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INTERSECCIONES Y DIFERENCIAS ENTRE LA CELAC
Y EL ESPACIO IBEROAMERICANO

Dr. Adrian Bonilla®

Este ensayo intenta transmitir unas breves reflexiones sobre las relaciones
de complementariedad entre la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y del Caribe (CELAC) y la Comunidad Iberoamericana y, al mismo
tiempo, identificar los espacios distintos en donde operan la CELAC
y la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) aquellos en donde no
hay interseccion entre la CELAC y lo Iberoamericano; en donde las dos
entidades son diferentes. Para ello, la informacion se puede sistematizar
alrededor de cuatro criterios analiticos que sirven para identificar los
ambitos de accién, pero también los limites y horizontes de ambos
espacios internacionales.

En primer lugar es necesario hacer explicita la idea de ambito regional.
Mientras la CELAC intenta agrupar y construir una identidad que
exhiba los intereses conjuntos de los paises latinoamericanos y del
Caribe, la SEGIB prescinde de estos ultimos e incorpora a tres estados
europeos. El tema del ambito no es menor porque implica al menos
tres referentes subsecuentes de accion politica: Primero, la CELAC se
plantea como contraparte regional hemisférica a la Unién Europea, a
China y eventualmente a Rusia, pero tiene pendiente una contradiccion
irresoluble con la organizacion internacional mas consolidada del
Hemisferio Occidental, que es la OEA, en la forma como se establecen
las relaciones conjuntas de la regién frente a su influencia internacional
mds intensa, que son los Estados Unidos. La SEGIB, por su parte, se
erige como un espacio bi regional levantado sobre afinidades histéricas
y culturales que produce varios servicios para sociedades y gobiernos.
Es un mecanismo de dialogo pero ese es sélo una de sus dimensiones. El
peso de América Latina en la definicién de la agenda es determinante.
En segundo lugar, la expresion politica del regionalismo iberoamericano
cuenta con un elemento casi estructural, que es el protagonismo de las
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sociedades de la peninsula europea, sobre todo Espafia, mientras que en
el escenario latinoamericano y del Caribe es contingente a la capacidad
de activismo de propuestas y estados concretos.

La heterogeneidad y fragmentacién de América Latina plantea un primer
criterio analitico, que es la necesidad de identificar en todos los casos
las identidades regionales o subregionales. La inclusién de la region a
los procesos de globalizaciéon produjo, entre otros fendmenos, el de su
diversificacién. Probablemente el episodio mas ilustrativo —y dramatico-
fue la adscripcién de México al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. Este hecho marcé una identidad econdmica y productiva
que diferencié al pais hispanohablante mds poblado del planeta del
resto de América Latina. El hecho, por otra parte, genera dindmicas
adicionales que operan también en los terrenos simbdlicos y culturales.
Si bien cada sociedad nacional latinoamericana tiene especificidades
propias, hay afinidades que caracterizan, por contigiiidad, vocacién
productiva, escenarios de desarrollo, etc. a sub regiones Las dimensiones
de la economia, demografia o extension territorial de México no son
las mismas que las de un estado Centroamericano o Caribefio. Estas
dimensiones perfilan las necesidades internacionales del estado nacional
y son el telén de fondo en las decisiones de politica exterior. Es lo mismo
que ser un estado o un pais del Cono Sur, que ser Brasil, o que ser un
pais de Centroamérica o del Caribe. Hay identidades subregionales en
América Latina que se han vuelto evidentes, sobre todo en los tltimos
20 anos.

Un segundo criterio analitico se refiere a cudles son las formas de
insercion que estos paises, estados o regimenes tienen en la globalizacion.
Del 50% del PBI de América Latina, aproximadamente, esta regulado por
mercados protegidos, MERCOSUR, Ecuador, Bolivia, y el otro 50% de
ese PBI, por politicas que creen en el libre comercio.

Otro criterio analitico tiene que ver con las necesidades societales, los
niveles o los indices de desarrollo humano, referido al volumen de las
economias.

De los paises que integran tanto el espacio iberoamericano cuanto
la CELAC. Este criterio de diferenciaciéon puede ayudar a ilustrar la
capacidad politica de los diferentes Estados pues ella es de alguna
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manera relativa a las dimensiones del pais y la sociedad, asi como a la
cohesion de sus regimenes y de las relaciones entre los distintos grupos
que constituyen esas sociedades. Por ejemplo, independientemente de la
naturaleza del gobierno, Brasil y México tienen un peso muy especial en
las decisiones colectivas que puedan tomarse dentro de America Latina, y
es inevitable que sean interlocutores privilegiados de otras regiones o de
otros socios dentro de los espacios en los que participan. Por otro lado,
paises como Uruguay, Costa Rica, o Chile pueden proyectar, por su relativa
cohesion social, mejor sus intereses de politica exterior que Estados que
se encuentran en escenarios de confrontacion o de inestabilidad politica.
Y esta condicion se refleja y también tiene un peso en los procesos de
toma de decisiéon multilaterales. Finalmente el dltimo criterio analitico
que es necesario tomar en cuenta se refiere a la propension ideoldgica
de los gobierno en ejercicio. Esto se refiere a la constelacion de valores,
creencias y percepciones que operan como teléon de fondo de los
intereses nacionales. Si estos elementos, por ejemplo, constituyen una
imagen de una sociedad global que debe diversificarse en cuanto a sus
polos hegemonicos, esto implica un tipo de conducta especifica en los
escenarios colectivos; por otra parte si la imagen que construyen los
gobiernos es la de necesidad de complementarse alrededor de intereses
comunes con sociedades o gobiernos con mas recursos econdmicos y
politicos, también tendremos efectos en esas conductas.

Ni la CELAC ni el espacio iberoamericano pueden evitar existir con
estas formas de presencia politica de sus socios, y en este sentido ambas
entidades, entre las cosas que comparten, tienen la necesidad de armonizar
visiones diversas, entre un conjunto de socios que es heterogéneo con
posiciones y principios a veces contradictorios.

El nuevo regionalismo latinoamericano, construido al calor de la
prosperidad que sobre todo para Suramérica, signific6 boom de las
exportaciones primarias de la primera década de este siglo, opto por
priorizar la dimensién politica de los escenarios multilaterales. La premisa
que aparentemente sustentaba esta aproximacion, era que los acuerdos
politicos permitirian eventualmente la construccién de dinamicas
comunes en lo infraestructural, por ejemplo, y en ultima instancia
también producirian politicas econdémicas, como consecuencia de la
armonia entre los miembros. En este sentido la CELAC intent6 construir
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una experiencia distinta de los modelos clasicos de integracion, que en
America Latina se caracterizaron desde los afos setenta por emular la
experiencia europea, que partio de un sistema de aranceles comun, hacia
un mercado comun como condiciones que permitieron luego intensificar
los niveles de integracion y la construcciéon de institucionalidad
supranacional.

La SEGIB, por su parte es el producto de las necesidades de asociacién
politicas latinoamericanas sumadas a la afinidad, a principios de los afios
noventa, con el rol que jugaron algunos paises europeos, particularmente
Espafia, en los procesos de pacificaciéon y democratizacién que se
produjeron luego de conflictos armados, como el centroamericano
o de dictaduras militares como en el caso de Suramérica. El espacio
iberoamericano tiene un origen que es politico también, pero una
vocacion concreta de caracter instrumental, destinada a apoyar las
necesidades de asociacién de los gobiernos que la conforman bajo los
supuestos basicos de la vigencia de las instituciones democraticas.

Un importante elemento adicional tuvo que ver en sus origenes con la
necesidad de los gobiernos latinoamericanos de asociarse y conversar
entre si, evadiendo gentilmente a Washington en el contexto todavia
vigente de la guerra fria y sus dinamicas polarizadoras. La asociacién
con los paises de la Peninsula Ibérica ofreci6 esta oportunidad, y le
dio al mismo tiempo a Espana y Portugal la posibilidad de fortalecer
su presencia europea y global como consecuencia de esta asociacion
estratégica. En los noventa y hasta entrado el siglo XXI, no se habia
producido en el hemisferio occidental el fenémeno de proliferacion de
entidades multilaterales con propdsitos politicos o estratégicos.

Todas las instituciones multilaterales son productos historicos mas o
menos efimeros, como toda construcciéon humana. En el caso de la
CELAC su momento fundacional coincide con las expectativas de una
region que crecia econdmicamente en forma persistente sin embargo,
las condiciones de la existencia de los Estados son dinamicas. Cambian
constantemente la crisis global que sufre o que se vuelve evidente en
América Latina en la segunda década de este siglo, también afect6 a las
entidades multilaterales. Concretamente las expectativas optimistas de la
CELAC en su fundacién se han ido moderando con el pasar de los anos
sobretodo porque el dificil entorno econdémico internacional ha vuelto
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mas evidentes las diferencias entre las necesidades de sus socios, y las
prioridades que los gobiernos asumen.

La CELAC se crea alrededor de la imagen de un nuevo valor de
regionalizacion. La prioridad que se da a los temas politicos por sobre
los econdmicos, caracterizaron la primera etapa de regionalizacion de
este organismo. Estuvo en su fundacidn, y por exclusion fue parte de su
identidad la idea de no asumir los temas comerciales, que fueron centrales
en los procesos de integraciéon de America Latina en los afos 60 y 70.

La CELAC se plantea como un espacio de concertacion y dialogo politico,
pero no es la Unica entidad regional que asume este tipo de agenda. La
UNASUR es muy parecida en este sentido, con la diferencia de que
adscribe temas de infraestructura, de seguridad y defensa cooperativa,
y algunas politicas sociales comunes. Otro tipo de asociaciones como
la ALBA, que es un bloque de paises articulados por una visién comun
del orden internacional, también se propone lo politico como eje central
de su accion; he incluso la Alianza del Pacifico, que en rigor no es un
acuerdo de integracion, sino un espacio de institucionalidad comercial
comun entre socios que tienen muy poco intercambio entre si, es un
escenario de concertacion politica destinado a potenciar las capacidades
negociadoras de sus miembros frente a socios mayores como los Estados
Unidos o China y las economias del Asia del pacifico.

Otro elemento diferenciador de la CELAC del espacio iberoamericano,
tiene que ver con el momento histdrico institucional de la region en que
esta entidad surge. En la primera década de este siglo practicamente
todos los gobiernos del hemisferio eran el producto de procesos
electorales que les otorgaban legitimidad; una consecuencia adicional de
la bonaza econémica de ese momento fue la recuperacion en muchas
de sus sociedades de las capacidades regulatorias de los Estados, y del
desmontaje de varias de las politicas que acompafiaron al momento
neoliberal de los afios ochenta y noventa, cuyos resultados fueron muy
pobres en términos de crecimiento econdmico, pero fatales en términos
de la fortaleza de los gobiernos y sus instituciones. Propiedad publica,
politicas sociales, indices de desarrollo humano fueron muy golpeados
en esas décadas. El retorno del Estado a America Latina es otro de los
elementos que acompafaron al nacimiento de la CELAC; sin embargo
el contexto en que esto se produce es mucho menos homogéneo que en
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el Siglo XX, puesto que las externalidades que la globalizacién produjo
volvieron menos complementarias y mas competitivas entre si a las
economias regionales y subregionales. Por otro lado la arena econémica
global, a diferencia del Siglo XX se caracterizé por un claro complejo de
relaciones interdependientes pero multipolares. La presencia abrumadora
de los Estados Unidos se disolvié parsimoniosamente ante la emergencia
de actores como China, la intensidad de Europa sobre todo en el Cono
Sur, y la construccién de dindmicas equilibradoras dentro del mismo
hemisferio occidental como Brasil y en forma muy efimera Venezuela en
la década pasada.

Es particularmente importante para entender la evolucién de la
SEGIB, asi como de las nuevas entidades multilaterales, el hecho de la
retraccion de la influencia de los Estados Unidos sobre America Latina
y el Caribe. El proceso mas que el resultado de una voluntad politica,
tiene que ver con el rol que los Estados Unidos juega en el mundo desde
principios del siglo XXI al permanecer como la tnica superpotencia
militar del planeta, esto supuso que su agenda se concentre en temas
de seguridad mas alld del hemisferio puesto que desde esta regiéon no
ha existido ninguna amenaza importante a este tipo de intereses de los
Estados Unidos. La inexistencia de un adversario que ponga en riesgo
la seguridad de los Estados Unidos en el hemisferio occidental y la ya
mencionada multipolaridad econémica son elementos que explican este
desvanecimiento, que ayudan a comprender la facilidad con la que surgen
entidades multilaterales politicas, y la emergencia de varios gobiernos que
se plantean explicitamente la posibilidad de acciones contra hegemoénicas
en el hemisferio. Esto afecta también a la SEGIB como una consecuencia
colateral, pues la entidad surge precisamente como un espacio que en los
noventa permitia a los gobiernos eludir de alguna manera la polarizacién
de la guerra fria y la influencia directa de Washington.

Esta necesidad estratégica que represento exclusivamente en un momento
laSEGIB esrepresentadaahora por varias entidades. Perono solo el espacio
iberoamericano sufre consecuencias de la retraccion estadounidense
sino también el sistema mas consolidado e institucionalizado del
multilateralismo hemisférico, encabezado por la OEA, el conjunto de
instituciones del régimen de seguridad interamericano, e incluso sus
mecanismos financieros. Sin embargo es necesario enfatizar el hecho de
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que, al menos en el hemisferio occidental, la retraccion estadounidense
no supone su ausencia estructural de la region. Washington conserva
intactas sus capacidades de influencia, de construccién de consensos y de
presiones, que podrian ser activadas cuando intereses vitales de ese pais
sean afectados en forma inminente y explicita.

Junto a lo anterior, la variedad de los mercados internacionales, la lejania
de los Estados Unidos hacia los asuntos hemisféricos en esta etapa
de sus relaciones, la diversificaciéon de los intercambios econémicos
internacionales podria serla base estructural que explicala multiplicacion,
a su vez, de modelos de desarrollo y también adscripciones ideoldgicas de
los gobiernos latinoamericanos.

En otro orden de reflexion, las prioridades politicas de los Estados que
participan en las organizaciones multilaterales se construyen alrededor
de las necesidades que su economia exige y de su percepcion del orden
global. Silas exigencias econémicas acompafan a una forma de insercion
que prioriza los mercados abiertos, su imagen de la capacidad de los
organismos internacionales, probablemente sea la de instrumentos que
ayuden a la integracion comercial. Si, por el contrario las sociedades
estan gobernadas por regimenes que valorizan los mercados protegidos,
se vera en los organismos multilaterales un potencial instrumento para
preservar la capacidad de decision auténoma de sus gobiernos frente a
las demandas politicas y econémicas del orden internacional. Conciliar
ambas percepciones es uno de los elementos que definen la practica
del multilateralismo latinoamericano y del caribe contemporaneo. Las
politicas econdmicas, y las politicas sociales de los paises son diferentes,
no solo porque el tamafo de sus economias o la heterogeneidad de sus
recursos las determinan, sino porque el modelo de desarrollo imperante
en la region no es unico. No ha existido en la historia de America
Latina y el Caribe un momento de mayor diversidad estructural y de
mayor heterogeneidad politica. Este problema no es compartido, y
eventualmente no siempre es comprendido, por los decisores de politicas
extraregionales.

En el caso europeo particularmente existiendo diversidad en las
capacidades de las distintas sociedades, las formas de concepcion de
las politicas que generan prosperidad son muy similares en todos los
paises, este no es el caso de America Latina que tiene distintas realidades
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subregionales, distintas realidades econémicas y distintas formas de
comprender el desarrollo y las politicas que permitan afrontar retos
que, en cambio, si son comunes: pobreza, inequidad, infraestructura y
sustentabilidad econémica y ambiental, entre otros.

La heterogeneidad estructural, econémica y en politicas de desarrollo
supone la existencia de diferentes politicas sociales, distintos
regimenes financieros, en resumen, distintas maneras de insercién
en la globalizacion, este antecedente vuelve evidente el hecho de que
América Latina y el Caribe sean también diversas en términos de sus
regimenes politicos. En el momento actual, y a partir de la primera
década de este siglo la region se diversifica en sus formas de concebir
la democracia y en la construccién de la institucionalidad de gobierno
doméstico. No se trata simplemente de distintas ideologias que informan
a los gobernantes; también se manifiestan distintas formas de régimen
politico y de estructura constitucional. A las diferencias histéricas, por
ejemplo entre regimenes federales y unitarios, se suman ahora formas
diferentes de presidencialismo y de mecanismos de participacion. Los
paradigmas cldsicos del lideralismo europeo se encuentran en asedio por
el surgimiento de formas hibridas de procesamiento de las decisiones y
del conflicto. Es una regioén diversa en sus gobiernos y también en su
arquitectura gubernamental y esto impacta en la conducta de los Estados
y en su politica exterior.

Si agrupamos a los Estados de la region por su relacion con los centros
del poder, principalmente los hemisféricos, vamos a encontrar que
coexisten varios modelos de politica exterior38. Hay paises que optan
por el acoplamiento, porque sus economias estan articuladas a centros
de mercado que son imposibles de eludir, y que es el caso de México o
del Caribe angloparlante frente a los Estados Unidos. Hay otros paises
que plantean légicas de acomodamiento o acompanamiento selectivo
a los centros de poder que es el resultado de necesidades econdémicas,
politicas o vision de sus Estados, por ejemplo la mayor parte de paises
centroamericanos o los paises de la Alianza del Pacifico Sudamericanos;
otros que plantean dinamicas de oposicion acotada a temas especificos
de la agenda internacional como Brasil, Ecuador o Nicaragua; asi como

38 Juan Tokatlian, Roberto Rusell, Modelos de politica exterior -y opciones estratégicas. El caso de
America latina frente a los Estados Unidos, Revista CIDOB “Los retos de América Latina en su
mundo en cambio” N° 85-56
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Estados que deliberadamente producen politicas contra hegemonicas
como Venezuela, Bolivia o Cuba. Los intereses internacionales de los
Estados latinoamericanos tienen que ser procesados por los organismos
multilaterales, especialmente por aquellos que tienen una agenda
politica. Ahora bien, en medio de la diversidad de la region hay varios
elementos comunes que son centrales y en donde las diferencias de sus
gobiernos se disuelven, tienen que ver con necesidades sociales, aquellas
que se refieren a temas ya mencionados como pobreza, exclusion; otros
que hacen relacién a infraestructura comun. Usos de la energia, centrales
hidroeléctricas, carreteras y obras de conectividad, telecomunicaciones;
estandares comunes que regulen por ejemplo politicas similares, por
ejemplo alfabetizacion, calidad de la educacién, homologacion de titulos;
politicas que armonicen los sistemas legales y judiciales de los paises, y
muchisimos otros mas.

Es en estas dimensiones es donde se puede producir el consenso y en
estas la SEGIB, por ejemplo cuenta con una experiencia y legitimidad
probablemente mayor que otras entidades multilaterales del hemisferio.
Finalmente en el tema de la heterogeneidad, hay también posibilidades
de acuerdo en la construccién de aproximaciones comunes levantadas
sobre principios y valores compartidos, por ejemplo la desnuclearizacién
o ausencia de armas de destruccion masiva en Ameérica latina y el Caribe,
la pervivencia de regimenes civiles con legitimidad electoral o la vigencia
de los derechos humanos, sobre todo los de primera generacién. En todos
estos temas hay acuerdo pero esto no quiere decir que no hayan problemas
y cuando ellos ocurren evidencian la fortaleza politica o la debilidad de
las entidades multilaterales. Cuando los temas no pueden procesarse hay
un signo no solo de disenso sino que identifica la necesidad de fortalecer
esas capacidades. La CELAC requiere de la unanimidad de sus 33
miembros para la toma de decisiones. Al no existir una institucionalidad
ejecutiva propia.

El seguimiento de resoluciones, acuerdos y politicas comunes vuelve
dificil su implementacién. La SEGIB, por su parte existe y a su alrededor
hay una constelacion de entidades que pueden procesar, seguir y ejecutar
las politicas adoptadas. Lo que podria diferenciar basicamente al espacio
iberoamericano, que también requiere de consenso para la producciéon de
sus politicas es su capacidad de proveer servicios, generar cooperacion y
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monitorear las decisiones. La dificultad de los consensos es la misma para
ambas organizaciones.





