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Los procesos de regionalizacion en América Latina:
Retos y oportunidades de la Comunidad Iberoamericana Perspectiva
UNASUR
Elsa Llenderrozas *

Una mirada sobre los contextos histéricos

Desde 1991 cuando se inicia el proceso de las Cumbres Iberoamericanas
en la reunién de Jefes y Jefas de Estado en Guadalajara, el sistema
politico mundial y la economia global han sufrido profundas
transformaciones. Durante ese largo proceso histérico de casi 25 afos
de existencia, la relevancia de la Comunidad Iberoamericana para los
paises latinoamericanos y su importancia en el marco de la proyeccion
estratégica de los distintos mecanismos regionales han variado de
manera significativa. Los objetivos y las expectativas se han transformado
de un lado y otro del Atlantico, mientras las partes le otorgaron nuevos
significados. Es por ello que toda evaluacion de los intereses estratégicos
de estos estados relacionados a la Comunidad Iberoamericana requiere
una breve referencia al contexto histérico cambiante que transformo el
escenario global, regional y doméstico.

Los intereses estratégicos de los estados iberoamericanos se han
transformado por el impacto de factores internos y externos,
correspondientes tanto a dimensiones politicas como econdémicas. A
principios de los aflos noventa, América Latina transitaba sus procesos
de consolidacion de la democracia y, en algunos casos, de pacificacion
post- guerras civiles, al mismo tiempo que implementaba modalidades
de regionalizacién que buscaban superar la década perdida de los
80, signada por el fracaso econémico y el agotamiento del modelo de
sustitucion de importaciones.

Bajo las condiciones del sistema politico mundial de post guerra fria, el
comienzo en 1991 de la construccién de la Comunidad Iberoamericana
ofrecia para los paises latinoamericanos un punto de apoyo estratégico,
que funcionaba como variante extra regional a los esquemas de poder
dominantes en hemisferio occidental. Se valoraba como una oportunidad
de didlogo y cooperacion amplia e institucionalizada, entre actores de
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ambos continentes, que apuntalaba los procesos de democratizacion
y reforma econdmica. A su vez, y fundamentalmente por su alcance,
la Comunidad Iberoamericana representaba una oportunidad mas
inclusiva, que incorporaba a todos los paises latinoamericanos sin
restricciones ni exclusiones politicas o ideolégicas.

Por otro lado, para los paises europeos, principalmente Espaiia,
representaba una oportunidad de institucionalizar, bajo un esquema de
relaciones estatales con continuidad y permanencia, el papel politico
creciente y la mayor influencia, que habia asumido en los afios 80, con
el regreso politico de Europa a América Latina. El rol de los gobiernos
europeos en la crisis centroamericana visibiliz6 una tendencia mas
amplia de acercamiento de partidos politicos, fundaciones, ONGs y
otros actores sociales que habian empezado a aproximarse a la regién a
comienzos de esa década. En gran medida la Cumbre de Guadalajara de
1991 abrié un espacio politico y estratégico nuevo, colmado de mutuas
percepciones positivas y de proyecciones optimistas a futuro.

En la actualidad, las condiciones del contexto internacional y de la region
han cambiado significativamente. La multipolaridad atn en formacion
asi como la extensién del capitalismo en sus distintas modalidades
tiene implicaciones en los regionalismos y en los esquemas de insercion
internacional delos paises latinoamericanos. Durante la tltima década del
siglo XX y la primera del siglo XXI el multilateralismo latinoamericano
fue transformando su formato, su geografia asi como sus intereses y
objetivos. Las democracias latinoamericanas también han cambiado,
adoptando caracteristicas muy variadas. Rasgos populistas, liderazgos
nacionalistas, mecanismos institucionales participativos, gobiernos
conservadores, coaliciones de centro izquierda, todos fendmenos que se
manifiestan con distinta intensidad construyendo un mosaico diverso de
entidades politicas en la region. La relacion entre el Estado y el mercado
de la etapa neoliberal de los afios 90 se ha modificado significativamente,
afectando los regionalismos y los nuevos ejes de insercion internacional.

Por su parte, la evolucion de la integracion europea, los efectos de la crisis
econémica de 2008-2009, junto a los cambios en los sistemas politicos
domésticos como en el caso de Espafa, han impactado en las prioridades,
los intereses ylos alcances dela relaciéon con América Latina, reorientando
el concepto de espacio iberoamericano hacia dimensiones mas acotadas.
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Bajo estos contextos internos y externos cambiantes, el espacio
iberoamericano adquiere un significado y una relevancia estratégica
renovados. Muchos interrogantes surgen en esta etapa de transicion:
;Cual es hoy el interés estratégico fundamental de los temas centrales
de la regién en la comunidad iberoamericana? ;Acaso la identidad del
espacio iberoamericano se diferencia de otros sistemas de integracion
por la matriz de intereses econémicos?

Los intereses economicos

En sus origenes, el acercamiento de Espafay Portugal ala region coincidié
con una ola de procesos latinoamericanos de reforma econdmica,
privatizaciones y reduccion del rol del Estado en la economia. Redes
de negocios estatales y privados se expandieron a lo largo de la region.
América Latina ofrecia un conjunto de oportunidades de inversion en
distintos sectores de sus economias en desarrollo.

Mas de dos décadas después de la primera cumbre en Guadalajara, las
circunstancias econémicas han cambiado significativamente. No solo se
ha transformado el paradigma de relacién del estado y el mercado, sino
que la liberalizacion comercial ha perdido la prioridad que tuvo en los
modelos de desarrollo neoliberales.

Como sucede cada vez que se intenta reflexionar sobre América Latina
como objeto o como actor, es necesario tener presente la heterogeneidad
que la caracteriza. Las dinamicas y flujos econdmicos muestran marcadas
diferencias segtin las subregiones y el desempefio de los casos particulares.

Los paises de UNASUR instrumentan estrategias economicas
heterogéneas, con politicas diferentes de apertura comercial y de
tratamiento a las inversiones extranjeras. No hay una visién comun sobre
el modelo de desarrollo, mas alla de metas compartidas como la inclusién
social, la reduccién de la desigualdad y la pobreza, y otros objetivos
contenidos en la idea de cohesion social.

La matriz de intereses econdémicos de UNASUR y la Comunidad
Iberoamericana se infiere a partir de los flujos comerciales y las
inversiones extranjeras que vinculan a los paises miembros. Desde la
institucionalidad de la UNASUR no ha habido una estrategia comercial
ni financiera definida que incluya a actores extra bloque, y el proyecto
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financiero regional mas importante —el Banco del Sur- se encuentra
estancado, y su inspiracion es decididamente sudamericana.

UNASUR no se ha concebido a si misma como una plataforma de negocios
dentro de la Comunidad Iberoamericana, principalmente porque la
dimension econdmica quedo desplazada del nucleo central del proyecto
asociativo. Tampoco se visualiza a la Comunidad Iberoamericana como
un actor con una identidad econdmica definida. Los factores estructurales
y coyunturales son insuficientes para identificar una convergencia
econdmica entre los miembros de la Comunidad Iberoamericana, algo
que en mayor medida (con excepciéon de Cuba) podia visualizarse a
principios de los afos 90.

Mas alla de los escasos impulsos desde la arquitectura institucional
de UNASUR, los resultados econdmicos muestran tendencias poco
optimistas. Todos los diagndsticos técnicos sobre la regién confirman
una desaceleracion de la actividad econdémica y un freno a las tasas de
crecimiento de los paises latinoamericanas que se venian observando en
la ultima década. La “década ganada” quedo atrds y el debilitamiento de
las capacidades econdmicas individuales y regionales resentira también
el desempefio de los multilateralismos.

Algunos datos ilustran la situacion mas reciente y permiten indicar
algunas tendencias de corto y mediano plazo. En 2014 América Latina
y el Caribe crecié en promedio solo un 1,1%, la tasa mas baja desde
2009 (CEPAL, 2015) Sin embargo, hay diferencias importantes en los
ritmos de actividad de los paises. El bajo crecimiento regional se debe
principalmente al escaso dinamismo de Brasil (0,2%), México (2,1%),y a
la contraccion de Argentina (-0,2%), y Venezuela (-3,0%). Por el contrario,
las economias de UNASUR que mas crecieron fueron Bolivia (5,2%), y
Colombia (4,8%). En perspectiva comparada, América del Sur crecié solo
0,7% en 2014 (frente a un 2,8% en 2013), en tanto que Centroamérica,
Caribe de habla hispana y Haiti, se expandi6 un 3,7% (frente a un 4,0%
en 2013). En conjunto los paises de UNASUR tuvieron un desempefio
erratico comparado con México, Centroamérica y el Caribe.

Otro dato importante que fortalece los intereses econdmicos estratégicos
lo constituyen las inversiones extranjeras directas (IED). En cuanto a los
paises de origen de las inversiones, es necesario recordar que los Estados
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Unidos y los paises de la Unién Europea contintan siendo los principales
inversores en toda América Latina y el Caribe. Sin embargo, en 2012 se
incrementd notablemente la proporcion de los flujos de IED procedentes
de los paises de la region, que alcanzaron el 14% del total. Esto muestra
un papel creciente de las translatinas.

En2012las empresas transnacionales de los Estados Unidos representaron
el 24% de la IED en la region, un porcentaje mayor que el de los cinco
aflos anteriores. Las transnacionales de los Paises Bajos fueron la segunda
fuente mds importante de IED (11% del total), si bien la mayoria de estos
flujos provienen originalmente de empresas radicadas en otros paises.
Para focalizarnos en los miembros de la Comunidad Iberoamericana,
debemos destacar que las inversiones procedentes de Espana, que en 2011
habia sido el tercer pais de origen en orden de importancia, se redujeron
sensiblemente, pasando del 10% en el periodo 2007-2011 al 5% del total
en 2012. (Cepal, 2012: 40)

El ambito geografico de UNASUR es un espacio muy atractivo para las
inversiones. En el 2012, en América del Sur (sin incluir el Brasil), la IED
se dirigié en un 51% al sector de los recursos naturales (en particular
la mineria), 12 % al sector manufacturero y 37% al de los servicios. Por
el contrario, Brasil es un caso diferente, donde el sector manufacturero
continta representando un 38% de la IED recibida en 2012, pese a
que este valor viene reduciéndose, mientras que los recursos naturales
recibieron el 13% y los servicios alcanzaron el 48%.

En cuanto a las fusiones y adquisiciones en América Latina y el Caribe,
se observé una reduccion de un 34% en 2012 con respecto a 2011. Esta
caida se debid a la disminucioén dela cantidad de operaciones, y del valor
de las compras de las empresas de Estados Unidos, Unién Europea y resto
del mundo. En cambio, en 2012, el valor de las fusiones y adquisiciones
que realizaron las empresas translatinas en la region se elevé un 139,3%,
convirtiéndose en el origen principal de estas operaciones para esta
region (Cepal, 2013)

En 2013 la IED total en América Latina aumentd un 6% con respecto al
2012 (CEPAL, 2014). Los paises que reciben mas IED son: Brasil, México,
Chile, Colombia, Pert y Argentina, en ese orden. Lo que muestra el
atractivo de América del Sur para las inversiones extranjeras. Brasil, que
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ocupa el primer lugar de la region, mostr6 una caida del 2%. Sin embargo
algunos paises mostraron altas tasas de crecimiento de la inversiéon como
Suriname (86%), y Bolivia (35%).

El mayor inversionista en América Latina y el Caribe sigue siendo los
Estados Unidos, aunque su papel es mds relevante en Centroamérica
(30%) y México (32%). Europa en su conjunto es el mayor inversionista
en el Brasil (46%) y México (54%), asi como en Colombia (36%). Pero es
interesante senalar que en todos los paises, excepto México, las empresas
translatinas contribuyen en forma significativa a los flujos de IED. Este es
en especial el caso del Ecuador (donde la IED de las translatinas llega al
46 %), Colombia (30%) y Centroamérica (39%). Los ingresos procedentes
de Asia se han mantenido estables. (Cepal, 2014)

En 2013 tanto en el Brasil como en México, aproximadamente la mitad
dela IED procedia de Europa. Los Paises Bajos son el mayor inversionista
europeo en el Brasil y el segundo mayor en México, después de Bélgica.
En Suiza se origind un tercio del total de la IED europea en Colombia.
La inversion procedente de Espana fue mucho menor en 2013 que en los
afios anteriores, salvo en Bolivia, donde ascendio al 33% del total recibido.

Los Estados Unidos siguen siendo el mayor pais inversionista, aunque
su porcentaje cayo significativamente en el Brasil (del 21% al 14%) y en
México (del 49% al 32%). En Centroamérica, en cambio, el porcentaje de
la IED procedente de los Estados Unidos aumentd ligeramente, del 26%
al 30%.

Colombia y Centroamérica son destinos muy populares para las empresas
translatinas. El 30% de la IED que recibié6 Colombia se origina en otros
paises latinoamericanos (una cifra inferior al 53% correspondiente
a 2012), mientras que en Centroameérica el porcentaje es del 39%. Sin
embargo, fue significativo el crecimiento de la IED recibida por el Brasil
de otras economias de la region: en 2013, el 15% de la IED recibida por el
Brasil se debi6 a empresas translatinas, casi el doble que el afio anterior.

La IED de paises asiaticos practicamente no cambi6 en 2013. El Japén
ha sido el mayor inversionista de la region, seguido por la Republica de
Corea. Ambos paises tienen grandes inversiones en manufacturas del
Brasil y de México (automotores y electronica) y, recientemente, han
aumentado sus inversiones en recursos naturales, principalmente mineras
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y petroliferas. La IED china es especialmente dificil de rastrear en las
estadisticas oficiales, pero desde 2010 se ha estimado que representa en
torno a 10.000 millones de ddlares al afio para la regién en su conjunto
(Perez Ludenia y Chen, 2014). En América del Sur, la IED china mantiene
su tendencia, centrandose en la mineria en Pert y en la extraccion de
petréleo en el Brasil (CEPAL 2014)

Muchas veces es dificil determinar los paises de origen porque una parte
significativa de la IED proviene de economias de transito, como las Islas
Virgenes Britanicas, las Islas Caiman y Luxemburgo.

Como datos significativos deben destacarse que Brasil recibié un tercio
del total dela IED dela region y que el 80% del total de la IED se concentré
en las seis economias de mayor tamaio.

En cuanto a Espafia, sus inversiones mas importantes estan concentradas
en Chile, Bolivia y Ecuador. En el primero de ellos tiene 6 proyectos de
energia solar de un total de 16 que estan en construccién, programados
y/o planificados.

Es importante preguntarse si existe un flujo de inversiones en direcciéon
contraria, es decir desde América Latina hacia los paises europeos de
la Comunidad Iberoamericana. En verdad, las empresas translatinas
invierten fundamentalmente en otros paises de la region, aunque hay
excepciones de un caso de México en Espana y de otro de Brasil en
Portugal.

Los flujos de comercio son insuficientes para trazar una matriz de
intereses entre los paises iberoamericanos. Por ejemplo, el intercambio
entre los paises de la UNASUR super6 en 2011 su nivel anterior a la crisis
de 2009, pero desde ese afio se encuentra estancado y con tendencia a
la baja. En 2013 se redujo un 2% respecto de 2012. La participacion del
comercio dentro de la UNASUR del total de las exportaciones al mundo
de sus paises miembros fue de un 20% en 2013 y ha permanecido mas o
menos estable desde 2009. Un dato importante: el porcentaje es menor
que su record de (29%), registrado en 1998, cuando no existia UNASUR.

Sin embargo, para algunos paises el espacio de la UNASUR tiene una
relevancia significativa en su comercio total: es el caso de Bolivia (70%)
y del Paraguay (50%) segtin datos de 2013. Les siguen la Argentina, que
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destina a América del Sur casi el 40% del total de sus exportaciones,
y el Uruguay, que dirige a esta zona un tercio del total. En contraste,
tanto Suriname como Venezuela dirigen menos del 4% del total de sus
exportaciones a los paises de UNASUR. Los productos primarios, que
representan mas de la mitad de las exportaciones de América del Sur a
los Estados Unidos y a la Unién Europea y cerca de tres cuartas partes
del valor de sus envios a Asia, son solo un 30% del comercio dentro de
UNASUR. Este tltimo tiene un contenido mucho mayor de manufacturas,
especialmente de tecnologia media.

Estos datos indican que en 2013 el principal destino de las exportaciones
de los paises de la UNASUR fue la propia agrupacion, representando el
20%, seguida de cerca por los Estados Unidos (18%), China (16%) y la
Uni6n Europea (15%). Esto muestra el mayor peso relativo de China y la
menor participacion de los Estados Unidos y la Unién Europea, que el
periodo 2007-2009, representaban el 9%, el 24% y el 20%, respectivamente.

En sintesis: América Latina y el Caribe crece poco, pero Sudamérica
crece menos aun. Cinco de los primeros seis receptores de IED son paises
de UNASUR. Brasil mayor receptor de toda Latinoamérica y Estados
Unidos sigue siendo el mayor inversionista en toda la region. Espafa
ha menguado sus inversiones en la region, aunque mantiene intereses
muy fuertes en Chile, Bolivia y Ecuador. Las translatinas son un factor
de creciente dinamismo dentro del flujo de inversiones en la region.
La agenda comercial sigue en manos de Mercosur y de CAN, lo que
significa que esta estancada. Los Acuerdo de Libre Comercio han perdido
relevancia y atractivo. La region estd detrds de acuerdos de cooperacion e
inversion econdmica especiales con China, Rusia.

Esta trama de intereses cruzados no responde a politicas determinadas
por los multilateralismos como UNASUR, sino a incentivos particulares
que resultan de la dotacion de recursos, del tamafio de los mercados, de las
politicas econdmicas, de la institucionalidad y la seguridad juridica. De
algin modo, en la division de tareas regional, son otros los mecanismos
(MERCOSUR, CAN) que concentraron las negociaciones comerciales
internacionales.

La region en su conjunto necesita inversiones, y estas se localizan
sin incentivos, directrices ni estrategias disefiadas en el marco de la
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Comunidad Iberoamericana. La identidad de esta comunidad esta
disociada de un modelo econémico homogéneo, y los consensos que
pudieron existir en la década del 90 se han fragmentado en visiones
diferenciadas. Las experiencias de la crisis de 2008/2009 y sus efectos
distintos asi como los desempeiios dispares de un lado y otro del océano
atlantico, diluyeron aiin mas la posibilidad de convergencia econdmica
en el espacio iberoamericano.

Cabe entonces preguntarse si ain en ausencia de una matriz densa
de intereses econdmicos iberoamericanos puede la agenda politica
galvanizar ese espacio multilateral.

Los intereses politicos

La evaluacién de los intereses politicos estratégicos que vinculan a
UNASUR con la Comunidad Iberoamericana requiere, entre otros
factores, considerar los alcances externos de la iniciativa sudamericana.
Primeramente, es necesario evaluar si UNASUR ha desplegado alguna
vision estratégica externa comun. Hasta el presente, los procesos y las
decisiones tomadas indicarian lo contrario.

En su Tratado Constitutivo (art 15) se establece que “UNASUR
promoverd iniciativas de dialogo sobre temas de interés regional o
internacional y buscarda consolidar mecanismos de cooperacion con
otros grupos regionales, Estados y otras entidades con personalidad
juridica internacional, priorizando proyectos en las areas de energia,
financiamiento, infraestructura, politicas sociales, educacién y otras a
definirse” Laletra del tratado indica que el bloque actuara como una sola
voz frente a eventos mundiales, en las organizaciones internacionales y
en los vinculos regionales.

Si bien es apresurado evaluar el desempeno y los resultados de UNASUR
en el plano extrarregional, es necesario recordar que los ejes de didlogo
politico que ha desplegado este bloque son resultado de propuestas
desplegadas inicialmente por Brasil, en algunos casos aun antes de
constituirse la UNASUR. Son los casos de ASPA, la Cumbre de América
del Sur y Paises Arabes (ASPA) y ASA, la Cumbre de América del Sur y
Africa, (ASA). Ambos foros muestran un fuerte interés en la cooperaciéon
sur-sur, uno de los lineamientos centrales de la politica externa brasilena.
Mas recientemente, la primera Cumbre BRICS- UNASUR, que se
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realizé en julio de 2014 en Brasilia, también abrié un nuevo espacio
de didlogo con las potencias emergentes. Todas estas iniciativas tiene
el sello de origen de la diplomacia de Itamaraty. La primera Cumbre
de ASPA se realizé en Brasilia en el 2005 con el objetivo de impulsar la
cooperacion cientifica, técnica y cultural entre ambas regiones, y facilitar
las condiciones del comercio y las inversiones mutuas. Estas cumbres se
han celebrado cada cuatro afos alternandose con reuniones ministeriales
en varios paises referidas a asuntos sociales, medio ambiente, economia,
salud, educacion, turismo, energia. La tltima cumbre de ASPA se celebrd
en Pert en el afio 2012.

En cuanto a las Cumbres de ASA, el proceso se inici6 en el afio 2004,
impulsado por los presidentes Olusegun Obasanjo (Nigeria) y Luiz
Inécio Lula da Silva (Brasil). En 2006 se celebr6 en Nigeria la I Cumbre
América del Sur-Africa (ASA), a la que asistieron unos 17 jefes de Estado
africanos y 4 suramericanos (Brasil, Ecuador, Suriname y Paraguay). Alli
se propuso como un espacio de didlogo bi regional multidimensional,
un esquema de cooperacion sur-sur que busca promover el comercio y
la transferencia de conocimiento técnico en multiples dreas. En el plano
politico se define como un grupo de naciones que promueven la paz, la
seguridad y la cooperacion internacional, apoyan el multilateralismo, el
Derecho Internacional, el Estado de derecho, la democracia, los derechos
humanos y al derecho humanitario internacional.

La II Cumbre América del Sur-Africa (ASA) se llevd a cabo en 2009, en la
isla de Margarita, Venezuela, donde se reunieron los representantes de 61
paises de los 63 que conforman este espacio de cooperacion. En el 2013,
se realizo en la ciudad Malabo, Guinea Ecuatorial la III Cumbre ASA, con
la participacion de 20 jefes de Estado incluyendo los presidentes Dilma
Rousseff y Evo Morales. Si bien ya se refleja una caida en el interés de
los mandatarios sudamericanos y africanos en la iniciativa, se prevé una
proxima cumbre en Quito en el afio 2016.

A pesar de estas tres iniciativas mencionadas, la imagen externa de
UNASUR es imprecisa e indefinida, y se encuentra afectada mayormente
por las orientaciones estratégicas de los estados individuales y por la
agenda de los subgrupos mas activos como la Alianza del Pacifico y
Mercosur, que tienen en marcha sus propias negociaciones externas.
UNASUR carece hasta el momento de una visién estratégica de
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proyeccion externa definida. Su principal activo no ha sido el de
constituirse en una plataforma de insercion internacional para la region
en su conjunto. Como contracara de los avances sectoriales (por ejemplo,
en infraestructura o defensa) su rol internacional todavia permanece
opaco y su agenda externa esta poco consolidada.

Una forma de poner en perspectiva el rol externo de UNASUR y
las posibilidades de vincularse estratégicamente con la Comunidad
Iberoamericana, es compararlo con otros mecanismos multilaterales
de la region. Por ejemplo, si se contrasta el bloque sudamericano con
el perfil y las actividades de la CELAC, el primero permanece como un
espacio de naturaleza mas introspectiva. Su alcance es acotado, quedando
hasta ahora reducido a la docena de paises sudamericanos. Los intereses
estratégicos de UNASUR se decodifican a partir de las definiciones de
politica externa de los paises considerados individualmente.

Enrealidad, esta proyeccion mas limitada se corresponde con los objetivos
geopoliticos y estratégicos iniciales de los paises miembros. Desde su
creacion, UNASUR se orientd “a soluciones sudamericanas frente a
problemas sudamericanos.” El punto de partida fue concebir a UNASUR
como un esquema que procura construir América del Sur como espacio
integrado. Esta idea-fuerza de una region delimitada geograficamente
esta presente en las dimensiones politica e institucional. Es por todo ello
que UNASUR no posee en ninguno de sus 6rganos activos un interés
estratégico especifico que lo vincule con la Comunidad Iberoamericana.

Por su parte, la Comunidad Iberoamericana avanzé en la construcciéon de
un espacio principalmente politico mas que econémico y como resultado,
en su larga trayectoria, ha desarrollado canales de didlogo y cooperacion
en multiples sentidos, mas que instrumentar una agenda de negocios.

Ademas de la ausencia de una visidn estratégica externa definida, la
relacion UNASUR-Comunidad Iberoamericana, se ve afectada por
la superposicion en las membresias y por los solapamientos que se
producen entre una y otra iniciativa. A diferencia de lo que sucede en sus
acercamientos con los paises arabes y africanos, todo potencial vinculo
UNASUR-Comunidad Iberoamericana no se corresponderia con las
caracteristicas de un didlogo entre dos regiones, ni emergeria de un
interés estratégico genuinamente bi-regional.
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Del mismo modo, la UNASUR ha demostrado hasta ahora una capacidad
limitada para actuar frente a otros actores internacionales, ya sea estados
individuales o instituciones regionales. Compuesta por miembros que
poseen distintos perfiles externos y modelos de insercién internacional
divergentes, y por lo tanto, con bajos niveles de cohesién y autonomia
institucional, no es extrafio que la UNASUR carezca de un nivel destacable
de “actorness™*®

El siguiente aspecto a considerar tiene que ver con la disonancia
observable en el proceso de construcciéon institucional de ambas
iniciativas. La Comunidad Iberoamericana ha tomado recientemente
las riendas de la integracion estratégica del sistema iberoamericano,
constituido por distintos drganos, algunos de ellos creados antes de la
primera cumbre de 1991. Estos organismos preexistentes configuran el
sistema iberoamericano de cooperacién. Uno de ellos es la Organizacion
de Estados Iberoamericanos para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(OEI), cuyos inicios se remontan a 1949 cuando se cred la Oficina
de Educaciéon Iberoamericana, transformandose en organismo
intergubernamental en 1954. Otra institucién de larga trayectoria es la
Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS), cuya Carta
Constitucional fue aprobada en 1954. Por su parte, la Conferencia
de Ministros de Justicia de los Paises Iberoamericanos (COM]JIB),
tiene su origen en el “Acta de Madrid”, adoptada en 1970, obteniendo
personalidad juridica propia en 1992. En ese mismo afo, en el marco de
la VI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Juventud, se resolvid
constituir formalmente la Organizacién Iberoamericana de Juventud
(OI)), iniciando un proceso que culminaria en 1996, afo en el que se
suscribid el Acta de Fundacion de la OIJ.

Es necesario recordar, que el afio 2004, se decide progresar en la
institucionalidad de la Conferencia Iberoamericana, creando la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB) como en reemplazo de la Secretaria
para la Cooperacion Iberoamericana (que habia sido creada en el afo
1999) y como organismo coordinador del espacio iberoamericano. Este
proceso histérico nos muestra una construccién sectorial que culmina
con la consolidacion de una instancia politica que las retine, que le provee
direccién estratégica y coordinacion.

28 Capacidad de comportarse activamente y de actuar deliberadamente en relacién a
otros actores en el sistema internacional (Jupille y Caporaso 1998) (Ginsberg 1999)
(Bretherton and Vogler 2006).
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Las diferencias con el proceso regional de UNASUR son evidentes. En el
caso sudamericano, ademas de constituirse en un proyecto esencialmente
politico, el esquema institucional emergié “desde arriba,” como un
paraguas protector, y fundamentalmente como un espacio a construir,
dondelos diferentes consejos sectoriales fueron definidos y consensuados
en momento posterior, adjudicandoles funciones, misiones y objetivos,
enlazados con alguna planificacién de propuestas a alcanzar en plazos
determinados.

La direccidn de construccion institucional ha sido inversa. La Comunidad
Iberoamericana aspira a reunir a los distintos elementos preexistentes
del sistema iberoamericano, sumando también otras iniciativas, de
un modo mas coherente y eficiente. UNASUR, en cambio, se amplia,
creando drganos nuevos, dentro de un espacio sudamericano todavia
en formacion. La identidad iberoamericana tiene raices histdricas
y culturales. UNASUR tiene entre sus objetivos el de construir esa
institucionalidad propia que refuerce y co-constituya esa identidad.

Espacio Iberoamericano y sistema interamericano como opciones
estratégicas

Desde el punto de vista politico surgen también otros interrogantes
referidos al lugar dela Comunidad Iberoamericana dentro de las opciones
estratégicas de los paises de l]a UNASUR. Particularmente resulta de
interés explorar si es una alternativa vélida a la histérica influencia
que ha tenido en la regién el sistema interamericano encabezado por
la Organizacién de Estados Americanos (OEA). Al mismo tiempo
es necesario ponderar las diferencias en la percepcion que los paises
sudamericanos tienen sobre ambos sistemas y si alguno de esos espacios
se impone como prioritario a la hora de tratar los temas multilaterales.

La OEA, y el sistema interamericano en su totalidad, no estan atravesando
por su mejor momento histérico. Su peso politico ha estado en baja
durante la dltima década, afectando también los niveles de aceptacion
y reconocimiento. Las distintas propuestas para revitalizarla no han
tenido suficiente impulso ni apoyo. Es en este contexto mas general que
se insertan las visiones latinoamericanas con diversa intensidad.

En el ambito de la UNASUR hay una pluralidad de percepciones referidas
al régimen interamericano, afectadas principalmente por dos factores,
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conectados entre si: por un lado, la discusion sobre la eficacia, utilidad
y capacidad de sistema interamericano, y por otro, el rol de la potencia
hemisférica dentro de ese conjunto de instituciones. Las argumentaciones
suelen combinar ambos factores, en algunos casos, incorporando también
posturas de alto contenido ideologico.

Comparativamente existen mds cuestionamientos y voces disonantes
hacia el funcionamiento del sistema interamericano en el dmbito de
América del Sur que en los paises centroamericanos o el Caribe. Pero
en espacio de la UNASUR tampoco se impone una posicién homogénea
sobre la institucionalidad hemisférica y su legitimidad. En la ultima
década se han ido perfilando dos grupos de paises con posturas opuestas:
el primero asume una posicién general de compromiso mas amplio
con la OEA (se incluyen a Chile, Uruguay, Pert, Colombia, y en una
actitud mas moderada, Brasil) y paises que directamente cuestionan el
funcionamiento de 6rganos de la OEA o han renunciado a alguno de
ellos (Venezuela, Ecuador, Bolivia, y en menor medida Argentina). Por la
historia institucional, por la valoracién y el reconocimiento al conjunto
de reglas y normas que implica y porque sigue siendo mas inclusivo
a nivel continental, el primer grupo de paises no desestima a priori la
legitimidad del sistema interamericano. El segundo grupo de paises, en
cambio, cuestionaala OEA en términos de su ineficacia, porla intromision
hemisférica en el espacio politico regional, y en tltima instancia rechazan
la influencia de los Estados Unidos en el seno de la institucionalidad
interamericana. Estos paises respaldan un rol més decido de UNASUR y
suelen recurrir a este mecanismo como instrumento de mediacion frente
a crisis politicas internas o multilaterales.

A diferencia dela opcion anterior, no existen mayores cuestionamientos ni
objeciones de importancia hacia el rol de la Comunidad Iberoamericana.
Sin embargo, el sistema iberoamericano no ha sido formalmente
un espacio de preferencia o un ambito prioritario para los paises
sudamericanos a la hora de buscar instancias de negociaciéon frente a
tensiones internas o multilaterales. La situacion es distinta con respecto
a Espafa, que de manera individual, ha colaborado en formas diferentes
y en variadas circunstancias para la resolucion de problemas regionales.

Una de las principales utilidades que los paises de la regién reconocen
en el sistema iberoamericano, esta en su capacidad para funcionar como
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un escenario que permite visibilizar y sumar apoyos politicos a intereses
nacionales de distintos paises de la region sobre problemas pendientes
(por ejemplo, Argentina con el caso de las Islas Malvinas).

Sin embargo, en el imaginario colectivo de los paises latinoamericanos
siempre ha estado presente la expectativa de una mirada alternativa de
los miembros europeos de la Comunidad Iberoamericana, una vision
distinta a la que puede ofrecer el sistema interamericano bajo la influencia
de los EEUU. Histéricamente esto se manifestd de manera mas clara en
cuestiones como la crisis centroamericana, el caso Cuba, el problema
de las drogas, incluso la interpretaciéon mas general sobre los regimenes
democraticos y los procesos de transicién (Roett, 1994). Ambas partes
reconocen mutuamente un acervo de ideas y valores compartidos, que
los paises latinoamericanos en general tienden a identificar en la base
de una agenda comun, mas social, cultural y educativa. En estos niveles
de afinidad la Comunidad Iberoamericana obtiene ventajas por sobre las
opciones que representa el sistema interamericano.

Oportunidades y desafios para la Comunidad Iberoamericana

El escenario global estd experimentando variadas mutaciones. Las
tendencias geopoliticas y geoecondémicas configuran un sistema
internacional distinto. En la perspectiva latinoamericana las potencias
emergentes y sus coaliciones ofrecen nuevas oportunidades estratégicas
para la region. En este contexto, la Comunidad Iberoamericana se
posiciona como una opcion de relevancia econdmica secundaria dentro
de la multipolaridad, pero con una importancia mayor en términos de
valores, principios y normas compartidos, elementos constitutivos de
una sociedad internacional (Bull, 2005).

Los intereses estratégicos definidos en términos econémicos impulsan
a los paises latinoamericanos a experimentar nuevos ejes de accién
mas alla de los mercados tradicionales. Las ideas, principios y valores
compartidos asociados a la democracia y los derechos humanos, junto
al acervo histérico y cultural comin, permanece como el basamento de
la alternativa iberoamericana. La regién de Asia-Pacifico importa como
mercado y area de interés econdmico y financiero, pero China y Rusia, en
tanto potencias emergentes, no representan modelos politicos y sociales
aspiracionales. Iberoamérica tiene esa ventaja que debera profundizar
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para convertirla en su fortaleza: consenso alrededor de los principios
de la democracia como régimen politico y del respeto a los derechos
humanos como fundamento de la vida politica y social. Pero debera
actuar decididamente para que las conductas y los actos se correspondan
con las palabras, para que no quede simplemente en una retdrica vacua
disociada de la practica.

Ese proceso de Cumbres Iberoamericanas que en sus comienzos
sirvi6 como balance geopolitico frente a la presencia determinante
del poder hegemonico, busca un horizonte distinto hacia formas de
cooperacion amplias de nueva generacion. En este plano, la Comunidad
Iberoamericana representa multiples oportunidades para la agenda
presente de los paises latinoamericanos. La cooperacion horizontal en
sus variadas formas y mecanismos y en diversas areas es el concepto clave
para entender el interés estratégico de las cuestiones de la agenda de la
region en la Comunidad Iberoamericana.

El ciclo de crecimiento econdémico con altos precios de los productos
primarios ha finalizado y las grandes transformaciones econdmicas y
sociales quedaron inconclusas. En estas condiciones, la meta dltima
del desarrollo y la solucion de los problemas asociados al subdesarrollo
persisten como intereses estratégicos de la region (corregir desigualdades,
eliminar la pobreza extrema, mejorar la calidad de la educacidn,
garantizar los servicios de salud, enfrentar la inseguridad y la violencia).
En definitiva, la agenda del desarrollo no ha desaparecido de escena,
permanece como prioridad de la region, aunque en las dltimas tres
décadas hayan variado los modelos y estrategias para alcanzarla.

El sistema iberoamericano enfrenta una pluralidad de desafios,
particularmente el de articular agendas de trabajo y planes de accién que
se focalicen en los intereses y beneficios mutuos.

La cooperacion en las distintas dimensiones (politica, econdmica, técnica)
ocupa el nucleo de interés estratégico dentro del espacio iberoamericano.
Es por ello que uno de los principales imperativos es fortalecer la
agenda de cooperacion en cuestiones sociales, culturales, educativas, en
investigacion y desarrollo.

Ademas, Iberoamérica debera ampliar esa agenda de trabajo,
incorporando aquellos bienes de caracter global, particularmente las
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cuestiones referidas a la proteccion del medio ambiente, el cambio
climatico y el orden energético mundial, en el marco mas general del
concepto de desarrollo sustentable.

Por otro parte, el sistema iberoamericano tiene que avanzar hacia la
inclusion de tematicas vinculadas a la seguridad publica, particularmente
debera desarrollar lineas de cooperacién para el estudio y disefio de
politicas de prevencion y de combate contra las formas mas violentas del
crimen organizado.

También se deberia incorporar al plan de trabajo, cuestiones referidas a
transparencia, control de gestion, funcionamiento institucional, practicas
y medidas de lucha contra corrupcion, como un modo de avanzar hacia
ejes tematicos de interés mutuo.

El sistema iberoamericano en su conjunto y en cada una de sus agendas
tematicas, debera focalizarse en el fortalecimiento de capacidades sociales
y en la construccién de redes en los distintos planos de la sociedad, para
que la Comunidad Iberoamericana sea cada vez menos identificada con
un espacio de relaciones estatales y pueda progresar en la consolidacién
de su basamento social. Desarrollar capacidades sociales a través de la
cooperacion, que puedan perdurar en el tiempo, mas alla de los recursos
materiales e institucionales provistos por los estados miembros.

La Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) junto a la estructura
institucional de apoyo y los drganos del espacio iberoamericano, tienen
el desafio de perfeccionar los mecanismos de planificacion, coordinacion
y ejecucion de los planes de accion. En el nivel operativo, se deberan
profundizar las medidas y las practicas de planificacion, elaboracion,
ejecucion de politicas y planes de accidn, a la vez que desarrollar
mecanismos de evaluacion de resultados. Las practicas institucionales
deberian favorecer el aprendizaje y la socializacién en los otros
mecanismos regionales. Un instrumento para ello podria ser promover
los procedimientos de racionalizaciéon y optimizacién de recursos
materiales y humanos que puedan ser aplicados en la gestion y direcciéon
de las distintas instancias multilaterales.

En su larga trayectoria la Comunidad Iberoamericana ha demostrado
capacidad de transformacién, adaptando su institucionalidad y su
funcionamiento a las nuevas necesidades, buscando flexibilizar los
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procedimientos y agilizar las decisiones. También ha tenido la habilidad
de reinventarse, de repensar y reorientar sus objetivos para adaptarse a un
mundo en permanente cambio. Ahora transita una nueva etapa, donde
los estados deberan asumir su compromiso con la renovacién y con los
cambios necesarios, para que no solo persista como un espacio de didlogo
y de consenso politico, sino también como un instrumento genuino para
el desarrollo de nuestras naciones, una asignatura ain pendiente para el
siglo XXI.
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