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ELEMENTOS PARA UNA POLITICA EXTERIOR COMUN

Documento preliminar que presenta la Secretaría General 

al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores

(Versión corregida 3)*

En el marco del Proyecto sobre Relaciones Externas Conjuntas que viene desarrollando la Secretaría General, se han realizado hasta la fecha varios seminarios y talleres en los que han participado, a título personal, funcionarios de los gobiernos de los países miembros y personalidades de los ámbitos político, académico, empresarial y cultural.  En el presente documento la Secretaría General adelanta sus propias reflexiones e incluye sus apreciaciones sobre algunos elementos surgidos en los seminarios y talleres realizados.

*La presente versión recoge las opiniones expuestas durante la reunión de Viceministros de Relaciones Exteriores del día 16-12-98

ELEMENTOS PARA UNA POLITICA EXTERIOR COMUN

INTRODUCCION


El Acuerdo de Cartagena, en su parte preambular subraya la voluntad de los países miembros de sentar las bases que permitan avanzar hacia la formación de una comunidad subregional  y que la integración es un mandato histórico, político, económico, social y cultural  para preservar la soberanía y la independencia.

Si bien es cierto que este enunciado prefiguraba ya la Comunidad Andina, la misma que implicaba abordar el proceso de integración desde múltiples perspectivas, lo cierto es que durante muchos años prevaleció un enfoque de tipo económico y comercial. Solamente en 1979, cuando los cancilleres de los países miembros  empiezan a actuar conjuntamente en la escena internacional, es que  el Grupo Andino inicia un proceso de concertación política que en ese año tuvo extraordinarios resultados. 

Cabe recordar la gestión de los Cancilleres Andinos en el conflicto nicaragüense que, entre otros logros, impidió prosperase en la Reunión de Consulta de la OEA, un proyecto de resolución de los Estados Unidos para crear una fuerza interamericana de paz, e hizo prevalecer los principios de no intervención y de libre determinación de los pueblos. La Comunidad Andina ofreció así, una alternativa de solución que consultaba los intereses de ese pueblo y de América Latina. En aquella oportunidad los Cancilleres Andinos rescataron una vieja figura del derecho internacional, cual es la del Estado de Beligerancia, por la cual se reconocía internacionalmente a las fuerzas insurgentes.

Otra actuación importante de los Cancilleres Andinos en ese año fue al condenar enérgicamente y no reconocer el golpe de estado propiciado por el Coronel Natush Bush en Bolivia. La actuación de los Cancilleres coadyuvó al fracaso de ese intento golpista.

Como es posible apreciar, la actuación andina estuvo marcada por el signo de la democracia y de la solidaridad latino americana. El reconocimiento y aplauso que suscitaron estas políticas  estimularon a los gobiernos para que firmaran, en Lima en noviembre de ese año, el instrumento constitutivo del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del Grupo Andino cuya primera atribución era la de formular la política exterior conjunta.

La crisis de los 80 en América Latina  significó, para el proceso de integración andina, una parálisis casi total  a la que no se sustrajo el  novel mecanismo del Consejo de Cancilleres.  Sin embargo, el éxito de la presencia andina fue ejemplar en el sentido que sirvió de modelo a la conformación del Grupo de Contadora,  al que se le sumó luego el Grupo de Apoyo a Contadora

Recién en 1989, en el Manifiesto de Cartagena de Indias,  los Presidentes Andinos rescatan este instrumento especial que es el Consejo de Cancilleres, y le encargan  no sólo la presentación de propuestas para ampliar su competencia y fortalecer su función como mecanismo de coordinación política, sino incluso se les convoca para que examinen conjuntamente la marcha del proceso de integración en su conjunto.  A partir de este Manifiesto,  el Consejo Andino de Cancilleres participa activamente en la preparación de la Agenda de las Reuniones Cumbres.  Deviene así en un órgano político que facilita la adopción de las grandes decisiones que todo proceso de integración exige y que sólo pueden ser asumidas al más alto nivel político.  Sin embargo, pese a estos antecedentes de la mayor importancia, el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores no tenía definida su categoría en el ordenamiento jurídico del Acuerdo de Cartagena.  Será a través del Protocolo de Trujillo, de 1996, en que el Consejo de Cancilleres asume formalmente sus responsabilidades que incluyen la adopción de Decisiones, que al igual que las de la Comisión, tienen carácter vinculante.

El Consejo Andino de Cancilleres tiene la responsabilidad de la Política Exterior Común, pero tiene también una agenda política propia que desarrollar.  Esta agenda tiene que ver con temas que si bien son materia de la integración de nuestros pueblos, no han sido debidamente trabajados en el pasado.  La agenda social, la participación ciudadana, el medio ambiente,  son algunos de estos temas que adquieren la mayor  importancia en esta etapa del proceso de integración.

En cuanto a la agenda de la política exterior común, hay que señalar que la misma tiene dos vertientes:  una que es la proyección natural de los intereses comunitarios andinos en la escena  internacional, y la otra corresponde a lo que podríamos denominar la agenda negativa que está impuesta por realidades externas y que pesan sobre la política exterior de nuestros países.  Claro ejemplo de esto último es el tema de la lucha contra el tráfico de estupefacientes.

La actividad internacional de la Comunidad Andina en los últimos años se ha concentrado en negociaciones comerciales.  La Agenda de política exterior que se propone en el presente documento,  no descuida este aspecto tan importante en un mundo de economía globalizada, pero sí aspira a ofrecerle a la Comunidad Andina un instrumento útil para su presencia internacional.  Es una agenda no exhaustiva,  abierta a cambios e incorporaciones, de suerte tal que se pueda cumplir con dos principios básicos, que deben regir la política exterior comunitaria: su integralidad y su gradualidad.  La Integralidad deviene del proyecto de comunidad que están construyendo los países y que supera largamente los aspectos más conocidos de la integración.  La gradualidad consiste en la necesidad de avanzar con prioridades en los temas de la política exterior tanto por la naturaleza de los mismos, como por tratarse del inicio de un proyecto de largo aliento.

Como quiera que el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores tiene que desarrollar una agenda muy recargada de temas, es necesario prever mecanismos ágiles y eficientes que permitan abordar la rica temática que se presenta.  El Consejo está en capacidad, de conformidad con su propio reglamento, de establecer instancias que le faciliten el manejo de los temas de su competencia.  

Lo anterior significa que le corresponderá al Consejo Andino de Cancilleres, además de establecer y priorizar la agenda de política exterior común, definir su agenda  política,  así como crear los foros técnicos más apropiados para esta tarea.

I.-
OBJETIVO

1. Es objetivo de la Política Exterior Común profundizar y consolidar el proceso de integración comunitario, fortaleciendo la identidad y cohesión andina de modo de proporcionar a la Comunidad una mayor presencia e influencia internacional.

II.-
PRINCIPIOS

Los principios rectores de la política exterior comunitaria son: respeto  a las normas y principios del derecho internacional reconocidos en la Carta de las Naciones Unidas; tales como la igualdad soberana de los Estados,  la solución pacífica de las controversias; el no recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza, la no intervención,  y  la preservación de la paz y seguridad internacionales.

También son principios de la PEC la búsqueda de la justicia y la democratización de las relaciones internacionales;  la defensa y la promoción de los valores democráticos, de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el reforzamiento de la solidaridad entre los Países Miembros. 

III.
FUNDAMENTOS
Paz y Seguridad.

Consolidar la paz y la seguridad  subregional y regional y promover el fomento de la confianza  entre los Países Miembros.

Democracia.

Afirma la vigencia del orden democrático como condición del proceso de integración subregional y de la cooperación internacional de la Comunidad Andina.

Derechos Humanos.

Defensa y promoción de los Derechos Humanos. Fortalecer vínculos entre desarrollo, democracia, derechos humanos y participación ciudadana.

Identidad Andina,

Protección y promoción de los valores que hacen a la identidad de los pueblos andinos.

IV.
CRITERIOS BASICOS

1. La Política Exterior Común (PEC) es el instrumento comunitario que responda a los intereses comunes andinos, rescata experiencias pasadas y guarda coherencia con las políticas exteriores nacionales de los Países Miembros. Al reforzar las actuales coincidencias, puede desarrollar una constante capacidad de propuesta así como de respuesta ágil y efectiva frente a los nuevos desafíos.

2. La Política Exterior Común forma parte de la agenda del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores en la cual los aspectos políticos, económicos, comerciales y socio-culturales, se encuentran interrelacionados y se refuerzan mutuamente. 

3. La PEC se sustenta en un proceso de integración económica y cooperación política cada vez más profundo entre los países andinos y, al mismo tiempo,  contribuye a su fortalecimiento  tanto como a la proyección internacional de un proyecto de unidad política.

4. Para la formulación y ejecución de la PEC es necesario promover la más amplia participación de la sociedad en el proceso de la integración andina.

5. La PEC deberá ejecutarse con un criterio de gradualidad, a fin de que se vaya afianzando progresivamente tanto en el plano subregional como en el internacional.

V.
AGENDA TEMATICA

En el actual contexto de globalización y regionalismo abierto, y en el marco de las profundas mutaciones socio-culturales que acompañan a estos procesos, la agenda de la PEC comprendería las siguientes pautas:

1. En lo político:

a) Lucha contra el narcotráfico. Articular una posición conjunta  que se constituya en la contribución de la Comunidad Andina a la lucha internacional contra el tráfico de droga y otros delitos del crimen organizado;

b) Desarrollar medidas de fomento de la confianza, así como programas orientados a limitar la compra de armamentos y la eliminación de minas antipersonales;

c) Propiciar una estrategia de desarrollo sostenible a nivel subregional e internacional. Articular una posición conjunta que comprenda la protección del medio ambiente y su vinculación con la erradicación de la pobreza; así como,

d) Otros temas políticos que deberán ser comprendidos en la PEC son: combate a la corrupción, lucha contra el terrorismo y contra el tráfico ilícito de armas, y reforma del sistema de las Naciones Unidas.

2. En lo económico:

La PEC debe ser consistente y coadyuvar a:

a) Diversificar y ampliar los mercados de destino de las exportaciones andinas.

b) Aumentar la competitividad internacional de la economía subregional.

c) 
Favorecer la inversión extranjera directa que contribuya a la transformación estructural  de las economías andinas.

d) 
Reducir la vulnerabilidad financiera de la Subregión, a través de una efectiva concertación y cooperación que permita amortiguar los choques externos.

3. En lo cultural:

a) Fortalecer, profundizar y proyectar internacionalmente la identidad cultural de la sociedad plurinacional andina basada en la diversidad de los factores geográficos, históricos y étnicos que le son propios, valorizándola como uno de los rasgos distintivos y característicos del espacio andino en el concierto de los procesos de integración del hemisferio occidental.

b) Impulsar políticas y programas para el dominio y cabal aprovechamiento de los nuevos medios de difusión del conocimiento y la información entre los ciudadanos andinos.

c) Favorecer el desarrollo de redes de industrias culturales para participar activamente en los circuitos internacionales de producción y comercialización de las distintas manifestaciones artísticas y de la creatividad cultural.

4. En lo institucional:

a) Mecanismos ágiles y flexibles de consulta y coordinación;

b) Concertación para vocerías conjuntas;

c)  
Eventual representación diplomática conjunta;

d) Concertación para votaciones y candidaturas en organismos internacionales.

VI. RELACIONAMIENTO EXTERNO

1. América Latina y el Caribe

A) MERCOSUR
El relacionamiento con esta agrupación subregional busca por una parte la formación de un espacio económico de integración sudamericana que deberá iniciarse con el Acuerdo de Libre Comercio entre las dos subregiones y podrá ser seguida por el desarrollo de proyectos de integración energética, infraestructura de transporte y comunicaciones como pueden ser los corredores interoceánicos y, una creciente cooperación en el ámbito económico y financiero.

Este proceso de integración deberá estar acompañado de una intensificación del desarrollo de vínculos políticos de consulta y concertación entre ambas agrupaciones que conduzcan al establecimiento de un diálogo político regular cuya agenda podría ser la defensa de la democracia y de los derechos humanos, la cooperación en la lucha contra el narcotráfico y el terrorismo, el desarrollo de una nueva concepción de seguridad regional y hemisférica, la adopción de medidas de fomento a la confianza y la concertación en foros regionales, hemisféricos e internacionales (particularmente Grupo de Río, ALCA y OMC).

B) CHILE

A la fecha ya todos los países andinos han suscrito acuerdos bilaterales de libre comercio o de complementación económica con Chile.  En consecuencia, el relacionamiento de la Comunidad Andina con ese país debe inscribirse en el mismo esfuerzo que se realiza con Mercosur para la formación del espacio sudamericano de integración.

En ese sentido se registran significativas aproximaciones de Chile a la Comunidad Andina, la primera de ella con la adscripción del convenio Hipólito Unanue al Sistema Andino de Integración y, recientemente, con la iniciativa chilena de reunirse con los representantes alternos ante la Comisión de la Comunidad Andina en Montevideo, con el propósito de explorar las posibilidades de un mayor relacionamiento.  Debe tenerse en cuenta que el protocolo de Sucre abre las puertas para la asociación al Sistema Andino de Integración de un tercer país que tenga acuerdos de libre comercio con los países miembros.  Esa asociación no implica la incorporación a todos los mecanismos del Sistema.  La Secretaría General entiende que Chile estaría considerando las siguientes acciones:

-
Recuperar su participación plena en la CAF  (actualmente sólo tiene 
acciones tipo C);

-
Su eventual incorporación al FLAR;

-
Posible multilateralización de sus acuerdos comerciales con los 
países andinos y;

-
Un acercamiento político mayor, sin descartar su presencia en 
ciertos órganos del Sistema Andino de Integración;

C) PANAMA
Se está avanzando en la negociación para un acuerdo de libre comercio.  Una vez concluido éste, se negociarían los términos de su asociación política, según ha sido previsto.

D) MEXICO

La participación de México en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA), ha tornado complejo el relacionamiento de este país en el ámbito latinoamericano.  Esta situación se hace patente en las actuales negociaciones del ALCA.  Al propio tiempo dos países andinos, Colombia y Venezuela, integran junto a México el llamado Grupo de los Tres;  Bolivia tiene suscrito un Acuerdo de Libre Comercio con México y los demás países de la Comunidad han desarrollado aproximaciones con ese país, sin que hasta ahora ninguno de ellos haya manifestado interés en el esquema del Grupo de los Tres.

En virtud de lo anterior, la agenda de las relaciones con México deberían concentrarse en el marco del Grupo de Río y en la temática sociocultural.

E)  
CENTROAMERICA

Se han producido distintos contactos y aproximaciones con el área centroamericana sin que se haya concretado mayores avances en el plano económico comercial. En principio Centroamérica habría manifestado su interés en desarrollar acuerdos comerciales específicos a nivel de productos de interés para ambas partes pero sin que hasta la presente se haya concretado propuesta alguna. De los países andinos Venezuela hace parte del Convenio de San José en materia de cooperación energética, y este país y Colombia, han avanzado bilateralmente acuerdos de cooperación económica con Centroamérica. De la Subregión Andina, estos dos países han sido los que tradicionalmente han tenido un mayor relacionamiento político y comercial en el área.

F)
CARIBE

En el área del Caribe se han avanzado contactos con la Secretaría del CARICOM sin que hasta ahora se hayan producido avances significativos. De los países andinos Colombia y Venezuela ha desarrollado acuerdos comerciales con esa Subregión. Las relaciones con República Dominicana, Haití y Cuba deberán ser evaluadas. En particular, este último país ha explorado la posibilidad de suscribir un acuerdo de cooperación económica de naturaleza general con la Comunidad Andina. Dicha propuesta obra en poder de las Cancillerías andinas, las cuales hasta el presente no se han pronunciado sobre la misma. Las relaciones de la Comunidad Andina con Cuba merecen una consideración especial por la transformación política que se está experimentando en ese país, por el peso que tradicionalmente ha tenido en el área y por las implicancias que tiene para América Latina la evolución de su relacionamiento con los Estados Unidos.

2.
Los Estados Unidos de América

La ausencia de una atmósfera confrontacional ha abierto un espacio propicio para el tratamiento de temas de interés recíproco tanto en el ámbito político como en el económico. Los asuntos políticos y sociales que poseen carácter prioritario son los relativos a la democracia, los derechos humanos, el narcotráfico, el terrorismo, la seguridad hemisférica, las migraciones y la participación de la sociedad civil. En el plano económico sobresalen el comercio -por la importancia recíproca de los mercados de exportación que reconocen ambas partes- las inversiones, la propiedad intelectual, la energía y las temáticas socio-laboral y ambiental.

Parece difícil o en todo caso muy improbable una vinculación mayor con los Estados Unidos de América a través del TLC (NAFTA). Por ello puede considerarse que existen básicamente dos vías complementarias para encauzar el relacionamiento con ese país: (i) el proceso del  ALCA, en cuyo marco la Comunidad Andina debe intensificar la coordinación de posiciones conjuntas, y (ii) la aproximación directa tanto para la renovación del ATPA que vence en el año 2001 -la cual podría contener elementos de reciprocidad- y a través de mecanismos tales como el establecimiento de un Consejo de Comercio e Inversión (actualmente en negociación) y de entidades bilaterales de carácter empresarial entre otros.

Vinculado con lo anterior es necesario propiciar un acercamiento con la OEA para establecer modalidades de trabajo conjunto y de seguimiento en los temas de la Cumbre de las Américas que también hacen parte de la agenda andina.

Finalmente, es imprescindible contar con los medios para ganar en capacidad de influencia a favor de los intereses andinos en Washington.

3.
Canadá

La agenda de las relaciones con este país está condicionada a la evolución de las negociaciones en el marco del ALCA, pero es susceptible de contener algunas especificidades, por ejemplo, un convenio bilateral en materia de cooperación técnica, educación  y desarrollo sostenible.

4.
Unión Europea

Las relaciones andinas con la Unión Europea giran alrededor de cuatro ejes centrales: a) el diálogo político institucionalizado (Declaración de Roma de 1996); b) Régimen SPG Especial Drogas,  c) el Acuerdo de Cooperación de 1993,  d) Diálogo especializado en droga. El diálogo político comprende temas como: democracia y derechos humanos; desarrollo social y participación ciudadana; y las nuevas reglas multilaterales.

En el contexto del régimen SPG Especial Drogas, debe señalarse las reiteradas manifestaciones de las autoridades de la Comisión Europea de que esta sería la última ocasión en que se renovarían las preferencias. Por consiguiente se les plantea a los países andinos un cambio cualitativo en la relación con Europa. Un nuevo marco de relación que debería procurar la preservación de las concesiones recibidas y su eventual mejoramiento o ampliación y, al mismo tiempo, ofrecer reciprocidad respetando las asimetrías existentes. 

En el marco del Acuerdo de Cooperación de 1998 (denominado de “tercera generación”), es necesario incrementar los flujos de IED y la transferencia de tecnología e incorporar nuevos temas como la propiedad intelectual, los servicios y el derecho de competencia, para sentar las bases de un relacionamiento de generación más avanzada.

Respecto del diálogo especializado en droga, hay que apuntar a iniciativas nuevas como la legislación bancaria para prevenir el “blanqueo” de dinero.

El diálogo que se realizará con ocasión de la Cumbre Europa-América Latina y el Caribe de 1999, debe ser ocasión propicia para avanzar en la identificación de temas comunes a ambas regiones susceptibles de acuerdos o coordinaciones políticas y al mismo tiempo definir los mecanismos que serían necesarios establecer para respetar la especificidad de la relación andino europea. A tal efecto convendría adelantar las coordinaciones correspondientes en los países andinos.

5.
Asia Pacífico

La crisis financiera asiática le plantea a la Comunidad Andina la necesidad de evaluar los riesgos y oportunidades de sus relaciones con esa región cuya importancia no puede ser ignorada. En la relación de intercambio entre ambas regiones predominan exportaciones andinas de materias primas e importaciones de manufactura y bienes de capital provenientes de los países asiáticos. En las actuales circunstancias una “agenda positiva” para impulsar las relaciones de la Comunidad Andina con los países del Asia podría comprender el fortalecimiento de vínculos interinstitucionales, empresariales y académicos entre ambas regiones, así como el fomento de la cooperación, principalmente a través de los comités y grupos de trabajo que existen en el marco de la APEC y del PECC. Este último tiene carácter abierto.

VII.
FOROS Y ORGANISMOS

1) Las Naciones Unidas.
Revisten particular importancia el Consejo de Seguridad, la Asamblea General y el Consejo Económico y Social (ECOSOC). Además, en función de la naturaleza de los temas, tienen relevancia diversos órganos y agencias, tales como, en lo político, las Comisiones sobre Derechos Humanos, Desarme, Estupefacientes y Drogas, Desarrollo Sostenible y las actividades de seguimiento de las Cumbres Mundiales.  En lo económico, el PNUD, la UNCTAD, la FAO y la ONUDI.

2) Organización de los Estados Americanos. 
Además de la Asamblea General, son relevantes para la PEC los trabajos de la Unidad para el fortalecimiento de la Democracia y la Unidad de Comercio, ambas dependientes directamente del Secretario General, así como la Comisión de Derechos Humanos, la Comisión Interamericana para el Control del Abuso de las Drogas (CICAD) y el Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral (CIDI).

3) El Grupo de Río. 
Es un ámbito natural de concertación para los países andinos y reviste carácter prioritario para la ejecución de la PEC. Para la Comunidad Andina es de particular importancia preservar y fortalecer la capacidad de acción  de este mecanismo en materia de concertación política regional, así como impulsar sus diálogos con países y grupos de países de otras regiones.

4) Los organismos económicos internacionales y regionales. 

Interesan especialmente para la PEC, en el plano internacional, el trinomio formado por el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y la Organización Mundial de Comercio.  En el plano regional, sobresalen la CEPAL, el SELA y la ALADI.
VIII.
MECANISMOS INSTITUCIONALES

1. Se estima que la Comunidad Andina está suficientemente dotada de mecanismos institucionales y bases jurídicas para la formulación y ejecución de la PEC.  Sin embargo, se considera conveniente asegurarse que no sólo, tal como está previsto en el Acuerdo de Cartagena, ciertos temas sean tratados en Consejo Ampliado con la Comisión sino que deberían institucionalizarse las reuniones de viceministros de Relaciones Exteriores y representantes alternos.

2. Como quiera que la agenda del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores supera la Política Exterior Común para abarcar temas políticos, sociales, económicos, culturales y de relacionamiento externo en general, conviene desarrollar mecanismos más flexibles, a la par que la institucionalización de la Reunión de Vice-Cancilleres. Reuniones periódicas  de funcionarios de alto nivel responsables en las Cancillerías  de temas específicos pueden ser los mecanismos idóneos. 

3. Es necesario desarrollar vínculos con los sectores empresariales, laborales, académicos y la sociedad civil en general para enriquecer los procesos de definición y ejecución de la PEC.

4. Para la ejecución de la PEC se considera conveniente cuando no necesario una relación regular de consulta y coordinación entre las Misiones diplomáticas andinas ante los principales interlocutores sean estos países u organismos.

* * * * * 
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