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PROLOGO

JosE Luis RODRIGUEZ ZAPATERO

La Comunidad Iberoamericana vive momentos especialmente im-
portantes para su futuro, como consecuencia de la intensificacion
de los vinculos, valores e intereses comunes entre los paises que la
integran, pero también de la creacion de la nueva Secretaria Gene-
ral Iberoamericana (SEGIB), llamada a dar un fuerte y continuo im-
pulso al proceso de construccion de un espacio coman.

En los ultimos afios, los profundos vinculos lingtiisticos, socia-
les, culturales y politicos existentes entre Espafia y Portugal y los
paises latinoamericanos, sobre los que se construyeron inicialmente
las Cumbres, se han visto reforzados decisivamente como resultado
del espectacular flujo de inversiones espafiolas y portuguesas y de
la creciente llegada de ciudadanos latinoamericanos a los paises
de la peninsula ibérica. Nunca como ahora, en la reciente historia de
nuestros paises, hemos estado mas proximos ni nuestros intereses
comunes han sido mas importantes y mas estrechos.

Espafia siempre ha apostado con fuerza por la articulacion de
ese espacio comun. Desde el primer momento, el Gobierno reafir-
mo la prioridad que otorga a las relaciones con América Latina y a
las Cumbres Iberoamericanas y, en consecuencia, ha puesto en
practica una politica activa y comprometida, tanto a nivel bilateral
como regional. Esta politica tiene como caracteristicas mas signifi-
cativas las siguientes.

En primer lugar, la elevacion del perfil politico y la intensidad
de las relaciones bilaterales, profundizando los contactos politicos y
diplomaticos, pero también las relaciones econdmicas, culturales,
cientificas y tecnoldgicas, educativas y sociales. Prueba de esta ele-
vacion e intensificacion son las numerosas visitas que, a todos los
niveles, hemos intercambiado desde abril de 2004.
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Segundo, la busqueda de una concertaciéon en un nimero cada
vez mas amplio de asuntos. Esta concertacion es ya una realidad en
el marco de las Cumbres Iberoamericanas, y lo es también en nues-
tras relaciones bilaterales con los paises latinoamericanos. Nuestra
participacion en la Mision de las Naciones Unidas de Estabilizacion
de Haiti (MINUSTAH), junto con un numero significativo de paises
latinoamericanos, es una muestra clara de la extension de la concer-
tacion a nuevos ambitos, como son el mantenimiento de la paz y la
seguridad y la cooperacion multilateral en programas de recons-
truccion.

Tercero, el giro social que se ha dado a esta politica, situando la
lucha contra el hambre y la pobreza y a favor de la cohesion social
como una de las prioridades de nuestra cooperacion al desarrollo
con América Latina. En términos generales, la cooperacién espafio-
la al desarrollo crecera del 0,23 % del PIB en 2003 al 0,5 % al final
de esta legislatura, y en 2005 llegara al 0,31%, la cifra mas alta ja-
mas alcanzada por la cooperacién espanola. Este giro social se ma-
nifiesta también en nuestra preocupacion logica por compaginar la
defensa de los intereses econémicos de Espafa en la region con
la practica de la responsabilidad social corporativa de las empresas
espanolas en América Latina. Se expresa asimismo en nuestro interés
en que la consideracién de los paises latinoamericanos como paises
de renta intermedia que, sin embargo, mantienen importantes bol-
sas de pobreza no se traduzca en una disminucion de la coopera-
cion al desarrollo que reciben.

En cuarto lugar, el impulso que queremos dar a las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina en todos los ambitos, des-
de el didlogo politico hasta la cooperacion al desarrollo, promo-
viendo muy especialmente la culminacion de la negociacién del
Acuerdo de Asociacion con Mercosur y la apertura, lo mas pronto
posible, de negociaciones con Centroamérica y con la Comunidad
Andina para la conclusiéon de Acuerdos de esta naturaleza. La
Cumbre de Guadalajara, en mayo de 2004, fue testigo de nuestra
determinacion de promover una verdadera asociacion estratégica
entre Europa y los paises latinoamericanos. No debemos olvidar
que las relaciones entre la Unién Europea y América Latina son
desde 1986 parte de nuestra politica latinoamericana.
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Finalmente, hay que destacar nuestra firme apuesta por las
Cumbres Iberoamericanas como expresion de nuestro compromiso
comun con el multilateralismo. Una apuesta que légicamente viene
marcada por las caracteristicas de nuestra politica latinoamericana,
y muy especialmente por la biusqueda de concertacién, por la inten-
sificacion de las relaciones en todos los 6rdenes y por el giro social
que hemos dado a nuestra politica exterior.

Las catorce Cumbres Iberoamericanas celebradas hasta ahora
han ido conformando un doble mecanismo multilateral de concer-
tacion politica y de cooperacién, que ha permitido articular un es-
pacio comin en los ambitos politico, social y cultural, que ha ido
extendiéndose y adquiriendo presencia en el escenario mundial.
Pero también es una realidad que el salto cualitativo que han expe-
rimentado nuestras relaciones nos reta a avanzar ain mds en todas
estas areas.

En consecuencia, tenemos la determinacion de que la XV Cum-
bre Iberoamericana de Salamanca marque una nueva fase en el pro-
ceso de construccion de la Comunidad Iberoamericana de Naciones.

En Salamanca, la Cumbre va a contar, por primera vez, con la
participacion y el apoyo de un Secretario General Iberoamericano.
Esta novedad es por si misma un avance extraordinario, mds aun
cuando se ha escogido para desempenar esa funcién a una persona-
lidad del prestigio, la experiencia, la capacidad de iniciativa y la vi-
sién politica de Enrique Iglesias. Con su ayuda, nos proponemos
dar un fuerte impulso al proceso de construccién de la Comunidad
Iberoamericana mediante un conjunto de iniciativas encaminadas a
lograr que el entramado iberoamericano que hemos ido tejiendo re-
fleje, atin mas, las inquietudes de nuestras sociedades y potencie
nuestra voz en el seno de la Comunidad Internacional.

Queremos, en primer lugar, revitalizar las consultas y la concer-
tacion politica. Apostamos por las Cumbres Iberoamericanas como
un espacio de paz, de didlogo y de concertacion en el que todos los
paises iberoamericanos den vida real, tanto en el seno de nuestra
comunidad como a nivel mundial, a los valores de la democracia,
los derechos humanos, el desarrollo, el multilateralismo y la paz.

En los ambitos de la cultura y de la educacion, la Comunidad
Iberoamericana dispone de un campo de accion muy extenso. Las
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industrias culturales, la propiedad intelectual, la distribucion del li-
bro, la rentabilidad del espafiol y el portugués en el mundo de la
empresa, de la ciencia y de la investigacion, la utilizacion de Inter-
net y de las nuevas tecnologias para nuestra proyeccién cultural
son temas que exigen una atencion prioritaria e inaplazable. Por
eso estamos promoviendo la elaboracién de una Carta Cultural Ibe-
roamericana y el desarrollo de un Espacio Iberoamericano del Co-
nocimiento.

La educacion, derecho basico e instrumento fundamental para lu-
char contra la pobreza y la exclusion social, requiere esfuerzos finan-
cieros adicionales que en situaciones de fuerte endeudamiento resul-
tan dificiles de afrontar. En mi intervencién ante la Cumbre contra el
Hambre y la Pobreza, celebrada en Nueva York en septiembre de
2004, avancé la idea de canjear deuda por inversiones en educacion.
La materializacion de esta idea en el ambito iberoamericano sera una
de las cuestiones fundamentales de la agenda de Salamanca.

Una cuestion de especial transcendencia, en el contexto de la
creciente globalizacion en que estamos inmersos, es la construccion
de un espacio iberoamericano de libertad, justicia y seguridad. Nos
proponemos dar un impulso decisivo a este proyecto con la puesta
en marcha de la Red Iberoamericana de Cooperacion Judicial (Iber-
Red), cuyas reglas de funcionamiento, composicién y competencias
tenemos previsto aprobar en la Cumbre de Salamanca.

Nos proponemos, asimismo, implicar activamente a nuestras so-
ciedades en el proceso de las Cumbres. Con este objetivo vamos a
organizar, en visperas de la Cumbre de Salamanca, el primer En-
cuentro Empresarial y el primer Encuentro Civico iberoamericanos.
Queremos iniciar asi una practica de reunir, en fechas inmediata-
mente anteriores a cada Cumbre, a representantes de nuestras so-
ciedades civiles para analizar y debatir los grandes temas econémi-
cos y sociales de actualidad que afectan a nuestros paises.

La Comunidad Iberoamericana esta ademas demostrando su ca-
pacidad de abrirse a terceros escenarios, como en el caso de Haiti,
en donde estamos realizando aportaciones conjuntas originales,
tanto en el campo de la cooperacion para la reconstruccién como
en el de la prevencién de conflictos y el mantenimiento de la paz.
La experiencia de Haiti puede aportar para el futuro unas pautas de
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actuacion internacional de la Comunidad Iberoamericana en apoyo
de las Naciones Unidas.

Desde sus sefias de identidad iberoamericanas, nuestra comuni-
dad debe contribuir, con una voz propia, a dar forma a la agenda
global, a través de la proyeccion de nuestros valores y principios en
el escenario internacional, incidiendo en la basqueda de la paz,
apoyando la lucha contra el hambre y la pobreza, fomentando la
democracia y los derechos humanos, apoyando el multilateralismo y
el derecho internacional, prestando, en suma, una contribucién ac-
tiva a la gobernanza global.

Algunos paises iberoamericanos ya han empezado a trabajar en
esta linea con la puesta en marcha de iniciativas como la Alianza
contra el Hambre y sus propuestas para movilizar recursos adicio-
nales para la financiacién del desarrollo, que han sido acogidas con
interés en otras instancias internacionales, como las Naciones Uni-
das y la Unién Europea. Del mismo modo, la Comunidad Iberoa-
mericana, en la pasada Cumbre de San José de Costa Rica, hizo
suya nuestra propuesta de una Alianza de Civilizaciones, que ha re-
cibido también un fuerte apoyo de otros foros internacionales,
como la Liga de Estados Arabes, y ha sido asumida y lanzada ya ofi-
cialmente por el Secretario General de las Naciones Unidas.

En definitiva, la Comunidad Iberoamericana se encuentra en el
inicio de una nueva fase de reforzamiento institucional, de profun-
dizacién del proceso de construcciéon de un espacio comtn y de
proyeccion en un mundo cada vez mas globalizado. El proceso que
iniciamos en 1991 se encuentra ante un verdadero punto de infle-
xioén. De ahi la importancia que atribuimos al éxito de la Cumbre
de Salamanca, como punto de arranque de esta nueva etapa que
emprenden las Cumbres Iberoamericanas, en la que el nuevo Secre-
tario General contara con nuestro apoyo mas firme y entusiasta.
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Rosa CONDE
Directora de la Fundacién Carolina

La Fundacion Carolina inicid, en mayo de 2004, una nueva etapa
caracterizada por la transparencia, el pluralismo, la relevancia y la
excelencia en sus distintos programas, pero también por la adop-
cion de una nueva filosoffa de actuacién, que atiende prioritaria-
mente a la realidad actual de América Latina, tratando de contri-
buir a su desarrollo politico, econdmico, social y cultural, asi como
a la intensificacion de las relaciones entre Espafa y los paises de la
region, en linea con el objetivo proclamado por el Presidente del
Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, de hacer de Iberoamérica
una referencia estratégica para la politica exterior espafola.

Entre las metas que persigue la Fundacion Carolina destaca muy
especialmente la de contribuir a través de sus programas de for-
macion, investigacion y visitantes a la conformacién de un espacio
comun iberoamericano en lo educativo, lo cultural, lo cientifico-
técnico y lo social. En este sentido, haciendo suyas las palabras
pronunciadas por el Ministro de Asuntos Exteriores y Coopera-
cién, Miguel Angel Moratinos, en la inauguracién del Encuentro
Iberoamericano de Sevilla celebrado en abril de 2005, al referirse al
objetivo dltimo que debe inspirar el trabajo en el seno de las Cum-
bres Iberoamericanas, la Fundacién Carolina trabaja activamente
por consolidar la Comunidad Iberoamericana de Naciones como
una auténtica Comunidad Iberoamericana de Ciudadanos.

A esa nueva linea de trabajo responde la creacion del Centro
de Estudios para América Latina y la Cooperacién Internacional
(CeALCI), que tiene como uno de sus objetivos, entre otros que se
refieren a la lucha contra la pobreza y la mejora de la cooperacion
internacional, el de alentar las investigaciones sobre la Comunidad
Iberoamericana en sus diferentes dimensiones.

XIII
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Desde esta nueva perspectiva, la Fundacién Carolina no podia
permanecer ajena a la celebracion de la XV Cumbre Iberoamerica-
na en Salamanca, los dias 14 y 15 de octubre de 2005, que coincide
ademds con la celebracién del XXX Aniversario de la proclamacion
como Rey de Espana de Don Juan Carlos de Borbon, que tan desta-
cado papel desempefia en las Cumbres Iberoamericanas.

Nuestra aportacién a la Cumbre de Salamanca se ha concretado
en tres iniciativas de muy distinto alcance, pero de especial impor-
tancia para el futuro de las Cumbres Iberoamericanas, por cuanto
que inciden en temas claves para su relevancia e incidencia en las
relaciones entre nuestros pueblos.

La primera ha sido de apoyo a los trabajos preparatorios de la
Cumbre, mediante la organizacion de un seminario sobre la conver-
sion de parte de la deuda externa de los paises latinoamericanos en
inversion en sus sistemas educativos. Es éste un tema importante,
complejo y poco estudiado, planteado por el presidente Rodriguez
Zapatero en la Cumbre Iberoamericana de San José de Costa Rica, en
noviembre de 2004, al que la Fundacion Carolina ha colaborado con
la organizacién de un foro de debate y anilisis, en el cual participaron
importantes responsables de las politicas econdmicas y de educacion
de paises latinoamericanos y europeos, representantes de la sociedad
civil y de organismos y foros internacionales, asi como expertos de re-
conocido prestigio en los campos de la cooperacién y la educacion.

La segunda actividad tiene como objetivo realizar un aporte, desde
la perspectiva de la sociedad civil, a la Cumbre de Salamanca de Jefes
de Estado y de Gobierno sobre los procesos que afectan a la erradica-
cién de la pobreza y el desarrollo de los derechos econémicos, sociales
y culturales de la ciudadania iberoamericana. Desde la Fundacién Ca-
rolina entendemos que los actores sociales constituyen un elemento
fundamental para resolver los problemas de desarrollo y por ello se ha
creido necesario propiciar un espacio de didlogo y concertacion entre
los actores organizados de los paises iberoamericanos mediante la
organizaciéon de un Encuentro Civico en el que participen represen-
tantes de organizaciones sociales, sindicatos y centros de estudio re-
presentativos de la pluralidad de nuestras sociedades iberoamericanas.

La tercera iniciativa es este libro, que responde a la necesidad
sentida por un lado, de hacer un balance de lo que han sido las Cum-
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bres desde que se pusieron en marcha en 1991, con la Cumbre de
Guadalajara, hasta el momento presente, en visperas de la celebra-
cién de la XV Cumbre vy, por otro, de plantearse sus perspectivas de
futuro a raiz de la reciente creacion de la Secretaria General Iberoa-
mericana, que abre una nueva etapa en el proceso de desarrollo y
consolidacién del espacio comun iberoamericano, del que las Cum-
bres son su maxima expresion. El momento no podia ser, por tanto,
mads oportuno para realizar un anélisis en profundidad de las Cum-
bres, de sus problemas y virtudes, de lo que han sido, de lo que son
y de lo que deberian ser en esta nueva etapa.

La realizacion del libro se la hemos encomendado a Celestino
del Arenal, reconocido especialista en este campo, que ha reunido a
algunos de los mejores expertos en la materia, encargando a cada
uno de ellos el estudio de los diferentes aspectos y problemas que
presentan las Cumbres Iberoamericanas.

Creemos que en este libro se abordan las principales dimensio-
nes que tienen las Cumbres Iberoamericanas y que se hace, ademas,
desde una perspectiva de critica constructiva, que puede ayudar a
clarificar el nuevo camino que emprenden a partir de la creacion de
la Secretaria General Iberoamericana.

El desarrollo histérico de las Cumbres a partir de Guadalajara,
su proceso de institucionalizacion y lo que representan como actor
internacional en el actual escenario mundial; su papel como foro de
concertacion politica entre los paises iberoamericanos y como meca-
nismo multilateral de cooperacion; las dificultades que supone ir
dando forma al complejo y multidimensional sistema de las Cum-
bres y los retos que se presentan de cara a su futuro, son temas que
estan presentes en el analisis de los especialistas que se han reunido
en este libro.

El resultado final, que constituye el mds completo estudio reali-
zado hasta el momento sobre las Cumbres Iberoamericanas, estoy
segura de que no va a defraudar y que serd de utilidad para todos
los que, de una u otra forma, trabajamos por el reforzamiento de las
Cumbres Iberoamericanas y por la consolidacion del espacio co-
mun de progreso y solidaridad.

Madrid, julio de 2005






INTRODUCCION:
CONSTRUYENDO UN ESPACIO COMUN
IBEROAMERICANO

CELESTINO DEL ARENAL !

La puesta en marcha de las Cumbres Iberoamericanas en 1991, con
la celebracion de la Cumbre de Guadalajara (México), constituyé el
punto de arranque en la conformacién practica de un espacio co-
mun iberoamericano, integrado por los paises soberanos que ha-
blan espafiol y portugués en América y Europa?.

Un espacio comtn iberoamericano que, desde los inicios de la
transicién democratica en Espafia, se denominé la Comunidad Ibe-
roamericana de Naciones, por el conjunto de los paises iberoameri-
canos, para marcar claramente diferencias con el proyecto de Hispa-
nidad y de Comunidad Hispanica de Naciones que el franquismo,
desde planteamientos hegemonicos, habia tratado de hacer realidad
a raiz de su triunfo en la Guerra Civil espanola.

Sin embargo, la idea de la existencia de una Comunidad Ibero-
americana de Naciones se genera mucho antes de la transicion es-
pafola. Desde principios del siglo XIX, con la independencia de
las colonias espafiolas y portuguesa en el continente americano,
aparece esa idea en el pensamiento espafiol y americano, hundien-
do sus raices en la historia de las relaciones entre Espana, Portu-
gal y América y en los intereses y vinculos de todo tipo que se ha-
bian ido fraguando a lo largo de los siglos hasta llegar a nuestros
dias.

! Catedratico de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense.
Coordinador de este libro.

2 La reciente incorporacién de Andorra a las Cumbres Iberoamericanas eleva a
22 los paises soberanos que las integran.
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La afirmacion historica y actual de esa comunidad, de ese espa-
cio comun iberoamericano, por utilizar un término menos ambicio-
so, pero igualmente operativo, se ha sustentado y se sustenta, por lo
tanto, en la existencia de una serie de realidades que unen o aproxi-
man a Espafia y Portugal y los paises latinoamericanos de habla es-
pafola y portuguesa. Existe, en este sentido, un profundo entrama-
do de vinculos e intereses comunes de la més variada naturaleza
entre los paises de lengua espafiola y portuguesa de ambos lados
del Atlantico, que conforman un espacio comun iberoamericano.

Estas realidades comunes son, en parte, de naturaleza histérica,
por cuanto que se han fraguado y afirmado a lo largo de varios si-
glos de convivencia comuan y de casi dos siglos de independencia
mutua. Hablamos principalmente de la historia, la lengua, la cultu-
ra y los valores comunes, pero también del importante entramado
de vinculos, intereses y relaciones comunes, politicas, econdmicas,
sociales y culturales, que se han desarrollado a partir de la indepen-
dencia de la América ibérica. Realidades de naturaleza histérica, es-
pecialmente a nivel lingiiistico y cultural, que, sin embargo, conti-
nuan plenamente presentes y en pleno proceso de expansion,
demandando la atencién del conjunto de los paises iberoamerica-
nos.

Pero estas realidades comunes son, por otro lado, en una medi-
da cada vez mds importante, de naturaleza actual, como consecuen-
cia del espectacular desarrollo que han conocido las relaciones mu-
tuas en el dltimo cuarto del siglo XX y principios del xx1, en los
planos politico, econémico, social y cultural, como consecuencia
principalmente de la intensificacién y profundizacion de las relacio-
nes politico-diplomaticas, del impresionante desarrollo de los flujos
econdmicos, especialmente de inversion, y de los cada vez mas in-
tensos lazos culturales y sociales que se derivan de los flujos migra-
torios que se han producido entre los paises iberoamericanos de las
dos orillas del Atlantico. Si antafio fue la emigracion espafiola a
América la determinante de estos lazos, hoy es la emigracion latino-
americana a Espana la que contribuye de manera decisiva a incre-
mentar los vinculos.

Este conjunto de realidades comunes, histéricas y actuales, es el
que permite considerar la existencia de una Comunidad Iberoame-
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ricana de Naciones, de un espacio comun iberoamericano, que tie-
ne no sélo intereses comunes especificos que es necesario atender,
sino también sefias de identidad comunes y propias en el actual es-
cenario mundial, que hay que afirmar y que permiten su protago-
nismo activo a nivel internacional.

Las Cumbres Iberoamericanas, que han venido a articular en la
practica ese espacio comun iberoamericano, reconociendo expre-
samente su existencia, son la m4s palpable expresion de la realidad
de dicho espacio y de la idea de que el mismo puede ser el punto de
partida para la profundizacion de las relaciones existentes entre el
conjunto de los paises iberoamericanos, que puede materializarse
bajo formas de concertacion y cooperacién especificas, de la mas
variada naturaleza y en los més diversos campos.

De hecho, las 14 Cumbres Iberoamericanas celebradas hasta el
momento han puesto en pie un foro de didlogo y concertacién poli-
tica, un sistema de cooperacion multilateral iberoamericano y un
c6digo de conducta, que ha permitido hacer operativa, a nivel in-
terno e internacional, esa comunidad de intereses, ese espacio co-
mun iberoamericano. Al mismo tiempo, desde 1991 hasta 2005 las
Cumbres han experimentado un proceso de institucionalizacion,
que ha culminado recientemente con la creacion de una Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB) y el nombramiento, como Secreta-
rio General Iberoamericano, de Enrique Iglesias, que supone un
salto hacia delante decisivo desde la perspectiva de la consolidacion
y operatividad de ese espacio comtn iberoamericano.

En este momento tan especial para su futuro, con la creaciéon de
la SEGIB y la celebracion de la Cumbre Iberoamericana de Salaman-
ca en el horizonte, parecia oportuno realizar un anélisis de lo que
han sido, son y deben ser las Cumbres Iberoamericanas, en cuanto
articuladoras de ese espacio comiin iberoamericano, es decir, hacer
un balance y establecer las perspectivas de las Cumbres en todos
sus aspectos y dindmicas, sefialando los claros y las sombras que
presentan y prestando especial atencion a su futuro. La iniciativa de
la Fundacién Carolina y su encargo de abordar este tema nos han
permitido plantear el balance y las perspectivas de las Cumbres con
unas dimensiones y una ambicién que hubiera sido dificil de reali-
zar en un escenario distinto.

XIX
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Para la realizacion de este libro hemos procurado contar con al-
gunos de los principales especialistas en las Cumbres Iberoamerica-
nas, atendiendo a su conocimiento en cada uno de los capitulos que
componen esta obra. Este objetivo explica el predominio de espe-
cialistas espafioles que colaboran en el libro. Desgraciadamente, la
marcada espafiolizaciéon que ha caracterizado hasta ahora a las
Cumbres Iberoamericanas tiene su reflejo, como es légico, en los
especialistas que existen actualmente sobre las mismas. Hasta ahora
han sido abrumadoramente espafioles los que se han ocupado de
estudiar las Cumbres Iberoamericanas, sin que los latinoamerica-
nos, salvo contadisimas excepciones, se hayan preocupado de su
analisis. Esperemos que en los proximos afos, con la nueva Secreta-
ria General Iberoamericana y el incremento del interés de los paises
iberoamericanos por las Cumbres, esta situacion cambie significati-
vamente.

Hemos también tratado de abordar, a través de los corres-
pondientes capitulos, los temas de més calado e interés que ofrecen
las Cumbres Iberoamericanas, sin dejar por ello de estudiar todas las
dimensiones que presentan las mismas. Creemos, en este sentido,
que se trata de un estudio realmente completo y sistematico sobre
dichas Cumbres.

La perspectiva que hemos adoptado en este libro y que inspira
todos sus capitulos, dado el momento tan especial y esperanzador
que viven las Cumbres, es la de combinar el analisis actual y pros-
pectivo de sus distintos aspectos y problemas, con el fin no sélo de
permitir un mejor conocimiento de lo que son las Cumbres, sino
también de apuntar algunas posibles actuaciones que pueden con-
tribuir a su futura operatividad y visibilidad y a incrementar el inte-
rés de todos los paises iberoamericanos por las mismas. Todos los
capitulos del libro, por lo tanto, ademas de analizar en profundidad
sus temas especificos, inciden de manera concreta en los puntos dé-
biles de los mismos, apuntando posibles lineas de actuaciéon enca-
minadas a superarlos.

Desde estos planteamientos, el libro se inicia con un capitulo en
alguna medida de caricter historico, que pretende ofrecernos una
visién de conjunto de lo que ha sido la trayectoria de las Cumbres
desde 1991 y que se ocupa de analizar las distintas etapas que las
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han caracterizado, con una perspectiva novedosa en relaciéon a lo
que hasta ahora habia sido la periodizacion de las mismas, a cargo
de Christian Freres.

Continta con dos capitulos que pretenden situar las Cumbres
Iberoamericanas en el actual escenario mundial. El primero, obra de
Carlos Malamud, se centra en el analisis de lo que representan las
Cumbres en el actual escenario internacional, prestando atencion
tanto a cual es su papel y a sus posibilidades de incidir en las relacio-
nes entre la Union Europea y América Latina y en las relaciones
transatlanticas como a la influencia que la coyuntura mundial tiene
en las mismas. El segundo, obra de Francisco Rojas Aravena, analiza
el fenémeno de las Cumbres Iberoamericanas en el actual contexto
de la diplomacia de cumbres, incidiendo en los retos a los que desde
esa perspectiva tendran que hacer frente las mismas.

Una vez situadas internacionalmente las Cumbres, los capitulos
siguientes se centran en el analisis de sus tres dimensiones y dindmi-
cas mds importantes. La institucional, a cargo de Fernando Garcia
Casas, que realiza un completo estudio de lo que es la estructura
institucional de las Cumbres y de las lagunas y retos a los que en
este terreno se tiene que enfrentar la Secretaria General Iberoame-
ricana en orden a su definitiva consolidacion. La relativa a la con-
certacion politica, que desarrolla Yago Pico de Coana, poniendo de
manifiesto la importancia decisiva que esta dindmica ha tenido en el
funcionamiento de las Cumbres y debe tener en su futuro, debido a
la utilidad de dicha concertacion para todos los paises iberoameri-
canos. La relativa a la cooperacion iberoamericana, a cargo de José
Antonio Sanahuja, que nos presenta un estudio critico y en profun-
didad de lo que ha sido, es y debe ser la cooperacién multilateral
que se realiza en el marco de las Cumbres Iberoamericanas, con el
estudio especifico de sus distintos programas de cooperacion.

Completado el anilisis de las principales dimensiones, sigue un
capitulo, elaborado por Tomas Mallo, que incide sobre una de las
mas clamorosas lagunas que presentan las Cumbres Iberoamerica-
nas en su proceso de conformacién de un espacio comtn iberoame-
ricano, su escasa visibilidad en las sociedades iberoamericanas y la
casi nula participacion de estas Gltimas en la dindmica de las Cum-
bres.
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A continuacién se incluyen dos capitulos que se plantean las
Cumbres desde perspectivas mas concretas. Uno, cuyo autor es Ma-
nuel Alcantara, que analiza lo que han significado las Cumbres Ibe-
roamericanas para los distintos gobiernos espafioles que han parti-
cipado en las mismas. Otro, de Juan Ignacio Siles del Valle, que
reflexiona criticamente sobre las Cumbres y la Comunidad Iberoa-
mericana desde una perspectiva latinoamericana.

Finaliza el libro con un capitulo, del que es autor este coordina-
dor, encaminado a plantear de forma sistematica los principales re-
tos, institucionales, politicos, culturales y econémicos, a los que se
enfrentan las Cumbres Iberoamericanas y la Secretaria General Ibe-
roamericana en los proximos anos.

Como colofén se incluye una bibliografia sobre las Cumbres
Iberoamericanas, a cargo de Isabel Castanio, que aspira a completar
el estudio realizado, proporcionando una informacion que estima-
mos de utilidad para un mejor conocimiento del tema.

En definitiva, estamos ante un anélisis completo de las Cumbres
Iberoamericanas, que pretende abordar todas sus dimensiones y
problemas, desde una perspectiva critica, pero al mismo tiempo
constructiva, en momentos de especial importancia para el futuro
de las mismas.

Esperamos que el resultado final de este trabajo cumpla el obje-
tivo que nos hemos propuesto y contribuya, siquiera sea modesta-
mente, a la consolidacion de ese espacio comtn iberoamericano del
que las Cumbres Iberoamericanas son su maxima expresion.

Madrid, julio de 2005
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LA CORTA HISTORIA DE LAS CUMBRES. 1991-2004

CHRISTIAN FRERES !

A partir del afio 2041 (mds o menos), cuando las Cumbres Iberoa-
mericanas cumplan cincuenta afios de existencia, es cuando se po-
dra hablar realmente de su historia?. Ahora, en el afio 2005, apenas
han pasado tres lustros desde que se inauguré el proceso de cum-
bres, por lo que un historiador «serio» seguramente dirfa que es
muy prematuro hablar de la «historia» de estos encuentros. Esta vi-
sién seguramente seria correcta desde una perspectiva historicista
estricta, pero en el mundo actual los procesos parecen ir mucho mas
rapidos que en el pasado; por ello, durante lo que es ciertamente un
corto lapso de tiempo —15 anos— ocurren muchas cosas, de tal ma-
nera que es posible referirse a un fendmeno como las Cumbres de
manera historica. Aun asi hay que reconocer que en el largo plazo
los periodos que observamos ahora podrian comprimirse en un solo
periodo denominado «la fundacién o puesta en marchax.

Por ello, este texto se refiere a la «corta historia» de las Cumbres
Iberoamericanas. No se pretende recoger en estas pocas paginas
todo lo que hay que saber de esa historia, sino mas bien utilizarla
como herramienta de anilisis de este fendmeno de las relaciones in-
ternacionales de los paises iberoamericanos. Tampoco es ésta una
historia de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, ya que con-

! Investigador asociado, Instituto Complutense de Estudios Internacionales.
El autor agradece ideas y sugerencias de Celestino del Arenal y de Tom4ds Mallo,
aunque toda la responsabilidad por lo escrito es Ginicamente del autor. Sus opi-
niones no reflejan la posicion del ICEI ni de ninguna otra entidad a la cual esta aso-
ciado.

2 Como los capitulos introductorios de este libro seguramente definiran qué es
la Comunidad Iberoamericana y en qué consisten las Cumbres Iberoamericanas,
ahorraremos el esfuerzo de explicacién.
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sideramos que se trata de una realidad mds amplia e intangible que,
ademas, se encuentra en construccién. Evidentemente, las Cumbres
constituyen la piedra angular de esa comunidad (y, en realidad, no
son mas que un instrumento mds para su materializacién), pero es-
cribir esa historia es una tarea que dejamos para otros.

Se organiza este capitulo en cuatro apartados. El primero, des-
pués de analizar la periodizacion mds comun, presenta una alterna-
tiva que no se basa en el papel central de Espana en las Cumbres.
En la segunda parte se ofrece una breve explicacion del surgimien-
to de las Cumbres Iberoamericanas, mientras que el apartado si-
guiente, el mas largo, repasa las conferencias entre 1991 y 2004 uti-
lizando tres ejes analiticos como elemento unificador. Finalmente,
en el cuarto apartado se realizan unas reflexiones generales a modo
de conclusion.

I. HACIA UNA «PERIODIZACION» DESESPANOLIZADA

Un primer problema al elaborar la historia de las Cumbres es deci-
dir cémo estructurarla. Normalmente al abordar un tema concreto
un historiador cuenta con cierto consenso en los estudios preceden-
tes sobre los periodos en los cuales se puede organizar el recuento
historiografico, pero no es el caso de las Cumbres Iberoamericanas.
No encontramos ningin intento de hacer una periodizacion especi-
fica para las Cumbres Iberoamericanas en si. Eso si, varios autores
han identificado etapas utilizando una estructura «determinada por
la accion espaniola» (Sanhueza, 2002).

Probablemente el ejemplo mas desarrollado sea el de Celestino
del Arenal (2004), que en un estudio precisamente sobre el papel
de Espana en las Cumbres, define cuatro etapas que se resumen en
el cuadro 1.

Estos esfuerzos tienen cierta utilidad, pero a nuestro entender
adscriben un papel excesivo a Espafia’. Aunque es innegable que

*> Lo que refleja claramente el hecho de que el tema en si ha sido seguido mas
por académicos e intelectuales espafioles que de otros paises de la Comunidad Ibe-
roamericana.
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CUADRO 1. Una periodizacién de las Cumbres basada en el papel de Esparia

Arios Periodo Breve descripcion
1990-1992 Liderazgo Espafia busca concertacién y con-
ejemplificador senso con paises iberoamerica-
nos basados en relaciéon iguali-
taria.
1993-1996 Liderazgo declinante Disminuye el protagonismo del

Gobierno espanol, lo que contri-
buye al declive generalizado del
proceso de cumbres.

1997-2001 Liderazgo hegemonico  Espana intenta recuperar el lide-
multilateral razgo, pero esta vez relacionan-

do las Cumbres con sus propios

intereses inmediatos, aunque

buscando consensos (a posterio-

ri). Se acentuan las asimetrias,

especialmente a partir de 2000.

2002-2004 Liderazgo hegemoénico  El liderazgo hegemonico se torna
unilateral mas unilateral, ya que Espafia
busca imponer sus posiciones,
en particular su interés de alinea-
miento con Estados Unidos, lo
que provoca una creciente con-
flictividad interna.

FUENTE: Elaborado por el autor a partir de C. del Arenal (2004).

la fundacién de las Cumbres se debe en gran medida a la iniciati-
va politica y la insistencia de este pais, que ademas ha sido el que
mas ha marcado estas conferencias, seria oportuno construir una
historia de estos encuentros a partir de otras variables mas gené-
ricas.

En definitiva, conviene explorar la posibilidad de utilizar una
periodizacion de las Cumbres que no se limite a reflejar inicamente
el papel predominante de Espafa, sino que senale, de la manera
mas objetiva, los procesos generales que se han dado. Defendemos
esta idea por dos motivos principales. Por un lado, porque contri-
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buye a «desespanolizar» * las reflexiones sobre las Cumbres Iberoa-
mericanas. Hay bastante evidencia de que los anilisis serios realiza-
dos por intelectuales, politicos y lideres de opinién de la Comuni-
dad Iberoamericana —incluyendo a latinoamericanos (Sanhueza,
2000; Rojas, 2000)— han contribuido bastante a reforzar la impre-
sion de que Espafna domina todo el proceso. No se trata de poner
esta realidad en cuestion, sino de evitar que la concepcidn actual
lleve a dificultar su transformacion en el futuro. Por otro lado, por-
que abre la posibilidad de estudiar la realidad de las Cumbres sin
tantos prejuicios, tratandolas como un componente importante de
las relaciones exteriores compartidas de este grupo de paises.

Veamos, entonces, otra opcion para dividir las cumbres en dife-
rentes periodos. Se resume en el cuadro 2.

Se trata de nuestro primer intento de recategorizar los periodos
de las Cumbres, por lo que las divisiones exactas y los titulos deben
considerarse de manera abierta y flexible. No es nuestra intencién
cimentar esta periodizacién como la Gnica alternativa, pero si pre-
sentarla como una opcion que al menos permite «desespafiolizar»
la historia de las Cumbres Iberoamericanas. En la siguiente seccion
se detalla un poco este esquema, pero dejaremos su desarrollo com-
pleto para otro momento, ya que seria necesario realizar un trabajo
de investigacién mucho mas exhaustivo de lo que fue posible para
este estudio.

II. POR QUE SURGEN LAS CUMBRES?>

Antes de llegar a esa periodizacion pareciera atil una breve refle-
xién sobre el surgimiento de las Cumbres. Como punto de partida,
habria que tener claro que las Cumbres Iberoamericanas no repre-
sentan la culminacion de un proceso «natural», sino que surgen por

4 Un concepto que no es del autor, sino que corresponde a uno de los «iberoa-
mericanistas» espafioles mas reputados, Celestino del Arenal (2004).

> Muchos autores han escrito sobre lo que se podria denominar la «prehisto-
ria» de las Cumbres Iberoamericanas (véase especialmente Arenal y Néjera, 1992),
pero no consideramos ésta dentro de nuestro cometido, ya que alargaria en exceso
este texto y no aportarfa nada nuevo.
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CUADRO 2. Una periodizacion genérica de las Cumbres

Aviios Periodo

Breve descripcién

1990-1992 Fundacién-Cumbres
Constituyentes

Se trata del periodo preparativo,
cuando se celebran las dos pri-
meras cumbres que pondran en
marcha el proceso. Se crea una
Secretaria Pro Tempore, como
primer elemento institucional in-
ter-Cumbres.

1993-1997 Cumbres tematicas sin

rumbo claro

Las Cumbres tienen ejes temati-
cos centrales, pero prevalecen
debates sobre su utilidad y su
destino, dejando cierta impresion
de falta de direccion. A pesar de
ello se firma el Convenio de Bari-
loche para enmarcar los progra-
mas de cooperacion (1995).

1998-1999 Primera
institucionalizacion

Frente a la aparente falta de rum-
bo, se decide iniciar un proceso
de institucionalizacién mediante
la creacion de la Secretaria de
Cooperacion Iberoamericana.

2000-2003 Cumbres «borrascosas»

El intento de Espana de subordi-
nar las Cumbres a sus intereses
nacionales, asi como cierta fatiga
generalizada contribuyen a Cum-
bres mas tensas. Aun asi, se ini-
cia una reflexiéon sobre la institu-
cionalidad.

2004- ¢ Refundacion de las
Cumbres?

En la Cumbre de San José se de-
cide crear la Secretaria General
Iberoamericana, una entidad
multilateral con cierta identidad
politica.

FUENTE: Elaboracién propia.
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una conjuncion de voluntades de los gobiernos de los paises iberoa-
mericanos. Dicho de otra manera, la Comunidad Iberoamericana
no es un espacio preexistente (salvo, quizés, en la mente de algunos
ilustrados), sino que se crea con el tiempo y con la practica, donde
las Cumbres constituyen una herramienta clave.

A diferencia de las Cumbres de la Unién Europea (reuniones
del Consejo cada semestre) y de las Cumbres de las Américas, que
se fundamentan en la vecindad de sus miembros, o el Foro Asia Pa-
cifico de Cooperacién Econémica (APEC) —a un lado y otro del
Pacifico—, que persigue intereses econdmicos, esta comunidad se
basa s6lo en lazos historicos y culturales. Se distingue también de
las comunidades angléfonas y francéfonas, que, en esencia, consti-
tuyen la extension de sistemas coloniales en la época contempora-
nea, porque en el caso iberoamericano las antiguas metrépolis y co-
lonias llevan al menos cien afios sin tener una relacion de
dependencia o subordinacion directa.

Asi pues, lo que realmente explica su existencia hoy en dia es el
deseo de las partes de darle contenido a los lazos histéricos y cultu-
rales. Ahora bien, es evidente que ese interés ha sido muy desigual y
el miembro que maés interés tenia y tiene por crear la Comunidad
Iberoamericana fue y es Espaiia.

Pero también esta claro que no se crea un sistema de cumbres
solo por el interés de uno de sus miembros, especialmente cuando
éste no es ni serd una gran potencia mundial (que, mediante palos y
zanahorias, impondria unilateralmente su voluntad a los demas so-
cios a cambio de ofrecer ciertos recursos). Es decir, los paises lati-
noamericanos y Portugal también ganaban algo de su pertenencia,
si no, ¢por qué invertirian tanto esfuerzo politico y diplomatico de
manera sostenida?

Si para Espafia las Cumbres constituyen un instrumento clave
de la construccién de un papel propio en la escena internacional y
para realzar su situacion en el seno de la Comunidad Europea, para
los paises latinoamericanos la Comunidad Iberoamericana repre-
senta una plataforma internacional donde pueden influir en el mun-
do en una relacion de cierta igualdad con socios del Norte, algo no
replicable en ningtn otro foro. Dicho de otra forma, las Cumbres
consisten en una ventana potencialmente importante para llevar la
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voz de América Latina al sistema internacional, fortaleciendo —aun-
que sea modestamente— su autonomia relativa.

Dentro de este contexto general cada cual tiene sus intereses na-
cionales particulares. Pareciera que para Portugal las Cumbres sir-
ven —junto con otros mecanismos— para reencontrarse con Brasil
y, por extension, con el resto de la region. Por otra parte, yendo de
la mano de Espafia, Portugal conseguia fortalecer lazos en la penin-
sula ibérica. Para los grandes paises regionales, México y Brasil, las
Cumbres ofrecen la oportunidad de demostrar su liderazgo (y Méxi-
co en especial pudo resaltarse gracias a su papel como anfitrién de
la Cumbre inaugural), mientras que paises mas modestos en tamafio
y poblacién, como Chile, podian mostrar su capacidad diplomatica.
En el caso de Cuba, las Cumbres consistian en una herramienta
mas en su lucha por conseguir cierta autonomia internacional en el
periodo postsoviético. Otros paises podian lograr cierto realce in-
ternacional temporal a través de la organizacion de las conferencias
en su territorio. Para todos, los potenciales programas de coopera-
cién constitufan un incentivo para formar parte del sistema de cum-
bres. Por tltimo, una vez iniciado el proceso, nadie querria quedar
fuera, incluso cuando tenian dudas sobre su utilidad practica.

En suma, a todos les interesaba fundar las Cumbres. El contexto
internacional parecia favorable: el fin de la Guerra Fria eliminaba un
obstaculo al papel mas activo de Espana en la region; la entrada de
Espafia en la Comunidad Europea le dio mayor capacidad de actua-
cion internacional; América Latina habia salido de la «década perdi-
da» con casi todos sus paises con regimenes democraticos, etc. La
cuestion, entonces, residia en cémo crear el sistema de Cumbres.

Aunque el impetu original proviniera de Espana, los latinoame-
ricanos y muchos espafioles consideraban que la legitimidad de las
Cumbres Iberoamericanas seria mayor si pareciera que la iniciativa
surgiera de América Latina. De ahi la idea de que la primera confe-
rencia se celebrase en ese lado del Atlantico y que la «convocatoria»
de la Cumbre de Guadalajara saliera en un foro regional como es el
Grupo de Rio en 1990°. Ademas, evité que el proceso empezara en

¢ En el cual el presidente de México anunci6 la convocatoria de la I Cumbre y
Brasil decide celebrar la tercera, en 1993 (Arenal, 2000: 31).



CHRISTIAN FRERES

1992 —Quinto Centenario del «encuentro» entre Espafia y Améri-
ca—, un ano que en el imaginario latinoamericano conlleva muchas
sensaciones negativas (aunque también positivas). Como dijo Are-
nal (2000: 32), «el hecho de que fuese México el que tomase la ini-
ciativa de convocar la I Cumbre, en 1991, facilité en gran manera la
puesta en marca del proceso, eliminando los Gltimos recelos que
podria suscitar el que fuese Espafia la que convocase para una fecha
tan sefialada como 1992».

Sin embargo, ese evento tiene mucha relaciéon con el surgimien-
to de las Cumbres Iberoamericanas. De hecho, el trabajo previo de
las Conferencias Iberoamericanas desde 1983 para promover la coo-
peracién multilateral iberoamericana, asi como para preparar los
actos de conmemoracion del Quinto Centenario, «fue clave para la
puesta en marcha de las Cumbres» (Arenal, 2004: 10). Por un lado,
porque estas Conferencias prepararon el terreno para la I Cumbre
y, por otro lado, porque contribuyeron a fraguar cierto sentido de
identidad iberoamericana que no existia hasta entonces.

III. UN REPASO A LA CORTA HISTORIA DE LAS CUMBRES

En este apartado principal del capitulo haremos un breve recorrido
por la trayectoria de las Cumbres Iberoamericanas entre 1991 y
2004 (véase el cuadro resumen en anexo). Para organizar esta sec-
cién, se ha optado por visionar las distintas etapas mediante tres
ejes trasversales que nos permiten comparar, a grandes rasgos, lo
ocurrido en cada periodo. Los ejes son los siguientes: institucionali-
dad de las Cumbres y de la Comunidad Iberoamericana de Nacio-
nes; el enfoque tematico y su relacion con la situacion de los paises
miembros, y la vinculacién con otros sistemas de cumbres donde
participan los paises latinoamericanos. No se pretende en esta sec-
cién hacer un balance de las declaraciones y otros documentos de
las Cumbres, ya que ello requeriria otro tipo de andlisis que, aun-
que seguramente enriqueceria este trabajo, no figuraba entre nues-
tros objetivos.
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L1, Las Cumbres Constituyentes (1991-1992)

Una vez definidos los intereses de las partes y convocada la primera
Conferencia, sélo quedaba poner todo en marcha. México decidio
realizar la I Cumbre en Guadalajara, un marco simbdlico, ya que
constituia también un importante centro colonial, y de hecho el
evento se celebré en un edificio de aquella época. Pero, al mismo
tiempo, era el México profundo, no la capital cosmopolita, donde,
ademas, la Cumbre podria haberse quedado eclipsada por las di-
mensiones gigantescas de la urbe. Guadalajara es una ciudad mas
«humana» en dimensiones y constituyé una decision acertada ele-
girla como punto de partida de las Cumbres Iberoamericanas.

Pero, mas alld de aspectos de simbologia, habia que poner en
marcha toda una serie de mecanismos en cuanto a la estructura de
las Cumbres, las reuniones preparatorias, un organismo de segui-
miento y encuentros sectoriales relacionados. En cuanto a lo insti-
tucional, cabe destacar el hecho de que se opté en un primer mo-
mento por una estructura flexible y no permanente. Asi, el Gnico
«6rgano» creado en la Cumbre de Guadalajara fue una Secretaria
Pro Tempore —que corresponderia llevar al pais que organizaba la
siguiente cumbre— sin sede ni aparato burocratico permanente.
Seria, pues, en la II Cumbre la primera vez que esta Secretaria se
pusiera en funcionamiento.

Esta decision reflejaba una idea constante en el sistema de Cum-
bres: que habia que construirlo paso-a-paso, sin tener un plan pre-
vio. Es decir, la evolucién de la institucionalidad debia reflejar las
cambiantes demandas que surgian de los encuentros. Este hecho
explica la aparente lentitud de los procesos, pero también permite
una consolidacién mas segura del conjunto, ya que todo cambio es
el resultado de una maduracion del sistema. Se trata, pues, de un
sistema que se basa en gran medida en la intuicién compartida, no
en una vision cartesiana y planificada.

Ni en esta Cumbre ni en la siguiente hubo ningiin eje tematico
central, ya que su funcion fundamental era constituir las Cumbres
Iberoamericanas. Sin embargo, en esta etapa se introdujo un ele-
mento institucional complementario: la organizacién de encuentros
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sectoriales a nivel ministerial. De hecho, se organizaron en paralelo
la T Conferencia Iberoamericana de Educacién y la I Conferencia
Iberoamericana de Juventud. Con el tiempo estos encuentros se au-
mentarian exponencialmente a una gran variedad de ambitos y ser-
virfan tanto para desarrollar sus propias agendas de debate y coope-
racion como para aportar ideas y propuestas a las Cumbres (que se
celebraban después). En este trabajo no se podra hacer justicia a
toda la riqueza que representan estas reuniones, ya que su cantidad
misma justificaria un estudio monografico aparte.

La IT Cumbre es la segunda de las conferencias constituyentes y
su lugar de celebracion también tiene una importancia simbdlica.
Por un lado, porque se celebraba en la peninsula ibérica, dando
contenido a lo “ibero” del sistema iberoamericano. Por otro, por-
que se trataba del afio 1992, en el cual Espafia celebraba el Quinto
Centenario del “encuentro” con América. Aparte de los fastos, el
Gobierno espafiol habia acondicionado la Casa de América como
sede de la Cumbre y como un centro de promocién permanente de
las relaciones iberoamericanas.

Ademas, es conveniente remarcar que fue en la II Cumbre cuan-
do se empieza a poner en marcha, de una forma desordenada al
principio, los distintos programas de cooperacion iberoamericanos.
En la Cumbre de Madrid, fueron cuatro los programas que se aso-
ciaron a las Cumbres Iberoamericanas. Tres de ellos (CYTED/Progra-
ma Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, MU-
TIS/Programa de Cooperacion en el Desarrollo de Programas de
Doctorado, y PAEBA/Programa de Alfabetizacion Bésica de Adultos)
habian iniciado su andadura como programas espafioles de coopera-
cién en América Latina, mientras que uno fue creado especialmente
para el sistema iberoamericano, el Fondo para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas de América Latina y el Caribe (Fondo Indigena).
Este dltimo programa seria de un enorme significado, ya que se crea
en el mismo afo en que se celebra el Quinto Centenario, evento que
fue criticado muy fuertemente por muchos grupos indigenas; su
creacién representaba, entonces, un esfuerzo importante de acerca-
miento a los pueblos indigenas que habian sido ignorados, explota-
dos o eliminados en los quinientos afios anteriores. La introduccion
de los programas de cooperacion fue una forma de dejar claro que
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las Cumbres también tienen una funcién practica, que es ser un es-
pacio de fomento de la cooperacion iberoamericana.

Estas Cumbres también son importantes porque constituyen las
primeras de una serie de Cumbres en las cuales participan todos (o
casi todos) los paises latinoamericanos. Por ello, se las puede con-
siderar como una fuente de inspiracién —no la Gnica— para las
cumbres hemisféricas y las cumbres euro-latinoamericano-caribefias
y, con el tiempo, se producird una especie de retroalimentacién mu-
tua entre los distintos sistemas.

112, Cumbres tematicas sin rumbo claro (1993-1997)

Paraddjicamente, pareciera que todo el esfuerzo que se puso en la
preparacion de las dos primeras Cumbres dej6 al sistema con pocas
energias para las siguientes, quedando cierta sensacion de declive
prematuro. Esta primera impresion, sin embargo, no seria del todo
justa porque se producen algunas novedades importantes. Ademas,
no era viable mantener permanentemente el mismo nivel intenso de
actividad producido en las Cumbres constituyentes.

Por otro lado, una aportacion importante de estas Conferencias
fue el centrar los debates tematicamente. Mientras las primeras
Cumbres cubrian todos los temas posibles, se pensaba que era con-
veniente tener unas agendas mds acotadas en las siguientes y la me-
jor forma de hacerlo era mediante un tema central, que ademas po-
dria servir de lema inspirador de cada Cumbre. Cada pais anfitrion
podia elegir el tema que consideraba mas interesante, aunque siem-
pre buscando que fuera algo de interés amplio.

Observamos que en las Cumbres Iberoamericanas entre 1993 y
1995 el eje comin de los temas eran los desafios del desarrollo.
Como Brasil habia alojado la Cumbre Mundial para el Desarrollo
Sostenible en Rio de Janeiro en 1992, era natural que el tema de la
IIT Cumbre, en Bahia, fuera el desarrollo sostenible. Para Colombia,
que organizo la IV Cumbre en Cartagena de Indias, la cuestion de la
integracion regional parecia importante, tomando en cuenta la deriva
preocupante de su propio esquema, el Pacto Andino, y el surgimien-
to del Mercado Comin del Sur (Mercosur). Quizds también influy6
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el hecho de que se habian iniciado los preparativos de la I Cumbre
de las Américas, que se celebré en Miami poco después, y ante este
reto habia que plantear la necesidad de una mayor unidad latinoame-
ricana. Era también un tema que vinculaba a esta regién con los dos
socios europeos, inmersos en un periodo de intensa integracion.

La V Cumbre, en San Carlos de Bariloche, Argentina, continu6
con los desafios para el desarrollo, esta vez centrado en la educa-
cion, una cuestion de permanente preocupacion en toda la region.
Pero esta Cumbre se conoce mas por otro motivo que tiene que ver
mads con el 4mbito institucional.

En efecto, fue en la V Cumbre cuando se decidi6 regularizar los
programas de cooperacién que se estaban multiplicando sin orden
ni control. Muchos de ellos no tenfan vocaciéon de permanencia,
otros si. Algunos programas se llamaban iberoamericanos pero ape-
nas dos o tres paises participaban, mientras que en otros casi la to-
talidad eran miembros. En suma, habia que establecer unas reglas
comunes para determinar cudles serian programas iberoamericanos
de cooperacion reconocidos. Aunque el objetivo del nuevo marco
no eran las mismas Cumbres, este hecho dio un nuevo papel a las
mismas, el de servir de foro para la institucionalizacién de la coope-
raciéon iberoamericana. Ademds, en esta ocasion se crea el primer
convenio iberoamericano con responsabilidades formales para las
partes: el Convenio de Bariloche.

Por otro lado, en esta Cumbre también se dio otro paso impor-
tante en la institucionalizacion del sistema mediante la creacion de
una Red de Coordinadores Nacionales encargada de canalizar los
proyectos aprobados por las Cumbres Iberoamericanas, y una Red
de Responsables de Cooperacion, encargada de identificar y prepa-
rar los nuevos programas y asegurar el buen funcionamiento de los
existentes. Fue una manera de ir construyendo esa institucionalidad
de manera natural. Esto se suma a la creacion de la “troika amplia-
da” (pais anfitrion mds dos anteriores y siguientes) en la Cumbre de
Cartagena en 1994, mecanismo utilizado para asegurar un mejor se-
guimiento de una conferencia a otra.

En este periodo se ponen en marcha cuatro nuevos programas
de cooperacién iberoamericanos, uno en la III Cumbre (CIDEU/
Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano), dos en
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la V. Cumbre (1BERFOP/Programa Iberoamericano de Cooperacion
para el Disefio Comtn de Formacion Profesional e IBERMADE/Pro-
grama Iberoamericano de Modernizacién de Administradores de la
Educacioén) y una en la VI Cumbre (IBERMEDIA/Programa de Desa-
rrollo Audiovisual en apoyo de la Construccion del Espacio Visual
Iberoamericano). Se ampliaban asi los enfoques a nuevos dmbitos,
la planificacion urbana, formacion y administracion educativa y la
cultura audiovisual.

En las dos Cumbres siguientes los ejes temdticos se centraron en
desafios mas politicos relacionados con la calidad de la democracia
y la gobernabilidad. Ya estaba siendo evidente que en América La-
tina los regimenes democraticos se enfrentaban a crecientes presio-
nes, por lo que era importante que las Cumbres dedicasen un espa-
cio a su reflexién. En la VI Cumbre, en Vina del Mar, Chile, el tema
central fue la gobernabilidad, mientras que en la VII, en Isla Mar-
garita, Venezuela, se abordaban los valores éticos relacionados con
la democracia (una forma de tratar la cuestion clave de la corrup-
cién, una preocupacioén permanente en la region y una fuente de la
erosion en la calidad de la democracia).

En la Cumbre de Chile se introdujeron algunos cambios en el
formato de las Cumbres Iberoamericanas. El mds importante fue la
decision de reducir al maximo los actos publicos en los cuales parti-
cipan los jefes de Estado y de Gobierno iberoamericanos. Esto per-
mitia dedicar mas tiempo al debate a puerta cerrada sobre la agen-
da establecida, pero también debia contribuir a reducir la
utilizacién politica de las Cumbres por parte de algunos mandata-
rios. Esta decisién de «blindar» a los lideres tendria, sin embargo,
un impacto negativo en la percepcién del piblico acerca de las
Cumbres, ya que parecian crecientemente lejanas de la realidad.
Aun asi, esto permitia a los gobernantes no sélo debatir mas en las
reuniones oficiales, sino utilizar las Cumbres Iberoamericanas como
espacio para organizar toda una serie de encuentros bilaterales, fue-
ra del foco de los medios, para avanzar en diversos temas de interés.

También cabe citar otro hecho relevante de la VI Cumbre: fue la
primera conferencia en que Espafia estuvo representada por el nue-
vo presidente, José Maria Aznar, del Partido Popular (PP). Esto es
importante porque el pais demostr6 el mismo nivel de compromiso
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con el proceso a pesar de que habia sido iniciado por gobiernos an-
teriores del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y que se vin-
culaba mucho con el ex presidente, Felipe Gonzilez. Fue en ese
momento, ademds, en que quedd totalmente claro que la Monar-
quia espafiola era el factor que garantizaba la continuidad de las
Cumbres Iberoamericanas.

Por dltimo, en este periodo se inician las cumbres hemisféricas,
concretamente en diciembre de 1994 en Miami, Florida. Desde que
empezaron las Cumbres Iberoamericanas, Estados Unidos mostro
un interés en seguirlas de cerca, pero también de alguna manera
servian de inspiracion para el proceso interamericano que querian
fortalecer. La gran diferencia fue que la Cumbre de Miami tenia
como eje central un proyecto de libre comercio hemisférico. Otra
fue que no se contemplaba la idea de celebrar cumbres anualmente,
sino cuando surgia la necesidad politica. De esta forma queda claro
el caricter mas funcional de este sistema frente a las Cumbres Ibe-
roamericanas, que si bien no ignora los aspectos practicos, no pre-
tende quedar sélo en eso.

113. Primera institucionalizacion de la Comunidad
(1998-1999)

En las VIIT y IX Cumbres, celebradas en Oporto, Portugal, y La
Habana, Cuba, respectivamente, fue cuando se puso en marcha
una verdadera institucionalidad del sistema iberoamericano. En
Oporto se propone crear un 6rgano permanente para seguir la
cooperacion iberoamericana, mejorar su coordinacion y su visibili-
dad. Se dejé para la siguiente Conferencia la definicion de sus ca-
racteristicas y objetivos, y la aprobacién de un protocolo y los esta-
tutos de lo que se llamaria la Secretaria de Cooperacion
Iberoamericana (SECIB).

También es en esta etapa cuando se producen crecientes roces
entre los miembros. El caso Pinochet provocé un enfrentamiento
entre Chile y Espafia y coincidié con el inicio de la nueva estrategia
de afirmaciéon de liderazgo hegeménico multilateral por parte de
Espana (Arenal, 2004). Por primera vez parecia posible que paises
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importantes de las Cumbres Iberoamericanas podrian retirarse
complemente, debilitindola seriamente.

La Cumbre de Oporto fue muy productiva en cuanto a la crea-
cién de nuevos programas de cooperacion ’: ADAI/Programa de
Apoyo al Desarrollo de los Archivos Iberoamericanos; FUNDIBEQ/
Programa Iberoamericano de Gestion de la Calidad; IBERPYME/Pro-
grama de Desarrollo de la Pequena y Mediana Empresa; y
RADI/Red de Archivos Diplomaticos Iberoamericanos). De esta for-
ma se entra en el ambito de archivos, clave para la historiografia
iberoamericana, y en el de la empresa, reflejando un interés por
acercar las Cumbres Iberoamericanas a este actor de creciente rele-
vancia en las relaciones entre los paises ibéricos y latinoamericanos.

Los temas centrales de las dos Cumbres se organizaron alrede-
dor de la globalizacién y sus riesgos. Fue el resultado de un debate
mundial que se intensificaba sobre la dificultad de manejar todas
las presiones contradictorias del proceso de globalizacién. En ese
momento surgia con creciente fuerza el movimiento por una globa-
lizacion alternativa (o antiglobalizacion) y los lideres iberoamerica-
nos debian reflexionar sobre sus implicaciones. Estas Cumbres no
seran objeto de grandes manifestaciones, pero tuvieron que tomar
en cuenta el sentir de sus sociedades, preocupadas por la situacion
de incertidumbre en el mundo.

Por tultimo, en este periodo se organiza la II Cumbre de las
Américas en Santiago de Chile (1998), que sigue centrada en el
tema comercial, pero que intenta equilibrarlo con reflexiones sobre
los desafios para la democracia. Esa conferencia si fue objeto de
manifestaciones, al igual que la I Cumbre entre la Unién Europea y
América Latina y el Caribe (CUEALC), celebrada en Rio de Janeiro.
Esta tltima cumbre tiene conexiones claras con el sistema iberoa-
mericano porque Espafia fue uno de sus principales inspiradores y
motores. Por otro lado, el hecho de organizarla primero en Brasil
también fue una leccidn positiva de la experiencia iberoamericana y

7 Aunque se ha creado un niimero importante de programas de cooperacion,
la mayoria de las iniciativas ha fracasado. Segin un informe interno de la SECIB,
103 fueron canceladas entre la V y la IX Cumbre. Otros programas no han sobre-
vivido mucho tiempo, generalmente por falta de financiacién.
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constituia una forma de reconocer el papel relevante de ese pais en
la region y en las relaciones con Europa.

1L4. ¢Las Cumbres en crisis? (2000-2003)

Aunque en el afio 2000 se inaugurd oficialmente la Secretaria de
Cooperacion Iberoamericana, fue también el inicio de una etapa di-
ficil para las Cumbres y para la Comunidad Iberoamericana de Na-
ciones en general. Uno de los motivos principales fue que Espafa
empez6 a cambiar su manera de abordar las Cumbres, reflejo de
una transformacion radical de la politica exterior del pais que se in-
tensifica en este periodo (Arenal, 2004). Pero también es cierto que
coincide con una sensacién generalizada de agotamiento del mode-
lo de las Cumbres Iberoamericanas.

En este marco, la creacién de la SECIB es fundamental para man-
tener el impulso original. Abre la posibilidad de revitalizar las Cum-
bres y ordenar los programas de cooperacion. Sin embargo, varios
paises se resistieron a la creacion de la SECIB (lo que explica que se
tardara varios anos en ponerse definitivamente de acuerdo), entre
otros motivos por los costes que implicaba. Al respecto, Espana se
comprometi6 en la Cumbre de La Habana (1999) a sufragar el
80% de su presupuesto. La otra duda era sobre su finalidad, ya que
algunos paises latinoamericanos no querian un érgano con compe-
tencias politicas, por lo que se decidié que sus funciones se limita-
rian al campo de la cooperacion.

En la X Cumbre de Panam4 se observan los primeros sintomas
de lo que Arenal ha denominado el liderazgo hegeménico unilateral
de Espafa en las Cumbres Iberoamericanas. Concretamente, este
pais presenta una iniciativa de condena expresa al terrorismo de
ETA. Asi, «por primera vez Espafa utilizaba las Cumbres como foro
en el que plantear de una manera directa sus problemas politicos
internos, y también por primera vez la Cumbre aprobaba una de-
claracién que no contaba con el consenso de todos los paises parti-
cipantes» —Cuba se abstuvo— (Arenal, 2005).

El nuevo enfoque del Gobierno espanol se intensificé a partir
de los cambios en el sistema internacional provocados por los atenta-
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dos terroristas del 11 de septiembre de 2001. Seria en la XII Cum-
bre, en Bavaro, Reptblica Dominicana, cuando este cambio se hace
completamente evidente. En esta ocasion el Gobierno espafiol pre-
sentd unilateralmente, y sin buscar previamente el consenso como
era la costumbre de las Conferencias, una propuesta de reforma
profunda de las Cumbres. Asimismo, a instancias de la Administra-
ciéon de Madrid se encomendé al entonces presidente de Brasil,
Fernando Enrique Cardoso, presidir y organizar un grupo de traba-
jo para reflexionar sobre esa reforma, con el fin de presentar sus
conclusiones en la siguiente Conferencia.

Durante este periodo se crean algunos nuevos programas de
cooperacién: ABINIA/Programas de las Asociaciéon de Estados Ibe-
roamericanos para el Desarrollo de las Bibliotecas; PICBIP/Programa
Iberoamericano de Cooperacién en Materia de Bibliotecas Publi-
cas; IBERGOP/Escuela Iberoamericana de Gobierno y Politicas Pu-
blicas; y RiLVI/Repertorio Integrado del Libro en Iberoamérica.
Tres de ellos se centran en la temitica del libro y el acceso a ellos a
través de bibliotecas, mientras que el otro cubria un 4ambito de cre-
ciente interés para todas las partes, el fortalecimiento institucional a
través de la formacion.

En cuanto al enfoque tematico, en estas Cumbres se observa un
claro viraje hacia lo social. En Panama (2000) se centra en la Infan-
cia y la Juventud, mientras que en Santa Cruz de la Sierra (2004) el
tema central es la inclusion social. La XI Cumbre, en Lima, pasaria
a la historia sin pena ni gloria, con un lema muy genérico, «Unidos
para construir el mafiana», mientras que la XII Cumbre ni siquiera
tendra lema o eje tematico.

Este periodo coincide con la celebracién de dos cumbres de rele-
vancia para la region. Por un lado, se organizé la IIT Cumbre de
las Américas en Quebec, Canada (2001), y por el otro Madrid fue
el lugar donde se llevé a cabo la IT Cumbre UE-América Latina y el
Caribe (2002). En el primer caso se produjeron fuertes discusiones
sobre el proyecto de crear un Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA), lograndose un primer texto de negociacién (que, sin
embargo, no avanzo posteriormente). La Cumbre de Madrid fue si-
milar a la XII Cumbre de Bavaro y en ambas Espafa jugd fuerte
para situar al tema de la seguridad y la guerra contra el terrorismo
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como prioridad central de las agendas. En ambos casos, este in-
tento encontro resistencias, en particular desde algunos paises lati-
noamericanos que reivindicaban otras prioridades, como el acceso
a los mercados de la UE y la reforma de la Politica Agricola Comtn.
De alguna manera, las formas unilaterales del Gobierno espafiol hi-
cieron aflorar tensiones existentes. En Conferencias anteriores, se
lograban «superar» estos problemas mediante la atencion a otras
cuestiones donde si habia consensos amplios.

En todo caso, este periodo no resultd totalmente negativo, ya
que finalmente en la XIII Cumbre de Santa Cruz se aprobd la crea-
cion de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), reflejando las
propuestas del Informe Cardoso. Es cierto que varios paises partici-
pantes presentaban fuertes resistencias a la idea de crear la SEGIB,
debido a su falta de participaciéon en la elaboracién de las conclu-
siones del informe, asi como a su temor a que este 6rgano tuviera
un perfil politico excesivo. A pesar de ello, Espania logré sacar ade-
lante su proyecto, cediendo sélo en la dimension y el alcance politi-
co de la SEGIB. Ademas, el Gobierno de Madrid prometié seguir su
nivel de apoyo econémico y que el Secretario General del nuevo or-
ganismo no seria en ningln caso un espanol.

Por otro lado, la no asistencia a las Cumbres de Fidel Castro,
que a veces parecia ser lo Ginico «noticiable» de las reuniones, con-
tribuy6 a reducir las actitudes escépticas sobre estos encuentros
que parecian algo frivolos por las declaraciones extemporaneas del
lider cubano.

Finalmente, en esta Cumbre se lanzan dos nuevos programas de
cooperacion, concretamente Ciberamérica —un portal iberoameri-
cano en Internet— e ILIMITA/Plan Iberoamericano de Lectura.

1L5. ¢Refundacion de las Cumbres? (2004)

Dos analistas se refieren a la XIV Cumbre, en San José, Costa
Rica, como una «cumbre de transicién» (Malamud y Mallo, 2004),
ya que es la conferencia que ratifica la decision de crear la SEGIB y
se produce un rico debate sobre el futuro de las Cumbres Iberoa-
mericanas. Es de transicion también porque el jefe del Gobierno
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espafol, José Luis Rodriguez Zapatero, recién elegido, es del PSOE
y porque el Gobierno espafiol regresa al espiritu anterior de dialo-
go y de busqueda de consenso como método de llevar su partici-
pacion en la Conferencia. Se produce un debate nuevo sobre la
periodicidad de las Cumbres, ya que algunos paises consideraban
excesiva la realizacion anual. Pero no hubo consenso al respecto,
por lo que este tema se ha pospuesto una vez mas. Si funciona
bien la SEGIB en su responsabilidad de seguimiento e impulso, po-
dria ser mas factible y deseable la organizacion de encuentros me-
nos frecuentes en el futuro.

Otra novedad importante de este encuentro fue el acuerdo lo-
grado para considerar la posibilidad de tratar al problema de Haiti
en el marco iberoamericano, convirtiendo lo que habia sido una ini-
ciativa de varios paises miembros en lo que podria ser el ntcleo de
una eventual «fuerza de paz iberoamericana». De pronto, una idea
que llevaba afios debatiéndose como algo tedrico se convirtié en
algo posible a medio plazo.

Un aspecto menor pero interesante y con implicaciones poten-
cialmente muy significativas fue la decision de aprobar, con condi-
ciones, la propuesta por parte de Andorra de formar parte de la
Comunidad Iberoamericana.

Como aspecto negativo, habria que sefialar «las ausencias de al-
gunos significados mandatarios iberoamericanos, que han desluci-
do la celebracién de dicha Cumbre, contribuyendo a acrecentar la
sensacion de agotamiento de las mismas» (Arenal, 2005). Sin em-
bargo, en términos comparativos, la Cumbre de La Habana regis-
trd un numero similar de ausencia de lideres iberoamericanos (Ma-
lamud y Mallo, 2004), y de todas maneras se trata de un problema
mas generalizado de la proliferacién de cumbres internacionales,
que hace que sea complicado estar en todas al nivel mas alto (Fre-
res, 2004).

En cuanto al enfoque tematico, esta Cumbre vuelve a recoger
un tema abordado anteriormente, la educacion, pero dandole un
énfasis distinto al de la Cumbre de Bariloche. En esta ocasion, se
vincula la educacion claramente con los derechos sociales y con la
inclusion social, por lo que es una continuacién de la linea trazada
en la XIII Cumbre. En términos practicos, de esta conferencia sale
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una propuesta de explorar la posibilidad de llevar a cabo operacio-
nes de canje de deuda por educacion. Asimismo, se observa un
cuestionamiento mds abierto del «Consenso de Washington» en la
Declaracién de San José, reflejando una reorientacién politica de
las Conferencias iberoamericanas si se compara con el sesgo de al-
gunas declaraciones recientes.

En mayo del mismo afo se celebr6 la III Cumbre UE-América
Latina y Caribe en Guadalajara, México. Este encuentro también
supuso una vuelta al espiritu original de la Cumbre de Rio después
de una cumbre relativamente problemética —salvando la «prefir-
ma» del acuerdo de Asociacion entre la UE y Chile— debido al con-
texto internacional y a la actitud hegeménica del Gobierno de en-
tonces en Madrid. En esta Cumbre se resaltan dos temas que
también figuran en la agenda de la Conferencia iberoamericana de
2004: la cohesion social y el multilateralismo. De alguna forma, am-
bas cumbres estaban reafirmando los valores constituyentes de los
dos procesos después de un paréntesis marcado por cierto distan-
clamiento y tension.

IV. REFLEXIONES FINALES

En este breve recorrido por la corta historia de las Cumbres Iberoa-
mericanas se ha intentado presentarlas de una manera distinta, po-
niendo menos relieve sobre el papel de Espana en las mismas. No
obstante, este enfoque no cambia la realidad, que es que este pais
sigue dominando el proceso y que esta situacion seguira por algu-
nos aflos mas. Quizas en el cincuenta aniversario de la fundacién de
las Cumbres Iberoamericanas se podra hablar de la desespanoliza-
cién como un proceso casi culminado (quizas lo tnico que quedaria
es el papel simbélico de la Monarquia espafiola, que es lo que ahora
le ha dado un importante grado de continuidad, frente a los cambios
normales de gobernantes). En la actualidad, es algo que apenas ha
empezado y que se ha enfrentado, durante algunos afios, a un inten-
to por parte del gobierno espanol de turno de convertir las Cumbres
en un instrumento propio de su politica exterior. De haber seguido

20



LA CORTA HISTORIA DE LAS CUMBRES: 1991-2004

ese curso, es probable que las Cumbres Iberoamericanas hubieran
enfrentado una crisis de existencia de la cual saldrian muy dafiadas.

Afortunadamente, como observamos continuamente en la histo-
ria, los malos momentos pasan e incluso hay aspectos positivos de
esos periodos. La Cumbre de San José es la prueba de que se puede
regresar a los principios basicos al mismo tiempo que se enfrenta
una renovacion.

Mirando hacia el futuro por un momento, pareciera que la
XV Cumbre a celebrarse en Salamanca en octubre de 2005 sera
la segunda mitad del proceso de transicion iniciado en San José. En
esta cumbre la SEGIB serd una realidad y se estan planteando mu-
chos elementos nuevos, incluyendo un papel mas relevante para la
sociedad civil, algo que se lleva mucho tiempo demandando (Fre-
res, 2000). Quedaran muchos desafios por delante, como, por ejem-
plo, el fortalecimiento de los programas de cooperacion, y la reduc-
cién del grado de financiacion aportado por Espafa para la SEGIB
(80%) y para muchos programas de cooperacion. El verdadero
reto, sin embargo, sera lograr convertir lo que ha sido fundamental-
mente una realidad intergubernamental en una realidad social. Para
ello, Salamanca serd un paso mas en el largo camino que hay que
recorrer.
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ANEXO. LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS, 1991-2004

S
)
= %
= S
“ 2 s < =
3 E 5 3 S 3
S ~ ) = N
N N ~ = 3 S N
N ] S N < S S N
3 g 3 S S 5 = S
8 8 3 = S S 3 =
S N O = ~ N =
3 Z [ = = = = =~
Q
&
= 3 5
IS} N = N
S S 3 5 3 <
3 NS S s 3 :ﬂ =
< = i &3 S < o
Afo 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Principal Fundacion; | V Centena- Creacion Convenio
logro Creacion rio del troika de
politico y de «Encuentro ampliada Bariloche;
avances Secretaria | con Red de
institucio- Pro América» Coord.
nales Tempore Nacional y
Resp. de
Coop.
Eje Desarrollo | Integraciéon | Educaciéon | Goberna-
tematico sostenible | regional bilidad
(si lo hay)
Programas CYTED* Fondo IBERFOP IBERMEDIA
de MUTIS* Indigena IBERMADE
coopera- PAEBA* CIDEU
cion
creados
Principales | Cumbre
cumbres de las
relevantes Américas
para (Miami)
América
Latina (con
S0Cios
extrarre-
gionales)

* Programas que originan en la cooperacién bilateral espafiola.
FUENTE: Elaboracién propia, a partir de datos de SECIB (www.secib.org).

24



LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS EN EL ACTUAL
ESCENARIO MUNDIAL

CARLOS MALAMUD !

En las paginas que siguen se planteara cual es el papel de las Cum-
bres Iberoamericanas en el actual escenario mundial y a partir de
aqui cudl es su capacidad de incidir en el dialogo entre la Unidn
Europea y América Latina, asi como en las relaciones transatlanti-
cas. También se analizara la situacion inversa, es decir, como la coyun-
tura mundial influye sobre el funcionamiento del sistema de Cum-
bres y qué desafios plantea a todos los paises que participan de la
Comunidad Iberoamericana de Naciones. Es obvio que para poder
responder a estas preguntas previamente hay que contestar simulta-
neamente a otros interrogantes vinculados a los objetivos de las
Cumbres Iberoamericanas, a su caracter transregional, a la forma
en que los distintos Estados que participan del sistema iberoameri-
cano interpretan su funcionamiento y su utilidad y al papel que jue-
ga o que se le atribuye a Espana en el mismo.

A la vista de la evolucién sufrida por algunos organismos e ins-
tancias multilaterales existentes a ambas orillas del Atlantico en los
ultimos afios, también resulta pertinente preguntarse si el caracter
transregional de las Cumbres, que inicialmente se consideré una
ventaja del sistema iberoamericano, sigue favoreciendo su actividad
y su futuro. En esta linea, resulta indudable que la creacion de la
Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) es un claro intento de
reactivar un sistema que en los dltimos afios no atravesaba por sus
horas mas felices (Arenal, 2005). En realidad las Cumbres han esta-
do en plena transformacion practicamente desde sus origenes y la

! Investigador principal para América Latina del Real Instituto Elcano de Es-
tudios Internacionales y Estratégicos.
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necesidad de reformularlas ha sido una constante (Cuadernos de la
Escuela Diplomitica, 2003).

Por otra parte, hay que tener en cuenta que entre los principales
objetivos de la XV Cumbre Iberoamericana, a celebrar en Salaman-
ca en octubre de 2005, coincidiendo con el trigésimo aniversario de
la coronacion del rey Juan Carlos, se cuenta el de iniciar una nueva
etapa en la vida ya dilatada de esta fase de la Comunidad Iberoame-
ricana de Naciones. Precisamente, su vigencia ininterrumpida y la
duracion del sistema de Cumbres Iberoamericanas se han converti-
do en uno de sus principales activos y en un factor que necesaria-
mente debe ser tenido en cuenta para analizar su papel en el esce-
nario internacional y para compararlo con otras instancias
multilaterales desarrolladas en los dltimos afios.

I. EL ESCENARIO INTERNACIONAL

Cuando en 1991 comenzé a funcionar el sistema de Cumbres Iberoa-
mericanas el clima internacional era radicalmente distinto al existente
en nuestros dias. En 1989 habia caido el muro de Berlin, que marcé,
junto con la disolucion del bloque soviético y la caida del comunismo,
el punto final de la Guerra Fria, de la confrontacién bipolar, del cli-
ma de tension internacional que se vivia en todas las partes del planeta
y de lucha de bloques que ella suponia. En América Latina, la Guerra
Fria habia provocado un claro alineamiento de la practica totalidad de
los paises detras de Estados Unidos, que consideraba a la regién un
area de influencia propia. El traslado de la Guerra Fria a territorio
americano se hizo més palpable a partir del giro prosoviético que Fi-
del Castro dio a la Revolucién cubana y que tuvo su momento de ma-
yor tension con la llamada Cirisis de los Misiles. El protagonismo poli-
tico de Europa en el hemisferio americano con posterioridad a la
Segunda Guerra Mundial era muy limitado y el papel de Espafa
arrastraba el peso de la mala imagen proyectada por la dictadura de
Franco, que sélo era favorablemente acogida en los sectores més na-
cionalistas, m4s integristas o de la derecha mas extrema. Esta situacion
comenz6 a cambiar con la llegada de Adolfo Suérez al gobierno y con
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el inicio de la transicion a la democracia, que impuls6 un cambio mas
que notable en la imagen de Espafia en América Latina.

Con el fin de la Guerra Fria, el inicio de la década de 1990 dio
paso a una coyuntura marcada por el optimismo en el futuro armoé-
nico de la humanidad, en las posibilidades del dialogo como cami-
no para la paz y en un renovado impulso del multilateralismo. Fue-
ron los aflos en que se firmaron los acuerdos de Oslo y que
provocaron el fin del apartheid en Africa del Sur. También, y desde
una perspectiva mas estrictamente latinoamericana, el tiempo en el
que se consolidaron los procesos de paz en América Central, co-
menzando por Nicaragua y El Salvador, y concluyendo algo mas
tarde en Guatemala. A esto hay que agregar la generalizacion de las
transiciones a la democracia en la region, un proceso del que s6lo
se quedo fuera Cuba y, en alguna medida, el ciclotimico Haiti. Si a
esto le agregamos el fin de la «década pérdida» y el comienzo de
una etapa de crecimiento econdmico, resulta perfectamente enten-
dible el hecho de que se mirara el porvenir con franca alegria y con
grandes expectativas de futuro.

Desde una perspectiva internacional, el fin de la Guerra Fria faci-
lit6 la vinculacion de América Latina con nuevos actores internacio-
nales extrarregionales, a la vez que un mayor protagonismo de los
Gobiernos y de los Estados latinoamericanos en la solucién de sus
propios conflictos, como prueba el protagonismo del Grupo de Rio
en América Central y en otros conflictos regionales. Por su parte, la
eclosion de las transiciones habia provocado una profunda revalori-
zacion de la democracia como el sistema politico mas apreciado por
la mayor parte de los latinoamericanos. De alguna manera, el desa-
rrollo inicial de las Cumbres Iberoamericanas debe vincularse nece-
sariamente a esta situacion. No debe olvidarse que fue el caracter es-
pecial de dicha coyuntura el que también permiti6 la participacion de
Cuba en el sistema de cumbres, a la vez que simultineamente se ma-
terializaba la exclusion de Estados Unidos del mismo. Resulta bastan-
te evidente que los elementos de lengua, cultura e historia comunes
que impregnan la totalidad del sistema iberoamericano han favoreci-
do la opcién por la participacién cubana, pero no la explican total-
mente. También es obvio que la presencia de Cuba explica por qué
en ningtin momento de la historia del sistema iberoamericano se de-
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cidié incluir una cldusula democritica o un mecanismo similar que
preservara la calidad democratica de los gobiernos participantes.

Hoy, el clima mundial que se respira es claramente distinto, ya
que después del 11 de septiembre de 2001 un fuerte golpe de pén-
dulo cambié6 radicalmente el panorama imperante en las relaciones
internacionales y marcé el paso de un mundo caracterizado por el
multilateralismo a otro mas claramente unilateral, pese a las resis-
tencias de la mayor parte de los actores internacionales. Los atenta-
dos terroristas contra las Torres Gemelas de Nueva York y el Penta-
gono sometieron al mundo a una gran cantidad de tensiones a
partir de la sobrerreaccién de Estados Unidos, en una coyuntura
que desembocé en las guerras de Afganistan e Irak. Mas alla de la
discusion sobre cudnto ha cambiado en el planeta con posteriori-
dad al 11-S, lo cierto es que hemos asistido al surgimiento de un
nuevo orden internacional o, como dicen algunos autores, a un nue-
vo desorden internacional en un mundo manifiestamente unipolar
(Lamo de Espinosa, 2004). Esta nueva situacion fue mas claramente
visible tras la guerra de Irak, que acarred graves consecuencias so-
bre el orden internacional, como se pudo observar en el seno de
Naciones Unidas y especialmente en el Consejo de Seguridad. De
alguna manera, la reforma de las Naciones Unidas y del Consejo de
Seguridad que esta impulsando el actual Secretario General, Kofi
Annan, trata de dar respuesta a esa situacion.

Una de las consecuencias del mayor protagonismo de Estados
Unidos en la coyuntura posterior al 11-S fue la pérdida de peso del
multilateralismo en el concierto internacional. Sin embargo, a la vis-
ta de las dificultades que ha atravesado la Administracién de Bush
para avanzar en la pacificacion de Irak y de su necesidad de contar
con aliados fiables en su lucha global contra el terrorismo, todavia
es pronto para evaluar claramente la situacién y ver cuan perdura-
ble sera el predominio del multilateralismo excluyente que practica
Estados Unidos. Una prueba del desfase en que habian quedado las
antiguas instituciones multilaterales fue la conformacién, a instan-
cias del Gobierno de Washington, de sendas coalitions of the wi-
lling (alianzas de voluntarios) para atacar Afganistan e Irak, aunque
con la gran diferencia de que en el primer caso se conté con el aval
de las Naciones Unidas y en el segundo no. De todos modos, lo
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cierto es que en ambas contiendas bélicas la OTAN (Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte) sélo jugd un papel marginal, prue-
ba de las conclusiones que habia extraido Estados Unidos de la
guerra de Kosovo sobre el comportamiento bélico de sus principa-
les aliados europeos. Asi fue como las diferencias de Estados Uni-
dos con algunos paises europeos, liderados por Francia y Alemania,
durante la guerra de Irak, a la que se sumaron Rusia y China, plan-
tearon serios problemas a algunas instituciones que habian sido ba-
sicas en el mantenimiento del orden internacional en las dltimas dé-
cadas del siglo XX, como pueden ser la ONU y la OTAN. La polémica
planteada en su libro por Robert Kagan, que presenta a los euro-
peos vinculados a Venus, mientras que los estadounidenses respon-
den a Marte (Kagan 2003), resulta interesante, aunque es necesario
contrastar su posicion con la postura europea, que estd muy bien
presentada por Timothy Garton-Ash (Garton-Ash, 2005).

En esa oportunidad Europa se dividié fuertemente en relacion
al tema de las relaciones transatlanticas, es decir, a las relaciones
entre Europa y Estados Unidos y que durante las largas décadas de
la Guerra Fria se habian asentado sobre la existencia misma de la
OTAN. Entre aquellos que respaldaban la postura de Estados Uni-
dos de invadir Irak sin el respaldo de Naciones Unidas, estaban
Gran Bretania, Espafia, Italia o Polonia, un conjunto de paises al
que el secretario de Defensa Donald Rumsfeld definié desafortuna-
damente como la «nueva Europa». Frente a ella se situd la «vieja
Europa», liderada por el presidente Chirac y el canciller Schroeder,
que tensaron hasta el limite las relaciones con Estados Unidos y sus
aliados. Este hecho complicé enormemente las relaciones dentro de
la UE y las contradicciones entre los Estados miembros dificultaron
los timidos avances que se habian estado produciendo en la defini-
cién de una politica exterior europea comun.

Pese a todas las dudas existentes, queda claro el hegemonismo
de Estados Unidos en la escena internacional, convertido en la gran
y Unica hiperpotencia de nuestros dias, mas alla de las importantes
tendencias aislacionistas presentes al comienzo de la Administra-
cion Bush. Unos pocos datos corroboran esta situacion: en 2002
Estados Unidos, con sélo el 4,6% de la poblacion mundial, generd
el 21,4% del PiB mundial y gast6 en defensa el 42,8% del gasto mi-
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litar mundial, lo que supone una cantidad mayor que la suma de los
18 paises siguientes (Garton-Ash, 2005: 315/317). Prueba de la
enorme potencia de Estados Unidos es la total disposicion de su go-
bierno a utilizar la totalidad de los cuantiosos recursos disponibles
(econémicos, militares y de todo tipo) en el reforzamiento de su se-
guridad interior. La Homeland Security Act, de 2002, es el mas cla-
ro ejemplo de cémo su propia seguridad interior condiciona sus re-
laciones internacionales, como se puede ver especificamente en los
casos de México y Canada, que colaboran activamente con el Go-
bierno Federal de Estados Unidos en los desplazamientos de perso-
nas y mercancias dentro de América del Norte.

De este modo, la lucha contra el terrorismo se ha convertido en
un tema clave de la agenda internacional del Gobierno de Washing-
ton y, casualmente, tanto América Latina como, en menor medida,
la Unién Europea han dejado de tener en ella el mismo interés que
en el pasado, al prestar Estados Unidos mds atencion a otras partes
del planeta. Una contrapartida de todo esto es el preocupante au-
mento del antinorteamericanismo en América Latina y en Espafa,
que no beneficia la insercién internacional del mundo iberoameri-
cano. Las constantes denuncias de los comandantes Castro y Cha-
vez acerca de una posible invasion de Estados Unidos a Cuba y Ve-
nezuela, mas alld de la ensofacién que esto supone, junto a las
criticas indiscriminadas a los efectos perversos de la globalizacion,
evidencian las dificultades de algunos paises latinoamericanos,
como Argentina, para insertarse de una forma madura en el actual
contexto internacional.

Quizi sea el caso de América Latina el mas sangrante. El olvido
en que ha caido la regién en los tltimos tiempos por parte de Esta-
dos Unidos es sumamente preocupante, aunque es necesario aclarar
que Estados Unidos no estd tratando a toda América Latina por
igual, ya que pone un mayor énfasis en México, América Central y
el Caribe que en América del Sur. Se podria decir que estamos ante
una de las grandes paradojas del mundo actual. Si bien América La-
tina es en lineas generales un territorio de paz (no hay grandes con-
flictos étnicos, religiosos o nacionales comparables a los que desem-
bocan en guerras abiertas en otras partes del globo), ello es al
mismo tiempo el principal inconveniente para atraer la atencion del
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«poderoso vecino del norte». En América Latina el perfil adoptado
por el terrorismo internacional es bastante bajo, pese a haber golpea-
do en Buenos Aires en dos oportunidades en la dltima década del
siglo xx. El atentado contra la Embajada de Israel en Buenos Aires,
el 17 de marzo de 1992, supuso la destruccion entera del edificio y
29 muertes. Posteriormente Buenos Aires se vio sacudida por otro
atentado, éste contra la Asociacion Mutual Israelita Argentina
(AMIA), el 18 de julio de 1994, que se cobré 86 muertos y mas de
120 heridos. Se tratd, evidentemente, de dos precedentes importan-
tes de la accion del terrorismo islamico en el hemisferio americano.

Si bien el Gobierno de Estados Unidos insiste en ubicar en la
zona de la Triple Frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay un te-
rreno fértil para el desarrollo del terrorismo islamico y de importan-
tes nucleos captadores de fondos, los servicios de inteligencia de
Brasil y, en menor medida, los de Argentina niegan sistemdticamen-
te tal extremo. Es mds, la mayor parte de los gobiernos de la region,
Colombia es claramente y por razones obvias la principal excep-
cién, se niegan a reconocer el caracter global de la amenaza terro-
rista, que relativizan en funcion de otros problemas evaluados
como mas acuciantes. Por eso prefieren hablar de «seguridad hu-
manax» en vez de seguridad a secas y prefieren desarrollar lineas ar-
gumentales mas proximas a la defensa de la biodiversidad y al desa-
rrollo sostenible. También se centran en el discurso impulsado por
el presidente Lula de la importancia del hambre como arma de des-
truccion masiva y mas peligrosa que el terrorismo. Se trata de un
tema que impide encontrar un lenguaje comin para un dialogo
fructifero entre América Latina, Estados Unidos y la Unién Euro-
pea, en lo que deberia ser el ideal de las relaciones transatlanticas,
dada la pertenencia de América Latina al mundo occidental.

Es precisamente el abandono de América Latina por parte del
Gobierno de Washington, aunque hay que reconocer que tampoco
la UE ha estado muy activa en este sentido, el que presenta nuevas
oportunidades a las Cumbres Iberoamericanas y también a la pre-
sencia de Espafna en América Latina. Sin embargo, para que ambas
opciones fructifiquen es necesario que se produzcan cambios im-
portantes. Por un lado, las Cumbres tienen que definir claramente
sus objetivos y sus limites y, por el otro, Espafa debe tener una po-
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litica mas predecible hacia la region, dos temas que abordaré con
mas detalle mas adelante.

En este nuevo escenario internacional, en América Latina co-
menzaron a producirse algunos cambios politicos sumamente inte-
resantes, aunque todavia es pronto para hacer una evaluaciéon de
sus consecuencias futuras. El mas importante es interpretado por
ciertos analistas como un giro a la izquierda de todo el continente.
Sin embargo, lo que puede ser cierto en algunos paises, como Chi-
le, Brasil o Uruguay, donde hay gobiernos de izquierda o de cen-
troizquierda, sélo es una vuelta al populismo mas furibundo de los
aflos cincuenta y sesenta, si atendemos a lo que pasa en Argentina o
Venezuela. No sélo eso, hay quien dice, y con bastante razén, que el
populismo de Hugo Chavez y la ortodoxia numantina de Fidel Cas-
tro son uno de los mayores obstaculos para el desarrollo de la so-
cialdemocracia en América Latina.

En este sentido, resulta muy ilustrativo el discurso de Hugo
Chavez en el V Foro Social Mundial de Porto Alegre, en enero de
2003, y su respaldo a la izquierda brasilefia mas antisistema, escin-
dida del pr del presidente Lula. Tampoco se debe perder de vista el
respaldo de Cuba y Venezuela a los sectores mas inmovilistas y mas
alejados de la socialdemocracia del Frente Sandinista, en Nicara-
gua, o del Frente Farabundo Marti, en El Salvador. Otro elemento
de temor, que preocupa tanto en Washington como en algunas can-
cillerias latinoamericanas, es su respaldo a Evo Morales, en Bolivia,
0 a otros grupos antisistema como los piqueteros argentinos. De to-
das formas, estos cambios en el sentir de la opinién publica latinoa-
mericana se relacionan con cierto estado de 4nimo que cree fracasa-
das las politicas de ajuste y liberalizacién impulsadas por el
Consenso de Washington, el paradigma del llamado neoliberalismo.
En su lugar va ganando importancia un rechazo de las privatizacio-
nes y una mayor demanda del regreso del Estado al primer plano
de la vida publica (Latinobarémetro, 2004).

El escenario internacional que se ha descrito se ha desarrollado
en un mundo cada vez mas globalizado e integrado. Sin embargo,
contrariamente a lo que muchas veces se asume y a las criticas fron-
tales esgrimidas en América Latina, la globalizacién que nos ha to-
cado vivir no es en absoluto incompatible con la emergencia de
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nuevas potencias, aunque se trata de un proceso que no pone en
cuestion el liderazgo de la gran y Gnica superpotencia, Estados Uni-
dos. Entre las nuevas potencias emergentes destaca con luz propia
China, que cada vez juega un papel mas destacado en el contexto
internacional, y no sélo por su enorme potencialidad econdmica
(Bustelo, Garcia y Olivié, 2004). Mas alld de sus enormes implica-
ciones estratégicas, lo cierto es que China estd teniendo una presen-
cia cada vez mas destacada como potencia extrarregional en Améri-
ca Latina a partir de su gran demanda de productos energéticos y
materias primas y de su enorme potencial inversor. De este modo,
en muy poco tiempo, China se ha convertido en uno de los princi-
pales socios comerciales de muchos paises latinoamericanos, como
Chile, Brasil, Cuba o Venezuela, y Pekin es ya un destino obligado
en las giras internacionales de muchos presidentes de la region.

La presencia creciente de China en América Latina podria llegar
incluso a desplazar a Espafia, en el medio plazo, como el actor ex-
trahemisférico més relevante y a competir en el peso de la inversion
extranjera directa en algunos paises. Sin embargo, de momento,
China supone para Espafa mas oportunidades que riesgos en su
expansion americana, ya que algunos paises latinoamericanos po-
drian convertirse en la gran puerta de entrada para aumentar la
presencia de los intereses espafioles en Asia. Junto a China tampoco
se debe olvidar a la India, aunque con unas circunstancias clara-
mente diferenciadas, pese a que también es cada vez mas tenida en
cuenta por los propios latinoamericanos.

Ahora bien, lo que no esta nada claro es si la presencia de China
en América Latina supone o no un gran desafio, y de qué indole,
para el futuro de las Cumbres Iberoamericanas. Se trata de una
cuestion que solo el tiempo resolverad, aunque es indudable que el
tema debe ser seguido con preocupacion. Sin embargo, se debe
prestar una mayor atencion inmediata a la emergencia y consolida-
cién del liderazgo brasilefio en América del Sur. La posicién cada
vez mds fuerte y mas relevante de Brasil en el conjunto de América
del Sur es paralela a sus pretensiones de ocupar un puesto perma-
nente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

En este sentido, resulta claramente ilustrativo el lanzamiento de
la Union Sudamericana en una cumbre presidencial celebrada en
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Cuzco en diciembre de 2004. Se trata de una iniciativa brasilena
que pretende emular el desarrollo de la UE, aunque sin las cesiones
de soberania que han caracterizado el proceso de integracién euro-
pea y que precisamente pueden hacer tambalear los timidos inten-
tos realizados por los latinoamericanos mds entusiastas con los pro-
cesos de integracion en marcha. Es mas, hasta el momento, y mas
alla de los canticos integracionistas al uso que suele lanzar el presi-
dente Hugo Chavez, al amparo de una reinventada doctrina boliva-
riana que poco tiene que ver con el pensamiento del Libertador, el
acendrado nacionalismo latinoamericano y el lastre que todavia se
arrastra bajo la forma de la «doctrina Estrada» son los principales
obstaculos para que avance cualquier proceso de integracién regio-
nal o subregional, por mas modesto que sea.

Pero hay mids, ya que el proceso fue duramente criticado por la
ex ministra de Exteriores de México, Rosario Green, en unas polé-
micas declaraciones a La Nacién, de Buenos Aires el 15 de diciem-
bre de 2004 («La unién sudamericana es slo una quimera»). Sin
embargo, Green no es una voz aislada en el mundo académico y
politico mexicano, sino que expresa las fuertes tensiones por el li-
derazgo latinoamericano existentes entre Tlatelolco e Itamaraty, los
ministerios de Exteriores de México y Brasil. De este modo, el futu-
ro de las Cumbres Iberoamericanas también va a estar condiciona-
do por la evolucion del liderazgo emergente de Brasil, la actitud de
México y la forma en que los distintos actores acepten un protago-
nismo creciente de Espafia en América Latina, de plasmarse final-
mente las afirmaciones del Gobierno espafiol sobre la prioridad la-
tinoamericana de su politica exterior.

Mientras tanto, la UE ha ampliado a 25 el niimero de sus paises
miembros, de forma tal que la préxima Cumbre Unién Europea y
América Latina y el Caribe (la IV Cumbre UE-ALC, a celebrarse en
Viena en mayo de 2006) se realizara por primera vez entre los pai-
ses latinoamericanos y caribefios y una UE formada por 25 miem-
bros, en lugar de los 15 que habian participado de las tres primeras
reuniones. La pregunta que los latinoamericanos se hacen una y
otra vez es cudl es el papel que le queda por jugar a América Latina
en una UE ampliada y con un peso creciente de los paises de Europa
central y oriental, la que en definitiva le es mas ajena. ¢Qué margen
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de maniobra podra jugar Espafia en la nueva UE y cudnto podra im-
pulsar la agenda latinoamericana en Europa? ¢Se podra espafolizar
la agenda europea? Es evidente que esta opcion requiere un amplio
y profundo consenso de las principales fuerzas politicas espafolas,
especialmente el PP y el PSOE, a fin de hacer a la politica latinoame-
ricana mas previsible y menos oscilante en funcién de los cambios
de gobierno. Sélo evitando los fuertes quiebros de los tltimos afios
la politica espafiola hacia América Latina podra ser seguida por la
mayor parte de los paises miembros de la UE.

II. ¢QUE SON O QUE NO SON LAS CUMBRES DESDE UNA
PERSPECTIVA INTERNACIONAL?

Como se ha mencionado, las Cumbres se crearon en el clima favo-
rable al multilateralismo posterior al fin de la Guerra Fria y al con-
flicto bipolar que ésta suponia. También hay que tener presente que
surgieron y se desarrollaron antes de que la oleada de cumbres de
todo tipo que se celebran con demasiada frecuencia en el mundo
devaluara a esta suerte de diplomacia de alto nivel. En las tltimas
semanas de 2004, por poner un ejemplo, los presidentes sudameri-
canos participaron de varias cumbres presidenciales: Cumbre Ibe-
roamericana, Sudamericana, Andina y del MERCOSUR, a las que ha-
bria que agregar la Cumbre de las Américas y la del Grupo de Rio
(Sanhueza 2005). Se trata de una situacion que objetivamente, y
mas alld de las preferencias de los mandatarios, atenta contra el éxi-
to de todas las reuniones, se celebren o no de forma simultdnea.
Por tanto, no se debe perder de vista el contexto tnico en el cual
surgieron las Cumbres Iberoamericanas ni tampoco la gran ventaja
que supone haber mantenido su continuidad a través del tiempo, lo
que, como ya se ha dicho, se ha constituido en uno de los principa-
les activos del sistema. Como sefala Francisco Rojas Aravena, las
Cumbres Iberoamericanas surgieron tanto de una iniciativa espafio-
la para conformar una Comunidad Iberoamericana de Naciones
como de un incremento de las instancias de integracion latinoame-
ricanas (Rojas Aravena, 2000).
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Esta idea sigue presente en nuestros dias, como se observa en la
convocatoria del Encuentro Iberoamericano de Sevilla, preparatorio
de la Cumbre de Salamanca, que aboga por una «mejora en la verte-
bracién del Espacio Iberoamericano». En la misma linea se senala
que «los zberoamericanos también debemos plantearnos nuestro
lugar en el mundo (en negrita en el original) y cémo potenciar el
papel de nuestra comunidad en la escena internacional para favore-
cer nuestros intereses compartidos, pudiendo ofrecer a la comuni-
dad internacional nuestras experiencias en materia de prevencion de
conflictos» («Lineas generales de orientacion del debate para las tres
mesas»). Ambas ideas aluden directamente a la pregunta que presi-
de este acdpite: ¢qué son y qué no son las Cumbres Iberoamerica-
nas?, que puede ser reformulada en torno a la cuestion de ¢qué que-
remos que sean las Cumbres Iberoamericanas? ¢Son la expresion de
un espacio integrable politica o econémicamente? ¢Podrian ser, qui-
zas, el vehiculo adecuado para una gran concertacion de politicas in-
ternacionales de los paises participantes del sistema, que confluyan
en una sola direccion y en un porvenir comin?

Para responder a estas preguntas hay que tener presente el perfil
singular que presentan las Cumbres Iberoamericanas. En ellas par-
ticipan, por un lado, todos los paises hispanoparlantes de América
Latina, incluida Cuba, mas Brasil, y, por el otro, Espafa y Portugal,
a los que habrd que afiadir Andorra. Se forma asi un conjunto total-
mente suz generis que no es América Latina (Haiti o Belice quedan
fuera), que tampoco es América (Canada y Estados Unidos no par-
ticipan del sistema y todavia no se ha encontrado la férmula ade-
cuada para que si pueda hacerlo Puerto Rico) ni Europa (sélo estan
presentes dos paises miembros de la Unién Europea —UE—, Espa-
fa y Portugal y hay otro, Andorra, que no pertenece a la UE). Este
perfil tan peculiar y complejo implica la existencia de un todo dis-
continuo que se superpone con otras realidades supranacionales
mayores.

De este modo, el conjunto resultante no es asimilable ni a la Or-
ganizacion de Estados Americanos (OEA) ni a la UE, ya que eso ge-
neraria tensiones afadidas con aquellos Estados que permanecen
fuera del Espacio Iberoamericano. Pero tampoco es bueno que se
plantee ocupar algunos de sus espacios o desempefiar algunas de
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sus funciones. Como las relaciones hemisféricas quedan fuera, las
Cumbres de las Américas, en las que participan todos los paises del
continente americano salvo Cuba, deben ser vistas como un meca-
nismo claramente diferenciado de las Cumbres Iberoamericanas.
Lo mismo ocurre con algunas instancias expresamente latinoameri-
canas, como el Grupo de Rio. De alguna forma, las Cumbres Ibero-
americanas ocupan una parte del espacio de las Cumbres Union
Europea-América Latina y Caribe (UE-ALC), pero son s6lo una parte
de la que hay que excluir a Andorra. Eso si, mucho mds inclusiva
en una de sus orillas que en la otra. Y esto es asi porque Espafia y
Portugal sélo son una pequena parte de la UE de 25 (muy pronto de
27), muy comprometidos con América Latina, pero una pequefa
parte al fin y al cabo.

Esta caracteristica tan especial también repercute forzosamente
en los temas de integracion. Las Cumbres UE-ALC tienen como uno
de sus principales objetivos alcanzar un Acuerdo Global de Asocia-
cion entre la UE y América Latina y el Caribe. ¢Se trata de un obje-
tivo factible y razonable? ¢O es acaso una quimera vinculada a la
retorica estrechamente relacionada con América Latina? De todas
formas, y esto resulta mas que evidente, estamos frente a una rela-
cién sumamente asimétrica y escasamente comparable. Mientras
que la UE tiene definida una PESC (Politica Exterior y de Seguridad
Comin), por mds embrionaria que ésta sea, los paises de América
Latina y el Caribe ni siquiera son capaces de hablar con una sola
voz. Ya se mencionaron los constantes desencuentros entre México
y Brasil. A esto habria que afiadir las contradicciones entre la agen-
da, por ejemplo, de Cuba y Venezuela, marcada por la confronta-
cién con Estados Unidos, con las de Colombia y algunos paises de
América Central, mucho més proximos al Gobierno de Washing-
ton. ¢Es posible conciliar ambos extremos? ¢Se puede potenciar
por este camino nuestro lugar en el mundo y defender mejor nues-
tros intereses?

Por otro lado, sabido es el empefio de una de las partes de las
Cumbres UE-ALC, concretamente la UE, en promover la integracion
latinoamericana, a tal punto que ha condicionado la negociacion
con América Latina a que ésta tenga lugar en el marco de procesos
de integracion subregional en marcha, como pueden ser los casos

39



CARLOS MALAMUD

del Mercosur, de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) o de los
paises centroamericanos. Sin embargo, y esto resulta totalmente pa-
raddjico, los dos tnicos Acuerdos de Asociacion que tiene firmada
la UE con América Latina son con México y Chile, dos paises con-
cretos, y no con ningin proceso de integracion regional, que pre-
sentan problemas de negociacién de indole y dificultades muy di-
versas. De todas formas, lo que esta claro, y mds alla de algunas
ideas mds o menos extravagantes que pueden estar dando vueltas,
lo cierto es que las Cumbres Iberoamericanas ni son ni pueden ser
el marco de ningin proceso de integracion regional.

Desde esta perspectiva, se podria preguntar si las Cumbres son,
o pueden ser, un instrumento util de concertacién internacional
para los paises miembros del sistema. Antes de responder a esta
cuestién habria que sefialar que en algtin momento se deberia dis-
cutir sobre la viabilidad o la conveniencia de mantener activas y
funcionando simultdneamente las Cumbres Iberoamericanas y las
Cumbres UE-ALC. Es evidente que la incorporacién de Andorra ha
planteado un problema adicional. En el pasado los dos paises
miembros del sistema de Cumbres Iberoamericanas eran Espafia y
Portugal, los dos también integrantes de la Unién Europea. Esta no
es la situacion actual, ya que Andorra no forma parte de la UE de 25.
Se trata de un tema a tener presente cuando se discuta la coordina-
cion de ambas cumbres. Si bien se trata de proyectos que no son in-
compatibles ni contradictorios, habria que reflexionar sobre la ope-
ratividad de ambos sistemas, comenzando por la Cumbre UE-ALC,
que podria llegar a tener en la préoxima reunién de Viena mas de
50 participantes. Por otra parte, comienzan a oirse algunas voces
europeas bastante criticas con la superposicion de las dos Cumbres.

Volviendo a la cuestion anterior, en este punto, como en otros
relativos al funcionamiento de las Cumbres Iberoamericanas, Ratl
Sanhueza tiene una postura critica que alude a la debilidad de la ca-
pacidad de las Cumbres de concertar politicas de sus paises miem-
bros, ya que «la accion combinada de la universalizacion del Grupo
de Rio, del desarrollo de las cumbres sudamericanas y del fortaleci-
miento de las cumbres de las Américas debilita las posibilidades de
concertaciéon iberoamericana» (Sanhueza, 2003: 115). Con ocasién
de la guerra de Irak se vieron en el Consejo de Seguridad las postu-
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ras contradictorias entre Espafia, por un lado, y Brasil y México,
por el otro, relativas al papel que debian jugar las Naciones Unidas
en el conflicto. La ampliacion del Consejo de Seguridad es otro
campo en el que sera dificil encontrar acuerdos entre los paises
miembros. Hay, sin embargo, abundancia de temas donde mds que
plantear la posibilidad de coordinar politicas en organismos multi-
laterales se pueden lanzar iniciativas de cooperacion en temas con-
cretos, como la lucha contra el narcotrafico y otras formas de delin-
cuencia organizadas la migracion y el trifico ilegal de personas, y la
cooperacion judicial.

IMI. ¢A QUIEN FAVORECEN LAS CUMBRES?

Junto a lo que son o no son las Cumbres deberfamos profundizar
algo en la respuesta a la pregunta de a quién o a quiénes favorece su
existencia para poder avanzar algo en el andlisis de su papel en el
escenario internacional. De forma tradicional se asume el liderazgo
espafiol en todo el sistema, de forma tal que las Cumbres sélo serfan
un instrumento de la politica exterior espafiola. Se trata de un tépi-
co y de una imagen generalizada, que la diplomacia espafiola no ha
podido neutralizar, mas alla de los esfuerzos realizados. La existen-
cia del tépico ha servido para reforzar dos efectos perversos vincu-
lados al funcionamiento de las Cumbres. En primer lugar, la finan-
ciacion del sistema, que en el caso de la SECIB (Secretaria de
Cooperacion Iberoamericana) fue cubierta por Espafia en un 80%.
El otro efecto, todavia mas preocupante, es el sentimiento de des-
pego con que las opiniones publicas latinoamericanas, y también
sus clases politicas y sus cancillerias, viven las Cumbres Iberoameri-
canas.

Pareceria que se trata de un invento que favorece basicamente a
Espana y que en ellas es poco lo que se puede obtener, mas alld de
cosas puntuales y el apoyo espafiol. Ms alld del topico, lo cierto es
que las Cumbres permitieron a México y a Cuba desarrollar sus
propias agendas. No debe olvidarse que fueron México y Espafia
los dos grandes impulsores del sistema y que la primera Cumbre, la
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de Guadalajara en 1991, se celebré en México. Cuba, por su parte,
pudo ver, después de largos afios, cémo su mds alta representacion
podia participar de un foro americano, aunque sélo fuese iberoa-
mericano. Era un modo importante, desde su punto de vista, de
romper el aislamiento hemisférico al que habia sido sometido por la
presiéon de Estados Unidos, por més que eso le supusiera suscribir
pomposas declaraciones en defensa de la democracia y los derechos
humanos y en contra del terrorismo, algo que dista mucho de los
valores que sostiene el Gobierno de La Habana.

La Comunidad Iberoamericana de Naciones no se basa tnica-
mente en la existencia de una cultura, una historia y unas lenguas
comunes. Es mucho més que eso y en los Gltimos afios hemos visto
c6mo se ha potenciado la densidad de unas relaciones vividas inten-
samente por las distintas sociedades. En efecto, el mundo iberoa-
mericano ha visto el surgimiento de una gran cantidad de organiza-
ciones de todo tipo. Practicamente no hay ningin campo de la
actividad cultural, profesional, académica, deportiva o econdmica
que no cuente con alguna asociacién iberoamericana. En 1998 se
celebrd en Buenos Aires el IV Encuentro Iberoamericano del Ter-
cer Sector, que contd con la asistencia de mas de ochocientas insti-
tuciones. El V Encuentro, en Cartagena de Indias en 2000, ya cont6
con la participacion de mas de mil representantes de todo tipo de
instituciones (Mallo, 2005), una cantidad que se vio reforzada en
encuentros posteriores.

La densidad de estas relaciones se ha visto potenciada en los ul-
timos afos por la intensificacién de los flujos migratorios de algu-
nos paises latinoamericanos hacia Europa. La presencia de una nu-
trida colonia brasilefia en Portugal, o de ecuatorianos, colombianos,
peruanos, dominicanos o argentinos en Espafa, es buena prueba de
ello. Si en los siglos XIX y XX espafioles y portugueses pudieron de-
sarrollar su vida en América Latina, al amparo de las oportunidades
y del crecimiento econémico alli existentes, hoy las cosas han cam-
biado y se ha invertido el sentido de los flujos migratorios. Las re-
mesas que envian los emigrantes a sus paises de origen son cada vez
mas importantes y en algunos paises representan una parte mas que
significativa del Producto Interior Bruto (PIB). Al mismo tiempo, se
van consolidando las oportunidades de hacer negocios y crear ri-
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queza a ambas orillas del Atlantico a partir de ese movimiento ini-
cialmente imperceptible de numerosos giros de escaso nivel indivi-
dual pero de una gran fuerza colectiva.

Otro elemento que favorece la densidad de las relaciones entre
los distintos integrantes del sistema iberoamericano es la coopera-
cién cultural. Entre los objetivos de la proxima Cumbre de Sala-
manca esta el proyecto de firma de un acuerdo que fomente la di-
versidad cultural entre los distintos paises miembros. Se trata de un
buen punto de partida para estimular la explotaciéon de la lengua
espanola y de la cultura en espafol como negocio. No sélo un nego-
cio vinculado al «entretenimiento» que tenga que ver con el mundo
del audiovisual (mdsica, televisién y otros contenidos), sino tam-
bién con la prensa y el mundo editorial. Es evidente que el espafiol
no solo es una lengua de futuro y su proyeccién internacional debe
ser reforzada por todos, sino también un excelente campo para po-
tenciar la cooperacion internacional y la puesta en marcha de accio-
nes coordinadas entre los distintos integrantes de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

Los hispanos en Estados Unidos son una parte importante de
esta actividad, aunque no la Gnica. Sin embargo, seria necesario
pensar en como integrarlos en el Sistema Iberoamericano. Se trata
de una cuestién complicada, como ya se ha visto con Puerto Rico,
dada su vinculacion a Estados Unidos. De todas maneras, la aproxi-
macién al problema debe ser hecha por todos los paises que se
acerquen al mismo desde posiciones no patrimonialistas, ya que es
la Ginica manera de evitar problemas entre los socios del sistema.

IV.  CONCLUSIONES

Desde su nacimiento, y como no podia ser de otra manera, el esce-
nario internacional ha incidido directamente sobre el sistema de
Cumbres Iberoamericanas y sobre su funcionamiento. El clima pos-
terior al fin de la Guerra Fria favoreci6 su surgimiento y la existen-
cia de un determinado formato que, entre otras cuestiones, permitia
la participacion de Cuba. Si bien los objetivos iniciales de favorecer
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la democratizacion de la dictadura castrista no pudieron ser cumpli-
dos por el caricter refractario y numantino del régimen, esta claro
que se trata de una de las sefias de identidad de las Cumbres, y hoy
por hoy, dada la composicién de los gobiernos latinoamericanos, se-
ria ingenuo e imposible plantearse la modificacion del estatus de
Cuba, salvo que se quiera apostar por la liquidacién del sistema. De
este modo, las Cumbres carecen de algo parecido a una clausula de-
mocratica. Afortunadamente hasta ahora no fue necesario contar
con ella, ¢pero como se reaccionara en el caso de que aparezca algin
tipo de dictadura, militar, civico-militar o civil, en la regiéon?

La expansion de la diplomacia multilateral conocida en la dlti-
ma década ha servido para multiplicar las distintas cumbres en el
mundo, algo que evidentemente atenta contra su funcionamiento
racional, ya que somete a los mandatarios a unas demandas crecien-
tes de viajes permanentes. A esto se suma la posibilidad de coinci-
dencia en la celebracién de algunas cumbres que sélo tiende a des-
lucir su celebracién, como ocurrié con la celebracién de la Cumbre
Iberoamericana de Costa Rica, en 2004, con la Cumbre de la APEC
en Santiago de Chile. Por ello se hace necesario reflexionar sobre el
futuro y los contenidos de las Cumbres Iberoamericanas, y no sélo
en relacion con las Cumbres UE-ALC y las Cumbres de las Américas,
a fin de garantizar su vigencia.

Desde los inicios el sistema ha avanzado reposando en buena
medida en el liderazgo espafiol. Es obvio que s6lo con el liderazgo
espafiol no se hubiera llegado a donde se llegé y hubiera sido impo-
sible asistir al éxito relativo de las Cumbres que se vienen reunien-
do ininterrumpidamente desde 1991. Es precisamente, la continui-
dad y la duracién de las Cumbres uno de sus principales activos y
un bien que debe ser preservado. Sin embargo, no se puede dejar
descansar el futuro de la Comunidad Iberoamericana, y especial-
mente a las Cumbres, en el liderazgo espafiol. Sdlo si los paises lati-
noamericanos asumen plenamente el proyecto, el sistema tiene fu-
turo y, sobre todo, tendra alguna utilidad para la politica exterior
espafola y su intencién de tener una mayor presencia y proyeccion
en América Latina. El liderazgo espafiol es ttil y beneficioso aun-
que, como todos los liderazgos, tiene un precio y si Espafia quiere
mantener su posicion de predominio dentro de las Cumbres, es ob-
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vio que debera afrontar gastos, pero no solo para financiar la SEGIB,
que es algo que debe ser compartido por todos los paises miembros
del sistema, sino para responder a las demandas de sus socios. Por
eso, es importante recordar que no es sélo el pasado el que nos une,
también lo es el futuro. Pero ese futuro debe ser construido con el
esfuerzo de todos.
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LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS Y LOS RETOS
DE LA DIPLOMACIA DE CUMBRES

FRANCISCO ROJAS ARAVENA !

I. AMERICA LATINA Y EL PROCESO DE CUMBRES

El proceso de cumbres en general y el proceso de las Cumbres Ibe-
roamericanas en particular enfrentan grandes y sustantivos desafios
como resultado de los grandes cambios en el sistema internacional y
de cierto agotamiento de los procesos iniciados a principios de la
década de los afos noventa. La préoxima Cumbre Iberoamericana
de Salamanca marcara un hito en torno a la posibilidad de reimpul-
sar el proceso, generando nuevas oportunidades de concertacion y
coordinacién de politicas y orientando procesos de cooperacion
amplios; o bien continuara el proceso de declinacion que han mos-
trado en los Gltimos afos, quiza en forma mas acelerada.

El sistema internacional ha evolucionado muy rapidamente. El
proceso que se abrié con el fin de la Guerra Fria se clausur6 en
poco mds de una década. Este periodo de transicion fue rico en acon-
tecimientos que le otorgaron al sistema internacional caracteristicas
inéditas, en especial en las perspectivas de ampliar la cooperacion
entre los mas diversos actores y el establecer oportunidades para el
desarrollo e implementacion de nuevos regimenes internacionales.
Estos contribuirian por un lado al orden internacional y, por otro, a
establecer mecanismos de proteccién de millones de seres humanos
en el mundo. Las expectativas se frustraron. Los ataques terroristas,
primero en Estados Unidos y luego en diversos continentes, clausu-
raron en definitiva las oportunidades que se habian abierto. Con

! Secretario general, FLACSO. Correo electrénico: frojas@flacso.org.
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ello se inici6 desde el afio 2001 una nueva etapa caracterizada por
el predominio del unilateralismo.

Es en este contexto donde debemos ubicar el desarrollo y evolu-
cién del proceso de las Cumbres Iberoamericanas. Ellas nacieron el
periodo inmediato de post-Guerra Fria y buscaron constituirse en
un espacio de dialogo y cooperacién entre los paises de la peninsula
ibérica y los paises latinoamericanos y caribefios, sin discriminacion
politica o de cualquier orden. El mecanismo ha desarrollado
14 reuniones desde 1991. Ha pasado por diversas etapas, que anali-
zamos mas adelante, y en la actualidad enfrenta retos de magnitud,
dada la complejidad de los cambios en ambos lados del Atlantico y
en el sistema internacional, en esta década. Los desafios estan da-
dos principalmente por los nuevos condicionantes internacionales
generados tras los atentados terroristas en Estados Unidos y el tipo
de respuesta unilateral que este pais ha dado. Esto ha significado
una profunda crisis en el sistema multilateral, en la ONU. Las alian-
zas tradicionales perdieron fuerza y se han construido nuevas coali-
ciones que se organizan en torno a esta politica unilateral de la sd-
per o hiperpotencia global. Estas en muchas oportunidades no
poseen ni consistencia ni legitimidad, lo que les hace perder fuerza
como polo de atraccion efectivo en el sistema global. Las diferen-
cias de cémo mirar el mundo se incrementaron entre Espafia y par-
te importante de América Latina y el Caribe, en los tltimos afios,
como consecuencia del seguidismo impulsado por la Administra-
cion de Aznar en temas globales respecto de las politicas de las po-
siciones estadounidenses. Ello, también, se ha visto reflejado en el
proceso de Cumbres Iberoamericanas.

Pero no sélo el unilateralismo de Estados Unidos ha afectado la
forma de mirar y actuar en el mundo, sino que también el peso rela-
tivo de la region en asuntos internacionales ha cambiado. América
Latina hoy ha perdido gravitacion en los temas y en la agenda inter-
nacional; es una region que se ubica en lugares muy bajos en los in-
tereses de los grandes actores globales, Estados Unidos, Unién Eu-
ropea y China. La guerra en Irak atrajo el foco de atencién —atn
con mayor fuerza— hacia el Medio Oriente; y todo indica que alli
estaran radicadas las principales miradas y recursos de los poderes
mayores en los proximos afios. En forma paralela, Estados Unidos
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ha acentuado una politica de bilateralizacién de sus vinculos con
América Latina, poniendo un fuerte énfasis en las cuestiones co-
merciales y en el acceso a bases militares en las diferentes subregio-
nes.

El peso de los temas de la seguridad ha vuelto a ser el eje princi-
pal con el que se miran los acontecimientos y hechos internaciona-
les. La busqueda de acuerdos y la conformacion de bienes publicos
internacionales y regionales, fundados en el multilateralismo, han
dejado de ocupar el rol de mayor preponderancia que tuvieron en
el periodo de post-Guerra Fria. Esto ha implicado un menor peso
de la diplomacia de cumbres, mas alla del agotamiento que demos-
traban, dado que el actor central ha tomado decisiones cruciales a
espaldas y contraviniendo acuerdos del Consejo de Seguridad y
cuestionando la utilidad del multilateralismo y los procedimientos
de construcciéon de consensos internacionales. Estados Unidos ha
definido, como parte de su politica, la construccién de coaliciones
ad hoc para enfrentar cada situacion, mds que reforzar los mecanis-
mos multilaterales que se ha dado el sistema internacional para pre-
servar la paz, la seguridad internacional y para promover el desarro-
llo y atender los temas globales que afectan al conjunto de la
poblacion y al planeta.

II. LA DIPLOMACIA DE CUMBRES

Los encuentros rutinarios y peridédicos de Jefes de Estado y de Go-
bierno se han constituido en una nueva forma de expresién del
multilateralismo. Es lo que denominamos diplomacia de cumbres,
que se relaciona directamente con la bisqueda de una nueva mane-
ra de hacer politica internacional en la era de las comunicaciones y
la globalizacién. Es un espacio en el cual el liderazgo es asumido di-
rectamente por los Jefes de Estado, quienes disefian, crean e inter-
vienen en foros, de mayor o menor amplitud en términos de sus
participantes y de los temas que se abordan. Esta forma de diplo-
macia con sello presidencial constituye una forma ad hoc de multi-
lateralismo. Es un escenario especifico que posee un caracter infor-
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mal, més alld de las rutinas protocolares en las que se encuentran
inmersos los Jefes de Estado. Esta forma de relacionamiento se di-
ferencia de la de cardcter parlamentario, que ha sido la que tradi-
cionalmente asumieron los Estados para concordar acuerdos. Ejem-
plos de diplomacia de cumbres de caracter reducido y selecto es el
Grupo de los 7; y de caracter amplio y global, las de Jefes de Estado
y Gobierno organizadas por las Naciones Unidas, a lo largo de los
anos noventa, sobre diversos temas, tales como infancia, desarrollo
social, mujeres, vivienda, etcétera.

Las cumbres cumplen un importante papel, pues constituyen un
escenario multilateral privilegiado. Dado el nivel de quienes partici-
pan y su focalizacion temitica, ellas crean y definen la agenda su-
bregional o levantan tematicas cruciales de la agenda internacional.
Las cumbres desarrollan una gran capacidad para abordar temas
emergentes de la agenda internacional. Construyen diagndsticos y
buscan compartir percepciones capaces de constituir la base para el
disefio de recomendaciones de politica y el establecimiento de cur-
sos de accién concertados, capaces de cambiar la realidad. Simulta-
neamente generan un alto nivel de visibilidad internacional. La di-
fusién mediatica sobre la reunién y temas son hechos globales. El
impacto en los medios de comunicacion es clave para concitar la
atencion de las politicas gubernamentales, ello también es el ele-
mento crucial para motivar y crear un espacio para las ONG o las or-
ganizaciones de la sociedad civil de caracter global, que constitu-
yen, en opinién de algunos analistas y actores, la base de una futura
organizacion de la ciudadania global.

Las reuniones y cumbres presidenciales se han rutinizado y ocu-
pan una parte importante de la agenda internacional de los manda-
tarios. Las cumbres enfatizan en cuestiones de corto plazo, dado
que se ligan fundamentalmente al impacto en la politica doméstica.
En este sentido, las cumbres suelen percibirse al menos como una
photo opportunity, dado que el objetivo buscado es reforzar y legiti-
mar politicas domésticas mas alla de la coordinacion internacional.
Esto les da un fuerte sello coyuntural, aunque las debilita en el lar-
go plazo.

Las cumbres cumplen distintos roles; éstos no muy son distintos
de los que estan previstos para las Organizaciones Internacionales
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Intergubernamentales (OIG) de caracter parlamentario. En primer
término, la diplomacia de cumbres manifiesta su interés en el con-
junto de la agenda internacional. Es decir, no poseen «especializa-
cién», sino que abordan de manera amplia el conjunto de la agen-
da. No obstante, para evitar la dispersion tematica de las reuniones,
se coloca un punto focal de particular importancia. Esto diferencia
a esta forma diplomatica de las OIG especializadas que buscan
producir acciones en campos especificos, sin referirse de manera
amplia al contexto en el que desarrollan su accién. Las OI1G de voca-
cién global y universal, como Naciones Unidas, quedaron bloquea-
das durante el periodo de la Guerra Fria en el tratamiento de dis-
tintos aspectos de la agenda global, en particular en los referidos a
las misiones de mantenimiento de la paz. La ONU pudo retomar su
misién por un corto tiempo, antes de quedar nuevamente bloquea-
da en el contexto del conflicto de Irak y las decisiones de Estados
Unidos sobre esta crisis. El informe del Secretario General de la
ONU «Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad
y derechos humanos para todos», presentado en el mes de marzo
del 2005 a la Asamblea General, desarrolla los grandes desafios del
multilateralismo.

En lo sustantivo, la diplomacia de conferencias consiste en el
establecimiento de un foro o espacio privilegiado para el analisis
abierto de la agenda internacional. Posee la estructura de una
asamblea y en general cuenta con una secretaria pro tempore, para
organizar las reuniones. Sus acuerdos no poseen caricter vinculan-
te, aunque si reflejan analisis compartidos y el grado de voluntad
politica de dichos consensos, que puede ser evaluado. Su accionar
posee la capacidad de incidir en la agenda global y subregional, asi
como en las metas que se proponen las OIG sobre las cuales inci-
den.

La institucionalidad multilateral de tipo parlamentario cumple
importantes roles en torno a la construcciéon de consensos funda-
mentales en la estabilidad y el orden internacional. Desde el punto
de vista del rol que las cumbres poseen, son aplicables las cuatro
categorias en las que Manuel Medina sistematizo el papel de las O1G
tradicionales. Estas son:
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Articulacion. Se establece un foro para el debate general en
el cual se manifiestan demandas, exigencias y posiciones y
en donde se articulan consensos y diferencias respecto al
diagnéstico y los cursos de accion. La capacidad de articula-
cion se expresa tanto multilateralmente como en que en este
espacio también se facilitan los dialogos subregionales y bi-
laterales.

Agregacion. En el acercamiento a la agenda internacional se
establecen bloques o se conforman «paquetes de propues-
tas» tendientes a aglutinar la voluntad politica de los princi-
pales actores estatales representados en el foro. El sentido
de construccion de comunidad se expresa con particular im-
portancia en esta capacidad de aglutinar y agregacion de in-
tereses.

Socializacién. La forma del debate, las negociaciones previs-
tas para culminar en una declaracién socializan visiones de
futuro y percepciones sobre la realidad. También contribu-
yen al disciplinamiento de actores respecto de decisiones
colectivas. La importancia de la socializacion no implica la
efectiva universalizacion del mecanismo. De hecho, hay Es-
tados que son excluidos de los procesos de diplomacia de
cumbres.

Transaccién. Como producto de los procesos anteriores, en
este foro es posible establecer compensaciones y transaccio-
nes que se manifiestan en acuerdos comunmente aceptados
por todos los participantes. Si bien los acuerdos no poseen
caracter vinculante, dependera del grado de voluntad politi-
ca de los miembros la posibilidad de impulsar su efectivo
cumplimiento mediante la aplicacion de incentivos y sancio-
nes.

Al evaluar el proceso, podemos afirmar que la busqueda y el di-

seflo de nuevos instrumentos que lleven a la formacién de normas e
instituciones internacionales, como producto de la diplomacia de
cumbres, estan lejos de alcanzar atin un nivel critico. Es mas, toda-
via se estd en una etapa de coordinacion basica, sobre dreas de poli-
ticas simples. Aun esto se desarrolla con grandes dificultades.
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La transferencia de potestades desde el dmbito soberano nacio-
nal al 4mbito subregional e internacional es todavia limitada y redu-
cida. Incrementarla llevara tiempo y requerira de un esfuerzo politico
sostenido, acorde con el creciente proceso de internacionalizacion.
Ningin Estado, ni siquiera los mds débiles, estd por resignar, sin
compensaciones, sus capacidades de decisién soberana. Aunque,
por otra parte, todos —incluidos los mas poderosos— reconocen la
necesidad de concordar y articular politicas, que deberian expresar-
se en normas y regimenes internacionales vinculantes y en la consti-
tucién de bienes publicos internacionales.

El desarrollo de la diplomacia de cumbres, a lo largo de la déca-
da de los noventa, y en los cinco primeros afios de esta década, evi-
dencia un exceso de iniciativas. Esto se manifiesta en el incremento
constante de la brecha entre los compromisos que se asumen y la
ejecucion de los mismos. Una evaluacion de los acuerdos estableci-
dos en las principales cumbres que involucran a los paises latinoa-
mericanos muestra la gran cantidad de iniciativas, lo que les ha he-
cho perder, a lo largo del tiempo, el principal elemento de éxito,
como era la focalizacion en temas particulares, en un contexto defi-
nido de manera compartida.

Las cumbres tienden a efectuar declaraciones sobre un abanico
de iniciativas que reducen su capacidad de operacionalizaciéon.
Cuando analizamos la prictica de la insercion latinoamericana en el
proceso de cumbres, tenemos un cuadro que nos muestra casi
1.200 iniciativas a lo largo de la década de los afios noventa, sélo
para cuatro de las principales cumbres en las cuales se encuentra
inserta la region: las Cumbres Iberoamericanas, las Cumbres del
Grupo de Rio, la de la APEC y las Cumbres de las Américas. Si mira-
mos s6lo las Cumbres Iberoamericanas, notamos que el nimero de
iniciativas que se promueven fueron muy altas. En una evaluaciéon
que realicé para el periodo 1990-1999 las Cumbres Iberoamerica-
nas concentraban cerca del 40% de las iniciativas generadas por
esas cuatro cumbres. Todo ello dificulta de manera muy importante
la capacidad de seguimiento. Es por esta razén que muchas veces se
escuchan criticas en las distintas opiniones publicas muy fuertes
respecto a la inoperancia que tienen las Cumbres, o bien en el cues-
tionamiento del para qué sirven este tipo de encuentros.
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La diplomacia de cumbres es un proceso en marcha, y requiere
de una evaluacion. Es necesario generar una perspectiva amplia de
anélisis sobre esta nueva forma de multilateralismo. Es preciso te-
ner un mejor diagndstico, una perspectiva del sentido de mision es-
tratégica que posee este tipo de relacionamiento. También visuali-
zar las formas en que otros actores, en particular, desde la sociedad
civil, buscan insertarse en el proceso.

Tres aspectos esenciales son deficitarios. El primero es la débil
institucionalidad; el segundo, el bajo grado de apertura a las organi-
zaciones de la sociedad civil, y el tercero es el exceso de propuestas.
Sin embargo, aun reconociendo estos déficit, es posible destacar
que esta nueva forma de multilateralismo ad hoc, que se genera a
partir de la diplomacia de cumbres, posee una gran capacidad para
cambiar el entorno.

III.  MULTILATERALISMO COOPERATIVO

Si miramos de qué manera las cumbres contribuyen desde una
perspectiva de més largo plazo, podemos sefialar que lo hacen a
través del multilateralismo cooperativo, una forma especifica de
multilateralismo que ubica en la cooperacion su foco central, lo
cual permite catalizar el proceso, hacerlo eficiente y medir sus re-
sultados especificos. El resultado de la cooperacién no es un pro-
ducto automatico. Este debe ser construido. Uno de los principa-
les espacios en los cuales hoy dia se construye la cooperacion es a
través de esta forma de diplomacia de conferencias. Ubicar alli la
perspectiva de «cooperar como primera idea» requiere de un ha-
bito esencial, el de colocar a la cooperacion como la herramienta
privilegiada y catalizar en acciones concretas los consensos. Lo
anterior significa invertir en cooperacién como una cuestion fun-
damental para la estabilidad. Sin embargo, la voluntad politica
no es suficiente, se requiere reforzar los marcos institucionales.
De ahi la importancia del disefio de los bienes publicos interna-
cionales, a ser concordado en el marco de regimenes internacio-
nales formales. La construccion de normas regionales y globales
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facilitara la articulacion de consensos y el establecimiento de me-
canismos para resolver las diferencias en una perspectiva coope-
rativa.

El multilateralismo cooperativo cumple con diversas funciones.
Entre ellas podemos destacar las siguientes:

® Fomenta la construccion de consensos.

® Incorpora més actores al debate, las definiciones y los cursos
de accion.

® Promueve marcos institucionales flexibles para la participa-
cién y vinculacién con diversos actores.

e Democratiza las decisiones sobre los bienes publicos interna-
cionales.

e Establece un marco conceptual que posibilita nuevos disefios
para una arquitectura global y regional.

® Desarrolla nuevas redes de vinculacién sobre temas especifi-
cos o para enlazar de manera mds horizontal los distintos ac-
tores.

® Reconoce los cambios en la soberania.

® Incorpora el valor de la identidad en el contexto de la interde-
pendencia global.

Sobre la base de lo anterior, este multilateralismo, al cual se de-
beria adscribir la diplomacia de cumbres, como perspectiva de ac-
cion, facilita y vehiculiza las transacciones y se transforma en un
instrumento esencial para la concrecién de la cooperacién en el
nuevo mundo globalizado.

Desde el ambito académico se debe fomentar el estudio, moni-
toreo y seguimiento de las iniciativas que impulsa la diplomacia de
conferencias. Ello permitira evaluar el grado de cumplimiento de los
compromisos y de los acuerdos y también evaluar los efectos que
las medidas y cursos de accién propuestos posen en las diversas so-
ciedades. También si el disefio institucional definido posibilitara
cumplir con las tareas encomendadas. En definitiva, es necesario
generar espacios de reflexion sobre lo que ha ocurrido con el multi-
lateralismo en general y con la diplomacia de cumbres en particular,
a fines del siglo XX y a inicios del siglo xXI.
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Los resultados permitirdn una construccién conceptual que nos
facilitara efectuar recomendaciones de politicas adecuadas, al me-
nos en tres niveles fundamentales:

1. Sobre los valores e intereses compartidos que conlleva el
desarrollo de la diplomacia de cumbres. Su impacto en las
diversas sociedades.

2. Sobre los sistemas y formas de cooperacion, comprendien-
do de mejor manera los mecanismos de accion.

3. Y en tercer término, evaluar la conformacion de un pensa-
miento similar que contribuya a generar una perspectiva de
comunidad m4s amplia.

Esto tltimo posee una importancia fundamental en la vincula-
cion hemisférica; y principalmente en los vinculos entre América
Latina y Europa, dado que es en Occidente donde se ha conforma-
do un régimen internacional de facto, que es el que establece los
principales designios y derroteros del sistema internacional global y ha
fijado las reglas basicas para el comportamiento internacional y los
espacios para la politica exterior de los paises latinoamericanos.

IV. LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS

El proceso de Cumbres Iberoamericanas efectuard su reunién na-
mero 15 en Salamanca, Espana, en el contexto de conmemoracion de
los treinta afios de reinado del rey Juan Carlos, actor individual de la
mayor gravitacion a lo largo de este proceso. Habra una nueva se-
cretaria, una Secretaria General del mecanismo que se estrenari
con esta reunion. Esta Cumbre sera un parteaguas del mecanismo.
En efecto, en un periodo de quince afios se han desarrollado en-
cuentros anuales en diversos paises.

A lo largo de estos afios, se ha constituido una piramide que ar-
ticula el proceso, pero que a la vez lo complejiza. En la ctspide se
encuentra la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno, es la Cum-
bre Iberoamericana propiamente dicha. Estos encuentros cumbre
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retnen a 23 jefes de Estado y de Gobierno. En un segundo escalon
se encuentran las reuniones de los ministros de Relaciones Exterio-
res de los 21 Estados participantes en el mecanismo. En el caso de
Espana y Portugal, se encuentran diferenciadas las funciones de jefe
de Estado y de Gobierno, por lo que participan ambos en las reu-
niones. Un tercer nivel lo constituyen los coordinadores nacionales
del proceso, asi como los encargados o responsables de coopera-
cién nacionales. Como parte de un abanico complejo de vinculacio-
nes, se deben destacar las reuniones sectoriales iberoamericanas, es-
tablecidas por reuniones de ministros sectoriales de las més diversas
areas. Finalmente, se pueden sefialar 18 dmbitos en los cuales se
desarrollan proyectos especificos de cooperacién. Lo anterior gene-
ra una densa red de vinculacion, aunque cabe destacar que los lazos
entre los programas de cooperacion con los analisis y decisiones de
los niveles superiores de la piramide poseen escasa vinculacion.
Una Secretaria Pro Tempore se encarga de organizar las reuniones
anuales de la cumbre.

Con el fin de darle mayor coherencia al mecanismo, se cre6 en
primera instancia, en la Cumbre de La Habana, en 1999, la Secreta-
ria de Cooperacion Iberoamericana, SECIB. De manera sorpresiva,
Espafia sugirié cambiar esta instancia de coordinacién por una nue-
va, la Secretaria General Iberoamericana, en el afio 2002. Si bien en
el disefio ambas secretarias poseen funciones similares, la segunda
busca darle un mayor peso politico a la coordinacién, mas que que-
dar definida por la ejecucion de programas de cooperacion. Sin em-
bargo, como sefialo mas adelante, no resolvié de manera adecuada
las relaciones entre la nueva SEGIB, en proceso de formacion, con las
Secretarias Pro Tempore, encargadas de efectivizar las Cumbres
anuales en los diversos paises parte del mecanismo.

Las tematicas abordadas por las Cumbres han sido muy varia-
das, y en ellas se han tomado multiples acuerdos e iniciativas. Si
analizamos las tematicas analizadas por los jefes de Estado y de Go-
bierno en las Cumbres Iberoamericanas, desde el afno 2000 a 2004,
se destacan al menos 17 temas recurrentes en ellas.

En este trabajo destacamos tres etapas distintivas, claramente di-
ferenciadas: 4) surgimiento y desarrollo, entre 1991 y 2001; 4) mo-
mento de transicién, desde la Cumbre de Bavaro, 2002, a la Cum-
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bre de San José, 2004; ¢) etapa de relanzamiento o de declinacion
de la iniciativa, a partir del desarrollo que se le dé al mecanismo en
Salamanca. En este trabajo me referiré solo a las dos dltimas etapas.

V. LA ETAPA DE TRANSICION, DE LA CUMBRE DE BAVARO
A LA DE SAN JOSE

Si el balance de la década 1991-2001 mostré debilidades, es necesa-
rio adicionar el cambio en la politica espafiola, en donde mas que
mirar a Iberoamérica el Gobierno de Aznar mir6 a las relaciones
transatlanticas, incluso por encima de los vinculos comunitarios
europeos. Esta nueva perspectiva espafiola rompié lazos funda-
mentales que nucleaban lo iberoamericano. A lo anterior se debe
senalar que, con relacién al rol de Naciones Unidas y del Consejo
de Seguridad, se manifestaron profundas diferencias en el seno del
Consejo de Seguridad. Por ello, desde la Cumbre de Repuiblica Domi-
nicana en el afio 2002 hasta la Cumbre de Costa Rica en el afio 2004,
podemos calificarlo como un periodo de transicion conflictivo.

La XII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobier-
no, reunida en Republica Dominicana el 15-16 de noviembre del
2002, analiz6 una propuesta espafiola que tomé por sorpresa a la
practica totalidad de los asistentes. A menos de tres anos de creada
la Secretaria de Cooperacion Iberoamericana, propuso crear la Se-
cretaria General Iberoamericana (SEGIB). Este hecho reafirmé las
perspectivas criticas sobre el hegemonismo espafiol sobre el proce-
so de las Cumbres. Esta politica de «unilateralismo y secretismo»,
como la ha denominado Celestino del Arenal, aumenté las descon-
fianzas entre los actores mas relevantes de este proceso. México fue
sorprendido con la propuesta; cabe destacar que el secretario de la
Cooperacion Iberoamericana en funciones es un diplomatico mexi-
cano, Jorge Alberto Lozoya, que no estaba informado en absoluto
de esta nueva propuesta. Las visiones mas criticas, como la de Ral
Sanhueza, reafirmaban que propuestas de este tipo limitaban las re-
glas de construccion de consenso y evidenciaban que «la conferen-
cia iberoamericana se encuentra determinada por la accién espafio-
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la. Bajo una apariencia multilateral, las cumbres trasuntan un carac-
ter bilateral (Espana frente a América Latina)».

Si bien la cumbre se aboc6 a analizar como generar mayor cohe-
sién interna, la propuesta no dejé de sorprender. Para viabilizar la
reflexion y la toma de decisiones tendientes a crear la SEGIB, se en-
cargd al presidente Fernando Henrique Cardoso, quien estaba por
dejar el cargo, la elaboracion de un documento que permitiera res-
ponder a los nuevos desafios.

El Informe Cardoso fue presentado en la XIII Cumbre Iberoa-
mericana, celebrada en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, el 14 y el
15 de noviembre de 2003. Alli se aprobé el Informe, que analiza-
mos mds adelante, y se abrié un periodo para la suscripcion del
Convenio para la creacion de la Secretaria General Iberoamericana.

V.. El Informe Cardoso

El Informe presentado por el ex presidente de Brasil buscé contri-
buir a lo que fue definido como el principal mandato: otorgar una
mayor cohesion interna y presencia internacional a la comunidad
iberoamericana. El informe parte por destacar los grandes cambios
en el sistema internacional desde 1991, cuando se constituyo este
mecanismo de cumbres. Destacé que en ese momento la ténica era
de apertura de nuevos espacios, en cambio, a fines del afio 2003, el
ambiente internacional era mucho menos alentador; el multilatera-
lismo se encontraba en crisis como consecuencia de los atentados te-
rroristas del 11 de septiembre y «sus desbordamientos» en la forma
de combatirlo fuera de la juridicidad internacional bajo el impulso
unilateral y en contravencion con las normas de las Naciones Unidas.

El Informe indicaba que la reafirmacion de los valores iberoa-
mericanos, dadas las condiciones politicas existentes, podian funda-
mentar la busqueda de un mayor entendimiento y cooperacion in-
ternacional. En el Informe se destaca un concepto central, /a
convivencia, concepto que, segiin sefala el texto, no posee una tra-
duccién literal en otros idiomas y refleja el sentido y busqueda para
establecer y crear un espiritu de comunidad. En esta convivencia en
el contexto iberoamericano confluyeron valores como la paz, la de-
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mocracia, la proteccién de los derechos humanos y el desarrollo
sostenible. Sin embargo, podemos destacar que la diferencia de
opiniones y visiones entre la Administracion de Aznar y los mayores
paises latinoamericanos produjo una fractura muy importante. El
alineamiento de la Administracion espafiola con las politicas de la
Administraciéon de George W. Bush en torno a la guerra en Irak fue
contraria a las posiciones detentadas por México y Chile en el Con-
sejo de Seguridad, que reflejaban el posicionamiento de los paises
mayores de la region.

El Informe sefial6 la importancia y extensiéon de los programas
de cooperacion. En relacion con los temas cruciales, sugirié algunas
recomendaciones importantes que serd necesario releer y reafirmar
en el momento del relanzamiento de esta iniciativa, que debera es-
tar a cargo de Espafa en la Cumbre de Salamanca. Entre estos as-
pectos cabe destacar:

1. Crear un espacio reservado para el didlogo privilegiado en-
tre los jefes de Gobierno.

2. Desarrollar un espacio para un mayor conocimiento y con-
fianza reciprocos entre los jefes de Estado.

3. Promover una declaracion concisa, evitando el tipo de de-
claraciones suscritas hasta la fecha.

4. Tratar el tema de la periodicidad de las Cumbres en el que
no hay una tnica posicién, dada la diferencia existente en-
tre los paises, sobre mantenerla anual o transformarla en
una reunion bianual.

5. Identificar objetivos especificos de concertacion iberoame-
ricana. Entre ellos, la defensa de la diversidad cultural; para
ello, desarrollar iniciativas, tanto en la UNESCO como en la
oMC. Establecer un reconocimiento mutuo de titulos uni-
versitarios.

6. Desarrollar y armonizar las legislaciones nacionales en ma-
terias y sectores econdémicos estratégicos, tales como energia
y telecomunicaciones.

7. Crear y fortalecer agencias de valuacion de riesgos iberoame-
ricanas. Y a la vez establecer un cddigo internacional de con-
ducta para las agencias que realizan evaluacion de riesgos.
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8. Sobre la SEGIB, reafirmé la necesidad de una instancia per-
manente, con el fin de darle continuidad al proceso y, sobre
todo, sirviendo como arena privilegiada para la concerta-
cion politica.

9. Crear un Comité Permanente de Concertacion.

10. Constituir un equipo que diese continuidad politica al pro-
ceso pasando de una #rozka a un quinteto, constituido por
quienes sirvieron en la tltima, en la actual y en la futura
Cumbres, a los cuales se unirian dos paises escogidos por el
secretario general.

11. Sobre nuevos ingresos, destacé como condicion esencial la
condiciéon de Estado soberano, ubicado en el espacio geo-
grafico iberoamericano y cuyo idioma oficial fuese el portu-
gués o el espafol.

La forma de trabajo seguida por el presidente Cardoso fue vista
con recelo por los paises mas pequefios y se senalé que hubo una dé-
bil participacién de los paises latinoamericanos en la gestacién del In-
forme. Sin embargo, el Informe Cardoso apunté a los temas de fondo.

Desde mi vision y perspectiva, si tuviese que sintetizar las reco-
mendaciones, éstas en mi criterio se reducen a una: repolitizar el
mecanismo de cumbres, con el fin de darle una mayor gravitacion
en el sistema internacional y de esta forma compensar en parte los
déficit de la gobernanza global, por inoperancia o bloqueo de las
organizaciones centrales en el sistema global.

V2. El Convenio de Santa Cruz constitutivo de la SEGIB
Yy su estatuto

En Costa Rica, en la XIV Cumbre Iberoamericana, se aprobaron
los Estatutos de la Secretaria General Iberoamericana, que se cred
mediante el Convenio de Santa Cruz de la Sierra, que ya habia sido
firmado por los 21 paises y se encuentra en proceso de ratificacion
en los Congresos nacionales.

El Convenio consta de 14 articulos y dos disposiciones transito-
rias, precedidos de 11 considerandos que efectdan un rapido reco-
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rrido del proceso de Cumbres. En lo fundamental, el convenio crea
la Secretaria Iberoamericana y establece sus objetivos.

El personal superior estd constituido por un Secretario General
Iberoamericano, un Secretario Adjunto y un Secretario de Coopera-
cién Iberoamericana. Estos durardn en funciones cuatro afios, pudien-
do ser reelegidos por un nuevo periodo; deberan ser nacionales, de
paises diferentes, y desarrollaran sus funciones con plena independen-
cia. Contaran con los privilegios e inmunidades propios del cargo.

Cabe destacar que tanto el Convenio como los Estatutos no al-
canzaron la gravitacién politica que el Informe Cardoso proponia.
El Comité Permanente de Concertacién no fue incluido en la es-
tructura de la nueva secretaria. Por otra parte, se evidencia que
continuara la tension entre el rol de la SEGIB y las funciones de las
Secretarias Pro Tempore encargadas de la preparacion de las Cum-
bres. La lectura e interpretacion del Estatuto podria generar mira-
das que dejen a la SEGIB en una situacion subordinada a las Secreta-
rias Pro Tempore, con lo cual la bisqueda de una mayor coherencia
en la agenda y el establecimiento de espacios de dialogo informal se
veran reducidos, si las demandas coyunturales del pais organizador
de la Conferencia asi lo demandan.

En definitiva, la naturaleza de la SEGIB perdi6 su caricter politi-
co para pasar a constituirse en un «apoyo institucional, técnico y
administrativo a la conferencia iberoamericana», segin lo establece
el primer articulo de los Estatutos.

Con relacién a las finanzas, se indica que se establecera una es-
cala de cuotas, sin embargo, sera muy dificil cambiar el caricter vo-
luntario de los aportes. En este sentido, el mayor esfuerzo econémi-
co lo realiza la diplomacia espafiola, con mas de un 80% del
presupuesto. El aporte portugués es meramente simbdlico, no al-
canza al 2%, y los dos paises mayores de América Latina, Brasil y
México, contribuyen con alrededor del 5% cada uno. Si se analiza
el estado de las contribuciones de los Estados latinoamericanos a
distintos organismos multilaterales, constatamos que las deudas se
acumulan anualmente y no se perciben soluciones para el cumpli-
miento de las obligaciones ya asumidas, con lo cual es dificil presu-
mir que incrementen sus aportes a la SEGIB y al proceso de Cum-
bres Iberoamericanas.
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Cuando se alcancen las siete ratificaciones del Convenio de
Santa Cruz, entrara en vigor la SEGIB. Estd prevista una reunién
extraordinaria de cancilleres en Portugal, en el mes de mayo,
para designar por consenso al nuevo Secretario General Iberoa-
mericano. El actual director del Banco Interamericano de Desa-
rrollo, Enrique Iglesias, es el nombre de consenso para asumir la
secretaria. Sin embargo, éste no ha senalado formalmente que
esta dispuesto a asumir este consenso, el cual debe materializarse
en la reunién de mayo. Se parte del supuesto de que él renuncia-
ra en algin momento del mes de abril a su cargo en el BID. Es
una situacion compleja en lo formal, pero de facil resolucion si
existe consenso y una clara voluntad politica. En todo caso, nadie
parece ponerse en una situacion en la cual, por cualquier razon,
este importante lider de la integracion latinoamericana decidiese
optar por otro camino.

La reunion extraordinaria de cancilleres del mes de mayo abrira
el proceso hacia la Cumbre de Salamanca. Esta deberia constituirse
en el momento de relanzamiento del proceso.

VI. NUEVO RELANZAMIENTO O DECLINACION
DE LA INICIATIVA: LA ETAPA ACTUAL

Una preocupacién fundamental de las cancillerias latinoamericanas
sera abordada en la préxima cumbre de cancilleres del Grupo de
Rio. En el punto sexto de la agenda se indica «cuestiones que se
suscitan por la multiplicacién de foros y eventos». Este es un tema
fundamental, sobre todo si se considera lo ocurrido en la tltima
Cumbre Iberomericana, en Costa Rica, en la cual faltaron seis jefes
de Estado, evidenciando un fuerte agotamiento del proceso.

El relanzamiento de esta iniciativa debe superar y mejorar la
propuesta de disefio recién acordada. Este es quiza el mayor obs-
taculo, dado que un mal diseno perjudicara la articulacion de inte-
reses. Cabe destacar que una de las falencias principales, senalada
hace mas de una década por Celestino del Arenal, esta radicada en
este punto. El sefialaba que el proyecto de Comunidad Iberoameri-
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cana de Naciones «no ha propuesto un disefio concreto y especifico
de articulacién juridico-formal de dicho proyecto».

El cambio en el gobierno espafiol y la reafirmacion de los princi-
pios multilaterales efectuada por el presidente del Gobierno espa-
fiol, José Luis Rodriguez Zapatero, posibilitan mirar desde una nue-
va perspectiva la vinculacion entre Espafia y América Latina,
reduciendo la imagen hegemonista del pasado reciente.

Las cumbres en general, y las Cumbres Iberoamericanas en par-
ticular, enfrentan grandes desafios. Estos, como hemos sefialado, se
derivan tanto de su propio proceso de agotamiento como de los
grandes cambios en el sistema internacional y el fuerte peso del uni-
lateralismo que en él se expresan. No obstante, es necesario repen-
sar iniciativas que permitan darle mas fuerza y vigencia a la cadena
multilateral en las cuales se construyan visiones y consensos politi-
cos, y se establezcan acuerdos para la cooperacion y proteccion mu-
tua.

VL1. Los desafios del proceso

Entre los principales puntos que deberan ser superados se encuen-
tran los referidos a: la periodicidad, los temas de agenda, las falen-
cias institucionales, los cambios en el peso relativo de los actores en
el sistema internacional, la reafirmacién de lo cultural en el marco
global como elemento central, los temas presupuestarios, y un ulti-
mo punto crucial, la confianza entre los actores participantes en el
proceso.

VL.1.1. La periodicidad

Este tema se ha transformado en un elemento determinante de la
factibilidad para reunir a los jefes de Estado y de Gobierno. La pe-
riodicidad anual significa que los jefes de Estado deben atender al-
gun tipo de cumbre cada dos meses, lo que complejiza su calenda-
rio de trabajo y genera criticas en los sistemas politicos domésticos,
los cuales poseen urgencias en temas relevantes para sus sociedades
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y, por otro lado —casi sin distincion—, mantienen visiones parro-
quialistas.

Los paises latinoamericanos participan en al menos 5 cumbres
regulares, la Cumbre de las Américas, la Cumbre Iberoamericana,
la Cumbre América Latina-Unién Europea, la Cumbre del Grupo
de Rio y la de Naciones Unidas. Adicionalmente, hay que agregar
una o dos cumbres subregionales, como son, en el caso de los pai-
ses sudamericanos, la de la Comunidad Andina y el MERCOSUR, a las
cuales se agrega ahora la Cumbre Sudamericana. En el caso de los
paises centroamericanos se encuentra la cumbre semestral de la su-
bregion. En el caso de México, Pert y Chile, se debe agregar la
Cumbre anual de la APEC.

La periodicidad anual para cumbres que analizan los mismos te-
mas y que poseen un muy bajo o ningin grado de coordinacion
muestra cada vez mas dificultades y reafirma las tendencias al ago-
tamiento del proceso. De alli que la sugerencia de que las Cumbres
se realicen cada dos o tres afios podria permitir una mejor calenda-
rizacion, asegurando cada una de ellas el impacto politico corres-
pondiente, asi como los adecuados trabajos preparatorios.

En el caso latinoamericano y europeo se superponen las iniciati-
vas referidas a las cumbres entre los paises de nuestra region, anua-
les en el caso iberoamericano y cada tres afios las Cumbres Union
Europea-América Latina. Ademas de las dificultades de calendarizar
las cumbres, es destacable que en el caso de la Cumbre Unién Euro-
pea-América Latina, en su proxima cita en Viena, en el afo 2006,
congregara a 50 jefes de Estado y de Gobierno, es decir, en esta reu-
nion se tendra una representacion del 25% de las Naciones Unidas.

VI.1.2. Los temas de agenda

La superposicion de agendas entre las diversas cumbres es uno de
los mayores problemas, generan duplicacion y evidencian una falta
de coordinacién importante. Al no haber un seguimiento formaliza-
do de las iniciativas, y haber una muy baja conexion entre las agen-
das propuestas, se pierde energia y se duplican los recursos. La super-
posicién de fechas en muchos casos, dada las complicaciones de los
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calendarios, muestra crecientes dificultades en la preparacion de los
documentos que sirven de base para el desarrollo de iniciativas sus-
tantivas. Si los jefes de Gobierno tienen una sobrecarga de agendas,
por la cantidad de temas que deben atender anualmente, éstos se
multiplican en el caso de los cancilleres, que deben participar en las
reuniones preparatorias que revisan los documentos finales. Si esto
es asi, la sobrecarga de trabajo, las tensiones para ajustar fechas de
los coordinadores nacionales que llevan las cumbres, que, en gene-
ral, recaen en la misma persona, son atin mayores.

Es fundamental interconectar las agendas, poder establecer una
mayor sintonfa fina entre los temas que se analizan, para de esta
manera establecer prioridades efectivas y que respondan a un fuerte
consenso del conjunto de los actores participantes.

Es necesario que las cumbres puedan abordar una agenda sus-
tantiva. Esta, mds que ser amplia, debe profundizar en los grandes
debates en el sistema internacional y en los problemas globales que
afectan al mundo y a cada una de sus subregiones. En ese sentido,
en las agendas deberian ocupar lugares prioritarios las Naciones
Unidas, en particular los temas de la paz, la estabilidad, la seguri-
dad y el desarrollo, vistos tanto a través de la reforma de la Asam-
blea y del Consejo de Seguridad, y ECOSOC, como de los organismos
especializados. En mi criterio las proyecciones de los seis temas
principales en los proximos afios son las siguientes: migraciones,
gobernabilidad democritica, cohesion social y equidad, medio am-
biente, seguridad y los avances en los procesos de compactacion e
integracion comercial, econdémica y politica. Interconectar las agen-
das de las cumbres facilitara la concreciéon de acuerdos y sus segui-
mientos.

V1.1.3. Falencias institucionales

Es necesario establecer, tanto en cada uno de los paises como en
cada mecanismo de cumbres, un disefio internacional adecuado
para el cumplimiento de las tareas que se han propuesto. Como se-
fialamos, los disefios deficitarios produciran problemas y bloquea-
ran el proceso. Se generaran propuestas de cambios sucesivos, dado
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que no se concretd un disefio que respondiese a las demandas plan-
teadas. Este puede ser el caso de las Cumbres Iberoamericanas. La
nueva instancia creada debera perfilarse desde un inicio en los mar-
genes que le otorga su estatuto para cumplir su mision; de lo con-
trario, en un corto tiempo sera necesario hacer una reforma profun-
da y establecer un nuevo convenio.

VI.1.4. Cambio en el peso de los actores

En la actual coyuntura internacional, América Latina y el Caribe
muestran un muy bajo peso internacional. Se constata una pérdida
de importancia y de interés desde los principales actores del sistema
internacional. Ello dificulta el dialogo politico, dado que las priori-
dades de los actores centrales se ubican en otras regiones. Es por
esta misma razon que desde los lideres de América Latina y el Cari-
be deberia haber un interés marcado en este tipo de didlogos, ya
que les otorga un espacio de debate en la agenda global.

VI.15. La influencia de los aspectos culturales

Quinientos cincuenta millones de personas viven en un ambiente
cultural definido por los dos idiomas iberoamericanos, el espafiol y el
portugués. Esta es la gran fortaleza que puede ser desarrollada y
proyectada por las Cumbres Iberoamericanas.

Un esfuerzo esencial deberd convocar a descubrir formas de in-
corporacion de la poblacion hispana en Estados Unidos, alli se cal-
cula que son més de 30 millones de personas, es decir, es el equiva-
lente a un gran pais de las Américas. Establecer mecanismos para
incentivar vinculos méds permanentes no sélo contribuiri a forjar la-
zos culturales importantes, sino a contribuir a que las visiones de
esta importante poblacion tengan un nexo identitario mayor. Esto,
ademas, permitird encontrar mejores formas de amplificar el impac-
to de las remesas.

67



FrRANCISCO ROJAS ARAVENA

VI.1.6. Presupuesto

Establecer mecanismos permanentes que posibiliten el mantenimien-
to de foros multilaterales es de vital importancia. Los mecanismos de
cumbres no han establecido mecanismos de este tipo, cada pais anfi-
trién cubre los gastos basicos de la reunion; los paises pequenos y
mas endeudados tienen dificultades para auspiciar reuniones.

En el caso de la SEGIB se espera que el conjunto de los actores
cubra el presupuesto, pero, como indicibamos mas atrés, los paises
de América Latina y el Caribe tienen importantes atrasos en el cum-
plimiento de sus contribuciones a los organismos internacionales,
incluidos algunos de los paises mayores. En este campo también
serd necesario pensar en nuevas alternativas que generen recursos
regulares para el desarrollo de las iniciativas basicas y prioritarias y
buscar medios «por proyecto» para algunas otras.

VI.1.7. Cudl es el grado de confiabilidad entre los actores

La confianza es una cuestion central en el relacionamiento entre los
actores. Es necesaria para impulsar el dialogo, para establecer
acuerdos y para llevarlos a cabo. Sin confiabilidad no se lograra
avanzar en la cooperacion ni en la asociatividad. La confianza es un
activo de gran importancia sobre el cual se desarrolla la predictibili-
dad, esencial para todo tipo de interacciones.

Un problema de primera magnitud es que la confianza entre los
lideres latinoamericanos y caribefios es muy baja. También la que se
expresa en los lideres de ambos lados del Atlantico.

¢América Latina es confiable para concordar y llevar adelante
acuerdos?, ¢sus paises lideres cumplen sus ofertas? La respuesta
que entregan diplomaticos de Europa especializados en nuestra re-
gion es negativa, las proyecciones son pesimistas. Indican que la ac-
titud en politica internacional y en ciertos relacionamientos es 7a:-
ve, casi «infantil», la consecuencia de ello es que el nivel de
consulta tiende a reducirse y la biasqueda de concertacién es cada
vez mas limitada.
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Es esencial que los lideres de la region puedan encontrar formas
efectivas que permitan superar este importante déficit, ello no significa
desconocer diferencias de intereses o interpretaciones diversas sobre
los mismos temas. Por el contrario, significa reconocer esta situacion
para poder definir con claridad las 4reas en las que es posible concretar
acuerdos efectivos y llevarlos adelante. Lo que mas reduce el nivel de
confianza son las promesas no cumplidas. En este sentido, el exceso
de promesas de la diplomacia de cumbres le resta confiabilidad a las
declaraciones y devalta al conjunto del mecanismo y sus lideres.

VII. REFLEXIONES FINALES

Las Cumbres Iberoamericanas han pasado por diversas etapas, en
este momento se encuentran en una importante encrucijada, las al-
ternativas que surjan de la Cumbre de Salamanca marcaran su futu-
ro, ya sea de relanzamiento o el de un statu quo que sélo tendra
como derrotero posible su declinacién. Esta es una gran responsabi-
lidad de esta Cumbre en Espana para todos los actores, pero en es-
pecial para el pais anfitrion, e incluso para su jefe de Estado, dado
su rol de fundador de este proceso de Cumbres Iberoamericanas.

En el ambito de la cooperacién el potencial es muy alto, la mira-
da a la gran extension de los programas de cooperacién muestra
que es mucho lo que han realizado los paises coordinados en las ini-
ciativas iberoamericanas; es poco lo que se conoce y lo que se di-
funde. Esta falencia limita desarrollar nuevas iniciativas u otras que
le den un efecto multiplicador a lo que se realiza.

Relanzar las Cumbres Iberoamericanas significa en primer lugar
fortalecer su sentido politico mds general, el que le da sentido a
cada uno de los 4mbitos en los que se expresa. Fortalecer el nzeca-
nismo de cumbres es otorgarle a esta pieza angular su rol de articu-
lador del conjunto del sistema, tanto en lo referido a los aspectos de
cooperacién como los que definen la identidad y los valores com-
partidos. Las Cumbres Iberoamericanas recogen y se nutren de un
espacio iberoamericano en el cual se desarrollan mdaltiples iniciativas
de cooperacion y de vinculacion en redes en muy diferentes dreas.
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Lo iberoamericano también se expresa en la constitucion de una co-
munidad que comparte valores e historia.

Avanzar en ideas e iniciativas para resolver los desafios presentes
permitira:

a) consolidar un foro multilateral de caracter simétrico, en don-
de prime el multilateralismo cooperativo y la participacion;

b) definir de mejor manera su perfil e identidad distintiva, so-
bre la base del fortalecimiento de la Comunidad Iberoame-
ricana;

¢) proyectar la vision que surge del mecanismo en el sistema
internacional impulsando programas solidarios basados en
un espacio en el que interactian Estados y la sociedad civil.

Resolver los desafios resefiados significard que se fortalecera el
mecanismo iberoamericano, se consolidara el espacio iberoamerica-
no y se proyectara la comunidad en el sistema internacional.

Abril, 2005

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Arahuetes, Alfredo e Isbell, Paul (2005), Amistades peligrosas y parejas idea-
les; el indice Elcano de oportunidades vy riesgos estratégicos para la eco-
nomia espariola, Documento de Trabajo, Madrid, Real Instituto Elcano.

Arenal, Celestino del (1994), La politica exterior esparniola hacia Iberoaméri-
ca, Ed. Complutense, Madrid.

— (2004), ¢Cudl debe ser el papel de Esparia en las Cumbres lberoamerica-
nas?, Documento de Trabajo 2004/12 (28 de junio de 2004), Madrid,
Real Instituto Elcano.

— (2005), De la Cumbre lberoamericana de San José de Costa Rica (2004)
a la Cumbre Iberoamericana de Salamanca (2005), Documento de Tra-
bajo 2005/7 (15 de febrero de 2005), Madrid, Real Instituto Elcano.

Cardoso, Fernando Henrique (2003), «Informe a la XIIT Cumbre de Santa
Cruz de la Sierra», Bolivia, 2003.

Castells, Manuel y Serra, Narcis (eds.) (2004), Europa en construccion: In-
tegracion, identidades y seguridad, Barcelona, CIDOB.

70



LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS Y LOS RETOS DE LA DIPLOMACIA DE CUMBRES

Cumbres Iberoamericanas, Documentos Oficiales y Declaraciones de las
Cumbres, 1991 a 2004.

Cumbres Iberoamericanas (2003), Documentos Oficiales: Convenio de San-
ta Cruz de la Sierra, Constitutivo de la Secretaria General Iberoameri-
cana.

Cumbres Iberoamericanas (2004), Documentos Oficiales: Estatuto de la Se-
cretaria General Iberoamericana.

Grabendorff, Wolf y Seidelmann, Reimund (eds.) (2005), Relations betwe-
en the European Union and Latin America, Nomos.

Maihold, Gunther y Maurer, Andreas (2005), «New Impulses from Euro-
pe’s South», SWP Comiments, Berlin, marzo.

Malamud, Carlos (2005), La politica espaiiola hacia América Latina; primar
lo bilateral para ganar lo global. Una propuesta ante los bicentenarios de
la Independencia, Documento de Trabajo, Madrid, Real Instituto Elca-
no.

— y Mallo, Tomas (2004), La Cumbre lberoamericana de Costa Rica: ¢El
declive de las Cumbres o una Cumbre de transicién?, ARI 192, Madrid,
Real Instituto Elcano.

Mallo, Tomas y Ruiz Jiménez, Laura (2002), E/ sistema de Cumbres Iberoa-
mericanas. Balance de una década y estrategias de consolidacién, Ma-
drid, ATETI/Instituto Ortega y Gasset/Cooperacion Espafiola.

Medina, Manuel (1976), Las organizaciones intergubernamentales, Madrid,
Alianza Editorial.

ONU (2005), Informe del secretario general, «<Un concepto mds amplio de
la libertad; desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos»,
Nueva York, marzo.

Rojas Aravena, Francisco (1998), Globalizacion, América Latina y la Diplo-
macia de Cumbres, FLACSO-Chile, LACC.

—(2000), Multilateralismo: perspectivas latinoamericanas, Caracas, Nueva
Sociedad.

— (2000), Las Cumbres lberoamericanas: una mirada global, Caracas,
Nueva Sociedad.

Sanhueza, Ratl (2003), Las Cumbres 1beroamericanas: ;Comunidad de Na-
ciones o diplomacia clientelar?, Santiago de Chile, Ed. Universitaria y
FLACSO-Chile.

SECIB (2003), E/ futuro de la cooperacién iberoamericana, Madrid, SECIB.

— (2001), Balance y perspectivas de la Cooperacién lberoamericana.
1991- 2001, Madrid, SECIB.

PNUD (2004), La democracia en América Latina. Hacia una demoracia de
ciudadanas y ciudadanos, Lima, PNUD/ONU.

71






EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION
DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS

FERNANDO GARCIA CASAS!

Corresponderia, ahora, fortalecer la dimension po-
litica del sistema de forma tal que pueda evolucio-
nar rumbo a una verdadera vy simétrica Comunidad
Iberoamericana; que es vista de esta forma por la
mayoria de los Estados como posible desenlace vy
10 como punto de partida.

INFORME CARDOSO

I. INTRODUCCION

En cualquier proceso de construccion institucional, la perspectiva
del tiempo transcurrido permite valorar los logros y constatar las
carencias. La proximidad de la XV Cumbre Iberoamericana acon-
seja realizar un balance provisional de los avances y constatar lo que
se ha quedado por el camino.

Ahora ya sabemos de qué se trata, en qué nos beneficia y cuales
son los limites del ejercicio de concertacion politica iberoamerica-
na. Cambiar para seguir. En esa direccion se orientan estas reflexio-
nes a titulo personal.

Lo que hemos dado en llamar «sistema» iberoamericano tiene
mucha energia, pero poca estructura. Prueba de lo primero es el
entramado de relaciones existente en los ambitos mas diversos, de
los Defensores del Pueblo (Omzbudsmen) a la Cooperacion Judicial,
de los Centros Tecnoldgicos a la Proteccién de Datos. En cuanto a
lo segundo, parece que un sistema nacido de una conferencia diplo-
matica y que carece de Tratado fundacional (como si tiene otra co-
munidad basada en lo identitario, la de Paises de Lengua Portugue-
sa) cuenta con un mecanismo que:

! Responsable de Planificacién y Comunicacién de la Secretaria de Coopera-
cién Iberoamericana.
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— Esta cerca de haber agotado sus capacidades.

— Dispone de una estructura insuficiente para sus objetivos.
— No esta dirigido contra nadie.

— Se beneficia de los aportes de cada uno de sus miembros.

Parece como si este espacio de concertacion politica y de coope-
racién —de incierto perfil a veces, pero de indudable presencia—
sintiera la periddica necesidad de renovarse a si mismo. Cabe hablar
del «ciclo de los cuatro afios»: al momento politico-fundacional de
Guadalajara (1991) sucedi6 el Convenio de Bariloche para la Coo-
peracion en el marco de la Conferencia Iberoamericana (1995);
cuatro afos después, la IX Cumbre de La Habana (1999) establecié
la Secretaria de Cooperacion Iberoamericana, primera estructura
institucional permanente de la Conferencia Iberoamericana; y pasa-
dos otros cuatro afnos, es la XII Cumbre de Santa Cruz de la Sierra
la que da un nuevo paso adelante con la creacion de la Secretaria
General Iberoamericana en noviembre de 2003.

Es un entorno donde, con el esfuerzo de restar las diferencias y
multiplicar las convergencias, hemos logrado crear una visién espe-
cifica de lo que somos y de lo que queremos (Fox, 2002). Una co-
munidad geograficamente discontinua, con muy diversos tamafios
de Estados, poblaciones y niveles de desarrollo. Donde, mas all4 de
las asimetrias, el didlogo politico y la cooperacion tienen un valor
significativo. Un ejercicio de traduccion de afinidades histéricas y
culturales en convergencia politica y cooperacion para el desarrollo
(Cardoso, 2003).

En semejantes condiciones, mejor apostar por una institucionali-
zacion paulatina, pero muy consensuada, imperfecta y susceptible
de revisién, que sucumbir a cualquier tentacion hegemdnica que
desvirtiie un acervo trabajosamente logrado. Un mecanismo donde
cualquiera de sus miembros puede ejercer la iniciativa que les co-
rresponde, pero sin pretender liderazgos no solicitados (Moratinos,
2004).

En esa perspectiva, el reforzamiento de lo iberoamericano es
una contribucién a una nueva multilateralidad como tnica solucién
viable para los problemas internacionales, a un orden mundial mas
justo y armonico.
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II. EL SISTEMA ACTUAL

La Conferencia Iberoamericana no nace basada en un tratado in-
ternacional, sino en sucesivas declaraciones de caracter politico, y
principalmente en las de Guadalajara (1991) y Madrid (1992).
Contenian ambas el reconocimiento politico de la existencia de
una comunidad, de un espacio comun iberoamericano, al que de
afo en afo se le ha ido dando profundidad y contenido. La prac-
tica, la constatacién de las necesidades segtin se avanzaba y el
consenso politico, cuando se producia, han permitido establecer
un sistema flexible, razonablemente eficaz, y que serd objeto de
una profunda reforma a partir de la Cumbre de Salamanca, con la
entrada en funciones de la Secretaria General Iberoamericana.
Cumbre salmantina que supone un momento decisivo para asegu-
rar el futuro de las mismas y el relanzamiento del sistema (Arenal,
2005).

En su fundacion, las Cumbres se quisieron flexibles en su es-
tructura y ligeras en sus mecanismos de apoyo; seguramente, la ini-
ciativa no habria salido adelante si se hubiera buscado un formato
mas solido y permanente.

Sin embargo, la propia dindmica de las Cumbres, con sus nume-
rosas decisiones y compromisos, ha hecho que se padezca un «défi-
cit de institucionalidad», y que el seguimiento de los acuerdos al-
canzados sea uno de sus puntos débiles. Ello explica en parte las
propuestas de reforma que luego se analizaran.

Las catorce Cumbres celebradas hasta ahora, y especialmente a
partir de la V Cumbre, de Bariloche, han seguido el siguiente es-
quema institucional:

1) Estructuras de alta direccion politica.
e Reuniones de Jefes de Estado y de Gobierno.
e Reuniones de Cancilleres.
2) Estructuras de continuidad:
e Secretaria Pro Tempore.
e Troika.
e Troika ampliada.

75



FERNANDO GARCIA CASAS

3) Estructuras de gestion habitual.
e Coordinadores Nacionales.
e Responsables de Cooperacion.
e Reuniones Conjuntas.
4)  Organos permanentes.
e Secretaria de Cooperacion Iberoamericana (actual).
e Secretaria General Iberoamericana (en proceso de consti-
tucion).
5) Foros de la Conferencia.
¢ Reuniones ministeriales sectoriales.
® Programas de cooperacion.

IL1. La Reunién de Jefes de Estado y de Gobierno
(«Cumbres).

Su institucionalizacién se deriva del altimo parrafo de la Declara-
cién de Guadalajara, al término de la I Cumbre Iberoamericana en
1991: «...hemos decidido constituir la Conferencia Iberoamericana
de Jefes de Estado y de Gobierno con la participacion de los Esta-
dos soberanos de América y Europa de lengua espafiola y portu-
guesa».

Posee las caracteristicas de una conferencia diplomatica al mas
alto nivel. Una «diplomacia de cumbres» que es caracteristica de la
multilateralidad del dltimo tercio del siglo XX y del presente. Los en-
cuentros de mandatarios constituyen un foro privilegiado para tratar
asuntos multilaterales y crean un clima de confianza entre los acto-
res. Asimismo, establecen diagndsticos compartidos sobre problemas
comunes y priorizan las agendas de las administraciones nacionales y
de las organizaciones internacionales (Rojas Aravena, 2000). Ademas
el solo hecho de su reunién y también los resultados tienen repercu-
si6n en los medios de comunicacion social.

Otro efecto colateral importante es que las Cumbres permiten la
celebracion de encuentros bilaterales que permiten resolver proble-
mas bilaterales o recurrir a mediaciones discretas.

Sin embargo, también presentan aspectos deficitarios: en el caso
iberoamericano, pero con problemas afines a otros mecanismos
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multilaterales, se registran a veces modestos niveles de cumplimien-
to y seguimiento de los compromisos alcanzados, de predominio de
la visién pro domo sua 'y a corto plazo, y solapamiento de activida-
des con otros foros multilaterales, sean éstos de alcance universal,
birregionales (como el caso UE-América Latina y Caribe) o subre-
gionales (Centroamérica, Mercosur, Pacto Andino).

De ahi la necesidad de definir, hasta donde sea posible, qué po-
demos hacer bien juntos en lo iberoamericano, dénde y en qué ma-
terias reside nuestra ventaja comparativa.

Es preciso reconocer que la preocupacion por la eficacia y los
resultados ha producido cambios en las Cumbres. La reunién de
los altos mandatarios ha ido evolucionando, con el trascurso del
tiempo, hacia formulas mas operativas.

Tras el punto de inflexién que supuso la Cumbre de Margarita,
la de Oporto en 1998 favoreci6 el uso del tiempo para un didlogo
reservado y de mayor proximidad entre los 21 y para contactos bi-
laterales. Asimismo, y tras la transmision en directo por television
en la Cumbre de Panam4 de un intenso debate entre los presiden-
tes de Cuba y El Salvador, se ha reforzado la confidencialidad de las
discusiones y evitado, al tiempo, la sobreexposicion mediatica o el
privilegio de lo anecddtico.

Mayor eficacia y reduccién de los actos sociales han sido comu-
nes a las Gltimas Cumbres. En las dltimas ediciones, se opta por una
duracion que no llega a dia y medio y por una concentracién de los
trabajos. La inauguracion formal, que incluye palabras del Presi-
dente del pais que celebré la Cumbre anterior, del Presidente del
pais anfitrion y de algin invitado especial (en el caso de la Cumbre
de Santa Cruz de la Sierra, intervinieron un representante del Foro
Social Alternativo y el Secretario General de Naciones Unidas), da
paso a las sesiones de trabajo.

En estas sesiones, habitualmente dos o tres, participan los Jefes
de Estado y de Gobierno (21 hasta ahora; 22 a partir de la Cum-
bre de Salamanca, por la inclusién de Andorra), acompanados de
una delegacién restringida, que es doble en los casos de Portugal y
de Espafia, dado que ambos paises participan representados por su
Jefe de Estado y su Jefe de Gobierno (Primer Ministro en el caso
portugués, Presidente del Gobierno en Espana).
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En la primera suelen intervenir responsables de organizaciones
internacionales (Banco Interamericano de Desarrollo, Corporacion
Andina de Fomento, Secretaria de Cooperacion Iberoamericana),
que hacen un balance de su labor y de la situacién en el ambito ibe-
roamericano. Se pasa luego a las reuniones de trabajo, restringidas y
con un dialogo abierto y en profundidad, sobre los temas de la
agenda o sobre algiin otro que presente uno de los mandatarios
participantes. Ademds, y es una cuestion importante, se aprueba
definitivamente el proyecto de Declaracion de la Cumbre.

Son reuniones practicas, sin cobertura de medios, donde se ha-
bla con claridad en un ambiente distendido. Parte habitual de las
mismas es la bienvenida a, y la despedida de, los mandatarios que
participan por primera vez en una Cumbre Iberoamericana y la de
aquellos que toman parte en dicho foro por Gltima vez.

Con independencia de los multiples contactos bilaterales o entre
grupos subregionales que se producen durante la Cumbre, lo cierto
es que los Jefes de Estado y de Gobierno trabajan juntos unas ocho
horas. Ademas de las sesiones de trabajo, hay siempre una cena ofi-
cial, con un discurso del Presidente del pais anfitrion que es habi-
tualmente respondido, en nombre de todos los participantes, por
S. M. el Rey de Espaia. Ello suele completarse con algtn acto cul-
tural del rico patrimonio iberoamericano.

11.2. Reuniones de Cancilleres

Constituyen un elemento politico de alto nivel y de continuidad del
sistema. Habitualmente dos, coincide la primera con la semana mi-
nisterial de la Asamblea General de las Naciones Unidas en Nueva
York, normalmente en septiembre y con formato de desayuno de
trabajo. Asi fue establecido en el punto 14 de la Declaracion de Ma-
drid (1998): «...la Cumbre de Madrid confirma la decisién de sus
cancilleres de reunirse anualmente con ocasion de la Asamblea Ge-
neral de Naciones Unidas». La segunda tiene lugar un dia antes del
inicio de la Cumbre Iberoamericana.

Sus encuentros sirven para establecer los puntos de la agenda
que se les somete a los Jefes de Estado y de Gobierno, para acordar
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los puntos controvertidos de la Declaracion y para tratar cuestiones
de interés regional iberoamericano. En el caso de la reunién en
Nueva York, se proporcionan también por la Secretaria Pro Tem-
pore detalles de organizacion.

El trato habitual de unos Cancilleres con otros, en las numero-
sas ocasiones que el calendario politico internacional lo permite,
hace posible establecer relaciones de confianza que evitan o resuel-
ven problemas que podrian convertirse en contenciosos.

Prueba de la importancia de este foro es que fueron los Canci-
lleres quienes designaron al Secretario de Cooperacién Iberoameri-
cana en 1999 y ante ellos presenté Cardoso su propuesta de refor-
ma. También han sido ellos quienes, por delegacion de los Jefes de
Estado, han designado al primer Secretario General Iberoameri-
cano, don Enrique Iglesias, en la reciente reuniéon de Guimaraes
(28 de mayo de 2005). Ademds, nombrarin a los dos Secretarios
Adjuntos, aprobaran la escala de cuotas para los paises miembros y
el Presupuesto-programa anual de la futura Secretaria General.

11.3. La Secretaria Pro Tempore (SPT)

El curso politico de la Cumbre se inicia con el traspaso de la Secre-
taria Pro Tempore (SPT) al pais organizador de la siguiente Cum-
bre, en un acto sobrio en presencia de la troika y normalmente en el
primer trimestre del afio. En él, el pais que ha celebrado la Cumbre
anterior traspasa al siguiente las Actas, copia de los documentos fir-
mados y la prictica derivada de su experiencia de organizacion. A
partir del afio 2000, la SECIB ha participado en dicha transmision y
hecho entrega de dos documentos: el de Programas, Proyectos e
Iniciativas y el de las Reuniones Sectoriales celebradas.

Al carecer de una estructura permanente, las sucesivas SPT han
sido el érgano impulsor de las Cumbres. A ellas ha correspondido,
frecuentemente en solitario y a veces con el apoyo de la troika, la
gestion politica y diplomatica a lo largo del afio, junto con la elec-
cion del tema de la Cumbre, la elaboracion del primer borrador de
Declaracion y la circulacion de los sucesivos proyectos enmenda-
dos. A lo que se une la responsabilidad sobre todas las cuestiones
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organizativas, logisticas y de calendario de cara a la celebracion de
la Cumbre.

Sobre ella ha recaido la responsabilidad del éxito politico y del
impacto mediatico de la Cumbre, asi como la mediacién y el com-
promiso entre posturas divergentes para aprobar la Declaraciéon por
consenso.

La Secretaria Pro Tempore ha residido siempre en un 6rgano
directivo de la Cancilleria del pais iberoamericano que la haya ejer-
cido, y es la consecuencia légica de la decision por un pais de orga-
nizar la siguiente Cumbre.

La Secretaria Pro Tempore también ha ejercido, con mayor o
menor intensidad segin el interés por lo iberoamericano o las cir-
cunstancias politicas del momento, su papel coordinador del meca-
nismo de consulta entre Cancillerias (que establecié la Declaracion
de Madrid y reafirmé el punto 24.a de la Declaracion de Bahia en
1993) en casos de especial urgencia o relevancia, como pueden ser
el intento de alteracion del sistema democratico de uno de los
miembros, una grave catastrofe natural o atentado terrorista, o ante
una cuestion relevante de la actualidad internacional.

1L4. La troika

Compuesta por el pais que ha desempenado la Secretaria Pro Tem-
pore el aflo anterior, el que la desempena el afio en curso y el que la
ejercera el afio siguiente, es un elemento que resalta la multilaterali-
dad del sistema y la igualdad formal de sus miembros. Permite ca-
nalizar diversas contribuciones al pais que ejerce la Secretaria Pro
Tempore en un momento dado, y a éste apoyarse en un criterio tri-
partito para las propuestas de especial sensibilidad. Ha sido un me-
canismo que ha garantizado un cierto grado de coherencia en los
métodos y de continuidad en los objetivos, particularmente necesa-
rio en el caso de Republica Dominicana-Bolivia-Costa Rica con mo-
tivo de la reflexion sobre la reforma del sistema iberoamericano ini-
ciada en Bavaro.

La relevancia de la troika est4 presente, con diferente intensi-
dad, a lo largo de todo el ciclo anual de las Cumbres, desde el tras-
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paso de la Secretaria Pro Tempore con que se inicia hasta la confe-
rencia de prensa con la que concluye la Cumbre cada afio.

El hecho de que la troika haya sido elegida como vehiculo para
circular las candidaturas para Secretarios Adjuntos de la futura SEGIB,
asi como para presentar el proyecto de Declaracion de Salamanca,
apunta a una cierta revitalizacién del mecanismo.

1L5. La trotka ampliada

Establecida por el punto catorce de la Declaracion de Madrid («se
constituye un grupo coordinador de cinco paises, para agilizar los
trabajos de la Conferencia») y la de Cartagena (segunda parte, 1,
punto 8), ha conocido dos formulaciones: la primera, ademas de los
tres miembros anteriores, incluye al pais que ha celebrado la Cum-
bre dos afios antes y al que la llevara a cabo dos afios después. La
segunda une, a estos cinco paises, otros tres, uno por cada subdrea
geografica de Iberoamérica (Centroamérica y Caribe, América del
Sur, Europa) hasta un total de 8. Esta tltima es la formulacion reco-
gida en Cartagena.

Se trata de un mecanismo en desuso, por su complejidad organi-
zativa y porque, entre otras cosas, con frecuencia se desconoce quién
celebrard la Cumbre dos afos después, que en algiin momento se
evocé como férmula posible para integrar la Comision Cardoso (de
expertos independientes, pero que podrian haber sido originarios
de los paises de la troika ampliada), pero luego no se formo asi.

11.6. Coordinadores nacionales

Traspasada la Secretaria Pro Tempore, el pais anfitrion procede a
convocar las reuniones de Coordinadores Nacionales y Responsa-
bles de Cooperacion, usualmente en nimero de tres y distribuidas a
intervalos de dos o tres meses hasta la celebracion de la Cumbre.
Cabe la convocatoria de reuniones extraordinarias, como ha sido
necesario antes de la Cumbre de San José para negociar el Conve-
nio y el Estatuto de la SEGIB.
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Su establecimiento como 6rgano colectivo vino indicado por el
punto sexto de la segunda parte de la Declaracién de Bariloche
(1995): «... concordamos en contar con una red de Coordinadores
Nacionales encargada de canalizar los proyectos a ser aprobados
por nuestras Cumbres».

El Coordinador Nacional iberoamericano es el responsable poli-
tico-diplomatico de la gestion habitual del sistema por cada pais.
De nivel directivo, con responsabilidad sobre América Latina o so-
bre Europa de la respectiva Cancilleria, mantiene un contacto habi-
tual con sus homélogos. La reunién de Coordinadores Nacionales
elabora y aprueba el proyecto de Declaracion de la Cumbre que
sera sometido a los Cancilleres, y ulteriormente, a los Jefes de Esta-
do y de Gobierno, asi como los proyectos de Declaraciones Espe-
ciales (14 en Santa Cruz de la Sierra y 17 en San José) sobre los mas
variados temas de la actualidad iberoamericana e internacional.
Aunque tanto los Cancilleres como los Jefes de Estado tienen plena
capacidad para modificar dichos textos, lo cierto es que el escaso
tiempo disponible y la acumulacién de temas han hecho que los
coordinadores tengan un papel esencial en la elaboracién de los do-
cumentos, como esenciales han sido también sus aportaciones para
la redaccion y el acuerdo de los Tratados Constitutivos de la SECIB
y la SEGIB. Constituyen el foro de negociacién diplomatica por ex-
celencia del sistema de las Cumbres.

Asimismo, se ocupan de aceptar o proponer cambios a las cues-
tiones organizativas y de procedimiento que les plantea la Secreta-
ria Pro Tempore.

1.7. Los Responsables de Cooperacion

Fueron establecidos institucionalmente también por el punto seis
de la segunda parte de la Declaracion de Bariloche («... concorda-
mos en contar con [...] una red de Responsables de Cooperacion,
encargada de identificar y preparar los nuevos programas y asegu-
rar el buen funcionamiento de los existentes»). Se ocupan del segui-
miento y evaluacion de los programas de cooperaciéon iberoameri-
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cana en ejecucion, 18 en la actualidad, que abarcan desde el fondo
indigena a la television educativa; de la cooperacion en archivos, bi-
bliotecas y promocion de la lectura, a la ciencia y tecnologia para el
desarrollo. Cada programa tiene un 6rgano gestor y esta dirigido
por un érgano colectivo, integrado por profesionales del ambito de
competencia especifico.

El Convenio de Bariloche contiene una regulacion detallada de
los requisitos para que un programa sea definido como de Coope-
racion Iberoamericana, y los Responsables de Cooperacion se ocu-
pan de su observancia. Asimismo, redactan los parrafos relativos a
cooperacién que se incorporan al proyecto de Declaracion de la
Cumbre de cada ano.

La labor de los Responsables fue esencial en el nacimiento de la
Secretaria de Cooperacion Iberoamericana y desde el inicio de sus
funciones han sido quienes han aprobado su presupuesto, orienta-
do su labor y evaluado sus resultados.

Aunque subordinados politicamente a los Coordinadores Na-
cionales, los Responsables disponen de la autonomia necesaria para
el desarrollo de su tarea. Parte esencial de su cometido es reflexio-
nar sobre cual debe ser el contenido especifico de la cooperacion
iberoamericana en un dmbito donde existe una multiplicidad de
actores, estatales y no estatales, y donde algunos Estados privilegian
la cooperacion bilateral por razones de prestigio politico o bien re-
curren a organizaciones multilaterales de ambito universal.

En los dltimos afios, se ha ido consolidando la costumbre de ce-
lebrar la IT Reunién Anual de los Responsables de Cooperacion en
Madrid, auspiciada por la SECIB.

11.8. Reuniones conjuntas

El articulo cuarto del Convenio para la Cooperacion en el marco de
la Conferencia Iberoamericana de 1995, mas conocido como Con-
venio de Bariloche, establecié la simultaneidad de las reuniones de
los Coordinadores Nacionales y de los Responsables de Coopera-
cion. De ello ha derivado una practica consolidada, aunque con al-
guna excepcion reciente: la de celebrar, al inicio y al final de las tres
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reuniones anuales de Coordinadores Nacionales y de Responsables,
sendas reuniones conjuntas. Aunque la diferencia de los temas que
una y otra tratan permite avanzar en paralelo, se debe lograr un re-
sultado final coherente y arménico. Por ello, estas reuniones con-
juntas son de gran interés para consolidar el resultado de las nego-
ciaciones, y particularmente lo son cuando se trata de aprobar
tratados internacionales como los que han dado origen a la Secre-
taria de Cooperacion y a la Secretaria General Iberoamericana. No
es deseable que los dos d@mbitos principales del sistema, el de con-
certacion politica y el de cooperacién, alcancen resultados disimiles
que deban ser ordenados por los Cancilleres.

Estas reuniones conjuntas, como se esta poniendo de manifiesto
con la Secretaria Pro Tempore espafiola son atin mas necesarias en
el proceso de establecimiento de la SEGIB y de sus principales textos
operativos (Reglamento Financiero, Reglamento de Personal,
Acuerdo de Sede).

Por lo demds, Coordinadores Naciones y Responsables de Coo-
peracion constituyen, por su experiencia individual y como colecti-
vo, elementos esenciales de preservacion de la «<memoria historica»
y del acervo iberoamericano.

1L9. La Secretaria de Cooperacion Iberoamericana (SECIB)

Se trata del primer organismo creado por las Cumbres Iberoameri-
canas con vocacion de permanencia. Su establecimiento fue acor-
dado por la VIII Cumbre Iberoamericana en 1998 (punto 6 de los
pérrafos de cooperacién de la Declaracion de Oporto) que, a su
vez, encargaba a los Coordinadores Nacionales y a los Responsables
de Cooperacion una propuesta sobre su estructura y modalidades de
funcionamiento, a presentar en la siguiente Cumbre.

Merece la pena sefalar, incidentalmente, el caricter profunda-
mente trasformador de esta Cumbre portuguesa. Buena parte de las
reformas que se han venido proponiendo en el sistema (concentra-
cién del trabajo de los Jefes de Estado y de Gobierno, contencién
en el ndmero de invitados especiales, texto breve de la Declaracion
para que tenga impacto) ya se lograron alli. De hecho, obtuvo el
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texto mas breve y concentrado de las catorce declaraciones con las
que cuenta hasta ahora el acervo iberoamericano.

Tras un afo de trabajos, que incluy6 giras diplomaticas por par-
te espafola, aceptacion de la idea por algunos un tanto reticentes a
la institucionalizacion y negociacién de textos juridicos por todos,
la IX Cumbre de La Habana procedi6 a la aprobacion del Acuerdo
Internacional que creaba la SECIB, integrado por sélo un Predmbulo
y 9 articulos. Su naturaleza juridica es la de un Protocolo al Conve-
nio de Bariloche. Al mismo, se anexa un Estatuto de 6 articulos y
dos disposiciones transitorias.

En la mejor tradicion iberoamericana de la concision y escasez
de normas, ambos textos establecian unas reglas basicas sobre obje-
tivos, funcionamiento, sede, presupuestos, estructura organica, atri-
buciones del secretario, lenguas de trabajo, ratificacién y entrada en
vigor.

Sin 4nimo exhaustivo, conviene sefialar cuatro aspectos:

— Su condicién de organismo internacional con la capacidad
que le es propia (art. 1 Protocolo).

— Su objetivo general: contribuir a la consolidaciéon de la Co-
munidad Iberoamericana de Naciones (art. 2,1).

— Su condicién de organismo de apoyo a los Responsables de
Cooperacion (art. 3). Inicialmente, Espafia se decantaba por
una secretaria de mas amplio espectro y mayor contenido
politico, pero una gira diplomatica evidencié que el consen-
so posible en ese momento era una Secretaria de Coopera-
cion. Conviene recordar que en la Comunidad Iberoameri-
cana el consenso es siempre el método de adopcion de
decisiones y que no esta previsto ningtn sistema de voto.

— El hecho de que el Estado sede de la SECIB, Espana, se com-
prometiera a sufragar el 80% del presupuesto de la organi-
zacion (art. 5) y facilité su puesta en marcha. Se trata del ma-
yor porcentaje abonado por un solo Estado miembro a
cualquier organizacién americana o europea y refleja, ade-
mas del interés espafiol, el hecho de que fue preciso vencer
determinadas resistencias mediante dicha garantia de finan-
ciacion.
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En definitiva, los textos juridicos que establecen la SECIB se ajus-
taban a la voluntad politica de los Estados miembros y a la practica
que se pretendia de la nueva organizacion, pero su concision ha he-
cho que en los cuatro afos de funciones, y en la gestiéon de la labor
diaria, las decisiones del Secretario y la consulta periddica a los Res-
ponsables de Cooperacién hayan creado unos procedimientos con-
suetudinarios en cuanto a gestion econdmica y presupuesto, recut-
sos humanos y procedimiento administrativo.

Algo similar cabe decir de sus competencias. Ademads de las re-
gladas, la SECIB ha podido disponer de un cierto margen de manio-
bra. Segin la voluntad politica de cada Secretaria Pro Tempore, ha
podido —o no— participar en las Reuniones de Cancilleres y de
Coordinadores Nacionales, ha sido convocada —o no— a las Reu-
niones Ministeriales. Ha intentado también prestar su contribucién
a la construccion del «tejido» iberoamericano, a la relacién con fun-
daciones, universidades, organizaciones no gubernamentales, em-
presas, parlamentos, partidos politicos y los medios de comunica-
cién social (Lozoya, 2003).

Basdndose en las limitadas competencias que el articulo 1 de sus
Estatutos le daba respecto de los programas de cooperacion iberoa-
mericana, ha intentado coordinar y apoyar los mismos; el resultado
ha sido desigual, como también lo ha sido la difusién de su trabajo,
en sus diversas facetas de recibir las iniciativas, contribuir a la pues-
ta en marcha de los programas, evaluar su impacto, favorecer su di-
fusion publica e identificar fuentes de financiacion.

Cuando se estableci6 la SECIB a fines de 1999, alguna voz la de-
fini6 como «la primera organizaciéon internacional del siglo xX1»
aludiendo a su modernidad y espiritu pionero dentro de lo iberoa-
mericano. Quiza no haya sido para tanto, pero parece adecuado re-
conocer que con apenas 2 millones de ddlares de presupuesto anual
y una veintena de personas en plantilla, ha cubierto dignamente los
objetivos para los que fue fundada. Esta afirmacion sera mds acep-
table atn si se considera que:

— Dificilmente puede pedirse a un organismo multilateral, con
lo complejo que resulta alcanzar un consenso «a 21», que lo-
gre su plena operatividad con s6lo 4 anos de existencia. Tan
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breve plazo s6lo permite disefiar un organigrama, ponderar
las cuotas de los Estados miembros, presentar los primeros
presupuestos anuales, apuntar las lineas maestras de actua-
cién y ejecutar algunos proyectos concretos. En esa perspec-
tiva, la labor no ha podido madurar enteramente, aunque si
ser precursora.

— Si se crea algo, hay que dejar que actie. Toda organizacion
internacional se debe a los Estados miembros, pero, una vez
creada, no hay que yugular sus potencialidades, sino dejar
que cumpla su cometido. Ello se debe predicar de todos los
Estados miembros y, particularmente, del pais sede. Por des-
gracia, no siempre se entendi6 asi. Por extrafo, pero significa-
tivo, que parezca, la SECIB no fue informada del proceso inicia-
do en Bévaro hasta que éste fue del dominio publico, cuando
bien podria haber aportado su experiencia al respecto.

— El aflo que més cuotas de Estados miembros se recibieron
fue 2002, cuando llegaron 14; algunos Estados miembros y
firmantes no han pagado nunca. Esta precariedad de medios
dista mucho de algunas declaraciones entusiastas. Una cons-
truccién institucional sélo es enteramente creible si existe la
financiacion adecuada.

11.10. Reuniones Ministeriales Sectoriales

Componente importante del sistema desde las primeras etapas de la
construccion iberoamericana, y enumeradas con frecuencia en las
Declaraciones de las Cumbres, tienen lugar entre el traspaso de la Se-
cretaria Pro Tempore y la celebraciéon de la Cumbre Iberoamericana
de cada afio. Su convocatoria es responsabilidad del pais que ostenta
la Secretaria Pro Tempore en ese ciclo anual, y suelen realizarse en
su territorio, si bien en los tltimos afios se ha generalizado la practi-
ca, en nuestra opiniéon muy positiva, de que otros paises puedan cele-
brar alguna en su territorio. Asi, durante el desempefio por Bolivia de
la Secretaria Pro Tempore tuvieron lugar en Espafa las reuniones
de Economia y Hacienda, Ciencia y Tecnologia y Seguridad Social,
en Panam4 la de ministros de la Presidencia y en México la de minis-
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tros de Medio Ambiente. En el desempeno de la actual Secretaria
Pro Tempore por Espafa estan previstas, ademas de aquellas que se
celebren en diversas ciudades espafiolas, celebrar la de ministros de la
Presidencia en México y la de Medio Ambiente en Panama.

De la infancia a la vivienda, de la educacién a la sociedad de la
informacioén, han venido celebrandose entre 12 y 14 cada afo. Un
rasgo positivo es que son expresion de la energia de lo iberoameri-
cano, donde diferentes sectores de la actividad humana y adminis-
trativa generan una dindmica propia. Dindmica que permite avan-
zar en sectores como la cultura, el turismo, la agricultura, la salud o
la proteccion civil, que benefician a los ciudadanos.

Sus Declaraciones Finales consignan los consensos alcanzados y
los compromisos adquiridos por los Gobiernos iberoamericanos en
materia de cooperacién regional. Estos incluyen resultados tan apre-
ciables como la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, la Con-
ferencia de Directores Generales encargados de la Gestion del Agua,
la Red Iberoamericana de Cooperacion Judicial (IberRed) y el Proyec-
to de Convencién Iberoamericana de Derechos de los J6venes, pio-
nero en su género, que debera ser aprobado el préximo septiembre.

Otro rasgo, no tan positivo, es que cada afio generan unas 160 de-
cisiones, lo que hace muy dificil su realizacién practica e incluso su
seguimiento, y eso sin mencionar que a veces el nivel de participa-
cién no ha sido ministerial, sino francamente modesto. Es sélo una
anécdota, pero también un sintoma de que algo debe cambiar: uno
de los paises grandes mas interesados en la construccion iberoame-
ricana ha estado representado en una reciente ministerial por jun
consul honorario!

Por ello, es preciso reforzar la gestion del sistema para conseguir
que este modo de trabajar, tan positivo, entre administraciones ibe-
roamericanas sea atin mas eficaz. Ello puede conseguirse mediante:

— un seguimiento eficaz de las decisiones acordadas;

— el establecimiento, que es una necesidad urgente, de una ins-
tancia de coordinacién;

— la aceptacion del hecho de que las reuniones sectoriales no
tienen por qué ser solo competencia de un dmbito ministe-
rial, sino que pueden ser transversales;
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— tampoco tienen por qué set, necesariamente, anuales;
— y pueden abrirse en el futuro a la participacion de la sociedad
civil.

De hecho, ya se perciben algunas iniciativas de cambio en un
sistema que es manifiestamente mejorable.

Por su parte, la SECIB (a la que el punto 60 de la Declaracion de
Lima de 2001 daba una timida entrada en este ambito —«con el
objetivo de apoyar en materia de cooperacion, y cuando asi se le re-
quiera, prestara soporte técnico y dara seguimiento a los acuerdos
que se adopten en este tipo de reuniones, informando oportuna-
mente al respecto a los Responsables de Cooperacion iberoamerica-
na»—) ha procurado coadyuvar a esta tarea de sistematizacién me-
diante la publicacion, anual y bilingtie, de las decisiones adoptadas
por las ministeriales de cada afio. En tltimo término, acaba de pre-
sentar una propuesta metodoldgica para su racionalizacion, que, en
caso de ser aceptada, puede llevar a un formato homogéneo de con-
siderandos y decisiones como balance de cada reunién ministerial.

En cuanto al sistema proximo a iniciarse, el Estatuto de la SEGIB
contiene como atribucién del Secretario General Iberoamericano,
en su articulo 5.c, la facultad de proponer a la Reunién de Cancille-
res un calendario anual de reuniones de la Conferencia Iberoameri-
cana, «incluidas aquellas de caricter sectorial». Ello puede contri-
buir a la ordenacién del sistema, gestionando un ntimero tal vez
menor de reuniones y, por tanto, de decisiones, pero siendo, a su
vez, capaz de asegurar su cumplimiento.

III. LA REFORMA PROPUESTA

Cuando casi nadie lo esperaba, o habia sido advertido, el presiden-
te Aznar presento en la XII Cumbre de Bévaro el 16 de noviembre
de 2002, en el marco de la sesion reservada de los Jefes de Estado y
de Gobierno, una propuesta de reforma de las Cumbres de consi-
derable alcance. Tan inesperada resultd la propuesta, no debatida
por los Cancilleres ni por los Coordinadores Nacionales, que el tex-
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to que la contentia, el punto 5 de la Declaracion, fue proporcionado
por la delegacion espanola horas después, al ser redactado una vez
se obtuvo el consenso.

El momento de su anuncio fue impactante: en dicha sesién se
despedia Fernando Henrique Cardoso de las Cumbres como Jefe
de Estado brasileno, y la propuesta espafiola le hacia presidir un
grupo para reflexionar sobre el mejor aprovechamiento de los me-
canismos y potencialidad de lo iberoamericano, una vez concluido
su mandato presencial en Brasil.

Segtin el punto 5 se trataba de conseguir dos objetivos, una ma-
yor cohesion interna y una mayor presencia internacional de la co-
munidad iberoamericana. Los mismos se concretaban, «entre otros»
(lo que dejaba a Cardoso un margen que utilizo bien, como segui-
damente se vera), en tres aspectos:

— Una mayor institucionalizacién del sistema de Conferencias,
considerando la posibilidad de elevar el rango de la SECIB
para la creacion de una Secretaria Permanente Iberoameri-
cana.

— El estudio de los mecanismos para que la cooperacion ibero-
americana sea mds efectiva, evitando la rigidez del sistema vi-
gente.

— El estudio de las peticiones de vinculacion a las Cumbres
Iberoamericanas de los paises que lo hubieran solicitado.

Para ello, podia formar un equipo de profesionales de su elec-
cion y presentar sus conclusiones a la siguiente Cumbre.

El mandatario brasilefio configuré su equipo con profesionales
de su confianza de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Espafia, Méxi-
co y Portugal, suscitando criticas con esta constituciéon pues, aun-
que los expertos fueron elegidos a titulo personal, no habia entre
ellos ningtin centroamericano, andino o caribeno. Esto, y la reserva
excesiva que rodeo los trabajos de la Comisiéon Cardoso, no favore-
ci6 el proceso. Poco trascendié durante diez meses, apenas unas di-
rectrices expresadas por un miembro de la Comision en la IT Reu-
nién de Coordinadores Nacionales y Responsables de julio de 2003
en Madrid.

90



EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS

El propio Cardoso presenté su Informe en una reunion especial
de ministros de Asuntos Exteriores celebrada el 1 de octubre de di-
cho afo en Estoril, Portugal. Tras su exposicion se produjo una
breve ronda de intervenciones, pero no un auténtico debate. Todo
se solvent6 formalmente en una mafana, quedando abiertas mu-
chas interrogantes.

Asi se llegd un mes después a la Cumbre de Santa Cruz de la
Sierra, en Bolivia.

En las reuniones previas a la Cumbre, de excelente preparacion
y ejecucion bolivianas, pese a la dificil situacion politica vivida en su
pais tan solo unas semanas antes, se decidié que la creacion de la
nueva Secretaria General no serfa objeto de consideracién por los
Coordinadores Nacionales y Responsables de Cooperacion. Sélo fi-
nalmente, a las 8 de la noche del 12 de noviembre, se decidié hacer
una consideracion de la cuestion inicial por los Coordinadores, en
la que se puso de manifiesto la falta de acuerdo en varios puntos del
Informe y la necesidad de trabajar ulteriormente sobre el proyecto.
Algo similar constaté la reunion de Cancilleres del dia siguiente.

Finalmente, la sesion de los Jefes de Estado y de Gobierno del
15 de noviembre escuché el Informe de Cardoso vy, tras un vivo de-
bate en el que intervinieron la practica totalidad de los Jefes de Es-
tado y de Gobierno, en sentidos no siempre convergentes, los man-
datarios decidieron lo siguiente: aprobar el Informe que crea una
Secretaria General Iberoamericana, abrir el proceso de firma del
Convenio para la creacion de la misma, encargar a la Secretaria Pro
Tempore de Bolivia, y seguidamente a la de Costa Rica, que recibie-
ran las sugerencias de los 21 Gobiernos sobre la futura institucion,
y que el embajador Lozoya continuara al frente de la SECIB para ase-
gurar la transicion.

Ademas, los cinco puntos del Acuerdo de Santa Cruz estable-
cian que el Estatuto de la nueva Secretaria General seria aprobado
en la Cumbre de San José (noviembre 2004) y que en ella tendria
también lugar el nombramiento del Secretario General y la eleccion
de la sede de la Secretaria.

Todas las decisiones fueron ejecutadas, salvo una, esencial: la re-
lativa a la firma del proyecto de Convenio. Sucedi6 algo distinto: las
circunstancias politicas (la actitud muy diferenciada entre los paises
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iberoamericanos durante la crisis de Irak) y la excesiva reserva en
su elaboracién impidieron un mayor éxito del Informe Cardoso,
cuyo proyecto de Convenio seria sustancialmente reescrito en los
meses siguientes.

Sin embargo, su informe es una propuesta meditada, politica-
mente realista y técnicamente solvente, que ha sefialado interesantes
caminos para el futuro. Merecen destacarse los siguientes aspectos:

— Una importante reflexion politica sobre lo iberoamericano,
de la que destaca la apuesta por el multilateralismo, los valo-
res que nos distinguen como Comunidad y la idea de convi-
vencia, asi como el principio de que no es una comunidad
consolidada, sino en construccion.

— La profundizacién del didlogo politico entre los Presidentes,
priorizando el tiempo utilizado en la Cumbre y con una bre-
ve Declaracion especifica de los mismos, siendo los otros te-
mas recogidos en una Declaracion de los Cancilleres.

— La priorizacién de algunas lineas de cooperacion: diversidad
cultural, coordinacion universitaria (en la linea del Programa
Erasmus europeo), iniciativas sobre las agencias de evalua-
cion de riesgos y armonizacion de las legislaciones nacionales
en sectores economicos estratégicos.

— EI establecimiento de una Secretaria Permanente, dirigida
por una persona de elevado perfil politico, con dos Secreta-
rios Generales Adjuntos para basar la concertacion politica,
coordinar la cooperacién y organizar la logistica de las Cum-
bres. Esta era la parte mas detallada del Informe, pues incluia
un proyecto de Convenio al respecto.

— La creacién de una nueva instancia, el Comité Permanente
de Concertacion, integrado por los Embajadores iberoameri-
canos acreditados en el pais sede o por los Coordinadores
Nacionales, para el seguimiento de las decisiones de las Cum-
bres. Es una instancia habitual en las organizaciones interna-
cionales, sean éstas de cooperacién o de integracion. Tam-
bién proponia un grupo de representantes personales de los
presidentes, para ayudar al nuevo Secretario General en la
organizacion de la Cumbre.
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Ni las dos Declaraciones, ni el Comité Permanente de Concerta-
cion, ni el grupo de «sherpas» fueron finalmente incluidos en el
Convenio de Santa Cruz.

IV. EL CAMINO A SAN JOSE

Los meses siguientes permitieron comprobar la existencia de inco-
modidades y diferencias con un proyecto en el que, aunque politi-
camente acertado y aceptado por todos los Jefes de Estado con ma-
yor o menor entusiasmo, habian fallado los ritmos y los modos y
cierta dosis de persuasion y pedagogia por parte del Gobierno pro-
ponente. Y es sabido que, en lo iberoamericano, la cortesia en las
formas oculta a veces la firmeza en la defensa de las propias convic-
ciones.

Era imperativo, por tanto, encontrar el comin denominador
con el que todos se sintieran bien, sin pasos de gigantes ni giros co-
pernicanos. Constatadas las reservas, prevalecié la voluntad de
avanzar y de consenso, y para ello fue esencial la labor de las Secre-
tarfa Pro Tempore boliviana y costarricense.

Ya con esta tltima, después de dos reuniones extraordinarias de
Coordinadores Nacionales en abril y septiembre de 2004, mas la
ordinaria de julio, y tras los debates mas intensos que las Cumbres
registraban en afios, se consiguio acordar los dos textos fundamen-
tales de la reforma: el Convenio de Santa Cruz de la Sierra, Consti-
tutivo de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y, ya en la
XIV Cumbre de San José, los Estatutos de la SEGIB.

La negociacion del Convenio no estuvo exenta de dificultades,
que alcanzaron su punto édlgido al tratar del nimero de ratificacio-
nes precisas para su entrada en vigor, que al final quedaron en siete.
De ahi que el resultado sea un acuerdo marco, breve y de clausulas
generales, habiéndose preferido buscar mayor precision en muchos
temas en la negociacion ulterior de los Estatutos, ya con otro am-
biente méds propenso al acuerdo. Particularmente activos en la ne-
gociacion, junto a Costa Rica, fueron Cuba, Venezuela, Espana y
México.
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Del examen combinado de ambos textos merecen destacarse los
siguientes puntos:

— Naturaleza: el nuevo érgano se define como de apoyo de la
Conferencia Iberoamericana en los ambitos institucional, téc-
nico y administrativo (art. 2 del Convenio y art. 1 de los Esta-
tutos), si bien entre sus objetivos, y por tanto de mayor sus-
tancia, destaca el de contribuir al fortalecimiento de la
Comunidad Iberoamericana y asegurar su proyeccién intet-
nacional.

— Funciones: El Convenio remite (art.3) al Estatuto e insiste
en la labor de apoyo. El Estatuto se refiere en detalle (art.2)
a la ejecucion de los mandatos de las Cumbres, al apoyo a la
Secretaria Pro Tempore en la preparaciéon de las mismas y
en la de las ministeriales, asi como a una labor de conjunta
con los Estados en el disefio, gestién y evaluacion de la coo-
peracion iberoamericana.

Aungque la SEGIB ha perdido autonomia respecto de la propuesta
Cardoso, hay cinco ambitos en los Estatutos que permiten al Secre-
tario General desarrollar una actividad sustantiva:

— Asegurar la coordinacion de las distintas instancias de la
Conferencia Iberoamericana con los demas 6rganos iberoa-
mericanos reconocidos por la Conferencia (art. 2.i). Aqui
puede estar el embrion de un futuro «sistema» iberoamerica-
no que genere sinergias entre la SEGIB, la organizacion de Es-
tados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cul-
tura (OEI), la Organizacion Iberoamericana de Seguridad
Social (018s) y la Organizacién Iberoamericana de la Juven-
tud (O1)), en la linea, aunque con una entidad mas modesta,
de la coordinacion entre las agencias del sistema de Naciones
Unidas.

— Contribuir a la proyeccién internacional de la Comunidad
Iberomericana en el marco de las instrucciones y mandatos
recibidos de los Jefes de Estado y de Gobierno (art. 2.1). Este
punto se completa con lo establecido en el art. 5.g (que en-
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carga al Secretario General la transmision a la Secretaria Pro
Tempore de las comunicaciones recibidas de terceros Esta-
dos u organizaciones internacionales) y en el 5.e (que enco-
mienda la actuacion ante organismos internaciones de con-
formidad con las instrucciones y mandatos recibidos de las
Cumbres o de los Cancilleres). Aunque éste fue un punto
muy debatido y para el que algunas delegaciones exigieron
severos controles, lo cierto es que si ya la SECIB tuvo acuer-
dos con la Organizacion de Estados Americanos (OEA), la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
co (OCDE), la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelec-
tual (omp1), el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA), y
el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), aqui puede haber, si se faculta al Secretario Gene-
ral, un interesante campo de actuacion y sinergias.

— Incentivar las actividades de asociaciones de caracter ibero-
americano en los ambitos profesional, académico e institu-
cional (art. 2.m). Aunque de manera diluida, por las reti-
cencias de alguna delegacion, supone el reconocimiento de
la potencialidad de la sociedad civil en la construccién ibe-
roamericana. Hay iniciativas en ejecucion, abundantes re-
cursos y nuevas ideas en el ambito empresarial, la filantro-
pia privada, las universidades, las ONG y los sindicatos
(Malamud, 2004). Ademas de la actividad que les es propia,
pueden integrar, y contribuir a financiar, el proyecto iberoa-
mericano. La canalizacion de esa energia bien podria refle-
jarse en la creaciéon de un mecanismo informal asesor de la
sociedad civil.

— Presentar propuestas para el cumplimiento de los objetivos
del Convenio (art. 2.n). Se trata de una cldusula residual que
permite una amplia iniciativa a la Secretaria para determinar
nuevos ambitos susceptibles de actividad iberoamericana.

— Por dltimo, es importante la funcién (5.h) del Secretario Ge-
neral de identificar y sugerir posibles fuentes adicionales de
financiacion para los programas de la SEGIB y de la Cumbre,
ya sean aquellos de terceros Estados, de otras organizaciones
internacionales o del tercer sector, en los términos antes co-
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mentados. Los recursos de los Estados iberoamericanos tie-
nen un crecimiento limitado y muchas prioridades de gasto, y
es preciso buscar otros. Algo similar, de hecho, ya se encargd
por el punto 52 de la Declaracién de Bavaro (2002) a su or-
ganizacion precursora: «instruimos a la SECIB a adoptar las
medidas pertinentes con el objeto de buscar recursos adicio-
nales para el financiamiento de la cooperaciéon iberoamerica-
na, involucrando a la sociedad civil, incluyendo al sector pri-
vado».

En resumen, la SEGIB supone una mejora significativa respecto
de las competencias de la SECIB. Con voluntad politica por parte de
los Estados miembros, podra producir importantes réditos politicos
y de cooperacion, dado el alto perfil politico y profesional del futu-
ro Secretario General.

V. LO QUE QUEDA POR HACER

En la basqueda de una mejor institucionalidad, y en el inicio de lo
que serd, seguramente, una andadura sustancialmente distinta en
orientacién y contenidos, hay una serie de tareas pendientes que
serd preciso abordar en los proximos tiempos para asegurar la ple-
na operatividad de la organizacion recién creada.

V.. La estructura

Ademis del titular, se crea un Secretario Adjunto y un Secretario
para la Cooperacion Iberoamericana (arts. 4 y 5 Convenio) con fun-
ciones de apoyo al Secretario General y alta direccion, cuya selec-
cién ya estd generando un intenso proceso de concertacion diplo-
matica hasta su designacion por la proxima reunién de Cancilleres
en septiembre de 2005 en Nueva York, segin lo dispuesto en la
reunién extraordinaria de ministros de Relaciones Exteriores en
Guimaraes, Portugal, el 28 de mayo del mismo afio.
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No lo exige el Convenio de Santa Cruz, pero parece adecuado,
por el equilibrio lingtiistico y politico de nuestra Comunidad, que
uno de esos puestos se atribuya a un luséfono.

Tanto en el caso de los Adjuntos como en el caso del Secretario
General, se trata de mandatos de cuatro afios, renovables una sola
vez y con las debidas garantias referidas a representacion geografica
equitativa, equilibrio de idiomas y perspectiva de género, ademas
de independencia en el desempefio de su labor. Esas garantias se
extienden a todo el personal de la SEGIB.

En cuanto a la estructura, el Secretario General debera presentar
(art. 3 Estatuto) una propuesta de organigrama a los Coordinadores
Nacionales y Responsables de Cooperacion. Una base de trabajo ra-
zonable seria pensar en unos 35-40 funcionarios. La decision depen-
derz del Secretario General, pero, en principio, podria estar apoyado
por un Jefe de Gabinete, un Director de Administracion y Recursos
Humanos y un Auditor interno. En cuanto al Secretario Adjunto,
tendria a su cargo las areas de relaciones con las organizaciones in-
ternacionales y terceros paises, el seguimiento de las Cumbres y el
apoyo de la Conferencia Iberoamericana, reuniones ministeriales in-
cluidas. Por su parte, el Secretario para la Cooperacién tendria tres
principales ejes de responsabilidad: econdmicos, sociales y culturales.

Otra cuestion de interés es la posibilidad de que la nueva orga-
nizacién tenga alguna representacion fuera del pais sede, una pre-
sencia institucional al otro lado del Atlantico. Aunque fuera modes-
ta, por las limitaciones presupuestarias, tendria un elevado valor
simbdlico y las «antenas SEGIB» podrian vincularse a diversos meca-
nismos de cooperacion o de integracion regional.

Conforme al articulo 7 del Estatuto, sera preciso también elabo-
rar un Reglamento de Personal, que aprobarin los ministros de Ex-
teriores y que deberd incluir normas sobre reclutamiento, estatus de
los funcionarios, carrera administrativa, régimen disciplinario y
procedimientos de reclamacién, medidas de prevision social, viajes
y salarios, si nos atenemos a los precedentes de otras organizaciones
internacionales.
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V2. Los recursos

El paso de la SECIB a la SEGIB, con la ampliacion de competencias
que ello supone, implica comprometer mayores recursos y que és-
tos sean abonados efectivamente. Existe también la conviccion en
varios Estados miembros de lo anémalo que resulta que un solo Es-
tado, Espana, pague el 80%, y que es preciso caminar hacia la co-
rresponsabilidad econémica. Ello no sucedera de la noche a la ma-
flana, pero si gradualmente. Si todos obtenemos beneficios de este
ejercicio, todos tenemos que aportar. El liderazgo compartido (Are-
nal, 2005), y la apropiacion de lo iberoamericano por todos sus ac-
tores, implica también compartir gastos.

A la espera de que el baremo de cuotas se determine por los mi-
nistros de Relaciones Exteriores, segtin el art. 7 del Convenio, y se
acuerden las contribuciones de cada miembro, circulan varias tesis
al respecto. Entre ellas, una base de trabajo razonable podria ser
que Espana, Portugal y Andorra aporten el 70% del presupuesto,
repartiéndose el otro 30% entre los demas miembros, sin que ello
implique en absoluto el reconocimiento de ningtin subconjunto re-
gional, en base al baremo de Naciones Unidas o a la férmula que se
considere aceptable por todos. Otras férmulas mas innovadoras
(50-50, 60-40) parecen todavia prematuras, por la situaciéon econd-
mica de algunos paises y por la todavia moderada voluntad politica
iberoamericana de otros.

Todo dependera de la dindmica de la negociacion, de la atmds-
fera politica entre los socios y del consenso que se pueda alcanzar.

Las dos recientes reuniones de Coordinadores Nacionales (Ma-
drid, 25-26 abril, y 30 de junio y 1 de julio de 2005), organizadas
por la Secretaria Pro Tempore espafiola, han puesto de relieve que
los intereses en esta materia estan lejos de ser convergentes, que es-
tamos sélo en el inicio de un debate y que cualquier decision en
este ambito estara estrechamente ligada con el futuro programa de
trabajo de la institucion. En todo caso, los principios de transparen-
cia, capacidad de pago y realismo en los compromisos adquiridos
deben tenerse muy en cuenta para la formulacion de cualquier con-
senso.

98



EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS

Tan importante como eso es la voluntad de pagar las cuotas en
tiempo util, pues los mayores gastos de la SEGIB (se piensa inicial-
mente en un presupuesto entre 4 y 8 millones de euros, divididos
posiblemente en cuotas obligatorias y fondo para contribuciones
voluntarias) precisardn que no haya atrasos en los pagos. Es impor-
tante que la nueva organizacién no padezca la precariedad econé-
mica de su predecesora, que tuvo que afrontar a veces la escasez
con prevision anticipada de gastos y créditos puente.

Por otro lado, y conforme al art. 8 del Estatuto, el Secretario
General elaborari el Reglamento Financiero de la SEGIB, que sera
aprobado por la reunién de ministros de Relaciones Exteriores. Si
se sigue la practica internacional, incluird normas relativas al afio
fiscal, moneda contable, gastos (de reuniones, de edificios, de per-
sonal, de actividades de trabajo), pago de cuotas, contabilidad,
auditorias externas e interna, recursos y fondos e inventario de
bienes.

Por lo demis, la SEGIB regird su administracion diaria por un
presupuesto-programa anual, financiado por las contribuciones de
los Estados miembros segin la escala de cuotas que acuerden los
ministros de Relaciones Exteriores. En el mismo constaran los in-
gresos y gastos para las actividades de trabajo previstas en el afio si-
guiente al de su publicacion.

V3. Entrada en vigor

El Convenio de Santa Cruz, firmado ya por todos los Estados
miembros de la Conferencia Iberoamericana, requiere siete ratifica-
ciones (1/3 de los Estados) para su entrada en vigor. El Estatuto lo
hari en el momento en que lo haga el Convenio. A mediados de
2005 ya se han producido seis (Ecuador, Panama, México, El Sal-
vador, Pert y Honduras), y la séptima, Espafia, se encuentra muy
avanzada, por lo que cabe pensar que el Convenio entrara en vigor,
al alcanzarse las siete ratificaciones necesarias, antes de la Cumbre
de Salamanca.

En cuanto a las Disposiciones Transitorias del Convenio y Esta-
tutos, la mas destacable es la relativa a la continuidad de las labores
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de la SECIB, asi como que la SEGIB sucedera a aquélla en sus de-
rechos y obligaciones, de acuerdo con los principios de Derecho In-
ternacional relativos a la sucesiéon en materia de organizaciones in-
ternacionales. Se asegura asi la continuidad, absolutamente
necesaria, del sistema.

Junto a la designacién de los nuevos responsables, sobre lo que
ya se ha hablado en otro lugar, y a la entrada en vigor del Convenio,
hay que anadir el Reglamento Financiero y el Reglamento de Perso-
nal como tareas pendientes (Declaracion de San José, 1.f). Es nece-
sario también un nuevo Acuerdo de Sede para la SEGIB, a negociar
con el Gobierno espafol, que contenga lo relativo a personalidad
juridica, inviolabilidad, independencia de jurisdiccién, comunica-
ciones, régimen fiscal, exenciones, inmunidades y solucién de con-
troversias para la SEGIB y sus funcionarios. Todo indica que el nue-
vo texto técnicamente avanzado en materia de privilegios e
inmunidades puede ser firmado antes de la Cumbre de Salamanca,
cuando la SEGIB exista ya de pleno derecho.

Queda, también, la redaccién de un Manual Operativo. Por sor-
prendente que parezca, tras quince afios de Cumbres, no existe to-
davia un texto de naturaleza juridica o administrativa que defina
qué es la Conferencia Iberoamericana, la Secretaria Pro Tempore o
los Coordinadores Nacionales. Tampoco existen unas reglas defini-
das sobre logistica y administracion, habiéndose confiado todo a la
buena voluntad y experiencia de los organizadores y a lo consuetu-
dinario. Ni hay un calendario preciso del ciclo anual de las Cumbres.
Si queremos una mejor institucionalidad, éste es el momento de
procurar una cierta codificacion de estos hébitos politico-adminis-
trativos, con las reformas y actualizaciones que resulten necesarias.

A tal efecto, conviene reflexionar sobre la naturaleza de dicho
documento: parte de las materias, por su importancia, bien podrian
contenerse en un tratado, como las relativas a la definicién de las
instancias principales. Otras, sin embargo, serian mds apropiadas
para un apéndice organizativo.

Posiblemente lo mas adecuado sea avanzar en la redaccién, de-
jando para un momento ulterior, tanto la consideracion que se le da
al texto como el tramite que el mismo siga, si bien cabe imaginar
que, a mayor rango, mas compleja serd su aprobacion.
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V4. Los silencios

Este ejercicio, valioso es en si mismo, no agota los dilemas de la ins-
titucionalizacion. Hay otras cuestiones sobre las que pronunciarse
en el futuro porque afectan a la estructura iberoamericana.

— Periodicidad de las Cumbres: Cardoso sélo pudo constatar
(«noté divergencias») la falta de acuerdo entre los que prefie-
ren la convocatoria cada dos afios, por la sobrecarga del ca-
lendario internacional, y quienes prefieren la celebracion
anual por ser éste el nico foro, excluidos los universales, que
congrega a los iberoamericanos de América y de Europa. La
instalacion de la SEGIB podria asegurar la continuidad, junto
con reuniones adicionales de Cancilleres, si se decide que
tengan lugar cada dos afios, pero también es cierto que la
nueva Secretaria y el creciente entramado de relaciones poli-
ticas, econdmicas y de ciudadania entre los miembros pueden
avalar el mantenimiento de su celebracién anual.

— Los invitados especiales: cada pais organizador de la Cumbre
ha invitado a la inauguracion de la misma segtin su propio
criterio, de amplio a restrictivo, de los 34 de Bavaro a los 5 de
Oporto. Se ha invitado a dirigentes iberoamericanos de orga-
nizaciones internacionales, a otras organizaciones iberoameri-
canas, a agencias del sistema de Naciones Unidas, a mandata-
rios de paises e incluso territorios vecinos. No hay un criterio
fijo establecido al respecto, y se considera una prerrogativa
del pais anfitrién.

— Los observadores: no existe, hoy por hoy, la condicién de ob-
servador, como en otras conferencias diplomaticas o ante
otras organizaciones internacionales, y el futuro nos exigira
un pronunciamiento al respecto. Lo iberoamericano se ha
convertido en un foro que suscita verdadero interés en diver-
sos ambitos, como los paises del 4rea del Caribe, Estados
Unidos y los de lengua espafiola y portuguesa de Africa, asi
como en algtin miembro de la Unién Europea de lengua lati-
na. Y cabe imaginar que, por su creciente interaccion con
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América Latina, también aumente el interés de los paises del
area Asia/Pacifico, lo que, dicho sea de paso, abre interesan-
tes perspectivas de triangulacion.

Si se llega a la definicién de un estatuto de observador en el
futuro, cabe preguntarse qué observara el observador. ¢Sdlo
la inauguracion y la clausura? ¢Asistird a alguna de las reu-
niones sustantivas? ¢Podra asistir a las reuniones de Coordi-
nadores Nacionales, o participar en alguna reunién ministerial
sectorial? Recordemos que algunas organizaciones iberoame-
ricanas (OEI, con Guinea Ecuatorial y Puerto Rico) y algunos
Programas de Cooperaciéon iberoamericanos (Fondo Indige-
na) ya tienen socios extrarregionales.

— Los nuevos miembros: el «numerus clausus» iberoamericano
establecido en Guadalajara se fij6 en base a tres criterios: la
condicioén de Estado soberano, la pertenencia al espacio geo-
grafico iberoamericano (América Latina y Peninsula ibérica) y
el tener el espafiol o portugués como lengua oficial. Asi se inte-
graron los 21 miembros que han participado en las XTIV Cum-
bres, hasta la entrada de Andorra, aprobada en San José, que se
materializara en Salamanca. Aunque pertenece a la Peninsula
ibérica y es Estado soberano, no tiene el espanol o portugués
como lengua oficial, aunque ambos, junto con el catalan como
lengua oficial, son ampliamente conocidos entre la poblacién.
Andorra, ademas, acepta plenamente el acervo iberoamericano
y estara representada en las Cumbres por su Jefe de Gobierno.
Con todo, su ingreso ha abierto una reflexién sobre quién pue-
de participar en nuestro sistema; de hecho, Belice (pais que
presenta interesantes concomitancias con Andorra en cuanto a
conocimiento de la lengua castellana, organizacion politica de
su Jefatura del Estado y del Gobierno y proximidad a lo iberoa-
mericano) ha solicitado nuevamente participar en las Cumbres.

Ambas cuestiones, la de posibles futuros observadores y futuros
nuevos miembros, requeriran ser abordadas con cuidado, apostan-
do por la muy conveniente proyeccion de Iberoamérica en la escena
internacional, pero cuidando que una excesiva ampliacién o apertu-
ra afecte a la coherencia interna del proyecto iberoamericano. Tal
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vez se pueda establecer un sistema de participacion limitada, que
acerque a otros actores interesados, pero sin devaluar la cohesion,
identitaria, politica y de cooperacion, de los miembros fundadores.

Lo delicado de la cuestién, y el hecho de que haya otros tantos
temas que resolver en los proximos meses aconsejan, tal vez, espe-
rar a la implantacion de la SEGIB y su titular para abordar con toda
la reflexiéon que merece tan delicada materia.

Todo esto no debe preocuparnos en exceso: sélo los foros au-
ténticamente exitosos son los que suscitan el interés de otros acto-
res internacionales por participar en ellos, y ésa es la mejor consa-
gracion del ejercicio que iniciamos en Guadalajara. Por lo demas la
practica diplomatica multilateral presenta suficientes experiencias
como para hallar formulas flexibles que acomoden a todos, los
miembros y los que desean acercarse a nosotros.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

El éxito sera mayor cuanto mds multilateral resulte el ejercicio. Ni
la mejor intencion puede triunfar en solitario. La institucionaliza-
cion s6lo puede lograrse cuando tenga el aval de todos los miem-
bros y cuando los Estados de mayor influencia politica, tamafio y
poblacion se impliquen activamente en el sistema. Es conveniente
«latinoamericanizar» lo iberoamericano.

Lo iberoamericano se ha ido articulando en torno a fechas em-
blematicas. Asi, 1992 fue el momento de conmemorar y revisar el
«encuentro entre dos mundos»; hemos hablado antes del «ciclo de
los cuatro afios» (Guadalajara, Bariloche, La Habana, Santa Cruz).
Y parece también que el 15.° aniversario de las Cumbres sera apro-
vechado para su relanzamiento en Salamanca.

Hay otro aniversario que se acerca, esencial en conmemoracion y
contenido. Entre el ano 2010 y el 2025 tendra lugar la celebracion del
200.° aniversario de las Independencias Iberoamericanas. Es ésta la
posibilidad de reelaborar el pasado comtn, con una diferencia sustan-
cial respecto de las celebraciones de 1992: por primera vez en la histo-
ria, en la parte europea de Iberoamérica habra mas de un millon de
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iberoamericanos del otro lado del mar, integrandose en la economia y
la sociedad de los paises ibéricos, enviando remesas a sus paises de
origen y transmitiendo, en ambos sentidos, valores y habitos sociales.

Esto cambia sustancialmente las coordenadas del debate de lo
iberoamericano, como también lo han cambiado las inversiones de
los dltimos afios. Cuestiones como el régimen de las remesas, de na-
cionalidad, la convalidacién de titulos universitarios, la seguridad
juridica para las inversiones y la responsabilidad social corporativa
estan en la agenda presente y futura de Iberoamérica.

Como se propuso en un reciente encuentro politico-académico
en Sevilla («Iberoamérica: hacia un nuevo horizonte», 21 y 22 de
abril de 2005), la SEGIB debe ser un paso esencial en la consolida-
cion y eficacia de las Cumbres y la Conferencia Iberoamericana y
puede contribuir a devolverle a la politica su centralidad y contri-
buir a alcanzar consensos generadores de cohesion social.

Y junto a su caricter de una Comunidad en construccion, las
Cumbres y el proyecto politico iberoamericano deben ser un instru-
mento util; atiles al servicio de un concepto incluyente de ciudada-
nfa y gobernabilidad democraticas. Utiles también para el reforza-
miento del multilateralismo a escala global y para la bisqueda de
nuevas formas de convivencia internacional.

Mayo, 2005
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I. CON LO QUE TENEMOS, sCUAL ES LA PROPUESTA?

¢ Quién es mi pobre, nana?
ROSARIO CASTELLANOS, Balzin Candn

En un relato pleno de realismo y de poesia en el que elabora litera-
riamente la vida, las costumbres y los puntos de vista de los dos ac-
tores del drama rural de Comitan (Chiapas), el blanco y el indigena,
Rosario Castellanos nos deleita con una preciosa leyenda en la que
una nana, a preguntas de la nifia de acomodada familia a la que cui-
da amorosamente, explica utilizando un lenguaje parabdlico, casi
evangélico dirfa yo, el origen de la tierra, del hombre y de las dife-
rencias que desembocan en pobreza.

Cuenta la «nifia» que su nana un dia le «conté» que los cuatro
sefores del cielo que habian hecho ya la tierra, la mar y el viento
decidieron hacer el hombre para que «nos conozca y su corazén
arda de gratitud como un grano de incienso». El sefior que vestia
de amarillo propuso hacerlo de barro, pero cuando «pasé por la
prueba del agua se desbarato». El que vestia de rojo sugirié que
fuese de madera y en efecto el hombre de madera superé flotando
la prueba del agua. Sin embargo, al afrontar la del fuego «empez6 a
crujir y desfigurarse». El que vestia de negro aconsej6 entonces que
se hiciese de oro. Y asi se hizo y paso todas las pruebas. Los sefiores

! Ex embajador de Espafia en Misién Especial para las Cumbres Iberoamerica-
nas y Asuntos Multilaterales de Iberoamérica del Ministerio de Asuntos Exteriores
y Presidente del Patrimonio Nacional.
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del cielo, complacidos, «se quedaron esperando que los conociera y
alabara. Pero el hombre de oro permanecia sin moverse, sin parpa-
dear, mudo. Y su corazon era como el hueso del zapote. Reseco y
duro».

«Hagamos el hombre de carne», dijo entonces el que todavia no
habia dado su opinién. «Y con su machete se corté los dedos de la
mano izquierda. Y los dedos volaron en el aire y vinieron a caer en
medio de las cosas sin haber pasado por la prueba del agua ni por
la del fuego. Los cuatro sefiores apenas distinguian a los hombres
de carne porque la distancia los habia vuelto del tamafio de las hor-
migas».

Los sefiores, contintia la autora, se quedaron dormidos de forzar
la vista en la distancia para seguir a los hombres de carne, que «es-
taban en un ir y venir, como las hormigas». Un dia se encontraron
al hombre de oro, que se mostré frio y duro y tampoco les hablé.
Cargaron con él, le cuidaron y le alimentaron hasta que la dureza
de corazdn se resquebrajé y el hombre de oro pronuncié al fin las
palabras de gratitud que habian puesto en su boca. Los sefiores
despertaron, prosigue textualmente el cuento:

«Y lo aprobaron. Y desde entonces llaman rico al hombre de oro y pobre
a los hombres de carne. Y dispusieron que el rico cuidara al pobre por
cuanto que de él habia recibido beneficios. Y ordenaron que el pobre res-
ponderia por el rico ante la cara de la verdad. Por eso dice nuestra ley que
ningln rico puede entrar en el cielo si un pobre no lo lleva de la mano.

La nana guarda silencio. Dobla cuidadosamente la ropa que acaba de re-
medar, recoge el tol con los hilos de colores y se pone en pie para marchar-
se. Pero antes de que avance el primer paso que nos alejara le pregunto:

—¢Quién es mi pobre, nana?

Ella se detiene y mientras me ayuda a levantarme dice:

—Todavia no lo sabes. Pero si miras con atencién, cuando tengas mas
edad y mayor entendimiento, lo reconoceras.»

El 18 de enero del afio en curso (2005), en la presentacion de su
plan de accion para reducir la pobreza a la mitad en todo el mundo
en el afio 2015 rescatando el Proyecto Milenio, Naciones Unidas
nos da cuenta de que mads de 1.000 millones de personas no tienen
agua e intentan sobrevivir en el mundo con menos de un doélar al
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dia, 2.700 millones lo hacen con dos délares y 840 millones, de los
que 300 millones son nifios, se van a la cama con hambre.

En la misma linea el informe de la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL), Panorama social de América Latina 2004,
nos demuestra que a pesar de que 2 millones de personas saldran
de la pobreza en la region, existen todavia 209 millones de pobres.
De ellos, 98 millones son indigentes. Es decir, la extrema miseria.
Me pregunto si hemos alcanzado la edad y el entendimiento sufi-
ciente para ser conscientes de lo que representan estas cifras y nos
percatamos de donde se encuentran las raices de los problemas que
afectan a nuestro globalizado mundo.

No crean ni por un instante que se me ha olvidado el motivo de
este trabajo. No. Tengo muy presente la corta y apasionante historia
de las Cumbres Iberoamericanas, foro de concertacion politica en
el que participan los maximos mandatarios que tendrd, como va-
mos a ver, mucho que decir ante los problemas de la agenda inter-
nacional y opinar sobre tan descarnada realidad.

Cuando se habla de una historia comiin como una de las caracte-
risticas de nuestro caminar americano, tenemos que recordar que
hemos vivido una subyugante y compleja etapa juntos, plagada de
claroscuros, aciertos y errores, de encuentros y desencuentros.
Como es légico, el conjunto del proceso ha desatado apreciaciones
de muy diversa indole y contradicciones sin cuento. A titulo de
ejemplo de estas dltimas, conviene recordar que las Leyes de Indias
constituyeron probablemente el primer cédigo social de la historia
con una normativa sorprendentemente avanzada para la época que,
sin embargo, con frecuencia «se acataba pero no se cumplia».

Nuestra agridulce convivencia, capaz de construir universida-
des, hospitales, fomentar la ética de la evangelizacion, propiciar la
literatura, ensefar «lengua» con las gramaticas indigenas, producir
el arte del magistral barroco y generar principios del derecho de
gentes, se entremezclaba con la Encomienda, la Mita, la Inquisicion
y el cruel trato suministrado a la poblaciéon natural en minas, cam-
pos y haciendas. La independencia gener6 una brecha politico-ins-
titucional alentada por el desastroso reinado de Fernando VII, qui-
zés el peor monarca de nuestra historia, que el tiempo y el sabio
proceder de los pueblos, siempre dispuestos a unirse de nuevo a
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través de la amistad, el matrimonio, la emigracion, la cultura, el in-
tercambio de actividades artisticas y hasta taurinas, se encargé de ir
cerrando poco a poco.

Se borraron asi paulatinamente las actitudes disgregadoras, re-
vanchistas o de autocomplacencia. Unos, como fray Antonio Mon-
tesinos, reconocieron que la conquista no fue nada benigna y otros,
como el Inca Garcilaso, propiciaron actitudes integradoras. Ambos
eran autocriticos y positivos dentro de una labor religiosa y poética
absolutamente encomiable.

Que la historia se reescribe casi siempre pausadamente cuando
las aguas se remansan lo demuestra el libro del historiador Juan Mi-
ralles Herndn Cortés, inventor de México, en el que reconoce en for-
ma equilibrada las virtudes y defectos del conquistador y le consi-
dera uno de los muchos responsables de sentar las bases de lo que
hoy es México.

Con gran clarividencia Carlos Fuentes nos invita a reflexionar
cuando dice en Nuevo tiempo mexicano:

«Confieso que vencer los prejuicios antiespafioles de México no es cosa fa-
cil. La Conquista no acaba de ser vista ni como una derrota compartida, la
del mundo indigena ciertamente, pero la de los conquistadores en tanto
que hombres nuevos, renacentistas, europeos, también; ni como lo que al
cabo es: el preludio de una contraconquista en que el mundo nuevo mere-
ce su nombre pues lo hacen los europeos, indigenas y africanos bajo el sig-
no de un mestizaje que no dio cabida a las repugnancias e hipocresias del
mundo anglosajon.»

Pues bien, me atrevo respetuosamente a sugerir que las Cum-
bres son el preludio de una contraconquista que propicia el reen-
cuentro, la concertacion politica y el entendimiento iberoamerica-
nos. Miralles y Fuentes constituyen en el fondo una reedicién
actualizada de la espléndida inscripcion de la lapida que existe en la
plaza de Las Tres Culturas, de Tlatelolco, en México DF que, con
vision cosmogonica, dice textualmente:

«El 13 de agosto de 1521 heroicamente defendido por Cuauthemoq cay6
Tlatelolco en poder de Hernan Cortés. No fue triunfo ni derrota, fue el
doloroso nacimiento del pueblo mestizo que es el México de hoy.»
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Somos Cuauthemoc y Cortés, incas, aymaras, mapuches, mayas,
quichés, misquitos, sumos, ramas, chocoanos, castellanos, portu-
gueses, extremefios, andaluces, gallegos, asturianos, vascos o catala-
nes... Somos americanos e ibéricos. Somos latinoamericanos e ibe-
roamericanos. jQué gran riqueza! jQué gran fuerza para actuar de
consuno, para producir unidos!

Si los gallegos consideran que el apdstol Santiago, ademds de
santo, fue el primer turista en la peninsula ibérica, no tendremos a
lo mejor dificultad en concluir que Colon y los suyos fueron los pri-
meros emigrantes a América. Unos se quedaron. Otros, como Co-
16n, regresaron. El almirante tuvo sin embargo buen cuidado de de-
jar expreso en su testamento el deseo de ser enterrado a su muerte
en La Espafiola.

Tras la independencia y sobre todo en el siglo XX, los espafioles
protagonizamos cinco tipos de emzigraciones: las econdmicas en bus-
ca de «hacer las Américas» de principios y mediados del siglo pasa-
do; la politica, como consecuencia del exilio a causa de una espan-
tosa guerra civil, migraciéon que fue beneficiosa en plano intelectual
y educativo; la de los cooperantes institucionales y miembros de
ONG para colaborar en tareas de desarrollo; la de ejecutivos y repre-
sentantes de empresas espafiolas con voluntad de permanencia, mo-
tivados por la conveniencia mutua de abrir nuevos mercados, y la
de sacerdotes, religiosas y religiosos con vocacion y busqueda del
bien comin sin pedir nada a cambio. Ahora que nos toca recibir
emigrantes es hora ya de reconocer publicamente el buen trato que,
en general, América dispens6 a nuestras gentes y los beneficios que
se desprenden de los movimientos migratorios.

Los americanos que nos llegan de la Latinoamérica iberoameri-
cana poseen con nosotros una historia comtn, nos entendemos con
ellos en castellano, portugués o «portuiiol», tenemos las mismas rai-
ces, contamos con sentimientos éticos, cristianos y juridicos simila-
res, y nos beneficiamos de una inmensa cultura compartida. Ade-
mas desde que la emigracion se acentud, no ha dejado de disminuir
en Espana la tasa de desempleo (de més del 20% en 1996 a alrede-
dor del 10% en la actualidad); ha contribuido notablemente a me-
jorar la tasa de natalidad, que en nuestro caso es, desafortunada-
mente para nuestro desarrollo equilibrado, de las mas bajas del
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mundo; va a pagar sin ninguna duda la seguridad social de nuestros
hijos, cubre puestos de trabajo que muchos espafioles no desean vy,
nos guste o no, mejora notablemente nuestros modales. El ameri-
cano no habla «golpeado» y es mas suave y comprensivo en la rela-
cion personal. Encuentra, en suma, trabajo digno (como lo encon-
traron los espafioles en América) y atencion médico-social en
nuestra patria y se integra con suma facilidad. Si comprendemos y
sabemos tratar en serio y sin demagogia este complejo patio, estare-
mos comenzando a combatir la pobreza.

Somos mds de 600 millones los que hablamos portugués y espa-
710l (nada de 500 y/o 400 como equivocadamente se aduce a ve-
ces). Por anadidura, nos entendemos sin necesidad de traductor,
factor éste de extrema importancia. El conjunto sitda a nuestras
lenguas en el tercer lugar mundial. La explosion literaria iberome-
ricana, plagada de premios internacionales de primerisima catego-
ria, traducida a un sinntimero de idiomas, trasladada al cine y al
teatro, transmitida por television e Internet, nos proporciona un
activo de tal categoria que todavia somos incapaces de medir su
futura potencialidad. No hay division de empresa internacional,
europea, de Estados Unidos, Japon, Canad4, China, India o Aus-
tralia, que trabaje en América o la peninsula ibérica, que no pon-
ga al frente a una persona que domine el espafiol o el portugués,
dependiendo de su mercado o destino. En Estados Unidos hay ya
una comunidad de «hispanos» superior a los 40 millones, sin con-
tar «los ilegales».

Lo que todo esto supone en el plano de las industrias culturales,
editoriales, mercado y distribucion del libro, cine y actividades ar-
tisticas es evidentemente incalculable. No olvidemos que cultura y
educacion son las bases del desarrollo de los pueblos y suponen el
inicio de la batalla por la alfabetizacion y la lucha contra la escasez
de medios y oportunidades.

Cuando Carlos Fuentes se muestra critico con lo anglosajon (en
la obra citada), es menester recordar que tenemos también un orde-
namiento juridico similar diferente precisamente del de origen sa-
jon, con cortes superiores de justicia, tribunales constitucionales,
fiscalias, jueces, consejos superiores de la judicatura o poder judi-
cial y defensores del pueblo.
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El sentimiento religioso es también semejante en Espafia y en
América. En la participacién, como lo demuestran las iglesias llenas
de «hispanos» (espafioles y latinoamericanos iberoamericanos) no
s6lo en nuestro espacio geografico sino también en Estados Unidos;
en las expresiones tales como el «primero Dios» norte y centroame-
ricano, o el «con Dios» extremefio y andaluz; en las formas de los
bautizos, comuniones y bodas; y en el fondo transmitido tras el
Concilio Vaticano II y por los excelentes documentos de Medellin
(1968) y Puebla (1979), en donde ya se entabla la lucha contra el
hambre a través de la opcién prioritaria por los pobres. Desde los
admirables san Pedro Claver y fray Antonio Montesinos, pasando
por los perjuicios de la Inquisicién y los beneficios de un Francisco
Vitoria, un Oscar Romero, hasta la teologia de la liberacién de Gus-
tavo Gutiérrez o Ignacio Ellacuria (premios ambos Principe de As-
turias y cuya obra esta evidentemente dentro de la ética mas pura y
del Evangelio més vivido), ambas orillas han tenido una marcada
influencia cristiana que incomprensiblemente los politicos ignoran
la mayor parte de las veces.

Era realmente sorprendente que con los ingredientes citados
que constituyen desde luego el alma de la identidad iberoamerica-
na, no se hubiese conseguido durante casi 500 afios reunir a los je-
fes de Estado, a los presidentes de uno y otro lado del Atlantico.
Sélo timidos y poco recordados intentos en el siglo XIX como el
proyecto nunca ejecutado del precursor Miranda o la iniciativa pri-
vada de la Unién Iberoamericana de 1884 que convocd el Congreso
Social y Econémico Hispanoamericano de Madrid de 1900. Merito-
rias iniciativas particulares, pero nada verdaderamente institucio-
nal. La explicacion de tal carencia es compleja y sencilla a la vez.
Veamos.

El mundo comenzé a conjugar y vivir una atmdsfera de cambio
politico, una ola democratizadora en la que desde la Revolucion de
los Claveles en Portugal del 25 de abril de 1974 a 1999 nada menos
que 113 paises pasaron de un régimen autoritario a un sistema plu-
ripartidista.

En la América del Gltimo tercio de siglo, los paises latinoameri-
canos-iberoamericanos se habian movido en el ambito de una soste-
nida crisis que propici6 un retroceso econdémico importante y afec-
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t6 severamente el Producto Interior Bruto de cada Estado, gene-
rando una deuda exterior desmesurada que perdura hasta hoy. Se-
gun el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), por ejemplo, la
deuda se elevaba todavia en 1996 a 587.000 millones de délares.
Por el contrario lo que se consideraba en los afos ochenta década
perdida en lo econémico, fue década «ganada» en lo politico. La
ideologia de la seguridad nacional que imper6 entre 1960 y 1975
con proliferacién de regimenes militares hizo que el Concilio Vati-
cano 11 a través de la Gaudium et Spes constatara que por todas par-
tes se elevaba un clamor reivindicando unas estructuras politicas
democriticas y respetuosas de los derechos humanos.

En efecto, de la mano de presidentes civiles y de elecciones pe-
riédicas y correctamente celebradas, asistimos a una recuperacion
de las libertades y a un retorno paulatino pero firme a la democra-
cia representativa como forma de gobierno. Democracia electoral
no siempre acompanada de profunda democracia social que generd
unas expectativas quizds exageradas. Nuestro largo e histérico ca-
minar nos ha demostrado hoy en el siglo XXI que no sélo de demo-
cracia vive el hombre y que las desconfianzas en los dirigentes y
partidos politicos pueden desembocar en peligrosas frustraciones.

Paralelamente en Espafa finaliza la dictadura franquista y se
desarrolla una impecable transicién de la mano de su majestad el
Rey y el presidente del Gobierno Adolfo Sudrez que nos va a per-
mitir, de un lado, ingresar en la Europa integrada, y de otro, pro-
fundizar, como nunca antes se habia hecho, en nuestras relaciones
con América. La Constitucion espafiola en su articulo 56 atribuye
ademds a su majestad el Rey «la més alta representacion del Estado
en las relaciones internacionales, especialmente con las naciones de
su comunidad histérica».

En 1976 se crean los denominados Fondos de Ayuda al Desarro-
llo. En 1977 se restablecen las relaciones diplomaticas con México,
de significativa importancia en si mismas y, sobre todo, por lo que
supuso de «complicidad activa» en la gestacion y creaciéon de las
Cumbres. Espana, que hasta 1977 era receptor de ayuda y que to-
davia en 1981 era considerada por el Banco Mundial «pais en vias
de desarrollo», va a pasar en pocos afios a ser un pais donante que
realiza un gran esfuerzo en materia de cooperacion.
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Con la creacién de la Secretaria de Estado de Cooperacion In-
ternacional y para Iberoamérica en 1985 vy el establecimiento de la
Agencia Espafola de Cooperacion Internacional (AECI) en 1988 se
consiguen los instrumentos que van a permitir al Ministerio de
Asuntos Exteriores coordinar un tema vital que se va a transformar
en uno de los instrumentos mas dinamicos y productivos de la ac-
cion exterior espafiola. Por otro lado, los Tratados Generales de
Amistad y Cooperacién y los Programas Globales y Protocolos Fi-
nancieros que se firman con la prictica totalidad de los paises ibe-
roamericanos permiten a Espafia movilizar entre 1989 y 1995 mas
de 7.500 millones de ddlares incluyendo FAD, fondo BID, créditos
en condiciones del «consenso OCDE» y cooperacion no reembolsa-
ble.

En otras palabras, en América y en Espana se recuperan las li-
bertades, se establecen gobiernos democraticamente elegidos a tra-
vés de elecciones periddicas a las que acompanan la libertad de in-
formacion y prensa y se crean por tanto las condiciones para poder
intentar reunir a los miembros de la familia iberoamericana. Espana
no llega desnuda a las Cumbres. Se presenta ante América con un
ropaje democritico, tiene algo que ofrecer y compartir y esta dis-
puesta a aportar ayuda al desarrollo.

En esa tesitura, se inicia una callada y seria planificaciéon que
contemplaba la necesidad vital de que paises con historia, lenguas,
cultura, ordenamientos juridicos comunes, que compartian ademas
experiencias migratorias y sentimientos religiosos similares, pudie-
ran reunirse y constituir una Conferencia Iberoamericana en la que
estuviesen representados los jefes de Estado y de Gobierno. Ello
permitiria establecer canales concretos de cooperacion, compartir
ideas y posiciones que permitieran analizar la agenda internacional
y fomentar programas rentabilizando lo que nos une y dialogando o
suavizando lo que en un momento determinado pudiese separar-
nos. Una Espafia no democritica no hubiese podido iniciar este
nuevo camino que fue complementado por el compromiso personal
de su majestad el Rey y la actitud positiva de los presidentes del
Gobierno Adolfo Suérez y Felipe Gonzalez —continuada mas tar-
de, cuando llegé al poder, por el Partido Popular—, muy inclinados
hacia una Iberoamérica solidaria y de consenso.
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El retorno democratico de ambas orillas a la escena mundial, la
nueva situacion internacional en la que se conjugan el fin de la bi-
polaridad con la perestroika y la caida del muro de Berlin, serian
factores clave para iniciar las Cumbres.

Esta atmosfera diferente permite incluso que con motivo del Bi-
centenario del Libertador, el 24 de julio de 1983 se otorgue a su
majestad el Rey nada menos que el Premio Simén Bolivar. En su
discurso hace referencia al reencuentro y a la hermana patria.
Como ya he dicho en otras oportunidades, y coincido en ello con
Leopoldo Zea, se esta sellando en ese momento, doscientos afios
después, la reconciliacion entre las dos orillas.

La nueva propuesta esta clara. Lo que tenemos es enorme. Da
para mucho. Tanto como una Conferencia de Jefes de Estado y de
Gobierno casi 500 afios después que quiera plantearse la posibili-
dad de intentar acabar con la pobreza y busque caminos para ello.

II. LAS CUMBRES COMO FORO DE CONCERTACION POLITICA
IL1. La concertacion, la comunidad

En realidad todo comenzé en tltima instancia cuando México y Es-
pafa deciden firmar un Tratado de Amistad y Cooperacion en 1990
en cuyo preambulo figura ya el término zberoamericano y el concep-
to de naciones democraticas. México ve con claridad que la perte-
nencia a una comunidad con asiento en Europa y en América equi-
libra su productiva y dificultosa relacién con Estados Unidos,
enmarcada después en el futuro Tratado de Libre Comercio, conso-
lida su liderazgo en el istmo centroamericano y potencia notable-
mente su accion exterior. Espafia sabe que su peso especifico en la
Europa a la que acaba de integrarse es y va a ser mucho mayor con
la presencia americana. Tras extenuantes y profundas consultas con
todos los futuros Estados miembros en las que los ministros de Ex-
teriores Fernando Solana, de México, y Francisco Fernandez Ordoé-
fiez, de Espafia, juegan un papel preponderante, y obtenido el co-
rrespondiente consenso, los jefes de Estado de México y Espana
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anuncian simultdneamente, aprovechando la reunion del Grupo
de Rio, el 11 de octubre, y el discurso de su majestad el Rey del
12 de octubre, ambos de 1990, que las dos primeras Conferencias
Iberoamericanas a nivel de jefes de Estado y de Gobierno tendran
lugar en Guadalajara y Madrid en 1991 y 1992 respectivamente.

«Nos hemos congregado por primera vez en la Historia —nos
dice Guadalajara en el apartado nim. 1 de su Declaracion— para
examinar en forma conjunta los grandes retos que confrontan nues-
tros paises en un mundo en transformacion. Nos proponemos por
ello concertar la voluntad politica de nuestros gobiernos para propi-
ciar las soluciones que esos desafios reclaman y convertir el conjunto
de afinidades historicas y culturales que nos enlazan en un instru-
mento de unidad y desarrollo basado en el dialogo, la cooperacion
y la solidaridad ».

Profundizando un poco en el texto, se reconoce que existe un
mundo en transformacion que plantea retos. En efecto, en 1989 se
derrumba la Unién Soviética precisamente cuando se cumplen los
200 afios de la caida de L'Ancien Regime. La gente lleg6 a pensar de
buena fe, entonces, que entrdbamos en una nueva era de paz y esta-
bilidad a pesar de la persistencia del problema nuclear, todavia hoy
no resuelto. Los jefes de Estado y de Gobierno parece como si se
percataran de los distintos factores en juego en la sociedad en que
vivimos con la aparicion de un terrorismo larvado, oculto y a veces
poco detectable, la amenaza de proliferacion nuclear, con disuaso-
rias infulas defensivas, en paises impensables hasta hace nada de
tiempo, los desacuerdos entre los miembros permanentes del Con-
sejo de Seguridad y la aparicion del concepto de guerra preventiva,
no reconocido por el Derecho Internacional. Tan significativos pro-
blemas nos van a exigir concertarnos y tomar posiciones iberoame-
ricanas conjuntas. Las Cumbres van a abrazar, como veremos, el
multilateralismo, el Derecho Internacional y los propdsitos y princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas. En sintesis, que el mundo
no polarizado en dos bloques, pero si ciertamente dividido, no nos
permite definir con exactitud los rasgos de la nueva sociedad inter-
nacional. La Cumbre ve claramente, por tanto, que no todo esta re-
suelto y que hay que confrontar los retos de un mundo en transfor-
macion.
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¢Como hacerlo? Concertando la voluntad politica de los gobier-
nos y proponiendo soluciones a los desafios que indudablemente se
avecinan. ¢En qué nos fundamentamos para ello? En las afinidades
histéricas y culturales que nos enlazan, que suponen nada menos
que un gran instrumento de unidad y desarrollo.

Y por si no bastara con todo ello, el apartado 2 de la Declara-
cion apuntada afiade algo que va a resultar fundamental para el
futuro: «Representamos un vasto conjunto de naciones que conz-
parten raices y el rico patrimonio de una cultura fundada en la
suma de pueblos, sangres y credos diversos. A quinientos afios de
distancia de nuestro primer encuentro, y como uno de los grandes
espacios que configuran el mundo de nuestros dias, estamzos deci-
didos a proyectar hacia el tercer milenio la fuerza de nuestra comu-
nidad».

El apartado 3 ratifica el propésito de convergencia, y habla ya
no sélo del acervo cultural, sino de la riqueza de nuestros origenes,
de su expresion plural y confirma que nuestra «comunidad se asien-
ta en la democracia, el respeto a los derechos humanos y en las li-
bertades fundamentales». El apartado 4 se refiere ya concretamente
a una linea de accién con las bases «de un proyecto de cooperacion
iberoamericana sustentado en el didlogo, la solidaridad y la adop-
cion de acciones concertadas».

Quiero resaltar la capital importancia de estos elementos. La
cultura, las sangres, los pueblos y los credos constituyen las raices
comunes de lo que somos: una comunidad. Y esa comunidad que
quiere para sus hijos democracia, respeto a los derechos humanos y
a las libertades fundamentales esta decidida a proyectar su fuerza
hacia el tercer milenio basandose en la cooperacion iberoamerica-
na, el didlogo, la solidaridad y la adopcién de acciones concertadas.
Nada mas y nada menos.

En Madrid (1992) se reiteraran los vinculos «que nos hacen re-
conocernos como miembros de una comunidad», anadiendo: «La
identidad iberoamericana esta fundada en la idea de la dignidad e
igualdad de sus diversas culturas y en una concepcién integral y li-
beradora del hombre y la sociedad como creadores de su destino»
(apartado 2). Las Cumbres se adelantan asi a la propia UNESCO en la
idea de diversidad cultural que en el momento de redaccién de es-
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tas lineas (marzo de 2005) discute arduamente en Paris la posibili-
dad de aprobar una convencién sobre la materia.

Practicamente todas las siguientes Cumbres insistiran en las mis-
mas ideas hasta culminar el conjunto a los diez afios de Cumbres,
en la Declaracion de Lima (2001), que sintetizando nuestro acervo
iberoamericano afirma en su apartado 1: «Henzos consolidado la Co-
munidad Iberoamericana a lo largo de una década como un foro de
concertacion politica y de cooperacion econdmica y social a través del
didlogo, la cooperacion y la solidaridad. Ante los nuevos desafios que
enfrentamos, convencidos de las oportunidades que se brindan a
nuestra Comunidad, reafirmamos nuestra voluntad de construir -
dos un futuro de paz de mayor bienestar e igualdad social para to-
das nuestras naciones en el marco del desarrollo sostenible».

Como se puede comprobar, ni la Espafia de Franco ni la Améri-
ca de regimenes autoritarios y militaristas habrian podido aceptar,
ni siquiera plantearse, estas ideas.

11.2. El acervo iberoamericano

Siguiendo a Guadalajara, la Cumbre de Madrid aprueba un autén-
tico c6digo de conducta que va a ser posteriormente refrendado y
ampliado por las siguientes reuniones anuales de maximos manda-
tarios. Hay cuatro parrafos en los apartados 2 y 3 de la Declaracion
que considero esenciales y cuya aprobacion encontré la oposicion
de un Fujimori que en 1992 ya tenia la intencion de perpetuarse en
el poder y que propiciaba soluciones de fuerza para solventar las
reivindicaciones que aquejaban al Pert. Su ausencia a tltima hora a
causa de graves problemas internos, cuando ya su primer ministro
se encontraba en la capital de Espana participando de los trabajos,
facilit6 probablemente su adopcién. Pero veamos.

El dltimo parrafo del apartado 2 advierte que el propésito de los
reunidos es una sociedad libre, abierta y pluralista con pleno ejerci-
cio de las libertades individuales, «sin perseguidos ni excluidos» y
dirigida a la consecucion del progreso y la justicia social. Hay que
tener muy en cuenta que si ahora los riesgos principales son la co-
rrupcion, el narcotrafico, la impunidad y el terrorismo, que pueden
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llevar a un populismo demagdgico, en 1992 existian sintomas y cla-
ros riesgos de involucién. Por ello los jefes de Estado y de Gobier-
no se permiten:

1)

Declarar que el didlogo y la negociacion «entre todos los
poderes y la colaboracion de todos los sectores» (defensa de
Montesquieu y la sociedad civil), «sin injerencias externas»,
(advertencia velada a Estados Unidos) son la mejor forma
de fortalecer los sistemas democriticos y «evitar involucio-
nes que conduzcan al autoritarismo» (conviene evitar las
tentaciones). Es oportuno resaltar que el dialogo, fomenta-
do y dirigido por la ONU y los llamados «Paises Amigos»
(Colombia, México, Espafia y Venezuela con la incorpora-
cién a tltima hora de Estados Unidos) habia sido el instru-
mento decisivo para que se firmaran en México, el 16 de
enero de 1992, los Acuerdos de Paz entre el Gobierno de El
Salvador y la guerrilla del Frente Farabundo Marti para la
Liberacién Nacional (FMLN). Mas tarde, el 29 de diciembre
de 1996, sucederia lo mismo en Guatemala con la firma de
la paz entre el Gobierno y la Unidad Revolucionaria Nacio-
nal Guatemalteca (URNG). Las Cumbres siempre apoyaron
en sus documentos los procesos de paz centroamericanos.
Los mandatarios observan con preocupacién ciertas ten-
dencias y actitudes «que pretenden olvidar el marco de
nuestros principios fundacionales» (recordatorio de lo que
los presidentes firmaron en Guadalajara) «e imponer solu-
ciones de fuerza» (indirecta llamada de atencién a los casos
peruano, cubano y guatemalteco en todas sus facetas y par-
tes implicadas).

Desde esa perspectiva se rechaza firmemente «cualquier
forma o intento de alterar el orden institucional de la demo-
cracia en los paises iberoamericanos».

No se puede decir mds en menos palabras. El lector se pregun-
tara como es posible que los paises no mencionados pero si indirec-
tamente afectados aceptaran un texto de estas caracteristicas. Dos
razones se me ocurren. La primera es que nadie se atreve ante se-
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mejante auditorio a oponerse publicamente a la democracia, a que
no haya perseguidos ni excluidos, al didlogo sin injerencias exter-
nas, ni pretende apoyar soluciones de fuerza involucionistas o auto-
ritarias. La segunda es que hasta los mas tentados por actitudes de
prepotencia autoritaria a veces creen y otras defienden demagdgica-
mente sus sistemas y sus acciones de tendencia dictatorial, que, ade-
mas, consideran democraticas, con el mayor desparpajo. Lo que si
es evidente es que las Cumbres tenian ya una utilidad fuera de toda
duda como guardianas de una institucionalidad y de un marco de
libertades.

Madrid reconoce que ha habido cambios decisivos acelerados
en el panorama politico. El fin de la bipolaridad y de la Guerra Fria
ha alterado el sentido de los alineamientos y «abre nuevas perspec-
tivas de concertacién», nacen nuevos Estados, se crean areas de li-
bre comercio e integracion regional y subregional y el conflicto
Este-Oeste va desapareciendo, dejando paso y haciendo mds expli-
cito «el desnivel entre el Norte y el Sur» (apartado 4). Atisba el
trasfondo tremendo que hoy nos aqueja, la sombra del hambre, del
pobre de la nana de Rosario Castellanos («nuestro pobre»), propo-
ne lineamientos y fija una meta clara a la Conferencia Iberoamerica-
na que «surge en nuestro espacio politico como foro de concerta-
cién dotado de caracteristicas propias. Trasciende enfrentamientos
ideoldgicos y econdmicos y, al ser transcontinental, puede tener un
efecto positivo para evitar que los bloques regionales evolucionen
hacia el proteccionismo». Gran tarea por cierto.

Los principios que las Cumbres han ido tejiendo van todavia
mas lejos. Una de sus cualidades es haber aportado, a veces un tan-
to desordenadamente, unos documentos de hondura politica que
deberian inducir a reflexién a nuestros gobernantes, que de vez en
cuando me pregunto si se dan cuenta de la responsabilidad que han
contraido firmando 14 declaraciones de semejante calibre. Sabe-
mos, por las lineas anteriores, que somos una comunidad con lazos
comunes e identidad propia, que se asienta en la democracia, en el
respeto a los derechos humanos, en las libertades fundamentales y
en la dignidad de la diversidad de sus diversas culturas, que se ha
constituido en un foro de concertacién politica y de cooperacion
econdmica y social a través del didlogo, la cooperacion y la solidari-
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dad, que acepta los retos de nuestros dias y que, al ser transconti-
nental, aboga por la superacion de los bloques y aspira a contribuir
al entendimiento Norte-Sur.

Ademais de todo ello, desde Guadalajara, México y Bahia (ya
mencionadas) hasta Santa Cruz de la Sierra en Bolivia y San José de
Costa Rica, los compromisos se han ido ampliando y hoy constitu-
yen un acervo iberoamericano que tiene una fuerza moral y ética in-
contestable por haber sido firmado y avalado por los jefes de Esta-
do y de Gobierno. Constituyen los principios esenciales de las
Cumbres, entre los que podriamos destacar los siguientes:

¢ La reafirmacién de la «adhesion a los propésitos y principios
del derecho internacional consagrados en la Carta de las Nacio-
nes Unidas, el respeto a la soberania y la igualdad juridica de
los Estados, el principio de no intervencién, la prohibicion
de la amenaza o uso de la fuerza en las relaciones internacio-
nales, el respeto a la integridad territorial, la solucion pacifica
de las controversias, y la promocién o proteccion de todos los
derechos humanos para hacer frente a los problemas de la
agenda internacional en un mundo globalizado». Como en el
resto de las Cumbres, se comparte ademads el firme compro-
miso con la democracia, que junto a la paz, la justicia, la equi-
dad y el desarrollo sostenible son conceptos estrechamente
vinculados que se refuerzan mutuamente (apartados 4 y 8 de
Santa Cruz de la Sierra y apartado 2 de Bavaro).

¢ Se apuesta por «un eficaz fortalecimiento del multilateralismo
y del papel de la organizacion de las Naciones Unidas como
foro en el que deben resolverse las controversias internaciona-
les, salvaguardar la paz y la seguridad internacionales y pro-
mover el desarrollo econémico y social del mundo». Se reafir-
ma el papel del Consejo de Seguridad como «el 6rgano con la
responsabilidad primordial para el mantenimiento de la paz y
la seguridad internacionales». Se apoyan asimismo las refor-
mas que se emprendan con el objetivo de fortalecer el sistema
de Naciones Unidas y su Secretaria General (apartados 5 y 6).
Si a ello anadimos que a Bolivia se desplaz6 por primera vez
en trece anos de Cumbres el Secretario General de la ONU,
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Koffi Annan, pronunciando un relevante discurso en el que
estuvieron siempre presentes los temas de la pobreza y de la
reforma de la organizacion, llegaremos a la conclusiéon de que
el mundo iberoamericano apoya decididamente a Naciones
Unidas, el multilateralismo, y estd en contra de la toma de de-
cisiones unilaterales que conduzcan a conflictos y guerras sin
el aval del Consejo de Seguridad y/o de la Asamblea General.
El apoyo al Estatuto de Roma, que crea la Corte Penal Inter-
nacional. Se resalta su importancia como tribunal dedicado a
«investigar, juzgar y sancionar los crimenes de genocidio de
lesa humanidad y de guerra que afectan a toda la comunidad
internacional». Los mandatarios insisten en la importancia de
su ratificacion y adhesion universal y se «congratula a los Esta-
dos que son parte» (apartado 7 de Bavaro y apartado 7 de
Santa Cruz). Se piensa que la cooperacion judicial iberoameri-
cana entendida como espacio y escenario especificos debe ser
reforzada, lo que conducird a que en Cartagena de Indias se
consiga aprobar en 2004 la Red Iberoamericana de Coopera-
cion Judicial.

Se condena al terrorismo en todas sus facetas y manifestacio-
nes. Se contrae el compromiso de combatirlo con una vision
integral, pero con estricto apego a las normas de proteccion
de los derechos humanos y al derecho internacional humani-
tario. Con ese compromiso se insiste en la decision de reforzar
las respectivas legislaciones nacionales, fortaleciendo la coo-
peracion internacional para prevenir, reprimir, combatir y san-
cionar todo acto terrorista donde quiera que se produzca y
por cualquiera que lo cometa y a no prestar ayuda ni refugio a
los autores, promotores o participantes en actividades terro-
ristas. Como es 16gico, todo ello de conformidad con las perti-
nentes resoluciones de la Asamblea General y del Consejo de
Seguridad de la ONU, apoyandose sin reservas el Comité con-
tra el Terrorismo que preside en la actualidad el espanol Ja-
vier Rupérez (practicamente presente en todas las Cumbres
desde Madrid).

Hemos hablado ya de la diversidad cultural. Las Cumbres no
podian ser ajenas a tan importante tema y por eso destacan que
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la cultura contribuye al desarrollo humano sostenible como
elemento de cohesién social, basado en una perspectiva inte-
gral de la persona, y defienden los derechos y la identidad
propia de las culturas originarias de América, afrodescendien-
tes y de otras procedencias, como parte fundamental de la socie-
dad (apartados 33 y 34 de Santa Cruz de la Sierra). Apoyan en
consecuencia las conversaciones que se estan desarrollando en el
seno de la UNESCO para tratar de adoptar una convencion inter-
nacional sobre la materia. Como complemento, hay que apuntar
que en la Cumbre de Madrid (1992) los cancilleres firmaron y
aprobaron la constitucion del Fondo para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas, que viene funcionando desde entonces.

Se considera como elementos «esenciales» de la democracia la
independencia y equilibrio de poderes, la adecuada represen-
tacion de mayorias y minorias, la libertad de expresion, aso-
ciacién y reunion, el pleno acceso a la informacion, la celebra-
cion de elecciones libres, periddicas y transparentes, basadas
en el sufragio universal y secreto. Con esos parametros, se in-
siste en el derecho de cada Estado a construir libremente y sin
injerencia extranjera, en paz, estabilidad y justicia, su sistema
politico y sus instituciones.

En relacién con las cuestiones que mds afectan actualmente a
la conservacion y mejora de las condiciones de nuestro plane-
ta, se respalda sin fisuras desde Bahia (1993) el cumplimiento
de lo dispuesto en la Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Financiamiento del Desarrollo de Monterrey (2002), la
Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (2002), la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sostenible de Johannesburgo
(2002), considerdndose «imprescindible» la adopcion del
Plan de Implementacién de la Agenda 21. En esa linea se abo-
ga por la ratificacion de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas para el Cambio Climatico y el Protocolo de Kioto, que
acaba de entrar en vigor (16 de febrero del 2005).

Una preocupacién por modernizar y armonizar la legislacion
penal, bancaria y financiera insistiendo en la conveniencia de
firmar la Convencion contra la Delincuencia Transnacional
Organizada y sus Protocolos.
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e La condena del narcotrifico, que es considerado como delito
de lesa humanidad, se apoya, de un lado, en las resoluciones de
Naciones Unidas y, de otro, se piensa que existe una respon-
sabilidad compartida entre paises productores y consumido-
res en lo que se refiere a la produccién, trafico, distribucion,
consumo y lavado de dinero, por lo que se propone proyectos
de desarrollo de cultivos alternativos y utilizacion de los Me-
canismos de Coordinacion y Cooperacion entre América Lati-
nay la Union Europea.

® Los asuntos comerciales que fueron analizados en Cartagena
de Indias (1994) han sido seguidos con gran interés. En con-
secuencia, los jefes de Estado se comprometen en las Cum-
bres a dar seguimiento a la Conferencia de Doha, Qatar
(2002), a fin de lograr una mayor liberalizacién del comercio y
cumplir con el programa de trabajo, sin monopolios, esque-
mas proteccionistas o practicas distorsionadoras. Por ello se
rechaza enérgicamente la «aplicacion unilateral y extraterrito-
rial de leyes y medidas contrarias el derecho internacional, la
libertad de mercado, navegaciéon y comercio mundial». Se
exhorta a Estados Unidos a que ponga fin a la aplicacion de
la ley Helms-Burton (todas las Cumbres desde la aplicacion de la
citada ley y mas concretamente el apartado 6 de Santa Cruz
de la Sierra).

e La propuesta sobre la Alianza de Civilizaciones del presidente
espafiol Rodriguez Zapatero fue aprobada en la XIV Cumbre,
de San José, convirtiéndose en consecuencia sus compromisos
en posicion iberoamericana. Los Objetivos del Milenio y la
Declaracion de Nueva York sobre la Accion contra el Hambre
y la Pobreza han sido también destacados por lo que contri-
buyen al desarrollo y a la paz. El compromiso con esta tltima
supone que se resalte también la importancia del Programa de
Accion de Naciones Unidas sobre Tréfico Ilicito de Armas
Pequenas y Ligeras y la Convencién Interamericana sobre la
materia apoyandose por supuesto la Convenciéon de Ottawa
sobre Minas Antipersonales.

e Chile y Venezuela nos ensefiaron el camino de la gobernabili-
dad, la honestidad en la politica, el papel esencial de los parti-
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dos politicos en el desarrollo democratico y la lucha contra la
corrupcidn, con el compromiso de combatirla en linea con
lo dispuesto en las diferentes Conferencias Anticorrupcion y la
Conferencia de Caracas de 1996 (apartado 28 de Vina del
Mar y 22 de Isla Margarita).

Si tenemos en cuenta que se han analizado también la participa-
cién de la mujer, los derechos de las minorias, la juventud, la po-
blacion adulta, las migraciones, el desarme y no proliferacion, la ven-
ta de armas, la deuda, la investigacidn, las infraestructuras o la
energia, nos percataremos de que estamos delante de una auténtica
agenda internacional dirigida a los Objetivos del Milenio. Y que no
se nos diga que estamos ante un conjunto de generalidades que
cualquiera podria asumir. Sélo si pensamos en temas como Kioto,
Corte Penal Internacional, Minas Antipersonales, Fondo Indigena
o determinadas resoluciones de Naciones Unidas, nos encontraria-
mos con que paises muy destacados del concierto internacional no
podrian, aunque se lo permitieran eventualmente los criterios de
participacion en la Cumbre, ser miembros. En resumen, los mim-
bres y los principios los tenemos. Sélo falta cumplirlos.

11.3. El mecanismo de consultas. La utilidad de las Cumibres

Ademis de la reuniéon que sostienen con caracter inmediatamente
anterior a la de sus jefes de Estado y de Gobierno, los cancilleres
decidieron en Madrid juntarse anualmente con ocasién de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, que, en su periodo ordinario
de sesiones, comienza todos los afos el tercer martes de cada mes de
septiembre. La practica impuso posteriormente una reunion adicio-
nal cuando las circunstancias asi lo requieran.

Pero quizas lo mds importante es que en Madrid (apartado 14) se
estableci6 formalmente un mecanismo que «en casos de especial ur-
gencia y relevancia» permite a las cancillerias efectuar «las consultas
que estimen necesarias a través de la Secretaria Pro Tempore».

El mecanismo demostré con claridad su utilidad y funcioné co-
rrectamente durante las seis primeras Cumbres a través del gran
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trabajo de las distintas Secretarias Pro Tempore que actuaban de
forma casi artesanal pero enormemente practica. A partir de la sép-
tima y octava se comienza a diluir quizds por dirigir los esfuerzos
mas hacia la institucionalizacién interna; es decir, la creacién de la
Secretaria de Cooperacién Iberoamericana —-SECIB— primero y
la Secretaria General —SEGIB— después.

Una muestra del gran interés que el tema iberoamericano provo-
caba lo prueba la Declaraciéon de Bahia (ITI Cumbre, apartado 24),
que resalta el trabajo de los ministros de Relaciones Exteriores, de
los coordinadores y de los embajadores y representantes perma-
nentes en las Naciones Unidas, que en sus reuniones periddicas
han continuado el didlogo y permitido «por primera vez un ejerci-
cio de comprension y toma de decisiones sobre temas politicos de
interés comiin para el drea llevado a cabo por los veintitin paises
que conforman la Conferencia Iberoamericana, lo que refuerza
nuestro espacio politico propio y favorece una cooperacién con-
certada.

Bahia insiste en que gracias al mecanismo de Madrid las consul-
tas entre cancillerias para casos de especial urgencia y relevancia se
han concretado en:

e «total apoyo al restablecimiento del orden constitucional en
Guatemala, luego de la ruptura de las instituciones constitu-
cionales y democraticas acaecida el pasado 25 de mayo (1993)
y nos congratulamos —los jefes de Estado y de Gobierno—
por el esfuerzo que realizan Pueblo y Gobierno [con mayts-
culas en la declaracion] por consolidar la democracia en su
pais y fortalecer el Estado de Derecho. Expresamos también
nuestro reconocimiento a la comunidad internacional, en par-
ticular a la Organizacién de Estados Americanos por su apoyo
en este sentido» (apartado 24).

® Es un texto de vital importancia para el futuro ya que en él
21 paises reconocen paladinamente que ha habido un golpe de
Estado («ruptura de las instituciones constitucionales y demo-
craticas»), apoyan «totalmente el restablecimiento del orden
constitucional» y felicitan al Pueblo y al Gobierno por haber
participado con valentia y acierto en algo que, como hemos
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visto, representa la sustancia y el fundamento de la Comuni-
dad Iberoamericana: la democracia y el Estado de Derecho.
El apartado 9 del Documento de Conclusiones de Madrid ha-
cia hincapié en la tradicién juridica propia de los paises ibero-
americanos. Pues bien, en cumplimiento de ese punto y de la
primacia del derecho en las relaciones internacionales entre
Estados se adopta en Bahia la «decision conjunta» de solicitar
incluir un tema adicional en el 47.° periodo ordinario de se-
siones de la ONU para que se pida una opinién consultiva de la
Corte Internacional de Justicia de La Haya, sobre el principio
de la no aplicacion extraterritorial de las leyes de un pais a
otro. La Asamblea General acepté el nuevo tema, lo asigné
a la Sexta Comision y lo incluyé ademas en la agenda del
48.° periodo ordinario de sesiones. Correspondié a Espana
como Secretaria Pro Tempore presentarlo el 25 de noviembre
de 1992. El objeto de la consulta seria aclarar si es 0 no con-
forme con el derecho internacional la conducta de un Estado
que captura, directa o indirectamente, a un presunto delin-
cuente en el territorio de otro Estado, sin autorizacién de
éste, y que, tras trasladarlo a su territorio, somete a dicha per-
sona a su jurisdiccion criminal, asi como la eventual responsa-
bilidad internacional generada por esa conducta.

La accién conjunta funcioné plenamente. Los ciudadanos me-
xicano (Alvarez Machain) y espafiol (Lépez Reyero) «presun-
tamente» secuestrados para ser juzgados en Estados Unidos
fueron devueltos a los paises de donde eran nacionales y pues-
tos a disposicion de la justicia. Resuelto favorablemente el
caso, se retird la solicitud dirigida a la mesa del Plenario.
Apoyo conjunto a las candidaturas de Brasil y Espafna para
ocupar dos puestos como miembros no permanentes del
Consejo de Seguridad en el periodo 1993/1994. Ambos pai-
ses consiguieron ser elegidos. Con relacion a este dltimo pun-
to se acordd también examinar en el futuro las candidaturas
iberoamericanas al sistema de Naciones Unidas y otros orga-
nismos internacionales con el objeto de apoyarlas siempre
que correspondan al interés comtn y «lo permitan los res-
pectivos compromisos»
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® La puesta en marcha de los programas de cooperacion apro-
bados en la I Cumbre, especialmente en los campos educati-
vo, sanitario y de ciencia y tecnologia y del Fondo para el

Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latina y del
Caribe.

Posteriormente, con acciones, presencias o declaraciones, las
Cumbres han condenado y/o reconducido golpes o intentos de gol-
pes de Estado en otros Estados miembros como Paraguay, Vene-
zuela, Pert o Bolivia. Al margen de las Cumbres, pero bajo su halo
protector, se iniciaron contactos y se consiguio el restablecimiento
de relaciones diplomaticas, por ejemplo, en los casos de Panama y
Meéxico, rotas a causa de la intervenciéon de Estados Unidos en el
primer pais citado; Venezuela y Pert, a causa del autogolpe de Fuji-
mori, o mds recientemente en la XIV Cumbre, de San José de Costa
Rica, entre Cuba y Panama. Igualmente se ha colaborado en la solu-
cion de diferendos territoriales (Ecuador y Pert; Argentina y Chile;
Colombia y Venezuela, El Salvador y Honduras).

Dando un ejemplo de aceptacion de la justicia en su sentido mas
amplio, la Conferencia Iberoamericana expresd, en su momento, su
reconocimiento a El Salvador y Honduras por acatar y cumplir el
fallo emitido por el Tribunal Internacional de Justicia sobre el dife-
rendo limitrofe, terrestre, insular y maritimo que existia entre am-
bos.

Se ha colaborado en la negociacién y los procesos de paz en
Centroamérica. Se han prestado excelentes servicios a las misiones
de observacion electoral y a las operaciones de mantenimiento de
la paz contribuyendo con hombres y medios en Nicaragua, El Sal-
vador, Guatemala y Haiti a través de ONUVEN, ONUCA, ONUSAL y
MINUSTAH.

Cumplimentando lo dispuesto en Bahia (III Cumbre) se han
coordinado politicas y acciones en el marco de las Naciones Unidas
y apoyado, como ya se ha resefiado, candidaturas iberoamericanas
en organismos internacionales, ya sea de personas individuales, ciu-
dades o paises. El tltimo y positivo ejemplo fue la Cumbre de San
José de Costa Rica, que apoyaria a 22 (Andorra incluida como nue-
vo miembro de la Comunidad Iberoamericana) la ciudad espafiola
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de Zaragoza para sede de la exposicion de 2008 con el tema «Agua
y desarrollo sostenible». Zaragoza resultaria finalmente elegida.

Sélo por este conjunto de acciones las Cumbres justificarian
plenamente su existencia y continuidad y, por tanto, su utilidad.
Pero ademas han servido para crear un auténtico clima de entendi-
miento, y si se me permite, de complicidad, entre los jefes de Esta-
do y de Gobierno que ha sido de una enorme productividad para
solventar silenciosa y discretamente desde disputas territoriales
hasta rupturas de relaciones diplomaticas. Las reuniones «a solas»
de los mandatarios se aprecian como uno de los logros mas intere-
santes.

El sistema de Cumbres que retine, segtin lo dispuesto en Guada-
lajara (dltimo pérrafo de la Declaracion), a «los Estados soberanos
de América y Europa de Lengua Espafola y Portuguesa» ha permi-
tido clarificar, dentro de un nuevo espacio geografico y politico, los
conceptos latinoamericano e iberoamericano, que son complementa-
rios y no contrapuestos ni excluyentes. En otras palabras, Espafa,
Portugal y Andorra son, por supuesto, europeos, pero también ibe-
roamericanos. México, Brasil, Argentina, Chile y Guatemala, Pert
o Venezuela, por ejemplo, son desde luego latinoamericanos, pero
también iberoamericanos. Todos ellos, europeos y latinoamerica-
nos, constituyen el mundo iberoamericano. Coincide, en suma, con
la segunda acepcion del Diccionario de la Academia de la Lengua
cuando define la palabra zberoamericano como «Perteneciente o re-
lativo a estos pueblos (los de América que antes formaron parte de
Espafa y Portugal), y a Espana y Portugal».

Las Cumbres, ademas, han generado el interés de la comunidad
internacional. Angola, Estados Unidos, Guinea Ecuatorial, Filipi-
nas, Italia, Puerto Rico o Rumania han querido ser miembros u ob-
servadores. Los organismos internacionales quieren estar presentes
cualquiera que sea la férmula que se les ofrezca. Hasta ahora han
participado en las jornadas de inauguracion y/o clausura (no en las
reuniones internas) Puerto Rico y los organismos e instituciones ofi-
ciales latinoamericanos e iberoamericanos, ademas de los europeos
o internacionales, cuyos titulares son ciudadanos iberoamericanos.
La logica excepcion, por razones obvias, ha sido la del Secretario
General de la ONU, que representa a todos.
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Ha propiciado la formacion de un tejido social iberoamericano
creando una significativa e importante red de reuniones y encuen-
tros que van desde académicos a rectores de universidades, crean-
dose en Cartagena de Indias el Consejo Universitario Iberoamerica-
no (CUIB); de ONG a estudiantes, de historiadores e investigadores a
periodistas; de empresarios a sindicatos, de abogados a jueces vy fis-
cales. A titulo de ejemplo y al margen de la proxima Cumbre de Sa-
lamanca estan previstas, entre otras, reuniones de ministros de Ex-
teriores, Presidencia, Educacién, Cultura, Economia, Seguridad
Social, Sanidad, Trabajo, Fomento, Vivienda, Medio Ambiente, Tu-
rismo, Administraciones Publicas, Agricultura, Ciencia y Tecnolo-
gia, Infancia y Agencias de Cooperacion.

Ha creado interesantes programas de cooperacion, entre los que
destacan con luz propia los 14.000 cientificos interconectados por
el programa CYTED, al que hay que anadir las becas Mutis, la forma-
cién profesional, la alfabetizacion, la television educativa, la peque-
fla y mediana empresa, la gestion de calidad, el desarrollo urbano,
las bibliotecas y archivos, el espacio visual iberoamericano, el ya ci-
tado Fondo Indigena y Ciberamérica.

Ha puesto encima de la mesa internacional al portugués y espa-
flol como lenguas de gran peso, largo alcance y muy prometedor fu-
turo.

En suma, Espafa y Portugal estan intimamente ligados por la
historia, cultura e idiomas al conjunto de la América Latina. La
Conferencia Iberoamericana es un foro para la concertacion y la coo-
peracion con caracteristicas y ambitos propios. En esa linea podria
ser considerada, como sefiala F. Alvaro Duréntez, como la «expre-
sién politico-diplomatica multilateral de base histérico-cultural y ci-
vilizacional que liga unitariamente a la América iberoparlante y la
Peninsula Ibérica». En ese sentido, América Latina y la Comunidad
Iberoamericana serian dos interpretaciones de la misma civiliza-
cién. Conviene resaltar esta idea de fondo porque a veces se ha pre-
tendido homologar a la Commonwealth o a la Francofonia con la
Comunidad Iberoamericana de Naciones. Con el mayor de los res-
petos para ambas, que funcionan muy correctamente, hemos de se-
flalar que no gozan de los mismos elementos ni de igual profundi-
dad y «civilizacién». Mientras la Comunidad Iberoamericana es
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una auténtica familia de pueblos, las anteriores corresponden mu-
cho mds a nuevas arquitecturas multilaterales de referencia, insiste
Durantez, en tltima instancia netamente formal y ex colonial. Los
puntos de encuentro y afinidad entre Nigeria y Nueva Zelanda en
la comunidad panbritanica o entre la Repuiblica Centroafricana y
Vietnam en la Francofonia no son comparables a los que hermanan
y asocian a todos los paises iberoamericanos.

1L.4. Seiscientos millones hacia el futuro

En efecto, somos ya mas de seiscientos millones los que nos expre-
samos en espafiol o portugués. Hasta ahora nos hemos centrado en
el conjunto de valores y principios que constituyen el acervo ibero-
americano, lo que tenemos en comun, los mecanismos y las accio-
nes que transforman las Cumbres en un foro de concertacion politi-
ca, y en todo aquello que nos genera una convicciéon de que han
sido ttiles a pesar de su corta vida.

Ahora bien, ¢piensa todo el mundo asi? Ciertamente no. Es en
gran parte verdad que las Cumbres no han sabido llegar ni a la
opinion publica ni a la sociedad civil, que se pregunta con insisten-
cia qué hacen en realidad tan distinguidos mandatarios reunidos a
solas. Se acusa a las Cumbres de producir largas y poco compren-
sibles declaraciones, carentes de resultados practicos, de falta de
continuidad entre una reunién y otra y de escasa difusion de los
programas y actuaciones. Se piensa que solo sirven para hacer pro-
paganda turistica del pais anfitrion y que sus grandes ideas y prin-
cipios estan refidos con las palabras efectividad y resultados. Se
anade que se han ido diluyendo y perdiendo paulatinamente fuer-
za e interés.

Hay que comenzar por ser autocriticos y reconocer que estas
ideas o consideraciones tienen su ldgica. Es evidente que no se ha
sabido transmitir la importancia de lo que puede representar la Co-
munidad Iberoamericana, lo mucho que ya ha dado de si y su im-
portancia de cara a un futuro unipolar, primero, tal vez bipolar des-
pués si se piensa en China, o incluso «tripolar» si llegaramos a la
conformacion de la gran Europa, Rusia incluida.
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Si preguntdramos en la calle cuando se celebran y donde los
Consejos Europeos o las conclusiones del dltimo Grupo de Rio, nos
encontrariamos con un panorama ciertamente desolador. Las exce-
sivas reuniones internacionales comienzan a generar una enferme-
dad contagiosa y nueva: la «cumbritis». Hay que tratar de evitarla
con una buena dosis de imaginacién. No debemos olvidar que las
Cumbres sélo tienen catorce afos de existencia. Casi sesenta afios
han tardado los europeos en tener una Constitucion.

A mi juicio debemos tratar de ser realistas, modestos y sin com-
plejos. Me explico. Realistas porque es verdad que hay que superar
las dudas que generan nuestras Cumbres. Modestos porque debe-
mos imponernos metas realizables. Sin complejos, porque otros
muchos desearian tener el acervo, los instrumentos, las posibilida-
des y el pueblo, como sujeto histérico, que tenemos en la América y
en la Europa iberoamericanas.

Ya hemos explicado el caricter fundacional de Guadalajara
(1991) y el cédigo de conducta de Madrid (1992). Salvador de Ba-
hia (1993) insistié en el desarrollo sostenible; Cartagena de Indias
(1994), en el comercio; Bariloche (1995) y San José de Costa Rica (2004),
en la educacion como factor de desarrollo y progreso. Vina del Mar
(1996) e Isla Margarita (1997), en la gobernabilidad y valores éticos
de la democracia. Oporto (1998) y La Habana (1999), en la globali-
zacion, la integracion regional y la situacion financiera internacio-
nal. Panama (2000), que recuperaba el canal, eligi6 la nifiez; Lima
(2001) refundié los 10 primeros afios de Cumbres con el objetivo
de «construir el mafana», Playa Bavaro analiz6 el turismo y el me-
dio ambiente, y Santa Cruz de la Sierra (2002), la inclusion social y
la pobreza.

Paralelamente, las Cumbres se han ido institucionalizando poco
a poco, sin caer en excesos burocraticos. Se han institucionalizado
las reuniones de coordinadores nacionales y responsables de Coope-
racion y las reuniones de cancilleres preparatorias de las grandes ci-
tas anuales de mandatarios. En Oporto y La Habana se aprobd y ra-
tifico la creacion de la Secretaria de Cooperacion Iberoamericana
(SECIB) con sede en Madrid y Secretario de Cooperacién de naciona-
lidad mexicana. Aunque sirvié muy correctamente para coordinar
programas, se dedicé fundamentalmente a la cooperacion y a la rela-
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toria de las Cumbres, ya que ése era casi exclusivamente su manda-
to. La sensacion de necesitar algo mas consistente inclin6 a los jefes
de Estado y de Gobierno a encargar un importante estudio a un gru-
po conformado y dirigido por el ex presidente brasilefio Fernando
Henrique Cardoso con la finalidad de dar un nuevo aire a los en-
cuentros. Como resultado se firmé el Convenio de Santa Cruz de la
Sierra, constitutivo de la nueva Secretaria General Iberoamericana,
cuyo Estatuto se aprobaria en San José al afio siguiente. El sistema de
Cumbres se dotd asi, en un tiempo razonable, de un més que prome-
tedor instrumento de coordinacién e impulsor de nuevos horizontes.

Pero movdmonos por un instante a la cruda realidad del planeta
que habitamos y veamos sus implicaciones en el espacio geografico
iberoamericano.

Para responder a una lacra que no tiene justificacion alguna, la
Agenda de Madrid (11 de marzo del 2005), aprobada por la Cum-
bre sobre Terrorismo, Democracia y Seguridad, nos habla no sélo
de acciones militares contra el terror, sino de respuestas «politicas,
diplomaticas, econdmicas y sociales». Destaca la pobreza como fac-
tor que propicia el rencor y la exclusion y propone nuevos esfuer-
zos para reducir las desigualdades estructurales en las sociedades
con especial insistencia en la educaciéon de la mujer, el empleo y la
representatividad de los excluidos. Como sefialaba Rodriguez Za-
patero en su intervencion, la lucha contra el terrorismo nos exige
un «armazon moral, intelectual, juridico y policial» y la respuesta
no estd en vincular este fendmeno a ninguna civilizacion, cultura o
religion. La respuesta se encuentra en la dignificacion de los valores
que nos unen: la libertad, el respeto a los derechos humanos, las re-
laciones justas entre los pueblos, la cooperacion y la solidaridad. La
respuesta reside en la lucha contra la pobreza, la exclusion, la alie-
nacion, la degradacion y la intolerancia.

Por algo la ONU, para reducir la pobreza a la mitad, demanda,
exige casi, a los paises ricos 100.000 millones de euros en 2006 y su-
bir hasta 195.000 millones en los proximos diez afios. Los 22 paises
mas pudientes que hoy donan el 0,25% del PIB deberian duplicar la
ayuda a 0,44% en el afio 2006. Por si fuera poco, el protocolo de
Kioto entrd ya en vigor para 141 paises. La ratificacion de Rusia, el
18 de noviembre de 2004, inici6 en la prictica la cuenta atras para
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que tan importantisimo instrumento, que obliga a 35 paises a redu-
cir sus emisiones en el afio 2012, sea una realidad. Si hay alguien
que tenga alguna duda de los riesgos que corremos, le aconsejaria
leer las conclusiones de la reunion anual de la Academia Estadouni-
dense de las Artes y las Ciencias, que no es precisamente una or-
ganizacion radical, en la que Tim Barnett (Instituciéon de Ocea-
nografia Scripps de San Diego) cita estremecedoras pruebas de
ecosistemas que se vienen abajo, que se desmoronan bajo la tension
del cambio climatico. Me sigo acordando de Rosario Castellanos y
su Baliin Candn.

¢Por qué me permito esta digresion? Como podemos observar,
en 14 reuniones de jefes de Estado y de Gobierno se han tocado
practicamente casi todos los temas que componen el acervo iberoa-
mericano e interesan a una agenda internacional que se precie. La
finalidad, imagino, serfa estar en consonancia con las Metas del Mi-
lenio para el afio 2015, que si miramos con atencién, coinciden con
los objetivos de las Cumbres Iberoamericanas.

Pues bien, creo que es llegada la hora de que nuestros maximos
mandatarios profundicen en las cuidadas y coherentes declaracio-
nes y las pragmaticen por la via de los hechos. Para ello se estd ya
trabajando de cara a la XV Cumbre, de Salamanca. Como todo no
se puede solucionar de golpe, podemos utilizar el «pasito a pasito»
de nuestras gentes. Para ello me permitiria proponer el siguiente de-
cdlogo de posibles acciones.

1. Cuando se publiquen estas lineas, se habra puesto ya en
marcha la nueva Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) con
una muy destacada personalidad iberoamericana al frente. Es fun-
damental que el Secretario General se convierta, en colaboracion
con el pais que ostente la Secretaria Pro Tempore, en el coorganiza-
dor de las reuniones, contribuyendo significativamente a la institu-
cionalizacién del sistema de las Cumbres. En cooperacién con los
Estados miembros, la Secretaria General Iberoamericana va a ser
un elemento decisivo en la racionalizacién y ejecucion de los pro-
gramas y las reuniones ministeriales (estas dltimas sin duda excesi-
vas y, a veces, poco coordinadas) con la finalidad de obtener resul-
tados practicos. Se cubrira asi el vacio intercumbres terminando con
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la idea de que sélo se las conoce y/o se sabe lo que hacen en el mo-
mento de su celebracién. Debera contar, por otra parte, con un
Convenio Sede con el Gobierno espafol.

2. Como ya hemos apuntado, el mecanismo de consultas para
casos de especial urgencia y relevancia (Madrid, 1992, apartado 14)
funcioné con eficacia cuando se utilizé. Seria excelente que jefes de
Estado y de Gobierno, secretario general y cancilleres lo tuviesen
presente como instrumento de cooperacion politica para resolver
problemas en el espacio propio o contribuir a sostener posiciones
comunes en el ambito internacional. La agenda mundial va a estar
seguramente cargada de temas en los cuales la aproximacién de po-
siciones y su planteamiento o defensa comunes pueden resultar
esenciales. La Secretaria General, con la ayuda de la troika (Secre-
taria Pro Tempore en ejercicio, anterior y siguiente), podria actuar
como una especie de sistema de alerta temprana que permitiera la
toma de decisiones a los Estados miembros.

3. Se dard un alto contenido econémico y social con la convo-
catoria del I Foro Econémico y Social Iberoamericano en Salaman-
ca, en 2005, que tendra vocacion de permanencia y reunira a em-
presarios y representantes de la sociedad civil en torno a bloques
temdticos de interés comin tales como el clima de negocios, el des-
arrollo o la responsabilidad social de la empresa y del ciudadano
ante los problemas del hambre o el desempleo. Se celebraria todos
los afios en fechas proximas a la Cumbre convirtiéndose «poquito a
poquito» en un clasico iberoamericano. El II Foro tendria lugar en
Uruguay, pais en el que tendra lugar la XVI Cumbre.

4. Laeducacion y la cultura son, segtn las declaraciones de las
Cumbres, instrumentos para elevar el nivel de vida, reducir las de-
sigualdades, combatir la corrupcién, incrementar empleo, educar
en el campo de los derechos humanos y la lucha contra las drogas y
avanzar en el desarrollo cientifico y tecnoldgico.

En cumplimiento del mandato emanado de la XIV Cumbre de
San José de Costa Rica, y en colaboracion con la Organizacion
de Estados Iberoamericanos para la Educacion la Ciencia y la Cul-
tura (OEI), se esta trabajando en la concertacion de posiciones para
que el tema del canje de deuda por educacion y desarrollo sea una
realidad en los proyectos que se planteen.
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5. La UNESCO estd negociando en su sede de Paris la Conven-
cién sobre la Proteccion de la Diversidad de los Contenidos Cultu-
rales y las Expresiones Artisticas, alambicado titulo fruto de la ne-
cesidad de consensuar la voluntad de nada menos que 190 paises.
En linea con el punto anterior, dicen los expertos que los temas cul-
turales representan alrededor del 15% del PIB de cada pais. La Co-
munidad Iberoamericana, con ocasiéon de la Cumbre de Salamanca,
podria con mayor facilidad iniciar y/o llegar a un consenso cultural
y educativo regional, aprobando las bases de un acuerdo o carta
cultural iberoamericana. En principio, cuestiones tales como las in-
dustrias culturales, la propiedad intelectual, el mercado y distribu-
cién del libro, la rentabilidad del espafiol y del portugués, la ciencia
e investigacion aplicadas a la expansion de nuestra cultura y la utili-
zacion de Internet deberfan estudiarse a fondo.

6. Se impone fijar una Agenda de Desarrollo, que permita ela-
borar y concentrar la Doctrina Iberoamericana de Desarrollo fo-
mentando la toma de posicién en temas esenciales como la impor-
tancia de apoyar en los distintos foros internacionales (OCDE, BM,
FMI, NNUU) la revision del criterio segtin el cual el mantenimiento
de la ayuda a los paises de renta media no computaria a los efectos de
cumplimiento de las Metas del Milenio. Hay que resaltar, una vez
mids, que los paises del espacio iberoamericano tienen unas bolsas
de pobreza que generalmente conducen a desigualdades sociales
manifiestas y se convierten en el caldo de cultivo de descontento so-
cial y, en consecuencia, de pérdida de fe en la democracia. El lema
de que Iberoamérica estd también dentro de los Objetivos del Mile-
nio puede convertirse en una posicion conjunta con propuestas co-
munes.

7. Una de las caracteristicas propias de los paises iberoameri-
canos es la coincidencia de criterios en lo que al ordenamiento juri-
dico se refiere, que en lo que respecta al sistema judicial difiere
considerablemente de los paises de cultura sajona. Por ello, parece-
ria oportuno potenciar la creacion de un espacio iberoamericano de
libertad, justicia y seguridad.

Se ha avanzado mucho en la materia y en la Gltima reunion de
Cartagena de Indias, presidida por el ministro de Justicia (27 a
29 de octubre de 2004), se constituyé la Red Iberoamericana de
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Cooperacion Judicial. El tema es de fondo. Se ha conseguido con-
certar voluntades entre cortes y/o tribunales de justicia, fiscalias,
jueces, Ministerios de Justicia, consejos de la judicatura o del po-
der judicial. Se podrian afiadir los defensores del pueblo alla
donde existan. Serd un paso muy importante que permitira armo-
nizar legislaciones y establecer una seria cooperacion judicial
que, acompanando a la policial ya existente, conjuntaria esfuer-
zos en la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo con el Estado
de derecho bajo el brazo. Gracias a esta cooperacién articulada,
en marzo del 2005 se produjo el desmantelamiento de una red de
pornografia infantil por Internet, lo que demuestra su futura efi-
cacia.

8. El mundo académico, universitario y parlamentario debe es-
tar presente. El Consejo Universitario Iberoamericano (CUIB), crea-
do en Cartagena de Indias, tiene ya sus reuniones anuales (Madrid,
2004, y México, 2005). En Sevilla (mayo de 2005) se celebrard un
importante encuentro de rectores iberoamericanos. Hay que empe-
zar a introducir «la asignatura de las Cumbres» en la Universidad
en el marco de la historia compartida y propiciar a través de becas
accesibles el conocimiento mutuo entre profesores y estudiantes.
Las academias diplomaticas iberoamericanas, que han celebrado ya
su primera reunion, deberian hacer lo propio. Los parlamentos se
proponen sostener una reunion que dé cabida a un encuentro legis-
lativo iberoamericano.

9. Los maximos mandatarios estin abocados a analizar en las
Cumbres las cuestiones candentes de la actualidad internacional.
Las reuniones a solas y/o acompanados exclusivamente por los can-
cilleres son imprescindibles. No deben convertirse en comzité de re-
daccién de una Declaracion que en todo caso debe ser corta, prag-
madtica y aprobada previamente por los coordinadores nacionales
con el visto bueno final de los cancilleres. Existe un amplio campo
temético que va desde la nueva situacién internacional (¢bipolari-
dad futura?) hasta los problemas del hambre, el desarrollo, la emi-
gracién o la alianza de civilizaciones, sin olvidar la necesidad de
producir una convencion global contra el terrorismo. La busqueda
de nuevas fuentes de energia, el desarrollo sostenible que Kioto de-
manda casi angustiosamente, los desastres naturales o el cambio cli-
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matico y la responsabilidad social de las empresas ante los nuevos
desafios son problemas ineludibles.

10.  Si conseguimos avanzar unidos en estos planteamientos, lo
que se les va a ofrecer a los Estados miembros es sin duda mucho
mayor que lo se les va a pedir. Es, en consecuencia, preciso abordar
el reparto justo de cargas entre todos los paises iberoamericanos
para sostener e impulsar el sistema de Cumbres. La Secretaria Ge-
neral tendrd un ajustado y austero presupuesto con el personal es-
trictamente necesario para el correcto funcionamiento interno y el
gjercicio de sus funciones externas. Las Cumbres y todo lo que su-
ponen y arrastran son netamente iberoamericanas. No se trata de
«algo espanol» o ibérico. Los Estados miembros latinoamericanos
son esenciales en la construccion del proyecto comin. El que la
carga financiera correspondiera como hasta ahora en un 80% a Es-
pafa no tiene justificacion. Desnaturalizaria el sistema y el proyecto
y se acusaria a un pais de excesivo protagonismo cuasi paternalista.
La joven democracia espanola de hoy huye de esa interpretacion y
desea vivamente seguir y compartir la pista abierta por los paises la-
tinoamericanos-iberoamericanos que en la mayor parte de los casos
disfrutaron de libertades y de elecciones antes que ella. Un reparto
de presupuesto del 50% asumido por los paises europeos ibéricos y
el otro 50% por los Estados miembros latinoamericanos, siguiendo
como criterio orientativo el baremo de cuotas de Naciones Unidas,
pareceria un razonable comienzo.

Nuevos elementos y factores enriquecerdn el marco de coopera-
cion y concertacion de nuestras Cumbres Iberoamericanas en un fu-
turo proximo. No podemos desconocer la existencia de cuarenta mi-
llones de hispanos en Estados Unidos de América y la potencialidad
que ello supone. Habra que pensar en alguna forma de vinculacion
operativa y de contacto con esa poderosa realidad social y politica-
mente cada vez mds activa. Las Cumbres también podran favorecer
la integracion fisica de la regién impulsando la ejecucién de proyec-
tos concretos, como el representado por Iniciativa para la Integracion
de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA). La creacion de
agencias de calificacion de riesgos iberoamericanas que evalten con
objetividad nuestras propias realidades, idea adelantada por el ex
presidente Cardoso, seria también una iniciativa altamente positiva.
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Como ya se ha sefalado, destacados miembros de nuestra Co-
munidad han participado antes en procesos de negociaciéon contri-
buyendo con recursos tanto militares como civiles en misiones de
observacion y de mantenimiento de la paz en el marco de Naciones
Unidas. Haiti constituye un precedente de accién concertada en
terceros paises. Hace unos afios se barajé la posibilidad de consti-
tuir unas fuerzas iberoamericanas de paz aprovechando la larga ex-
periencia de paises iberoamericanos en esta materia. El tema no es-
taba maduro entonces. Tal vez seria el momento de reanalizar la
situacion. Supondria un elemento innovador y modernizador de ca-
ricter positivo en lo que se refiere a las Fuerzas Armadas de los
Estados miembros, seria congruente con las Declaraciones de Gua-
dalajara y Madrid y podria coadyuvar a la satisfaccion de las nece-
sidades y demandas del Secretario General de Naciones Unidas.
Aunque la accién en Irak (Brigada Plus Ultra) no representa un
precedente valido por las muy especiales circunstancias que en ella
concurrieron (entre ellas, no cumplir con las exigencias y baremo
de Naciones Unidas), siempre se podran extraer conclusiones.

Gobiernos de distinto signo han contribuido en diferentes mo-
mentos a que la XV Cumbre sea en octubre una realidad. Por ello me
gustaria resaltar que la préxima Cumbre, en tanto que politica de Es-
tado y no de partidos, es y debe constituir, a mi juicio, un punto de
encuentro y de consenso entre todas las fuerzas politicas espafiolas.

Como vemos, la tarea es apasionante. Los objetivos, ricos en posi-
bilidades realizables. El camino, abierto. La meta final, mejorar para
contribuir a la esperanza de la humanidad de terminar con las de-
sigualdades. Salamanca es, en ese sentido, la continuidad y el inicio.

Madrid, marzo de 2005
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ABRIENDO NUEVOS CAMINOS: LA COOPERACION
IBEROAMERICANA, 1991-2005

JOSE ANTONIO SANAHUJA !

I. INTRODUCCION

Con 18 programas en activo, recursos que superan los 70 millones
de dolares? y el respaldo institucional de una secretaria permanente,
la cooperacion iberoamericana es un hecho consolidado, y puede
afirmarse que cuenta con un perfil diferenciado dentro del comple-
jo entramado de la ayuda al desarrollo y la cooperacién internacio-
nal. Sin embargo, en los Gltimos afos ha conocido un proceso de
debilitamiento que responde tanto a sus propias dindmicas como a
los problemas que aquejan al proceso de las Cumbres Iberoameri-
canas, en el que se inscriben.

Este capitulo examina la cooperacion iberoamericana atendien-
do, en primer lugar, a su naturaleza y factores condicionantes. Un
segundo apartado examina la evolucion a través del proceso de
Cumbres. En tercer lugar, se revisan los programas en activo, asi
como algunos de los mas significativos ya finalizados. Los apartados
finales presentan un balance de sus logros y carencias, y sus pers-
pectivas de cambio ante la XV Cumbre de Salamanca (2005).

! Profesor de Relaciones Internacionales. El autor agradece las aportaciones y co-
mentarios de Celestino del Arenal, Fernando Garcia Casas y Tomas Mallo. No
obstante, s6lo a él compete la responsabilidad por las opiniones, errores u omisio-
nes de este capitulo.

2 Segtin estimaciones de la Secretaria de Cooperacién Iberoamericana (SECIB).
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II. LA SINGULARIDAD Y LOS CONDICIONANTES
DE LA COOPERACION IBEROAMERICANA

En sus 15 afios de existencia, la cooperacion iberoamericana ha ges-
tado un particular modelo de actuacién que integra elementos ca-
racteristicos de la cooperacién internacional, articulada en torno a
la definicion de intereses comunes, y de la cooperacion al desarro-
llo, basada en la transferencia de recursos financieros y asistencia
técnica. Ese modelo se corresponde con los «nuevos regionalismos»
que caracterizan al actual sistema internacional. Como tal, responde
a necesidades de seguridad, gobernacién, bienestar econémico,
cohesion social y construccion de las identidades individuales y co-
lectivas a las que, a causa de la globalizacion, ya no puede respon-
der plenamente el Estado nacion u otras organizaciones internacio-
nales cldsicas. En ese marco «regionalista», se puede argliir que la
cooperacion iberoamericana contribuiria a la provision de «bienes
publicos» de alcance regional en los ambitos en los que la Comuni-
dad Iberoamericana es mas relevante, como la educacion, la ciencia
y la cultura, la construccion de las identidades comunes y la forma-
cién de los consensos politicos que contribuyen a la gobernacion
interna y del sistema internacional. En ese sentido, la cooperacion
iberoamericana seria la expresion de un «multilateralismo coopera-
tivo» (Rojas Aravena, 2000: 24).

En consonancia con todo lo anterior, ese modelo de coope-
racién tiene un marcado cardcter multilateral en lo que se refiere
a la definicion de las prioridades y los programas. Las Cumbres
de Jefes de Estado y de Gobierno, las instancias intermedias que
se han establecido —sean conferencias ministeriales o reuniones
de responsables nacionales de cooperacion— y la aplicacion del
principio de corresponsabilidad permiten establecer una relaciéon
mas horizontal entre Espafa, como principal donante, y los pai-
ses receptores, que la que puede encontrarse en otras modalida-
des clasicas de cooperacion. A titulo comparativo, y salvando las
distancias, esa relaciéon no se observa entre la Comunidad Euro-
pea y los paises latinoamericanos. En ese marco, las Cumbres UE-
América Latina fijan prioridades, pero es la Comunidad Europea
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la que determina de manera unilateral el contenido y orientacion
de los programas, en el marco de su politica de cooperacion al
desarrollo.

En este marco, es importante recordar los factores estructurales
que condicionan el alcance y posibilidades del proyecto iberoameri-
cano. En el plano econémico, los paises miembros tienen adscrip-
ciones distintas, en la Unién Europea y en América Latina, y dentro
de ésta, a Norteamérica o a otros esquemas de integracion. En con-
secuencia, a menudo sus intereses son divergentes. En la practica, el
rango de intereses comunes es muy reducido y se limita a algunos
aspectos politicos y, sobre todo, a los dmbitos cultural, educativo y
cientifico. Dentro de estos Gltimos, hay que recordar que el cono-
cimiento cientifico, la propiedad intelectual y los productos cul-
turales, sean bienes o servicios, se rigen por reglas comerciales di-
ferenciadas, lo que afecta a su circulacion dentro del espacio
iberoamericano. Este hecho también establece limites precisos para
la cooperacion. Ignorarlo, como ha ocurrido a menudo en las Cum-
bres, es una invitacion a la retérica.

En cualquier caso, existe una «comunidad iberoamericana de
facto», definida por elementos como la historia, las lenguas, la cul-
tura y las identidades compartidas. Sobre este hecho, y no sin
abundantes dosis de voluntad politica, es sobre el que se ha cons-
truido un modelo de cooperacién, como sefiala el Convenio de Ba-
riloche, especificamente iberoamericano, que ha tenido un papel
importante en la gestacion de la Comunidad Iberoamericana de
Naciones. Hay que recordar que el regionalismo contemporaneo
no sélo se fundamenta en logicas funcionales; es decir, en una coo-
peracion que se explica como opcidn racional para satisfacer inte-
reses comunes y asegurar la provisién, a menor coste, de bienes
publicos. Responde también a identidades compartidas y, al tiem-
po, contribuye a su consolidacion. Si los resultados de la Comuni-
dad Iberoamericana desde sus inicios en 1991 se limitaran a la con-
certacion politica y la formacion de consensos politicos, el saldo
seria bastante magro. La cooperacion iberoamericana ha conferido
una razon de ser al proceso, es una herramienta privilegiada para
convertir en hechos concretos los acuerdos politicos alcanzados en
las Cumbres, y ha permitido involucrar al proceso a actores muy
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diversos, de manera que la Comunidad Iberoamericana no se limita
a los actores estatales presentes en las Cumbres. A través de la coo-
peracion iberoamericana se ha generado una tupida red de interac-
ciones entre actores estatales y no estatales —académicos, medios
de comunicacién, municipalidades, creadores y cineastas...—, que
es también parte del acervo acumulado en estos 15 afios de an-

dadura.

III. LA EVOLUCION DE LA COOPERACION IBEROAMERICANA,
1991-2005

La cooperacion iberoamericana aparece hoy ligada a las Cumbres
Iberoamericanas y a la realidad de la Comunidad Iberoamericana
de Naciones, pero es anterior y mas amplia. Entre sus anteceden-
tes se encuentra la Organizacion de Estados Iberoamericanos
(OEI), creada en 1949 como Oficina Iberoamericana de Educa-
cién; algunos programas singulares, como Ciencia y Tecnologia
para el Desarrollo (CYTED), iniciado en 1984; y las acciones desa-
rrolladas en torno al V Centenario, a través de las diez Conferen-
cias Iberoamericanas de Comisiones Nacionales del V Centenario
celebradas entre 1983 y 1992, que permitieron tomar conciencia
de los intereses comunes, superar recelos mutuos y crear las ba-
ses para el proceso de Cumbres y la cooperacion iberoamericana
(Arenal, 2004: 7). Por su parte, la OEI conoce importantes refor-
mas al comenzar la década de los ochenta, en el marco de los
procesos de democratizacion que recorrian América Latina, y la
definicion de una politica exterior democratica en Espafia. El de-
venir de esta organizacidn anticipaba, en cierta forma, los logros
y las carencias que han caracterizado la cooperacion iberoameri-
cana: el énfasis en la educacion, la ciencia y la cultura, y la rele-
vancia y el caracter multilateral de muchos de sus programas;
pero también los recurrentes problemas financieros derivados de
la pequefiez de las cuotas y los retrasos en el pago de las mismas,
y el peso determinante de Espafia en su sostenimiento e impulso
politico.
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Aungque se desarrolla en otros muchos ambitos?, la evolucion de
la cooperacion iberoamericana esta muy relacionada con el proceso
de Cumbres, que constituye el marco politico en el que se definen
principios, estrategias y prioridades, y el liderazgo que Espana ha
tenido en ese proceso, que ha experimentado importantes variacio-
nes en cuanto a estilo e intensidad. Atendiendo a ambos factores,
cabe identificar cuatro grandes etapas en la cooperacion iberoame-
ricana.

1L1. Etapa de arranque (1991-1995)

Se extiende desde la I Cumbre (Guadalajara, México, 1991) hasta
la V Cumbre (San Carlos de Bariloche, Argentina, 1995). En esta
etapa, y en particular en la IT Cumbre (Madrid, 1992), se lanzan ini-
ciativas de gran tamafo e impacto, con un fuerte respaldo economi-
co espafol, que se centran en dos cuestiones: la educaciéon como
factor de desarrollo y el progreso indigena. En la primera de ellas,
se lanzan el Programa de Alfabetizacion y Educacién Basica de
Adultos (PAEBA), las Becas Mutis y la Television Educativa Iberoa-
mericana (TEIB). Este ultimo proyecto permitiria dar contenido
educativo a los satélites Hispasat —los primeros satélites espafoles
de comunicaciones—, lanzados al espacio en 1992 y 1993 como
uno de los proyectos emblematicos del V Centenario. El Fondo In-
digena, creado en 1992, también estaba relacionado con esas cele-
braciones, ya que reconocia la necesidad de responder a las deman-
das historicas de las organizaciones indigenas, que en el marco del
V Centenario se hicieron mucho mas audibles. En paralelo, el pro-
grama CYTED continué creciendo.

Como ha senalado Celestino del Arenal (2004: 9) en relacién al
papel de Espafia en las Cumbres, en esta etapa Espana pasa del «li-

> Por ejemplo, la cooperacién que se desarrolla a través de la Unién de Ciuda-
des Capitales Iberoamericanas (UCCI); la Unién Iberoamericana de Municipalistas
(um); la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (015S); la Organizacion
Iberoamericana de Juventud (0O17); la Organizacion Iberoamericana de Coopera-
cién Intermunicipal (01CM); o la Asociaciéon Iberoamericana de Organismos Gu-
bernamentales de Defensa y Proteccién Civil.
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derazgo ejemplificador» de 1991-1992 al «liderazgo declinante»
que caracteriza el periodo 1993-1996. El lanzamiento de esa «pri-
mera oleada» de programas de cooperacion en 1992 puede enten-
derse como parte del esfuerzo econdémico y politico del V Centena-
rio y del lanzamiento de la Comunidad Iberoamericana de
Naciones, otorgando una cobertura multilateral a iniciativas ya
existentes, como muestra el caso de Hispasat y TEIB. Sin embargo, a
partir de ese afio Espafia atraviesa una profunda crisis econdmica, y
no estd en condiciones de mantener ese esfuerzo. Aunque se man-
tuvieron las aportaciones de Espafa, los programas no van a contar
con el apoyo econdmico de otros paises iberoamericanos, que pet-
cibian que la Comunidad Iberoamericana respondia a intereses
esencialmente espanoles, y que su mera participacion en el proceso
de Cumbres era en si una contribucién que, supuestamente, les
exoneraba de toda aportacién econdémica a unos programas en los
que, por otra parte, poco tenian que decir dado el marcado caracter
bilateral y el control que Espafia ejercia en muchos de ellos. En cual-
quier caso, era dificil imaginar otra posibilidad, puesto que los pai-
ses participantes en las Cumbres habian manifestado enfaticamente
su rechazo a «estructuras burocraticas» en el seno de la Comunidad
Iberoamericana. Esta debilidad institucional obligé a buscar anclajes
mas solidos para asegurar una gestion adecuada de los nuevos pro-
gramas de cooperacion, que sélo podian proporcionar la OEI o la
propia Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI).

En definitiva, la puesta en marcha de estos programas planteé la
necesidad de determinar qué instancias se hacian responsables del
seguimiento y la ejecucion. Si esta tltima recayd, en buena medida,
en la cooperacion bilateral espafiola, se entendi6 que el seguimiento
correspondia a las instancias politicas, como las propias Cumbres y
las conferencias ministeriales sectoriales de Educacién o de Cultu-
ra. De esta forma se plante6 uno de los problemas caracteristicos de
la cooperacién iberoamericana: la tension entre la dimension bilate-
ral y la multilateral, que sdlo se corregira parcialmente con el esta-
blecimiento, afios mas tarde, de la Secretaria de Cooperacion Ibero-
americana (SECIB).

Finalmente, en este periodo surgen otros programas por iniciati-
va de instancias sectoriales, como conferencias ministeriales o de
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entidades locales. Es el caso del Centro Iberoamericano de De-
sarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), surgido en una conferencia
iberoamericana de ciudades convocada por Barcelona, y del Pro-
grama Regional de Acciones para el Desarrollo de la Juventud en
América Latina (PRADJAL), propuesto en 1994 por la Organizacion
Iberoamericana de Juventud (0Or).

11.2. Etapa de expansion y consolidacion (1995-1999)

Entre la V Cumbre (San Carlos de Bariloche, Argentina, 1995) y la
IX Cumbre (La Habana, Cuba, 1999) se extiende una etapa de ex-
pansion de la cooperacion iberoamericana, con una «segunda oleada»
de programas y la adopcién del Convenio para la Cooperacion en el
marco de la Conferencia Iberoamericana, conocido como Convenio
de Bariloche. Con este Convenio se intent6 establecer un «Sistema
Iberoamericano de Cooperacién» basado en una serie de principios
ordenadores, y un procedimiento de presentacioén y aprobacién de los
programas e iniciativas para asegurar su viabilidad y otorgarles el res-
paldo politico de las Cumbres Iberoamericanas. Segin el Convenio,
los programas y proyectos adoptados en el marco de las Cumbres de-
berian responder a los siguientes principios y criterios:

a) Caracter multilateral: debera ser aprobado por las Cumbres,
y para ello ha de contar con el respaldo de un nimero sufi-
ciente de pafses. En concreto, se establecié un minimo de
tres paises para impulsar una iniciativa, y un minimo de sie-
te para ser presentada en la Cumbre.

b) Especificidad: la cooperacion es especifica del espacio ibe-
roamericano, no superponiéndose a otros marcos, y debe fa-
vorecer la identidad iberoamericana.

¢) Orientacion sectorial: se centrara en los ambitos de la edu-
cacion, la cultura y la ciencia y la tecnologia.

d) Solidaridad: sera la respuesta a problemas comunes, y reco-
nocerd los distintos niveles de desarrollo.

e) Corresponsabilidad: serd cofinanciada por los distintos Es-
tados participantes.
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Caracter operativo.

Viabilidad, ya que partirda de compromisos financieros ex-
presos.

h) Descentralizacion: de ser necesario, los programas estable-
cerdn acuerdos especificos para su ejecucion, y su propia
unidad técnica de gestion.

>

Este intento de sistematizaciéon no resolvié el viejo problema
del seguimiento y la ejecucion. La Cumbre descarté la creacion de
una instancia centralizada para la ejecucion y el seguimiento de los
programas, que quedd en manos de la Red de Coordinadores Na-
cionales, la Red de Responsables de Cooperacién de cada Estado
miembro y la Secretaria Pro Tempore, que deberia presentar un
informe anual sobre la cooperacién. Tampoco impidié la prolife-
racion desordenada de programas e iniciativas. En Bariloche se
formalizaron CYTED y CIDEU, ademas de los ya aprobados, pero en
la declaracién final aparece una verdadera «lista de la compra»
formada por la agregacién, de manera poco coherente, de 20 ini-
ciativas y 13 programas nuevos que abarcan desde la reconversion
de bases militares a la creacién de una compania de seguro al cré-
dito de exportacion. De estos dltimos, sélo cinco se materializa-
ron. Esa lista puede considerarse un producto tipico de la diplo-
macia multilateral, en la que hay que acomodar muchos intereses,
pero también expresa un problema que ha socavado la coopera-
cion iberoamericana: la ausencia de un disefio estratégico y priori-
dades claras.

Entre los programas iniciados en 1995 destacan los que se cen-
tran en el ambito educativo, en este caso con una fuerte implicacién
financiera de Argentina y de la OEI en lo referido a la gestion. Se
trata de IBERMADE (modernizacion de las administraciones de edu-
cacién), TBERFOP (formacion profesional) y el Programa de Coo-
peracion para el Desarrollo de Sistemas Nacionales de Evaluacion
de la Calidad de la Educacion. En Cumbres posteriores cristaliza-
ron nuevas iniciativas y programas de apoyo a la produccién audio-
visual (Ibermedia), las pequefias y medianas empresas (Iberpyme),
conservacion de archivos (RADI) o la excelencia empresarial (Fun-
dibeq). Este proceso de expansion condujo a que en 1999 existie-
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ran ya 15 programas de cooperacion iberoamericana, que moviliza-
ban recursos por un total estimado de unos 30 millones de délares
anuales.

1L3. Etapa de institucionalizacion y racionalizacion
(1999-2001)

Para la cooperacion iberoamericana, la década transcurrida fue «de
busqueda y aprendizaje» (SECIB, 2001: 9). Esta se desarrollé de ma-
nera casuistica, con programas muy diversos y relativamente auto-
nomos, que mostraban resultados desiguales y un modelo fragmen-
tado y poco estructurado.

El cambio de gobierno en Espafia en 1996 da paso a una etapa
de «liderazgo hegemonico» en las Cumbres (Arenal, 2004: 9), que
va a tener consecuencias importantes en la cooperacion iberoameri-
cana. Desde 1998, Espafia impulsé la creacion de un 6rgano con
sede en Madrid y un importante apoyo econdémico espafiol para
centralizar la gestion y dar un sentido estratégico a la cooperacion.
Esa propuesta suponia reconocer la necesidad de institucionalizar
el proceso de Cumbres, constatando los limites del modelo intergu-
bernamental de «diplomacia de conferencia», poco o nada apto
para la gestion de programas de cooperacion que habian crecido en
ntimero y complejidad.

En 1999 se logré el acuerdo para establecer una Secretaria de
Cooperacion Iberoamericana (SECIB), cuya creacion se decide en la
VIII Cumbre (Oporto, 1998) y se formaliza en la IX Cumbre (La
Habana, 1999), a través de un Protocolo al Convenio de Barilo-
che . La SECIB, que comenzé a operar en 2000, tenia como objeti-
vos coordinar y dar seguimiento a la ejecucion de los programas de
cooperacion, apoyando a los responsables nacionales de Coopera-
cién; articular las redes de cooperacion existentes entre institucio-
nes de los Estados iberoamericanos; aunar los esfuerzos financieros,

4+ Protocolo al Convenio para la Cooperacién en el marco de las Conferencias
Iberoamericanas para la constitucién de la Secretaria de Cooperacién Iberoameri-
cana.
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explorando posibilidades de movilizar recursos adicionales; eva-
luar la cooperacion, e impulsar la participacién de nuevos actores
(SECIB, 2001: 9).

En la X Cumbre (Panama, 2000) se encomendd al nuevo 6rgano
realizar un balance del sistema de cooperaciéon iberoamericana.
Presentado en la XI Cumbre, el documento «Balance y perspectivas
de la Cooperacion Iberoamericana 1991-2001» identifica las fortale-
zas del sistema: el cardcter multilateral, el respaldo politico de las
Cumbres y las reuniones sectoriales, y la creatividad y flexibilidad,
que se traducen en diversidad tematica. Sin embargo, existian im-
portantes debilidades: la dispersion y descoordinacion; la ausencia
de procedimientos homogéneos de evaluacion, control y seguimien-
to; la desproporcion en el reparto de las cargas financieras, y la falta
de visibilidad ante la opinién publica (SECIB, 2001: 8-10).

A partir de este diagndstico, se propuso un plan de accién con
la siguientes prioridades:

— La definicién de areas prioritarias y un adecuado equilibrio
programatico, consolidando las acciones de educacion, cien-
cia y cultura y abriéndose a nuevas tematicas en las que la
Comunidad Iberoamericana mostraria «ventajas comparati-
vas», como la gobernanza democratica, las tecnologias de la
informacion y la comunicacion, el desarrollo local, la salud o
el turismo.

— La homogeneizacién de procedimientos operativos: planifica-
cién, gestion y evaluacion de impacto y resultados.

— La busqueda de nuevas fuentes de financiacién, incluyendo
otras agencias de cooperacion internacional.

— Un reparto equitativo de cargas para asegurar la responsabili-
dad compartida.

— La busqueda de sinergias y complementariedad entre los pro-
gramas.

— La apertura a la participacion de la sociedad civil y los secto-
res empresariales.

Aunque en la X Cumbre (2000) se inician nuevos programas
(ABINIA, PICBIP, RILVI) relacionados con el mundo del libro y la lec-
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tura, éste es un periodo de racionalizacion en el que se cierran pro-
gramas que habian mostrado problemas, falta de respaldo, o cuyo
calendario de ejecucion habia terminado. A ello contribuyeron las
dificultades de algunos Estados para seguir prestando apoyo, como
Argentina, sumida en una grave crisis econdmica.

1L4. El debilitamiento de la cooperacion iberoamericana
(2002-2004)

El prometedor proceso de institucionalizacién y racionalizacion de
la cooperacién iberoamericana, iniciado en 2001, se ha enfrentado
con un contexto de declive del proceso de Cumbres y, tras su éxito
inicial, de creciente falta de interés de los paises latinoamericanos
hacia el mismo (Arenal, 2005: 7-9). A principios de los afios noven-
ta, las Cumbres Iberoamericanas constitufan una oportunidad tni-
ca para la concertacion de politicas, para lograr mayor visibilidad y
proyeccién internacional, ampliar los margenes de autonomia de la
politica exterior e influir en las prioridades de la cooperacién exter-
na. La proliferacion de cumbres con Estados Unidos, la Unién Eu-
ropea y la region Asia-Pacifico y los intereses divergentes entre los
miembros europeos y latinoamericanos de la Comunidad Iberoa-
mericana —por ejemplo, en torno a la Politica Agricola Comin—
han reducido el interés y la utilidad de la misma. También parecen
haber contribuido a ese desinterés el reducido alcance de la coope-
racion y el «liderazgo hegemonico unilateral» que ha caracterizado
a la actuacién espafiola durante los dos tltimos afios de gobierno
del Partido Popular, en los que la politica exterior espafiola se ali-
ne6 de manera incondicional con la Administracion de Bush, lo que
redujo su margen de autonomia y condujo a posiciones alejadas de
los intereses de América Latina (Arenal, 2003; Barrenada et al.,
2004).

Durante este periodo, la aparicion de la SECIB ha permitido in-
troducir incipientes mecanismos de seguimiento y evaluacion de los
programas, y ha dado a la cooperacién iberoamericana un referente
institucional antes ausente. Sin embargo, la SECIB no ha logrado co-
rregir los desequilibrios entre Espana y otros participantes —en el
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propio presupuesto de la SECIB Espafia aporta el 80% del total— y
se ha visto aquejada por los mismos problemas financieros que han
minado otros programas’. En esta etapa la cooperacion se diversifi-
ca hacia campos como la gobernabilidad democratica (Programa
IBERGOP), las tecnologias de la comunicacion (Ciberamérica) y la
preparacion ante desastres (ARCE). No obstante, algunos de estos
programas ain no estdn operativos y no han logrado desarrollarse
de manera articulada. En lo que se refiere a la corresponsabilidad y
el reparto de las cargas, adolecen de los mismos problemas que sus
predecesores.

En cierta forma, el propio papel de SECIB esta en cuestion al ha-
berse planteado la creacién de la Secretaria General Iberoamerica-
na (SEGIB), propuesta por Espafia, de manera sorpresiva, en la
XII Cumbre (2002). En cierta forma, esta propuesta suponia la «re-
fundaciéon» de la SECIB al otorgar al nuevo 6rgano mayores compe-
tencias en el 4ambito politico y de gestién de la cooperacién. A par-
tir del informe propuesto por el ex presidente de Brasil, Fernando
H. Cardoso, la XIIT Cumbre dio inicio a un proceso de negociacion
diplomitica, en el que la resistencia de paises como México y Cuba
rebajé considerablemente el alcance de la nueva secretaria y diluyo
parte del contenido de la agenda reforzada de cooperacion pro-
puesta en el Informe Cardoso, poniendo de manifiesto los costes
del unilateralismo del Gobierno de José Maria Aznar (Arenal, 2004:
15; 2005: 12-13). Finalmente, en la XIV Cumbre (2004) se aprobé
el Convenio de Santa Cruz de la Sierra, constitutivo de la SEGIB, y
su Estatuto. Su Secretario General, cargo para el que se perfila
como candidato mas firme el actual presidente del Banco Interame-
ricano de Desarrollo, el uruguayo Enrique Iglesias, se designara en
el primer semestre de 2005, en una reunion extraordinaria de canci-
lleres iberoamericanos a celebrar en Portugal.

> Segtin datos de SECIB de finales de 2004, siete paises iberoamericanos —Boli-
via, Brasil, Colombia, Costa Rica, Uruguay, Paraguay y Venezuela— no han paga-
do ninguna cuota a la SECIB desde 2001. En 2004, s6lo estaban al corriente de las
cuotas Argentina, Espafia, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Portugal. Los
otros paises arrastraban retrasos.
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IV. LOS PROGRAMAS DE COOPERACION ¢

En 2004-2005 se encontraban en activo un total de 18 programas
de cooperacién iberoamericana aprobados por las Cumbres. A ellos
se suman dos iniciativas de programas, y otros programas adscritos.
Se trata de un conjunto caracterizado por una gran heterogeneidad
por su origen —algunos programas son iniciativa de reuniones mi-
nisteriales sectoriales, otros son iniciados por las propias Cumbres,
y algunos, ya existentes, se incorporan al sistema con posteriori-
dad—; inciden en sectores muy diversos; hay iniciativas muy mo-
destas junto a programas de gran tamafo; y dependen de estructu-
ras institucionales muy distintas, pues algunos cuentan con
instancias propias de coordinacién y ejecucion, otros dependen de
la SECIB y otros son coordinados y ejecutados por las instituciones
nacionales, y en especial, por la Administracion espafola. Esta di-
versidad, que es un activo valioso, también genera importantes pro-
blemas de coordinacion y armonizacion de procedimientos.

A continuacion se describen cada uno de ellos, ordenados segtin
el afio de aprobacién en las Cumbres.

—PAEBA (Programa de Alfabetizacion vy Educacion Bdsica de
Adultos). Iniciado en la IT Cumbre (1992). A pesar del reducido na-
mero de paises participantes, el PAEBA es uno de los programas de
mayor tamafio e impacto, y mejor valorado por su buen funciona-
miento, aunque se ha gestionado mas como un programa bilateral
de la cooperacion espafiola que como programa multilateral. PAEBA
pretende reducir la tasa de analfabetismo adulto y fortalecer las ins-
tituciones educativas. Este programa se desarrolla a través de sub-
programas nacionales; PAEBA-EI Salvador, PRALEB (Reptblica Domi-
nicana), PRALEBAH (Honduras); PAEBANIC (Nicaragua); PRODEBA
(Paraguay) y PAEBA-Pert. Tiene dos fases: inicialmente, el Gobierno

¢ Esta seccién se basa en documentos e informacién proporcionada por la
SECIB, la OEI, los propios programas y el primer informe del proyecto «Mapa de
la Cooperacién Iberoamericana», elaborado por Tomas Mallo, con la asistencia

de Sandra Bereyre y Raffaela Galante.
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espafiol aporta los fondos; el pais asociado, el personal y la infraes-
tructura, y es gestionado por la Organizacion de Estados Iberoame-
ricanos (OEI). En la segunda fase, el programa es transferido a las
autoridades nacionales. Iniciado en El Salvador (1994-1998) y Re-
publica Dominicana (1994-2000), posteriormente se implant6 en
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Pert. En febrero de 2004 el PAEBA
fue asumido por las autoridades de Nicaragua y Honduras. Por sus
amplias coberturas, se estima que el PAEBA ha logrado reducir signi-
ficativamente las tasas de analfabetismo: en El Salvador el progra-
ma atendié 246.000 personas entre 1994 y 1998. Entre 1997 y 2001
las coberturas de Honduras y Nicaragua se situaron en torno a
160.000 beneficiarios en cada pais, y en la segunda fase han alcan-
zado las 260.000 y 290.000 personas respectivamente, aunque estas
cifras son estimativas. En Paraguay, el programa es bilingiie, en es-
pafiol y guarani. El PAEBA ha desarrollado un modelo pedagdgico
propio, ha incorporado las nuevas tecnologias, con el programa
Mentor, y ha sido premiado por la UNESCO. Entre las carencias de-
tectadas, se ha observado que a veces cubre carencias de la educa-
cioén primaria, y no hay instrumentos de seguimiento adecuados. Al
ser asumido por las autoridades del pais, se considera un ejemplo
de «apropiacion» y sostenibilidad, aunque hay dudas sobre la capa-
cidad de las instituciones locales para mantener ese esfuerzo.

—TEIB (Television Educativa lberoamericana). TEIB fue aprobado
en la IT Cumbre (1992) y su objetivo es promover el desarrollo de
la educacion y la cultura iberoamericana a través de la television
por satélite, utilizando la infraestructura de los satélites Hispasat. El
programa es gestionado por la Asociacion de Television Educativa
Iberoamericana (ATEI), con sede en Madrid. ATEI cuenta con mds de
200 asociados de 23 paises, organizados en capitulos nacionales,
que incluyen a la mayoria de los Ministerios de Educacion, univer-
sidades, fundaciones y canales de television educativa de cada pais.
Sus emisiones se iniciaron en 1993. Tiene una audiencia estimada
de mas de 100 millones de personas y ha apoyado la formacion de
mas de 30.000 profesores. En 2004 alcanzé 1.044 horas de emisiones
regulares y cuenta con un acervo videografico de unos 8.000 pro-
gramas. También se emite a través de Internet. Los principales
problemas que enfrenta TEIB son la fuerte dependencia del aporte
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espafiol —cuando Espafia ha retrasado el pago, el programa se ha
encontrado en una situaciéon muy comprometida—, la escasa impli-
cacion de algunos paises y las crénicas carencias financieras. Las
cuotas de los socios son bajas, y hay muchos retrasos en las contri-
buciones de los gobiernos. La aportacion espanola es la que, en la
practica, sostiene TEIB. En 2004 se elevé a 1,2 millones de délares
aportados por el Ministerio de Educacion y Ciencia, mas el pago de
las transmisiones via satélite y la cesién de la sede. Debido a esos re-
trasos, TEIB ha tenido que endeudarse y recurrir a nuevas vias de fi-
nanciaciéon, como patrocinios y venta de servicios. Entre 1991 y
1998, los gastos totales de ATEI han sido de 12,5 millones de ddla-
res, de los que Espana aport6 el 64%.

—Programa de Becas Mutis. Aprobado en la IT Cumbre (1992),
es un programa de cooperacion universitaria y de intercambios de
estudios de postgrado. Argentina, Espana y México han asumido la
financiacién del programa, correspondiendo a Espafia algo mas del
50%, aunque desde 2000 la aportacion argentina se ha reducido
por efecto de la crisis. En los tdltimos afios, se han concedido entre
500 y 550 becas anuales, de las que unas 445 corresponden a Espa-
fia, alrededor de 50 a México y otras tantas a Argentina. El progra-
ma se ha consolidado y goza de considerable prestigio, aunque la
oferta estd muy por detrds de la demanda, y no ha llegado a consoli-
darse como programa iberoamericano, pues funciona a través de
convocatorias nacionales.

—Fondo Indigena (Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indige-
nas de América Latina y el Caribe). Este Fondo es una organizacion
internacional creada mediante un convenio suscrito en la II Cum-
bre (1992) por los paises miembros de la Comunidad Iberoameri-
cana. El Fondo es dirigido por una Asamblea General, un Consejo
Directivo y una Secretaria Técnica con sede en La Paz (Bolivia).
Tras atravesar una reestructuracion encaminada a asegurar su viabi-
lidad, el Fondo ha adoptado una programacién para el periodo
2002-2006 que contempla varios programas: sistema de informa-
cién sobre pueblos indigenas; concertacion entre organizaciones in-
digenas y gobiernos; formacion y capacitacion de lideres; desarrollo
con identidad; derechos indigenas, y financiacion de eventos y con-
sultas internacionales. El Fondo Indigena ha captado recursos de
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Espafia, México, Chile, Brasil y Portugal; de donantes no iberoame-
ricanos como Alemania o Bélgica; del Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), a través de los fondos aporta-
dos por Noruega y Francia; y de ONG, como CARE-Bolivia. El Fon-
do también colabora con CEPAL, UNESCO, FNUAP y PNUD.

—CYTED (Programa lberoamericano de Ciencia vy Tecnologia para
el Desarrollo). Con mas de 20 afios de funcionamiento, es uno de
los programas iberoamericanos més grandes y veteranos; también
es el mayor programa de 1+D en Iberoamérica, y mejor valorado.
Esta iniciativa surgié en 1984 por un acuerdo marco entre los 21 pai-
ses iberoamericanos. Desde 1993 organiza las conferencias cienti-
ficas iberoamericanas. En 1995 fue incorporado como programa de
las Cumbres. Los objetivos de CYTED son fomentar la cooperacion
para la investigacion cientifica aplicada y el desarrollo tecnoldgico,
mediante la transferencia de conocimientos y la movilidad de cien-
tificos y expertos, y promover la modernizacién de los aparatos
productivos. La gestion corresponde a la secretaria general del pro-
grama y a los organismos signatarios nacionales de ciencia y tecno-
logia. Desde 2005 los programas de CYTED se agrupan en seis dreas
prioritarias: salud; agricultura y alimentacion; industria; desarrollo
sostenible; tecnologias de la informacion y las comunicaciones; y
ciencia y sociedad. CYTED depende de un esquema de cofinancia-
cion en el que Espafia asegura al menos el 50% de un presupuesto
que se elevo a 6,1 millones de ddlares en 2002, aunque ha llegado a
aportar en torno al 70% del mismo. En su vigésimo aniversario,
CYTED habia generado 126 redes temiticas, 155 proyectos de inves-
tigacion y 393 proyectos de innovacion —como los proyectos Ibe-
roeka—, con participacién de mas de 15.000 cientificos y tecnélo-
gos iberoamericanos. Pese a estos logros, CYTED se enfrenta a una
desigual implicacion de los paises participantes y a dificultades fi-
nancieras provocadas por retrasos en las aportaciones y por la esca-
sez de recursos nacionales para cofinanciar los proyectos. En 2003
CYTED realizé una amplia evaluacion, que confirmé la naturaleza
multilateral del programa y demostré su pertinencia, eficacia y efi-
ciencia y su potencial para seguir siendo un instrumento relevante
en las politicas de 1+D de Iberoamérica, aunque también mostraba
su escasa visibilidad, ponia en duda su viabilidad si no se mantenia
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el apoyo de Espafa, y planteaba dudas respecto a su impacto en el
desarrollo de los paises iberoamericanos (ICEI, 2003: I, 195-214).
Desde el propio programa se ha planteado la necesidad de contar
con un estatus reforzado, e incluso convertirse en una organizacion
internacional de pleno derecho.

—CIDEU (Centro lberoamericano de Desarrollo Estratégico Urba-
n0). El CIDEU es una asociacion de 66 ciudades que trabajan en red
sobre planificacion estratégica urbana. Se constituy6 en Barcelona
en 1993, y en la V Cumbre (1995) se incorporéd a los programas
de cooperacion iberoamericana. Cuenta con 66 ciudades asociadas de
17 paises iberoamericanos y un fuerte respaldo del Ayuntamiento
de Barcelona, que ha hecho de este centro uno de los ejes de su
proyeccion internacional. El CIDEU cuenta con una Asamblea Gene-
ral, un Consejo Rector y una Secretaria General, con sede en Barce-
lona. Se financia con cuotas de las ciudades asociadas, que oscilan
entre 1.500 y 6.000 ddlares, y una aportacion de la Agencia Espafio-
la de Cooperacion Internacional (AECI) de 300.000 délares en 2004,
que representa cerca del 80% de su presupuesto.

—Ibermedia (Programa de Desarrollo Audiovisual en Apoyo de la
Construccion del Espacio Visual Iberoamericano). Ibermedia tiene su
origen en el Convenio de Integracion Cinematografica Iberoameri-
cana suscrito en noviembre de 1989 por 13 paises miembros de la
Conferencia de Autoridades Cinematograficas de Iberoamérica
(CACI), y se convierte en programa de cooperacion iberoamericana
en la VI Cumbre (1996). A través de la aportacion de un «capital
semilla», este programa pretende promover la coproduccion de pe-
liculas para cine y television en Iberoamérica, nuevos proyectos ci-
nematograficos, la distribucién y promocién de peliculas en el mer-
cado regional y la formacion de profesionales de la industria
audiovisual. En 1997 se establecié su normativa y la Unidad Técni-
ca Ibermedia (UTI), con sede en Madrid. En 2003 Ibermedia otorgd
ayudas por un total de 3,95 millones de délares, que se financian
con aportaciones de los paises miembros, entre las que destacan los
1,8 millones de délares de Espafa y los 600.000 délares de Brasil.
Este programa, muy bien valorado, se ha convertido en un «sello de
calidad» cinematografica, pues ha respaldado la mayoria de las pro-
ducciones premiadas en festivales internacionales y ha hecho posi-
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ble la produccién de peliculas en paises que apenas cuentan con ci-
nematografia propia, como Bolivia. El programa, sin embargo, tie-
ne como principal obstaculo los recurrentes retrasos e incumpli-
mientos en los pagos de los Estados participantes.

—Iberpyme (Programa Iberoamericano de Cooperacion Institucio-
nal para el Desarrollo de las Pequerias y Medianas Empresas). Este
programa es fruto de un convenio de 1997 entre la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional y el Sistema Econémico Latinoameri-
cano (SELA). Fue aprobado en la VII Cumbre (1998) y cuenta con la
participacion de todos los Estados iberoamericanos, excepto Bolivia,
Brasil y Portugal, asi como Puerto Rico. Iberpyme, que se reestructu-
r6 en 2002, pretende promover la competitividad de estas empresas y
elevar las capacidades de las instituciones intermedias de apoyo a las
pymes mediante encuentros para el intercambio de experiencias y ac-
tividades de formacion. La Unidad de Gestion ha sido encomendada
a la Secretaria Permanente del Sistema Econémico Latinoamericano
(SELA), y su funcionamiento es sufragado por aportes de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI).

—Fundibeq (Programa lberoamericano de Gestion de la Calidad).
La Fundacion Iberoamericana para la Gestion de la Calidad es una
entidad sin animo de lucro, creada en 1998, en cuyo patronato es-
tan representadas empresas privadas e instituciones publicas. Cuen-
ta también con organizaciones asociadas. Con una clara impronta
de la cultura empresarial, Fundibeq ha elaborado un «Modelo Ibe-
roamericano de Excelencia en la Gestion», y cada afio convoca una
conferencia sobre calidad. También otorga el Premio Iberoamerica-
no de la Calidad, que hasta ahora se ha entregado en el marco de la
Cumbre. Esta iniciativa otorga al programa una gran visibilidad.
Fundibeq ha elaborado la herramienta informatica de autoevalua-
cién Millennium y ha lanzado el Programa Andes orientado a pro-
mover la excelencia en la gestion. La sede del Comité Ejecutivo y
de la Direccion General de Fundibeq se encuentra en Madrid.

—ADAI (Programa de Apoyo al Desarrollo de Archivos Iberoameri-
canos). Los origenes de este programa se encuentran en la VII Cum-
bre. Se convirtié en Programa Iberoamericano en la VIII Cumbre, de
Oporto. ADAI es un fondo financiero multilateral para el desarrollo
de los archivos de Iberoamérica, que otorga ayudas a través de con-
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vocatorias anuales. ADAI ha otorgado 81 ayudas para 16 paises, 17 de
las cuales se han otorgado a paises que no han aportado cuota. Pre-
visto para el periodo 1999-2003, se ha prorrogado en 2005. ADAI
cuenta con un Comité Intergubernamental, un Comité Ejecutivo y
una Secretaria Técnica en la Direccion General de Archivos Estatales
del Ministerio de Cultura de Espana. El programa, que cuenta con
un presupuesto total de 390.000 ddlares, se financia con cuotas de los
Estados miembros y una aportacion extraordinaria de la Agencia Es-
panola de Cooperacion Internacional, que supone mas del 80% del
fondo. Es reconocido como un programa pertinente, bien gestionado
y con buenos resultados, pero existen dudas sobre su viabilidad en el
futuro, por el impago de cuotas y la fuerte dependencia de la contri-
bucion espaiola.

—RADI (Red de Archivos Diplomidticos Iberoamericanos). Este
programa fue propuesto por Chile, México, Uruguay y Venezuela
en la VII Cumbre en 1997, y aprobado en la VIII Cumbre (1998).
RADI comenzd a operar en 1999. No cuenta con un fondo propio y
se sufraga con aportaciones de los respectivos Ministerios de Asun-
tos Exteriores y de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacio-
nal (AECI). El Archivo del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Chile gestiona el programa, aunque la unidad técnica radica en el
Ministerio de Cultura de Espana.

—ABINIA (Programa de Desarrollo de las Bibliotecas Nacionales de
los Paises de lberoamérica). La Asociacion de Estados Iberoamerica-
nos para el Desarrollo de las Bibliotecas Nacionales de Iberoaméri-
ca se constituy6 en México en 1989 y se incorporé a los programas
de cooperacion iberoamericana en la X Cumbre (2000). ABINIA, in-
tegrado por las bibliotecas nacionales de los paises iberoamerica-
nos, es un programa de cooperacion e intercambio entre éstas, y sus
principales actividades son las reuniones periddicas para intercam-
biar experiencias y la catalogacion y digitalizacion conjunta de los
fondos. La sede de la Secretaria estd en Caracas y la Presidencia en
Rio de Janeiro. La financiacién procede de las cuotas de los miem-
bros, y aportes del sector privado, la Biblioteca Nacional de Espa-
fla, UNESCO, la UE o el BID.

—PICBIP (Programa lberoamericano de Cooperacion en Materia de
Bibliotecas Priblicas). El PICBIP surge en 1998, en el I Encuentro
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Iberoamericano de responsables nacionales de bibliotecas publicas,
bajo la coordinacion del Centro Regional para el Fomento del Li-
bro en América Latina y el Caribe (CERLALC). El programa fue
aprobado en la X Cumbre (2000). Realiza acciones de formacion y
publicaciones conjuntas. Participan todos los paises iberoame-
ricanos, excepto Bolivia, Brasil, Cuba, Honduras y Paraguay. Esta
gestionado por la Subdireccion General de Coordinacion Bibliote-
caria del Ministerio de Cultura de Espafa y por un patronato de
cuatro entidades homdlogas de otros tantos paises, con apoyo del
CERLALC. PICBIP realiza actividades de formacion presencial y a dis-
tancia. La financiacion de las actividades recae en Espafa. Aunque
de tamafio reducido, sus participes lo consideran un programa de
gran potencial.

—RILVI (Repertorio Integrado de Libros en Venta en 1beroaméri-
ca). Aprobado en la X Cumbre (2000), este programa pretende for-
talecer las agencias nacionales del ISBN y publicar anualmente el ci-
tado repertorio, que incluye 1,3 millones de titulos. Participan
todos los paises, excepto Portugal. El proyecto es gestionado por el
CERLALC, en Bogotd. Espana sufraga la edicion del repertorio en
CD-ROM. Este programa, sin embargo, ha padecido distintos proble-
mas técnicos y es poco conocido.

—IBERGOP (Escuela lberoamericana de Gobierno y Politicas Pii-
blicas). Aunque aprobado en la XI Cumbre (2001), la voluntad de
establecer este programa se habia expresado anteriormente. Partici-
pan solo siete Estados: Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Espafa,
México y Portugal, aunque las actividades estan abiertas a otros pai-
ses. IBERGOP pretende fomentar la gobernanza democritica en Ibe-
roamérica a través de la formacién de funcionarios publicos y res-
ponsables politicos. Se trata de un programa descentralizado.
Aunque coordinado por la Secretaria de Cooperacion Iberoameri-
cana (SECIB), se desarrolla en seis sedes nacionales de los paises par-
ticipantes, que son los que sufragan las actividades. Entre ellas des-
taca el Master de Estudios Politicos Aplicados, ofrecido por la sede
de IBERGOP en Espafa, organizado por la Fundacién Internacional
y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas
(FiiAPP). El programa se ha enfrentado a la falta de recursos, y su
caracter descentralizado se ha traducido en la falta de un enfoque
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coherente y de lineas de trabajo en comun entre las distintas sedes,
que en la practica actian de manera autonoma.

—ARCE (Aplicacion en Red para Casos de Emergencia). Este pro-
grama surge por iniciativa de la Asociacion Iberoamericana de Or-
ganismos Gubernamentales de Defensa y Proteccién Civil, y se
aprueba en la XII Cumbre (2002). El programa trata de desarrollar
e implantar una herramienta informatica para acceder a informa-
cion sobre necesidades de asistencia ante situaciones de emergencia
y de formacion y preparacion ante desastres. ARCE es financiado por
la Direccién General de Proteccién Civil de Espafa, con una apor-
tacion de la Universidad Carlos ITI de Madrid.

—Ciberamérica. En la X Cumbre (2000) se plante6 la necesidad
de establecer una comunidad virtual iberoamericana y promover
la cooperacién en el ambito de la sociedad de la informacién. En la
XIII Cumbre (2003) se aprob6 el programa Ciberamérica, un «por-
tal de portales» para proyectar la identidad iberoamericana en la
red, cuyo disefio y contenido se ha elaborado a lo largo de 2004 y
2005. El programa es coordinado por la SECIB y cuenta con un
aporte inicial para su puesta en marcha de casi un millon de euros
otorgados por el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de
Espafia. La gestion corresponde a una union de empresas. Este pro-
grama tiene previsto su lanzamiento en junio de 2005.

—Ilimita (Plan Iberoamericano de Lectura). Aprobado en la
XIII Cumbre (2003), Tlimita pretende fomentar la lectura como via
de acceso al conocimiento. Participan todos los paises iberoameri-
canos, organizados en «nodos regionales». El programa pretende
coordinar los esfuerzos realizados por cada gobierno, sin que su-
ponga gastos adicionales, aunque se cuenta con pequefios aportes
de la cooperacién espafiola, la Organizacion de Estados Iberoame-
ricanos (OEI) y el Centro Regional para el Fomento del Libro en
América Latina y el Caribe (CERLALC), responsable de su gestion.

En la XIV Cumbre (2004) se aprobd, como programa adscrito,
Virtual Educa (iniciativa innovadora de Cooperacién Iberoamerica-
na en materia de Educacion y Formacion). Es un instrumento de
apoyo a la innovacién educativa basado en las nuevas tecnologias
de la informacién y pretende contribuir a las metas globales de desa-
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rrollo en materia educativa de Jomtiem o de los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio. Surge por iniciativa de la SECIB, la OEI, la OEA y otras
entidades. Participan 13 paises iberoamericanos, y la ejecucion co-
rresponde a la Asociacién Internacional Virtual Educa (ASIVE), inte-
grada por las organizaciones que impulsan el programa. El plan de
accién para 2004-2007 prevé siete lineas de trabajo: formacién para
el empleo; educacion superior a distancia; cooperaciéon e innova-
cién en los sistemas educativos; centro de informacién en linea; ob-
servatorio virtual EDUCA; encuentros y seminarios, y acciones com-
plementarias.

A estos programas se les suman dos iniciativas de programas de
cooperacion iberoamericana en curso: la Catedra de Historia de Ibe-
roamérica y el proyecto CIBIT (Capacitacion Iberoamericana en Bus-
quedas e Informacién Tecnoldgica). La Catedra de Historia fue pre-
sentada en la IX Cumbre (1999) y la coordinacion corresponde a la
OEL La Catedra cuenta con pagina en Internet, con redes de univer-
sidades en Espafia, Portugal, la Comunidad Andina y Centroaméri-
ca y ha desarrollado una linea de publicaciones historiograficas.

El proyecto CIBIT, impulsado por Espafia, también fue presenta-
do en la IX Cumbre. Los paises adheridos son Argentina, Bolivia,
Colombia, Cuba, Ecuador. El Salvador, México, Nicaragua, Repu-
blica Dominicana y Perti. Este proyecto pretende mejorar la forma-
cion de los examinadores de los sistemas nacionales de patentes y
marcas. La gestion y coordinacion del programa corresponde a la
Oficina Espafiola de Patentes y Marcas, a través de memorandos de
entendimiento con sus equivalentes nacionales.

También es necesario mencionar dos proyectos adscritos a la
Conferencia Iberoamericana: el programa de formacion de altos di-
rigentes y funcionarios iberoamericanos en gobierno y gestién local,
que desarrollan la Unién Iberoamericana de Municipalistas y otras
entidades, y el programa Iberoamérica Emprende de la Confedera-
cion Iberoamericana de Jovenes Empresarios (CIJE).

Este inventario no estaria completo sin mencionar algunos pro-
gramas ya finalizados. Entre ellos destaca el programa PRADJAL, en
el 4mbito de las politicas de juventud, y los programas educativos
aprobados en la V Cumbre (1995), a instancias del Gobierno argen-
tino, y finalizados en 2001. Aunque también contaron con contri-
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buciones de Espana y México, la aportacion argentina representd
entre el 75% y el 80% de su presupuesto. Estos tres paises también
integraron sus respectivos comités ejecutivos, junto con la OEI, que
asumio parte de su gestion y ha mantenido algunas de sus activida-
des tras su finalizacion. Esos programas educativos son:

— Programa de Calidad para el Desarrollo de Sistemas Nacionales
de Evaluacion de la Calidad de la Educacion. El objetivo era
promover el intercambio de experiencias y el desarrollo de
modelos y sistemas de evaluacion de la calidad educativa.

— IBERMADE (Programa lberoamericano de Cooperacion para la
Modernizacion de Administraciones de Educacidon). Aprobado
en la V Cumbre (1995), Ibermade presté apoyo y asistencia
técnica para la modernizacion de las administraciones educa-
tivas, cientificas y culturales de los paises iberoamericanos.

— IBERFOP (Programa Iberoamericano de Cooperacion para el Di-
serio Comuin de la Formacion Profesional). Ademas de los tres
paises citados, IBERFOP conté con la participacion de Chile,
Pert, Venezuela. Este programa desarroll6 actividades de
formacion para el empleo y fortalecimiento institucional.

El programa PRADJAL (Programa Regional de Acciones para el
Desarrollo de la Juventud en América Latina) estuvo en vigor entre
1995 y 2000, y con una fase operativa que se extendié de 1996 a
1999. PRAJDAL fue aprobado en la IV Cumbre (1994), y su concep-
cién y ejecucion recayé en la Organizacion Iberoamericana de Ju-
ventud (O1]), con sede en Madrid. El programa se dirigi6 a fortale-
cer las instituciones competentes en el desarrollo de politicas de
juventud mediante actividades de formacién y asistencia técnica.
Con posterioridad, la 017 ha desarrollado otras acciones de coopera-
cion en este ambito, incluyendo la elaboracion del informe de ju-
ventud en Iberoamérica, con apoyo de la AECI y el Instituto de la
Juventud de Espafia, y el programa DINO (2000-2004), de fortaleci-
miento institucional y concertacién social y politica para el desarro-
llo de politicas de juventud en Costa Rica, El Salvador, Guatemala y
Nicaragua, con respaldo el Instituto Mexicano de Juventud y el
Consejo de la Juventud de Espana.
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V. BALANCE Y RETOS FUTUROS DE LA COOPERACION
IBEROAMERICANA

Con los elementos anteriores, es posible identificar los principales
problemas y desafios que enfrenta la cooperacion iberoamericana
en sus proximos afos y, en particular, en la XV Cumbre, de Sala-
manca (2005), que aspira a darle un nuevo impulso. De manera sin-
tética, serian los siguientes:

1. Una cooperacion con un enfoque estratégico. Derivada de la
«diplomacia de cumbres», la cooperacion iberoamericana ha res-
pondido, en parte, a una l6gica de agregacion derivada de las prio-
ridades marcadas por Cumbres «tematicas», prioridades mas o me-
nos coyunturales del pafs anfitrion e iniciativas singulares. Aunque
ello se ha interpretado como muestra de flexibilidad, la coopera-
cion iberoamericana no ha tenido una direccion estratégica. Por
todo ello, es necesario establecer una estrategia de cooperacion ibe-
roamericana de largo plazo que dé sentido y asegure la coherencia
de los programas.

2. Una cooperacion mds relevante, dentro de la especificidad de
lo iberoamericano. En la definicion de esa estrategia se debera con-
siderar qué prioridades y programas son mds relevantes para la Co-
munidad Iberoamericana, por tematica e impacto, pero a partir de
la especificidad iberoamericana. La educacion, la ciencia y la cultu-
ra deben seguir siendo cuestiones prioritarias, aunque puedan plan-
tearse nuevas tematicas en esos ambitos, relacionadas con el uso
educativo de las nuevas tecnologias, la formaciéon de un espacio ibe-
roamericano de educacién superior (SECIB, 2004b), el turismo o la
proteccién de los derechos de autor, como planteé el Informe Car-
doso (2003). Por otra parte, existen temdticas en las que coinciden
la agenda iberoamericana y la agenda global y en algunas de ellas
Iberoamérica tiene una agenda diferenciada, y hay posibilidades de
aportar un valor anadido. Por citar un ejemplo, el «Objetivo del
Milenio» de lucha contra la pobreza y el hambre requiere una res-
puesta especifica desde la Comunidad Iberoamericana, desde la
particularidad que supone contar con un buen nimero de paises de
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renta intermedia aquejados de una acusada desigualdad. La necesi-
dad de establecer una estrategia creible de cooperacion para paises
de renta intermedia también responde al interés compartido, den-
tro de esa Comunidad, de atraer la atencién de los donantes bilate-
rales y multilaterales hacia América Latina, frente a la tendencia a
concentrarse en los pafses mas pobres en otras regiones.

Ese puede ser un contenido concreto de la Agenda Iberoameri-
cana de Lucha contra el Hambre y la Pobreza contemplada en la
Declaracion Final de la XIV Cumbre (2004). En esa agenda, la ac-
cién en ambitos como el fortalecimiento de las instituciones y la go-
bernanza democratica, las reformas estructurales que promuevan la
cohesion social y la reduccion de la pobreza, y la integracion regio-
nal pueden ser objeto de acciones especificas (Moratinos, 2005: 4).
Esa misma consideracién puede hacerse en materia de medio am-
biente, las tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC) y
la «brecha digital» o la cooperacién para la prevencion de crisis
y conflictos y la estabilizacion postconflicto —en América Latina, y
en concreto en Haiti, o en otras regiones—, que son asuntos priori-
tarios tanto para la agenda global como para la iberoamericana.
Afrontar el desafio de la juventud y el empleo, contemplado expre-
samente por los Objetivos de Desarrollo del Milenio, también res-
ponderia a esa doble agenda, iberoamericana y global.

Mencién especial requiere, en este contexto, la propuesta de ini-
ciar un programa de canje o conversiéon de deuda por educacion. El
movimiento latinoamericano a favor de esta iniciativa, encabezado
por Argentina y Brasil, promovié su discusion en las reuniones minis-
teriales de educacion celebradas en paralelo a la XIIT y la XTIV Cum-
bres (2003 y 2004). En ellos se encomendd a la OFI elaborar un in-
forme técnico y actuar como instancia «facilitadora» para promover
esta iniciativa, a través de un encuentro a celebrar en 2005, que
contribuira a definir las modalidades de conversion y de inversion
en programas educativos de los recursos liberados a través de las
operaciones de canje’. El canje de deuda por educacion, a partir de
los compromisos ya anunciados por Espafa, puede convertirse en

7 Para una primera aproximacién a la experiencia internacional y las opciones
de actuacién, véase: Gimeno et al., 2004, e Ingelmo, 2005.
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una de las grandes iniciativas adoptadas en la Cumbre de Salaman-
ca en 2005, aunque habra que examinar de qué manera esta pro-
puesta, bilateral en origen, engarza con los marcos de la coopera-
cion iberoamericana.

3. Aumentar la eficacia y el impacto. Pese a que se sabe bastan-
te poco respecto al impacto de los programas de la cooperacién
iberoamericana —sdlo en algunos de ellos se han hecho evaluacio-
nes sisteméticas—, cabe inferir que el grado de implementacion, los
resultados y el impacto son muy desiguales. Algunos de los progra-
mas tienen un alcance muy limitado y, sin embargo, comportan ele-
vados costes de transaccion, que han de ser valorados. Persiste,
ademas, la distancia entre los acuerdos adoptados en las Cumbres,
en tanto instancias politicas, y la capacidad de ejecucion, debido a
la falta de recursos, de respaldo politico real, y las dificultades que
ha enfrentado la SECIB en su corta andadura.

4. Una instancia fuerte para la coordinacion, ejecucion, segui-
miento y evaluacion. La aversion a las instituciones internacionales
fuertes es un rasgo muy marcado en la cultura politica latinoameri-
cana, que junto a otros factores retrasd nueve afos la aparicion de
la SECIB. Su creacion ha supuesto un salto cualitativo y ha mejorado
la coordinacién y el seguimiento de los programas dentro del Siste-
ma de la Cooperacion Iberoamericana. Persisten, sin embargo, im-
portantes carencias en materia de evaluacion —aunque en 2005 se
van a realizar las evaluaciones de la practica totalidad de los progra-
mas-Cumbre—, y no se han resuelto los problemas existentes entre
la SECIB y otras instancias que mantienen en sus manos los progra-
mas que se les asignaron antes de la creacion de la Secretaria, como
la OFI, o determinadas instituciones espafiolas. La SECIB, no hay que
olvidarlo, no ha tenido ni el mandato ni el poder ni los recursos
para acometer esa tarea. Es una «estructura ligera» que cuenta con
una escasa andadura, apenas dos millones de délares de presupues-
to y sélo 20 personas en plantilla. Con esos elementos, la SECIB ha
cumplido dignamente su papel, y no parece razonable pedirle mu-
cho mas. Por otra parte, persiste el problema de la elevada rotacion
del personal funcionario responsable de cooperacion en cada pais.
La creacion de la SEGIB, cuyo Estatuto se aprobé en la XIV Cumbre
(2004), puede contribuir a resolver estas carencias, dadas sus im-
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portantes competencias en el dmbito de la cooperacion, pero ello
requerira voluntad politica y generosidad por parte de un buen nt-
mero de actores (Garcia Casas, 2004).

5. Hacia un mayor multilateralismo. El Sistema de la Coopera-
cién Iberoamericana se ha caracterizado, en el mejor de los casos,
por un «multilateralismo asimétrico», y en el peor, como vimos, por
el liderazgo hegeménico unilateral que ha caracterizado la actua-
cién espafola en las Cumbres en determinados periodos. El peso
politico y econémico de Espafa sigue siendo determinante, y se ha
sefalado que a menudo las iniciativas se convierten en programas
cuando la Administracion espafiola detecta una necesidad latinoa-
mericana y, con sus medios técnicos y financieros, lleva la propuesta
a una reunion sectorial o a una Cumbre. Es necesario multilaterali-
zar mds ese ejercicio, para asegurar que tenga credibilidad y conti-
nuidad (Garcia Casas, 2003). Para ese objetivo, el papel de la Secre-
tarfa General (SEGIB) sera clave, asegurando que las decisiones se
toman en mucha mayor medida en el marco multilateral. Hay mu-
chos d4mbitos en los que es posible impulsar una «cooperacién
triangular» que implique a Espana, Portugal y los paises iberoame-
ricanos de mayor desarrollo relativo, como por ejemplo la accion
conjunta para la estabilizacion y la reconstruccion de Haiti, anun-
ciada en abril de 2005 por parte de Espana, Argentina, Brasil, Chile
y México. La implicacién politica y financiera de los paises latinoa-
mericanos debe aumentar, como expresion de la «apropiacién» de
los programas. Ahora bien, no cabe esperar que esa participacion
econdmica experimente un crecimiento muy grande, por lo que es
previsible que Espafa tenga que seguir asumiendo la mayor parte
de las contribuciones. En cierta forma, la participacién de Espana
es tanto parte del problema como parte de la solucion, y el desafio es
asegurar que esa participacion refuerce el caridcter multilateral del
sistema, a través de un «liderazgo compartido».

6. Financiacion y movilizacion de recursos. La cooperacion ibe-
roamericana se ha visto afectada por una crénica penuria financiera,
derivada de la escasa dotacion presupuestaria con la que se han fi-
nanciado los programas y la SECIB por parte de los Estados partici-
pantes. A ello se le suma la pauta recurrente de incumplimientos y
retrasos en el pago de las cuotas, que es un indicador muy expresivo
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del reducido sentimiento de «propiedad» (ownership) que ha existi-
do, desde América Latina, hacia la cooperacion iberoamericana. Es
necesario tanto un incremento de las contribuciones como un com-
promiso mds estable y de largo plazo, con una planificacion financie-
ra indicativa plurianual para los programas de mayor envergadura.

7. Mayor participacion de la sociedad civil y los actores descen-
tralizados. En contraste con el caricter intergubernamental de las
Cumbres, la cooperacién iberoamericana ha sido el tnico canal de
participacion de las entidades locales y los actores no gubernamen-
tales —universidades, creadores culturales, organizaciones indige-
nas, cientificos, empresas...—, y ello de forma limitada y sélo en al-
gunos programas. El potencial de cooperacion de las redes de ONG,
de los gobiernos regionales y locales y de otros actores politicos y
sociales —parlamentarios, sindicatos...— no ha sido aprovechado.
Ello permitiria aumentar la eficacia, la visibilidad, la transparencia y
el respaldo publico de la cooperacion y en general del proyecto ibe-
roamericano. Ahora bien, como ha sefialado Christian Freres (2002:
99-102), ello requerira voluntad de los gobiernos; mecanismos efec-
tivos; transparencia en los procesos e interés de las organizaciones
sociales, lo que supone espacios de participacion relevantes y el
desarrollo de las redes nacionales en las que han de apoyarse los
distintos programas, hasta ahora descuidadas por buena parte de
los gobiernos (SECIB, 2003b: 9)

8. Mayor relacion con otros marcos de cooperacion. La coopera-
cion iberoamericana puede promover mecanismos de coordinacion
y cofinanciacién con otros actores con agendas concurrentes, como
el Banco Interamericano de Desarrollo, la CEPAL, la Corporacién
Andina de Fomento o la Comunidad Europea, en aras de una ma-
yor eficacia e impacto.

VI. SALAMANCA 2005: UN PUNTO DE INFLEXION
EN LA COOPERACION IBEROAMERICANA

La Cumbre de Salamanca puede ser el inicio de una nueva etapa en
la cooperacién iberoamericana. A ello contribuyen factores como el
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nuevo consenso internacional en torno a metas sociales; los consen-
sos politicos que se han gestado en América Latina en torno a una
renovada agenda de desarrollo; el nuevo clima de entendimiento en-
tre el Gobierno espafiol y los Gobiernos latinoamericanos; la volun-
tad de paises como Argentina, México o Portugal de asumir un pa-
pel mas relevante; el sentido de urgencia que produce la grave
situacion social y la inestabilidad politica que padece buena parte de
la region latinoamericana; el renovado esfuerzo espafiol en su politi-
ca de cooperacién al desarrollo y, en concreto, el compromiso con
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los paises mas pobres.
Aunque ello se traducird en un aumento de la proporcion de ayuda
para dichos paises, en su mayoria en Africa o Asia, comporta un es-
cenario de fuerte incremento de la ayuda que supondrd més recur-
sos, en términos absolutos, para la cooperacion con Iberoamérica,
que ha sido consignada como una cuestion «de especial atencion»
en el Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2005-2009 (Secreta-
ria de Estado de Cooperacion Internacional, 2005: 104, 121).

Las expectativas generadas por Salamanca y la nueva etapa que
esa reunion puede abrir se explican también por el incremento es-
pectacular de los flujos migratorios, que aumenta la conciencia res-
pecto a las interdependencias en el seno del mundo iberoamerica-
no, y la necesidad de encontrar una respuesta comin; el peso
creciente de las inversiones en la relacion de Espafia con América
Latina; o la percepcion de que aguardan tiempos dificiles para que
América Latina esté presente en las politicas exterior y de desarro-
llo de la Unién Europea. Hay que afadir que iniciativas de especial
relevancia, como la conversion de deuda por educacion, o la coope-
racion para establecer un espacio iberoamericano de educacion su-
perior, vienen avaladas por un amplio respaldo politico y social des-
de América Latina. La cooperacion en materia de paz y seguridad
cuenta con precedentes en Haiti. Hay acuerdo para establecer la
Secretaria General, que fortaleceri el Sistema de Cooperacién. Fi-
nalmente, la convocatoria de foros sociales y empresariales puede
contribuir a que los agentes no gubernamentales amplien sus espa-
cios de participacion en ese sistema.

Se trata, en suma, de un momento propicio para que la coopera-
cién iberoamericana cuente, desde la corresponsabilidad de sus

173



JOSE ANTONIO SANAHUJA

participes, con el respaldo politico y los recursos adecuados y expe-
rimente un cambio cualitativo para convertirse en un instrumento
ain mas relevante para construir el espacio iberoamericano, contri-
buir al desarrollo y la cohesion social y a la gobernanza democratica
del sistema internacional.
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I. ALGUNAS CUESTIONES INTRODUCTORIAS

A la hora de abordar el sistema iberoamericano, que comprende las
reuniones y trabajos gubernamentales y no gubernamentales que se
producen en torno a las Cumbres anuales de jefes de Estado y de
Gobierno iberoamericanos, es necesario referirse, a modo de intro-
duccidn, a varias cuestiones que nos ayudan a comprender la im-
portancia que tienen dichas reuniones y que deberan tener ain mas
en el futuro.

En primer lugar, es obvio que la accion exterior de Espafia en
América Latina se ha ido consolidando con los anos. Espafa traba-
ja: @) a nivel multilateral a través de distintos y diversos organismos
internacionales, de la relacion eurolatinoamericana y de las Cum-
bres Iberoamericanas; ) a nivel multilateral subregional apoyando
los procesos de integracion latinoamericanos; ¢) a nivel bilateral,
con la cooperacion gubernamental ejecutada en los Tratados de
Amistad y Cooperacidn; y d) también a nivel bilateral con la coope-
racion no gubernamental (ONGD), con la cooperacion empresarial,
con la cooperacion descentralizada (comunidades autéonomas, dipu-
taciones, ayuntamientos y fondos de cooperacién) y con un entra-
mado de cooperacion cultural y cientifico-tecnoldgica ejecutadas
por administraciones, fundaciones y centros académicos y cientifi-
cos. Todo ello servird de referencia para mantener el sistema de
cumbres.

En segundo lugar, hemos pasado en los tltimos afios de un mul-
tilateralismo estatal estratégico-diplomatico hacia otro estatal-socie-
tal, aunque este dltimo se encuentra poco articulado y desinstitu-
cionalizado. El nuevo multilateralismo dejé de ser tinicamente
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estatal. Estamos en un mundo de multiples voces, con un papel
central de la empresa privada y un creciente peso de las organiza-
ciones no gubernamentales. Al inicio del siglo XXI compartimos
riesgos sistémicos de caracter global: medio ambiente, flujos finan-
cieros, sociales, terrorismo; que deben ser asumidos de manera aso-
ciada por el conjunto de los actores, y ello sélo es posible en el mar-
co multilateral.

En consecuencia, surge un factor impulsor del mayor protago-
nismo de la accién multilateral: la tendencia de la sociedad civil,
que ha emprendido un camino auténomo para dotarse de un marco
multilateral propio, desde el que afrontar las tareas de organiza-
cién, accion publica y presion politica. Se constituyen asi platafor-
mas para la accién internacional, redes para el trabajo en comun y
sistemas compartidos de organizacion internacional, al margen de
los gobiernos nacionales, desde los que afrontar las nuevas exigen-
cias de una accién global y para sentar las bases de una actividad de
control y presion frente a los poderes transnacionales, sean de las
empresas, de los Estados o de organismos multilaterales. Las redes
de organizaciones de la sociedad civil, con presencia en los escena-
rios internacionales, constituyen una respuesta al proceso de globa-
lizacién, refuerzan el dmbito multilateral y posibilitan el replantea-
miento de la gestion de muchos de los problemas que afectan al
sistema internacional.

En suma, el nuevo entorno internacional reclama un mayor pro-
tagonismo de la accion multilateral y un mayor protagonismo de las
organizaciones sociales en el mismo, y el sistema iberoamericano
puede y debe dar respuestas a esta realidad.

En tercer lugar, no debemos dejar de tener presentes los balan-
ces que se realizaron coincidiendo con la primera década de las
Cumbres Iberoamericanas. Dichos balances tuvieron especial rele-
vancia entre 1999 y 2002 y entre los mismos destacaré los siguien-
tes: @) nimero monografico de la revista Latinamerika, con trabajos
de varios autores !; ) libro de varios autores editado por Francisco
Rojas Aravena, con el titulo de Las Cumbres Iberoamericanas. Una

! Instituto de Estudios Iberoamericanos (1IK) de Hamburgo, diciembre de
1999.
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mirada global (Rojas Aravena, 2000); ¢) tesis doctoral de Radl San-
hueza Carvajal titulada Las Cumbres 1beroamericanas ante el realis-
mo politico. Una perspectiva latinoamericana (1990-2000)%; y d) li-
bro de varios autores editado por Laura Ruiz Jiménez y Tomas
Mallo con el titulo de E/ sistena de Cumbres Iberoamericanas. Ba-
lance de una década y estrategias de consolidacién (Mallo y Ruiz
Jiménez, 2002). Por su parte, la SECIB elaboré un informe titula-
do «Balance y perspectivas de la cooperacién iberoamericana,
1991-2001». En estos trabajos se advertian, cuando menos, tres ten-
dencias.

La primera, una critica de las Cumbres Iberoamericanas, reali-
zada por Ratl Sanhueza, al considerar que éstas no tienen acomodo
multilateral ni ventajas para América Latina y, por el contrario, son
un instrumento de la politica exterior espafiola y sélo benefician, o
benefician en mayor medida, a Espana.

La segunda, el balance realizado por la SECIB, en el que se afirma
que en los diez afos transcurridos se ha conseguido poner en mar-
cha un espacio de concertacion, basado en principios compartidos
(democracia y derechos humanos, vigencia del derecho internacio-
nal, desarrollo sostenible y equidad e identidades compartidas) y
una cooperacion iberoamericana que, en esa década transcurrida,
ha pasado por un periodo de busqueda y aprendizaje con el desa-
rrollo de distintos programas y que tiene por delante enormes de-
safios como: a) adecuacion operativa (unificacion de procedi-
mientos, racionalizacién de los recursos y optimizacion de los
resultados); 4) responsabilidad compartida; ¢) sinergia y comple-
mentariedad entre los programas; d) conformacion tematica (am-
pliar programas a otros campos teméticos donde existan ventajas
comparativas); e) apertura a las sociedades civiles; f) expansion in-
ternacional; g) equilibrio programatico (concentracién de esfuer-
zos, definicion de prioridades y focalizacion de objetivos); y 5) fi-
nanciacion (nuevas fuentes publicas y privadas).

Y la tercera, la critica de quienes entendiamos que el sistema
iberoamericano ofrece una buena oportunidad a toda Iberoamérica
para tener una mayor presencia en el mundo. Espafia y Portugal,

2 Leida en el Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid, 2002.
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que son también paises iberoamericanos al tiempo que europeos,
aumentan légicamente dicha posibilidad. Pero para que aquello
fuera posible, era imprescindible: ) realizar un seguimiento siste-
matico de los acuerdos y convertir algunos de ellos en programas
de cooperacion; b) evaluar de forma consistente todos los progra-
mas de cooperacion, para que la cooperacién iberoamericana tuvie-
ra pertinencia, eficiencia y eficacia; ¢) establecer los mecanismos ne-
cesarios para que se produjera una participaciéon activa de las
sociedades civiles; d) conseguir mayor financiacion para los progra-
mas de cooperacion; e) conseguir una mayor corresponsabilidad de
los paises participantes, lo que dependia de que las Cumbres Ibero-
americanas pudieran afrontar de forma realista algunos de los gra-
ves problemas existentes en la region; £) debatir permanentemente
sobre el derecho al desarrollo, formulando estrategias para luchar
contra la pobreza y la exclusion social y, en consecuencia, lograr
mayores cuotas de desarrollo humano sostenible; g) trabajar para
que las Cumbres Iberoamericanas y el sistema iberoamericano tu-
vieran mayor visibilidad y una mayor capacidad de incidencia en las
sociedades; y A) crear una Secretaria General Permanente con ca-
racter de organismo internacional.

Y en cuarto lugar, tengamos en cuenta lo que ha sido el denomi-
nado «proceso de reformulacion de las Cumbres Iberoamericanas»
iniciado en la XII Cumbre Iberoamericana, celebrada en Bavaro en
2002 °.

Con motivo de este proceso, la SECIB elaboré un documento ti-
tulado «El futuro de la Cooperacion Iberoamericana», en el que,
ademas de otras consideraciones, el documento se referia a los acto-
res de la cooperacién iberoamericana, y ademas de sefalar a los go-
biernos y a los organismos multilaterales, dedicaba unas pdginas a
la sociedad civil, en las que se reconoce a la misma como un agente
necesario para la busqueda de soluciones a los desequilibrios so-
cioecondémicos existentes en Iberoamérica, haciéndose necesaria
por lo tanto una conjuncién del sector publico, el privado y la Con-
ferencia Iberoamericana. Asi pues, hay que favorecer la presencia
ciudadana, a través de consultas, en el marco de la Conferencia Ibe-

> Articulo 5 de la Declaracién Final (Declaracién de Bavaro).
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roamericana; y hay que integrar a la sociedad civil en la cogestion
de algunos programas de cooperacién iberoamericana para movili-
zar recursos provenientes del sector publico, del privado y de la
banca multilateral, existiendo experiencias de alianzas para el desa-
rrollo, fondos de desarrollo, bancos de desarrollo y fondos fiduicia-
rios, que pueden servir como modelo. Esto requiere la creacion de
los espacios adecuados, de los que hay experiencias ya en los paises
y en los organismos internacionales, y tendria como efecto ciertas
ventajas: «En su objetivo de poner en marcha un nuevo tipo de re-
laciones entre el Estado, el sector privado y los organismos interna-
cionales, la Conferencia Iberoamericana estaria reforzando el siste-
ma democritico, al reafirmar la importancia de atender las
necesidades sociales con la participacion colectiva en las decisiones.
Esta interrelacion con la sociedad civil también ayudaria a cerrar la
brecha de visibilidad publica que aqueja a los programas de coope-
racion iberoamericana y facilitaria el flujo de recursos del sector
privado»“.

Con motivo también de dicho proceso, un Grupo de Trabajo
del Real Instituto Elcano elaboré otro documento en el que se sefia-
laba la necesidad de que la sociedad civil participase en las Cum-
bres: «No s6lo es necesaria la participacion activa de la sociedad ci-
vil en la Cooperacion iberoamericana, sino también en todo el
sistema de Cumbres. Esto puede contribuir, por un lado, a dar ma-
yor legitimidad y financiacién al sistema, y por tanto, a darle una
mayor visibilidad. En este sentido, proponemos la creaciéon de un
Consejo Asesor Econémico, Social y Cultural, integrado por insti-
tuciones y entidades colaboradoras, que se reuniera antes de cada
Cumbre para debatir sobre los asuntos centrales y que elabore un
documento dirigido a la misma. Dicha reunién seria ademas un es-
pacio idoneo para establecer alianzas de todo tipo». El documento
también incluia un anexo con un listado de redes y organizaciones
de la sociedad civil, como muestra de la diversidad y complejidad
del espacio iberoamericano.

De ambos documentos se infiere la necesidad de que la sociedad
civil tenga una participacion activa en el sistema iberoamericano, lo

4 Op. cit., p. 13.
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que deberia tener muy en cuenta, por todo lo expuesto anterior-
mente, la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB).

II. ESPACIOS DE UNA CUMBRE IBEROAMERICANA

En las Cumbres Iberoamericanas estian perfectamente definidos dos
espacios internos: el de didlogo y concertacion politica y el de coo-
peracion.

En el espacio de didlogo y concertacion politica interactian a lo
largo del afo: los coordinadores nacionales iberoamericanos, los
ministros de Relaciones Exteriores iberoamericanos, ministros y al-
tos responsables iberoamericanos de distintos sectores y los jefes de
Estado y de Gobierno iberoamericanos.

En el espacio de cooperacién interacttian a lo largo del afio los
responsables de Cooperacion Iberoamericana convocados por la
Secretaria de Cooperacion Iberoamericana (SECIB), que ademas de
coordinar este espacio de cooperacion, ejecuta los mandatos direc-
tos que recibe de los jefes de Estado y de Gobierno. Pero sin duda
alguna la razén de ser de este espacio de cooperacion la constituyen
los Programas de Cooperacion Iberoamericana, que desarrollan a
lo largo del afio numerosas actividades institucionales y de coopera-
cion. Por otra parte, hay que sefalar que la SECIB ha puesto en mar-
cha en estos afos varias iniciativas, como, por ejemplo, el Mapa de
la Cooperacion Iberoamericana, la coleccion editorial Prisma, el
proyecto Bicentenarios de las Independencias, estas dos tdltimas en
colaboracion con la Fundacién Tavera de Mapfre, y distintos foros
sobre propiedad intelectual, cooperacion universitaria o coopera-
cién con paises de renta intermedia.

Pero ademas de estos dos espacios, alrededor de una Cumbre
Iberoamericana se mueve un tercer espacio, externo, en el que in-
teractian personas e instituciones que realizan distintas actividades.
Por ejemplo:

— Instituciones que realizan un seguimiento, analisis y prospec-
tiva permanente sobre las Cumbres Iberoamericanas, como el
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Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégi-
cos o la Fundacién Carolina; tareas en las que colaboran per-
sonalidades del mundo académico.

— Foros empresariales, que analizan temas diversos.

— La Asociacion de Periodistas Europeos, que todos los afios
organiza dias antes y en el pafs en que se desarrolla la Cum-
bre un Seminario Eurolatinoamericano de Comunicacion.

— La editorial Comunica, que ademas de un seguimiento conti-
nuo, edita todos los afios un volumen recopilando articulos
sobre los asuntos concernientes a la Cumbre.

— La Casa de América de Madrid, que todos los afios organiza
distintas actividades sobre las Cumbres Iberoamericanas.

— El tercer sector iberoamericano, que cada dos afios organiza
los Encuentros Iberoamericanos del Tercer Sector sobre un
tema monografico.

— Los medios de comunicacion acreditados en la Sala de Pren-
sa Internacional con motivo de la Cumbre, que durante va-
rios dias desarrollan su labor informativa.

IL1.  Espacio de didlogo y concertacion politica

El trabajo realizado en dicho espacio se ha plasmado fundamental-
mente en las Declaraciones Finales de las Cumbres, en las que se ha
ido configurando el sistema iberoamericano, desde el consenso ini-
cial sobre la necesidad de trabajar juntos para alcanzar mayores
cuotas de desarrollo econémico y social.

Asi, en la Cumbre de Madrid (1992), se decidia que los cancille-
res iberoamericanos se reunirian con ocasion de la Asamblea Gene-
ral de la ONU y se instauraba la «troika» iberoamericana. En la
Cumbre de San Salvador de Bahia (1993), se reafirmaba «la necesi-
dad de fomentar formas efectivas de cooperacion que contribuyan
a reducir las diferencias entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo. Reiteramos también la importancia de aportar nuevos
instrumentos operativos que concreten la cultura de cooperacion,
considerada como la piedra angular de nuestro didlogo», con lo que
la cooperacion se situaba como una base fundamental de las Cum-
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bres Iberoamericanas. En la Cumbre de Cartagena de Indias
(1994), se modificaba el mecanismo de concertacién estableciendo
la «troika» ampliada. En la Cumbre de San Carlos de Bariloche
(1995), se produjo un impulso notable de la cooperacion, tanto en
lo que se refiere a la aprobacién de nuevos proyectos como a la
«normalizacion» de dicho espacio con la aprobacion del Convenio
de Bariloche. En la Cumbre de Vina del Mar (1996) comenzé a
abrirse camino la necesidad de analizar las experiencias positivas de
la accién conjunta del Estado, de los empresarios y otras entidades
privadas y de las organizaciones sociales en el disefio, la gestion y la
evaluacion de diferentes politicas publicas; lo que serfa beneficioso
para el fortalecimiento de las instituciones politicas, la reforma de
la Administracion Publica y la descentralizacion del Estado. En la
Cumbre de Oporto (1998) se discutieron posibles mecanismos para
una mejor organizacion y coordinacion.

La Cumbre de Lima (2001), cuando se cumplia el décimo ani-
versario y comenzaba un nuevo siglo, y cuando se habia aprobado
la creacién de la SECIB, se mostraba como la garantia de que la es-
tructura de las Cumbres estaba consolidada. Atn mas, reconocia
la existencia de una identidad iberoamericana cuando en el articu-
lo 12 de la Declaracién expresaba la conviccion de que «la identi-
dad iberoamericana estd fundada en una concepcién humanista,
integral y libertadora del hombre y de la sociedad como artifices
de su destino, que no puede disociarse de su caracter multirracial,
pluriétnico, multicultural y multilingtiistico. Es por ello que asu-
mimos el compromiso de preservar y difundir la identidad y la
cultura de nuestros pueblos como uno de los ejes basicos de nues-
tra cooperacion y de nuestras democracias. Reconocemos, por
ello, la inmensa contribucién de los pueblos indigenas y de origen
africano al desarrollo y la diversidad que caracteriza a nuestras so-
ciedades, por lo que reiteramos nuestro compromiso con el pleno
disfrute de sus derechos civiles, econémicos, sociales y culturales,
asi como la obligacion de los Estados de respetar el ejercicio de
sus derechos colectivos libres de cualquier forma de discrimina-
cion».

La Cumbre Iberoamericana de Bavaro (2002) dio el visto bueno
a la propuesta de reformulacion. La de Santa Cruz de la Sierra
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(2003) aprobé la creacion de la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB) vy, después de la grave crisis vivida los meses anteriores en
Bolivia, se puso énfasis en contenidos sociales, celebrandose ade-
mas un encuentro paralelo (Malamud y Mallo, 2003). Y la Cumbre
de San José de Costa Rica (2004) ha sido considerada como una
Cumbre de transicién, pues aunque en la misma se producen algu-
nos avances en el proceso de reestructuracién y se enuncian temas
de gran interés para la cooperacion al desarrollo, la puesta en mar-
cha de la SEGIB y el avance en dichos temas se hardn efectivos en la
XV Cumbre Iberoamericana (Salamanca, octubre de 2005) (Mala-
mud y Mallo, 2004).

Sirvan estas breves pinceladas para ver cémo ha evolucionado el
sistema iberoamericano.

Por otra parte, en estos 14 afos, y bajo el paraguas de las Cum-
bres Iberoamericanas, han tenido lugar conferencias, reuniones, en-
cuentros o foros de ministros y/o altos funcionarios de distintos
sectores. A través de las Declaraciones Finales de las Cumbres de
San José (2004), Panama (2000), La Habana (1999), Oporto (1998),
Margarita (1997) y Vina del Mar (1996) podemos elaborar la rela-
cion siguiente:

— IV Conferencia de Ministros de Turismo Iberoamericanos
(2004).

— VI Reunién de Ministras y Ministros de Salud (2004).

— IV Encuentro Iberoamericano de Consejos de la Judicatura
(2004).

— VIII Cumbre Iberoamericana de Presidentes de Cortes Su-
premas y Tribunales Supremos de Justicia (2004).

— XIII Asamblea General de Ministros y Autoridades Maximas
de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina-Caribe y
IX Foro Iberoamericano de Ministros y Autoridades Méxi-
mas del Sector Vivienda y Desarrollo Urbano (2004).

— VIII Reunién de la Red de Archivos Diplomaticos Iberoame-
ricanos (2004).

— XIV Conferencia Iberoamericana de Educacion (2004).

— IV Foro Iberoamericano de Ministros de Medio Ambiente
(2004).
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— Reunién de Directores de Academias Diplomaticas de Ibero-
américa (2004).

— VI Encuentro Iberoamericano de Ministras(os) y Responsa-
bles de las Politicas de las Mujeres (2000).

— II Reunién de Ministros y Altas Autoridades de Ciencia y
Tecnologia de la Comunidad Iberoamericana y VIII Confe-
rencia Cientifica del Programa CYTED (2000).

— III Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administra-
cion Pablica y Reforma del Estado (2000).

— X Conferencia Iberoamericana de Ministros de la Juventud
(2000).

— V Foro Iberoamericano de Ministros de Agricultura (2000).

— IV Reunién de Ministros de Cultura de Iberoamérica (2000).

— III Reunién Iberoamericana de Ministros de Economia y Ha-
cienda (2000).

— V Encuentro de Ministros de Obras Publicas y Transporte de
Iberoamérica (2000).

— IT Conferencia Iberoamericana de Ministras, Ministros y Al-
tos Responsables de la Infancia y la Adolescencia (2000).

— Conferencia de Ministros de Justicia de los Paises Iberoame-
ricanos (1998).

— Reunién de Defensores del Pueblo Iberoamericanos (1998).

— Reunién Ministerial Iberoamericana sobre PYMES (1998).

— Foro Iberoamericano de Desarrollo Social (1996).

— Conferencia Iberoamericana sobre Derecho de Asilo (1996).

— V Congreso Iberoamericano de Academias de la Historia

(1996).

Posiblemente alguna de estas reuniones sectoriales ha tenido al-
guna otra edicién, pero no fueron recogidas explicitamente en las
Declaraciones Finales. Esta carencia de seguimiento nos hace pen-
sar que muchas reuniones han sido de bajo perfil, y con ello se ha
desaprovechado uno de los mejores instrumentos que tienen las
Cumbres Iberoamericanas para disefiar y lanzar programas de coo-
peracion sectoriales e intersectoriales que respondan a las necesida-
des reales y prioritarias de los paises iberoamericanos. Esta opinién
se confirma cuando se comprueba que en las reuniones sectoriales
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en las que se ha desarrollado un trabajo sistemdtico se han propicia-
do distintos avances; tal es el caso, por ejemplo, de las Conferencias
Iberoamericanas de Educacion, organizadas por la Organizacion de
Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(OEI), que también se ha encargado de organizar las de Cultura y de
realizar el seguimiento de las de Ciencia y Tecnologia, de la misma
manera que ha hecho la Organizacion Iberoamericana de la Juven-
tud (017) con las de Juventud.

Digamos, para terminar, que los contenidos de las Declaraciones
Finales de las Cumbres y de las Declaraciones de las Reuniones
Sectoriales podrian constituir un Corpus de Teoria Politica Iberoa-
mericana y una base de datos institucionales, que serian de gran uti-
lidad para la SEGIB en sus tareas de afirmar la presencia de la
Comunidad Iberoamericana en el mundo y de cualificar la coopera-
cién iberoamericana.

11.2. Espacio de cooperacion

Refiriéndonos exclusivamente a la participacion de la sociedad civil
en la cooperacién iberoamericana, hay que sefialar que el instru-
mento mas dindmico de la misma lo constituyen los proyectos y
programas de cooperacién emanados de las Cumbres Iberoameri-
canas.

Dicho dinamismo se lo proporcionan: a) el trabajo diario de coo-
peracion, que se supone que tiene como beneficiarios principales a
los ciudadanos; ) el trabajo de relaciones institucionales, que en al-
gunos casos, después de varios afios de funcionamiento, tiene un
gran valor; y ¢) la capacidad para crear redes que han tenido algu-
nos de estos programas.

En este tltimo sentido, citemos, por ejemplo, el directorio del
programa Aplicacion en Red para Casos de Emergencia (ARCE) de
la Asociacion Iberoamericana de Organismos Gubernamentales
de Defensa y Proteccion Civil, la red de ciudades vinculadas para la
planificacion estratégica urbana del Centro Iberoamericano de
Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), las 126 redes tematicas del
programa iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarro-
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llo (CYTED), la red iberoamericana de la excelencia en la gestion de
la Fundacién Iberoamericana para la Gestion de la Calidad (Fundi-
beq), el entramado sectorial e institucional del Programa Iberoame-
ricano de Cooperacion Interinstitucional para el desarrollo de la
Pequefia y Mediana Empresa (Iberpyme) o la potente Red de la Te-
levisién Educativa Iberoamericana (ATEI).

11.3. Otras reuniones en el marco de las Cumbres

Las Cumbres Iberoamericanas se aprovechan para mantener nume-
rosas reuniones bilaterales, subregionales y hasta de promocion de
candidaturas para sedes de organismos internacionales. También se
realizan a lo largo del afio reuniones de las organizaciones intergu-
bernamentales iberoamericanas, como la Organizacion Iberoameri-
cana de la Seguridad Social (01ss), la Organizacion Iberoamericana
de la Juventud (01) o la Organizacion de Estados Iberoamericanos
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI); todas ellas, al igual
que la SECIB, han generado amplias redes.

Hay que senalar también la importancia de las reuniones y tra-
bajos de las entidades econdmicas y sociales. Sirvan, ademas de las
citadas en un apartado anterior y a modo de ejemplo: la XV Reu-
ni6n de Presidentes de Organizaciones Empresariales Iberoameri-
canas (2002), que elevan a la Cumbre una Declaracién conjunta, asi
como resoluciones y recomendaciones sobre distintos asuntos; las
Reuniones de la Asociacién Iberoamericana de Cdmaras de Comer-
cio (A1CO), o el VII Encuentro Iberoamericano de Periodistas (2000).

A veces, con ocasiéon de una Cumbre Iberoamericana, se reali-
zan reuniones coyunturales, promovidas por entidades privadas y
semiprivadas, como fueron, con motivo de la Cumbre de Oporto,
las siguientes: Foro Euro-Latinoamericano del Instituto de Estudios
Estratégicos e Internacionales (IEEI), Conferencia sobre la Comuni-
dad Iberoamericana de Naciones y la Sociedad de la Informacion,
Seminario Sindical, Congreso Iberoamericano de Urbanismo, En-
cuentro sobre Literaturas Iberoamericanas, Encuentro sobre Glo-
ba-Regulacién, Encuentro de la Federacién Iberoamericana de Bol-
sas de Valores, Conferencia de Centros de Estudios de Defensa y
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Foro Iberoamericano de Relaciones Internacionales (IEEI), en el
que, por cierto, hubo un debate bastante «correoso» sobre la parti-
cipacion de la sociedad civil en las Cumbres Iberoamericanas.

Pero, sobre todo, destacaremos en estas paginas los Encuentros
Iberoamericanos del Tercer Sector.

Tenemos que retroceder afios atras para situarnos en los primeros
contactos y colaboraciones entre fundaciones de ambos lados del
Atlantico, con el 4nimo de que aquel «espacio iberoamericano» que se
vislumbraba en el horizonte fuese reconocido por los ciudadanos y
permitiera desarrollar proyectos de interés para los mismos. En 1983
se celebraba en Santillana del Mar un Encuentro Iberoamericano de
Fundaciones, convocado por el Instituto de Cooperacién Iberoameri-
cana (1C1) y la Fundacion Santillana, con el apoyo del Centro Espafiol
de Fundaciones, y al que acudieron representantes de fundaciones de
varios paises iberoamericanos. En el encuentro se puso énfasis en la
oportunidad que representaba el V Centenario para el desarrollo de
una comunidad cultural iberoamericana, para trabajar en cooperacion
internacional, para definir formas de trabajo conjuntas y para colabo-
rar con las administraciones publicas; todo ello, para alcanzar mayores
cuotas de libertad, justicia y bienestar’. Pues bien, éste es el germen
de los Encuentros Iberoamericanos del Tercer Sector, que comienzan
su andadura con el Primer Encuentro de Fundaciones Iberoamerica-
nas, organizado por el Centro Espanol de Fundaciones en Caceres en
1992 con el lema de «El reto de la sociedad civil iberoamericana», con
el patrocinio de la Fundacién San Benito de Alcantara y con el entu-
siasmo de su director, Antonio Sdenz de Miera, a quien se puede con-
siderar en buena medida como el artifice de todo este proceso. En el
encuentro se puso de manifiesto la necesidad de establecer vinculos
mas estrechos entre las instituciones sin 4nimo de lucro, constituyén-
dose un comité para convocar y organizar cada dos afios sucesivos en-
cuentros. En la clausura, celebrada en la Casa de América de Madrid,
se ratifico el compromiso de dar continuidad a los encuentros, siendo
considerado el de Caceres como el encuentro fundacional.

° Los datos para este apartado han sido extraidos de una memoria de Juan An-
drés Garcia, director de la Asociacién Espafiola de Fundaciones, titulada «Diez
Afios de Encuentros Iberoamericanos».
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El IT Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector tuvo lugar
en Guadalajara (México) en 1994, organizado por el Centro Mexi-
cano de Filantropia (CEMEFI), teniendo como tema general «El for-
talecimiento de la filantropia», y al que asistieron més de doscien-
tas instituciones. Las reflexiones se centraron en la identidad del
tercer sector, en el concepto de lo «iberoamericano», en el proceso
de profesionalizaciéon de las fundaciones y en el impacto creciente
del tercer sector en el desarrollo social, cultural y humano de nues-
tras comunidades. El III Encuentro tendra lugar dos afnos después
en Rio de Janeiro, con la asistencia de mas de trescientas institucio-
nes, y en el mismo se prestd atencion al fortalecimiento del movi-
miento nacido en Céceres y al intercambio de experiencias de coo-
peracion.

El IV Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector tiene lugar
en Buenos Aires en 1998, siendo el tema fundamental de reflexion
y debate el de «Un nuevo contrato social para el siglo XXI»; es decir,
cudles debian ser los valores, las razones y las responsabilidades de
las organizaciones sin animo de lucro para hacer efectivo un nuevo
contrato social, definido por la complementariedad entre el Estado,
el Mercado y el Tercer Sector. Fue muy bien organizado por la Fe-
deraciéon de Fundaciones Argentinas y por el Foro del Tercer Sec-
tor y registré una participacion de mas de ochocientas instituciones.
El tercer sector iberoamericano se presentaba como un agente con
capacidad y con ideas para dar contenido a ese nuevo contrato so-
cial, cuyo fundamento era la lucha contra la exclusion social: «las
instituciones no lucrativas son hoy mas que nunca necesarias para
preservar el vinculo social, asegurar la integracion, promover el sen-
tido de la pertenencia, resguardar ese umbral minimo de derechos
que nos permita reconocernos mutuamente, como ciudadanos de
una misma comunidad politica». En el Encuentro de Buenos Aires
tendrdn un especial protagonismo el Centro de Fundaciones y la
Asociaciéon de Investigacion y Especializacion sobre Temas Ibero-
americanos (AIETI), lanzando una propuesta dirigida a establecer
vinculos y comunicacién entre las instituciones del tercer sector y
las Cumbres Iberoamericanas®.

¢ IV Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector, Buenos Aires, 1998.
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En esos momentos la AIETI desarrollaba un programa de segui-
miento, analisis y prospectiva del sistema iberoamericano, organi-
zando seminarios y desarrollando actividades que incidian en la
participacion de la sociedad civil en las Cumbres Iberoamericanas’.

El V Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector se celebrara
en Cartagena de Indias en 2000, con la asistencia de mil represen-
tantes de instituciones, siendo considerado por muchos como el
mejor y mas enriquecedor de los que se habian celebrado hasta el mo-
mento, y ello a pesar de las enormes dificultades por las que atrave-
saba el pais; posiblemente, en el éxito del encuentro tuvo que ver
mucho la organizadora efectiva del mismo, Leonor Esguerra Porto-
carrero. El debate se desarroll6 en torno al tema «El concepto de lo
publico visto desde la sociedad civil», y en ese marco la AIETI tuvo
la oportunidad de describir las caracteristicas fundamentales de los
programas de cooperacion emanados de las Cumbres Iberoame-
ricanas, y la SECIB, incorporada plenamente a los Encuentros, for-
mul6 la posibilidad de una Alianza Iberoamericana para el Desarro-
llo 8. Podriamos afirmar que en este momento se empieza a
«fraguar» lo que después seri el proyecto Mapa de la Cooperacion
Iberoamericana (McI), desarrollado por la SECIB.

El VI Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector tuvo lugar
en Barcelona en 2002, organizado por Rafael Guardans Camb6
(FUNDESO), dedicandose sus sesiones a «La economia del Tercer
Sector»; problematica que se abordé desde cinco bloques temati-
cos: a) el papel del tercer sector ante la globalizacion y la economia
del conocimiento; b) el tercer sector como impulsor de procesos de
responsabilidad medioambiental; ¢) el tercer sector como catali-
zador de la responsabilidad de la empresa; d) el tercer sector y el

7 Para los trabajos de AIETI en estos afos, se pueden consultar: 1) los niimeros
monograficos de la revista Sintesis dedicados a «Espafia y América Latina. Relacio-
nes y cooperacién en el cambio de siglo», «L.a empresa en América Latina» y «El
nuevo multilateralismo y las politicas exteriores de América Latina»; 2) los libros
titulados Elementos para una renovada politica iberoamericana. Espaiia v América
Latina en el sistema internacional y Espaiia e Iberoamérica: fortaleciendo la relacion
en tiempos de incertidumbre; o 3) «Las Cumbres Iberoamericanas y el tercer sec-
tor» de Tomas Mallo, en Centro de Fundaciones, ntm. 70, enero de 1999.

8 Lo publico, una pregunta desde la sociedad civil. Memorias, Bogota, 2001.
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gran reto de la educacion; y e) el tercer sector como promotor de
empleo y sinergias con el desarrollo social°. Y el VII, y tltimo, En-
cuentro Iberoamericano del Tercer Sector se celebré en Sao Paulo
en 2004, organizado por el Grupo de Institutos, Fundaciones y Em-
presas (GIFE) y tuvo como tema central el de la ciudadania en sus
multiples dimensiones. El préximo encuentro tendra lugar en Mé-
xico en 2006.

No dejemos de sefialar también en este apartado la circunstancia
que se present con motivo de la XIIT Cumbre Iberoamericana, de
Santa Cruz de la Sierra (2003), en Bolivia, cuyo tema central era
«La inclusion social, motor del desarrollo de la Comunidad Iberoa-
mericana»; circunstancia motivada posiblemente por la tensién so-
cial que habia recorrido el pais meses antes de la celebracion de la
Cumbre y que culminé con la huida del presidente Sanchez de Lo-
zada y el nombramiento de Carlos Mesa. Nos referimos a la cele-
bracién de un foro paralelo a la Cumbre, el Encuentro Social Alter-
nativo, liderado por Evo Morales, del MAS, que culminé con
directrices rechazando el ALCA, la exportacion del gas o los cultivos
transgénicos. Ademds, un representante del encuentro, Carlos
Eduardo Medina, se dirigié a los mandatarios iberoamericanos para
reivindicar el reconocimiento de las comunidades indigenas.

Por tltimo, sefialemos que existen numerosas redes y asociacio-
nes iberoamericanas que por lo general no estdn asociadas directa-
mente a las Cumbres Iberoamericanas, pero que desarrollan impor-
tantes trabajos especializados. Utilizando fuentes de la SECIB de
2003, se puede describir un amplio nimero de sectores en los que
trabajan: defensa y proteccion civil, indicadores de ciencia y tecno-
logia, proteccién de datos, ciudades digitales, logistica y comercio,
promocién de comercio exterior, investigacion sobre eficacia esco-
lar y mejora de la escuela, garantias, organizaciones de personas con
discapacidad fisica, cooperacion, escuelas judiciales, documenta-
cién e informacién judicial, economia, medio ambiente y desarro-
llo, ingenieria del transporte maritimo, criptografia y seguridad de
la informacién, trabajo con las familias, patrimonio cultural, coc-
cion solar de los alimentos, materiales electrocerdmicos, ONG que

® VI Encuentro Iberoamericano del Tercer Sector, Madrid, 2003.
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trabajan sobre drogodependencias, museos, bioinformatica, telema-
tica, investigacién sobre cambio y eficacia escolar, arqueozoologia,
comunicacion, asociaciones de adultos mayores, nutricién comuni-
taria, teatros y salas de conciertos, educaciéon sobre drogas, investi-
gacion en derecho e informatica, mercadotecnia en salud, evalua-
cién y decisiéon multicriterio, docencia e investigaciéon en celulosa y
papel, bibliografia y documentacion en historia de las ciencias, de la
medicina y de la tecnologia; acreditacion de la calidad de la educa-
cion superior, colectivos escolares y maestros, investigadores, gené-
tica molecular, reservas marinas, descentralizacién, derechos huma-
nos, estudios de postgrado, comercio justo de plantas medicinales,
ciencias del deporte, formacién y actualizaciéon docente, trabajo so-
cial, globalizacion vy territorio, biomasa, gobernabilidad, farmacovi-
gilancia, ciudades para la cultura, documentales, formacion en tec-
nologia educativa, agricultura y ganaderia sostenibles, piscicultura,
solidaridad, lucha contra la pobreza, reservas marinas, investigacion
en construcciones de obras, reservas de la biosfera, mejoramiento
urbano, educacién a distancia, sociologia de las organizaciones, me-
dicina aeroespacial, derecho sanitario, agricultura, odontologia, psi-
cologia juridica, comunicadores, escuelas de teatro, derecho médi-
co, entidades reguladoras del sector eléctrico, ética humanista,
investigacion operativa, ensefianza de la ingenieria, estudios urba-
nos, periodismo, terapia floral, salud escolar, universidades, hidro-
geno, psicologia clinica, atletismo, centros tecnoldgicos, etcétera.

Pues bien, sirva esto para denotar que en el espacio iberoameri-
cano hay un enorme capital social y humano, un diverso y complejo
entramado de relaciones que se ha ido construyendo a lo largo de
los afios y que podria ser ttil para el sistema iberoamericano, y no
vendria mal comenzar por elaborar una base de datos cualificada
sobre todas las entidades que acttian en dicho espacio.

Estas anotaciones sobre la participacion de la sociedad civil en
el sistema iberoamericano, con sus fortalezas, con sus debilidades y
con sus limitaciones, deben servirnos para extraer lecciones, con el
fin de incidir en los gobiernos iberoamericanos, en los futuros tra-
bajos de la SEGIB y en las propias organizaciones de la sociedad ci-
vil. A todos compete dar solucion a los problemas planteados.
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III. CONCLUSIONES

Una primera conclusion se impone: la necesidad de potenciar el sis-
tema iberoamericano, entendiendo por tal el trabajo, también con-
junto, de instituciones gubernamentales y no gubernamentales para
articular y vertebrar la Comunidad Iberoamericana. Dicho trabajo
de potenciacion traera ventajas para todos los paises pertenecientes
al «espacio iberoamericano»: 4) estaremos en mejor disposicion
para ampliar y coordinar el complejo entramado de relaciones exis-
tentes; b) estaremos en mejor disposicion para hacer valer en Europa
los intereses de América Latina; ¢) estaremos en mejor disposicion
para ser corresponsables y cogestionar el sistema iberoamericano; y
d) estaremos en mejor disposicion para consolidar la democracia.
Por su parte, Espafa estara en mejor disposicion para estrechar sus
relaciones con todos y cada uno del resto de los paises iberoameri-
canos, y efectivamente, como quiera que Espafa también es un pais
iberoamericano, tendra que hacer un esfuerzo para sensibilizar a los
ciudadanos de que Iberoamérica también forma parte de nuestra
identidad. Ademds Espafia tendrd mds capacidad para gestionar
con pertinencia, eficiencia y eficacia sus fondos de cooperacion,
siendo como es América Latina el destino prioritario de los mismos.
En segundo lugar, y como quiera que los paises iberoamericanos
vivimos en un determinado orden mundial, el sistema iberoameri-
cano puede y debe contribuir al fortalecimiento del multilateralis-
mo cooperativo, que es el instrumento fundamental para luchar
contra los graves problemas que aquejan a la humanidad y para lo-
grar la convivencia entre las naciones. En el sistema iberoamericano
subyacen suficientes elementos politicos y una practica, para defen-
der y proclamar internacionalmente el espiritu de la convivencia.
Para lograr eso, y en tercer lugar, la direccion y coordinacién del
sistema iberoamericano debe ser eficiente y eficaz. Los numerosos
diagnésticos realizados, algunos presentes en estas paginas, parecen
ser concluyentes, y la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB)
deberd poner todos sus recursos y esfuerzo en esta tarea. Una ma-
yor concrecion de la agenda politica del sistema, lo que implicara la
priorizacion de determinados asuntos politicos en el didlogo politi-
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co de las Cumbres, y una gestion mids efectiva de la cooperacion
iberoamericana, seran los dos objetivos generales siempre presentes
en el quehacer de la SEGIB.

En cuarto lugar, se puede afirmar la necesidad de que las Cum-
bres Iberoamericanas se abran a la sociedad civil, que es un agente
necesario para solucionar los desequilibrios socioeconémicos exis-
tentes en Iberoamérica. Para ello tiene que haber transparencia en
el proceso de desarrollo de las Cumbres, voluntad politica de los
gobiernos y voluntad de participacion de las propias organizaciones
sociales. A partir de ahi, se puede determinar la forma de cogestio-
nar los programas de cooperacion iberoamericana y de crear espa-
cios y mecanismos consultivos, entre los que se ha apuntado un
Consejo Asesor Econdmico, Social y Cultural o un espacio y meca-
nismo similar a los de los Consejos Econémicos y Sociales que in-
teractian en las Cumbres ALC-UE. Posiblemente, cuando se den es-
tas condiciones, se conseguird una mayor democratizacion del
sistema iberoamericano, una mayor visibilidad e impacto de las de-
cisiones en la sociedad y una conjuncién publico-privada para esta-
blecer alianzas para el desarrollo. Todos tenemos la palabra.

En quinto y tltimo lugar, no debe olvidarse que todas esas tareas
requieren de informacion cualificada sobre el sistema iberoamerica-
no y de conocimientos técnicos y estratégicos, por lo que seria nece-
sario trabajar en la recopilacion de iniciativas, en una base de datos
cualificada de las instituciones gubernamentales y no gubernamen-
tales que interactiian en el espacio iberoamericano y en la genera-
cién de estrategias de actuacion.

Todo ello servird, a buen seguro, para afrontar el reto expresa-
do por el ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacion espafiol,
Miguel Angel Moratinos, en el Encuentro Iberoamericano: Hacia
un Nuevo Horizonte, celebrado, en abril pasado, en Sevilla:
«Nuestro reto ha de ser convertir una comunidad de naciones en
una comunidad de ciudadanos. Debemos acercar a nuestros pue-
blos las propuestas y los resultados de nuestra concertaciéon en
proyectos y programas que beneficien directamente al ciudadano
iberoamericano».
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SIGNIFICADOS DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS
PARA LOS GOBIERNOS ESPANOLES

MANUEL ALCANTARA SAEZ!

I. INTRODUCCION

La vision que desde Espana se tiene de las Cumbres Iberoamerica-
nas varia muy claramente en funcién del lugar de observacion que se
tome. Cierto es que objetivamente las Cumbres vinieron a plasmar
instrumentalmente la existencia de una comunidad transatlantica de
naciones que compartian pasado, valores, una densa red de relacio-
nes humanas y una recién estrenada homogeneidad democratica.
También que Espana necesitaba articular de manera moderna y proac-
tiva sus relaciones internacionales con los paises latinoamericanos
después de haber logrado el cierre del proceso de integracion euro-
pea?. Sin embargo, el sentido de las Cumbres era, y sigue siendo,
para la sociedad espafiola muy diferente del de la clase politica.

! Catedratico de Ciencia Politica de la Universidad de Salamanca. Director del
Instituto de Estudios de Iberoamérica de la Universidad de Salamanca.

2 [...] «La primera cumbre de los jefes de Estado y de Gobierno de 21 paises
iberoamericanos —Espafa y Portugal junto con 19 pafses americanos— consagra-
r4 el nacimiento de una comunidad latinoamericana de naciones gracias a la cual la
diplomacia espanola espera poder incrementar su influencia en la misma medida
que las comunidades francesa y britanica de naciones otorgan a Paris y Londres un
mayor peso internacional. Por pudor o por téctica, esta idea no habia sido recono-
cida publicamente por los responsables del Gobierno espafol hasta que, quitando-
se los tapujos, el presidente Felipe Gonzalez hizo alarde de franqueza en una con-
ferencia que pronuncié el pasado jueves en la Universidad de Verano de la
Complutense, en El Escorial. “La proyeccion latinoamericana de Espafa”, afirmé
el jefe del Ejecutivo, “es un plus para nuestro pais que hace que no se le mire sélo
por su PNB o por su extension geografica”». «En la Comunidad Europea se la mide
también por un potencial de relacién con el continente latinoamericano» (E/ Pais,
17 de julio de 1991).
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La percepcién que los espanoles tenemos de las Cumbres Ibero-
americanas se enmarca en el desconocimiento general que se tiene
de cuestiones relativas a politica exterior o a relaciones internacio-
nales. No obstante, recientes estudios de opinién piblica®> mues-
tran que para este caso concreto la situacion es muy precaria. Estos
trabajos ponen de relieve que apenas el 0,5% de los espafioles sa-
bian identificar que la dltima Cumbre de Jefes de Estado y de Go-
bierno Iberoamericanos se celebraba en San José de Costa Rica y
un 92,2% reconocia desconocer por completo el asunto. Paralela-
mente solo el 2,7% y el 16,5% sostenian, respectivamente, que las
noticias relacionadas con ese tipo de eventos las seguian con mucho
y bastante interés, frente al 47,4% que manifestaba tener poco inte-
rés y el 31,4% que las seguia con ningtn interés. Si bien es cierto
que para el 26,6% las Cumbres son importantes y para el 47,2%
son bastante importantes.

Sin embargo, el presente capitulo adopta otra 6ptica, ya que
aborda el significado de las Cumbres Iberoamericanas para los dife-
rentes gobiernos espafioles desde el momento de su puesta en mar-
cha en julio de 1991 en Guadalajara (México) hasta los prolegome-
nos de la XV Cumbre, que debe celebrarse en Salamanca en
octubre de 2005. Un instrumento de la politica exterior espafiola
considerado como fundamental por los distintos gobiernos en el
que sus primeros responsables, junto con el Rey de Espafia en su
condicién de jefe del Estado, han participado activa e invariable-
mente desde la primera cita a la Gltima (Arenal, 2005). Se trata de
un analisis de las declaraciones oficiales de los presidentes de Go-
bierno y de los ministros de Asuntos Exteriores de Espana durante
el citado lapso en intervenciones llevadas a cabo en el Congreso de
los Diputados, bien en la Comisién de Exteriores o en el Pleno del
mismo, en sesiones de control o en discursos sobre politica en gene-
ral («estado de la nacién»).

El periodo abordado permite contemplar dos cambios de go-
bierno, en 1996 y en 2004, y recoge situaciones en las que los dos
partidos mayoritarios (Partido Socialista Obrero Espafiol —PSOE—

> Véase el estudio nim. 2.583 de noviembre de 2004, Izagen de 1beroamérica
en la sociedad espaiiola, Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas.
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y Partido Popular —PP—) han gozado de mayorias absolutas en
el Congreso y de situaciones de gobierno en minoria. En concreto el
PSOE tuvo una posicion de practica* mayoria absoluta entre 1991 y
1993 al igual que el PP entre 2000 y 2004 y ambos estuvieron en una
situacion de gobierno sin mayoria absoluta entre 1993 y1996, y a
partir de 2004 el PSOE y de 1996 a 2000 el pp.

Tres han sido los jefes de Gobierno: Felipe Gonzalez (1991-1996),
José Maria Aznar (1996-2004), y José Luis Rodriguez Zapatero
(a partir de 2004), lo que evidencia un leve sesgo, en términos de
tiempo, en favor del Partido Popular en la medida en que este pe-
riodo estudiado, y por tanto durante la vida de las Cumbres Iberoa-
mericanas, es el partido que més tiempo ha ocupado el Gobierno
de Espana.

Por su parte, los ministros de Asuntos Exteriores que han dirigi-
do la accion exterior espafiola entre 1991 y 2005 han sido siete, lo
cual viene a suponer una media de dos afios por ministerio, cifra
que refleja una mayor rotacién que la habida en otros ministerios
de especial importancia como pudieran ser Economia o Interior, en
los que para el mismo periodo ha habido 3 y 5 ministros, respecti-
vamente. Los ministros de Asuntos Exteriores pertenecientes al
PSOE han sido: Francisco Fernandez Ordéfiez (1991-1992), Javier
Solana (1992-1995), Carlos Westendorp (1995-1996) y Miguel An-
gel Moratinos (2004-). En cuanto a los ministros del PP, han sido
Abel Matutes (1996-2000), Josep Piqué (2000-2002) y Ana Palacio
(2002-2004).

Si bien todos los jefes de Gobierno y los ministros de Asuntos
Exteriores abordan una serie de temas que terminan constituyendo
una suerte de guién fijo que viene a enmarcar la politica hacia los
paises latinoamericanos en una constante que puede ser concebida
como «politica de Estado», un estudio mas minucioso de sus inter-
venciones permite encontrar ciertas posiciones distintas. Las pagi-
nas que siguen van a mostrar en qué medida se observan algunas
diferencias fundamentales en los Gobiernos estudiados, que refle-

4 El PSOE en ese momento tuvo 175 diputados (sobre un total de 350), lo que
en ausencia de los diputados de Herri Batasuna le conferia una situacién de mayo-
ria absoluta.
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jan visiones y valores partidistas divergentes. Si al comienzo del
proyecto de las Cumbres Iberoamericanas la politica exterior espa-
fiola hacia Iberoamérica se podia articular en los tres ejes (Arenal,
1994) que representaban el apoyo a la democracia y a los derechos
humanos, la politica de cooperacion al desarrollo y las relaciones de
la entonces Comunidad Europea con América Latina, el tiempo
transcurrido desde entonces los ha duplicado pudiéndose hablar de
al menos seis ejes que estructuran el discurso politico espafiol para
con América Latina: la posicion respecto a Cuba; la politica social;
el papel de la educacion; las relaciones econdémicas espafiolas y de
la Unién Europea con América Latina; la lucha contra el terroris-
mo, y la intencién de contribuir al desarrollo democratico de Amé-
rica Latina.

La evidencia planteada requiere de investigaciones ulteriores y
complementarias que utilicen otras técnicas mas sofisticadas como el
andlisis del discurso e incorporen entrevistas en profundidad para
validar las hipdtesis en este trabajo presentadas cuyo caricter es fun-
damentalmente exploratorio. Igualmente, no se han analizado las
posiciones de los principales lideres de la oposicién en cada momen-
to, su relevancia es menor porque al tratarse de una politica de Esta-
do las lineas generales estan enmarcadas en ciertos niveles generales
de consenso que sélo es rota coyunturalmente como pudo ocurrir
por la despreciativa alusion «al Tato» del lider del PP en la oposicion
Mariano Rajoy’ para denunciar la ausencia de diferentes jefes de Es-
tado en la XIV Cumbre, de San José de Costa Rica, de 2004.

II. LOS PRESIDENTES DEL GOBIERNO

Felipe Gonzalez, quien probablemente es el presidente del Gobier-
no de entre los cinco habidos desde 1977 hasta el momento actual

> Una desafortunada frase proferida el 20 de noviembre de 2004 por Mariano
Rajoy en la clausura del Congreso del PP valenciano sefialé que a la XIV Cumbre
Iberoamericana, celebrada ese fin de semana en San José (Costa Rica), «no fue ni
el Tato» (E/ Pais, 21 de noviembre de 2004).
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con mayor vocacion latinoamericana, fue un activo emprendedor
del proyecto de las Cumbres Iberoamericanas. Es muy posible que
sin su liderazgo este sistema no se hubiera puesto en marcha a pesar
de los obvios lazos existentes en el seno de lo que se ha venido a de-
nominar «comunidad iberoamericana de naciones». La actitud pro-
activa de Gonzalez fue, pues, una condicién necesaria, si bien no
suficiente, para el inicio de la andadura en Guadalajara en 1991 y
en Madrid, un aflo mas tarde, que permitié tomar al nuevo sistema
un impulso que le facilité su continuidad en los afos siguientes.

Los diferentes discursos de Gonzélez con respecto a la funcio-
nalidad de las Cumbres recogen de manera insistente cinco ideas-
fuerza, algunas de las cuales tienen mucho que ver con la situaciéon
que estd viviendo la region al iniciarse la década de 1990 y otras
tienen un caricter mas permanente. De entre las primeras destaca
la profundizacién de la democratizaciéon de la regién mediante re-
formas institucionales © sin que aquélla dejara de afectar al caso cu-
bano, abordado desde la primera cita de manera realista y critica’;
una democracia articulada en torno a un Estado sélido ®; en cuan-

¢ «En las Cumbres estd en juego la capacidad de modernizar las instituciones

politicas, econémicas y sociales a partir de valores culturales propios [...para] se-
guir profundizando en el cese de las armas y en la consolidacién democritica [...],
se han dado los pasos para avanzar en la convivencia democratica, en la solucién
de conflictos [...], las Cumbres deben ser el instrumento que permita alcanzar este
fin» (declaraciones efectuadas en la primera sesion de trabajo de la IT Cumbre Ibe-
roamericana, Madrid, 23 de julio de 1992).

«La democracia es la legitima y pacifica aspiracién de los pueblos, y hemos de
velar todos para que se perpetiie» (declaraciones efectuadas en la I Cumbre Ibero-
americana, Guadalajara, México, 18 de julio de 1991).

7 «El presidente del Gobierno espafiol, Felipe Gonzalez, pidié en la madruga-
da de ayer a Fidel Castro, por segunda vez en 17 meses, que democratice Cuba
para integrarla en una América Latina sin dictaduras. El lider cubano escuché y
contestd, pero, al igual que ocurri6 en la anterior entrevista (marzo de 1990, en
Brasilia), no se ablandé [...]. En la solemne sesién, Gonzélez recalc6 que el roman-
ticismo de las revoluciones de izquierda en el Tercer Mundo ha quedado superado
con la caida del comunismo y que “ya no hay dos modelos con los que alinearse”»
(El Pais, 19 de julio de 1991).

8 «Es cierto que la normalidad democritica es una condicién necesaria pero no
suficiente para el desarrollo de los paises [...]. Creo que con el espiritu de franque-
za que nos anima, debemos tener el coraje politico de reconocer que algo también
falla en nuestros paises [...]. Los ajustes de la década pasada no siempre han incidi-
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to a las segundas, se encuentran una defensa de valores éticos de la
politica y del desarrollo ?, la apuesta por la integracion de la re-
gion, la consolidacion de un verdadero Estado social, con desarro-
llo humano, solidaridad, igualdad y empleo ' y, finalmente, la

do positivamente en la distribucién de la riqueza, sin resolver en otros casos el gra-
ve problema del desempleo [...]. Para que esta situacién no se convierta en barrera
insalvable para el desarrollo, comparto la opinién de quienes propugnan un equili-
brio entre el sostenimiento de las variables macroeconémicas y la politica social. Es
el “crecimiento con equidad”. Los sistemas democraticos deben profundizar sus
reformas para permitir una mayor participacion y transparencia que redunde en
una ciudadania mas identificada con la accién de gobierno y una sociedad civil
mds dindmica. Son éstos los retos de la modernidad, que se debe entender en un
sentido participativo y abierto, sin lecturas dogmaticas [...]. Tengo una firme con-
fianza en las posibilidades de la Comunidad Iberoamericana. Creo en la capacidad
de sus pueblos y de sus sociedades y, por eso, quiero hacer una apuesta decidida
por su futuro, siempre que tengamos presentes algunos conceptos: En primer lu-
gar, necesitamos un Estado fuerte y democratico [...]. En segundo lugar, necesita-
mos un Estado abierto al comercio y a los intercambios [...]. En tercer lugar, nece-
sitamos un Estado social, que tienda a la igualdad, a la solidaridad y a la creacién
de empleo» (discurso pronunciado por Felipe Gonzalez, en la IV Cumbre Iberoa-
mericana, Cartagena de Indias, 14 de junio de 1994).

% «Creo que las condiciones para iniciar un nuevo didlogo sobre el concepto de
desarrollo parecen propicias [...]. Me permitirin que afiada ahora dos elementos
imprescindibles: el primero es el necesario impulso ético que ha de partir de no-
sotros mismos, como responsables politicos, para dar ejemplo a nuestros ciudada-
nos. Hemos de trabajar al servicio de nuestros ciudadanos con espiritu desinteresa-
do, con total transparencia, transmitiendo al pueblo, a la gente, la esencia misma
del mensaje politico: la solidaridad. El segundo elemento ha de excluir las solucio-
nes mégicas basadas en la superioridad de unos sobre otros o en la fuerza de las ar-
mas. Mejoremos pues, el funcionamiento de la democracia, pero no pensemos
nunca que excluyéndola, limitindola o suspendiéndola tienen mejor remedio nues-
tros males» (discurso de Felipe Gonzilez en la segunda sesién de trabajo de la
I1I Conferencia Iberoamericana, Salvador de Bahia, 15 de julio de 1993).

10 «Esta avanzando la integracién que hace que se supriman barreras y obs-
taculos a los intercambios [...] que se produzcan flujos inversores adecuados» (de-
claraciones efectuadas en la primera sesion de trabajo de la II Cumbre Iberoameri-
cana, Madrid, 23 de julio de 1992).

«Es fundamental el dialogo con la CEE, por lo que se debe avanzar en la inte-
gracion» (declaraciones efectuadas en la I Cumbre Iberoamericana, Guadalajara,
México, 18 de julio de 1991).

«Los jefes de Estado deben contribuir [...] al desarrollo de programas sociales
[...] el objetivo es crear las condiciones necesarias para el restablecimiento de los
derechos individuales y colectivos [...] se debe iniciar un didlogo sobre el concepto
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apuesta por la educacion como el motor del desarrollo para Amé-
rica!l,

Los discursos de José Maria Aznar, el presidente del Gobier-
no espanol que a mas Cumbres ha asistido ? y que, por consi-
guiente, debid lidiar con una agenda mas variopinta en la que los
acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 supusieron un
punto de inflexién, coinciden con los de su predecesor en su in-
terés por la integracion regional y por la consolidacion de la de-
mocracia en la regién. Sin embargo, en este segundo caso, los ins-
trumentos para ello son: la lucha contra el terrorismo, el refuerzo
de la seguridad y el desarrollo econémico de la region que se
produce gracias a las inversiones espafiolas y de los acuerdos en-
tre la Unién Europea y América Latina en los que Espafia tiene
un excelente papel que desempefar . Por otra parte, Cuba se
convierte en una obsesiéon proponiendo el endurecimiento de las
relaciones si el pais caribefio no muestra sintomas de apertura
democratica, de acuerdo con la estrategia de «mover pieza» 4.
Por dltimo, Aznar va a abogar por mecanismos de fortalecimien-
to institucional de las Cumbres mediante la creaciéon de organis-

de desarrollo» (declaraciones efectuadas en la segunda reunién de trabajo de la
III Cumbre Iberoamericana, Salvador de Bahia, 15 de julio de 1993).

1 «La educacién es un campo especialmente propicio pues ninguna riqueza
natural ni ninguna inversién es comparable con los recursos humanos como palan-
ca del desarrollo» (declaraciones efectuadas en la primera sesion de trabajo de la
1T Cumbre Iberoamericana, Madrid, 23 de julio de 1992).

12 Y el tercero en términos generales tras el rey Juan Carlos y Fidel Castro.

B «LLa lucha contra el terrorismo y la integracion regional deben de servir para
consolidar la estabilidad democratica y la unidad» (declaraciones efectuadas en la
Cumbre de Lima).

«La renovacién democritica de pafses como Paraguay, Ecuador y Venezuela
debe hacerse [...] mediante la modernizacién econémica y social [...] la seguridad
[...]1yla estabilidad institucional y democratica» (declaraciones recogidas en Diario
El Mundo, 4 de julio de 1999).

«Me preocupa un retroceso democritico en la region [...] o un retorno a los
populismos» (Europa Press, 15 de noviembra de 2003).

4 «Espafa movera pieza cuando Castro mueva pieza, en el sentido de moder-
nizacién econémica, democratizacion, modernizacion, derechos humanos y liber-
tades [...], quiero que sepas que si ti mueves pieza yo moveré pieza, pero tienes
que moverla» (E/ Pais Digital, manifestaciones efectuadas en la VI Cumbre Iberoa-
mericana, Vifa del Mar).
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mos que den continuidad a las mismas, como serfa la Secretaria
General P,

Con relacion a la muy breve experiencia de José Luis Rodriguez
Zapatero en el foro de las Cumbres, se registra una constante con
sus predecesores en lo relativo a la necesidad que los paises latinoa-
mericanos tienen de seguir avanzando en la integracién para asi
concluir acuerdos con la Union Europea beneficiosos para ambas
partes. Rodriguez Zapatero retoma alguna de las posiciones de
Gonzalez en lo relativo al incremento de las politicas sociales, pues-
to que las reformas econémicas han aumentado las injusticias y las
desigualdades en el continente y se necesitan politicas de este tipo
para luchar contra el problema esencial que significa la pobreza.
Rodriguez Zapatero compromete a su Gobierno para contribuir en
dicha direccién con instrumentos como la condonacién de deuda
por inversion en educacion e incrementando la ayuda para el desa-
rrollo. Estos cambios son entendidos como fundamentales en una
estrategia de mayor consolidacién democratica . Paralelamente, y
en contra de su predecesor, plantea un acercamiento a Cuba reto-
mando el didlogo, en la medida de que se trata de relaciones cordia-
les, pero dificiles, y comprometiéndose a promover en la Unién Eu-

> «Es necesario la aprobacién de una Secretaria General Permanente [...], se

necesita un mecanismo efectivo para que las decisiones se conviertan en realidad»
(Agencia EFE, 15 de noviembre de 2003, declaraciones pronunciadas en la Cumbre
de Bolivia).

«Estoy muy contento [...] por la aprobaciéon de la Secretaria General Perma-
nente [...], es un paso muy importante [...], un impulso a las Cumbres» (Europa
Press, 15 de noviembre de 2003).

16 «“Educar para progresar” es el tema de la Cumbre [...]. Espafia propone
condonar deuda a cambio de invertir en educacién» (declaraciones en la
XIV Cumbre).

«La superacién de la pobreza debe permitir avanzar en “bienes publicos globa-
les” como la paz, la salud y el medio ambiente [...]. Espafia se compromete a incre-
mentar su ayuda al desarrollo en 2008 al 0,7 [...], la lucha contra la pobreza debe
ser fuente de desarrollo [...]. Espafia desea potenciar los canjes de deuda por inver-
sién en educacion, sobre todo primaria, esto se reforzara con la cooperacién no reem-
bolsable [...], la educacién puede proporcionar avances en el crecimiento y la equi-
dad [...], los paises desarrollados deben poner en manos de los paises en desarrollo
los recursos suficientes para reducir la pobreza» (José Luis Rodriguez Zapatero,
«Espafia y la lucha contra la pobreza», en la XIV Cumbre de Iberoamérica).

206



SIGNIFICADOS DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS PARA LOS GOBIERNOS ESPANOLES

ropea la suavizacion de la postura hacia Cuba . Por dltimo, y como
elemento diferenciador, Rodriguez Zapatero, frente a posiciones
polarizadoras y de confrontacion, aboga por «la Alianza de Civiliza-
ciones» como instrumento de didlogo entre Oriente y Occidente 8.

Los tres presidentes del Gobierno espafiol muestran, por consi-
guiente, diferencias notorias que se vinculan con el momento inter-
nacional concreto vivido, pero, sobre todo, por tener visiones ideo-
16gicas claramente distintas y que, como inmediatamente se vera,
coinciden con las lineas maestras esbozadas por los responsables
del servicio exterior.

III.  LOS MINISTROS DE ASUNTOS EXTERIORES

El breve periodo en el que el malogrado Francisco Fernandez Ordo-
fiez coincidi6 en el ministerio con la puesta en marcha de las Cum-
bres ' le permitié abogar por una idea fundamental que esta en los

7 «Todos estamos de acuerdo en que el régimen cubano esta violando sistem4-

ticamente los derechos humanos [...], pero tanto el bloqueo como el no didlogo
con el pueblo cubano sélo ha llevado a un mayor sufrimiento» (declaraciones pro-
ducidas en la XIV Cumbre de Iberoamérica, 22 de noviembre de 2004).

18 «Se necesita crear una alianza entre el mundo Occidental, drabe y musulméan
[...] para luchar contra el terrorismo» (Declaraciones en la sesién de trabajo de la
XIV Cumbre de Iberoamérica).

«Los jefes de Estado y de Gobierno presentes en la XIV Cumbre Iberoameri-
cana de San José de Costa Rica mostraron la pasada madrugada su apoyo a la idea
de la alianza de civilizaciones que defendié el presidente del Gobierno espafiol,
José Luis Rodriguez Zapatero, el pasado mes de septiembre ante la Asamblea Ge-
neral de la ONU [...]. La decisién de respaldar la iniciativa de Zapatero surgié en
San José a propuesta de Brasil y Argentina, segtin informaron fuentes del Gobier-
no espafiol. El pasado mes de septiembre, el presidente del Gobierno defendié la
paz y la democracia como tnica via para combatir el terrorismo y propuso la crea-
cién de una “alianza de civilizaciones” para impulsar el didlogo entre Oriente y
Occidente» (E/ Pazs, 20 de noviembre de 2004).

Y «Lo que habia antes de esta Cumbre era una pagina en blanco que ahora ha-
bra que escribir. Hemos demostrado que somos capaces de hacer una declaracion
conjunta sobre muchas cosas. El documento es un valor en si mismo y un hecho
muy importante para todo el proceso que se avecina» (declaraciones de Francisco
Fernandez Ordéiez, El Pais, 21 de julio de 1991).
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propios origenes de este instrumento multilateral, que era la profun-
dizacién en el fortalecimiento democratico de América Latina me-
diante dos principales objetivos que no eran sino la defensa de los
derechos humanos y la consolidacién de la democracia representati-
va?’. Y en este marco Ordéfiez, y con respecto a Cuba, abogaba por
conseguir la democratizacion de la isla mediante una estrategia de
apoyo adecuado que precipitaria una salida democratica en breve.

Javier Solana articulara su discurso en cuatro ejes: la defensa de
la democracia, para lo que es fundamental, en primer lugar, la pro-
mocién y consolidacion de los derechos humanos en América Lati-
na?!, asi como el didlogo politico entre lideres de la region y entre
Espafia y América Latina. En segundo término, una dimension que
evidencia una apuesta clara en favor de politicas sociales en las que el
elemento basico sea la educacion y para lo que se comprometa un
aumento significativo de la cooperaciéon con la region 2. En tercer
lugar, plantea el desarrollo econémico de América Latina, orienta-
do fundamentalmente al comercio, para lo que se requiere la mejo-
ra del acceso al mercado y al crédito, la integracion en bloques, la
equidad en los organismos multilaterales (Organizacién Mundial
del Comercio), el desarrollo regional y, mas especificamente, el co-
mercio y la inversion con Espafia?. Por dltimo, recuerda el caracter

2 «Hemos intentado la pacificacion a todos los niveles [...], no admitimos las
soluciones militares [...], hemos contribuido a la consolidacién de procesos electo-
rales [...], hemos facilitado los acuerdos con Europa [...], la defensa de los dere-
chos humanos es fundamental [...] y no se entra en la dimensién interna de los Es-
tados cuando se trata de los derechos humanos [...], en la Declaracién de
Guadalajara quedé claro que nuestra comunidad se asienta en la democracia, el
respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales» (Diario de Sesio-
nes del Congreso de los Diputados, sesién plenaria ndm. 178, 29 de abril de 1992).

2l «Existe una concertacion clara desde el punto de vista politico [...] de de-
fender la institucionalizacién democratica [...] en materia de derechos humanos se
han potenciado los mecanismos para su promocién y su defensa» (Diario de Sesio-
nes del Congreso de los Diputados, sesién ntim. 19, 1 de junio de 1994).

22 «Se deben seguir impulsando los programas educativos propuestos en ante-
riores Cumbres [...], hay que mandar mensajes sobre cudles son [...] los programas
sociales [...] que se pueden poner en marcha de forma eficaz» (Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, sesién niim. 19, 1 de junio de 1994).

» «El comercio es uno de los problemas fundamentales actuales de América
Latina [...], el comercio de integracién son factores de desarrollo iberoamerica-
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intermediador de Espafia entre la Unién Europea y América Lati-
nat,

Carlos Westendorp va a insistir en el desarrollo social de la re-
gion, siendo fundamental para conseguirlo invertir en educacion,
de manera que considera la politica educativa como la promotora
del desarrollo #. Denuncia como injusto el bloqueo econémico de
Estados Unidos a Cuba, manteniendo que medidas como esa impi-
den el crecimiento democratico y econémico de Cuba. Finalmente
insiste en la tesis de Espafia como intermediara entre la Unién Eu-
ropea y América Latina. Las relaciones entre la Unién y América
Latina son beneficiosas para las dos partes, circunstancia por la que
Espafia, maximo conocedor de América Latina, debe incidir en la
consecuciéon de un mejor trato comunitario 2.

Abel Matutes, que sera el ministro de Asuntos Exteriores que
asista a mayor nimero de Cumbres, va a proyectar en sus interven-
ciones el cambio politico registrado en Espafa. Si bien mantiene un

no [...]. Espafia trabaja en ofrecer ayuda a la cobertura de los créditos comerciales
de caracter iberoamericano [...]. El acuerdo de libre comercio de México con NAFTA
serd fundamental en la Cumbre» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputa-
dos, sesion nim. 19, 1 de junio de 1994).

«Tras la VI Cumbre se ha dado mayor estabilidad a las inversiones comerciales
en América Latina [...]. Espafia ha hecho grandes aportaciones comerciales» (Diario
de Sesiones del Congreso de los Diputados, sesién ntim. 21, 27 de junio de 1994)

2+ «Un desafio importante para Espafia es mantener vivo y creciente el interés
de la Unién Europea por esta region (Iberoamérica)» (Anuario El Pais, 1999,
p. 104).

» «La educacién [es] concebida como un recurso que incide directamente en
la competitividad y en el desarrollo econémico [...]. Espafia ha presentado cuatro
nuevos programas en materia educativa [...], Iberpof [...], Ibermade [...], Mutis
[...], Iberencuentros» (Boletin Oficial de las Cortes del Senado, V Legislatura).

26 «LLas relaciones entre la UE y América Latina se basan en la consolidacién del
Estado de Derecho y de las instituciones democratica, profundizacién de las politi-
cas sociales [...]. El presidente de Gobierno se reunié con los presidentes del Pacto
Andino [...], trataron las relaciones UE-Pacto Andino [...] y acuerdos UE-Pacto An-
dino [...], se establecié un nuevo acuerdo de cooperacién comercial entre Chile y
UE» (Boletin Oficial de las Cortes del Senado, V Legislatura).

«Animados por el deseo de profundizar las relaciones con otras areas geografi-
cas de nuestra misma cultura [...], la coincidencia de que Espafa ejerza la Presi-
dencia del Consejo de Ministros de la UE ha sido muy importante para dar un nue-
vo impulso a las relaciones entre la UE y América Latina» (Boletin Oficial de las
Cortes del Senado, V Legislatura).
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discurso general de continuidad en la defensa de los derechos hu-
manos y en la mejora en el funcionamiento democritico, su énfasis
se va a situar en la modernizacion de la Administracion Puablica y
en las reformas fiscal, del sistema de justicia y de la seguridad ?’. En
este ambito va a destacar la lucha contra el terrorismo y contra el
narcotrafico. En cuanto a las relaciones econémicas de Espafia con
América Latina, propugna seguir avanzando en la inversién econo-
mica en la region por parte de las empresas espafiolas, avanzar en la
integracion regional americana para asi establecer vinculos econd-
micos entre los bloques y la Unién Europea, desarrollo de las pe-
quenas y medianas empresas y el espacio televisivo ?®. En cuanto a
Cuba, si bien considera que el didlogo no esta roto, plantea un en-
durecimiento de la politica afirmando seguir la «posicion comun
europea» respecto a sus relaciones con este pais ?°. Otros puntos

27 «Eje fundamental de la politica espafiola [...] tiene como base la gobernabili-

dad democritica [...], hay que crear una Administracién pablica eficaz [...] refor-
mar los cuerpos de seguridad [...], reformar el sistema judicial [...] y reformar el
sistema fiscal» (Diario de Sesiones del Senado, Asuntos Iberoamericanos, 29 de
noviembre de 1999).

28 «Asistimos a un incremento de las inversiones de Espana en América Latina
[...]. Espafa es hoy el primer inversor europeo en la zona» (Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, sesién niim. 24, 27 de noviembre de 1997).

«La inversién espafiola en América Latina ha estimulado la integracién regio-
nal» (Diario de Sesiones del Senado, Asuntos Iberoamericanos, 29 de noviembre
de 1999).

«Las Cumbres deben servir para promocionar las tasas de ahorro interno [...], re-
forzar la disciplina y la transparencia financiera, estimular las inversiones extranjeras
directas [...], mejorar el espacio televisivo [...], estas politicas buscan la justicia social,
la elevacion de los niveles de bienestar y [...] el apoyo a los sectores més vulnerables»
(Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, niim. 60, 19 de octubre de 1999).

«Espana pretende estimular las relaciones comerciales entre América Latina y
la UE» (Diario de Sesiones del Senado, Asuntos Iberoamericanos, 29 de noviembre
de 1999).

2 «Hay que favorecer un proceso de transicién hacia la democracia pluralista y
el respeto de los derechos fundamentales [...]. Espafia y la UE no contemplan pro-
vocar el cambio mediante medidas violentas o coercitivas [...], una cooperacién
con Cuba dependeri de la mejora en el respeto de los derechos humanos y las li-
bertades politicas» (La [lustracion Liberal, nim. 10).

«Hay tensiones y discrepancias publicas, pero en todo caso hay un diilogo
fructifero que no se ha roto en ningtin momento» (Diario de Sesiones del Congre-
so de los Diputados, niim. 63, 16 de diciembre de 1999).
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que Matutes incorporé fueron la posicion de apoyo que deberia
mostrar América Latina con relacion al tema de Gibraltar (ape-
lando a la descolonizacion) asi como, por primera vez, la crea-
cion de la Secretaria de Cooperacién Iberoamericana, organismo
encargado de dar un seguimiento a los acuerdos alcanzados en
las Cumbres*°.

Josep Piqué articula sus intervenciones sobre la base de tres ejes:
en primer lugar figura la condena del terrorismo, lo que hace endu-
recer ain mas la posicion del Gobierno respecto de Cuba debido a
la negativa de Fidel Castro de condenarlo*!. En segundo lugar se
encuentran las relaciones entre la Union Europea y América Latina,
en las que se debe seguir avanzando potenciando las relaciones con
los bloques subregionales, principalmente con MERCOSUR vy, en se-
gundo término, con Chile*?. Finalmente, Piqué enfatiz6 que Améri-
ca Latina debe aprovecharse del desarrollo econémico que ofrece la
globalizacion, destacando, y considerando fundamental, la impor-
tancia que tiene para América Latina y Espafa la presencia empre-
sarial espafiola que ha hecho que Espafa se haya convertido en el

30 «LLa Secretarfa [...] debe dar continuidad a las decisiones de las Cumbres [...]
y preparar el trdnsito de una presidencia a otra» (Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados, nim. 63, 16 de diciembre de 1999).

«En la Cumbre [...] se apoya el proceso de negociacién entre Espafia y Reino
Unido [...] para una solucién negociada [...] sobre Gibraltar [...] en base al princi-
pio de la integridad territorial».

31 «Cuba decidi6é no condenar el terrorismo de ETA, apartindose de la volun-
tad comtn del resto de naciones [...], el rechazo a ETA es fundamental para erradi-
car el terrorismo» (Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos Iberoa-
mericanos, 20 de febrero de 2001).

«No tengo nada que hablar con mi colega cubano [...], lamentamos enorme-
mente esta actitud y valoramos especialmente la del resto de paises iberoamerica-
nos [...] que expresaron su solidaridad a Espana [...] y su condena a ETA» (Agencia
EFE, 18 de noviembre de 2002).

32 «La integracion tiene como objetivo la creacién de un sistema multilateral
de libre comercio no discriminatorio y transparente [...], los distintos avances
han dado a la regién un impulso sin precedentes [...]. Espafia apuesta por las ini-
ciativas subregionales, MERCOSUR, Comunidad Andina, Sistema de Integracién
Centroamericana y Caribe [...] las negociaciones entre MERCOSUR y UE son un
reflejo de la importancia que tiene la relacion entre bloques para la UE» (Diario
de Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, 20 de febrero de
2001).
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principal inversor econémico de la region tras las politicas de priva-
tizacion en el area”.

Ana Palacio, en un momento en que la Unién Europea habia
asumido las tesis de la posicion espafiola del Gobierno del Partido
Popular con respecto a Cuba, va a propugnar el cerco diplomatico
a la isla mas que el econémico y encuadrar la cuestion cubana bajo
la 6ptica de la politica de derechos humanos?*. El discurso de Pala-
cio viene acompanado de concreciones a la idea del fortalecimiento
democritico mediante el desarrollo institucional que contribuya a
la defensa del Estado de derecho *, donde los partidos politicos
juegan un papel estelar*°. Se desea profundizar en las relaciones
Unién Europea-América Latina y en la integracion regional, para
que América Latina ocupe un lugar destacado en la agenda mun-
dial *. En el terreno cultural se pone énfasis en el fortalecimiento

3 «La globalizacién es un fenémeno bésico para la evolucién futura de Iberoa-

mérica [...], ofrece oportunidades de desarrollo y bienestar que deben ser aprove-
chadas por Iberoamérica [...], el proceso privatizador abre las puertas a la econo-
mia espafiola [...]. Espafia ha intervenido con éxito en los procesos privatizadores,
lo que ha proporcionado una buena imagen de la empresa espafiola en el continen-
te [...], el empresario espafiol es hoy consciente de que el futuro de su empresa se
dilucida en Iberoamérica» (Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos
Iberoamericanos, 20 de febrero de 2001).

34 «Espafia comparte y ha promovido dentro de la UE que no se tomen medi-
das de caracter coercitivo, y sobre todo, sanciones de tipo econémico y comercial
[...] porque repercuten en el pueblo cubano [...]; cuando se acuerda algo a nivel
europeo el gobierno de Espafia lo respeta y lo lleva a la practica 4agil» (Diario de
Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, 5 de noviembre
de 2003).

> «Espafa debe ayudar a la dignidad personal, la democracia, el Estado de
Derecho y el respeto de los derechos humanos [...], los partidos politicos seran
esenciales en la consolidacién del sistema democraticos» (Diario de Sesiones del Se-
nado, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, 20 de febrero de 2003).

¢ Algo que enmarca precisamente ante la Cumbre de Bolivia, por estar preci-
samente este pafs en una seria crisis de la representacion politica donde los parti-
dos se encuentran desfigurados frente a visiones antipoliticas y predominio de mo-
vimientos sociales que a veces se expresan de forma violenta.

37 «La importancia de la negociacion UE-América Latina y MERCOSUR [...] al
igual que con los paises andinos [...] desde Europa fomentamos la integracion re-
gional [...] y nos gustaria que se produjera rapidamente la integracién andina»
(Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, 5 de no-
viembre de 2003).

212



SIGNIFICADOS DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS PARA LOS GOBIERNOS ESPANOLES

de la propiedad intelectual *®. Finalmente se da un paso adelante en
la institucionalizacion del sistema de cumbres mediante la creacion
de una Secretaria de Cumbres, con sede en Madrid, que seria la co-
lumna vertebral del mismo y le daria continuidad asegurando el se-
guimiento de los diferentes programas aprobados y serviria también
para coordinar la agenda de los siguientes encuentros *”.

En dltimo término, Miguel Angel Moratinos provocara un nue-
vo giro en las posiciones espafiolas intentando conectar con las
lineas de su predecesor Westendorp. En este sentido se produce
un cambio dréstico en las relaciones con Cuba, propiciando el dia-
logo politico como mecanismo fundamental para que este pais
avance *. En segundo término, y en consonancia con la firme posi-
cion del PSOE en pro del multilateralismo, acentuada después de
2001, se considera como uno de los ejes esenciales de la politica ex-
terior espafola convertir a América Latina en un actor multilateral
con capacidad decisoria*' y al propio sistema de Cumbres Iberoa-

3% «La comunidad iberoamericana es creadora por goleada de propiedad inte-

lectual [...], debe existir una relacion entre ser creador y tener una presencia en la
proteccion de esos derechos de autor [...], sucede igual en lo referente a la propie-
dad industrial» (Diario de Sesiones del Senado, Comisiéon de Asuntos Iberoameri-
canos, 5 de noviembre de 2003).

3 «Se cred un grupo de trabajo [...] a propuesta espafiola [...] que ha presenta-
do la propuesta de la Secretaria General de Cumbres [...], la creacién de la Secre-
taria Permanente es esencial para el fortalecimiento del sistema de Cumbres [...] se
trata de crear una columna vertebral versatil y 4gil» (Diario de Sesiones del Sena-
do, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, 5 de noviembre de 2003).

4 «De momento Espafia no se ha apartado de la posicién europea con Cuba»
(Diario de Sesiones del Senado, Comisiéon de Asuntos Iberoamericanos, nim. 83,
29 de noviembre de 2004).

«Madrid impulsa en Europa el didlogo entre Bruselas y la Habana [...] mante-
niendo la posicién comin se deben revocar los acuerdos de 2003» (Agencia EFE,
21 de noviembre de 2003).

41 «Se destacé la necesidad de reforzar el multilateralismo [...], se subrayé el
apoyo de Espafia a los acuerdo entre la Unién Europea y Centroamérica» (Diario
de Sesiones del Senado, Comisiéon de Asuntos Iberoamericanos, nim. 83, 29 de
noviembre de 2004).

«Se debe mejorar tanto la cohesion interna de la comunidad iberoamericana
como sus capacidades para hacerse escuchar en el escenario internacional [...], la
mejor respuesta a la globalizacidn es el multilateralismo [...], esto se aplica a la re-
alidad latinoamericana» (Miguel Angel Moratinos, «Espaia y las Cumbres Iberoa-
mericanas», preparado para la XIV Cumbre de Iberoamérica).
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mericanas como un mecanismo de suma relevancia en dicha politi-
ca®, Se sigue manteniendo la tradicional posicién en favor de la
educacién como pieza fundamental para el desarrollo econémico
y social apoyandose de manera novedosa la conversién o sustitu-
cion de deuda por inversién en Educacion #. Introduce de pleno
la preocupacién por los flujos migratorios traduciendo la nueva
realidad espafiola de pais receptor de emigrantes *. Y, finalmente,
Moratinos coincide con su predecesora en valorar de forma muy
positiva la puesta en marcha de la Secretaria General Iberoameri-
cana®.

4 «Por primera vez en la historia podemos aspirar [...] a aumentar el peso y la

influencia de la regién [Iberoamérica] en la sociedad internacional [...]. Dispone-
mos de un instrumento privilegiado, las Cumbres Iberoamericanas, para que nues-
tra comunidad llegue a tener voz propia en la escena internacional» (Miguel Angel
Moratinos, «Nada iberoamericano nos es ajeno», E/ Pais, 22 de abril de 2005).

# «En la Cumbre se aprob6 el compromiso espafol de organizar una confe-
rencia para concretar programas de canje de deuda por inversién en educacién
[...], los esfuerzos espafioles se concentraran en [...] plan de mejora para la educa-
cién» (Diario de Sesiones del Senado, Comisiéon de Asuntos Iberoamericanos,
ntm. 83, 29 de noviembre de 2004).

4 «A los vinculos tradicionales se suman ahora factores nuevos de gran tras-
cendencia como los cientos de miles de emigrantes americanos que viven y traba-
jan en nuestro pafs, contribuyendo asi a nuestro desarrollo» (Miguel Angel Morati-
nos, «Nada iberoamericano nos es ajeno», E/ Pais, 22 de abril de 2005).

# «Los estatutos de la nueva secretaria permanente, que seran aprobados hoy
por los 21 paises integrados en las cumbres, son el eje de un proyecto de remodela-
cién integral, que, segtn el ministro espafiol de Exteriores, Miguel Angel Morati-
nos, deberfa conducir a la prictica refundacién de este foro cuando, dentro de un
aflo, se retina la XV Cumbre Iberoamericana en Salamanca» (E/ Pais, 20 de no-
viembre de 2004).

«La Cumbre de San José ha permitido [...] aprobar la Secretaria General Per-
manente [...], aprovecho para aplaudir esta iniciativa que tuvo lugar en 1997 [...],
es un importante instrumento para reforzar y fortalecer la Cumbre y la comunidad
iberoamericana [...], la comunidad iberoamericana contara por primera vez con
un instrumento institucional que le permita articular una voz propia y diferencia-
da» (Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Asuntos Iberoamericanos, ndm.
83, 29 de noviembre de 2004).
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IV.  CONCLUSIONES

Los seis ejes enunciados en la introducciéon del presente capitulo
proyectan diferencias fundamentales en los distintos gobiernos si se
toma su cardcter partidista como elemento diferenciador y no tanto
caracteristicas personales de los integrantes de los mismos. De esta
manera, en primer lugar cabe referirse a una profunda diferencia en
lo relativo a la posicién respecto a Cuba mas conciliadora por parte
de los Gobiernos del PSOE e intransigente por los del PP: mientras
que los primeros entienden que se deben mantener lazos para evitar
un régimen castrista ensimismado y autista asi como defender una
posicion propia distinta a la de Estados Unidos, los segundos, al
considerar que la responsabilidad radica exclusivamente en el seno
del inmovilismo del Gobierno cubano, abogan por politicas de san-
cién y de continuo acoso. La politica social y el papel de la educa-
cién aparecen, en segundo y tercer lugar, como elementos mucho
mds importantes en la agenda de las Cumbres para el PSOE que para
el pp. Este, en cuarto lugar, considera mucho més fundamentales las
relaciones econdmicas espafiolas y de la Union Europea con Améri-
ca Latina que el PSOE. Igualmente, para el PP la lucha contra el te-
rrorismo es un asunto prioritario que debe tener una cabida estelar
en la agenda de las Cumbres. Finalmente, la intencién de favorecer
un desarrollo democratico de América Latina donde se equilibren
las reformas institucionales con politicas sociales es mas fuerte en el
PSOE que en el PP, el cual incide mds en el estricto desarrollo econé-
mico como instrumento de consolidacion democratica.

La continuacién de la tendencia iniciada con los cambios politi-
cos acontecidos al finalizar la Gltima década del siglo xx en Chile y
Venezuela, aunque de muy diferente cariz debido a antecedentes
politicos nacionales muy distintos, asi como por el nada similar ca-
racter de sus actores protagonistas, Ricardo Lagos y Hugo Chévez,
y proseguida por el éxito electoral de Luiz Inacio da Silva, Lula, y
Néstor Kirchner, hasta las alternancias registradas entre marzo de
2004 y febrero de 2005 en Espana, Republica Dominicana, Pana-
md, Uruguay y Portugal van a contribuir a centrar el discurso de los
responsables politicos espafoles al contar con unos interlocutores
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ideolégicamente mas afines. El didlogo entre los cuatro presidentes
ya enunciados y José Luis Rodriguez Zapatero, Leonel Fernandez,
Martin Torrijos, Tabaré Vazquez y José Socrates no deja de tener
un minimo comidn denominador en el terreno de las ideas y de los
programas politicos que iluminan sus gobiernos al conformar un
«frente progresista» frente a la década anterior de un claro matiz
conservador. Este elenco viene a suponer la mitad en términos del
namero de paises que integran la Comunidad Iberoamericana y una
mayoria significativa con respecto a la renta y a la poblacién iberoa-
mericana, suponiendo ademas el niicleo de paises hoy por hoy mas
estable y con una ligera mejor calidad de la democracia de dicho es-
pacio. Por ello, es muy posible que en la Cumbre de Salamanca,
donde un nuevo modelo de liderazgo compartido debe facilitar me-
canismos de concertacion politica iberoamericana, se enfatice la di-
mension social de la cooperacion, se pretenda involucrar a la socie-
dad civil y se den prioridad a asuntos que hasta ahora no ocupaban
un lugar destacado en la agenda espafiola pero si en la de muchos
paises latinoamericanos, a la vez que otros prioritarios para Espana
queden diluidos o deban ser redefinidos. No es, por consiguiente,
de extranar que una agenda oficiosa del evento planteada por Mi-
guel Angel Moratinos en una reunién preparatoria de la Cumbre,
celebrada en Sevilla los dias 21 y 22 de abril de 2005, recogiera
como puntos articuladores de los retos actualmente existentes «la
mejora de la participacién ciudadana, el fortalecimiento del Estado
y del equilibrio de poderes, la mayor recaudacion y reduccion del
fraude fiscal, la calidad de los servicios publicos y la modernizacion
de las instituciones» *, aspectos todos ellos muy proximos a las preo-
cupaciones centrales de los gobiernos latinoamericanos de centro
izquierda. Sin dejar de lado la novedosa preocupacion espafola por
los fendmenos migratorios.

Ademas, el hecho de que la Secretaria General Iberoamericana
va a empezar a desempenar su papel, contando al frente con una fi-
gura incuestionada como es la del ex canciller uruguayo y ex presi-
dente del Banco Interamericano de Desarrollo, Enrique Iglesias,

4 Diario E/ Pafs, «Moratinos pide luchar contra la pobreza en una Latinoamé-
rica inestable», 22 de abril de 2005.
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contribuira en gran medida a fijar posiciones mas estables sobre los
temas de interés general hasta ahora enormemente desdibujados,
siendo caldo de cultivo de fécil retorica, y reducir las pulsiones par-
ticularistas derivadas de intentos de liderazgo hegeménico. Pero
también ayudard a fortalecer la cohesion interna de una Comuni-
dad Iberoamericana de Naciones como gran espacio comun de co-
operacion, progreso y democracia impulsando su presencia interna-
cional, racionalizar sus esquemas de cooperacion y servir de apoyo
y dinamizacién durante los periodos entre las Cumbres .

Finalmente, la propuesta de Rodriguez Zapatero en clave de
«Alianza de Civilizaciones» se introduce en un momento en que
América Latina confronta tensiones derivadas de la pluralidad cul-
tural existente en su seno y por tanto tiempo marginada, estable-
ciéndose como un eje articulador del nuevo discurso. El cada vez
mas activo papel de la mujer, la presencia de amplios sectores indi-
genas, que en Guatemala, Bolivia, Ecuador, Perti y Honduras, se-
gun cifras de Naciones Unidas, cuentan con dos digitos porcentua-
les del total de la poblacién de esos paises, junto con el incremento
reciente del desarrollo de nuevas formas de religiosidad, y la exis-
tencia de expresiones de comportamiento sexual diferenciado son
una buena nota de todo ello. La apuesta, en este sentido, en favor
de procurar pasar de una Comunidad de Naciones a una Comuni-
dad de Ciudadanos es plenamente coherente.
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DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS
A LA COMUNIDAD

JUAN IGNACIO SILES DEL VALLE!

I. EL ORIGEN DE UNA IDENTIDAD COMUN

Descubrimiento, encuentro de dos mundos, encontronazo, hay mu-
chas formas de interpretar lo que para América significé la llegada
de los conquistadores espafioles y portugueses a partir del siglo Xv
y también lo que para Espana y Portugal conllevo el descubrimien-
to —y desde su punto de vista el término si tiene sentido, pues
abri6 las puertas de un nuevo mundo del cual apoderarse—. Cual-
quiera que sea la perspectiva que tengamos, es necesario convenir
en que todas y cada una de ellas responden a una legitima postura
ideoldgica, pero muchas veces, también, a consignas que impiden
analizar con ecuanimidad lo que fue la presencia colonial espafiola
y portuguesa en el gran pedazo de nuestro continente que estuvo
bajo su dominio por algo mas de trescientos afios.

La visién critica nacié muy temprano con la misma conquista.
Fueron muchos los que cuestionaron desde el padre Las Casas lo
que se estaba realizando en América en nombre de la Corona y de
la evangelizacion de los territorios que se iban sometiendo al empu-
je tantas veces violento de los conquistadores. En verdad, se estaba
desdibujando la posibilidad de que en estos parajes pudiera llevarse
a cabo la utopia renacentista que tan enraizada estaba entre algunos
de los que venian de la peninsula. Querian ellos imponer modelos de
sociedad en los que prevaleciera el espiritu evangélico de comunién
entre los hombres sin importar su origen espafol o indigena, aun-
que, claro estd, siempre bajo la mirada vigilante de una Iglesia que

! Ministro de Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia.

219



JUAN IGNACIO SILES DEL VALLE

buscaba una cierta independencia del poder temporal. La realidad
fue otra, sin embargo. El poder civil colonial se extendi6 rapida-
mente por casi todo el continente, siempre de la mano de la Iglesia
oficial, que, junto con extender su influencia y su poder, se preocu-
p6 también de difundir su doctrina.

Se cometieron brutalidades sin fin, pero también es justo reco-
nocer que se dejé una huella positiva importante. Las instituciones
creadas por espafioles y portugueses prevalecen atin hoy como fru-
to de un sistema extraordinario de organizacion politica, juridica y
social que no hemos podido superar, a pesar de los esfuerzos he-
chos después de la independencia de copiar y tratar de imponer
otros modelos que no siempre se acomodaban a nuestra idiosincra-
sia.

Tampoco puede negarse el esfuerzo hecho en aquellos lugares
donde la conquista y la posterior colonizacion se llevaron a cabo
bajo el signo del mestizaje. Puede argumentarse que esa politica
respondia a un afan repudiable de dominio y que las castas mestizas
solo sirvieron para sojuzgar mas a los indios. Pero quien asi se ma-
nifieste olvida que alli donde no hubo mestizaje lo que prevalecié
fue la aniquilacién.

La extraordinaria riqueza cultural aportada por el mestizaje, es-
pecialmente durante la colonia, ha quedado reflejada en las innu-
merables obras de arte y de ingenieria dejadas a lo largo de todo
nuestro territorio americano, como una muestra Gnica de una cultu-
ra que comenzaba a dar sus propios frutos, que se reconocia en su
doble heredad: peninsular, europea, por una parte, e indigena, por
la otra.

Después de la independencia el papel del mestizaje fue despre-
ciado por las castas criollas que se habian hecho con el poder. Es
mas, en paises como Chile y Argentina, la vision de progreso trajo
también consigo el imperativo del exterminio racial. Tuvimos que
esperar hasta la revolucién mexicana y luego hasta la revolucion de
1952 en Bolivia para que el mestizo y el mestizaje cultural volvieran
a tener el reconocimiento social que se merecen.

Las reivindicaciones indigenas de una propia identidad y el res-
peto a la diversidad y la multiculturalidad surgidas con notable
fuerza en los dltimos afios parecen haber echado por tierra los pos-
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tulados de un mestizaje cultural sobre el cual se asiente la unidad
de paises como Bolivia, Perti, Ecuador, Guatemala o México, tal
vez porque ese mestizaje ha sido entendido mas como una incorpo-
racién del indio a la cultura dominante y no como una articulacion
intercultural en la que cada uno aporte su vision del mundo para la
construccion de una sociedad mas abierta, més justa, mas solidaria.

Pero volvamos a lo nuestro. La colonia nos dejé otras marcas.
Como producto del mestizaje, la religion se enraiz6 profundamente
en la mentalidad del hombre americano. Se dira nuevamente que el
cristianismo en América no fue mas que un modo de esconder las
propias creencias indigenas. Pienso, mas bien, que lo que se produ-
jo fue un fascinante sincretismo, en el que se superpusieron unas
creencias con otras hasta hacerse un todo tinico, hibrido, indisolu-
ble en el que la Virgen Maria puede muy bien convivir con la Pacha-
mama, en una fe construida sobre los mas inimaginables estratos de
divinidad.

Y quiza lo mds importante. Espafia y Portugal nos dejaron la
lengua. La lengua castellana y la lengua portuguesa. Son parte ina-
lienable de nuestra heredad. Son el puente que nos une como co-
munidad de paises y que nos proyecta hacia el mundo. Son lenguas
de las que, cada uno a su modo, nos hemos ido apropiando. Las he-
mos moldeado seglin nuestras necesidades, las hemos enriquecido
con el contacto permanente con las lenguas de nuestros pueblos
originarios, las hemos distorsionado también, las hemos quebrado
en su estructura gramatical, en fin, las hemos hecho nuestras.

Las hemos abierto hacia la diaspora, sin duda; hemos apostado
por la dispersion, quizd. Pero todavia es la herramienta espiritual
que nos sirve para comunicarnos a millones de seres humanos, para
identificarnos como parte de algo, para sentir todavia el anhelo de
pertenencia a una misma comunidad, regida no por un mismo mo-
delo, no por una visién del mundo, sino, y sobre todo, por un mis-
mo idioma.

Valga la pena sefialar que en paises como Bolivia, donde una
vasta mayoria no usa el castellano como lengua materna, y donde
esta lengua fue impuesta casi por la fuerza como tnica lengua de
aprendizaje hasta hace muy poco tiempo atras, la adquisicion del
idioma dominante se ha vuelto una reivindicacion y un imperativo
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para los grupos originarios, quienes, junto con reclamar el derecho
a la supervivencia de su propia lengua, como rasgo vital de su pro-
pia identidad, reconocen en el castellano un puente de comunica-
cién entre las diversas culturas indigenas y no indigenas del pais.

II. EL LARGO CAMINO HACIA LA COMUNIDAD

La emancipacion trajo un sentimiento generalizado de negacion de
toda la raiz hispana. Se hizo todo lo posible para desmantelar la es-
tructura colonial que habia motivado la guerra de independencia y
se avanzo mucho en el afan de consolidar Estados nacionales, pero,
al mismo tiempo, se buscé rapidamente imitar modelos de desarro-
llo como el norteamericano, el inglés o el francés, sin tener en cuen-
ta las necesidades de las grandes mayorias nacionales que supuesta-
mente habian sido liberadas después de la independencia. Aunque
la independencia brasilefia fue mucho menos traumatica que la del
resto de los paises iberoamericanos, lo cierto es que el modelo a se-
guir no fue muy distinto.

Espana entré en un franco proceso de decadencia que no le im-
pidi6 sin embargo atarse a las pocas colonias que le quedaban en el
Caribe y en Filipinas e hizo pocos esfuerzos por establecer una rela-
cion diferente, mas comercial y de mutua confianza con los nuevos
Estados que se habian ido formando en el continente. Es mds, en
algunos casos, como el de Republica Dominicana, fomenté el retor-
no del régimen colonial, esfuerzo que, empero, no tendria larga du-
racion ni trascendencia.

La llegada de enormes cantidades de emigrantes espanoles a pai-
ses como Argentina y Uruguay desde fines del siglo X1X fue segura-
mente el determinante para que las relaciones fueran cambiando a
lo largo de las primeras décadas del siglo XX. Pero fue el estallido
de la Guerra Civil espafiola en 1936 lo que de alguna manera cam-
bi6 el sentimiento hacia la peninsula. Los intelectuales latinoameri-
canos se solidarizaron de inmediato con el destino de la Republica
espafiola y algunos de ellos —Octavio Paz, Pablo Neruda o César
Vallejo— llegaron a hacer campanas por la causa republicana, moti-
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vados seguramente por razones ideoldgicas, pero también quiza por
un sentimiento vago contra un Estado espafiol que habia sojuzgado
a los pueblos americanos y contra el que la Republica también se
rebelaba entonces.

El fin de la guerra permiti6 la llegada de un vasto nimero de
desterrados a tierras americanas. Trabajadores muchos de ellos que
ayudaron al desarrollo de sus nuevas patrias de destino, pero sobre
todo politicos, hombres de Estado, cientificos, pensadores que de-
dicaron sus mayores empefios a crear instituciones, universidades,
editoriales, empresas, contribuyendo de forma extraordinaria a la
difusion de ideas y a la superacion de viejas desconfianzas, de rei-
vindicaciones que habian dejado de tener vigencia.

Tampoco debe olvidarse que algunos gobiernos, especialmente
el argentino del general Perdn, se solidarizaron humanitariamente
con el régimen dictatorial de Franco, prestandole la ayuda alimen-
taria que requeria el pueblo espafiol, sometido a las penurias del
aislamiento internacional de posguerra.

El franquismo hizo m4s tarde importantes esfuerzos para apro-
ximarse a los paises iberoamericanos para superar la orfandad que
debi6 afrontar en Europa y, por algunos afios, también en Estados
Unidos, hasta que Eisenhower concluyera con el bloqueo a cambio
de espacio para bases militares. Los afanes eran ideoldgicos y cultu-
rales, especialmente a través de lo que era el Instituto de Cultura
Hispanica, que funcionaba en las principales capitales sudamerica-
nas. Pero la vision que prevalecia en estos intentos de recrear vincu-
los tenia un marcado acento propagandistico, que conllevaba una
relacion abiertamente poscolonial en la que se reconocia sobre todo
el aporte cultural y religioso que Espana habria hecho a América y
en la que se pretendia establecer una supuesta paternidad de Espa-
fia sobre los Estados americanos.

La verdad es, sin embargo, que la relacién comercial o econémi-
ca era poco significativa. Y la cooperacion se limitaba a becas de es-
tudio en universidades espafolas. México se negé incluso a mante-
ner relaciones diplomaticas con el gobierno de Franco, lo que
demuestra, por una parte, la importancia que se le daba en ese pais
a la presencia de los trasterrados espafioles —como preferian auto-
denominarse algunos de ellos— y, por la otra, el distanciamiento
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existente entre los dos lados de una comunidad que no se aceptaba
como tal.

Solo con la restauracion de la democracia en Espana y Portugal
comenzaria a cambiar la mirada hacia América Latina. Otro tanto
sucederia en nuestro continente tras el fin de las dictaduras en los
afos ochenta. Pero no serfa sino hasta los afios noventa, a partir de
ciertas coincidencias en torno a la defensa del sistema democratico,
de la plena vigencia del Estado de derecho y del reconocimiento de
la necesidad de una relacién entre iguales, que, bajo el liderazgo del
rey don Juan Carlos, pudo comprenderse que habia llegado la hora
de crear un ambito de concertacion entre todos los paises de habla
hispana, castellana y portuguesa.

Es posible que a ello haya contribuido el que, para ese entonces,
la mayoria de los gobiernos de la region estaban ligados con la social-
democracia europea y que ello permitia contar con vinculos perso-
nales entre muchos de los lideres de ambas regiones que facilitaban
la disposicién para participar en los encuentros inaugurales.

Tampoco puede dejar de tomarse en cuenta el hecho de que en
1992 Espafia deseaba conmemorar, de la forma mds amistosa posible
hacia los paises iberoamericanos, los 500 afios del «encuentro de dos
mundos», eufemismo con el que se quiso evitar una discusion que
ponia el énfasis sobre un pasado al parecer no del todo resuelto para,
mas bien, proyectar la relacion hacia un futuro de reconciliacion.

Todo ello fue posible también porque para esos afios ya habian
sido los pueblos los que habian hallado formas de restablecer nexos
que en realidad nunca se perdieron del todo. El intercambio co-
mercial comenz6 a hacerse progresivamente mas intenso, las inver-
siones crecieron en practicamente todos los paises de la region y los
programas de cooperacién empezaron a tener un impacto mas evi-
dente en aquellos paises mas necesitados de apoyo.

Para inicios de los afios noventa, el acercamiento politico ya ha-
bia madurado lo suficiente como para poder realizar una primera
Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de todos los paises ibe-
roamericanos en Guadalajara, México, en 1991, y asi poder realizar
una segunda en Madrid, en el significativo afio 1992.

Las primeras Cumbres permitieron crear el marco de principios
fundamentales sobre los cuales podria pensarse en una comunidad
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de naciones: democracia representativa, vigencia del Estado de de-
recho, solucion pacifica de las controversias, defensa del principio
de no intervencioén en los asuntos propios de los Estados miembros,
promocion del multilateralismo. A estos principios fundamentales
se fueron sumando afio tras afio asuntos mas o menos coyunturales
que iban siendo recogidos en las Declaraciones, pero que dificil-
mente tenian una repercusion sobre las politicas de Estado de nin-
guno de los paises iberoamericanos.

Se buscaba, de este modo, responder a los distintos reclamos de
las sociedades para tratar de formular programas comunes en torno
a programas sociales para las areas de la educacion, la salud, la ni-
fiez y la adolescencia, la mujer o bien para establecer politicas con-
juntas en los campos de la ciencia y la tecnologia, la sociedad de la
informacién o las telecomunicaciones. Pero en muy pocas ocasiones
durante las deliberaciones se entraba de lleno en los asuntos politi-
cos que pudieran ser de preocupaciéon concreta para los paises ibe-
roamericanos. El objetivo era evitar posibles conflictos de tipo
ideoldgico, tal como sucediera, por ejemplo, en la Cumbre realiza-
da en Panamai en el afio 2000, cuando se produjo el altercado entre
los jefes de Estado de El Salvador y de Cuba.

En realidad, los temas politicos se tratan abiertamente en las
Cumbres. Los gobernantes se retnen privadamente para discutir y
resolver asuntos bilaterales que no pueden ser ventilados frente a
las cdmaras de television e, incluso, en algunas ocasiones, en forma
conjunta pero informal se abre el didlogo para encontrar soluciones
para temas concretos que pudieran afectar a un pais o un gobierno
en particular.

A partir de la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra, los mandata-
rios han optado incluso por utilizar la reunion plenaria para plan-
tear, a puerta cerrada, sus preocupaciones sobre temas de coyuntu-
ra, dejandose de lado el esquema hasta entonces vigente de tratar el
tema especifico sobre el que gira la Conferencia Iberoamericana.
Este tema central es discutido previamente a lo largo del afio en las
reuniones ministeriales y en los encuentros formales o no de las
agrupaciones mas inverosimiles que pueda imaginarse, que demues-
tran el alto grado de intercambio que se ha ido gestando desde que
en 1991 se iniciaran las Cumbres Iberoamericanas.
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De este modo, la Declaracion final de los jefes de Estado y de
Gobierno se formula a partir de las resoluciones sectoriales concre-
tas provenientes de las reuniones preparatorias de coordinadores
nacionales y de la Conferencia Iberoamericana y se deja libertad a
los gobernantes para establecer politicas y, por qué no decirlo, para
crear amistades que luego pueden ayudar a crear nexos intranacio-
nales y desentrabar problemas que pudieran surgir en las relaciones
entre los gobiernos o entre los pueblos.

Es necesario resaltar ademds que las Declaraciones recogen tam-
bién el extraordinario aporte que los programas de cooperaciéon ha-
cen a la Comunidad Iberoamericana. En realidad, es a través de es-
tos programas que la Comunidad adquiere vida propia y se
proyecta como tal hacia los miles de hombres y mujeres que se be-
nefician de estos programas. Sus areas de accion son diversas, pero
van desde la actividad empresarial hasta la cooperacion educativa,
desde la promocién cinematografica hasta la creacion de programas
universitarios de formacién en politicas publicas, desde el apoyo in-
tergubernamental para situaciones de emergencia hasta el desarro-
llo de los pueblos indigenas.

Muchos de estos programas han nacido de la accién de entida-
des gubernamentales, pero conviene resaltar el hecho de que otros
provienen de la iniciativa privada intraiberoamericana que ha pues-
to en marcha la imaginacion para generar propuestas y llevar a cabo
proyectos exitosos que demuestran que la Comunidad es un hecho
real que no necesariamente depende de la decision de nuestros
mandatarios.

Tanta es la importancia adquirida por los programas que, duran-
te la V Cumbre Iberoamericana, realizada en Bariloche, se decidié
institucionalizar su accionar, creandose para ello una Secretaria de
Cooperacion que, desde su creacién y su virtual aprobacién, en La
Habana, ha logrado con éxito apoyar y coordinar el trabajo que los
programas llevan a cabo.

Lamentablemente, salvo en el caso de algunos programas estre-
lla, como Ibermedia o el Fondo para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas, los programas no han contado con la difusiéon mediatica
que permita darlos a conocer a la opinién publica. Su repercusién
se limita a los beneficiarios directos y ello les resta importancia a la
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hora de valorar la influencia de las Cumbres Iberoamericanas sobre
la vida de las personas.

III.  LOS PROCESOS DE INTEGRACION EN AMERICA LATINA

El proceso de vinculacién entre los paises iberoamericanos no po-
dria entenderse exclusivamente a partir de la convergencia hacia o
desde Espafia y Portugal, ya que para hablar de integracion iberoa-
mericana se hace imprescindible también analizar los procesos de
acercamiento que entre si han hecho las naciones latinoamericanas,
creando un tejido de relaciones que convierte en realidad, en este
lado del Atlantico, la Comunidad Iberoamericana.

Justo serfa advertir que, asi como no existia una verdadera inte-
gracion de los paises iberoamericanos con las antiguas metrépolis,
tampoco entre nosotros se habrian de desarrollar procesos de inte-
gracion real sino hasta fines de los afios sesenta. La tnica vinculacion
multilateral, a la sombra de Estados Unidos, habia surgido después
de la II Guerra Mundial, en torno a la Organizacién de Estados
Americanos y, posteriormente, a través del Banco Interamericano de
Desarrollo, organismos que han cumplido una labor importante para
la concertacion politica de la regién asi como para el financiamiento
del desarrollo de paises en vias de desarrollo que aspiraban a superar
la pobreza generalizada de la parte sur del continente.

Solo a partir de la creacion de ALALC y del Pacto Andino puede
apreciarse un intento de hacer de la integracion una realidad mas
concreta, especialmente en lo que se refiere al levantamiento de las
trabas arancelarias que impedian un comercio mas abierto entre los
paises. Pero posiblemente ninguno de los dos organismos cumplié
con los propdsitos para los cuales fueron creados, tal vez porque los
paises de la regién no estaban dispuestos todavia a acordar medidas
que ponian en peligro una industrializacion apenas incipiente, inca-
paz de cumplir con las pautas internacionales de competitividad y
productividad.

La concertacién politica sélo pudo consolidarse a partir de la
busqueda de encuentros que no estuvieran sujetos a la tutela de Es-
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tados Unidos y que, incluso, buscara soluciones no siempre bien
vistas por el vecino del norte. Eso fue precisamente lo que sucedié
a fines de los afios ochenta, cuando cuatro paises formaron el grupo
Contadora —Panama, Colombia, Venezuela y México— para tratar
de encontrar soluciones a la guerra civil desatada en varios paises de
Centroamérica. Los resultados de la intervencion del grupo fueron
evidentes, porque facilitaron la paz en la zona.

Pero pronto se vio que era necesario que el grupo buscara el
apoyo de otros paises latinoamericanos a fin de tener un mayor peso
y de permitir también una mayor independencia de criterios como
bloque de paises a la hora de tener que enfrentarse con otros paises
influyentes, cuyas decisiones pudieran afectar a toda la region.

De este modo se fue configurando el Grupo de Rio, que, ademas
de contar con la presencia de paises como Brasil o Argentina, que-
daba abierto a la incorporacion gradual de todos los paises latinoa-
mericanos en los que prevaleciera el sistema democratico. Pronto se
convirtié el Grupo de Rio en el genuino representante de los intere-
ses de todos los paises latinoamericanos, con la excepcion de Cuba.

Aunque cumplié una tarea fundamental a la hora de buscar so-
luciones al margen de la OEA en situaciones criticas en Pert, en Ve-
nezuela, en Haiti y en Centroamérica, la verdad es que el Grupo de
Rio ha fallado cuando se requeria que actuara como bloque de pai-
ses latinoamericanos en el contexto multilateral, ya sea porque los
paises prefieren proceder por su propia cuenta, defendiendo su
propia individualidad y sus propios intereses, o bien por la suscep-
tibilidad existente entre paises como Brasil, Argentina o México,
que compiten por el liderazgo del grupo.

De hecho, el Grupo de Rio se ha ido debilitando progresiva-
mente ante el surgimiento de bloques subregionales en los que los
intereses comunes son mds concretos. Buenas iniciativas, como la
de bisqueda de nuevos mecanismos de financiamiento llevada ade-
lante por Per, no han tenido la respuesta adecuada de los paises ni
el seguimiento de una Secretaria Permanente, con la que no se
cuenta, que haga posible crear una minima estructura funcional que
dé organicidad al grupo.

Por lo demas, el éxito indiscutible del MERCOSUR como modelo
de integracion —a pesar de los altibajos periddicos que sufre— ha
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permitido que todos los paises de la subregién sudamericana se va-
yan sumando al proceso bajo mecanismos de asociacién que permi-
ten, por ejemplo, que los paises andinos mantengan su propia es-
tructura de comunidad. A ello se anade el hecho de que los paises
del MERCOSUR hayan optado asimismo por asociarse a la Comuni-
dad Andina en el curso de este afo y que Chile lo haya hecho ya a
fines del ano 2004.

Todo ello permiti6, en Cusco, en diciembre pasado, crear el mar-
co juridico para dar vida a una Comunidad Sudamericana de Nacio-
nes que permita la transformacién a largo plazo del MERCOSUR y la
Comunidad Andina en una sola entidad que supere las diferencias
estructurales de integracién que existen en ambos sistemas de inte-
gracion. Para ello deberd recogerse los avances sustanciales que ha
hecho el MERCOSUR en la concertacion comercial y econémica, a
partir de los dos grandes mercados con los que cuenta y, por otra
parte, deberd tomarse como referencia los importantes logros de la
Comunidad Andina en la institucionalizacion de organismos inte-
grados como la Corporacién Andina de Fomento —de la que ya
son miembros plenos los paises del MERCOSUR y Chile—, la Secreta-
ria General, el Convenio Andrés Bello, dedicado a las areas de edu-
cacion, de cultura, de ciencia y tecnologia, el Convenio Hipdlito In-
anue, dedicado a la salud, el Parlamento Andino o el Tribunal
Andino, destinado a resolver las diferencias, fundamentalmente co-
merciales, que surgen en todo proceso de integracion.

Pero la Comunidad Sudamericana surge también con sus pro-
pios proyectos, pues sus tareas estaran dirigidas fundamentalmente
a desarrollar politicas de integracion de la infraestructura vial y flu-
vial de nuestros paises, como imperativo para el desarrollo de una
conectividad que haga posible una mayor comunicacién entre nues-
tros pueblos, pero que, al mismo tiempo, facilite el transporte de
bienes, personas y servicios entre nuestros paises. La complementa-
cién energética es otra de las areas en las que la Comunidad tendra
una labor primordial, ya que el subcontinente cuenta con reservas
significativas de hidrocarburos como para potenciar el desarrollo
de todos nuestros paises, pero también como para obtener recursos
importantes a través de las exportaciones a terceros. Otro tanto po-
dra hacerse en el area de las telecomunicaciones.
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La Comunidad Sudamericana de Naciones, nacida de las tres
Cumbres Presidenciales realizadas en Brasilia en el afno 2000, en
Guayaquil en 2002, y en Cusco en 2004, se proyecta entonces como
un bloque de concertacién politica mas efectivo y mas manejable
que el Grupo de Rio, sin que ello signifique cuestionar la vigencia
de este dltimo, pues su drea de accién es mayor.

Debe sefalarse, finalmente, que todos los paises latinoamerica-
nos, incluyendo a Cuba, participan junto a los paises del Caribe en
las Cumbres bienales que se realizan con los paises de la Unién Eu-
ropea, encuentros en los que Espafa y Portugal han tenido, desde
el inicio, un papel destacado en la defensa de los intereses de las na-
ciones latinoamericanas al haberse convertido en promotores de los
acuerdos de asociacion que la Union Europea ha firmado con Mé-
xico y con Chile y que, es de esperar, suscriba a fines del afio 2005
con los paises del MERCOSUR. La Comunidad Andina y Centroamé-
rica al parecer deberan todavia superar algunos condicionamientos
técnicos de consolidacion comercial interna antes de poder concluir
las negociaciones.

En el ambito de la cooperacion, mas alld de la que unilateralmente
conceden los paises de la Unién, es lamentablemente poco lo que se
ha podido avanzar, ya que la gran mayoria de los proyectos, que de-
ben contar con el apoyo de al menos tres paises, no cuentan atn
con la aprobacion de la Comision Europea.

En todo caso, la Cumbre América Latina y El Caribe-Unién Eu-
ropea deberia ser un espacio complementario al de las iniciativas
que se lleven adelante en la Comunidad Iberoamericana, ya que
muchos proyectos de cooperacion y de asociacion surgidos en el
contexto iberoamericano podrian encontrar eco y financiamiento
en la Comision.

IV. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA COMUNIDAD
IBEROAMERICANA

La institucionalizacién de la Comunidad empieza, como ya dijimos
anteriormente, durante la Cumbre de Bariloche, pero hacia falta,
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ademds, establecer el marco para una concertacion politica perma-
nente que no sdlo facilite y coordine el trabajo de los mandatarios,
sino que otorgue representatividad a una Secretaria General que
pueda convertirse en vocero de la Comunidad ante los organismos
internacionales y ante otros bloques de paises, sin que ello signifi-
que, en ningln caso, que los paises miembros pierdan su derecho
soberano a representarse por si mismos.

Por ello, en Bavaro, durante la XII Cumbre Iberoamericana, los
jefes de Estado y de Gobierno tomaron la determinacion de solici-
tar al hasta entonces presidente de Brasil, Fernando Henrique Car-
doso, que encabezara, una vez concluido su mandato, un grupo
ad hoc que estudiara a fondo la posibilidad de crear una Secretaria
Permanente. Dicha secretaria tendria por objeto no sélo organizar
las Cumbres junto al pais anfitrién, sino también coordinar la toma
de posiciones conjuntas de los paises iberoamericanos con relacion
a temas de la agenda internacional y la ejecucion de proyectos de
gran envergadura que pudieran ser de interés general.

El grupo ad hoc definié algunos de esos proyectos, pero sus pro-
puestas, presentadas en la XIII Cumbre, de Santa Cruz de la Sierra,
apenas fueron tratadas por la XIV Cumbre, de San José, a la espe-
ra, quiza, de que sea la Secretaria General, una vez que inicie su tra-
bajo, la que ponga en marcha esas y otras iniciativas.

Probablemente la idea mds interesante, basada en el proyecto
europeo Erasmus, sea la de crear un sistema de revalidacion de es-
tudios y titulos universitarios en todo el ambito iberoamericano
que permita una mayor movilidad de estudiantes y de profesiona-
les y que, al mismo tiempo, promueva la nivelacién de los progra-
mas de estudio universitarios. Esta es una tarea que ya han iniciado
los distintos sistemas universitarios de los paises iberoamericanos a
través de programas de acreditacion, de cooperacion y de inter-
cambio académico. El convenio Andrés Bello ha facilitado asimis-
mo a sus diez paises miembros la convalidaciéon de estudios, pero
ain queda mucho por hacer y se requiere del compromiso y la vo-
luntad politica de los mandatarios iberoamericanos para superar
los escollos burocraticos que dificultan la concrecion de progra-
mas como el sefialado, que tendrian una enorme repercusion so-
cial.
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Otros de los proyectos del grupo ad hoc tienen relacion con la
necesidad de contar con sistemas propios de evaluacion de «riesgo
pais» que tomen en cuenta en forma directa la realidad econémica
y politica de nuestros paises y que sirvan de referencia alternativa a
los informes emanados de agencias internacionales de evaluacion de
riesgo.

La identificacion de politicas coordinadas para la defensa y pro-
mocién de la diversidad cultural iberoamericana y el desarrollo y
armonizacion de las legislaciones nacionales en sectores economi-
cos estratégicos como los de la energia y de las telecomunicaciones
son algunas de las otras tareas propuestas por el ex presidente Car-
doso.

La verdad es que son muchas las propuestas que surgirdn para
que sean tratadas y ejecutadas por la Secretaria General. Personal-
mente creo que no deberfamos perder de vista el hecho de que la
Comunidad es un enorme espacio econémico sobre el que podria
crearse una asociacion que incluya dreas como el comercio, las in-
versiones, los servicios, la agricultura y, por supuesto, la coopera-
cién en sectores tan diversos como el financiero, el social, el técnico
o el cultural. Si no aspiramos a ello, aunque sea a largo plazo, en-
tonces no estaremos trabajando por una Comunidad.

La experiencia de las negociaciones que la Unién Europea ha
llevado a cabo con paises y con distintos sistemas de integracion la-
tinoamericanos podria ser un interesante paradigma de lo que en
un ambito mayor, y a partir de raices comunes més profundas, de-
beriamos intentar.

Ahora bien, las economias de nuestros paises iberoamericanos
son muy dispares —baste pensar en las diferencias que hay entre el
PIB de paises como México, Brasil o Espana y aquellos de Bolivia,
Honduras o Nicaragua— y ello deberia llevarnos a comprender la
necesidad de que los paises de menor desarrollo relativo pudieran
contar, en el caso de avanzar hacia una asociacién, con un trata-
miento especial que les permitiera enfrentar adecuadamente las asi-
metrias existentes.
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V. TAREAS INMEDIATAS

En Santa Cruz se convino en crear la Secretaria General y, poste-
riormente, en San José se aprobaron los estatutos que definen su
funcionamiento. Aunque en esa oportunidad no pudo definirse el
nombre del nuevo Secretario General, a fines del mes de mayo, en
Portugal, se eligié al ex presidente del Banco Interamericano de
Desarrollo, Enrique Iglesias, para asumir dicha responsabilidad.

Queda pendiente la eleccion de un Secretario Adjunto y a un
nuevo Secretario de Cooperacién, quien tendrd a su cargo la coor-
dinacién de los programas ya existentes y la puesta en marcha de
otros muchos que atn no han sido formalmente aprobados por los
responsables de cooperacion de los paises iberoamericanos.

Uno de los retos mas importantes para la nueva Secretaria sera
el de evaluar lo que hasta hoy se ha realizado desde 1991. Son miles
las promesas y los ofrecimientos hechos a lo largo de 14 Declaracio-
nes de jefes de Estado y de Gobierno y en innumerables comunica-
dos ministeriales, pero seguramente son muy pocos los que verda-
deramente se han cumplido. Son muchas también las tareas que
han quedado truncas, los programas que no han respondido a las
expectativas o que han sido deficientemente administrados.

En la proxima Cumbre, aquella de Salamanca, los cancilleres
deberan debatir la alternativa de que las reuniones se realicen no ya
cada afio sino cada dos. Es un asunto de suma importancia, pues el
exceso de encuentros multilaterales ha copado la agenda de los je-
fes de Estado y de Gobierno y ello disminuye la posibilidad de una
participacion plena en las Cumbres. Para ello deberia delegarse ma-
yores funciones a la Conferencia y establecer con claridad las atri-
buciones de la Secretaria General, a fin de que ésta tenga cierta li-
bertad de accion entre una Cumbre y otra.

La mayor dificultad que debera afrontar la nueva Secretaria Ge-
neral es la aprobacién de un nuevo presupuesto. El proyecto, que
ya ha sido formalmente entregado a los coordinadores nacionales,
no cuenta con el respaldo ni de las Cancillerias ni de los Ministerios
de Hacienda de la gran mayoria de los paises miembros de la Co-
munidad.
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En Santa Cruz de la Sierra varios paises observaron el creci-
miento de la burocracia iberoamericana que la institucionalizacion
de la Comunidad traeria consigo y advirtieron sobre la necesidad de
que el proceso no conllevara un aumento significativo de los gas-
tos que la Secretaria de Cooperacion ya exigia de parte de los pai-
ses, especialmente de Espafia. Sobre este pais recaia un porcentaje
extremadamente alto del presupuesto. A ello debe afiadirse la deu-
da cada vez mas significativa que los paises tienen con los diversos
programas de cooperacién, que requieren, en algunos casos, de
contribuciones elevadas para su funcionamiento.

El tema del presupuesto debe ser analizado con detenimiento si
se pretende crear una estructura estable que no se vea sometida a
las limitaciones surgidas de reprogramaciones de deudas que los
gobiernos no estan dispuestos a solventar. Lo mejor serd pensar en
una estructura pequena, eficiente, que se sostenga sobre la coordi-
nacion y el trabajo con las Cancillerfas.

El compromiso asumido por los gobernantes, tanto en Santa
Cruz como en San José, para apostar por la integracion iberoameri-
cana estd todavia en vigencia. Tocara a la nueva Secretaria demos-
trar que afrontar este desafio realmente valia la pena. Nos tocara
también a todos nosotros apoyar a la Secretaria para que juntos po-
damos alcanzar las metas que nos hemos propuesto.
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CELESTINO DEL ARENAL !

I. UN NUEVO ESCENARIO PARA LAS CUMBRES
IBEROAMERICANAS

Las Cumbres Iberoamericanas viven en estos momentos una situa-
cién muy especial, que permite plantear su futuro con un cierto op-
timismo. Nunca como ahora habian confluido al mismo tiempo una
serie de hechos tan esperanzadores y el escenario iberoamericano se
habia presentado tan propicio para que las Cumbres se consoliden
definitivamente con un foro efectivo de dialogo, concertacion y coo-
peracion entre los paises de habla espafiola y portuguesa de América
y Europa.

En muy poco tiempo se ha producido un cambio muy impor-
tante desde la perspectiva de la consolidacién y la operatividad de
las Cumbres. Por primera vez desde hace afios se abre, en conse-
cuencia, un nuevo escenario que es necesario aprovechar para el
cumplimiento de los objetivos para los que fueron proyectadas.

Los hechos mas significativos que configuran este escenario es-
peranzador son de muy distinto alcance y sentido, pero presentan
todos una clara interrelacion.

El primero de estos hechos es el nuevo Gobierno socialista que
gobierna Espana desde abril de 2004, como consecuencia del triun-
fo socialista en las elecciones del 14 de marzo de ese mismo afio y la
nueva politica latinoamericana que ha puesto en marcha?.

Desde el primer momento el Gobierno de Rodriguez Zapatero
ha apostado con claridad por intensificar a todos los niveles las re-

! Catedratico de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense.
2 Véase Arenal 2004a.
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laciones con América Latina. El presidente del Gobierno, José Luis
Rodriguez Zapatero® y el ministro de Asuntos Exteriores y de Coo-
peracién, Miguel Angel Moratinos , partiendo de la base de que
América Latina constituye el segundo pilar de la politica exterior,
después de Europa, y de la creciente interdependencia e intereses
comunes existentes entre Espafia y esa region, como consecuencia,
mas alla de los tradicionales vinculos historicos, culturales y lingtiis-
ticos, de los importantes flujos de inversion hacia la region y los flu-
jos de emigracion hacia Espafia, han sefialado reiteradamente su in-
tencién de priorizar las relaciones con América Latina, llevar
adelante una politica latinoamericana, basada en la concertacion y
el apoyo en los foros internacionales, desde las Naciones Unidas
hasta el Fondo Monetario Internacional, y plantear una relacion
global, que tome en cuenta tanto lo bilateral como lo regional y que
vaya desde lo politico y lo econdmico hasta lo cultural y social.
Estos nuevos planteamientos fueron dados a conocer directa-
mente a los mandatarios latinoamericanos por Rodriguez Zapatero
con ocasién de la Cumbre de Guadalajara, entre la UE y América La-
tina, celebrada a finales de mayo de 2004, que fue su presentacion
como presidente ante la region. En concreto la voluntad de recupe-
rar y reforzar la concertacion politica con América Latina, tanto a
nivel bilateral como a nivel de Cumbres Iberoamericanas, la anuncié
Rodriguez Zapatero con ocasion de la entrevista que mantuvo con el
presidente de México, Vicente Fox, a raiz de su presencia en Méxi-
co para asistir a dicha Cumbre entre la UE y América Latina. Una
concertacion que se quiere que supere el estricto ambito politico
para incursionar en lo econémico, lo cientifico-técnico, lo social y lo
cultural, con participacién de actores incluso no gubernamentales.
A reforzar este hecho contribuye también que el triunfo electo-
ral de Rodriguez Zapatero ha coincidido con la vuelta de las empre-

> Véase Discurso en la sesiéon de investidura como presidente del Gobierno,
Congreso de los Diputados, 15 de abril de 2004, y Discurso del presidente del Go-
bierno ante la IIT Conferencia de Embajadores espafoles en el extranjero, Palacio
de la Moncloa, 7 de septiembre de 2004, y Rodriguez Zapatero, 2004.

4 Véase Comparecencia ante la Comisién de Asuntos Exteriores del Congreso
de los Diputados para informar sobre las lineas generales de la politica de su de-
partamento, 19 de mayo de 2004, y Moratinos, 2004.
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sas espafiolas a América Latina, recuperandose significativamente
un flujo de inversién que en términos generales se habia estancado
o descendido desde 2000, y ha ido acompanado de una mejora no-
table de la imagen de Espafa en la regién, como lo atestigua el Lati-
nobarémetro 2004.

El segundo hecho que hay que destacar es el reforzamiento que
el Gobierno socialista ha hecho de la apuesta por la consolidacion
de las Cumbres Iberoamericanas, en cuanto instrumento para ir
conformando un espacio comun iberoamericano en lo politico, lo
econdémico, lo cientifico-técnico, lo social y lo cultural. Se entiende
que las Cumbres Iberoamericanas expresan el caricter singular y
especial de la politica latinoamericana de Espana, lo que hemos de-
nominado la iberoamericanidad de esa politica, que refuerza la di-
mension bilateral y proporciona a Espafia unas sefias de identidad
especificas en el escenario mundial. Ahora se pretende dejar atras el
liderazgo hegeménico unilateral, practicado por Aznar, y poner en
marcha un liderazgo compartido, en el que participen los principa-
les paises iberoamericanos, que permita concertar los avances en las
Cumbres Iberoamericanas.

Esta voluntad de liderazgo compartido, basada en la busqueda
de la implicacion de los demas paises iberoamericanos en el funcio-
namiento de las Cumbres, mediante la concertacién con los mismos
de su desarrollo, se ha puesto de manifiesto no tanto en la Cumbre de
San José de Costa Rica, celebrada en noviembre de 2004, a la que el
Gobierno socialista llegé con muy poco tiempo de gestion y con
el Estatuto de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) practi-
camente cerrado, sino sobre todo en la preparacion de la proxima
Cumbre de Salamanca, que se celebra en octubre de 2005, a la que
se estan dedicando todos los esfuerzos para que sea un éxito y su-
ponga la consolidacién definitiva de las Cumbres, a través de una
SEGIB fuerte y operativa.

Como tercer hecho, que conforma un escenario esperanzador
para las Cumbres, hay que destacar que el triunfo socialista en Es-
pana ha sido muy bien recibido en general en América Latina’, en-

> Aunque, como es 16gico, no hubo manifestaciones contrarias al nuevo Go-
bierno, la decepcion por el triunfo socialista fue evidente en los Gobiernos de
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contrando inmediatamente una calurosa acogida por parte de los
Gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, México, Venezuela y, mas
tarde, con el triunfo electoral de Tabaré Vazquez, de Uruguay. Para
estos gobiernos, la mayor parte de ellos proximos politicamente al
Gobierno de Rodriguez Zapatero, el nuevo Gobierno espafiol ha su-
puesto no solo una mayor sintonia a nivel politico, sino sobre todo
el final de la politica seguidista respecto de la Administracion de
Bush, que habia deteriorado significativamente las relaciones bilate-
rales con todos ellos, y de la politica hegeménica unilateral en las
Cumbres Iberoamericanas, que el Gobierno de Aznar habia seguido
hasta entonces. Desde otros planteamientos, el cambio de gobierno
fue también bien acogido por el régimen castrista.

Especialmente, la sintonia politica y personal existente entre los
cuatro presidentes del Cono Sur, el presidente espafiol y el nuevo
primer ministro de Portugal, el socialista José Sdcrates, en la que
participan también los presidentes de México, Vicente Fox, y de
Venezuela, Hugo Chavez, constituye en estos momentos un impor-
tantisimo activo de cara a las Cumbres Iberoamericanas, que debe
facilitar la concertacion y la puesta en marcha de un liderazgo compar-
tido y permitir el relanzamiento de las mismas. En este punto, es evi-
dente que la existencia de unas buenas relaciones bilaterales es de-
cisiva desde la perspectiva de las Cumbres.

El cuarto hecho relevante de este escenario es la creacion de la
SEGIB, que refuerza considerablemente la operatividad de las Cum-
bres, a través una estructura formada por un Secretario General, un
Secretario Adjunto y un Secretario para la Cooperacién Iberoame-
ricana, y proporciona una mayor visibilidad politica a las mismas,
como consecuencia de su cardcter permanente. Con la puesta en
marcha de la SEGIB se abre un nuevo horizonte para las Cumbres,
que si se sabe gestionar en los préximos meses puede suponer su
definitiva consolidacion como mecanismo de didlogo, concertacion
y cooperacién multilateral iberoamericano.

Es verdad que las funciones atribuidas a la SEGIB se han visto re-
ducidas en su alcance politico, en la negociacién que transcurre en-

Colombia, El Salvador y Pert, que habian mantenido lazos muy estrechos con el
Gobierno de Aznar.
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tre la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra, en 1993, y la Cumbre de
San José de Costa Rica, en 2004, como consecuencia principalmen-
te del método de trabajo de la Comision Cardoso y del hegemonis-
mo unilateral de Aznar, con las reticencias que todo ello suscit6 en
algunos paises latinoamericanos. Pero también es verdad que se tra-
ta de un organismo cuyas funciones reales a la postre van a ser defi-
nidas a través de su funcionamiento prictico en base a la actitud
que respecto de la misma adopten los paises iberoamericanos en la
Cumbre de Salamanca, en octubre de 2005, y en los meses inmedia-
tamente posteriores. Una actitud que va a depender decisivamente,
como hemos apuntado, del nuevo tono que estian experimentando
las relaciones bilaterales de Espafa con dichos paises. Esas funcio-
nes reales van a depender también en una medida importante de la
personalidad de la persona designada como secretario general Ibe-
roamericano y de la ambicién de los objetivos que se fije en su pro-
grama.

Este tltimo punto nos lleva a un quinto hecho igualmente espe-
ranzador. Me refiero a la persona designada como Secretario Ge-
neral Iberoamericano, Enrique Iglesias. Su trayectoria profesional,
con importantes cargos internacionales, el Gltimo como presidente
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), su prestigio interna-
cional y su indudable peso politico en América Latina constituyen
una garantia de que la SEGIB desde el primer momento va a tener una
operatividad, una visibilidad y un perfil politico elevados y que sus
funciones reales van a dotarse de contenidos reales.

Si a este hecho se une el que la Cumbre de 2006 se celebrara en
Uruguay, pais del que es nacional Enrique Iglesias, con todo lo que
ello supone en cuanto a su organizacién y contenidos, comprende-
remos la importancia de la persona designada Secretario General
Iberoamericano.

Finalmente, como dltimo hecho que configura un escenario es-
peranzador para el futuro de las Cumbres hay que resaltar el que la
proxima Cumbre se celebre en Salamanca. Espana ha sido siempre
la principal impulsora de las Cumbres y la que ha estado detras de
todas las iniciativas de institucionalizacién de las mismas. El que la
puesta en marcha de la SEGIB tenga lugar en el contexto de la cele-
bracion de la Cumbre de Salamanca, organizada por Espafia, ofrece
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una oportunidad idénea de reforzar y proporcionar protagonismo a
dicha Secretaria y a su Secretario General desde sus primeros pa-
sos, de forma que nazca con solidez y operatividad. O la Cumbre
de Salamanca es un éxito en todos los sentidos y lanza con fuerza la
SEGIB o las Cumbres continuaran con su lento declinar. En estos
momentos el futuro de las Cumbres depende en una medida decisi-
va de la consolidacion y buen trabajo de la SEGIB.

Sin embargo, este escenario esperanzador no esta exento de al-
gunos hechos preocupantes, que suscitan interrogantes en cuanto al
éxito de la SEGIB y el relanzamiento de las Cumbres. Dos son en
concreto esos hechos.

El primero, el desinterés que en relacion a las Cumbres han ma-
nifestado desde hace tiempo algunos paises latinoamericanos, acen-
tuado en los dltimos afios como consecuencia del liderazgo hege-
monico unilateral practicado por Aznar en las mismas. Se trata del
problema mas grave de todos los que afectan a las Cumbres. Su so-
lucién no va a derivar simplemente de la puesta en marcha con éxi-
to de la SEGIB, que puede ser una importante ayuda, sino que ven-
dra principalmente a través de un replanteamiento del papel y de la
agenda de las Cumbres, de forma que las mismas incidan en los
problemas y cuestiones que realmente interesan a los paises iberoa-
mericanos.

El segundo hecho preocupante, que tiene relacién con el ante-
rior, es la negociacion a la baja del Convenio y de los Estatutos de la
SEGIB, en relacion a lo que eran los planteamientos de la Comision
Cardoso®. Es verdad que esta negociacion a la baja se debi6 en par-
te a las reticencias que suscité en algunos paises latinoamericanos el
mencionado liderazgo hegemédnico unilateral de Aznar y su alinea-
miento incondicional con la Administracion de Bush, pero también
lo es que en otra medida importante respondié a la existencia de re-
ticencias més de fondo por parte de ciertos paises. Hacer desapare-
cer estas reticencias no va a ser facil, pero es una tarea que es posi-
ble a través de unas mas sélidas relaciones bilaterales y de una
politica de concertacién a nivel de Cumbres Iberoamericanas.

¢ Para una consideracién mas amplia de este punto, véase Arenal 2004b y
2005.
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II. LOS RETOS A LOS QUE SE ENFRENTAN LAS CUMBRES

Para aprovechar este escenario favorable y superar los interrogantes
sefialados, de forma que las Cumbres se consoliden definitivamen-
te, se hace, por lo tanto, absolutamente necesario plantear una serie
de cuestiones claves de las que depende el futuro de las mismas .
Cuestiones todas ellas en intima relaciéon y dependencia, que solo
desde una perspectiva analitica es posible en muchos casos separar.
Cuestiones, por otro lado, que en algiin caso ya ha planteado y
puesto en practica el Gobierno de Rodriguez Zapatero y que, sin
lugar a dudas, estdn ya en la mente del nuevo Secretario General
Iberoamericano.

IL1. La definicidon del espacio politico-internacional
de las Cumbres

La primera cuestion a la que deben enfrentarse las Cumbres Ibero-
americanas es la de encontrar el espacio adecuado y complementa-
rio a las demds Cumbres en las que participan los paises latinoame-
ricanos y consecuentemente definir con claridad su utilidad e
interés para los participantes. Es verdad que las Cumbres Iberoa-
mericanas no pueden competir en cuanto a peso especifico e interés
con las Cumbres Hemisféricas y las Cumbres UE-América Latina, ni
pueden articular un espacio comin equiparable a la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), al Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) o a un espacio euro-latinoamericano de libre co-
mercio, pero también lo es que sirven para abordar temas y proble-
mas especificos que interesan a los paises iberoamericanos y para
diversificar las relaciones internacionales de América Latina, defi-

7 La exposicién de cuestiones que sigue constituye un programa de maximos
para las Cumbres Iberoamericanas, cuya realizacion debe plantearse en algunos ca-
sos a medio y largo plazo. Por otro lado, esta exposicién, que, como no podia ser
de otro forma, coincide con algunas de las recomendaciones que hacen en sus res-
pectivos capitulos algunos de los especialistas que colaboran en este libro, no pre-
tende ser un ningn caso exhaustiva.
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niendo un espacio iberoamericano, diferente al hemisférico, que in-
teresa a esa region, que es complementario y enriquecedor del
euro-latinoamericano y que favorece a todos los iberoamericanos.

Para la consecucién de ese espacio complementario es indispen-
sable, por un lado, proceder a un replanteamiento de la agenda de
las Cumbres, hasta ahora excesivamente retérica y alejada de los in-
tereses y preocupaciones mas importantes de los paises latinoameri-
canos, lo que estudiaremos posteriormente, pero, por otro lado, es
necesario plantear la cuestion del alcance politico de los temas
abordados por las Cumbres. Hasta ahora las Cumbres han sido un
mecanismo de didlogo, concertacion y cooperacion multilateral, ba-
sado en términos generales en la confianza entre los paises partici-
pantes, como consecuencia de la ausencia de hegemonismos, que, a
pesar de introducir ocasionalmente los intereses y los problemas
nacionales, habian evitado transformarse en un mecanismo de al-
cance politico, que abordase cuestiones politicas polémicas y que,
en consecuencia, pudiera generar problemas en las relaciones bila-
terales entre los Estados participantes.

Las Cumbres, mas alld de las declaraciones genéricas y con la
excepcion de cuestiones puntuales, como la condena del terrorismo
de ETA o el proteccionismo agricola europeo, no habian entrado a
tratar y a definir politicas en concreto en relacidén cuestiones polé-
micas e importantes para los paises participantes, como, por ejem-
plo, el respeto de los derechos humanos y la consolidacién de la de-
mocracia, la emigracién, la cooperaciéon en la lucha contra el
terrorismo y el narcotrafico, las negociaciones de la OMC o las rela-
ciones con Estados Unidos. Aunque es verdad que la tendencia en
los Gltimos afios, a instancias de los Gobiernos populares de Espa-
fia y de otros Gobiernos latinoamericanos, haya sido la de irlas poli-
tizando gradualmente desde la perspectiva de la defensa de los inte-
reses nacionales, formalmente en ningin momento se habia
planteado su cambio de naturaleza.

Ahora ha llegado el momento de estudiar la oportunidad de este
cambio, que la propia dinamica de las Cumbres viene imponiendo,
con los interrogantes de todo tipo que supone para el futuro de las
mismas. Consagrar esta nueva realidad supondria acotar un espacio
politico propio de las Cumbres y formalizar un cambio de modelo,
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con todo lo que ello significa, pero serviria para reforzar el interés
de los paises participantes en las Cumbres, condicién necesaria
para su definitiva consolidacién. Con ello, las Cumbres se harian
mds practicas y menos retdricas, reforzandose como foro de didlogo
y concertacion politica.

11.2. El papel de Espara y de los paises iberoamericanos
en las Cumbres

Desde que se ponen en marcha las Cumbres, como resultado de
una iniciativa espafiola, Espafia ha tenido siempre un especial
protagonismo en las mismas y ha sido su principal impulsora,
aunque con politicas y resultados en ocasiones muy diferentes. El
hecho de que Espafa haya financiado el 80% del presupuesto de
la SECIB y el 70% del presupuesto de los programas de coopera-
cién iberoamericana refleja mejor que cualquier otro dato la reali-
dad que sefialamos. Esta realidad ha sido asumida por los demas
paises iberoamericanos como una de las principales caracteristicas
definidoras de las Cumbres, contribuyendo con esta percepcién a
reforzar atin mas la identificacion de las Cumbres con Espana. El
resultado ha sido unas Cumbres fuertemente espafolizadas, con
lo que eso supone de debilidad de las mismas, en cuanto foro
efectivo de didlogo, concertacién y cooperacion multilateral ibe-
roamericano, a los ojos de los latinoamericanos y, consecuente-
mente, de falta de interés real de estos mismos paises respecto de
dichas Cumbres.

Se impone, en consecuencia, como primer reto al que hacer
frente, el desespanolizar paulatinamente las Cumbres Iberoamerica-
nas, de forma que las mismas se iberoamericanicen, conformandose
como un foro realmente multilateral iberoamericano.

Para ello, es indispensable, por supuesto, que Espafa proceda a
replantear su politica en relacion a las Cumbres, pero también que
los demas paises iberoamericanos replanteen las posiciones que
hasta ahora mantienen respecto de dichas Cumbres, adaptandolas a
la nueva dinamica que necesariamente se va a abrir con la puesta en
marcha de la SEGIB.
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Partiendo de la base de que un cierto protagonismo de Espafia
es util y conveniente para el avance de las Cumbres, es necesario
implicar progresivamente a los demds paises iberoamericanos, a tra-
vés de un liderazgo compartido, mediante la concertacién con los
mismos del proceso de institucionalizacion y del desarrollo de las
mismas, sobre la base de una relacién que descanse en la confianza
y la adopcidn de posiciones comunes ante los acontecimientos y
problemas internacionales y que resalte los intereses comunes y com-
partidos existentes en lo politico, lo econémico, lo social y lo cultu-
ral. Este liderazgo compartido puede facilitar de manera importante
la progresiva desespanolizacion de las Cumbres, reforzando la dimen-
sion multilateral iberoamericana de las mismas. La iniciativa en este
punto corresponde sin lugar a dudas a Espafia, pues ello facilitara
un cambio de percepcion en los demds paises respecto de la actitud
y el papel espafol en las Cumbres.

Esta estrategia permitira ir superando el escaso interés de los
paises iberoamericanos por las Cumbres y el que sélo se acuerden
de las mismas una vez al afio, cuando se va a celebrar la correspon-
diente Conferencia Iberoamericana. Sélo a través de un cambio de
percepcion de lo que suponen las Cumbres, lo que implica tiempo,
los paises iberoamericanos redefiniran su papel en las mismas.

Lo anterior nos lleva ineludiblemente a ocuparnos de la politica
que Espana debe desarrollar en relacion a las Cumbres.

La politica iberoamericana de Espafa sélo puede construirse
desde lo bilateral, es decir, a partir de unas solidas relaciones bila-
terales en todos los dmbitos, sostenidas en un elevado perfil politi-
co de las relaciones politico-diplomaticas. Espafia debe volver a hacer
de América Latina un referente prioritario de su politica exterior y
volver a creer realmente en las Cumbres como foro de dialogo, con-
certacion y cooperacion multilateral, cuidando al méximo los nive-
les politicos de su representacion, tanto en lo bilateral como en lo
iberoamericano. ¢Como van a creer los demas paises iberoamerica-
nos en las Cumbres si nosotros no nos las creemos o damos esa im-
presion?

Hay que creer en las Cumbres no sélo a nivel de Presidencia de
Gobierno o del Ministerio de Asuntos Exteriores, sino también y
muy especialmente a nivel de los demds departamentos ministeria-
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les, muchas veces muy poco concienciados de lo que supone el sis-
tema de las Cumbres. No se pueden repetir situaciones como las
que se han producido en algunas reuniones sectoriales ministeria-
les, en las que la representacion espafiola estuvo a cargo de subdi-
rectores o, incluso, en algin caso concreto, durante el gobierno de
Aznar, a cargo del consul honorario de Espana en el pais en el que
se celebraba la reunién ministerial. La imagen que ofrece Espafa
con esta actuacion hace un dafio enorme a la imagen de las Cum-
bres ante los demas paises iberoamericanos.

Creer en las Cumbres supone tener ideas claras sobre las mis-
mas y lo que realmente se quiere hacer. Ello supone dedicar esfuer-
zos a pensar sobre las Cumbres. Las Cumbres tienen que dejar de
ser un acontecimiento puntual, alrededor del cual se organizan
otros acontecimientos de menor nivel politico igualmente puntua-
les, a los que hay que dedicarse sélo cuando toca. Hay que crear un
grupo de trabajo permanente sobre las Cumbres, integrado por di-
plomiticos y especialistas, auspiciado por el Ministerio de Asuntos
Exteriores, bien en el mismo ministerio, bien en una institucién pri-
vada, que se dedique a reflexionar sobre las Cumbres, a corto, medio
y largo plazo, y a formular propuestas en relacion a las mismas.
Hasta ahora esa labor se ha realizado de forma necesariamente limi-
tada por instituciones privadas.

Finalmente, la politica de Espafa en relacion a las Cumbres
debe ser una politica de Estado, al margen de la lucha partidista
y de la alternancia politica. Asi habia venido siendo desde princi-
pios de los afios ochenta del siglo XX, cuando se pone en marcha el
proyecto de las Cumbres, hasta fechas recientes, tanto con los go-
biernos centristas como con los gobiernos socialistas y los gobier-
nos populares.

Sin embargo, ese caracter de politica de Estado ha quedado
puesto en entredicho llamativamente con ocasién de la tltima
Cumbre Iberoamericana, celebrada en San José de Costa Rica, en
noviembre de 2004. La realidad de algunas significativas ausencias
de mandatarios iberoamericanos, algunas de ellas explicables, en
funcién de las causas de fuerza mayor que se hicieron presentes, y
otras no tanto, por cuanto que se trataba de una cuestion de priori-
dades y en algtn caso de agendas, sirvié para que la crispacion y el
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enfrentamiento radical con el que el Partido Popular se ha plantea-
do la oposicion al Gobierno socialista se hiciese presente en una de
las dimensiones de la politica exterior que hasta ahora habia perma-
necido al margen de las luchas partidistas, como eran las Cumbres
Iberoamericanas. La utilizacion partidista de la Cumbre de San José
por el Partido Popular, con intervencién personal de su Presidente
Nacional, Mariano Rajoy, para atacar al Gobierno de Rodriguez Za-
patero y resaltar el «fracaso» de su politica exterior y en concreto
latinoamericana, senalando que a la Cumbre «no habia ido ni el
Tato», no s6lo suponia ningunear la presencia del Rey y del presi-
dente del Gobierno espafiol, sino sobre todo la de los demis jefes
de Estado iberoamericanos presentes en la Cumbre, en momentos
especialmente delicados para el futuro de las mismas. Es evidente
que mientras la lucha partidista continte presente en lo que son las
lineas maestras claves de la politica exterior espafiola, va a ser dificil
garantizar el éxito de las Cumbres Iberoamericanas.

Este caracter de politica de Estado que debe tener la politica ha-
cia las Cumbres exige otorgar al Rey un especial protagonismo por
parte espafiola en las mismas. El Rey ha jugado desde sus inicios un
papel clave en las Cumbres vy es, sin lugar a dudas, un importante
activo de las mismas, que Espafna debe aprovechar, reforzando su
presencia en la politica iberoamericana, disminuida significativa-
mente durante los Gobiernos de Aznar.

11.3. Elpapel de la SEGIB

La creacion de la SEGIB constituye, como hemos visto, uno de los
aspectos mas decisivos desde el punto de vista de la consolidacion,
operatividad y visibilidad de las Cumbres Iberoamericanas. Sin em-
bargo, la definicion de sus funciones y de las atribuciones del Secre-
tario General Iberoamericano se ha hecho rebajando su perfil politi-
co y autonomia en relaciéon a lo que fueron los planteamientos
iniciales.

Se impone, en consecuencia, aprovechando el contexto favora-
ble que se abre con su puesta en marcha y con la celebracién de la
Cumbre de Salamanca, proceder a reforzar el peso politico, las fun-
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ciones y el papel de la SEGIB, como organismo encargado de pro-
porcionar operatividad y vida al sistema de las Cumbres Iberoame-
ricanas. No hay duda de que de lo que llegue realmente a ser el pa-
pel de la SEGIB va a depender en una medida muy importante el
futuro de las Cumbres. No se puede volver a repetir lo que sucedi6
con la SECIB, que, creada a iniciativa espafiola y con sede en Ma-
drid, fue pronto ninguneada por el Gobierno de Aznar. No tendria
ningtn sentido haber hecho el esfuerzo de crear la SEGIB y dejarla
sin las que deben ser sus funciones mas elementales.

Para el reforzamiento de su papel no es necesario cambiar las
funciones y atribuciones establecidas en el Estatuto de la SEGIB, sino
simplemente hacer una interpretacion extensiva de las mismas. Esta
interpretacion extensiva no esta ausente de algunas dificultades, pro-
vinientes principalmente de las reticencias de algunos paises latinoa-
mericanos. Sin embargo, la apuesta ambiciosa realizada por Rodri-
guez Zapatero por las Cumbres y la puesta en praictica de una
estrategia de liderazgo compartido, basado en la concertacion, en la
que participen los principales paises iberoamericanos, puede allanar
significativamente el camino hacia el reforzamiento de la SEGIB.

Sin perjuicio de que en los apartados siguientes se planteen al-
gunas medidas encaminadas al reforzamiento del papel de la SEGIB,
en un plano concreto hay que hacer hincapié en los siguientes pun-
tos, que deberian establecerse como funciones propias de la SEGIB.

La SEGIB deberia ser la coorganizadora de la Conferencia Ibero-
americana de Jefes de Estado y de Gobierno y de las distintas reu-
niones sectoriales ministeriales, que se celebran anualmente, junto
con el pais organizador de las mismas. Deberia ser también la que
abonase los gastos de organizacion de la Conferencia Iberoamerica-
na. Esta practica, comin en la mayor parte de las organizaciones in-
ternacionales intergubernamentales, reforzaria notablemente las
funciones de la SEGIB y permitiria que los Estados participantes em-
pezasen a plantearse las Cumbres con una nueva perspectiva, cam-
biando la imagen que hasta ahora han tenido de la SECIB y de su
operatividad y visibilidad.

Para ello seria necesario replantear de raiz la financiacién y pre-
supuesto de la SEGIB, ajustar a las nuevas funciones las cuotas que
pagan los Estados miembros y que todos los paises iberoamericanos
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abonasen sus cuotas, cosa que ahora significativamente no sucede.
Se trata, por supuesto, de un dificil objetivo, pues no es facil que
los paises morosos cambien de mentalidad de la noche a la mafiana
y que todos estén dispuestos a incrementar significativamente sus
cuotas, pero el contexto favorable que explicibamos al principio,
con una SEGIB dando sus primeros pasos, un activo y solido Secreta-
rio General Iberoamericano y una reforzada sintonia politica entre
los principales paises iberoamericanos puede facilitar de forma im-
portante las cosas.

En esta misma linea, la SEGIB deberia asumir el control de los
programas de cooperacion iberoamericanos. La cooperacién ibero-
americana es poco conocida, pero no por ello deja de ser importan-
te. Sus 18 programas en ejecucion constituyen uno de los principa-
les pilares del sistema de las Cumbres. Hasta ahora la SECIB no tenia
ninguna competencia en este tema, pues cada programa lo dirigia y
coordinaba el correspondiente departamento ministerial, en la ma-
yor parte de los casos espafiol. No parece que con la creaciéon de la
SEGIB se pueda mantener esta situacién en una materia tan impor-
tante desde el punto de vista de la operatividad y visibilidad de las
Cumbres y de la creacién de un espacio comin iberoamericano. La
cooperacion iberoamericana tiene que ser competencia de la SEGIB,
a través de la figura del Secretario para la Cooperacién Iberoameri-
cana, con la participacion l6gica de los responsables nacionales de
la Cooperacion Iberoamericana.

Finalmente, el reforzamiento del papel de la SEGIB pasa también
necesariamente por integrar en las Cumbres, con la condicién de or-
ganismos auténomos, los distintos organismos iberoamericanos ac-
tualmente existentes, con sede en Madrid, y que en algunos casos
tiene una existencia bastante precaria. La Organizacion de Estados
Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI), la
Organizacion Iberoamericana de la Juventud (O1) y la Organizacion
Iberoamericana de la Seguridad Social (01SS) deberian, siguiendo el
modelo del sistema de organismos especializados de las Naciones
Unidas, pasar a ser parte de las Cumbres Iberoamericanas, desem-
penando el Secretario General Iberoamericano la funcién que ejerce
el Secretario General de las Naciones Unidas respecto de los direc-
tores y presidentes de los distintos organismos especializados.
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Con ello, ademas de introducir orden y logica en el sistema ibe-
roamericano, las Cumbres reforzarian su agenda, la SEGIB adquiriria
un mayor peso politico y se institucionalizaria una participacion
mas activa de dichos organismos iberoamericanos en las reuniones
sectoriales ministeriales correspondientes a sus respectivos dmbitos
de actuacion.

Este proceso de integracion deberia culminar con la ubicacion
de la SEGIB y los mencionados organismos iberoamericanos en un
mismo edificio, adecuado a las funciones de dichas instituciones,
que facilitase la identificacién de la realidad del sistema de las Cum-
bres y diese visibilidad e imagen a las propias Cumbres y a la SEGIB.

[L4. La institucionalizacion del sistema iberoamericano

Hasta ahora, el sistema de las Cumbres Iberoamericanas, integrado
tanto por reuniones gubernamentales, entre las que cabe destacar la
Conferencia Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, las
reuniones de ministros de Asuntos Exteriores, las reuniones minis-
teriales sectoriales, las reuniones de los coordinadores nacionales y
las reuniones de los responsables nacionales de la Cooperacion Ibe-
roamericana, como por foros y reuniones no gubernamentales, em-
presariales, sindicales, cientificas, culturales, y un largo etcétera que
abarca multiples ambitos, que hacen llegar sus conclusiones a las
Cumbres, ha venido funcionando, mas alla de la existencia de la
SECIB, sin orden y sin ldgica operativa de ningtn tipo en la mayor
parte de los casos, con lo que se han perdido en muchas ocasiones
esfuerzos importantes desde el punto de vista de la conformacion
de un espacio comin iberoamericano.

Se impone, por lo tanto, racionalizar el sistema de las Cumbres,
institucionalizando su funcionamiento e introduciendo una légica
operativa, que evite que los resultados de todas esas dindmicas, ex-
presion de la existencia de ese espacio comun iberoamericano, se
pierdan. Ello redundaria en beneficio de las propias Cumbres, que
verian notablemente ampliada su agenda y su operatividad, incre-
mentandose su visibilidad y el interés de los paises iberoamericanos
por las mismas.
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La decision de institucionalizar y racionalizar el sistema iberoa-
mericano corresponderia l6gicamente a la Conferencia Iberoameri-
cana, si bien la labor concreta en este terreno recaeria 16gicamente
en la SEGIB, en cuanto organismo permanente del sistema de las
Cumbres, que veria significativamente reforzadas sus funciones.

En este punto, el reto mas urgente es introducir un cierto orden y
l6gica operativa en las distintas reuniones ministeriales sectoriales
que se celebraban anualmente con anterioridad a la celebracion de la
Cumbre. Estas reuniones ministeriales iberoamericanas, que abarcan
desde el medio ambiente hasta el turismo, pasando por la salud,
constituyen la columna vertebral del sistema iberoamericano y debe-
rian ser uno de los canales de conformacién de la agenda de las Cum-
bres. Sin embargo, hasta ahora se celebran sin coordinacién con la
Conferencia Iberoamericana, ni estructura organizativa, ni segui-
miento alguno, perdiéndose una parte importantisima de sus traba-
jos. Resulta significativo a este respecto que, mientras que hasta ahora
la SECIB no haya tenido protagonismo en la organizacion y seguimien-
to de dichas reuniones ministeriales, la OEI ya actlie como secretaria
técnica de las reuniones ministeriales de educacion y cultura.

También es importante retomar la iniciativa contenida en la pro-
puesta de Convenio constitutivo de la SEGIB, que acompafia al
Acuerdo de Santa Cruz de la Sierra y que desapareci6 en la nego-
ciacion a la baja posterior, relativa a la creacion de un Comité Per-
manente de Coordinacién. La propuesta inicial preveia, siguiendo
un formato usual en el funcionamiento de las organizaciones inter-
nacionales, la creacién de un Comité Permanente de Coordinacién,
presidido por el Secretario General Iberoamericano y constituido
bien por los embajadores de los Estados miembros acreditados en
el pais sede de la SEGIB, bien por los coordinadores nacionales, con
reuniones mensuales y eventualmente extraordinarias. Este Comité
tenia como funcién, ademas de la de hacer el seguimiento de las
instrucciones emanadas de la Cumbre y de la reunién de cancille-
res, examinar las cuestiones suscitadas por cualquiera de sus com-
ponentes. Se trataba, por lo tanto, de un érgano de perfil eminente-
mente politico, destinado a proporcionar visibilidad y continuidad
al proceso de concertacién politica iberoamericano y, consecuente-
mente, a facilitar el que las Cumbres Iberoamericanas pudiesen ac-
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tuar de forma continuada con voz propia en el escenario iberoame-
ricano y mundial.

La existencia de ese Comité facilitaria que las Cumbres pudieran
desempenar funciones de mediacion en los conflictos y controversias
entre los paises iberoamericanos y de observacion y apoyo en las elec-
ciones, asi como la participaciéon conjunta de paises iberoamericanos
en las misiones de paz y reconstruccion de las Naciones Unidas.

Este 6rgano politico, que desaparece en el texto definitivamente
aprobado, es fundamental recuperarlo para que las Cumbres sean
operativas politicamente como actor internacional. La coordinacion
del mismo deberia corresponder l6gicamente a la SEGIB.

Igualmente habria que plantearse la creacion de un Consejo Ase-
sor Econdmico, Social y Cultural, integrado por actores tanto publi-
cos como privados, relevantes en dichos campos, que se retina antes
de cada Cumbre, elevando a la misma el informe correspondiente.

Tanto en el punto anterior como en los dos dltimos, la experien-
cia de Espafia y Portugal en el funcionamiento de la UE y de los pai-
ses latinoamericanos en la OEA y en los distintos mecanismos subre-
gionales de integracion puede ser de gran utilidad para su puesta en
marcha y buen funcionamiento.

A medio plazo, una vez estuviesen operativos los mecanismos
mencionados, habria que estudiar la puesta en marcha una Asam-
blea Parlamentaria Iberoamericana, que permitiria intensificar los
vinculos no diplomaticos tan necesarios para ir dando vida al espa-
cio comun iberoamericano. Lo mismo cabe decir de la creacién,
dentro del sistema de las Cumbres, de foros iberoamericanos con
vocacion de permanencia, que se reuniesen anualmente a nivel em-
presarial, sindical, etc. Este punto, relativo a la integraciéon de las ya
existentes redes civiles iberoamericanas en el sistema de las Cum-
bres, lo abordaremos posteriormente de forma expresa.

115. La agenda de las Cumbres

Al abordar la definicion del espacio politico de las Cumbres sefnalé-
bamos que, ademas de plantear el alcance politico de las Cumbres,
era necesario ampliar y enriquecer su agenda, con el fin de irlas do-
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tando de un mayor contenido, introduciendo en la misma proble-
mas que hasta ahora los paises iberoamericanos se habian plantea-
do en términos exclusivamente bilaterales, pero que son de gran in-
terés desde un punto de vista multilateral. La agenda no puede
continuar centrada en cuestiones principalmente generales y retori-
cas, que se abordan con grandes declaraciones, que se repiten
Cumbre tras Cumbre y que no tienen incidencia practica en la vida
de los paises iberoamericanos. Tiene que incluir, ademés de esas de-
claraciones, temas que preocupan realmente a los paises miembros.

Por un lado, la agenda de las Cumbres deberia conformarse en
base a una serie de temas permanentes, que se hicieran presentes
en las sucesivas Cumbres. Por otro, deberfan también hacerse presen-
tes temas especificos, derivados del interés que los mismos pueden
tener en un momento determinado. Al mismo tiempo, habria que
plantearse igualmente la inclusién de cuestiones tanto sobre las
que existen coincidencia de planteamientos como sobre las que exis-
ten divergencias superables.

En la labor de fijar la agenda deberian jugar un papel importan-
te las reuniones sectoriales de ministros, con el Secretario General
Iberoamericano actuando como secretario ejecutivo, que con fre-
cuencia abordan cuestiones importantes desde la perspectiva ibero-
americana.

Entre los temas que habria que incluir en dicha agenda o tratar
de una forma mads practica, dejando de lado algunos que ya estan en
la misma, a efectos puramente orientativos y sin ningin dnimo de
exhaustividad, aparecen en primer término la cultura y la promo-
cion del espanol.

De cara a la Cumbre de Salamanca, el Gobierno espafiol esta ya
trabajando con los demds paises iberoamericanos en la aprobacion de
una Carta Cultural Iberoamericana, en la que se abordaria un ambito
de extraordinaria importancia para todos los paises iberoamericanos,
que mueve en torno al 15% del PIB. Ese primer paso deberia servir
para articular politicas iberoamericanas de cooperacion cultural, que
se repasasen anualmente en las reuniones de ministros correspon-
dientes, elevando sus conclusiones a la consideracion de la Cumbre.

En esta misma linea, hay que incluir en la agenda de las Cum-
bres la defensa y promocion del espafiol en el mundo, que interesa

252



LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS ANTE EL FUTURO

de manera creciente a todos los paises iberoamericanos, informan-
do en las mismas de las politicas seguidas en este terreno por los
Estados miembros y tratando de concertar determinadas actuacio-
nes a través de las instituciones nacionales ya existentes, con paises
iberoamericanos con especial proyeccion en areas de especial inte-
rés para la expansion del espafiol, como pueden ser Estados Unidos
y la region Asia-Pacifico. El desarrollo conjunto con otros paises
iberoamericanos de una politica cultural iberoamericana y muy en
concreto en el caso de la lengua, en el seno de las Cumbres, consti-
tuye una de las politicas mas naturales a lo que representan las mis-
mas. La labor de cooperacién que en este terreno ha iniciado ya el
Instituto Cervantes constituye un primer paso en el camino adecua-
do, pero el tema deberia pasar a formar parte de la agenda de las
Cumbres. El éxito del reciente Congreso Internacional de la Len-
gua Espafiola, celebrado en Rosario, en noviembre de 2004, expre-
sa mejor que cualquier otro argumento esa necesidad.

En segundo lugar, hay que reforzar el giro hacia lo social y lo
econémico que han impreso a la Gltima Cumbre, celebrada en San
José de Costa Rica, los Gobiernos de algunos paises iberoamerica-
nos, entre los que se encuentra Espafa. Son los temas econémicos y
sociales los que mas interesan a América Latina y deben hacerse
presentes en la agenda de las Cumbres.

La organizaciéon de un Foro Empresarial sobre América Latina,
que se celebraria anualmente, el tema de la responsabilidad social
corporativa, la concreciéon de la propuesta de canje de deuda por
educacion y desarrollo y la agenda de desarrollo para paises de renta
media, planteados por el Gobierno de Rodriguez Zapatero, son pro-
puestas que, mas alld de su puesta en marcha de cara a la Cumbre de
Salamanca, deberian inscribirse en la agenda de las Cumbres.

Lo mismo hay que decir del fenémeno migratorio, dada la im-
portancia que el mismo tiene tanto para Espafa como para los pai-
ses latinoamericanos. La consideracion del mismo por las Cumbres
y su inclusion en la estrategia de la SEGIB seria una forma hacer mas
operativas las Cumbres, proporcionar visibilidad y reforzar lo ibe-
roamericano, como sefa de identidad colectiva.

En tercer lugar, las Cumbres deben empezar a considerar incluir
en su agenda determinados campos que presentan grandes posibili-
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dades de articular politicas de cooperacion iberoamericana, como
son la cooperacion en materia fiscal, judicial, policial y de seguri-
dad.

El apoyo que la Cumbre de San José de Costa Rica ha dado a la
Red Iberoamericana de Cooperaciéon Judicial, constituida a finales
de octubre de 2004, en Cartagena de Indias, con ocasién de la Reu-
nién de Responsables Iberoamericanos en temas de Justicia, que
sera ratificado en la Cumbre de Salamanca, es un claro ejemplo de
lo que se puede hacer en estos campos. Esta red, como expresa-
mente se sefiala en el Comunicado Especial, nace con el objetivo de
construir un espacio iberoamericano de libertad, justicia y seguri-
dad.

Lo mismo cabe decir de la propuesta realizada por Rodriguez
Zapatero en la Cumbre de San José de Costa Rica de impulsar en el
seno de las Cumbres la puesta en marcha de operaciones militares
iberoamericanas en casos de crisis, siguiendo el precedente de coo-
peracion militar que han supuesto las distintas Fuerzas Armadas
Iberoamericanas que participan en la Mision de las Naciones Uni-
das de Estabilizacion de Haiti (MINUSTAH). El Comunicado sobre
Haiti, aprobado en la Cumbre de San José, supone que, por primera
vez, las Cumbres se ocupan expresamente del proceso de estabiliza-
cioén y reconstruccién de un pais no iberoamericano, manifestando
la voluntad de contribuir a la superacion de los problemas de seguri-
dad y violencia y al desarrollo politico, econémico y social de dicho
pais. Este comunicado abre las puertas a la posible institucionaliza-
cion de una fuerza iberoamericana de paz, que deberia pasar a ser
un tema a incluir en la agenda de las Cumbres.

Finalmente, es necesario la inclusién en la agenda de las Cum-
bres de determinados temas polémicos, reiteradamente planteados
por los paises latinoamericanos, como es el caso, por ejemplo, de
las relaciones entre la UE y América Latina. La introduccion de este
complejo tema en la agenda de las Cumbres elevaria notablemente
el perfil politico de las mismas y las haria mucho mas interesantes
para los paises latinoamericanos. Ignorar sistematicamente en el
seno de las Cumbres por parte de Espafa y Portugal la contradic-
cién existente entre el europeismo y la iberoamericanidad de su po-
litica exterior no conduce mds que a enrarecer la atmdsfera de las
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Cumbres y generar recelos en las relaciones bilaterales. Solo a tra-
vés del reconocimiento de esa contradiccion y de la posicion de
principio favorable de Espana y Portugal a los intereses de América
Latina en la UE es posible hacer realmente creible la intencién pro-
clamada por Espana y Portugal de que son paises que han apostado
decididamente por el apoyo continuo y permanente a América Lati-
na en la UE.

Poner sobre la mesa las preocupaciones de América Latina res-
pecto de las politicas de la UE, respetando siempre escrupulosamen-
te los canales oficiales ya existentes entre ambas regiones, haria de
las Cumbres un atil canal de comunicacion entre América Latina y
la UE, que reforzaria el interés de los paises latinoamericanos por las
mismas, en momentos en los que esa regién no se encuentra entre
las prioridades de la UE.

1L6. La cooperacion en las Cumbres

La cooperacion multilateral iberoamericana constituye uno de los
pilares de las Cumbres Iberoamericanas. Desde las primeras Cum-
bres se pusieron en marcha toda una serie de programas de coope-
racién que han venido desarrollandose hasta el presente, en campos
que van desde el desarrollo de los pueblos indigenas, pasando por
la educacion y la television educativa, hasta llegar a la ciencia y la
tecnologia para el desarrollo. La cooperacion multilateral es la base
sobre la que se construye el espacio comtn iberoamericano. De ahi
la importancia que tiene todo lo que ayude a reforzar e incrementar la
cooperacion. En estos momentos, tal como recoge la Declaracion
aprobada en la Cumbre de San José de Costa Rica, en noviembre
de 2004, hay en marcha 18 programas de cooperacién, que movili-
zan casi 70 millones de ddlares al afio, de los cuales Espafia aporta
aproximadamente el 70%.

A la vista de estos datos es evidente que existe un manifiesto
desequilibrio entre la aportacion espafola y la de los demas paises
iberoamericanos, que no es sino reflejo del marcado desequilibrio
que caracteriza el presupuesto de la SECIB. Se impone, por lo tanto,
si se quiere que las Cumbres se vayan, por un lado, desespafiolizan-
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doy, por otro, iberoamericanizando progresivamente, que ese exce-
sivo desequilibrio se vaya corrigiendo, lo que supone, como analiza-
remos cuando abordemos el tema de la financiacion, que todos los
paises iberoamericanos deben asumir una mayor implicacién finan-
ciera en el funcionamiento de las Cumbres, para lo cual es indis-
pensable que las mismas se perciban como ttiles por dichos paises.

Pero también es evidente que en un futuro proximo no va a ser
facil incrementar significativamente el presupuesto de cooperacion,
lo que supone que hay que empezar a plantearse tanto la flexibiliza-
cién de los requisitos para su puesta en marcha como la reduccién
del nimero de programas.

En concreto, habria que flexibilizar los requisitos establecidos
en el Convenio de Bariloche para la puesta en marcha de progra-
mas de cooperacion. De acuerdo con dicho Convenio, para que un
programa de cooperacion sea incorporado a las Cumbres debe con-
tar con la iniciativa de al menos tres paises y ser aprobado por al
menos siete paises, que asuman un compromiso financiero o técni-
co. La flexibilizacién podria ir en el sentido de reducir, por ejem-
plo, a cinco, el nimero de paises necesario para la puesta en mar-
cha de un programa de cooperacion. Esto abriria la posibilidad de
que unos pocos paises avanzasen mas decididamente en el proceso
de construccién del espacio comun iberoamericano, actuando
como acicate para que progresivamente se fueran sumando los res-
tantes. Igualmente habria que estudiar la reduccion del namero de
programas de cooperacion y concentrar los esfuerzos en los mas
importantes, como forma de que los mismos tuviesen un mayor im-
pacto y mas visibilidad.

11.7. La financiacién de las Cumbres

Acabamos de ver que uno de los retos mds importantes que tienen
las Cumbres hace referencia a su financiacion, hasta ahora abruma-
doramente a cargo del presupuesto de Espana, y que no puede
mantenerse indefinidamente, si se quiere que las Cumbres no se
identifiquen con Espafa y se asuman como algo realmente iberoa-
mericano. De alguna medida, todo el proceso de replanteamiento
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de la dinamica y estructura de las Cumbres que venimos apuntando
depende en tltima instancia de la respuesta que se dé a esta cues-
tion.

En este punto, habria que actuar decididamente en una cuadru-
ple direccion.

Por un lado, hay que hacer mayores esfuerzos por involucrar fi-
nancieramente de manera progresiva a los demas paises iberoameri-
canos, para que al menos asuman el pago de las cuotas actualmente
establecidas. Se trata de una tarea complicada, si tenemos en cuenta
que no s6lo no pagan sus cuotas paises que pueden encontrarse en
una dificil situacion econdmica, sino que incluso no las pagan pai-
ses que son auténticas potencias regionales ®, pero que debe estable-
cerse como una de sus prioridades por parte de la SEGIB.

Por otro lado, como parte importante de la formacion de ese es-
pacio comun iberoamericano y de la visibilidad del mismo, habria
que desarrollar decididamente el punto 52 de la Declaracién de Ba-
varo, recogido de nuevo en el punto 28 de la Declaracion de San
José, que llama a buscar recursos adicionales para la financiacion de
la cooperacion y, consecuentemente, habria que involucrar a la so-
ciedad civil, desde empresas hasta organizaciones no gubernamen-
tales, en esa tarea. La cuestion tampoco es facil, como sabe perfec-
tamente la SECIB, que ya trabajé en esta direccion, pero del éxito en
este reto depende en buena medida que las Cumbres se consoliden
definitivamente.

En tercer lugar, es indispensable, a medio y largo plazo, en linea
con lo que sefialabamos anteriormente, a medida que las Cumbres
vayan siendo percibidas como ttiles por todos los paises iberoame-
ricanos, reequilibrar progresivamente las aportaciones financieras
de los paises iberoamericanos al presupuesto de la SEGIB y al presu-
puesto de los programas de cooperacion, estableciendo criterios
objetivos, por ejemplo, los baremos seguidos en las Naciones Uni-
das o cualquier otro que se estime oportuno. La idea que se maneja

8 A finales de 2004, segin datos de la SECIB, no habian pagado sus cuotas a la
SECIB desde 2001 Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Uruguay, Paraguay y Vene-
zuela. S6lo Argentina, Espafia, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Portugal
estaban al corriente de sus cuotas, mientras que el resto de paises tenian retrasos
en el pago.
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en estos momentos de que Espafa, Portugal y Andorra aporten un
50% vy el otro 50% del presupuesto de la SEGIB corresponda a los
paises latinoamericanos puede servir para iniciar un replanteamien-
to del tema que conduzca a un reparto mas equilibrado.

Finalmente, a corto y medio plazo, hay que incrementar el pre-
supuesto de la SEGIB, si se quiere que ésta se consolide y actie
como tal, cumpliendo eficazmente las funciones que hemos senala-
do anteriormente. Apuntiabamos, al tratar del papel de la SEGIB,
que ésta deberia ser la coorganizadora de la Conferencia Iberoame-
ricana de Jefes de Estado y de Gobierno y de las distintas reuniones
sectoriales ministeriales, que se celebran anualmente, y que deberia
ser también la que abonase los gastos de organizacién de la Confe-
rencia Iberoamericana. Es claro que estas funciones, entre otras, no
las podra realizar la SEGIB sin un incremento adecuado del presu-
puesto, que le permita atender esas tareas de organizacion.

Para la consecucion de estos cuatro objetivos financieros seria
extraordinariamente atil la creacion por parte de la Conferencia
Iberoamericana de un Comité de Finanzas, que empezase a trabajar
en estos temas, en colaboracién con la SEGIB.

1L.8. Participacion de las sociedades iberoamericanas

La implicacién de las sociedades de los paises iberoamericanos en la
dinamica de las Cumbres constituye uno de los retos méds importan-
tes a los que se enfrentan éstas. Las Cumbres hasta ahora, mas all4
de los programas de cooperacion en marcha, han estado circunscritas
a las reuniones anuales de mandatarios, las sectoriales de ministros y
las de los coordinadores nacionales y responsables de cooperacion,
sin que en ningln caso se hayan atrevido a desbordar los mecanis-
mos puramente diplométicos y gubernamentales, para dar entrada
a las multiples y fructiferas expresiones iberoamericanas que ya
existen en las sociedades iberoamericanas.

Estas han sido las grandes olvidadas de las Cumbres, por cuanto
han permanecido absolutamente ajenas a las sociedades de los pai-
ses participantes, que incluso en su gran mayoria desconocen hasta
la existencia misma de las Cumbres. Esto contrasta con la existencia
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de una gigantesca red de asociaciones y vinculos de la mas diversa
naturaleza, pablicos y privados, de cardcter realmente iberoamerica-
no, nacidos de forma auténoma, que trabajan en sus respectivos
campos y unen nuestras sociedades de forma manifiesta. Se trata de
un activo de extraordinaria importancia que, si se sabe integrar,
consolidara definitivamente las Cumbres.

El trabajo realizado por la SECIB en este terreno parece que em-
pieza a tener reflejo en el proceso de las Cumbres, pues es significa-
tivo que entre las funciones que se atribuyen a la SEGIB en el Estatu-
to se encuentra la de incentivar y apoyar «las actividades de
asociaciones de caricter iberoamericano en los ambitos profesional,
académico e institucional».

Es importante avanzar en ese camino, que permitira no sélo re-
forzar los contenidos y la base social de las Cumbres, articulando
un espacio comun iberoamericano que integre tanto lo guberna-
mental como lo no gubernamental, lo ptblico como lo privado, ha-
ciendo realidad la idea de una Comunidad Iberoamericana, sino
también que las sociedades iberoamericanas perciban la existencia
de las Cumbres y lo que éstas representan y con ello se incremente
el interés de los paises iberoamericanos en las mismas.

Lo anterior supone que las Cumbres, especialmente a través de
la SEGIB, deben superar el caricter estrictamente diplomatico que
han tenido hasta el presente y articular los programas y los mecanis-
mos oportunos para que las sociedades iberoamericanas, que ya
han establecido importantes vinculos entre si, en la mayor parte de
los casos de forma auténoma, se sientan formando parte del sistema
de las Cumbres.

1L.9. La imagen de las Cumbres

Senalabamos hace un momento que las Cumbres son practicamente
desconocidas en las sociedades iberoamericanas. Sélo son noticia,
en el pafs organizador y en Espafa, una vez al afio, con ocasién de
la celebracion de la correspondiente Cumbre Iberoamericana. Y
ese dia la Gnica imagen que trasmiten es la de un foro puramente
retorico.
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Se trata de un hecho que actia muy negativamente en relacion a
su buscada consolidacion, tanto respecto de los gobiernos como en
relacion a las sociedades iberoamericanas. Es verdad que esta situa-
cién responde en una medida importante al cardcter marcadamente
retérico y a la falta de interés real de las mismas para los paises ibe-
roamericanos, pero también lo es que hasta ahora las Cumbres no
se han preocupado de crear una imagen y de darse a conocer en los
paises iberoamericanos.

El momento actual, con la SEGIB despegando y con un escenario,
como sefalabamos al inicio de este trabajo, favorable para la conso-
lidacién de las Cumbres, no puede ser mejor para que en la Confe-
rencia Iberoamericana se aborde expresamente esta cuestion y se
encargue a la SEGIB la puesta en marcha de un plan destinado a dar
a conocer lo que son y hacen las Cumbres y a reforzar la imagen de
las mismas en todo el espacio iberoamericano. Para ello, como es
l6gico, es indispensable dedicar una mayor atencion a los medios
de comunicacién, que son los que principalmente van a dar visibili-
dad e imagen a las mismas, pero también es necesario que las Cum-
bres se hagan presentes, a través de su implicaciéon, mediante un
logo adecuado, en los numerosos encuentros, reuniones, semina-
rios, que se producen todos los afios en las diferentes asociaciones
que integran en todos los 4mbitos las sociedades iberoamericanas.

En esta linea, seria fundamental que fuese la SEGIB, sin perjuicio
de la actuaciéon que en este sentido acordasen realizar los paises
participantes, quien regularmente informase a los medios de la cele-
bracién, primero, y de los resultados, después, de las Cumbres, reu-
niones ministeriales y todo tipo de actividades realizadas o apoya-
das. Con ello, ademads, se empezaria a ofrecer la imagen de las
Cumbres como un auténtico sistema, no limitado a la Conferencia
anual de Jefes de Estado y de Gobierno.

III. REFLEXIONES FINALES

Alo largo de las paginas anteriores hemos reflexionado sobre al-
gunos de los retos mas importantes a los que se enfrentan las Cum-
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bres Iberoamericanas de cara a su futuro. Se trata evidentemente de
un listado de maximos, que hay que plantearse en algunos casos
con la mirada puesta en el medio y el largo plazo, pero que no por
ello deben dejar de empezar a tomarse en consideracién por parte
de los paises iberoamericanos y de la SEGIB. Estoy seguro de que la
SEGIB maneja ya muchas de las ideas que hemos planteado. Sin em-
bargo, s6lo empezando a trabajar sobre los mismos ahora, en este
momento tan favorable para las Cumbres, podremos irlas realizando
en el medio y largo plazo. En este trabajo, la estrategia de liderazgo
compartido, preconizada por el Gobierno de Rodriguez Zapatero, y
la buena sintonia politica entre los paises iberoamericanos, son los
instrumentos indispensables para el éxito de esta empresa, que inte-
resa a todos los paises iberoamericanos.

Madrid, abril de 2005
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