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LAS ESTRATEGIAS DE INSERCION INTERNACIONAL
EN EL ESPACIO IBEROAMERICANO

Adrian Bonilla®

Explorar las posibilidades de gestién de un nuevo multilateralismo
iberoamericano, un proyecto en tiempos de renovacién, pasa inevi-
tablemente por reflexionar acerca de cudles son los mecanismos ac-
tualmente existentes y cudles son las posibilidades de superposicién
que existen entre ellos. Para poder lograr esto, se vuelve necesario
identificar en qué momento los objetivos que guian la accién de los
distintos espacios institucionales se confunden, los instrumentos se
repiten y, por otro lado, en qué momento existen espacios de accién
auténoma, si acaso, cada una de las multiples iniciativas surgidas en
la Gltima década.

América Latina se encuentra en una época de exploracién y busqueda
de 1dentidades regionales que se caracteriza por la heterogeneidad, la
superposicion de politicas y regimenes multilaterales generados a par-
tir de la crisis del multilateralismo y de la recomposicién econémica
y politica del orden mundial. Al mismo tiempo, fenémenos especificos
de la regién, la estabilidad econémica lograda a partir de la expansion
de las exportaciones de bienes primarios, y la relativa calma politica
expresada en la vigencia de gobiernos producto de legitimidad electo-
ral, permitieron la visualizacién de espacios adicionales, algunos de
los cuales podrian producir mas autonomia, de cara a la insercién de
los paises en la globalizacién. Efectivamente, la dimensién sistémica
de la realidad global puede identificarse en el hemisferio occidental
por la retraccion de politicas hegemonicas que, a su vez, se explican
por la ausencia de escenarios de riesgo, originados en la region, parti-
cularmente, para la seguridad o economia de los Estados Unidos. Esto
ha significado la emergencia de opciones politicas diferentes, algunas
de ellas inéditas en América Latina, al mismo tiempo que la perma-
nencia de otras, fenémeno que finalmente ha supuesto la diversifica-
cion de las opciones estratégicas y de los modelos de desarrollo de los
paises de la region, asi como de los discursos y politicas publicas que
les acompanan.

53 Secretario General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO y profesor
titular FLACSO Ecuador.
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En América Latina y el Caribe prevalecen, al menos, dos visiones de
como debe producirse una insercién ventajosa en los escenarios poli-
ticos y econémicos de la globalizacién. A cada una de estas imagenes
se adscriben paises que representan casi el 50% del producto interno
bruto de la regién. Una de ellas se construye desde la idea del libre
comercio como facilitador del crecimiento y desarrollo econémico de
las sociedades, y la otra desde la idea de la conveniencia de construir
mercados protegidos. Alrededor de estas opciones se levantan discur-
sos 1deoldgicos y un conjunto de dispositivos politicos internacionales
que se traducen en la forma de plantear la institucionalidad multila-
teral. Aquellas posiciones que respaldan el libre comercio miran los
procesos de integracién como instrumentos para lograr una insercién
econdmica exitosa sumando mercados, mientras aquellos que privile-
gian la proteccién, la ven como un dispositivo para preservar la auto-
nomia politica y econdémica de sus respectivos estados. Aun asi, ambas
maneras de concebir el multilateralismo regional no se han distancia-
do explicitamente del proyecto de construir instancias comunes con el
grupo de paises que adopta modelos comerciales distintos.

Una de las condiciones estructurales de la busqueda de nuevas instan-
cias multilaterales regionales es la imagen del crecimiento sostenido
de la regién durante los ultimos diez y quince afios. A este proceso se
le atribuye la capacidad material que acompana a la autonomia poli-
tica, una de las caracteristicas de los nuevos procesos regionalistas.
Ahora bien, aunque este fenémeno es importante, se vuelve necesa-
rio evaluar su permanencia en el largo plazo para intentar dilucidar
si los planteamientos de los nuevos regionalismos son sustentables
y plausibles. También, es necesario medir su impacto en la consoli-
dacién de los procesos sociales domésticos, a partir de cuya solidez
puede establecerse la existencia o no de una plataforma material que
permita especular sobre las posibilidades de proyeccién de los nuevos
regionalismos mas alla de la retdrica. El crecimiento ha sido atribuido
a la expansién de la demanda global de bienes primarios, y al mismo
tiempo, ha producido, como efecto colateral, un proceso simultaneo de
desindustrializacién en varias de sus sociedades y de re-primarizacion
de sus economias®. De lo que se trata es de saber si estos proyectos

54 La re-primarizaciéon de las economias surge como concepto debido al menor dinamismo de la
demanda externa y a la volatilidad en el precio de las materias primas, de las cuales los paises
latinoamericanos siguen dependiendo en exceso. Esta re-primarizaciéon lleva a que América
Latina deba volver a fomentar su industrializacién para no depender de las materias primas. Al
respecto ver: CEPAL, Perspectivas econémicas de América Latina 2013, <http:/www.eclac.org/
publicaciones/xml/4/48374/leo_2013.pdf>
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son un espejismo pasajero o un fendmeno de largo plazo que cambia la
naturaleza de la insercion latinoamericana en el mundo.

Hay un elemento que no se debe perder de vista para obtener una
visién de caracter global y, al mismo tiempo, para evitar la suposicién
de que las tendencias de la ultima década son necesariamente esta-
bles en términos histéricos: el crecimiento de la regién, siendo excep-
cional para los estandares recientes de América Latina y el Cgribe,
fue menor, en términos relativos, a los del Asia Oriental y de Africa
durante la misma época; méas aun, no fue suficiente para revertir las
tendencias estructurales de los indicadores sociales en los paises de la
region, los mismos que expresan su vulnerabilidad histérica en térmi-
nos de desarrollo relativo y, por lo tanto, de capacidad de incidencia
internacional. América Latina y el Caribe sigue siendo la regiéon maés
inequitativa del planeta y también una de las mas desiguales; aunque
las mejoras son evidentes, los problemas de pobreza y pobreza extre-
ma estan lejos de haber sido erradicados. Sin dejar de lado la idea de
que la expansion de las exportaciones tiene una dimensién cualitativa
diferente a la de los términos de intercambio de los siglos XIX y XX-
pues se trata de exportaciones primarias de bienes escasos y con valor
agregado- la prosperidad de la regién ha dependido, en la tltima déca-
da, de externalidades que los paises no controlan y que tienen que ver
con las necesidades de la demanda global, particularmente de China.

Las nuevas busquedas latinoamericanas de institucionalidad regio-
nal se explican también en un escenario de crisis de los mecanismos
multilaterales vigentes a lo largo de las ultimas décadas, especial-
mente, del régimen interamericano inaugurado a finales de los afos
cuarenta del siglo XX, como consecuencia de la alianza forjada entre
los Estados Unidos y la regién para enfrentar la II Guerra Mundial.
El conjunto de dispositivos multilaterales de caracter politico, econd-
mico y de seguridad colectiva que se institucionalizan en 1948 activa
y regula las relaciones en el Hemisferio Occidental durante la Gue-
rra Fria, establece las normas basicas y los principios del ejercicio de
la hegemonia de Washington en la regién, pero no puede adaptarse
a los cambios que se producen en el escenario mundial; tanto de la
globalizacién, como el fin de la Guerra Fria. El régimen de seguridad
colectiva ya no existe sino en el papel, y la capacidad de gestién politi-
ca de la OEA se encuentra muy disminuida. En los hechos, el sistema
interamericano no ha podido adaptarse ni a la circunstancia de un
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mundo multipolar en lo econémico, ni a la retraccién de Washington
en el Hemisferio Occidental y a la desaparicién de amenazas conven-
cionales extra regionales, percibidas asi, durante la Guerra Fria.

Es importante, también, sefialar como un factor adicional de caracter
estructural la reconstitucién del escenario mundial, particularmente
el transito de la bipolaridad de la Guerra Fria hacia un mundo multi-
polar en lo econémico, aunque todavia con una potencia preeminente
en lo militar, que en el caso de América Latina y no existiendo amena-
zas a la seguridad de los Estados Unidos en el hemisferio occidental,
ha implicado la retraccion de los Estados Unidos en la regién. La su-
posicién de un cambio en la forma de la estructura del orden interna-
cional ha sido discutida ampliamente. La principal caracteristica del
nuevo escenario implica la disminucién de la capacidad regulatoria
en todos los érdenes de la vida global que antes tenia Washington;
no se trata de un problema de capacidad econémica o militar, exclu-
sivamente, sino de la reconstitucién de varios escenarios regionales
complejos y emergentes que diversifican la forma tradicional de dis-
tribucion del poder global.

Como consecuencia del crecimiento de la regién y al entorno, carac-
terizado por la recomposicion del poder econémico mundial, lo que
se ha tenido en la regién es un proceso de diversificacién y de hete-
rogeneidad politica. América Latina es mds diversa que en ningin
otro momento de su historia en las opciones politicas que acompanan
a sus gobernantes y en los modelos de desarrollo que se desprenden
de ello. Esto, inevitablemente, impacta en la forma de imaginar que
las distintas sociedades tienen de los procesos de integracion. Al mis-
mo tiempo que subsiste una visién que identifica integracién con la
capacidad que las sociedades y sus estados tienen de asociarse para
buscar beneficios comerciales, coexiste una imagen de la integracién
como oportunidad politica para contrapesar la presencia hegemonica,
particularmente de los Estados Unidos, en el area. Ninguna de las
dos imAagenes goza de consenso o unanimidad ni es compartida; ni si-
quiera en términos retoricos por la totalidad de gobiernos. Esto vuelve
dificil hallar una base comun para el levantamiento de un andamiaje
institucional que sustente los proyectos multilaterales.

En términos generales, la region puede imaginarse alrededor de dos
grandes 6rdenes de modelos de desarrollo, y de polos de integracion.
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Uno, que se levanta sobre imagenes que se sustentan en la idea de
libre comercio y otro que se levanta sobre representaciones que se
fundamentan en la idea de mercados regulados. Por un lado esta
MERCOSUR, mas Ecuador y Bolivia, y el otro lado, son practicamen-
te el resto de paises de la regién, que son aquellos que tienen acuerdos
de libre comercio con los Estados Unidos, Europa y los que tienen re-
gimenes de libre comercio entre si. En términos estratégicos dos coa-
liciones que se identifican con afinidad alrededor de sus posturas ante
el desarrollo se forman en los dltimos afos, en donde, sin embargo,
el tema del comercio se trata de manera diferente: La ALBA, que se
identifica alrededor de postulados politicos sobre el orden mundial y
su evaluacién de la presencia estadounidense, pues varios de sus inte-
grantes mantienen tratados de libre comercio con la potencia central
y entre si, en concreto los paises del Caribe y Nicaragua; y por otra
parte, la Alianza del Pacifico, cuyos integrantes se han concentrado,
basicamente, en la idea de comercio, independientemente de que des-
de fuera se construya la imagen de una coalicién politica también.

Con estos antecedentes, una pregunta central, para efectos de explo-
rar los regionalismos latinoamericanos y del Caribe y su relacién con
la propuesta Iberoamericana es: ;Cudles son las posibilidades de inte-
rrelacion entre las heterogéneas busquedas multilaterales, asi como
también del antiguo régimen hemisférico, con la légica del espacio
Iberoamericano?

Es, particularmente, relevante el caso de MERCOSUR en estos nue-
vos regionalismos porque agrega varios paises y tiene en un hipotético
futuro la posibilidad de regimentar una zona geoestratégica. De la
misma manera que los otros esfuerzos, UNASUR se proyecta hacia
un conjunto heterogéneo de paises en términos de sus formas de ré-
gimen, de sus opciones de desarrollo y de sus visiones del comercio
internacional. Sus posibilidades politicas, tomando en cuenta esa he-
terogeneidad, son complicadas, pero mas alla de aquello, UNASUR es
un intento importante de congregar paises contiguos que nunca antes
tuvieron un régimen comun, al menos de esa naturaleza.

En el mejor de los casos, el mecanismo puede ser un organismo inter-
nacional con capacidades de regulacién politica, pero en el mas limi-
tado, ya produce un avance: UNASUR puede ser visto como un me-
canismo de resolucién o de prevenciéon de eventuales crisis politicas.
En los ultimos anos, UNASUR se ha pronunciado sobre el intento
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supuesto de secesion de las provincias del nororiente boliviano, sobre
la deposicion del Presidente Lugo en Paraguay, sobre lo que el gobier-
no ecuatoriano consider6 como un intento de Golpe de Estado contra
el Presidente Correa tras una sublevacién policial y sobre la vali-
dez o no de las elecciones venezolanas que fueron cuestionadas por la
oposicién. En todos estos pronunciamientos, por ejemplo el ultimo, la
posibilidad de intervencion de la OEA, luego de un pronunciamiento
de UNASUR, qued) enajenada a una resolucién previa del organis-
mo regional. Los nuevos mecanismos producen discursos que los van
construyendo como realidades concretas, como en este caso, y la posi-
bilidad de pervivencia de las iniciativas Iberoamericanas depende de
su capacidad de articulacién con ellas.

Otra pregunta importante se resuelve si se conoce hasta qué punto la
asociacién politica de estos paises puede ser lo suficientemente flexi-
ble como para resistir las inevitables contradicciones en términos de
percepcion ideoldgica y las tensiones que existen como consecuencia
de la diferenciacién de los modelos de desarrollo y, hasta qué punto,
esos mecanismos latinoamericanos, iberoamericanos (o interamerica-
nos) pueden resistir las presiones de discursos que inevitablemente
construyen la idea de hegemonia o contra-hegemonia, casi como un
hecho sistémico, dados los antecedentes histéricos del entorno latino-
americano y del Caribe.

Estos antecedentes conducen a la necesidad de incorporar al debate
la idea de cémo articular al mecanismo Iberoamericano con el antiguo
régimen Interamericano: la OEA y la constelacién de las otras institu-
ciones econdomicas, militares, de salud, entre otras, que se formaron a
partir de 1948. No sélo eso, es imprescindible encontrar una identidad
propia a las Cumbres Iberoamericanas, que tuvieron sentido estra-
tégico claro en los anos de la Guerra Fria, pero que corren el riesgo
de superponerse a las Cumbres de las Américas, cuyas limitaciones
identitarias en los dltimos afnos también son evidentes. Si el regio-
nalismo latinoamericano y del Caribe se vuelve m4s politico porque
las posibilidades de integracién comercial ya no estan en el horizonte
préximo e inmediato, la iniciativa que reine a Lisboa y Madrid con
sus pares del otro lado del océano requiere en estos momentos de un
esfuerzo extraordinario de imaginaciéon que permita su vinculaciéon
en todos los érdenes de existencia politica y econémica de una regién
diversa justamente en estas dos dimensiones.
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