La OEA a los 50 afos; ¢ hacia su
fortalecimiento?

Olga Pellicer*

El 50 aniversario de la Organizacion de los Estados Americama} e
acompanfia de sefiales diversas respecto de lo que aguarda a dicha organizacion
regional en los primeros afios del préximo siglo. Después de un periodo de
expectativas sobre su fortalecimiento, a través de nuevas y mayores com-
petencias para la promocién de la democracia en el continente, la organizacion
americana ha tenido experiencias que permiten situar en su justo término las po-
sibilidades en ese campo. Al mismo tiempopka ha adquirido nuevas
responsabilidades para el seguimiento de los compromisos adquiridos en las dos
ediciones de la Cumbre de Las Américas; ha obtenido éxitos importantes en
materia de desarme, mediante la negociacién y firma de la Convencién
interamericana contra la fabricacion y el trafico ilicito de armas convencionales;
ha reorganizado y dado un nuevo sentido a su accién en los temas vinculados
con la cooperacién econdmica; y, finalmente, ha proseguido sus esfuerzos en la
defensa de los derechos humanos y en la lucha contra el narcotrafico. Todo ello
conforma un escenario marcado por claroscuros. Aunque las expectativas sobre
la nuevaoea son, ciertamente, menores que a principios de la década, no se
enfrenta una situacion en la cual se vislumbre una caida de su imagen o su
legitimidad, como sucedi6 a finales de los afios ochenta.

El objetivo del presente trabajo es identificar las tendencias mas
importantes que durante el Gltimo decenio ha seguido la vidaode, g llegar
a conclusiones sobre los escenarios que parecen mas probables para su
participacién en las relaciones hemisféricas en los proximos afios.

* Embajadora. Actualmente se desempefia como coordinadora general del Instituto Matias Ro-
mero. La autora agradece a Martha Tapia su valiosa cooperacion para la elaboraci@nskyeste
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La revitalizacion de laoea

Hacia finales de la década pasada, la legitimidad deal@aomo un organismo
regional util para la busqueda de soluciones a los problemas méas apremiantes
del hemisferio se hallaba seriamente cuestionada. Por ejemplo, en el conflicto
entre Argentina y Reino Unido sobre las islas Malvinas, el apoyo de Estados
Unidos a la potencia extra continental dejé inoperante todo intento de llevar el
caso a la atencién del organismo regional. En lo referente a la bisqueda de
soluciones al conflicto centroamericanopia tampoco parecia preparada para
ayudar; de ahi que los paises latinoamericanos se inclinaran a canalizar sus
esfuerzos pacificadores a través de un mecangsiimc el Grupo Contadora.

En los problemas vinculados con la deuda externa, que dominaron el escenario
de las economias latinoamericanas en los afios ochenta, el foro de encuentro y
reflexion latinoamericano fue el Grupo Cartagena.

La situacion anterior destaca, por contraste, la significativa revi-
talizacion de laea en los primeros afios del decenio de los noveBtm varios
los factores que la explican. En primer lugar, el fin de la guerra fria eliminé la
preocupacion tradicional de América Latina respecto de la intromision de
Estados Unidos en los asuntos internos de los paises del continente, motivada
por la rivalidad estratégica entre ese paisyrk& Con la desaparicion de ese
peligro, se abrid la puerta a la confianza de algunos Estados en la posibilidad de
acciones colectivas para propdsitos comunes; asi, surgieron iniciativas para la
revitalizacién del organismo regional americano que, de manera acorde con las
preocupaciones dominantes a comienzos del presente decenio, estuvieron
relacionadas principalmente con la consolidacion de la democracia.

El segundo factor que explica la revitalizacién dedaes el auge del
multilateralismo que caracteriz6 el final de los afios ochenta. Las nuevas
condiciones para el funcionamiento del Consejo de Seguridad de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidasi() —resultado del entendimiento este-oeste
y la importante labor que dicha organizacién mundial comenz6 a desarrollar en
la solucion de conflictos internacionales (Afganistan, Camboya, Centroamérica,
entre otros)— permitieron abrigar esperanzas con respecto a una etapa de
oportunidades recuperadas para la accién de los organismos internacionales.
Dentro del entusiasmo de esos afios, el Secretario Generabide Boutros
Boutros-Ghali, presentd a la atencién de los Estados miembros, en junio de
1992, su famoso documenittn programa de pazl que le siguid, dos afios
después, eBuplemento de un Programa de pBnutros-Ghali dedic6 varios

1 Ana Julia Faya, “Los cambios en el sistema interamericano de los afios 9z en
seguridad en Las Américds.Acso-cHILE), num. 11, julio de 1977, pp. 11-12.
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parrafos de esos documentos a la labor de los organismos regionales; destacé su
importancia y su utilidad en las nuevas circunstancias internacionales. De
acuerdo con el entonces Secretario General, los acuerdos u organismos regio-
nales eramxtraordinariamente Utilegja que ofrecian un abanico de oportunida-

des, las cuales debian aprovecharse para el establecimiento y el mantenimiento de
la paz, asi como para su consolidacién después de los coriflictos.

En elSuplementoBoutros-Ghali hizo hincapié en la evaluacion de la
contribucién de las organizaciones regionales como aig@emadamente
valiosg ademas, con diversos ejemplos, ilustré las modalidades de cooperacion
gue podrian establecerse entre ellas gnla Entre otros, citd las consultas, el
apoyo diplomatico, el apoyo operacional, el despliegue conjunto y las ope-
raciones conjuntas. Asimismo, hizo notar que, a pesar de que la heterogeneidad
de los organismos regionales dificultaba la fijacién de un modelo universal para re-
gir su relacion con lanu, era posible identificar algunos principios para
orientar esas relaciones. Algunos de ellos son el establecimiento de mecanismos
convenidos de consulta, la definicion y la existencia de acuerdos claros en la
division de tareas, asi como la coherencia en las posiciones de los miembros en
las organizaciones regionales y ermha.? Sobre estas bases se acelero6 la
voluntad de las organizaciones regionales para desarrollar una participacion
activa en acciones conjuntas con la organizacion mundial. Se dio, asi, umotevo
mentunpara sus actividades en el mantenimiento y el restablecimiento de la paz.

El tercer factor a tomar en consideracion en el resurgimientoai la
fue el ingreso de Canada, en 199G decision de este pais de participar en el
organismo regional reflejaba dos hechos: que para él América Latina habia
adquirido una mayor prioridad dentro de su politica exterior, y que los foros
multilaterales resultaban espacios privilegiados para la construccion de una
relacion mas estrecha con los paises de la regién. La presencia de Canadéa en la
OEA contribuyd a la creacion de una percepcién de mayor equilibrio en una
organizacion tradicionalmente caracterizada por el peso omnipresente de Es-
tados Unidos. Ademas, se hizo sentir de inmediato en aquellos &mbitos de
particular interés para su politica exterior, como el medio ambiente, la
democracia y los derechos humanos. La influencia canadiense dio un nuevo
matiz a la vida de laea, al venir acompafiada del papel que han adquirido las
organizaciones no gubernamentaless] en la politica exterior de ese pais.

Un cuarto factor que explica la revitalizacion deoka fue su par-
ticipacion en el ejercicio, ain muy incompleto, de replantear el tema de la

2 Boutros Boutros-GhaliJn programa de paz 199Blueva Yorkonu, 1995, 2a. edicion, pp. 71-74.
3 Ibid., pp. 35-37.

4 Brian JR. Stevenson, “Canada y d&a: del cortejo al matrimonio”, eBomercio Exterior
México, vol. 44, nim. 1, enero de 1994, pp. 79-90.
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seguridad hemisférica en momentos en los cuales la desapariciéon de la
“amenaza externa” —el comunismo— vuelve obsoletas las bases del sistema
interamericano de seguridad colectiva. La preocupacién sobre los nuevos
contenidos de la seguridad hemisférica llevo a la creacién, dentromte ¢ la
Comisidn Especial sobre Seguridad Hemisférica, cuyos trabajos han sido de
enorme importancia, no tanto para avanzar en la construccién de nuevos
mecanismos de seguridad, sino para hacer patente la diversidad de opiniones y
puntos de vista que hoy dominan el debate sobre el partkclidepen-
dientemente de que dicho debate se traduzca —o0 no— en medidas concretas
por parte de l@ea, su utilidad como foro de expresion de las diversas ten-
dencias que existen en el continente en materia de seguridad colectiva es un
punto a favor de la vitalidad de la organizacién.

Finalmente, la revitalizacion de t&a responde, también, al impulso
ganado en las dos ediciones de la Cumbre de Las Américas (Miami, 1993; y
Santiago, 1998). Aunque los resultados de la Cumbre de Miami no significaron,
como algunos deseaban, un apoyo a las finanzas de la organizacion inter-
americana y una reestructuracion de sus érganos que le permitiera asumir
mayores responsabilidades, si tuvieron el efecto de fortalecerla al otorgarle un
papel primordial en el seguimiento de las diferentes decisiones adoptadas. En
efecto, el Plan de Accién aprobado en Miami sefiala 12 asuntos que debe
atender laoea; de éstos destacan los relativos al libre comercio y a la de-
mocracia, ademas de otros sobre los que ya venia trabajando como los derechos
humanos, el fomento de la confianza mutua, el narcotrafico y el papel de la
mujer. De singular importancia fue el llamado a una vinculacién méas estrecha
con el Banco Interamericano de Desarralo)( al cual se le adjudicaron temas
propios de una organizacién politica como tomar en cuenta la situacién de los
derechos humanos o la lucha contra la corrupcion.

Cinco afos después de la Cumbre de Miami, el tema del libre comercio
continlia siendo uno de los principales en la agenda hemisférica, segin lo
mostré la Cumbre de Santiago. Sin embargo, la segunda edicién de la Cumbre
de Las Américas mostré, también, que el entusiasmo sobre las posibilidades de
la viabilidad del libre comercio hemisférico para el afio 2005 habia decaido
considerablemente, razén por la cual los trabajos de la Cumbre de Santiago se
centraron en la educacion. A propésito de este rubro, los gobiernos participantes
reconocieron la importancia y la positiva contribucion de las instituciones he-
misféricas como laea. Paralelamente, instruyeron a esa organizacién para que
utilizara los mecanismos a su alcance para desarrollar y fortalecer la cooperacion

5 Olga Pellicer (comp.),a seguridad internacional en América Latina y el Caribe; el debate
contemporaneoMéxico, MrRep-Universidad de las Naciones Unidas, 1995.
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regional en &reas como la educacién a distancia a través de, entnecatios, la
tecnologia satelital, las pasantias y los programas de intercambio.

El objetivo de los paises miembros es la adecuacién denla los
nuevos tiempos y las necesidades hemisféricas de finales de siglo. Ello parece
exigir que laoea no sea sélo un foro de corte politico, sino uno que se involucre
en actividades conjuntas con organismos regionales de caracter econémico
como eleip y la Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para América
Latina y el Caribedgpal). Este propdsito, presente ya en Miami, se observa en la
Declaracion de la Cumbre de Santiago al igual que en el Plan de Accién,
instrumentos en los cuales se menciona e instruye reiteradamertes éaa
que colabore en diferentes actividades como la superacién de la pobreza y la
corrupcion, la defensa de los derechos humanos y, por supuesto, la cooperacién
regional en materia de educacién. Entre la Cumbre de Miami y la de Santiago,
los gobiernos americanos parecen reconocevgalan nuevo nivel de madurez
que le permitira soslayar las limitantes crénicas de su estructura y orientarse
hacia un activo papel de cooperacion.

Segun se habia sefalado, a lo largo de la primera mitad de los afios
noventa, el tema de la promocién de la democracia fue definitivo para dar una
dimensién renovada al papel deoka en las relaciones interamericanas; razon
por la cual le otorgamos una consideracion mas detallada.

La oea y la promocién de la democracia

A diferencia de laonu, la carta constitutiva de leea contempld, desde su
adopcidn, el compromiso americano con los valores democraticos. En efecto, el
preambulo de la Carta de Bogota hacia referencia a un marco general de
“instituciones democraticas”, ademas de que, dentro de sus principios, sefialaba
claramente que “la solidaridad de los Estados americanos y los altos fines que
con ella se persiguen requieren la organizacion politica de los mismos sobre la
base del ejercicio efectivo de la democracia representativa”.

En la actualidad, el parrafo 3 del preambulo de la Carta dealae
refiere a la democracia representativa como “condicion indispensable para la
estabilidad”, ademas de que el articulo 2.b establece la necesidad de “promover
y consolidar la democracia representativa dentro del respeto al principio de la
no intervencion’®

6 oEA, Carta de la Organizacién de los Estados AmericaiWdashington D. C., Secretaria
General de l@ea, octubre de 1997, p. 1. La Carta deofa, con las reformas que se le han
hecho, figura en la secciéon de documentos de este mismo ejemplar (N. del E.).
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A pesar de los compromisos adoptados desde 194&alao tomé
ninguna accion durante el periodo mas dificil de la democracia en América
Latina, cuando la mayoria de los paises de la regién estaba dominada por
dictaduras militares. El peligro del comunismo fue considerado por algunos
Estados miembros como justificacion suficiente para no oponerse a dichas
dictaduras e, incluso, para alentar su mantenimiento.

Estos antecedentes son importantes para situar la trascendencia del
nuevo periodo democratico iniciado en la Asamblea Generalode telebrada
en Santiago de Chile, en 1991. La columna vertebral de ese proceso han sido el
“Compromiso de Santiago con la democracia y la renovacién del sistema
interamericano” y la resolucidén 1080 sobre democracia represerit&ivel
primero se establece que “la democracia representativa es la forma de gobierno
de la regién” y que su “ejercicio efectivo, consolidacién y perfeccionamiento
son prioridades compartidas por los Estados miembros”. Para ir mas alla de la
pura declaracion, la resolucién 1080 establecié un mecanismo segun el cual se
debera “instruir al Secretario General para que convoque inmediatamente al
Consejo Permanente en caso de que se produzcan hechos que ocasionen una
interrupcion abrupta o irregular del proceso politico institucional democratico
en alguno de los paises miembros”. EI Consejo debera entonces examinar la
situacién y decidir la conveniencia de convocar a una Rewddmocde
Ministros de Relaciones Exteriores. Esta resolucidn marca un hito importante
en la historia de laea ya que, por primera vez, una circunstancia particular de
indole doméstica sirve de base a la accidn colectiva. En la misma linea, la
decidid, en la reuniéon de Washington de diciembre de 1992, una reforma a la
Carta por la cual se introduce un nuevo articulo en el que se establece la sus-
pensién de un Estado miembro cuyo gobierno, democraticamente constituido,
sea derrocado por la fuerza (actual articulo 9). En 1992, en la reunidn de
Managua, se dio un paso adicional; se aprobd una declaracion que introdujo la
nocion de gobiernos éticos y eficientes, lo que fue interpretado por algunos
como el derecho de los pueblos a demandar de sus gobiernos administracion
efectiva y estructuras legales libres de corrupgidn.

El impacto de las nuevas competencias degaen los circulos
interesados en el devenir de las relaciones interamericanas fue grande. Al

7 “Compromiso de Santiago con la democracia y la renovacion del sistema interamericano”, y
resolucion 1080 de la Asamblea General deelg sobre democracia representativa, AG/
(XXI-0/91) 4 de junio de 1991, pp. 1-5.

8 oeA, “Declaracion de Managua para la promocion de la democracia y el desarrollo”, AG/
DEC.4 (XXIII-0/93), 8 de junio de 1993.
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referirse a los compromisos adoptados en Santiago, en 1991, un conocido
interamericanista sefialé que:

El Compromiso de Santiago representd una redefinicion integral de los propoésitos y objetivos
basicos de laea. Su aprobacion, seguida de la promulgaciéon de otros documentos
significativos, hacen de la 21 Asamblea General una piedra de toque en la historia de la
organizacién. No seria demasiado afirmar que se puede comparar con la IX Conferencia
Internacional Americana de Bogota, en 1948, que promulgé la Cartaate.l&dmbas
responden a la inauguracién de una era nueva de cooperacion entre los Estados del continente,
creada al llegar a su fin importantes conflictos globles.

Entre 1993 y 1995, el Dialogo Interamericano —conocida comision de expertos
americanos en cuestiones hemisféricas— dedicé gran parte de sus trabajos a la
reflexion sobre el papel ded&a en la promocion de la democracia y el imperio

del derecho en el hemisferio. Sabia que se encontraba ante un momento crucial
en la historia de laea... En la medida en que el Didlogo es un buen barémetro
para conocer las corrientes que dominan el pensamiento en materia de
relaciones interamericanas, resulta de particular interés echar un vistazo a las
conclusiones mas importantes de su estuldéaoea y la promocion de la
democracia, los derechos humanos y el imperio de la ley en el confifiente

El estudio partia de un supuesto central: la revitalizacion ae:ldesde
los inicios del decenio de los noventa, el avance de la democracia, los derechos
humanos y el imperio de la ley serian los temas claves respecto de los cuales la
OEA seria juzgada como institucion.

No es extrafio, por lo tanto, que la parte central del trabajo esté dirigida a
presentar recomendaciones para el fortalecimiento de la Comision y la Corte
Interamericanas de Derechos Humanos, asi como de la Unidad para la Pro-
mocion de la Democraciarp), ademas de destacar el papel que el Secretario
General deberia desempefiar, a través de un liderazgo efectivo, para poder
anticipar y responder, de manera expedita, a las amenazas que pudieran pesar
sobre los gobiernos democréticos en el hemisferio.

Esta vision de laea y de las responsabilidades del Secretario General
ilustran muy bien el &nimo que reinaba entre los especialistas de cuestiones
hemisféricas en la primera mitad de los afios noventa. Sin embargo, se requirié

9 Vyron Vaky, The Future of the Organization of American StaMseva York, Twentieth
Century Fund Press, 1993, p. 13.

10 Véase el informe del Diadlogo Interamericano, “The Organization of American States:
Advancing Democracy, Human Rights and the Role of Law in the Americas”, Washington D. C.,
Inter-American Dialogue (Commission on thes), agosto de 1994, pp. 1-16.
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la puesta en practica del nuevo compromiso con la democracia para aquilatar las
posibilidades reales de una organizaciéon de Estados soberanos como elemento
central de la evolucién de procesos internos.

Tres vias de accién en la instrumentacion del
compromiso democratico de laea

La instrumentacion de los nuevos compromisos deskaen materia de
democracia se ha encauzado por tres grandes vias. La primera se dirige a la
promocion de la idea democrética a través de actividades de educaciéon y
asesoria que lleva a cabo, principalmentepta

La promocion de la idea democrética

La urp, creada en la Asamblea General de Belém do Para, en 1990, tiene el
objetivo de proveer servicios de asesoria y asistencia directa para cuestiones de
democracia, a peticion de los Estados. Ha establecido tres grandes prioridades:
a) apoyo técnico para la celebracidn de elecciones; b) capacitacion para el mejor
funcionamiento de los poderes judiciales y legislativos; y c) educacion civica.
Su efecto ha sido mas exitoso en el primero de esos campaso e
participado en numerosos procesos electorales contribuyendo a la buena marcha
de sus diversas fases, desde el registro de votantes hasta la instalacién de
casillas y la proclamacién de resultados. Por ello, es vista con respeto y
confianza en los Estados miembros degla

En la tarea de contribuir al fortalecimiento de los poderes Legislativo y
Judicial su influencia ha sido mucho menor. Se trata, sin duda, de un problema
gue rebasa sus capacidades, ya que la debilidad de estos poderes es uno de los
puntos mas vulnerables de las democracias latinoamericanas. La superacion de
dicha situacion esta vinculada a factores muy diversos sobre los cuales di-
ficilmente puede tener influencia la asesoria de una agencia que soélo participa a
solicitud de los gobiernos.

Buenos oficios ante amenaza de golpe

La segunda via de accion deok en materia de democracia esta constituida

por los buenos oficios ante la amenaza de un golpe de Estado o ante la puesta en
marcha de medidas que ponen en peligro el orden democratico. Dos casos
sirven para ilustrar este punto: Per( en 1992 y Guatemala en 1993.
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El 5 de abril de 1992, el presidente de Per, Alberto Fujimori, anuncio la
disolucién temporal del Congreso, del Poder Judicial y de otras instituciones
publicas, con el fin de establecer un nuevo orden constitucional y un gobierno
de emergencia y reconstruccion nacional con el respaldo de las fuerzas armadas.
Ante esos hechos, sectores politicos y parlamentarios de ese pais se pro-
nunciaron en contra de lo que identificaron como un “golpe de Estado civil”.

Un dia después, el Consejo Permanente deAa con base en la
resolucién 1080, convoc6 a una Reun&@hhocde Ministros de Relaciones
Exteriores para examinar la situacidn peruana. En ella se aprobd una resolucién
en la cual, entre otras cosas, se inst0 al gobierno peruano a restablecer el orden
institucional democratico y poner fin a toda accion que afectara la vigencia de
los derechos humanos. El 15 de abrilpga anuncid el envio de una misién
diplomética a Lima, encabezada por el Secretario General de la organizacion,
Jodo Baena Soares, y el Canciller de Uruguay, Héctor Gros Espiell, que trataria
de encontrar una solucién a la crisis politica. Una segunda mision diplomatica de
la oEA, a la cual se agregaron los cancilleres de Argentina, Canada, Honduras y
Paraguay, llegé a Lima los dias 4 y 5 de mayo.

La segunda sesién de la Reundih hocde Ministros de Relaciones
Exteriores se efectu6 en Bahamas, el 18 de mayo. Ahi se tomé conocimiento del
compromiso contraido por el presidente Fujimori de convocar a la eleccién de
un Congreso constituyente para el 22 de noviembre, mediante un acto electoral
gue garantizara la libre expresion popular. El gobierno peruano solicité apoyo y
asesoria a laea para la eleccion de ese Congreso, asi como la observacién del
proceso. El triunfo correspondié al partido del presidente Fujimori.

Una tercera sesion de la Reungith hocdeclaré que al instaurarse el
Congreso constituyente (lo que ocurrié en la fecha prevista) quedaria cerrada la
reunién especial.

Es dificil concluir en qué grado las misiones diploméaticas de4da
fueron un elemento decisivo en la restauracion de instituciones democréticas en
Perq, via la eleccion de un nuevo Congreso constituyente. Es mas dificil decidir
en qué grado la formsui generisde resolver la crisis politica peruana estuvo
acorde con principios y valores democraticos. En todo caso, fue la manera mas
viable de encontrar una via constitucional. Al margen de las dudas que el
proceso pudiese suscitardaa contribuy6 a legitimarlo.

El presidente de Guatemala, Jorge Serrano Elias, quiso repetir los pasos
del presidente Fujimori; el 23 de mayo de 1993 intenté una especie de
autogolpe y procedié en contra del Congreso y el Poder Judicial. Su intento
conto con la oposicién de vastos sectores politicos y sociales de su pais, asi co-
mo con la accién de fuerzas internacionales que le advirtieron del aislamiento
qgue produciria su accidén. Tan pronto se produjo el golpe, el Consejo Per-
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manente de laea autorizé a una mision, compuesta por el Secretario General y
varios embajadores, a que se trasladara a Guatemala. Esta mision tuvo un papel
muy importante en la resolucién de la crisis, la cual concluyé con el nom-
bramiento, por parte del Congreso guatemalteco, de Ramiro de Ledn Carpio
como nuevo presidente de Guateniala.

Restitucién de un gobierno legitimo

La tercera via de accidn en materia de democracia por parteodetay la

mas compleja— ha sido su intervencidn para restituir a un gobierno legi-
timamente electo después de un golpe militar. Esta experiencia tuvo lugar en el
caso de Haiti.

La oea se involucré en la vida politica haitiana desde febrero de 1986,
poco después de la salida del pais del dictador Jean Claude Duvalier. De hecho,
las distintas crisis haitianas nunca dejaron de ser materia de pronunciamientos
del Consejo Permanente dedea. Por ello, cuando el general Raoul Cedras
encabezo6 el golpe de Estado que destituyd al presidente Jean Bertrand Aristide,
el 29 de septiembre de 1991, la atencién deehahacia Haiti fue inmediata.

Unos cuantos dias después del golpe, en Washington, se llevé a cabo una Reu-
niénad hocde Ministros de Relaciones Exteriores convocada para considerar el
caso. En ella se adopt6 la resolucién 1/91 “Apoyo democratico al gobierno de
Haiti”, en la cual, a mas de condenar los hechos ocurridos, se establecieron
como objetivos el retorno del presidente Aristide y la plena vigencia del
régimen constitucional.

Por otra parte, por primera vez en el texto de una resoluciérods ke
recomendo la aplicacion de medidas coercitivas. En efecto, el parrafo 6 de esa re-
solucion recomendaba “a todos los Estados, que suspendan sus vinculos
economicos, financieros y comerciales con Haiti”. En cooperacion awula
la oeA inicié un gran esfuerzo diplomatico destinado a instrumentar las medidas
econdmicas adoptadas en contra del gobiedactoen Haiti, a propiciar
negociaciones entre los principales actores politicos para lograr el retorno del
presidente constitucional y a supervisar el estado de los derechos humanos. De
hecho, con ese fin se establecié la Mision Civil Internacioraloea, de no-
viembre de 1992, enviada a Haiti bajo las 6rdenes del ex Canciller argentino
Dante Caputo.

11 | a participacion de laea en los casos de Perl y Guatemala esta expuesta en Rosario
Green, “El debatenu-oea ¢nuevas competencias en el ambito de la paz y seguridad
internacionales?”, en O. Pellicer (compLps Naciones Unidas hoy; vision de México
México, srRe-FcE, 1994, pp. 72-104.
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Los esfuerzos de leea para restablecer la democracia en Haiti revelaron
dos grandes limitaciones: su carencia de mecanismos para poner en marcha las
recomendaciones en materia de rompimiento de relaciones econémicas y, en
consecuencia, la debilidad de las presiones que se podian ejercer sobre la junta
militar, que simplemente fue indiferente u hostil a la presencia y reco-
mendaciones de la Misidn Civil Internacional. Por ello, desde mediados de
1993, el dilema central para la accion internacional en dicho pais fue llevar, o
no, el asunto a la atencion del Consejo de Seguridadode.l®uienes estaban
en contra —como México— sefialaban, no sin razén, que el problema de Haiti
no constituia una agresidon o amenaza de agresion que pusiera en peligro la paz
y la seguridad internacionales. No se configuraban, por lo tanto, las situaciones
previstas en la Carta de ¢au para que el Consejo de Seguridad entrara en
accion. No obstante estos pronunciamientos, las voces que pedian su inter-
vencién dominaron; asi, desde junio de 1993, el problema de Haiti se colocé en
la agenda del Consejo de Seguridad y, un afio después, se decidi6é autorizar el
uso de la fuerza para el restablecimiento de su orden constituéional.

Una nota de cautela

El breve relato de las vias de accién recorridas parAd@ara poner en practica

Sus nuevas competencias en materia de democracia invita a llamar a la cautela a
guienes consideran que los logros en ese campo seran claves parayquézacon
interamericanaea jugada como institucion.

La oEa, a través de larp, puede, con toda certeza, contribuir a la
organizacion de elecciones, a fomentar la educacion para la democracia o a
brindar asesorias para el fortalecimiento de los poderes judiciales y legislativos.
Sin embargo, es preciso destacar que los resultados seran relativamente
modestos si se toma en cuenta la fragilidad democratica en gran nimero de
paises de la regidn. Una larga historia de regimenes autoritarios, que se remonta
a las dificiles etapas de la construccion de los Estados nacionales latino-
americanos en los siglas y xx, ha dado como resultado grandes deficiencias
en la operacion de las instituciones democraticas y en las relaciones civico-
militares en esta region; deficiencias cuya superacién es necesariamente larga y
debe provenir de factores endégenos.

Es un tanto ingenuo pensar que una organizacién, que a los ojos de los
paises de la regién apenas recupera su legitimidad, tenga un peso significativo

12 Q. Pellicer, “Nuevas avenidas para la accion denla el debate sobre intervencion en
asuntos internos de los EstadoBgro Internacionaj vol. 35, nim. 4 (142), octubre-
diciembre de 1995, pp. 482-502.
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en la superacion de problemas ancestrales, mas alin cuando se viven momentos en
los que se pone en duda el papel mismo de los partidos politicos y las luchas
electorales como la expresién mas acabada de la vida democratica.

También es dificil valorar la contribucidn dedea a la preservacion de
la democracia a través de misiones de buenos oficios. No hay duda de que la
oportuna movilizacion del Secretario General hacia Pert en 1992, o a Gua-
temala en 1993, dio una clara sefial del costo que, a nivel regional, tendria el
rompimiento del orden constitucional. Esas sefiales no son triviales, como
tampoco lo es la habilidad para mediar y tratar de convencer a fuerzas en pugna.
El desenlace no puede atribuirse exclusivamente a la acciénade; &
importancia de ésta sélo puede valorarse después de ponderar la influencia de
otros multiples factores que estuvieron en juego.

Sin duda, el caso mas interesante es el de Haiti. Dos reflexiones vienen a
la mente al observar la accién deoka para lograr la deposicién del gobierno
de Cedras. En primer lugar, la distancia que existia entre los propésitos o fines
buscados y los medios para alcanzarlos; por ejemplo, las sanciones reco-
mendadas por la Reunién de Ministros no podian hacerse efectivas, ni se tenian
los medios para ejercer una verdadera presién sobre el gobierno golpista, como
si podia hacerlo el Consejo de Seguridad deidaEsta situacion remite@ies-
tionarse hasta donde pueden ampliarse las competenciasedetamateria de
promocién de la democracia; en otras palabras, ¢ es posible esperar que la orga-
nizacion adquiera las competencias necesarias para poder aplicar sanciones? La
respuesta es definitivamente negativa. Existen demasiadas circunstancias que
cierran el camino a un organismo regional mas poderoso que pueda, even-
tualmente, hacer uso de la fuerza. Al margen de un discurso mas proclive a
poner el acento sobre “propdsitos comunes”, la asimetria que caracteriza a la
membresia de laea no ha desaparecido. Laganizaciéngoza —ahora— de un
mayor campo de accidn para concertar intereses y propiciar la cooperacién;
pero, ello ocurre en la medida que no hay motivos de desconfianza hacia la
posible accién injerencista por parte del socio mas fuerte; se trata de un
sentimiento generalizado que es particularmente claro en dos de los paises mas
grandes de América Latina, Brasil y México.

La segunda reflexién se refiere al papel deda en operaciones
conjuntas con lanu, como ocurrié en Haiti. ¢Se da un proceso de subor-
dinacion del organismo regional al universal, por el cual se desdibujan sus
rasgos especificos y se convierte en mero actor secundario? O, por el contrario,

13 Mark Talcoff y Mdénica Hirst,The Obstacles to Regional Governance in the Western
HemisphereWashington, Inter-American Dialogue, 1995.
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¢existe un campo efectivo de cooperacién entre ambas organizaciones, que
puede enriquecer las labores en materia de mantenimiento de la paz? La
experiencia puso de manifiesto que, en los aspectos relativos a la aplicacién de
sanciones, la responsabilidad corresponde esencialmentaa Bs poco lo

gue laoea puede aportar en materia de imposicion de medidas coercitivas; su
ayuda es mucho mas importante en otros casos. Por ejemplo, una vez que se
logré el regreso del presidente Aristide a Haiti y se cre6 la mision coojuntéa

para la consolidacién de la paz, la labor de la organizacién regional fue
significativa en las funciones civiles que se le adjudicaron, como las relativas a
la supervisién de la situacion de los derechos humanos y la creacién de
instituciones que promovieran su observa#tia.

En resumen, l@ea puede ser un factor de apoyo en la tendencia de
avance hacia la democracia; puede, también, desempefiar un papel significativo
al participar en operaciones conjuntas coonta en la etapa de reconstruccion
después de un conflicto. No obstante, sus posibilidades no deben sobrestimarse,
como anhelan algunos autores de mediados de la década, a riesgo de perder de
vista la realidad politica del hemisferio y de la propia organizacion.

La oea y las nuevas tendencias de cooperacién hemisférica

La atencién concedida al tema de la democracia no significa que sea el Gnico
rubro para conocer las tendencias y la evolucién recientecde. lAunque con
menor impacto, cuatro actividades merecen un comentario por su significado
respecto a lo que puede llamarse el “hnuevo consenso interamericano”. La
primera de ellas es la contribucion deta, timida pero presente, a las nuevas
tendencias para la liberalizacién comercial en el hemisferio.

Liberalizacion comercial

El periodo que se inicia a finales de los afios ochenta se distingue por la
implantacién a niveduasiplanetario de los modelos neoliberales de economia de
mercado. En América Latina, la apertura comercial, la privatizacién y la
racionalizacion (o disminucién) de la actividad estatal tuvieron como corolario
la busqueda de acuerdos de libre comercio a nivel subregional y hemisférico.

14 Joaquin Tacsan, “Searching fors/un Task-Sharing Opportunities in Central America and
Haiti”, en Thomas Weiss (ed Beyondun SubcontractingLondres, MacMillan Press, 1998,
pp. 91-114.
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El Informe del Grupo de Reflexidn sobre el Sistema Interamericano,
presentado al 21 periodo de sesiones de la Asamblea GenerakEdg18991),
planteé la prioridad del desarrollo econdmico regional sobre la base de la
ampliacion de las economias, de los incrementos de los flujos de financiamiento
y de las inversiones, y subrayé la necesidad de una mayor cooperacioén técnicay
el apoyo a la integracion regional y subregional. De ahi que, como ya sefia-
lamos, se pidiese la participacion activa deda en el desarrollo de la
Iniciativa de Las Américas, lanzada por el presidente George Bush, y retomada
en la Cumbre de Miami por el presidente William Clinton.

Dado que la naturaleza dedaa ha sido esencialmente politica, su
contribucion exacta al objetivo de la liberalizacién comercial, hemisférica o
subregional, es un tanto ambigua. Sin embargo, debe tomarse en cuenta el es-
tablecimiento del Comité Especial de Comercio, responsable de promover el
dialogo y generar informacidn sobre liberalizacion comercial. A través de las reu-
niones que promueve dicho comitéoka se esta involucrando cada vez mas en
cuestiones de integracion econémica regional. De acuerdo con algunos
observadores, ante la ausencia de instituciones cuyo mandato especifico sea
promover el proyecto del Acuerdo de Libre Comercio para Las Améxicas,(
la oEa podria asumir mayores responsabilidades en este campo. Quienes asi
piensan no toman en cuenta que, si bien en términos generales hay un “con-
senso hemisférico” sobre el libre comercio, los matices y tiempos sobre como
alcanzarlo difieren notablemente, en particular entre los paises del Mercado
Comun del Cono Sur (Mercosur) y los del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte1c). No hay motivos para creer quedea pueda zanjar
esas diferencias, pero si para pensar que la informacién técnica que requieren
muchos paises latinoamericanos para participar en esquemas de libre comercio,
en especial los de menor desarrollo, puede recibir una influencia positiva del
mencionado comité de comercio.

Desarrollo integral

En lo que toca a los programas de asistencia técnica, un hecho importante ha
sido la incorporacién del concepto de desarrollo integral a las actividades de la
oeA. Desde 1985, la Carta reformada defini6 el desarrollo integral sobre la base
de sus componentes econdmicos, sociales, educativos, culturales y cientificos y
tecnoldgicos. Asimismo, estipuld que la cooperacién interamericana para el
desarrollo integral es responsabilidad comdn y conjunta de los Estados
miembros, (capitulo VII de la Carta vigente, articulos 30-52).

Con estos antecedentes, la sesion especial de la Asamblea General,
celebrada en Managua, en 1993, aprobo una reforma a la Carta que integr6 el
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Consejo de educacidn, ciencia y cultura, asi como el Consejo de cuestiones
econdmicas y sociales en un solo Consejo Interamericano para el Desarrollo
Integral ¢ior). El propésito de esta reforma fue consolidar y colocar bajo un
mismo mando el manejo de los programas de asistencia técnica, hasta entonces
llevados por consejos diferentes y, al mismo tiempo, introducir directivas para
dichos programas al otorgar al nuexoi la funcién de “promover la coope-
racion entre los Estados americanos para alcanzar el desarrollo integral [...] y
eliminar la pobreza extrema”.

Aunque se ha logrado dar mayor racionalidad a los programas de
asistencia, considerados esenciales por los paises de menor desarrollo en
América Latina que no tienen acceso a otras fuentes de ayudm, @b ha
llegado muy lejos en materia de asistencia al desarrollo integral y lucha contra
la pobreza. Sus reuniones anuales, que en principio deben llevarse a cabo a ni-
vel de ministros, carecen hasta ahora de funciones sustantivas. La institucion
gue ha asumido el tema de la pobreza emgbu analisis, realizado en su foro
sobre Reforma Social y Pobreza, en coordinacién con el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, en 1993, fue un momento crucial para la vision de la
institucion financiera en relacion con los problemas sociales del desarrollo. A
partir de entonces, &ip ha generado una importante reflexion sobre ese
problema, la cual ha obligado a revisar las propuestas cefiidas a la apertura de
los mercados y la privatizacion.

Narcotrafico

El tercer grupo de actividades deoka que merece un comentario especial es la
cooperacién en materia de narcotrafico, tema cubierto con amplitud en otro
trabajo que forma parte del presente volumen. Basta sefialar que la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas d&Agcicap) ha
concentrado sus esfuerzos en ampliar y fortalecer la capacidad de los Estados
miembros para reducir la demanda, prevenir el uso indebido de drogas y
combatir eficazmente su produccion y trafico ilicito, asi como en promover el
intercambio de informacion, la capacitacidon de personal especializado y la
prestacion de asistencia mutua. Como foro politico para que los paises
miembros consigan una expresion coordinada frente a un problema netamente
transnacional, l&icap adelantd el proceso que llevé a que los paises del
hemisferio firmaran, en 1996, la primera Estrategia Antidrogas a nivel he-
misférico que plantea los pasos para enfrentar este problema de manera
colectiva.

Sin duda, la actividad que ha dado un lugar especiabaalan los
ltimos afios es la realizada en el tema de los derechos humanos.
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Laoeay los derechos humanos

Las actividades de laea en materia de derechos humanos son consideradas
como uno de los aspectos mas destacados de la vida de la organizacion, tanto
por su contribucion a la creacién del régimen internacional de derechos
humanos como por la influencia ejercida en la proteccion de esos derechos en el
hemisferio. Otros articulos del presente volumen se ocupan con mayor detalle
del tema, por lo que aqui so6lo se destacaran algunos de los logros mas
reconocidos en este campo y las contradicciones que enfrentan tales actividades
a finales de siglo.

La creacién de la Comision Interamericana de Derechos Humangs (
en 1959, las potestades adicionales que adquirié en 1965 y, de manera
particular, a partir de la reforma de la Carta deslade 1967 conllevaron una
serie de consecuencias juridicas parads entre las cuales sobresale el
fortalecimiento del caracter normativo de la Declaracién americana de derechos
y deberes del hombre, promulgada en 1948.

Las funciones y contribuciones declaH van desde la difusidn de los de-
rechos del hombre hasta la capacidad de recomendacién o exhortacién a los
gobiernos, aunque no tiene competencia de condena o censura.

La cioH ha tenido una labor destacada en la tramitacion de las recla-
maciones individuales, asi como en la investigacion de las violaciones
colectivas de derechos humanos. Su actuacién le ha otorgado un recono-
cimiento generalizado que, como veremos mas adelante, no se encuentra exento
de problemas. Al igual que en el caso denia en el seno de legea han surgido
importantes instrumentos de derechos humanos de diversa naturaleza juridica
gue regulan aspectos como la abolicion de la trata de esclavos, la proscripcion
de la tortura, el reconocimiento del asilo y los derechos de la mujer. En la
preparacion y difusién de estos instrumentosjda ha tenido un papel central.

De otra parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, establecida
por la Convencién de 1969, cuyo estatuto entré en vigor en 1980, comparte con
la cipH responsabilidad en cuanto a la proteccion de derechos humanos,
aunque con diferencias sustantivas en materia de competencias. En efecto,
todos los Estados miembros deoka lo son de lacipH; en cuanto a la Corte
Interamericana, sus competencias sélo se aplican en el caso de que un Estado
haya formulado la declaracién prevista en el articulo 42 de la Convencién de 1969.

La Corte tiene facultades consultivas y contenciosas. Las primeras han
sido utilizadas con mas frecuencia (s6lo cuatro casos contenciosos habian sido
llevados a su atencion hasta 1996). Hasta marzo de 1996, 14 paises habian
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aceptado la competencia contenciosa de la Corte; en 1998, México decidid
someterse también a su jurisdiccién.

En la actualidad, las contradicciones que enfrentglase relacionan,
de manera paradojica, con el avance democréatico. Como sefiala acertadamente
VWyron Vaky, no es lo mismo la defensa de los derechos humanos ante las
violaciones masivas que ocurrieron en algunos paises latinoamericanos en la
época de dictaduras militares, que la defensa de esos derechos en el caso de
regimenes democraticos que, a pesar de sus debilidades, siempre pondran por
delante la existencia de un régimen de derecho cuyos procedimientos debida-
mente utilizados garantizan las defensa de los derechos huthanos.

De alli que sea reciente, en forma paralela a la generalizacién de la ola
democratica en el continente, el surgimiento de mayores sensibilidades y
recelos frente a laipH. Algunos gobiernos han sugerido que se acote mas el
alcance de sus trabajos eliminando investigaciones e informes sobre casos
individuales en favor de investigaciones mas generales acerca de problemas
genéricos como los derechos de los discapacitados.

Aunque esta corriente de opinidn no es generalizada, es significativa de
la tradicional animadversion ante actividades deekaque intenten invadir los
ambitos considerados de la jurisdiccién interna de los Estados.

Conclusiones

Los parrafos anteriores permiten identificar algunas de las tendencias sobre-
salientes en la vida de ¢&a durante el dltimo decenio y llegar a conclusiones
sobre aquellas que pueden contribuir, de manera importante, al fortalecimiento
de la organizacidn regional.

La oea recibi6 el impacto del entusiasmo por las organizaciones multi-
laterales de caracter politico que tomé forma en los primeros afios de la
posguerra fria. Participd, también, de la confianza respecto al papel de dichas
organizaciones en la construccién o consolidacion de regimenes democraticos.
La adopcion, en 1991, del llamado Compromiso de Santiago con la democracia
y la renovacién del sistema interamericano representa, dentro de esos para-
metros, un punto culminante en el proceso de revitalizacionata.la

Las experiencias adquiridas a través de la Unidad para la Promocion de
la Democracia, de los buenos oficios ejercidos por el Secretario General ante la

15 Bernardo Sepulveda, “México y su compromiso con la proteccion de los derechos
humanos”Revista de la Facultad de Derecho de Méxero-abril de 1996, pp. 105-133.
16V, Vaky, op. cit.p. 20.
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crisis del orden constitucional en algunos paises latinoamericanos y de los
esfuerzos para obligar al gobierno golpista de Cedras a salir de Haiti han puesto
en evidencia las posibilidades, pero también las grandes limitacionesede la
para actuar a favor de la democracia.

El continente americano no tiene el grado de homogeneidad politica, la
tradicién ni la confianza para hacer deok un organismo regional con
vocacién supranacional capaz de conducir el cambio politico en el hemisferio.
La contribucidn de laea a la democracia, sin dejar de ser importante, es
marginal, en un contexto en el que aun quedan muchos caminos por recorrer
para consolidar la democracia al interior de los paises, asi como para eliminar
los motivos que justifican el temor a la injerencia externa a nombre de la
democracia en el &mbito de las relaciones internacionales.

Paralelamente a las actividades relacionadas con la democraeimhia
consolidado en los Ultimos afios actividades en materia de asistencia técnica, de
cooperacion y de concertacion con otros drganos del sistema interamericano.
Los programas de asistencia siguen siendo insuficientes, aunque la creacion del
cipl representa, al menos en su intencién original, un deseo de darles mayor
racionalidad y direccién. Por lo que toca a la cooperacién en temas claves para
las relaciones internacionales de fin de siglo, cabe destacar los trabajos del
Comité de Comercio, y en especial las labores deckp. Otra tendencia
significativa ha sido los llamados para una mayor coordinaciénada tzon las
instituciones financieras del sistema interamericano, como.el

Finalmente, las labores de daa sobresalen por sus contribuciones al
régimen internacional y a la defensa de los derechos humanos a travéstde la

La oea no llega a finales de siglo como la institucion debilitada de hace
diez afios. De una parte, mantiene sus atributos, como el de ser el Unico foro de
encuentro continental en el cual puede llevarse adelante un didlogo entre los
paises de América Latina y el Caribe y Canada y Estados Unidos. De otra parte,
ha ganado un espacio importante en materia de democracia y derechos
humanos, y ha dado pasos importantes para ser mas eficiente en sus actividades
de cooperacién y concertacion.

La tendencia a utilizar a laea como un organismo técnico y de
cooperacién, mas que como una organizacién volcada hacia cuestiones
politicas, es uno de los rasgos mas interesantes de fin de siglo. Es, quiza, un
buen camino para su fortalecimiento en el siglo




