparicién
de lo que una vez concibieron como amenaza comunis-
ta.

La imagen de seguridad nacional concebida como una
ecuacion de la idea de desarrollo, que varias veces legi-
timoé su participacién politica directa, se erosiona una
vez que el tamario del estado y sus atribuciones dismi-
nuye a consecuencia de los distintos pocesos de ajus-
te economico; y finalmente la participacién suya en te-
mas de seguridad otrora imaginados como policiales
(p.e. la lucha contra las drogas o el control de la delin-
cuencia organizada), cambia radicalmente el patron de
relaciones entre civiles y militares, pero ademas plan-
tea una agenda todavia por resolver respecto de los
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términos de la subordinacién militar, dado el hecho de
que en casi todos los paises los temas limitwofes y con-
vencionales de defensa han sido abandonados por el
liderazgo civil. A esto hay que anadir el hecho de la
insistencia estadounidense por bajar el perfil, el pre-
supuesto, acotar las misiones y la vision estratégica de
las fuerzas armadas latinoamericanas™.

Los procesos de democratizacion, con los elementos
anotados, parecen haber sido costosos en la mayoria
de los casos para las fuerzas ammadas de los paises
andinos. Mientras que en Bolivia, por ejemplo, ha ocu-
rrido cierto proceso de institucionalizacion estatal que
se ha caracterizado por sucesiones estables entre man-
datarios, civiles, por otro lado parece haber sido créni-
ca la inestabilidad de los mandos militares®®. De otro
lado, la insercion de Bolivia en la Guerra contra las
drogas es vista como la posibilidad de aliviar las nece-
sidades militares sobre el presupuesto nacional para
acudir, en su reemplazo, a la ayuda externa, lo cual
redundara en la pérdida de control civil y su reemplazo
por militares retirados o “politicos” en las funciones de
direccion®®.

En el Perti tampoco se han logrado niveles de institucio-
nalizacion militar. El autogolpe del presidente Fujimori
llamo6 al centro del escenario politico y de la estructura
de toma de decisiones a las Fuerzas Ammadas, que vol-
vieron a intervenir en la politica peruana desde la per-

% Ver Mark Rull, 1998, “Changing Civil-Military Relations in

Latin America”, en Lain American Reseach Review, Vol.33,
No.3.

35 “En menos de 15 anos han contado con 13 comandantes
en Jefe, 12 comandantes de ejército, 12 de la fuerza aéreay
11 de la naval”. Juan Ramén Quintana y Ratil Barrios, 1999:

“Las relaciones civiles-militar es en Bolivia” en Rut Diamint
ed.Control civily Fuerzas Ar madas en las nuevas democracias
latinoamericanas, Buenos Aires: Universidfad Torcuato di
Tella-Gel (p.231).
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cepcidon de que eran indispensables para equilibrar el
sistema institucional y derrmotar a la subversion. Este
tipo de participacién, sin embaigo, no ha sido institu-
cionalizado, sino que se personalizé en el liderazgo de
caudillos o de jefes externos®’. Este habria sido en
caso de la co-gobernacion del Pera por parte de Fujimori
con su Comandante de las Fuerzas Ammadas, Nicolas
de Bari Hermoza, prolongado muchos anos mas de
aquellos que le tocaba en el mando, y el asesor de inte-
ligencia Vladimiro Montesinos. La gobernabilidad pe-
ruana no habria eludido practicas autoritarias y una
relacion de intercambio de participacion e impunidad®®

Las Fuerzas Armadas ecuatorianas, por su parte, han
tenido probablemente la participacién politica mas ac-
tiva de toda la regién. Su conducta se legitima en la
percepcion de que la seguridad del Estado descansa en
el desarrollo y en la imagen de un liderazgo civil des-
provisto de proyecto nacional. Antesy después del golpe
que derroco al presidente Mahuad, los militares conti-
nuan siendo vistos por la poblacién como la institu-
cién mas prestigiosa de la sociedad ecuatoriana, con
indices de popularidad que superan claramente a los
de la Iglesia Catoélica y a los medios de Comunicaciort’™.

La importancia de las Fuerzas Ammadas en la politica
ecuatoriana puede explicarse en la naturaleza del es-
tado ecuatoriano. La sociedad politica ecuatoriana se
construye sobre un déficit de representacion. Tanto los

% Ibid. P.259

%7 Fernando Rospigliosi, 1999, “Politica y autoritarismo en
las Fuerzas Armadas Peruanas”, en Rut Diamint, op.cit.

%8 Sally Bowen, 2000, El expediente Fujimori, Lima: Pert
Monitor. Cap III

? Los indices de popularidad militar son de 74% de
aprobacion, frente por ejemplo al 7% de los partidos politicos
o al 12% del Congreso. CEDATOS, boletin, marzo, 2000.
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intereses elitarios, como los de los sectores subordina-
dos se perciben a si mismos enajenados del Estado. No
lo consideran propio. La explicaciéon de esta imagen va
mas alla de la voluntad politica de cualquiera de los
actores, partidos o movimientos sociales, tiene que ver
con la forma en que ese Estado esta construido.

La politica ecuatoriana desborda constantemente los
limites de un aparato institucional que no representa
la diversidad regional, étnica y cultural de la sociedad.
Se levanta, entonces, sobre formas clientelares, patri-
moniales y caudillistas de busqueda de la adhesién y
legitimidad. Estos son los dispositivos mediante los
cuales se construye la representaciéon. La forma del Es-
tado ha creado una cultura politica funcional a esta
realidad. La consecuencia es que los consensos son
efimeros y se plantean casi siempre como un mecanis-
mo de intercambio entre partes de dudosa lealtad. Cada
acuerdo es especifico y tiene que negociarse por sepa-
rado y los temas de mediano y largo plazo son oculta-
dos por la vordgine de lo inmediato que invade, ade-
mas, los temas centrales de la estructura politica ecua-
toriana.

Esta ultima afirmacion se ilustra, por ejemplo, con la
emergencia del tema de las identidades regionales, que
es, ademas, una consecuencia no deseada de la firna
de la Paz con el Peru. La frontera fue un signo que
operaba otorgando cohesién a la imagen nacional del
Ecuador. Al desaparecer el conflicto, no hubo un signo
que la reemplazara, las demandas regionales, étnicas
y culturales cobran fuerza y cuestionan la racionali-
dad de la forma obsesivamente unitaria del estado que
desde su perspectiva no representa adecuadamente la
composicion poblacional y econémica de la sociedad
ecuatoriana.

Ante esta imagen, las fuerzas armadas reaccionan en
la logica de las amenazas intemas con conductas des-
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tinadas a neutralizar lo que ellas ven como riesgo de
desintegracién nacional y esto supone su participa-
cion activa en la vida politica del pais asumiendo fun-
ciones que en los ultimos anos ciertamente han ido
mas alla del rol tutelar sobre la democracia que siem-
pre les caracteriz6. Pero esta misma actividad politica
de las Fuerzas Armadas ha fracturado su coherencia
interna, ha roto la cadena de mando y ha erosionado
su eficacia como institucion que ofrece seguridad.

Reflexion Final

La nocion de seguridad puede construirse en base a la
percepcion de la amenaza en dos dimensiones. Una
primera, que alude a las capacidades estatales y de las
instituciones, de regular las sociedades y monopolizar
la violencia sobre un territorio construido espacial y
simboélicamente: “seguridad nacional”. Y una segunda,
en que la seguridad puede ser comprendida como una
necesidad de las personas en la imagen de “estar a sal-
vo": seguridad humana.

La region andina en si misma es una construccién que
se levanta sobre sociedaes sumamente heterogéneas
que tienen en comun, en el plano intemacional la per-
tenencia de sus estados a la Comunidad Andina de
Naciones y la presencia de los intereses y politica exte-
rior de los Estados Unidos. Temas comunes de una
agenda regional andina de seguridad son el conflicto
violento en Colombia, la estabilidad de la gobemabilidad
civil de origen electoral y el narcotrafico. Estos proble-
mas tienen diferentes percepciones en cada uno de los
paises andinos. Un problema comun de seguridad na-
cional es la politica exterior de los Estados Unidos ex-
presada en los potenciales costos de relaciones hosti-
les que explica las politicas complacientes.

Temas convencionales de seguridad siguen siendo ten-
siones interestatales por problemas fronterizos que alu-
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den a interpretaciones de los limites y a medidas de
confianza mutua. Las relaciones civico militares en to-
dos los paises revelan erosion de la institucionalidad y
potencial pérdida de legitimidad de las instituciones
que se encargan de la seguridad.

En las percepciones nacionales, el conflicto colombia-
no es la prioridad mas importante para Ecuador y -
nezuela. Sus fronteras se encuentran amenazadas por
los actores violentos y existe la percepcion de que el
Estado colombiano las descuida. La agenda colombia-
na, y peruana de seguridad prioriza sus problemas
domeésticos, mientras que para Bolivia el narcotrafico
sigue siendo el tema mas importante.

Los temas de seguridad que involucran a las socieda-
des de los paises andinos interpelan a multiples acto-
res y entrelazan a las dinamicas intermnacionales con
los procesos politicos domésticos. Explicar esos temas
alrededor del estudio exclusivo de las conductas de los
estados nacionales no da cuenta de la complejidad de
los problemas. Se requiere una aproximacién que
focalizando su estudio en el acceso y la distribucién
del poder entre los actores politicos, vincule dinamicas
domeésticas con la naturaleza de los problemas inter-
nacionales.
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Integracion econéomica,
institucionalidad y sociedad civil
en la comunidad andina

Gabriel Sanchez Avendaiio’

La Comunidad Andina de Naciones (CAN) que se erige
en la actualidad como uno de los principales acuerdos
de integracion subregional vigentes en América Latina,
se destaca por una serie de caracteristicas.

La CAN es uno de los mas viejos procesos del continen-
te. Fue creado durante la guerra fria en un contexto
donde primaba la visién cepalina de la integracién ba-
sada en la substitucion de importaciones. Al llegar el
auge del libre comercio con la década de los afnos no-
venta, el proceso sufre una de sus mayores transforma-
ciones dotandose de un muy desarmwllado sistema ins-
titucional, el Sistema Andino de Integracion (SAI).

El proceso de integracion econémica se encuentra ac-
tualmente en la etapa de una unién aduanera imper-
fecta pero pretende alcanzar niveles mas altos, tales
como un mercado comun, una politica exterior comun
e inclusive se ha empezado a promover la idea de optar

‘Director de la Especializacion en Integracion en el Sistema
Internacional, Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales, Pontificia Universidad Javeriana. Bogota-Co-
lombia. Colaborador del Postgrado de Integracién Latino-
americana con mencién en relaciones Ecuador -Peru.
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por una unién econémica y monetaria. Estas poyec-
ciones reflejan la clara voluntad de los estados miem-
bros de optar cada vez mas por una presencia interna-
cional en forma de bloque econémico. La CAN esta ins-
crita como proceso de integracion ante la Oiganizacion
Mundial del Comercio OMC y goza de personalidad
juridica internacional.

Paradojicamente la participacion de la sociedad civil
ha sido tan escasa, que se podria facilmente pensar
que el proceso se ha venido manejando casi exclusiva-
mente desde arriba por los Estados. Esta situacion no
solo le resta legitimidad al proceso, sino que ademas lo
hace depender de la voluntad politica de los mandata-
rios andinos, quienes en épocas de dificultad, tal como
sucede actualmente, suelen relegar a un segundo pla-
no los esfuerzos integracionistas. En esos momentos
precisamente, una sociedad civil participativa podria
tomar el relevo en el impulso del proceso.

Analizaremos entonces brevemente el proceso de inte-
gracion andino desde un punto de vista economico, para
luego enfatizar en su evolucién institucional, partiendo
de tres ejes fundamentales, el fortalecimiento de las
instituciones, las relaciones externas de la comunidad
y el ambito social. En este ultimo aspecto se hara una
mencién especialsobre la participacién de la sociedad
civil en el proceso de integracion.

1. La integraciéon econémica.

El proceso de integracion andino se ha enfocado casi
exclusivamente hasta ahora en el aspecto econémico.
Por lo tanto se esperaria que en este ambito, los resul-
tados concuerden con las expectativas. Desafortuna-
damente el proceso se ha destacado por su retraso en
los plazos previstos y su extremadamente lenta evolu-
cion. En menos de 10 afios Mercosur ha obtenido me-
jores resultados que la Comunidad Andina en 30.
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Sin embargo existen factores que justifican esta situa-
cion. En primer lugar la dinamica de un pwoceso de
integracion depende en gran medida de sus miembios,
es decir los paises que lo conforman. En ese sentido no
se puede comparar la situacién econémica de paises
como Brasil o Argentina, a la de los paises andinos’.
Por otro lado el proceso de integracion andino tuvo que
enfrentar la crisis de la deuda extema y la década per-
dida de América latina, mientras que el Mercosur sélo
ha actuado en una coyuntura de fomento al libre co-
mercio v la integracion, como es la de la década de los
90.

Sin embargo existe una realidad innegable y es la de la
consolidacién de un marcado ampliado. La armoni-
zaci6én de politicas y las normas comunitarias han per-
mitido obtener importantes avances en muchos aspec-
tos. Esta por ejemplo el caso de la propiedad intelec-
tual en el que existe una muy importante nomnativa.
Pero este ejemplo también ilustra otra realidad: gran
parte de la normativa andina esta concentrada en la
propiedad intelectual, lo que supone carencias en otros
sectores. Y ni siquiera estamos planteando el poble-
ma que genera el creer que las normas son la solucion
a todo problema.

Otro aspecto interesante es el del crecimiento de las
exportaciones intra-andinas. Entre 1991 y 1997 pasa-
ron de 1200 a 5800 millones de dodlares, lo que corres-
ponde a un crecimiento anual de 28%, y con un 80%
de productos manufacturados’. Es una cifra muy alen-
tadora pero que también esconde otra realidad. Los
productos manufacturados andinos son competitivos
en la regioén latinoamericana. Pero s6lo penetran en
mercados como el norteamericano, el japonés o el eu-
ropeo, exportaciones de materias primas. En alguna

A pesar del boom petrolero venezolano.
® Fuente: Ministerio de Comer cio Exterior Colombia.
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medida significa que la Comunidad Andina se ha con-
vertido en un protector de nuestras manufacturas,
desincentivando la necesidad de adaptar nuestra es-
trategia de promocion de las exportaciones hacia un
mundo globalizado.

La zona de libre comercio ha sido un elemento promo-
tor de las relaciones comerciales intra-andinas, pero
desafortunadamente su éxito se ha visto opacado por
la posiciéon peruana que durante 5 afios se establecio
al margen de la zona, sin contar con todo el esfuerzo
que demandé volver a vincular plenamente a dicho pais.

En el ambito de la armonizacién de politicas macroeco-
nomicas existen una serie de inconvenientes que no
permiten avanzar. En particular el hecho de que al in-
terior de los paises no existe una verdadera concertacién
entre las diferentes instancias nacionales. Los Minis-
terios de Comercio y las Cancillerias deberian trabajar
bajo un esquema de coordinacién mucho mas eficaz, y
sobretodo se deberia ampliar el tema de la integracion
a nivel nacional a los Ministerios de Hacienda y los
Bancos Centrales, que hasta el momento han estado
poco incluidos.

En cuanto al Arancel Extemo Comun, la Comunidad
Andina sigue siendo una Unién Aduanera imperfecta.
Ningun pais respeta a cabalidad las condiciones, pero
existe un alto cumplimiento por parte de Colombia y
Venezuela, y en alguna medida de Ecuador Una vez
mas se destaca el caso de Perti en cuanto a posiciones
particulares se refiere.

En la actualidad todo parece indicar que se esta traba-
jando para establecer en 2005 un mercado comun. La
pregunta es: y,Como lograr una libre circulacion de bie-
nes, servicios, capitales y personas, cuando aun exis-
ten inconvenientes en temas como la Zona de Libre
Comercio, la Unién Aduanera y las armonizaciones
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macroecondémicas? Inclusive en la cumbre de Cartagena
en mayo de 1999 se insinué que las economias de los
paises andinos deberian pensar en manejar niveles de
inflacion de un solo digito, lo que se podria interpretar
como un criterio de convergencia con miras a una po-
sible unién econémica y monetaria.

Antes de dar un paso es necesario tener certeza sobre
el suelo que se esta pisando.

2. La institucionalidad Andina

La idea de crear un grupo sub-regional andino surgio a
mediados de los anos sesenta cuando se vieron las li-
mitaciones de la Asociacion LatinoAmericana de Libre
Comercio (ALALC) para los paises de mercados de me-
nor desarrollo relativo. En cierto sentido, el proyecto
andino fue una respuesta multilateral a los obstaculos
de una integraciéon que se venia manejando basicamente
desde la perspectiva bilateral. En la actualidad el pio-
ceso de integracion regional dirige sus esfuerzos hacia
tres temas prioritarios, el fortalecimiento de sus insti-
tuciones, un mejoramiento de las relaciones externas
y una preocupacion por el aspecto social dado que los
niveles de participaciéon de la sociedad civil son muy
bajos.

2.1 El Protocolo de Trujillo y la nueva institucio-
nalidad de la Comunidad Andina de Naciones

A finales de los afios 80, la caida del murw de Berlin y
el fracaso de las politicas de los oiganismos interna-
cionales econémicos tales como el Banco Mundial o el
Fondo Monetario Internacional, favorecieron la aplica-
cion de nuevas tendencias y les dieron un especial im-
pulso al libre comercio y a la integracion.

De este modo, después de algunos tropiezos (la asocia-
cién de Bolivia con el Mercosur y la poco clara posicion
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del Pera ante el Grupo Andino, entre otros) el Pacto
Andino puso en marcha, a partir de 1995, una de sus
reformas mas importantes desde su creacion.

En la VII reunion del Consejo Presidencial Andino, ce-
lebrada el 5 de septiembre de 1995 en Quito, se deci-
di6é programar una reforma con base en los siguientes
puntos: 1) una profundizacién interna del proceso de
integracion, elevando los logros comerciales, promovien-
do la armonizacion de las politicas comerciales y arti-
culando el Sistema Andino de Integracion; 2) una ma-
yor y mejor proyeccion externa, para avanzar en la in-
tegracion latinoamericana y hemisférica; y 3) la defini-
cion y el desarrollo de una agenda social que pemmita
una mayor promocién y participacion de los actores
sociales.

En la VIII reunion del Consejo Presidencial Andino ce-
lebrada en Trujillo, se aprob6 el Protocolo Modificatorio
de Trujillo del 10 de marzo de 1996 que cre6 de la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN) y el Sistema Andi-
no de Integracion (SAI).

En el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exte-
riores, celebrado el 25 de junio de 1997 en Sucre, se
aprobo el Protocolo de Sucre, y a través de la decision
406 (en remplazo de la decision 236 del Protocolo de
Quito de 1987) se introdujeron tres (3) nuevos capitu-
los en el Acuerdo de Cartagena: relaciones externas,
comercio de servicios y miembros asociados (pensando
en Panama). Asi mismo, se incorporo en el Acuero el
tema de los asuntos sociales.

Fue asi como entré en vigor el 11 de agosto de 1997 la
reforma mas ambiciosa del proceso de integracion an-
dino. La Comunidad Andina de Naciones reemplazé al
Pacto Andino, y se cred la Secretaria General que asu-
mié las funciones administrativas de la ya inexistente
Junta del Acuerdo de Cartagena. Asi mismo, se perso-
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nificé al proceso de integracién andino a través de la
figura de su Secretario General y se le dio una perso-
neria juridica internacional a la CAN.

Desde el punto de vista institucional, en sus inicios el
Acuerdo de Cartagena soélo creé la Comision, la Junta
del Acuerdo de Cartagena y el Comité Asesor Economi-
co y Social. Ya un ano antes, en 1968, se habia creado
la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF). Posterior-
mente surgieron en los afnos 70 una serie de convenios
sobre temas puntuales tales como el Fondo Andino de
Reservas, el Tribunal de Justicia del Acuerdo de Carta-
gena, el Parlamento Andino y el Consejo de Ministios
de Relaciones Exteriores. Finalmente, en 1990, se creo
la figura del Consejo Presidencial Andino.

No obstante, solo en 1997 se institucionalizo todo este
tejido de instancias a través del Sistema Andino de In-
tegracion (SAI). Actualmente la CAN esta compuesta
por los siguientes 6rganos (con poder de decision poli-
tica) e instituciones (con caracter asesor):

2.1.1 Organos

El Consejo Presidencial Andino (CPA): es €l maximo 0r-
gano andino. Emite directrices de orientacion general.
Esta compuesto por los cinco Presidentes andinos quie-
nes todos los anos se turnan en la presidencia del Con-
sejo. Se retine una vez al ano.

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exterio-
res (CAMRE): es el 6rgano de la direccién politica y se
encarga del cumplimiento de los objetivos. También
formula y ejecuta la politica exterior andina y suscribe
acuerdos con terceros. Estad compuesto por los Minis-
tros de Relaciones Exteriores de los paises andinos y el
presidente del Consejo es el Ministro de la misma na-
cionalidad del Presidente del CPA. El Consejo también
ejerce la secretaria pro-tempore del CPA. Se retne dos
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veces al ano. Emite por consenso declaraciones o deci-
siones. Las primeras no tienen un caracter vinculante,
mientras que las segundas son nommas juridicas se-
gun el Tratado de creacién del Tribunal de Justicia de
la Comunidad Andina. También existen reuniones am-
pliadas del CAMRE en las que participan, ademas de
los Ministros de Relaciones Exteriores, los represen-
tantes de la Comision.

La Comision de la Comunidad Andina (CCA: es el 6rga-
no normativo y comparte las decisiones con el CAMRE.
Esta compuesta por un representante plenipotenciario
de cada pais andino. El presidente también es de la
misma nacionalidad que el presidente del CPA. La CCA
representa a la Comunidad y aprueba o enmienda las
propuestas de los paises o la Secretaria General. Coor-
dina la posicién conjunta de los paises andinos en los
foros internacionales. También adopta medidas para
lograr los objetivos del Acuerdo de Cartagena y las di-
rectrices del CPA. Es el érgano que formula la politica
de comercio e inversiones. Se retine tres veces al ano y
las decisiones se toman en principio por mayoria abso-
luta; en casos excepcionales, por mayoria calificada o
ausencia de voto negativo.

La Secretaria General (SG): es, desde el 1 de agosto de
1997, el organo ejecutivo permanente de la Comuni-
dad Andina. Esta dirigida por un Secretario General el
cual es elegido por consenso en reuniéon ampliada del
CAMRE. Administra el proceso de integracion, es la
secretaria de la SAI y resuelve los asuntos que se le
pongan a consideracion. Vela por el cumplimiento de
los compromisos y es el vinculo entre los paises miem-
bros de la Comunidad Andina y con los éiganos del
SAI

El Parlamento Andino (PA): es el 6rgano deliberante. Esta

compuesto por representantes de los congresos de los
paises miembros segin sus propias reglamentaciones
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nacionales y la del Parlamento Andino. Emite sugeren-
cias de normativa para armonizar las legislaciones, re-
laciona a los parlamentos nacionales y esta compuesto
por cinco titulares y diez suplentes por cada pais. El
Parlamento Andino sufrié una reforma con el Protoco-
lo adicional aprobado por el CAMRE en 1997 en Sucre.
De este modo, a partir de entonces, se establecié que el
Parlamento estaria compuesto por representantes ele-
gidos directa y universalmente por los ciudadanos de
cada pais andino. El primero en hacerlo fue Venezuela
en diciembre de 1998.

El Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina (TJCA}
es el 6rgano judicial. Fue creado por el Tratado Consti-
tutivo del Tribual de Justicia del Acuerdo de Cartagena
en mayo de 1979, y entré en vigor 4 afios mas tarde, en
mayo de 1983. El Tribunal tiene como principal objeti-
vo consagrar la unificacién y la autonomia del ordena-
miento juridico andino con respecto a los paises miem-
bros. Debido a algunos vacios, se introdujeron algunas
innovaciones mediante el Protocolo modificatorio de Co-
chabamba del 18 de mayo de 1996. En la actualidad,
el Tribunal de Justicia de Comunidad Andina consa-
gra principios como el de la aplicabilidad directa de las
decisiones de la Comisién, el efecto directo e inmediato
de dichas decisiones, la prioridad de las nommas andi-
nas sobre las normas nacionales, y favorece la
armonizacion de las legislaciones nacionales y la unifi-
cacion de la interpretacion de las normas andinas gra-
cias a las decisiones del Tribunal.

2.1.2 Instituciones

Los Consgjos Consultivos Empresarial y Laboral Andi-
nos: estan compuestos por delegados del mas alto ni-
vel, elegidos por sus respectivas organizaciones repre-
sentativas. Emiten opiniones ante el CAMRE, la CA y
la Secretaria General y son convocados para participar
en grupos de trabajo sobre los temas de su interés.
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La Corporacion Andina de Fomento (CAB: es la institu-
cion financiera de la CAN; apoya a los paises accionis-
tas en proyectos especificos y presta servicios financie-
ros. Esta compuesto por los cinco paises andinos mas
Brasil, Chile, México, Trinidad y Tobago, Panama, Ja-
maica y 22 bancos privados de la region andina. Posee
un capital de 2 500 millones de dolarwes.

El Fondo LatinoAmericano de Reservas (FLAR: remplaza
al antiguo Fondo Andino de Reservas, y apoya a los
paises miembros en el reequilibrio de sus balanzas de
pagos a través de créditos, garantizando préstamos de
terceros, o armonizando las politicas cambiarias, mo-
netarias y financieras. También ayuda a mejorar las
condiciones para la inversion de reservas internaciona-
les de estos paises. Tiene un capital de 1000 millones
de doélares.

Convenios: son organismos internacionales cuyo obje-
tivo es promocionar la integracién en aspectos pun-
tuales, concretando la participacién de los Ministerios
nacionales relacionados con el tema. Trabajan en la
armonizaciéon de normas y la coordinacién de politicas
de su sector respectivo. Se destacan el convenio Simoén
Rodriguez en el campo socio-laboral, el convenio Hipélito
Unanue en el sector de la salud, y el convenio Andrés
Bello para la cultura.

La Universidad Andina Simén Bolivar. es la institucién
encargada de promocionar y facilitar la integracion a
nivel de la educacioén superior.

2.2 De la institucionalidad

En realidad, el Protocolo de Trujillo no realiza cambios
fundamentales, sino que institucionaliza oficialmente
a través del SAI, las instancias andinas ya existentes.
El cambio de Pacto Andino en Comunidad Andina de
Naciones también oficializa la personeria juridica in-
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ternacional del proceso andino de integracion, que en
la practica ya era de alguna manera reconocida.

Tal vez el tnico cambio que a mediano plazo podria
empezar a mostrar resultados podria ser la figura de la
Secretaria. Ya no sélo tiene un papel administrativo
(como la Junta del Acuerdo de Cartagena) sino que ade-
mas empieza a tener un papel cada vez mas impor-
tante a nivel politico en la Comunidad. Desde un punto
de vista simbolico, la creacion de la figura del Secretario
General es muy importante pues en alguna medida
personifica la CAN. Cabe esperar que a lago plazo la
Secretaria se convierta en un verdadero érgano supra-
nacional que defienda los intereses de la comunidad
ante los Estados miembros.

Por otro lado, el maximo 61gano, el Consejo Presiden-
cial no es responsable ante ningin otro organismo. No
hay control y por lo tanto todo sigue dependiendo de la
voluntad politica de los poderes ejecutivos de los esta-
dos miembros. Asi mismo en los principales organos
las presidencias se concentran en una misma nacio-
nalidad. Bajo circunstancias particulares podria ha-
ber peligro de monopolizacion del poder andino por
parte de un pais.

Hay que reconocer que la decisiéon por mayoria en la
Comision evita la obstaculizacién de una minoria en el
proceso, pero el Consejo de Ministros si tiene ese pro-
blema ya que decide por consenso. De todas formas no
hay que ser tan exigente ya que un proceso tan adelan-
tado como el de la Unién Europea existe el mismo pro-
blema.

En cuanto a la reforma del Parlamento, si bien ésta
nace de una buena intencién democrética, no tiene sen-
tido mientras los ciudadanos no participen conscien-
temente en las elecciones. Las elecciones pasamn to-
talmente desapercibidas en Venezuela. Es mas, la re-
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forma en si no es efectiva ya que suponiendo que las
elecciones se hagan debidamente, los parlamentarios
elegidos no tendrian atin una real incidencia en la toma
de decisiones de la Comunidad Andina. Es de esperar
que la democratizacién del Parlamento le pemnita ob-
tener mayores atribuciones a largo plazo.

La existencia del Tribunal mejora la integracion andi-
na. Mas atn es un 6rgano envidiable en otros procesos
de integracién, pero sin embargo de que sirve un buen
Tribunal, si el mecanismo esta viciado desde la base.
Las normas andinas son el resultado de una tecnocracia
y estan elaboradas ante la total ausencia del ciudada-
no. El Tribunal tiene las manos atadas: es un buen
o6rgano pero su herramienta de trabajo esta viciada.
Por otro lado con la actual reforma atin no queda claro
tampoco que tan disponible esta el Tribunal para los
particulares de los paises miembros.

Pero a pesar de todo existe una pregunta que inevita-
blemente debe hacerse: Qué utilidad tiene tanta insti-
tucionalidad? Los detractores de las instituciones di-
ran que lo tnico que se logra con tantas instancias es
burocratizar el proceso y obstaculizar los avances de la
integraciéon. Que es preferible trabajar en términos in-
formales que propongan un esquema agil y flexible para
adaptarse a la evolucion de las necesidades. En parte
tienen razon. Pero por otro lado las instituciones si son
necesarias para fortalecer el proceso. De lo contrario
sin verdaderas instituciones intergubernamentales o
supranacionales los procesos de integraciéon quedarian
a la merced de la voluntad de sus estados y de la capa-
cidad de negociacién de cada uno de ellos para impo-
ner sus intereses sobre los demas. Se necesita para la
estabilidad del proceso, instancias que no dependan
de los estados sino que estén por encima de ellos, y eso
solo se logra creando instituciones dedicadas exclusi-
vamente al proceso de integracion. El problema esta
en que en tiempos de prosperidad no se ve la necesi-

60



dad de este tipo de instancias ya que como todo mar-
cha bien es facil ponerse de acuerdo, pero cuando lle-
gan los tiempos de crisis cada cual tiende a salvar sus
intereses y es alli es donde aparecen mas marcadamente
las diferencias. Es en esos momentos, sino existen ins-
tancias para la integracién que faciliten el entendimien-
to, las diferencias pueden llevar a poner en tela de jui-
cio el mismisimo proceso de integracion.

Basta con referirse al caso del Mercosur. El proceso de
integracion del cono sur se caracteriza por su poca
institucionalidad y se ha venido manejando basicamen-
te por dos gobiernos: el del Presidente Cardozo y el del
Presidente Menen. Mientras las cosas marchaban bien
no habia problemas. Es mas todo el mundo le reconoce
al Mercosur el dinamismo del proceso y la velocidad en
que se han alcanzado con gran éxito las metas. Pewo
las primeras sefiales de alerta se dieron en el momento
de las elecciones en Brasil. El presidente Menen anun-
ci6 que la llegada al poder de los laboristas en el vecino
pais podria poner en tela de juicio al Mercosur. Pero a
pesar de que gano el Presidente Cardozo, la crisis que
ha afectado fuertemente a Brasil, ha obligado a ese pais
a tomar ciertas medidas que no son muy bien recibi-
das por los argentinos. Esto afecta la cohesioén dentio
del Mercosur ya que al no existir instancias que pemni-
tan limar las asperezas, cada cual tiende a encerarse
€n sus posiciones.

Por ultimo es sorprendente la similitud que existe en-
tre las instancias andinas y las europeas. También es
curioso rescatar que el proyecto de reforma se impulsa
en un momento en que la Unién Eumpea también lo
hace, pero sobretodo en una coyuntura en donde el
viejo continente busca nuevas instancias de interlo-
cucién. Podria pensarse que la reforma institucional
andina tiene en la Unién europea uno de sus mayores
promotores.
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En realidad la consolidacién institucional intema obe-
dece a una muy anhelada proyeccién externa, mas que
todo para el necesario y estratégico acercamiento con
el MERCOSUR, la mejor interlocucion con su guia y
hermano mayor, la Union Europea, y la necesidad de
cumplir con las exigencias de la agenda intemacional.

3. La proyeccion externa de la Comunidad Andina

Definitivamente la proyeccién externa de la Comuni-
dad Andina no se puede desvincular del fortalecimien-
to institucional intermo. Mas atin en cierta medida es-
tan intimamente ligadas. No se puede esperar tener
una proyeccioén hacia el exterior si no se tiene consoli-
dada una unificacion intema. Pero la gran pregunta
seria entonces saber si la reforma institucional unifica
la situacion interna, y al parecer no es el caso.

En realidad pretender solucionar de manera institu-
cional problemas estructurales no tiene sentido. Cada
pais andino tiene dificultades que van mas alla de lo
institucional para armonizar posiciones en el ambito
interno andino, y mas aun ni siquiera tienen consoli-
dados algunos aspectos a nivel nacional.

Por consiguiente si no se tiene resuelto el problema
interno, querer establecer una politica Comtin Andina
€s un proyecto excesivamente ambicioso. ;Coémo se
puede estar pensando en una Politica Exterior Comtin,
si ni siquiera somos capaces de respetar el Arancel
Externo Comun?

Para referirnos una vez mas al caso europeo, en 1992
el tratado de Maastricht creo la PESC, la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comun y si bien el proceso de inte-
gracion econdmica europeo ha tenido importantes avan-
ces, en materia de politica exterior los avances han sido
minimos. La Politica Exterior y de seguridad Comun
sigue siendo un instrumento de cooperacién y no de
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integracion. El caso mas claro del fracaso europeo es el
conflicto en la region de los Balcanes. No han logrado
ponerse de acuerdo sobre un problema situado en el
corazén de Europa y ha tenido que ser la OTAN la que
asuma ese papel.

En ese sentido vale la pena preguntarse porque existe
tanta urgencia para consolidar una politica exterior
comun en la regién andina.

Curiosamente si hacemos un recuento cronolégico de
las relaciones externas de la Comunidad Andina, apa-
rece una relacion privilegiada con la Union Europea.
Una vez mas cabria preguntarse quien es el mas inte-
resado en la basqueda de una Politica Exterior Comun
Andina, sobre todo si se tiene en cuenta que la Unién
Europea busca penetrar fuertemente en la region
suramericana, ya que un proceso como el ALCA podria
debilitar su presencia en esta region.

Inclusive cuando Pert se reincorporo6 a la Comunidad
Andina, surgié el rumor en algunas altas instancias de
que esto se debia a una negativa por parte de la Union
Europea de aceptar tener relaciones bilaterales con di-
cho pais®, sino mas bien de manera multilateral en el
ambito de la Comunidad Andina.

Tal vez es importante rescatar que no es lo mismo ha-
blar de Politica exterior comtn que de Politica Comer-
cial Exterior Comuin. La segunda es un componente de
la primera: es un tema mas puntual y que tiene mu-
chas mas posibilidades de realizarse, teniendo en cuen-
ta que en ese ambito es en donde la ammonizaciéon ha
avanzado un poco mas. Seria tal vez mas realista enfo-
car el tema por ese lado.

* Tal como si lo hace por ejemplo con Chile o México.
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Sin embargo, a pesar de que querer establecer una po-
litica exterior comun andina parece ser un proyecto
prematuro, vale la pena comentar los avances en ma-
teria de relaciones externas, y lo proyectado por la Co-
munidad Andina en ese aspecto.

3.1 Las relaciones extemas de la Comunidad
Andina.

Las relaciones externas en la Comunidad Andina se
han venido manejando en funcién de los intereses de
los paises andinos. Por ejemplo las relaciones con el
continente asiatico se deben sobretodo a intereses pe-
ruanos, y en una segunda medida de los intereses de
un proyecto conjunto de Colombia, Ecuador y Pana-
ma.

En el continente americano paises como Colombia y
Venezuela miran mas hacia la region del Caribe, y has-
ta hace poco inclusive tenian esperanzas de integrar el
NAFTA?®, pero los efectos sobre México y la eterna espe-
ra de Chile por el Fast Track del congreso americano
han diluido estas posibilidades.

Bolivia al tener mejores relaciones comerciales con el
cono sur, busca acercarse al Mercosur® y Pera intenta
imitar a Chile tratando de actuar como rueda suelta.

Afortunadamente existen factores externos que han
obligado a los paises andinos a unificar posiciones y
actualmente parece haber consenso para considerar al
Mercosur como una prioridad. Esto se debe en parte a
los efectos de la globalizacion y al proyecto del ALCA en

° Bl Grupo de los tres se constituy6 como una antesala a esa
osibilidad.
Hoy en dia ya es un asociado.
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donde se busca contrarrestar la importancia del NAFTA
con el SAFTA.

Menos claro atn esta la buisqueda de una identidad
latina de la integracién a través de la CLAN frente al
proyecto anglosajon del ALCA.

En cuanto al viejo continente, las relaciones con la Co-
munidad Econémica Europea existen casi desde la crea-
cion del Pacto Andino ya que estamos frente a dos de
los procesos de integraciéon mas antiguos. En una pri-
mera etapa las relaciones se enfocaron en la ayuda por
parte de la Comunidad Econémica Europea a fomen-
tar el desarrollo y fortalecer los valores democraticos
en nuestra region. A Partir de 1995 con la realizacion
del Consejo Europeo de Madrid, se establece una nue-
va agenda en donde se institucionalizan las relaciones,
lo que fomenta un refuerzo institucional en el caso an-
dino.

En el aspecto comercial la Unién Europea reconoce las
asimetrias e implementa un SGP generaf, y otro SGP
andino para ayudar en la lucha contra el narcotrafico.

Con respecto a Estados Unidos es interesante ver como
se nos reconocen ciertos beneficios en materia de co-
mercio e inversion, pero en la medida de lo posible el
gobierno norteamericano intenta evadir el proyecto
andino ya que reconocerlo abiertamente fortaleceria la
posicion de nuestra region, y por ende debilitaria la
norteamericana. El pais del norte prefiere seguir ma-
nejando las relaciones de manera bilateral. A nuestra
propuesta andina de “la unién hace la fuerza”, estados
Unidos responde “divide y reinaras”.

7 Area de Libre Comercio Suramericana.
8 Comunidad Latino Americana de Naciones.
® Sistema Generalizado de Pr eferencias.

65



3.2 El proyecto de Politica Exterior Comiin Andina

Como primera medida se establece un plan de accién
1999 - 2000, en donde se enumeran de forma esque-
matica las agendas y los objetivos de las relaciones ex-
ternas con los diferentes paises, regiones u organis-
mos internacionales en los ambitos politico, econémi-
co y socio-cultural. En segundo lugar se fijan unos
lineamientos generales en esos tres A&mbitos con el fin
de dar algunas directivas a las acciones de la CAN.

En lo politico, se buscara incentivar la accién regional,
profundizar las relaciones extrarregionales, fortalecer
los valores democraticos y los derechos humanos, pro-
mover la mejor utilizacion de los instrumentos unilate-
rales y mejorar los instrumentos de cooperaciéon para
mantener un desarrollo sostenible, una posicion con-
junta ante el narcotrafico, la lucha contra el terrorismo
y el trafico de armas. Pero tal vez el punto mas innovador
es el que establece un esquema de seguridad adoptan-
do medidas que mantengan la confianza en las zonas
de frontera, las concepciones regionales de seguridad
democratica y el fomento a la cultura de paz.

En el aspecto econémico se buscaran las convegen-
cias hacia la construccién de un mercado comtn andi-
no. Se seguira estimulando el libre comercio y conti-
nuaran en la agenda temas como propiedad intelec-
tual, comercio, inversion extranjera, servicios, finan-
ciacion internacional o cooperacién intermacional. Se
destaca la promocién por mantener acceso preferencial
a otras regiones para los productos andinos. Es una
posicion que va en contra de la globalizacioén, en la que
los productos no deben seguir buscando ventajas en el
subdesarrollo sino que tienen que hallar como ser com-
petitivos a nivel mundial sin beneficiar de ningun tipo
de asimetria comercial.

66



Pero el aspecto mas interesante es el de los lineamientos
socio — culturales. Por primera vez se habla de buscar
una entidad andina. En este sentido se propone un
mayor desarrollo social, una proteccién del patrimonio
cultural a través de medidas de cooperacion como por
ejemplo evitar el contrabando del patrimonio aiqueolo-
gico andino.

3.3 Influencia extema

Por ltimo, es importante subrayar que el proceso an-
dino de integracion siempre ha carecido de voluntad
propia. Naci6 como una respuesta a las deficiencias de
otra propuesta. Después, durante algun tiempo, se
caracteriz6 por una evolucion lenta, reflejo de una falta
de voluntad politica. En cuanto al actual impulso, este
se debe mas a factores externos que internos: La con-
solidacion interna se debe a una muy anhelada pro-
yeccion externa, mas que todo para el necesario y es-
tratégico acercamiento con el MERCOSUR, a una me-
jor interlocucién con su guia y hermano mayor, la Union
Europea, y la necesidad de cumplir con las exigencias
de la agenda internacional.

La integracion andina tiene defectos. No se trata de
negar un proceso que hoy en dia ya es irreversible, sino
mas bien de mejorar los parametros en la medida de lo
posible.

Si se quiere consolidar el proceso, es necesario crear
mecanismos que fomenten reales intereses internos en
el proceso de integracion. Aqui juega un papel funda-
mental todo lo que esté dirigido hacia la concientizacion,
el fomento, la educacioén y la divulgacion de la integra-
cion hacia el eje de la sociedad: el individuo.

No se puede seguir pensando en una integracion ex-

clusivamente econoémica ya que poco a poco suigen li-
mitaciones que hacen cada vez mas evidente la necesi-
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dad de consolidar aspectos como el politico, y sobmeto-
do, el social.

4. El ambito social y la participacién de la
sociedad civil

Para legitimar el proceso de integracion es fundamen-
tal fomentar e impulsar los valores de la integracion en
las sociedades y los pueblos que la componen. Por esta
razon analizaremos ahora todo aquello que en los
ultimos anos ha estado dirigido a fomentar una mayor
participacion de la sociedad civil en la Comunidad
Andina. En una primera medida evaluaremos los
esfuerzos institucionales de la CAN y luego incluiremos
una resena de algunas de las iniciativas privadas.

4.1 Los incentivos institucionales

La creacion del Parlamento Andino es uno de los pri-
meros intentos de vincular el ciudadano al proceso de
integracion. Durante mucho tiempo sus integrantes
eran personas designadas por los congresos naciona-
les dejandole al ciudadano una participacién indirecta
en el proceso. El ciudadano elegia a sus representan-
tes a nivel nacional y no a nivel supranacional. Afortu-
nadamente la reforma del parlamento permite ahora
elegir parlamentarios andinos directamente. Pero a
pesar de todo, los ciudadanos atn no estan prepara-
dos para dicho proceso puesto que no son realmente
conscientes del objetivo de dichas elecciones. Y aun-
que asi fuera, en la actualidad los margenes de manio-
bra del Parlamento son tan estrechos que la interven-
cioén del ciudadano en el proceso de integracion queda
reducida a practicamente nada.

Hasta el momento el tinico pais donde se han ealizado

elecciones directas para el Parlamento Andino es Ve-
nezuela. No sélo esta situacion paso6 practicamente des-
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apercibida sino que, ademas, actualmente existe una
demanda por parte de algunos electores que alegan falta
de claridad a la hora de implementar el proceso de elec-
cion de parlamentarios comunitarios en el Pais.

El protocolo de Cochabamba que modifica el funciona-
miento del Tribunal Andino de Justicia es un hecho
que también ha fomentado la participacién del ciuda-
dano en el proceso de integracion. Con la reforma, el
individuo tiene ahora acceso al Tribunal por accién de
incumplimiento si logra demostrar que una nomna an-
dina es aplicable y causa perjuicio. Sin embaigo, los
criterios exigidos para aportar las pruebas siguen siendo
muy complejos para una simple persona natural. Asi
mismo, se prevé un procedimiento arbitral para la so-
lucién de controversias de normas andinas entre em-
presas.

También estan los Consejos Consultivos laboral y em-
presarial. Una vez mas es una buena iniciativa pem
que presenta dos inconvenientes. Estos dos Consejos,
como su nombre lo indica, son consultivos y por lo tanto
no tienen una real incidencia en las esferas de poder
de la Comunidad Andina, a pesar de que en la Cumbre
de Cartagena de 1999 se mejoraron sus mecanismos
de participacién. Por otro lado, sélo participan los dos
sectores que precisamente han estado mas vinculados
al proceso. En ese sentido, se podria decir que los de-
mas sectores sociales quedan atn mas excluidos.

Asi mismo, existe un ejercicio interesante que se puso
en marcha en 1998. Por primera vez se celebré un foro
de empresarios y ciudades andinas. Este evento per-
miti6 abrir un espacio de dialogo entre los empresarios
andinos y los representantes de ciudades andinas para
intercambiar ideas y promover proyectos. Hasta el
momento se han celebrado tres encuentros, y si bien
es cierto que el ejercicio goza de una cada vez mayor
acogida, ya que por ejemplo en la altima edicién se

69



invitaron inclusive empresarios del Cono Sur, el certa-
men se ha concentrado en las grandes ciudades y las
grandes empresas. Seria interesante fomentar una
mayor participacion de representantes de las peque-
nas y medianas empresas y de las ciudades interme-
dias o de las zonas regionales, rurales o de fronteras,
que son las franjas mas afectadas.

En lo que al aspecto social se refiere, la CAN ha tenido
una evolucion interesante. Al principio el término so-
cial era sinonimo de todo lo relacionado con el aspecto
empresarial y/o laboral, lo cual excluia al resto de te-
mas. En cierta medida era comprensible ya que duran-
te mucho tiempo los sectores sociales que mas vincu-
lados estuvieron al proceso de integracion fueron el em-
presarial y el laboral. Pero esta visién empezo6 a cam-
biar ya que en alguna medida era muy limitada.

En la cumbre de 1989, en Cartagena, los presidentes
andinos enfatizaron el hecho de que el proceso de inte-
gracion andino no podia seguir siendo eminentemente
comercial y que necesitaba una visién global. Por ello
se acordo desarrollar una agenda social andina multidi-
mensional. El objetivo era aproximar el ciudadano al
proceso de integracion andino. En este contexto el Par-
lamento Andino aprobé en 1994 la Carta Social Andi-
na impulsando aspectos como el fomento de una con-
ciencia comunitaria andina y la facilitacién de una
mayor participacion en el aspecto social de la integra-
cion.

En 1995 en la cumbre de Quito, se establecié como
uno de los tres principales ejes de la futura evolucién
de la construccion andina, el desarmllo de una agenda
social en la tarea de la integracion.

Después de las grandes reformas de Trujillo y Sucre, el

Consejo Presidencial de Guayaquil en 1998 establecio
como mandato presidencial la necesidad de fomentar
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una participacién organizada de la sociedad civil en el
proceso de integracion, y en el Acta de Guayaquil ins-
truye en su numeral 51 “al Secretario General de la
Comunidad Andina para que presente al Consejo Andi-
no de Ministros de Relaciones Exteriores en reunion
ampliada, una propuesta de participacién organizada
de la sociedad civil en la construccion de la Comunidad
Andina, la cual debera ser complementaria a la partici-
pacion empresarial y laboral”.

Alli también se dieron instrucciones para implementar
una reforma de la Carta Social Andina, que se llevo a
cabo en 1999 al realizarse la Segunda Cumbre Social
Andina.

De este modo, en el ambito de la educacion se pretende
mejorar el acceso, la calidad y la cobertura de la edu-
cacion, armonizar los diferentes sisteras educativos y
promover el intercambio de experiencias educativas.
En el sector laboral y con miras a la formacién del Mer-
cado Comun Andino y la libre circulacién de trabaja-
dores se espera implementar una coordinacién enlo
referente a las politicas de fomento al empleo, la capa-
citacion laboral, la salud y la seguridad en el trabajo,
la seguridad social y las migraciones laborales. Asi mis-
mo, debe modificarse el Convenio Simén Rodriguez,
para adecuarlo a la nueva institucionalidad andina. En
el campo de la ciencia y la tecnologia se espera estable-
cer una politica comun para profundizar la coopera-
cién entre los centros de investigacion y promover ac-
ciones de innovacién tecnologica, dirigida sobretodo a
beneficiar el sector productivo, los servicios y el campo
social, los mecanismos de gestion y el seguimiento 'y
accién de estas iniciativas. En lo que a la cultura se
refiere, se pretende la construccion de una entidad andi-
na basada en el respeto, el reconocimiento y la protec-
cion de la diversidad cultural de nuestios pueblos, y la
promocion de los valores de la integracién. Se busca
también cooperar para promover un mayor conocimien-
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to y proyecciéon internacional de nuestras naciones
andinas y su oferta cultural.

Pero el caso mas particular es el del desarmllo sosteni-
ble. La Comunidad Andina concentra aproximadamente
el 25% de la diversidad biolégica del planeta y el con-
servarlo se ha convertido en una prioridad. Para ello se
ha implementado una estrategia de desarmwllo regional
andino. En 1998 se cre6 el Comité Andino de Autorida-
des Ambientales para asesorar a la Secretaria General
y desde 1993 existe un régimen comun de potecciéon
de los derechos de obtentores de variedades vegetales.
Igualmente desde 1996 funciona un régimen comun
sobre acceso a los recursos genéticos. Actualmente se
busca implementar politicas comunes en otwos cam-
pos.

En términos generales, hay que reconocer que existe
un gran esfuerzo institucional para promover la parti-
cipacion de la sociedad civil en el proceso de integra-
cion, pero desafortunadamente en la practica no se ha
logrado la incidencia esperada. La responsabilidad es
compartida. Por un lado las instancias oficiales no han
sido realmente receptivas a las verdaderas necesida-
des de la sociedad, pero por otro lado las propuestas
de dicha sociedad tampoco han logrado ser lo suficien-
temente concretas.

De lo anterior queda claro que el esfuerzo institucional
esta mal dirigido. En cierta medida es comprensible,
dado que el aparato institucional s6lo ha establecido
un dialogo con los actores directamente involucrados
en el proceso. Pero precisamente esto tiene que cam-
biar. No se puede excluir a amplios sectores con el pre- .
texto de que no estan ligados a la dinamica integracio-
nista, so pena de incrementar la fragmentacion que
caracteriza a las sociedades civiles del area andina y
de poner en peligro la legitimidad de las instituciones.
La Comunidad Andina tiene que hacer un esfuerzo por
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llegar a aquellos que estan mas alejados. Y si bien en
una primera etapa no se les puede pedir que partici-
pen plenamente (justamente por lo que no estan weal-
mente familiarizados con el proceso de integracion) se
deben promover programas de informacién, capacita-
cion y divulgacion con la esperanza de que a laigo pla-
zo estos actores se familiaricen con el tema y participar
activamente en el proceso. Y mientras esto sucede, una
alternativa provisional podria ser la de fomentar meca-
nismos de intermediacion entre los actores ajenos al
proceso y las instituciones andinas, valiéndose de sec-
tores empresariales, laborales o académicos que ya tie-
nen un alto grado de conocimiento sobre el proceso,
para facilitar la débil comunicacién entre los interlo-
cutores comunitarios.

No obstante, el escollo fundamental reside en que la
participacion de la sociedad civil no debe ser impulsa-
da por la institucionalidad de la CAN. Esto es un me-
canismo artificial: lo natural es que la sociedad civil
empiece a actuar por iniciativa propia y en su impulso
se vea apoyada por otros actores.

4.2 Las iniciativas privadas

Si bien lo ideal seria ver suigir una sociedad civil andi-
na conformada por los pueblos de las cinco naciones,
aun es muy prematuro pensar en un movimiento de
semejante envergadura. Sin embargo mientras llega ese
momento las sociedades civiles de los paises han veni-
do promoviendo algunas iniciativas a nivel nacional.
Basicamente provienen de tres origenes distintos: el
sector empresarial, el sector académico y las zonas fion-
terizas. Vemos algunas de ellas.

En agosto de 1998 se cre6 en Colombia el “Observato-
rio Nacional de la Integracién” como é1gano asesor en
temas de integracion del Ministerio de Comercio Exte-
rior y del ministerio de Relaciones Exteriores. El Ob-
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servatorio, compuesto por empresarios, académicos y
sindicalistas, busca convertirse en la caja de resonan-
cia de la sociedad civil.

En Lima se constituyé en mayo de 1999 la asociacion
“Unién Andina” que busca “una activa participacion
ciudadana y un amplio respaldo popular”. La asocia-
cion esta compuesta por personalidades del sector cul-
tural, politico, académico y econoémico del Peru.

En Venezuela, algo similar ocurrié en abril de 1999 al
crearse el “Foro de integracion y Comercio Internacio-
nal”. El grupo esta compuesto por una serie de piofe-
sionales que buscan “influir en la adopcion de las poli-
ticas publicas que promueven la insercién y participa-
cion de Venezuela en la economia global y en procesos
regionales de integracion”.

Estas tres experiencias aisladas podrian tener mucha
mayor resonancia si lograran relacionarse entre ellas y
fomentar a la vez procesos similares en Ecuador y Bo-
livia.

Otro sector que ha venido teniendo iniciativas intere-
santes es el de las fronteras. En el caso de la frontera
entre Ecuador y Perti, a raiz de la solucién al conflicto
territorial que opuso a ambos paises, se fomento un
mayor dinamismo en la zona donde cabe destacar el
esfuerzo de varias universidades del sur del Ecuador y
del norte del Pera. Alli se implementé un posgrado en
integracion regional Latinoamericana con mencion en
relaciones Ecuador — Perti liderado por la Universidad
de Cuenca.

En el caso de la frontera colombo-venezolana, se han
promovido varios procesos de acercamiento entre uni-
versidades fronterizas como la Francisco de Paula
Santander del lado colombiano y la de Los Andes en el
lado venezolano. Inclusive entidades como la Camara
de Comercio e Integracion Colombo-Venezolana en aso-
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ciacién con la Universidad Javeriana en Colombia y la
Fundacién Pensamiento y Accién en Venezuela han pro-
movido una serie de iniciativas en temas fronterizos.

En el ambito estrictamente académico, merece desta-
carse el caso del Instituto Intemacional de Integracion
con sede en La Paz el cual, con el apoyo del Convenio
Andrés Bello, ha fomentado la creacion de una red de
posgrados en Integraciéon con fondos para traslado de
profesores, becas para estudiantes y financiacién de
proyectos conjuntos.

También esta el caso de la labor del grupo académico
Colombo-Venezolano liderado por la Universidad Na-
cional de Colombia y la Universidad Central de W¥ene-
zuela que busca mejorar las relaciones binacionales a
través de un conocimiento objetivo de la realidad de los
dos paises.

Por ultimo el Centro Andino de Accién Popular (CAAP)
en Quito o el Instituto Venezolano de Estudios Sociales
y Politicos (INVESP) en Caracas han impulsado inves-
tigaciones sobre la situacién de la participacién de la
sociedad civil en el proceso de integracién. En ambos
casos se busca a través de iniciativas privadas, mejo-
rar la incidencia de la sociedad civil en la toma de deci-
siones politicas relacionadas con los temas de integra-
ciéon.

Estas propuestas enfrentan todas un mismo proble-
ma: son iniciativas que han suigido de manera aisla-
da. Si en alguna medida la Comunidad Andina lograra
agruparlas en un ente y les brindara un tipo de apoyo
institucional, se lograria un efecto multiplicador En
este sentido, el debate que se abri6 en el home page de
la Comunidad Andina sobre el tema de la participacién
de la sociedad civil en el proceso de integracion debe
entenderse como un paso hacia la constituciéon de una
sociedad civil andina.
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Conclusion

En el ambito de la integracion econémica hay que acep-
tar que el mercado ampliado ya es una realidad. El
intercambio comercial ha creado un patrimonio
historico importante y duradero. Sin embargo atin fal-
ta mucho para mejorar la unién aduanera y estar pen-
sando en un mercado comiin es una posiciéon poco rea-
lista si se tiene en cuenta que para poder seguir avan-
zado primero hay que cimentar las bases.

En lo que a politica exterior comun se refiere, la situa-
cion es similar. Sino se logran consensos en la toma de
decisiones para asuntos intemos, mucho menos se lo-
grara hacerlo para la politica extema.

Pareciera que la CAN es demasiado ambiciosa y quiere
quemar etapas del proceso, como si su impulso no fue-
ra naturalmente interno, sino més bien artificialmente
externo.

El fortalecimiento de las instituciones es un buen avan-
ce, ya que permite que la evolucion de la CAN se inde-
pendice en alguna medida de los caprichos de los esta-
dos miembros. Sin embargo no es suficiente. Mientras
los estados no tengan la voluntad politica de impulsar
la integracién y cumplir con lo acordado, todo esfuerzo
es inutil.

Por su parte, la participacién de la sociedad civil es
pobre y los espacios que la institucionalidad de la CAN
le ha abierto no recogen las expectativas de los ciuda-
danos. En cuanto a las iniciativas privadas de partici-
pacién ciudadana, por estar aisladas, aiin no logran
ningun tipo de repercusion.

Todas estas anotaciones nos llevan a hacemos pregun-

tas tales como ¢Hacia donde va el proceso? Quién di-
rige su evolucion? ¢Cual es la direccionalidad o cuales
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son los objetivos de la integracion andina?

Tristemente no parece haber respuesta, lo que nos in-
dica que ademas de los problemas internos de los pai-
ses miembros, la CAN enfrenta un periodo de incerti-
dumbre.

Por lo tanto si atin se tiene esperanza en la integracién
andina, se hace urgente implementar una estrategia
comunitaria que revitalice el proceso, y que mejor que
un acercamiento a los ciudadanos para crear en ellos
un interés por el tema. Se debe fomentar una cultura
andina entre los miembros de la sociedad civil.

Pero mientras se siga pensando que la integracion se
hace desde arriba por los estados y sin la participaciéon
de los individuos, toda propuesta de reactivacion sera
temporal y no resolvera el verdadero problema de la
CAN: Los ciudadanos de los paises miembros no se iden-
tifican con el proceso de integracién andino.

La CAN atraviesa una crisis de identidad.
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