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LOS PROCESOS DE REGIONALIZACION EN AMERICA LATINA:
RETOS Y OPORTUNIDADES DE LA COMUNIDAD
IBEROAMERICANA: PERSPECTIVA DESDE LA CAN

Francisco Carrion Mena '

INTRODUCCION

La propuesta para el estudio de este tema plantea varias dificultades. La
primera es la definicion de la identidades de la Comunidad Andina y de
lo que se conoce como de la Comunidad Iberoamericana; la segunda, los
ambitos de accidon o de competencias de cada una de ellas; la tercera, los
contextos histdricos en los cuales fueron creadas y sus implicaciones; la
cuarta, el cardcter subregional de la una y el birregional de la otra; y, la
quinta, los objetivos poco afines que se proponen alcanzar cada una y las
dificultades que por razones diferentes tienen para lograrlos. Si antes no
se diluciden o al menos se analizan estas dificultades, la perspectiva de
la CAN respecto de la Comunidad Iberoamericana, titulo de ese ensayo,
sera incompleta y, sobre todo, poco util.

Estas circunstancias, caracterizadas por claras desavenencias que se per-
ciben entre las dos propuestas, podria llevarnos a una conclusién sim-
ple: desde una perspectiva andina, esto es de la CAN, no hay espacios
compatibles para una vinculacién efectiva y mutuamente beneficiosa
con las capacidades y responsabilidades que se atribuye a la Comunidad
Iberoamericana. No obstante esa tentacién tan radical como negativa,
un ejercicio de esta naturaleza puede resultar 1til en la medida en que
posibilitaria identificar, a través del conocimiento de otros procesos de
regionalizacion surgidos recientemente en América Latina, alternativas
de interlocucién y complementacion con la Comunidad Iberoamericana.

Un ejercicio asi también permite hacer una autocritica necesaria particu-
larmente de la CAN, de sus capacidades, donde se encuentra, qué futuro
tiene en un contexto distinto al de 1969, aflo en que se constituyd formal-
mente, cdmo compatibilizar sus fortalezas con las de otras propuestas de

15 Investigador Sede FLACSO Ecuador.
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integracion, de qué manera suplir sus debilidades y recuperar la proyec-
cién que en un momento tuvo. Es decir, al hacer una visién perceptiva
y palpable de una entidad que no termina de definir o de recuperar su
identidad y de convencer a sus miembros de su utilidad, como la Comu-
nidad Iberoamericana, la propia CAN pueda formular una autocritica
hacia si misma con la mirada puesta en una eventual repotenciacion.

I. ANTECEDENTES Y CONCEPTOS QUE CONDICIONAN UNA
PROPUESTA IBEROAMERICANA
sREGIONAL O BIRREGIONAL?

Con el propdsito de analizar los procesos de regionalizacidn surgidos en
América Latina en las ultimas décadas y los retos y oportunidades que
este fendmeno representa para la Comunidad Iberoamericana'é, convie-
ne tener presentes algunas ideas generales y conceptos tedricos para in-
terpretar adecuadamente lo que este hecho histérico significa.

De manera paralela, es igualmente necesario aterrizar de la mera espe-
culacién tedrica y académica a la realidad politica, econémica y social
de estos procesos de regionalizacién, cada uno de los cuales tienen dife-
rentes caracteristicas o atraviesa distintas coyunturas que condicionan ya
sea su creacion, su consolidacion o su intrascendencia. Una es la retdrica
de innumerables declaraciones y resoluciones muchas veces repetitivas e
ineficaces aunque bien intencionada, y otra, muy diferente, es la que se
aplica, aquella que se concreta en el terreno, que beneficia a los pueblos,
al ser humano.

Para empezar, hay que convenir en que no es lo mismo un proceso de
integracion que implica tradicionalmente la implementacion de politicas
comerciales arancelarias comunes o frente a terceros, que uno de regio-
nalizaciéon que es mas amplio y multidimensional. Tampoco es similar,
para el caso de la Comunidad Iberoamericana, un organismo regional
que uno birregional en el sentido geografico de dos o mas regiones se-
paradas fisicamente. Por tanto, para el caso que nos ocupa, debemos
conceptualizar e identificar, a qué nos referimos cuando hablamos de Co-
munidad Iberoamericana.

16 Para efectos de este estudio se utilizara la expresion “Comunidad Iberoamericana” de
manera similar a otras como regidn, espacio, proceso de integracion, a pesar de que
no estd formalmente reconocida como tal y de que existen diversas interpretaciones
alo que debe entenderse como “lo iberoamericano”.
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Reconozcamos, primero, que hay diversos actores o Estados parte de
este proceso, espacio o region iberoamericana al que conocemos como
Comunidad Iberoamericana. En definitiva, “lo iberoamericano’, al de-
cir de Manuel Alcantara'’, tiene miembros europeos (Espaiia, Portugal y
Andorra) y latinoamericanos (todos los paises sudamericanos y centroa-
mericanos, algunos caribefios y un norteamericano -para el caso de que
México se considere parte de esa region de nuestro continente-). Esto es,
que no solamente pertenecen a regiones geograficas distintas sino que
existe una clara heterogeneidad de paises que se diferencian por su tama-
o, poblacién, economia, situacién politica, ubicaciéon geoestratégica vy,
por sobre todo por sus intereses no siempre coincidentes.

De aqui nace una pregunta clave en esta reflexion: ;Es la Comunidad
Iberoamericana un proyecto regional o birregional? Si entendemos la re-
gionalidad como continuidad geografica no hay duda que no lo es; pero
si la interpretamos como afinidad histérico-cultural podria decirse que
silo es. Si es requisito la cercania fisica inmediata de todos los paises de
una region, la Comunidad Iberoamericana no podria ser un proceso de
integracion regional; pero si son los principios, los valores primigenios y
los objetivos compartidos los que los unen, esta si podria constituirse en
una region.

Esta caracteristica de birregionalidad geografica establece una primera
dificultad en cuanto a la fijacién de su propia identidad. Si bien la cultura,
la historia, la religion, las lenguas, algunas costumbres, unen a los paises
de la Comunidad Iberoamericana, la ruptura geografica, que constituye
el Atlantico, dificulta inevitablemente el afianzamiento de un sentido de
pertenencia que resulta indispensable para la consolidacion del espacio
iberoamericano. Sus recorridos historicos diferentes, su aproximacion a
otras culturas y civilizaciones antes de su reciproco “encuentro’, como el
caso de Espana al mundo musulman, el de México con los mayas y azte-
cas, el de Perti y Ecuador con los incas, entre otros, han marcado sus cul-
turas y sus mestizajes de manera distinta. Cuestionamientos obligados:
shasta donde esa mezcla de culturas previas e identitarias, antes de 1492,
prevalecen frente a este nuevo escenario iberoamericano? ;Lo europeo se
ha impuesto como resultado de la conquista y ain se mira a lo americano

17 Expresion utilizada por Manuel Alcantara en el Seminario “Los retos de la
Comunidad Iberoamericana en el contexto internacional”, Montevideo, febrero 2015,
organizado por FLACSO Secretaria General, AECID y SEGIB para fundir todas las
diversas denominaciones de Comunidad, Integracion, Espacio, Bloque y otras que se
utilizan para llamar a Iberoamérica.
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como algo inferior? ;Hay un sentimiento de superioridad, una asimetria
en todos los sentidos desde la subregion ibérica hacia América Latina?

A diferencia de Gran Bretafa y de Francia, Espafa y Portugal no se in-
teresaron, por las razones que fueran, aunque la realidad es que su ca-
pacidad militar y econdémica mengué considerablemente a partir de
mediados del siglo XIX, en cultivar una vinculacién politico cultural ins-
titucionalizada por su pasado comtn, con los territorios que formaron
parte de sus épocas imperiales y de dominacién y que se independizaron
de sus metrdpolis. La Gran Bretana promovié la Commonwealth nacida
en 1950, aunque sin un estatuto formal, (53 paises miembros), y Francia
la Organizacion Internacional de la Francofonia creada en 1970 (49 esta-
dos miembros).

Para efectos de esta reflexion resulta conveniente hacer un recuento his-
torico del recorrido que ha tenido Iberoamérica como una entidad propia
si se quiere institucional hasta llegar a considerarse como una Comuni-
dad desde que fuera promovida por México, Espaa y Brasil a inicios de
los 90. Desde la primera cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de los
paises iberoamericanos, celebrada en Guadalajara, México, en 1991, han
transcurrido ya 24 afnos con lo cual existe ya un significativo acervo de
reflexiones, decisiones, resoluciones, proclamaciones, relacionadas con la
identidad, los propdsitos y los intereses compartidos de los miembros de
esta Comunidad.

Durante ese casi cuarto de siglo de “lo iberoamericano’, se impone reco-
nocer que los paises de ambas subregiones geograficas han sufrido im-
portantes cambios econdmicos y atravesado por situaciones de crisis y de
estabilidad politica que a su vez han tenido una injerencia determinante
en el proceso de consolidacion o debilitamiento, segin fuera el caso, de la
Comunidad Iberoamericana, ya sea en Europa como en América Latina.
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II. REALIDADES DISTINTAS DE LAS ;REGIONES O
SUBREGIONES? QUE COMPONEN LA COMUNIDAD IBE-
ROAMERICANA

Para el caso de América Latina, no cabe duda de que en este periodo de
25 anos se ha producido, con las inevitables limitaciones y excepciones,
un fortalecimiento del sistema democratico como forma de gobierno. De
la mano de esta saludable vigencia de la democracia ha venido un proce-
so en algunos paises de mayor institucionalizacién, antes fragil o inexis-
tente. Quedd superada ya la época en que imponian regimenes militares,
por lo general promovidos e impulsados por la potencia hegeménica re-
gional, los Estados Unidos, algo usual hace solamente veinte y cinco o
treinta anos. Situaciones de ruptura constitucional no son posibles ya en
América Latina.

No menos destacable es el hecho de que los paises de América Latina han
logrado resolver mediante los mecanismos de solucién de controversias
internacionales muchas de las divergencias que les separaban. El arbi-
traje vaticano de las divergencias entre Argentina y Chile, la sui generis
solucién al conflicto Ecuador-Perd, el fallo del Tribunal de La Haya sobre
la delimitacién maritima entre Chile y Pert, entre otros, demuestran la
madurez de la region en cuanto al respeto de los principios de la relacion
internacional recogidos en la Carta de las Naciones Unidas y la voluntad
de no acudir a la fuerza como mecanismo para resolver las diferencias
bilaterales sino al didlogo y la negociacion.

Es innegable, a pesar de las dificultades resultantes de las limitaciones
financieras, tecnologicas, de infraestructuras, caracteristicas de muchos
paises de Ameérica Latina y por el bache econémico que atraviesan algu-
nos de ellos desde hace un par de afios, que ha habido un desarrollo y un
crecimiento econémicos significativos en las ultimas dos décadas. Esta
circunstancia ha permitido, hacer frente con relativo éxito a los coleta-
zos de la grave crisis atravesada por los paises desarrollados del norte,
en particular Estados Unidos y algunos paises de la Unidon Europea. La
propia CEPAL reconoce esos avances en la economia latinoamericana, a
pesar de ese entorno poco alentador de los desarrollados, cuando en sus
proyecciones para el 2015 fija un crecimiento promedio para la region del
2.2% (CEPAL, 2014).
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Junto con el desarrollo econémico se ha producido una relevante reduc-
cion de la pobreza en la region que se ha caracterizado tradicionalmente
por una profunda desigualdad en la distribucion de la riqueza (Barcena,
2008). Si en 1990 los indigentes y pobres no indigentes ascendian a un
48,4%, en 2003 estas mismas categorias sumaban 27.9%, es decir una re-
duccién de més de 20 puntos en trece afios. Este hecho es especialmente
visible en los casos de Brasil, Colombia, Ecuador, Bolivia y algunos paises
centroamericanos.

Con acierto Sanahuja afirma que en América Latina se ha producido “as-
censo, diferenciacion y reequilibrio de poder”, y que la regién ha incre-
mentado, a pesar de su falta de homogeneidad su fuerza econémica y
politica con potencias que no solamente consolidan su liderazgo regional
sino que se proyectan como actores con influencia global. Esos paises,
anade, “ensayan politicas exteriores mas asertivas y de mayor alcance,
con nuevas formas de regionalismos y de multilateralismos que buscan,
de manera expresa, ampliar los margenes de autonomia de la regién en
un mundo que se percibe multipolar” (Sanahuja, 2013). Hay mayor ma-
durez, consolidacion y propuestas. América Latina no es ya una zona
solo de conflictos, y los que existen estan encaminados en resolverse por
vias del didlogo, ni de graves confrontaciones como se ve en otros lugares
del mundo. No obstante los problemas que persisten y que son de varia-
do tipo, varios paises de la region, con sus propias ideas y propuestas, de
acuerdo con sus realidades, van encontrando los senderos propios y no
necesariamente similares para su desarrollo y su consolidacién institu-
cional. De ninguna manera, salvo excepciones penosas, puede conside-
rarse que la América Latina del 2015 es la misma que la de las décadas 70
y 80 del siglo pasado. Existe un evidente progreso en varias dimensiones.

América Latina ha sido, a pesar de su heterogeneidad y aguda desigual-
dad en la distribucion de su riqueza, una regiéon con una marcada vo-
cacion integracionista desde hace ya muchas décadas. Ha planteado di-
versas propuestas de regionalizacion, algunas antiguas y otras recientes,
siempre con la voluntad de unir esfuerzos para tener un mayor desarrollo
intrarregional y promover el crecimiento de sus economias que permitan
hacer frente a potencias y bloques extrarregionales. Ahi estan para atesti-
guar, entre las primeras, los casos de CAN, MERCOSUR, SICA, etc., y los
nuevos UNASUR, ALBA, CELAC y Alianza del Pacifico (Carrién.Mena,
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Sobre la situacion particular de América Latina sobre la formacion de
bloques y los regionalismos en América Latina, 2012).

Pero esa vocacion ha estado en los tltimos afos condicionada por facto-
res caracteristicos de esta nueva era que viven la region y el mundo para
promover regionalismos de nueva generacién con singularidades tales
como la multidimensionalidad, la solidaridad y la voluntad de disminuir
las asimetrias. A continuacion los factores mas relevantes para el surgi-
miento de estas propuestas no necesariamente de integracion pero si de
regionalizacion:
El Sistema Interamericano debilitado.- La primera causa es, sin duda,
el agotamiento del actual sistema interamericano que no responde ya a
la realidad del siglo XXI a pesar de los esfuerzos que se han hecho para
modificarlo durante la segunda mitad del siglo XX. Las reformas hechas a la
Carta de la OEA de 1948 en Bogot4, afiadiendo estatutos y reglamentos para
tratar temas de preocupacion continental como la democracia, las drogas,
procedimientos judiciales, y los dmbitos que ha pretendido cubrir a lo largo
de su proceso de consolidacion, no han sido suficientes para atender las
demandas de una América Latina distinta, mas madura y con una proyeccién
geopolitica y econdmica de mayor incidencia global. La OEA y su sistema
van llegando, si no hallegado ya, a un limite de eficiencia, representatividad y
hasta de legitimidad. América Latina y el mundo actuales son muy diferentes
de lo que eran a mediados del siglo pasado.

La Integracion tradicional y liberal ;“superada’.- Otra razén es el
debilitamiento persistente de los procesos de integracion tradicionales
de cardcter liberal, tales como la Comunidad Andina (CAN), en alguna
medida el MERCOSUR, y los ensayos de la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), el mismo SICA en Centroamérica, la
Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI) y del Sistema
Econémico Latinoamericano (SELA), que a pesar de sus esfuerzos y
aportes en sus respectivas coyunturas, no fueron capaces de amoldarse a
los cambios de la economia global asi como a las modificaciones politicas
de América Latina y han perdido vigencia. El mundo cambié y la
integracion regional tal como estaba entendida no fue capaz de cambiar
con él y hacer propuestas sino hasta comienzos de este nuevo siglo en que
la regién supo cuestionarse a si misma.
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El fortalecimiento del Estado, junto con los nuevos aires politicos
progresistas, nacionalistas y de izquierda que soplan en América Latina,
o por lo menos una toma de conciencia de su propia soberania, se ha
producido un evidente retorno del Estado por encima de las tendencias
de libre mercado y de las privatizaciones que menoscaban su rol en favor
de sectores mas necesitados. El Estado, y esta es la tercera razoén, ha
adquirido nuevamente un rol protagénico y central en los procesos de
relacionamiento internacional regional recuperando para si la capacidad
de definir de manera més auténoma e independiente su articulacion
con otros paises y bloques de paises en materias politicas, econdmicas,
financieras. Con ello, el Estado se propone imponer lo ptblico sobre lo
privado para atender los requerimientos del pueblo al cual se debe sin
aceptar ese desmantelamiento y el consiguiente debilitamiento del Estado
en el que habia caido con el neoliberalismo.

El multilateralismo global en crisis.- Otro factor desencadenante de los
regionalismos en América Latina es la crisis del multilateralismo global.
Las Naciones Unidas y todo su sistema, que ya no reflejan la realidad
imperante en la posguerra y durante la guerra fria, han sido incapaces de
dar respuesta a problemas no solamente en el ambito de los conflictos y
amenazas mundiales y regionales relacionados con la paz y la seguridad,
sino también aquellos de caracter global como el cambio climético,
las crisis energética, alimentaria y la econdmica persistente. Se vuelve
imperativa una reformulacién o una reinvencién de ese multilateralismo
global hasta el momento incapaz de solventar crisis que caracterizan a este
comienzo de siglo (Bonilla y Long, 2010)."* Manifestaciones concretas de
esta incapacidad de la ONU son el surgimiento de grupos ad hoc a los
cuales se les encarga absolver problemas econémicos, politicos, de paz y
seguridad. Al G 20, el G 8, el G 5, en principio creados para dar solucién
a problemas econdémicos-financieros, se suman los grupos para resolver
la situacion de seguridad y paz en Corea, en Medio Oriente, en Ucrania,
etc., cuando todos esos temas deben ser abarcados, conocidos y resueltos
por las Naciones Unidas pues precisamente para ello fue creada.

18 Bonilla y Long argumentan de manera consistente las tres primeras razones citadas
para el aparecimiento de estos nuevos regionalismos. Los dos adicionales son
afiadidos por el autor. Adridn Bonilla uillaume Long; Iconos, Revista de Ciencias
Sociales, N° 38, Quito, septiembre 2010, pp. 23-28, FLACSO-Ecuador.
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UNASUR, CELAC, ALBA, Mercosur —en parte- nacen como resultado
de los factores antes citados. Segtin el caso unos factores influyen mas que
otros pero todos inciden y condicionan de alguna manera.

De inicio, hay que tener claro que cada una de estas nuevas propuestas
de regionalizacion surgié de coyunturas histdricas, geograficas, politi-
co-ideologicas, estratégicas y econdmicas diferenciadas pero, al mismo
tiempo, articuladas por esa vision mas madura y progresista que caracte-
riza a América Latina de este comienzo de siglo. Su caracter multidimen-
sional, solidario, propositivo e innovador las diferencian de los proyectos
de integracién emprendidos durante la segunda mitad del siglo pasado
cuyo pilar fundamental era el comercio abierto, de corte liberal, sin un
sentimiento solidario ni compartido como deberia ser entre paises en de-
sarrollo con retos y problemas comunes.

UNASUR, por ejemplo, es el caso mas visible de la incidencia de los fac-
tores antes mencionados pues nacié en buena medida del agotamiento
del sistema interamericano y del fortalecimiento del Estado junto con
la crisis del multilateralismo global, pero también de la voluntad de em-
prender en una regionalizaciéon mads solidaria y multidimensional. En
toda su concepcion y construccion inicial hubo un liderazgo de Brasil y,
en menor medida, de Venezuela, al que se fueron uniendo otros paises
como Argentina, Ecuador, Uruguay. De a poco, UNASUR va jugando un
rol relevante en el continente en especial en la solucién de controversias,
en materia de defensa y seguridad y en infraestructura fisica. Tiene tam-
bién debilidades como la carencia de una propuesta comercial integral y
homogénea pero tiene una identidad historica y geografica nitida, aparte
de sus enormes recursos, que le da una ventaja frente a otras propuestas
(Carrion.Mena, 2013).

El caso de la ALBA es distinto en la medida en que su identidad y su
motivacion son mas de caracter politico-ideolégico. Su propuesta es ex-
plicitamente antiimperialista, socialista y, al mismo tiempo, solidaria y
multidimensional, de alguna manera, audaz e innovadora. No hay una
afinidad geografica concentradora ya que abarca paises sudamericanos
(Venezuela, Ecuador y Bolivia), centroamericanos (Nicaragua) y del Ca-
ribe (Cuba, Dominica, Granada, Santa Lucia, San Vicente y las Granadi-
nas, Suriname y San Cristobal y Nieves). Tampoco histérica ni cultural
pues estos ultimos son ex colonias britanicas que, en algunos casos tienen
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todavia como Jefe de Estado a la Reina de Inglaterra por pertenecer a la
Commonwealth Britanica. La ALBA es una alternativa rupturista y no-
vedosa, escasamente articulada, que no sea por el generoso aporte que
ofrece a algunos paises Petrocaribe, y poco institucionalizada, pero que
por su posicion radical en algunos temas ha sacudido el tablero regional
y roto esquemas tradicionales de integracion.

La recientemente creada CELAC (Playa del Carmen, México, 2010), fru-
to de la fusion entre el Grupo de Rio y la Cumbre de América Latina el
Caribe (CALC) y cuya caracteristica es la unidad de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, con exclusion de Estados Unidos y Canada, se
plantea metas muy ambiciosas y en apariencia, poco realizables, es un
modelo a seguir con atencion e interés. Aparece como un actor novedoso,
con numerosos estados miembros 33, esto es los mismos que en la OEA
sin Estados Unidos y Canada, y probablemente puede ser relevante en el
relacionamiento, en particular en el contexto politico, con bloques extra-
rregionales o con grandes potencias. Se ha planteado incidir en politicas
publicas en varios campos. La CELAC ha decidido abordar prioritaria-
mente el tema de la reduccion de la pobreza, el combate al narcotrafico,
potenciar la educacidn, la ciencia y la tecnologia, la preservacion del me-
dio ambiente y la consolidaciéon como bloque regional.’” Es de imaginar
la dificultad de encontrar acuerdos entre 33 paises de diferentes origenes
en temas tan urgentes como dispares cuando ya hay mecanismos regio-
nales o subregionales que ya los atienden. El aporte de la CELAC puede
ser muy importante pero por el momento, al menos, sera bastante con
constituirse en un foro de didlogo y concertacién politica.

Parrafo aclaratorio y preventivo merecen estas tltimas consideraciones
sobre la diversidad de los paises de la region, de manera particular cuan-
do se habla de la formacién de nuevos procesos de integracion o de re-
gionalizacion.

Es errado considerar a América Latina como homogénea y compacta. Por
el contrario, hay que reconocer que es una region heterogénea, compleja,
desigual, que tiene, sin duda, afinidades histdricas, culturales, religiosas,
entre sus miembros, pero no constituye un bloque macizo con similares
intereses ni fines. Tampoco hay, desde la region, iguales perspectivas
sobre el entorno cercano ni el global, ya que estas se generan en funcién

19 Declaracion de la III Cumbre de la CELAC, Costa Rica, enero 2015.
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de las caracteristicas, intereses, objetivos y hasta amenazas de cada pais.
Algunos de esos paises pueden coincidir en funcién de sus semejanzas,
pero una sola vision regional no existe lo cual no facilita un proceso de
regionalizacion soélido y consistente en un futuro cercano. (Carrién.Mena,
Cambios Globales: Distintas visiones: la vision de América Latina en
Francisco Rojas Aravena (editor) América Latina y el Caribe: Relaciones
Internacionales en el siglo XXI; Diplomacia de Cumbres y espacios de
concertacion regional y global, 2012)

Este criterio va en la linea de Volpi quien de manera radical sostiene
que “América Latina no existe” Argumenta que “no existe como
realidad sociopolitica completa (...) como una Ameérica Latina por
completo unida. (...) Lo que existe ahora es una América Latina distinta,
fragmentada, que se conoce muy poco a si misma, que es practicamente
incapaz de mantener flujos constantes de informacién de un pais a otro,
aunque algunas veces sean incluso vecinos” (Volpi, 2011).

El acoplamiento de la Comunidad Iberoamericana, si no quiere termi-
nar siendo “infecunda’, como califica Tokatlian* y con no pocas razones,
con estos recientes procesos de regionalizacion latinoamericanos debe
adaptarse a las caracteristicas y realidades de cada uno, de tal manera
que no se produzcan obstaculos excluyentes. Y ahi esta la clave del éxito:
cada parte que busca vincularse con la otra debe necesariamente conocer
sus fortalezas y debilidades pero esencialmente sus objetivos y si estos
son compatibles o no. Caso contrario sera un ejercicio retérico y poco
“fecundo”

Por lo demas, este relacionamiento entre paises y bloques de paises es de
compleja articulacion en la medida en que la Comunidad Iberoamerica-
na tiene un escaso posicionamiento internacional, poca institucionalidad
y seguimiento y una identidad atin por consolidarse, por mas que insista-
mos en recalcar las afinidades culturales e histdricas que nos unen.

20 Esa expresion utiliz6 el profesor argentino Juan Gabriel Tokatlian durante el
seminario celebrado en Montevideo.
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III. LA CANY LA COMUNIDAD IBEROAMERICANA:
sEXISTEN O PUEDEN EXISTIR PERSPECTIVAS RECIPROCAS?

Desde la perspectiva de la Comunidad Andina, la Comunidad Iberoame-
ricana es vista, con distancia y casi sin interés por varios y entendibles
motivos a pesar de las tantas veces mencionadas afinidades culturales e
histéricas pues todos los paises de la subregion fueron colonias de la Co-
rona espaiola.

La Comunidad Andina

Primero, la CAN es un proceso tradicional de integracion esencialmente
comercial de caracter liberal entre los paises de la subregion andina que
se propuso desde su nacimiento no solamente levantar los aranceles in-
trarregionales, sino establecer un sistema arancelario comun frente a ter-
ceros y constituirse, desde 1993, en una zona de libre comercio. Fue una
expresion de la idea predominante a la época del modelo de sustitucion
de importaciones. Pretendio, inclusive aunque sin éxito, establecer poli-
ticas y practicas industriales compartidas entre los estados miembros a
través de programas de desarrollo industrial comunes. Fue, sin duda, una
propuesta pionera que correspondia a la época en que fue hecha pero con
la idea de fortalecer la capacidad de negociacion de los paises de la region
andina que no se veian favorecidos con los procesos latinoamericanos
emprendidos afios atrds, en particular la ALALC, en 1960. No tenia una
mirada como bloque puesta atin en Europa menos en Espana.

El antecedente inmediato a la CAN, o Pacto Andino inicialmente, fue
el hecho de que la Asociaciéon Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC), creada en 1960 para reducir aranceles e incrementar el inter-
cambio de bienes en la region, dejo en condiciones inequitativas a los
paises de menor desarrollo econémico relativo (Bolivia, Colombia, Chile,
Ecuador y Pert). La ALALC, lamentablemente, fue incapaz de estable-
cer un mecanismo eficaz que permita disminuir las asimetrias entre sus
miembros y promover un desarrollo equitativo y justo en el futuro. Esta
inequidad, y al mismo tiempo cierta similitud de sus economias, ade-
mas de su proximidad geografica, llevé a estos paises, todos andinos, a
plantearse la necesidad de crear una nueva entidad que los aglutine. La
ALALC reconocié mas tarde sus debilidades y se transformo en 1980 en
la Asociaciéon Latinoamericana de Integracion (ALADI) que tampoco lo-
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gro resolver sus dificultades iniciales aunque sigue siendo un importante
referente técnico del comercio regional.

Pretendio, sin mayor voluntad politica, el Pacto Andino y la CAN, es
cierto, aunque con relativo éxito, incorporar otras dimensiones a la inte-
gracion subregional. La salud y las politicas publicas relacionadas a través
del convenio Hipdlito Unanue, la educacion y la cultura con el convenio
Andrés Bello, se interesé en la educacion superior con la creacién de la
Universidad Andina Simon Bolivar, las relaciones laborales, el control del
cumplimiento de las Decisiones a través del Tribunal Andino de Justicia
y la uniformidad de algunos espacios legales mediante el Parlamento An-
dino.”

En lo que ha tenido relevancia el sistema subregional es en materia fi-
nanciera. La Corporacion Andina de Fomento (CAF), como banca para
el desarrollo de la subregion, se ha consolidado firmemente inclusive
mas alld de la region al extremo de que, equivocadamente, a mi juicio,
ha dejado de usar su identidad andina para ser solamente una eficiente
fuente de recursos para proyectos de desarrollo latinoamericanos e in-
clusive ibéricos. Una seria gestion y la generacion de credibilidad entre
inversionistas y destinatarios le ha otorgado una importante presencia in-
ternacional. Es un eficiente banco de desarrollo regional sin vinculacion
directa con la CAN. Lo mismo puede decirse de otro brazo financiero de
la CAN: el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR) que a pesar de
sus limitaciones cuantitativas se ha constituido en un instrumento util
para las economias de la region con dificultades de balanza de pagos y de
desequilibrios financieros. Varios paises de la region en esas circunstan-
cias y en numerosas oportunidades han acudido al FLAR para solventar
dificultades financieras aunque no en dimensiones significativas.

Segundo, en términos geograficos la CAN se encuentra conformada por
paises ubicados en el centro norte de América del Sur lo cual implica un
alejamiento geografico de los centros de poder de la Comunidad Ibe-
roamericana en Europa (particularmente Espafia) y en Latinoamérica
(Brasil y México). Excepto Colombia, que tiene acceso también al Caribe,
los demas miembros de la CAN se orientan hacia el Pacifico incluyendo

21 Hace pocos meses se hablo a nivel de Cancilleres andinos, de la suspensién o
desaparicion del Parlamento Andino por innecesario. No obstante algunas de estas
propuestas no tuvieron éxito y han pasado desapercibidas pues el Parlamento sigue
existiendo.
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Bolivia, que a pesar de su mediterraneidad injusta, mira hacia el occi-
dente en particular Asia, para efecto de sus exportaciones por razones de
cercania y facilidad de comunicacion.

Tercero la CAN, debido a varios factores ya sea de caracter politico, de
modelos econémicos de sus estados partes y hasta de tensiones territo-
riales, ha disminuido su influencia y capacidad de accién tanto intrarre-
gional como extrarregional. El hecho de que Colombia y Peru, miem-
bros fundadores y fundamentales economias de la CAN, hayan suscrito
TLCs con Estados Unidos, Europa y otros paises asiaticos, abriendo sus
mercados a otros paises ajenos a la region, con aplicacién de un modelo
econdmico liberal y aperturista, ha debilitado profundamente al proceso
de integracion subregional al alejarse de su vocacion original mds bien de
caracter proteccionista. De su lado Bolivia y Ecuador, por el contrario,
con modelos econdémicos cerrados y propuestas politicas concentrado-
ras, han sembrado aiin mas las dudas sobre el futuro y la viabilidad actual
de la CAN al contraponerse modelos econémicos distintos en la misma
organizacion. No cabe duda que se ha producido en la tltima década un
grave debilitamiento y desencuentro del proceso integracionista subre-
gional que ha llevado inclusive a replantearse su propia existencia.

La realidad por la que atraviesa actualmente la CAN no debe, no obstan-
te, impedir reconocer los relevantes aportes hechos al concepto mismo
de la integracion latinoamericana y a su desarrollo. Fue, en su momento
histdrico original, una propuesta rupturista que abrié derroteros para la
unién de los paises de la region. Su larga historia, iniciada bajo la inspi-
racion de las Declaraciones Presidenciales de Bogota en 1966 y de Punta
del Este en 1967, la ubica como proyecto pionero en América Latina y
probablemente del mundo en materia de integracion. El proceso comen-
z6 formalmente en 1969 con la suscripcion del Acuerdo de Cartagena y
en él participaron Colombia, Ecuador, Pert, Bolivia y Chile?’. Fue desde
el inicio un proyecto ambicioso en sus objetivos particularmente comer-
ciales e industriales aunque, como ya lo he sefialado, también buscé ser
multidimensional.

Estas circunstancias y, con el correr de las décadas, el cambio del entorno
regional y mundial llevaron al proceso andino a implementar reformas

22 Chile fue miembro pleno hasta 1976 en que se retird por decision de la dictadura de
Augusto Pinochet. Venezuela, por su lado, se incorpord ala CAN en 1973 pero se
retird en 2006 por disposicion del presidente Hugo Chévez.
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para ajustarse a las realidades de los paises miembros y a actualizar la
estructura organica de la CAN. De ahi es que al instrumento original se
le fueron haciendo reformas en funcién de las coyunturas histéricas por
las que atraveso el proceso ya sean econdmicas y/o politicas. Reunio-
nes como las de Buenos Aires en 1998, Nueva York en 2006, entre otras,
permitieron que la CAN se fuera ajustando a las necesidades nacionales
de algunos miembros cuyas politicas econémicas no se acomodaban al
modelo de integracion de la subregion. Pero pareceria que esas medidas
hasta el momento no han sido suficientes pues, como ya lo advertimos,
unos paises han salido, otros han entrado y vuelto a salir del proceso, sin
darle la permanencia ni la consistencia que requiere para ser efectivo. Ac-
tualmente, Bolivia, por ejemplo ha anunciado formalmente su intencién
de incorporarse al MERCOSUR y lo mismo, aunque no formalmente, lo
ha hecho Ecuador. Si ambos casos se hicieran realidad, la CAN dificil-
mente se podria mantener con vida.

Un hito que marcé el proceso de integracién andina fue la Declaracién
Presidencial de Trujillo de 1997 que modificé el modelo de la integracion
subregional y su propia estructura institucional. Dio la impresion de que
habia un relanzamiento de la CAN. Se crearon el Consejo Presidencial
Andino y el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores como rectores
del proceso y dieron nacimiento formal ala Comunidad Andina (CAN) en
reemplazo del Pacto Andino. Uno de los propositos fue darle mas fuerza
politica con la participacion directa de los Jefes de Estado en la toma de
decisiones y con la ejecucién y monitoreo por parte de los Cancilleres
junto con el manejo de una esperada politica exterior andina. A pesar de
que este pretendio ser un relanzamiento de la integracion subregional no
hubo un progreso efectivo ni durable. Las ya advertidas desavenencias
entre los modelos econdémicos adoptados por algunos miembros llevaron
a tensiones que han bloqueado practicamente el proceso y, a decir verdad,
por otro lado, nunca se aplicé una politica exterior conjunta.

Pero tal como adverti lineas atrds, a pesar de sus crisis y sus visibles
carencias actuales, excluyendo los instrumentos financieros que como la
CAF y el FLAR se han distanciado de la matriz, la CAN ha aportado
considerablemente al mejor entrelazamiento de los paises andinos en
ciertos sectores. A continuacién algunos ejemplos. Existe y esta vigente
el arancel externo comun desde 1995, que ha facilitado y fomentado
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el comercio intrarregional de manera significativa. Se busca, y se ha
avanzado bastante en los ultimos aflos, establecer agendas ambientales
coordinadas de tal manera que los problemas en esta materia sean
abordados de forma conjunta. Hay libre movilidad de personas en la
subregion; basta de un documento de identidad nacional de un pais
miembro, 0 en su caso el pasaporte andino, para circular en el espacio
compartido entre Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia.

La Comunidad Iberoamericana

De su lado, la Comunidad Iberoamericana, que a pesar de sus casi 25
anos de existencia aun busca su propia identidad y sus objetivos, tampo-
co podria decirse que mira con interés al proceso de integracion andina
precisamente porque aun esta rastreando su espacio y lo que se propone
como proceso de integracion o de regionalizacion.

Antes que ala CAN, la Comunidad Iberoamericana tiene presentes como
bloques prioritarios, y es razonable que asi sea, a UNASUR y CELAC
como interlocutores de mayor peso politico, utilidad y envergadura si
bien, en su conjunto, no tienen ni la historia comun y cercana, el acervo,
ni la trayectoria institucional de la CAN. En esa medida es preciso reco-
nocer que la Comunidad Iberoamericana no estd aun suficientemente
posicionada como mecanismo efectivo respecto de América Latina y el
Caribe y, por supuesto, de la CAN que tiene sus propias debilidades ya
senaladas.

La ahora llamada Comunidad Iberoamericana nacid en la coyuntura que
la hace particular: la conmemoracién de los quinientos afos de la llegada
de los espaioles a lo que hoy se conoce como América, o lo que se llaméd
de manera eufemistica, “nuestro primer encuentro’*, cuando Espana y
México tuvieron la iniciativa de convocar en Guadalajara a una reunién
cumbre para, sobre la base de las afinidades histdricas y culturales comu-
nes, promover conjuntamente, desde una perspectiva iberoamericana, el
respeto al derecho internacional, al desarrollo econémico y social, a la
educacion y la cultura y a los principios tradicionales de la relacion entre
estados. En definitiva, para aunar esfuerzos a fin de impulsar los tradi-
cionales, y muchas veces retéricos, enunciados que se encuentran en la
mayoria de declaraciones tanto multilaterales como bilaterales -la paz, la
cooperacion, la erradicaciéon de la pobreza, la profundizacion de las rai-

23 Parrafo 2 de la Declaracién de la Cumbre de Guadalajara, México, julio de 1991.
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ces histdrico culturales, el desarrollo, la seguridad, etc.- pero en este caso
con una perspectiva que se proponia o se propone singular por provenir
de raices, historia y cultura comunes.*

Dificil afirmar de manera contundente si detras de esta iniciativa his-
pano-mexicana hubo intereses econémicos o estratégicos. En todo caso,
Espafia entraba en un periodo de crecimiento importante y requeria de
una aproximacion a los paises que por su propia naturaleza le eran afines
y en los cuales podian apoyarse para proyectar su fortalecimiento eco-
noémico. Los mercados de algunos paises iberoamericanos le interesaban
por su dimension, su estabilidad y por sus recursos naturales. México, de
su lado, probablemente se proponia acercarse mas a los paises de la re-
gién a la cual se debe histérica y culturalmente y dejar de lado, al menos
en apariencia, su dependencia econémica de Estados Unidos. Retornar
a sus raices latinoamericanas, no perderlas y guardar su identidad mas
vinculada con el sur que con el norte del Rio Grande.

Es imperativo, del lado de la Comunidad Iberoamericana, acordar y defi-
nir sus objetivos, cudles son sus propositos y sus verdaderos alcances, con
realismo y franqueza para encontrar un espacio efectivo en este nuevo
escenario internacional. Sin ambiciones excesivas irrealizables ha llegado
ya el momento de dejar la retérica de lado y concretarse en los proyec-
tos y propuestas que se pueden lograr que puedan hacerse realidad. De
la definicién de esas metas habra que fijar estrategias para conseguirlas
que sean acordes con la realidad. La Declaracién de Veracruz, cuyo ti-
tulo lo dice muy claro: “Educacién, Innovacion y Cultura en un mundo
en transformacion” y, su antecedente, el Informe Lagos®, ya lo hacen al
identificar ala cultura, al conocimiento compartido, ala ciencia y ala tec-
nologia como mecanismos indispensables para el desarrollo sostenible y
la erradicacién de la pobreza, junto necesariamente a la cooperacion para
hacerlas efectivas.

En esa misma linea de percepcidn institucional, no pareceria que exista
un interés estratégico reciproco entre la CAN y la Comunidad Iberoame-

24 Tomado de la Declaracion de la Primera Cumbre Iberoamericana de Guadalajara,
México, julio de 1991.

25 Este informe fue encomendado por la Cumbre de Cadiz al ex presidente de Chile
Ricardo Lagos, quien acompanado de la ex Secretaria de Relaciones Exteriores
de México, Patricia Espinosa, y al Secretario General Iberoamericano de la época,
Enrique Iglesias, lo elaboraron con el propésito de proponer ideas para la renovacién
de las Cumbres y de todo el sistema iberoamericano.
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ricana. Ambas tienen, aunque por diferentes causas, origenes, objetivos,
por sus propias debilidades y vulnerabilidades, una muy escasa expecta-
tiva de una vinculacién activa. Es evidente que no tienen un objetivo afin
ni compartido. Por el contrario, son entidades que se desenvuelven en
distintos campos de accién y de interés.

La afinidad entre la CAN y la Comunidad Iberoamericana estaria dada
en la cooperacidon aunque resulta dificil fijar los campos especificos en los
cuales esta podria hacerse efectiva. Tanto del uno cuanto del otro lado
establecer lasos de vinculacién considerando el caracter subregional de la
una y birregional de la otra es tarea compleja si no imposible.

IV. ;HACIA DONDE VA LA COMUNIDAD IBEROAMERICA-
NA? PERPECTIVAS DESDE AMERICA LATINA Y DESDE LA
SUBREGION ANDINA

A la luz de las reflexiones anteriores, cabe elucubrar ciertas ideas y/o
cuestionamientos que permitan establecer, si ello fuera posible, una vin-
culacién entre la Comunidad Iberoamericana y otras propuestas de inte-
gracion o de regionalizacion que ya existen o puedan existir en el futuro
en América Latina, o concluir en la dificultad y hasta imposibilidad de
que tal vinculacion pueda articularse en particular, para el caso planteado
con la CAN. Del mismo modo, permitiran definir cuales son los retos
que tiene la Comunidad Iberoamericana en este nuevo contexto inter-
nacional y regional, hacia dénde va o quiere ir, y, eventualmente, como
abordarlos para tener éxito en los objetivos que se proponga.

Ningtn proceso de esta dimensiéon podra hacerse efectivo sin un lide-
razgo firme y convencido de las principales potencias birregionales:
Brasil, Espafa y México. El convencimiento y la decisién que impongan
seran determinantes a la hora de que la Comunidad Iberoamericana se
consolide y se proyecte como un instrumento ftil para el desarrollo de
sus miembros en funcidon de los objetivos que se haya propuesto. Esos
liderazgos no tienen que ser gratuitos sino que deben obedecer inevi-
tablemente a sus intereses estratégicos en la region. Espafia para cargar
consigo el peso y el apoyo de América Latina en el contexto de la Unién
Europea donde puede hacerse mas fuerte con esa representacion; Brasil,
asi mismo, para proyectarse como actor global en los escenarios y temas

118



LOS PROCESOS DE REGIONALIZACION EN AMERICA LATINA:
RETOS Y OPORTUNIDADES DE LA COMUNIDAD IBEROAMERICANA:
PERSPECTIVA DESDE LA CAN

en los que se involucre con el respaldo iberoamericano; y, México para
reintegrarse a América Latina al menos en la cooperacion, la cultura y la
identidad histdrica sin renunciar a su dependencia econémica y comer-
cial de Estados Unidos que parece claro que la decision al respecto ya esta
tomada. Claro que no sera responsabilidad exclusiva de estas potencias el
destino de la Comunidad Iberoamericana, pero su impulso llevara consi-
go a las demas naciones, sean éstas medianas o pequefas, que veran en el
proyecto colectivo un beneficio para sus intereses.

Al asumir ese liderazgo, Brasil, Espafa y México, fundamentalmente, de-
beran estar conscientes de que éste tiene inevitables responsabilidades y
costos. Hacer un balance entre las ventajas que ello implica y el peso, en
términos financieros y de eventual desgaste, que conlleva. A mi juicio,
mas son los beneficios que los perjuicios que esa responsabilidad implica.

Pero no por el liderazgo de las principales potencias regionales se debe
desestimar a las medianas y pequenas. Todas deben contribuir y aportar,
en la medida de sus capacidades y fortalezas, a la construccién de la pro-
puesta. Todas tienen contribuciones que hacer en funcion de sus propios
valores culturales, naturales, turisticos, estratégicos, etc., que en varios
casos las potencias mas relevantes no necesariamente disponen. La suma
de estos no solo hara mas fuerte a la Comunidad Iberoamericana sino
que las fortalecera como bloque en la propuesta.

El liderazgo, no obstante, nos lleva necesariamente a plantearnos reque-
rimientos indispensables para el funcionamiento de este tipo de proceso:
primero el financiamiento institucional seguro, suficiente y oportuno. Y,
segundo, la conveniente seleccion, en cuanto a calidad y prioridad, de
los proyectos que emprenda para alcanzar sus objetivos. Se impone un
obligado compromiso de cumplimiento en los aportes presupuestarios
autoacordados por los paises miembros de la organizaciéon. Caso contra-
rio, dificilmente podra consolidarse y posicionarse como region.

No hay duda que existen, entre otras, claras divergencias politicas, socia-
les y econdémicas cuando nos referimos a la identidad de la Comunidad
Iberoamericana y las identidades de otros procesos de regionalizacion en
América Latina. No solamente se trata de diferencias politicas y econo-
micas sino geograficas, institucionales, de desarrollo del conocimiento
¥, por supuesto, de objetivos estratégicos. Como bien anota Germanico
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Salgado, hay que diferenciar claramente las importantes diferencias que
existen entre procesos de integracion o regionalizacién entre paises en
desarrollo o desarrollados (Salgado; 1995)%.

El caso de Bolivia, con su doble busqueda de participar del MERCOSUR y
continuar con sumembreciaenla CAN, es ejemplarizador dela conviccion
politica dubitativa de su voluntad de pertenecer a uno u otro proceso. En
otras palabras, de su aparente insatisfaccion con los resultados de la subre-
gion andina y sus eventuales beneficios que le ofreceria el MERCOSUR.
Esa indefinicion debilita ala CAN en la medida en que el compromiso bo-
liviano es percibido como indeciso, débil e incompleto. Por ahora Bolivia
ya solicité su ingreso como miembro pleno a MERCOSUR vy deberia in-
corporarse en el 2016. Si ese fuera el caso, tendra que retirarse de la CAN.

Algo similar sucede con Colombia y Per, paises fundadores del proceso,
quienes con su modelo econémico aperturista no solamente suscribieron
TLCs con los Estados Unidos sino que acaban de constituir, junto con
México y Chile, una nueva entidad de integracion especialmente comer-
cial, con fuerte sesgo politico como es la Alianza del Pacifico. Esta duali-
dad de pertenencias a procesos de alguna manera contradictorios podria
terminar también con una decision de pertenecer a uno u otro.

A estas divergencias se suma la cada vez mas importante agenda negativa
constituida por las amenazas que enfrentan los paises de las dos regio-
nes que no es necesariamente similar ni de la misma dimensién. Si bien
existen amenazas compartidas como el cambio climatico, el terrorismo,
el narcotrafico, la trata y otras, hay algunas que caracterizan a paises o
subregiones de la Comunidad Iberoamericana que no necesariamente
coinciden en su forma de aproximacion para enfrentarlas.

Si miramos desde una perspectiva individual, esto es desde la que tiene
cada uno de los paises miembros de América Latina respecto de la Co-
munidad Iberoamericana, coincidiremos en que no existe aun una idea
definida de lo que es, de lo que significa, de lo que se propone y de lo
que representa esta entidad. Nadie discute sobre las afinidades culturales,
histéricas y hasta religiosas, pero atin no hay esa concepciéon que nos dé

26 Ya hace veinte ailos Germanico Salgado recalcaba las dificultades comparativas
al analizar la integracidn entre paises en vias de desarrollados y aquella entre
gaises desarrollados. “El Grupo Andino de hoy: eslabon hacia la integracion de

udamérica’, ILDIS, Quito, 1985.
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un sentido de pertenencia regional menos atn institucional. Por tal ra-
zon esta nueva etapa que se abre después de la Cumbre de Veracruz hay
que hacer hincapié en conceptualizar la identidad iberoamericana que le
permita complementarse, colaborar y, eventualmente, participar en los
procesos de regionalizacién que van apareciendo en América Latina.

En esa linea, quizas el interlocutor més apropiado, una vez consolida-
da la Comunidad Iberoamericana, sea la CELAC a pesar de que en ella
hay paises que no forman parte de Iberoamérica como los angléfonos del
Caribe. Otra alternativa es una UNASUR ampliada con México, Cen-
troamérica y el Caribe Hispanoparlante que inclusive podria llevar a una
alianza estratégica para proyectos concretos propuestos por los dos pro-
cesos.

Desde la CAN la perspectiva respecto de la Comunidad Iberoamericana
es poco alentadora, poco fecunda y con poco futuro. Pareceria que no
hay espacios comunes de complementariedad y menos aun de expansion
salvo en el ambito de la cooperacion en la cultura y en el entendimiento
histdrico. Y esa cooperaciéon podria ser mas viable en términos bilate-
rales, esto es entre los paises miembros de la CAN y la Comunidad Ibe-
roamericana y no en términos regionales.
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