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RESUMEN: El proceso de institucionalizacion de las Cumbres Iberoamericanas refleja mejor
que cualquier otra dimension su problematica de fondo, por cuanto que en dicho proceso con-
vergen tanto el protagonismo de Espafia como el interés (o desinterés) de los paises latinoame-
ricanos. Este articulo realiza un analisis histdrico del periodo transcurrido entre 1991 y 2005, con
particular énfasis sobre la politica exterior espafiola, y concluye con una evaluacion prospectiva
de las Cumbres cuya proxima edicion se celebrard en Salamanca en 2005.
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ABSTRACT: The process of institutionalization of the Ibero-American Summits reflects better
than any other dimension their core issues, as it is the confluent point of both the high profile of
Spain’s foreign policy and the interests (or lack thereof) of the Latin-American countries. This
article develops a historical analysis of the period 1991-2005, with particular emphasis on the role
of Spain, and ends up with a prospective evaluation of the Summits, whose next edition will take
place in Salamanca in 2005.

Key words: Ibero-American Summits, foreign policy, institutionalization, Spain, Latin America.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 40, 2005, pp. 57-72



CELESTINO DEL ARENAL
58 LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS: EL LARGO Y DIFICIL CAMINO
HACIA SU INSTITUCIONALIZACION

I. INTRODUCCION

La x1v Cumbre Iberoamericana, celebrada en San José de Costa Rica los dias 19 y
20 de noviembre de 2004, ha dado luz verde para la puesta en marcha de la Secretaria
General Iberoamericana (seGiB), que debera estar operativa para la Cumbre de Sala-
manca, que tendra lugar en octubre de 2005. Se trata de un paso clave en el proceso
de institucionalizacion y consolidacion de las Cumbres Iberoamericanas, que iniciaron
su andadura en 1991, con la celebracién de la 1 Cumbre en Guadalajara (México).

Sin embargo, el periodo transcurrido entre 1991 y 2005 no ha sido facil para las
Cumbres, que han pasado por muy distintos avatares y coyunturas, derivados de los
diferentes protagonismos de Espafia, de las distintas actitudes de los paises latinoame-
ricanos y de los diferentes escenarios internacionales. El objeto del presente estudio es
analizar la dindmica que han vivido las Cumbres desde 1991 hasta el presente, funda-
mental para entender lo que han sido y representan las mismas, prestando especial aten-
cién a su proceso de institucionalizacion y los problemas que se han planteado, con la
celebracion de la Cumbre de Salamanca en el horizonte méas proximo.

El proceso de institucionalizacién de las Cumbres refleja mejor que cualquier otra
dimension de las mismas su problematica de fondo, por cuanto que en dicho proceso
convergen tanto los protagonismos de Espafia como el interés o desinterés de los pai-
ses latinoamericanos respecto de las Cumbres. Su estudio nos permitira, por lo tanto,
entender mejor lo que han sido y son las Cumbres.

Este proceso de institucionalizacion ha tenido tres hitos fundamentales, que se va
a proceder a analizar. El primero tuvo lugar con las Cumbres de Guadalajara (1991)
y de Madrid (1992), que consagraron la existencia de una estructura institucional fle-
xible y no permanente que, aunque permitio la puesta en marcha de las Cumbres, pron-
to se reveld insuficiente para su consolidacion. El segundo se produjo en las Cumbres
de Oporto (1998) y La Habana (1989), cuando se crea la Secretaria de Cooperacion
Iberoamericana (Seci), primera estructura institucional permanente de las Cumbres.
El tercero se produce en las Cumbres de Bavaro (2002), Santa Cruz de la Sierra (2003)
y San José de Costa Rica (2004), caracterizandose por la creacion de la Secretaria
General Iberoamericana (SeciB), que supone un salto decisivo en su proceso de
institucionalizacion.

Il. Los PRIMEROS PASOS: GUADALAJARA (1991) Y MADRID (1992)

En el proceso que lleva a la puesta en marcha de las Cumbres Iberoamericanas,
con la celebracion de la 1 Cumbre en Guadalajara, en 1991, Espafia va a jugar desde el
primer momento un papel decisivo, que continuara hasta el presente. La historia de las
Cumbres Iberoamericanas se inicia a principios de la década de 1980, con los gobier-
nos de la Union de Centro Democratico, cuando surgié por parte espafiola la idea de
celebrar una Cumbre Iberoamericana que, aprovechando la conmemoracion del Quinto
Centenario, reuniese en Espafia, en 1992, a todos los Jefes de Estado y de Gobierno
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de los paises de América Latina. Con esa Cumbre se pretendia, por un lado, reafirmar
solidariamente de forma solemne y multilateral, en fecha tan sefialada, los principios
de democracia y desarrollo como inspiradores de unas relaciones mutuas basadas en
la concertacién y la cooperacion y, por otro, sentar las bases que permitiesen ir con-
formando un espacio comUn iberoamericano, basado en la historia, la culturay la len-
gua, pero también en un entramado de interacciones e intereses comunes de la mas
diversa naturaleza, que se habian ido afirmando a lo largo de los siglos xix y xx.

Sin embargo, a principios de la década de 1980, la posibilidad de que se celebra-
se una Cumbre Iberoamericana en Espafia en 1992 aparecia como algo dificil de lograr
en funcion del escenario internacional, de la diversidad y heterogeneidad de los paises
latinoamericanos y de sus intereses y del nivel de las relaciones entre Espafia y América
Latina. En ese contexto, la realidad es que sélo la diplomacia espafiola apostd decidi-
damente por ese objetivo, sin que en esos momentos hubiese especial interés en América
Latina en apostar, mas alla de la retdrica, por el mismo.

Este proyecto sera asumido con fuerza por los gobiernos socialistas, a partir de
1982, poniendo en marcha una estrategia encaminada a hacer posible la celebracién
de la Cumbre Iberoamericana en 1992. Se trataba de una estrategia de paso a paso,
que descansaba en la dindmica abierta con la preparacion de la conmemoracion del
Quinto Centenario. De ahi el papel decisivo que va a tener la Conferencia lbero-
americana de Comisiones Nacionales del Quinto Centenario, creada sobre la base de
las diferentes Comisiones Nacionales para la Conmemoracién del Quinto Centenario,
constituidas en los diferentes paises iberoamericanos.

La idea de constituir un foro multilateral iberoamericano en el que participaran
todos los paises, sin distincion de ningun tipo y que sirviese como foro de reflexion e
instrumento impulsor de la cooperacién multilateral iberoamericana constituyd, desde
el primer momento, uno de los objetivos mas importantes en la estrategia puesta en
marcha por Espafia. En definitiva, el papel desempefiado por la Conferencia Ibero-
americana de Comisiones Nacionales Quinto Centenario fue clave para el comienzo de
las Cumbres Iberoamericanas. No sélo prepar6 el terreno que hizo posible la celebra-
cion de la 1 Cumbre Iberoamericana en Guadalajara, sino que durante muchos afios
fue el Unico foro de encuentro, dialogo, concertacion y cooperacion, integrador de todos
los paises iberoamericanos, en el que se fue fraguando el sentido de identidad ibero-
americanay se tomd conciencia de los intereses comunes. La Conferencia Iberoamerica-
na sirvio para ir superando muchos de los recelos y reticencias que existian en América
Latina respecto al funcionamiento de las Cumbres y del protagonismo espariol, asi como
para ir perfilando algunos de sus campos de actuacién, especialmente en materia de
cooperacion.

Esta continuidad entre la Conferencia Iberoamericanay las Cumbres se hizo paten-
te en la x y Gltima Conferencia que tuvo lugar en Veracruz, en mayo de 1992, con asis-
tencia de la préctica totalidad de los paises iberoamericanos, que procedié a cerrar sus
trabajos y a trasladarlos a la 1 Cumbre Iberoamericana, que se celebraba en julio de
1992, en Madrid. Con el terreno despejado a través de la Conferencia Iberoamericana,
a partir de 1989, la diplomacia espafiola intensifica los contactos diplomaéticos con los
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paises iberoamericanos, que sirven para ir poniendo de manifiesto que por su parte tam-
bién existia el deseo de celebrar una reunién que sirviese para afirmar la identidad y el
protagonismo de lo iberoamericano en el nuevo escenario internacional que se estaba
perfilando.

Particular importancia tuvo en esta dindmica, que condujo a la Cumbre de Gua-
dalajara, el viaje que los Reyes de Espafia realizaron a México, en enero de 1990, que
fue aprovechado por el Rey para plantear directamente la cuestion al presidente de
México, Carlos Salinas de Gortari. La idea de celebrar primero, en 1991, una Cumbre
Iberoamericana en México y después, en 1992, otra en Espafia, fue recogida de inme-
diato por el mandatario mexicano, iniciandose a partir de ese momento la coordina-
cion del proyecto entre Espafia y México. A la concertacion entre estos dos Estados
pronto se unira el presidente de Brasil, Collor de Melo, constituyéndose una troika,
que llevard la iniciativa inicial del proceso. Desde ese momento, la troika multiplica
los contactos con el resto de los paises iberoamericanos.

La consecuencia de estos contactos es la puesta en marcha de un proceso conjun-
to a nivel iberoamericano que llevara a México a convocar publicamente la celebracion
de la 1 Cumbre Iberoamericana para 1991. En concreto, el 11 de octubre de 1990, en
el marco de la reunién del Grupo de Rio, que tuvo lugar en Caracas, el presidente Carlos
Salinas de Gortari anunci6 la convocatoria de dicha Cumbre. Por su parte, Brasil anun-
cié también en Caracas la decision de organizar la Cumbre de 1993. Finalmente, apro-
vechando esa misma reunién, los presidentes del Grupo de Rio aprueban una declaracion
titulada «Reunidn de Jefes de Estado de Iberoamérica», en la que se expresa el interés
por participar en las Cumbres convocadas por México en 1991; Espafia en 1992 y Brasil,
en 1993.

El hecho de que fuese México el que tomase la iniciativa de convocar la 1 Cumbre
facilité de forma importante el éxito en la puesta en marcha del proceso, eliminando
los tltimos recelos que podia suscitar el que fuese Espafia el convocante para una fecha
tan sefialada y polémica desde la perspectiva latinoamericana. Al dia siguiente, aunque
el dato ya era conocido, el Rey de Espafia, en el discurso que con motivo del 12 de octu-
bre pronuncia en el Instituto de Cooperacion Iberoamericana, anuncia formalmente la
celebracion de la 11 Cumbre en Madrid.

La celebracion de la Cumbre de Guadalajara, los dias 18 y 19 de julio de 1991, con
asistencia de los veintin paises latinoamericanos, constituyé un importante éxito de
México, pero también de Espafia, pues se alcanzaba el principal objetivo diplomatico
de la nueva politica latinoamericana que se habia puesto en marcha en 1976. Un obje-
tivo ambicioso que institucionalizaba la dimension multilateral iberoamericana de dicha
politica y servia para reforzar la dimension bilateral de la misma. En la misma linea de
éxito hay que situar la celebracion de la 1 Cumbre Iberoamericana en Madrid, los dias
23y 24 de julio de 1992, que sirvid para consolidar momentaneamente ese mecanismo
multilateral iberoamericano.

Las dos primeras Cumbres tuvieron un claro caracter constituyente, como se puso
de manifiesto tanto en la Declaracion de Guadalajara como en el Documento de Con-
clusiones de Madrid, consagrandose toda una serie de principios que debifan inspirar
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la actuacion de los paises iberoamericanos y aprobandose la puesta en marcha de un
conjunto de programas de cooperacion iberoamericana. En definitiva, se conformaba
un nuevo foro de didlogo y concertacion politica y de cooperacion iberoamericana, inte-
grado por los paises latinoamericanos de habla espafiola y portuguesa y por Espafia y
Portugal, que se esperaba sirviese para ir dando progresivamente vida a un espacio
comun iberoamericano en lo politico, lo econémico, lo social y lo cultural.

Desde el punto de vista institucional se opt6 inicialmente por una estructura fle-
xible y no permanente, basada fundamentalmente en la existencia de una Secretaria Pro
Tempore, que recaia en el pais que organizaba la correspondiente Cumbre y que, por
lo tanto, carecia de sede fija y de estructuras burocraticas. Lo que se perseguia por par-
te espafiola era que, una vez en marcha las Cumbres, fuese la propia dinamica de la
cooperacién y concertacion desarrollada la que fuese concretando la realidad de ese
proyecto. De esta forma, en esos momentos iniciales, se impuso la prudencia y, mas alla
de la conformacion de un espacio comuan iberoamericano, no se perfild con detalle ctal
deberia ser el objetivo Gltimo del proyecto, sino que se dejo abierto, buscandose que
fuesen los propios participantes los que lo fuesen definiendo. Este planteamiento abier-
to y flexible fue el que hizo viable la aceptacion del proyecto por parte de todos los
paises iberoamericanos y la puesta en marcha de las Cumbres.

En dltima instancia, el éxito inicial de este proceso fue posible gracias a que la estra-
tegia espafiola descansd en la practica de un liderazgo ejemplificador por parte de los
gobiernos socialistas (Arenal, 2004a), basado, por un lado, en la afirmacion de un pro-
tagonismo por parte de Espafia necesario para la puesta en marcha de las Cumbres vy,
por otro, en la busqueda de concertacion y consenso con los paises iberoamericanos y
en el establecimiento de una relacion igualitaria con los mismos, que eliminase cual-
quier reticencia a dicho liderazgo.

Sin embargo, a partir de la Cumbre Iberoamericana de Salvador de Bahia, cele-
brada los dias 15 y 16 de julio de 1993, las Cumbres entran en un lento declinar, que
con altibajos se ird agudizando en las Cumbres de Cartagena de Indias en junio de 1994,
San Carlos de Bariloche en octubre de 1995, y Vifia del Mar, en noviembre de 1996.
Las razones de este declive que experimentan las Cumbres se encuentra principalmen-
te en el menor protagonismo que ejerce Espafia durante las mismas, como consecuen-
cia, en primer lugar, de la disminucion del perfil politico y la intensidad que habia tenido
su politica latinoamericana hasta 1992; segundo, por las crecientes dificultades que va
a encontrar Espafia para armonizar su pertenencia a la Union Europea y su ambiciosa
politica latinoamericana, agudizandose la contradiccion entre el iberoamericanismo y
el europeismo de la politica exterior espafiola, y, finalmente, por los ajustes presu-
puestarios que se derivan de la crisis econdmica que se produce a partir de 1992 y de
los crecientes problemas internos de los gobiernos socialistas, a consecuencia de los
escandalos de corrupcién y de la lucha contra ETa.

A pesar de esta pérdida de perfil, Espafia continu6 en la practica siendo el prin-
cipal motor de las Cumbres, presentando las principales iniciativas conducentes a su
fortalecimiento y eficacia, sobre la base de la busqueda de concertacion y consenso
con los paises iberoamericanos. En esta linea, se inserta la aprobacion, en la v Cumbre
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Iberoamericana —celebrada en San Carlos de Bariloche en 1995-, del Convenio para la
Cooperacion en el marco de la Conferencia Iberoamericana, que establecia los princi-
pios reguladores de la cooperacion e institucionalizaba sus mecanismos y procedimientos.
Se trataba de un paso importante en el proceso de institucionalizacion de la coopera-
cién iberoamericana dentro de las Cumbres, que hasta entonces habia venido desarro-
llandose sin una minima ordenacion y seguimiento. En todo caso, el declive que conocen
las Cumbres en este periodo puso de manifiesto la importancia vital que para las mis-
mas tenian el impulso y el protagonismo de Espafia y el escaso interés que de momen-
to los paises latinoamericanos tenian en su desarrollo y consolidacion.

I11. LA CREACION DE LA SECIB: OPORTO (1998) Y LA HABANA (1999)

A partir de la Cumbre de Oporto, que se celebrd los dias 17 y 18 de octubre de
1998, se produce un importante salto adelante en el proceso de institucionalizacién
de las Cumbres Iberoamericanas, recuperando éstas un cierto dinamismo, que las saca-
ra momentaneamente de su cada vez mayor atonia.

Esta etapa estard marcada por la recuperacién por parte de Espafia del liderazgo
que habia ejercido inicialmente en las Cumbres, pero adoptando ahora un protago-
nismo hegemonico multilateral (Arenal, 2004a), que si, por un lado, generara algunas
reticencias, por otro, servird para volver a atraer momentaneamente a los paises latino-
americanos a la dinamica de las mismas. Se caracterizara porque al tiempo que se pre-
tende actuar hegemonicamente, marcando sin tapujos la dinamica y la agenda de las
Cumbres, se busca el consenso y la concertacion con los principales paises iberoame-
ricanos, procurando que las iniciativas espafiolas cuenten previamente con su apoyo
0 al menos no con su oposicion.

A este liderazgo hegemonico contribuy6 de forma importante la toma de conciencia
por parte espafiola, después de las salidas apresuradas de distintos mandatarios en la
vii Cumbre de Isla Margarita, en 1997, de que las Cumbres estaban en pleno proce-
so de debilitamiento y necesitaban un nuevo impulso. Este liderazgo se vio ademas
favorecido por el hecho de que las Secretarias Pro Tempore y consecuentemente la orga-
nizacion de algunas de las Cumbres de este periodo recayeron en Estados latinoame-
ricanos pequefios o necesitados de apoyo en la organizacion y que el caso Pinochet,
que ponia en entredicho algunos de los principios consagrados en las Cumbres, como
los de no intervencién y no extraterritorialidad de las leyes, provoco un manifiesto desin-
terés por las Cumbres por parte de Chile y Argentina.

De hecho, el gobierno de José Maria Aznar, surgido de las elecciones generales de
marzo de 1996, desde el primer momento fue consciente de la necesidad de volver a
impulsar las Cumbres, si se queria evitar su desaparicion. Después del bajo perfil poli-
tico que todavia caracteriz6 la presencia de Aznar en la Cumbre de Vifia del Mar (1996)
y en la Cumbre de Isla Margarita (1997), la Cumbre de Oporto, como hemos apunta-
do, marcara el inicio de esta nueva estrategia de afirmacién de un liderazgo hegemo-
nico multilateral de Espafia en las Cumbres.
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Donde maés claro se vera el protagonismo de Espafia en la Cumbre de Oporto, ade-
mas de presentarse como valedor de los intereses latinoamericanos en la UE, es en el
decisivo papel jugado en el proceso de reforzamiento de la estructura institucional de
las Cumbres, mediante la aprobacion de la creacion de la Secretaria de Cooperacion
Iberoamericana (SEcCIB), cuya estructura y funciones quedaban para su posterior apro-
bacion en la proxima Cumbre a celebrar en La Habana (1999).

La creacién de la secig, con el estatuto de organismo internacional, con el fin de
reforzar, revitalizar y dar visibilidad a unas Cumbres que languidecian, era un proyec-
to en el que venia trabajando el gobierno popular desde 1996, buscando la concerta-
cion con otros paises latinoamericanos, especialmente con México. Su creacién fue objeto
de negociacion con los distintos paises de Ameérica Latina, significando, mas que cual-
quier otro hecho, la recuperacion del liderazgo espafiol en las Cumbres. Su aprobacion
constituy6 un indudable éxito para Espafia, que veia como éstas daban un importante
paso hacia delante, saliendo del proceso de debilitamiento que venian experimentado.

Lo anterior no impidid, sin embargo, que algunos paises latinoamericanos fueran
reticentes a su creacion. Fue el caso, entre otros, de Nicaragua, mas por razones anec-
doticas derivadas de su complicada situacion interna, y de Brasil, por razones de fon-
do, derivadas de que su apuesta estratégica se orientaba mas hacia la conformacion de
un gran bloque de paises de América del Sur, que hacia el reforzamiento de un espa-
cio comun iberoamericano. Estas reservas, que al final en ningln caso impidieron la
creacion de la secis, se manifestaron incluso durante la propia Cumbre de Oporto, don-
de la propuesta espafiola encontro algunas dificultades, no siendo posible el consenso
sobre su estructura, por lo que se acordd dejar el tema para la siguiente Cumbre a cele-
brar en La Habana en 1999. Finalmente, en La Habana, el hecho de que Espafia asu-
miese su financiacidn en un 80% y quedasen limitadas sus funciones al campo estricto
de la cooperacion permitio la aprobacion del Protocolo y los Estatutos de la seciB. El
cargo de secretario de Cooperacion Iberoamericana recay6 en el diploméatico mexica-
no Jorge Alberto Lozoya, poniéndose de manifiesto la especial concertacion entre Esparfia
y México.

Los principales objetivos de la secis eran dar seguimiento a los programas de coope-
racion aprobados en las Cumbres, apoyar a los responsables nacionales de la coo-
peracion iberoamericana, colaborar con la Secretaria Pro Tempore en la preparacion
de los contenidos de la Cumbre, promover la difusion e informacion publica de la
cooperacién iberoamericana, integrar e interconectar a los actores sociales en el sis-
tema iberoamericano de cooperacidn, identificar fuentes de financiacion para los pro-
gramas y contribuir a la consolidacion de la conciencia de pertenencia a la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

El liderazgo hegemonico de Espafia era ya una realidad en las Cumbres, pero se
trataba de momento de un liderazgo hegeménico no unilateral, que buscaba el con-
senso y la concertacion entre los Estados, lo que, a pesar de suscitar recelos crecientes,
lo hacia minimamente aceptable por dichos Estados. Este liderazgo hegemdnico se puso
también de manifiesto en la Cumbre de Panaméa (2000), en la que Aznar presentd, por
medio de El Salvador y con el apoyo de México, una iniciativa de condena expresa del
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terrorismo de ETA, que fue aprobada por todos los paises participantes, con la excep-
cion de Cuba.

Por primera vez, Espafia utilizaba las Cumbres como foro en el que plantear de
una manera directa sus problemas politicos internos, rompiendo una regla no escrita
existente hasta entonces, y también, por primera vez, la Cumbre aprobaba una decla-
racion que no contaba con el consenso de todos los paises participantes.

IV. LA CREACION DE LA SEGIB: DE BAVARO (2002) A SAN Jose DE CosTA Rica (2004)

El tercer hito en el desarrollo de las Cumbres Iberoamericanas se sitUa en la crea-
cion de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), a propuesta igualmente de Espafia,
que supondra un paso decisivo en su proceso de institucionalizacién. Sin embargo, este
paso se produce en un contexto nuevo, marcado por un cambio en la estrategia de Aznar
en las Cumbres, que abandona el liderazgo hegemonico multilateral que venia practi-
cando y adopta un liderazgo hegemdnico unilateral, que provocara crecientes reticen-
cias en los paises latinoamericanos y tendra importantes costes en el funcionamiento
de las mismas.

A raiz de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos,
la Administracion Bush replantea su actitud ante el mundo y adopta una politica hege-
monica, unilateral e intervencionista. En ese nuevo contexto, el gobierno de Aznar, espe-
cialmente a partir del verano de 2002, cambiara el modelo de politica exterior imperante
desde 1976 (Arenal, 2004b). Aznar, apoyado en una mayoria absoluta que le permite
soslayar las Cortes Generales y que le deja las manos libres para romper el consenso
en politica exterior, entiende que como consecuencia de ese nuevo escenario mundial,
de los nuevos retos en materia de seguridad, del cambio en el vinculo transatlantico
que se va a producir a raiz de la nueva politica del gobierno de Bush y de la presencia
de Espafia como miembro no permanente del Consejo de Seguridad, desde el 1 de ene-
ro de 2003, se ha abierto una ventana de oportunidad Unica para que Espafia adquie-
ra peso y protagonismo a nivel internacional de la mano de los Estados Unidos. Y ello
requiere un cambio en el modelo de politica exterior, que pasa por el alineamiento incon-
dicional con los Estados Unidos, incluso a costa de Europa.

En este proceso de cambio de la politica exterior y de alineamiento incondicional
con la Administracion Bush, el momento culminante se sitGa en la participacién de Aznar,
junto con Bush, Blair y el anfitrion portugués Durao Barroso, en la Cumbre de las Azores,
el 16 de marzo de 2003. La Cumbre consagraba a los Estados Unidos como el refe-
rente prioritario de la politica exterior y formalizaba el giro en la politica exterior espa-
fiola. Como consecuencia de este cambio, se alteran de forma importante las coordenadas
con la que hasta entonces habia actuado Espafia en América Latina, produciéndose un
cambio en la politica latinoamericana (Arenal, 2003a y 2003b).

La nueva etapa que se abre en materia de politica latinoamericana vendra deter-
minada, por un lado, por el alineamiento del gobierno Aznar con la Administracion
Bush, lo que lleva a Espafia a concertar su actuacion en América Latina con los Estados

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 40, 2005, pp. 57-72



CELESTINO DEL ARENAL
LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS: EL LARGO Y}DIFI’CIL CAMINO 65
HACIA SU INSTITUCIONALIZACION

Unidos, desapareciendo los relativos margenes de autonomia que hasta entonces habia
tenido dicha politica y alejandonos de algunos de los principales paises latinoamerica-
nos, que mantienen posiciones muy diferentes a las de Estados Unidos y consecuente-
mente a las del gobierno de Aznar. Por otro lado, como reflejo del unilateralismo y de
la ruptura del consenso en materia de politica exterior que se ha producido a nivel inter-
no espafiol, esta etapa viene marcada por una actuacion hegemdnica en el seno de las
Cumbres Iberoamericanas, consistente en presentar iniciativas unilateralmente, sin bus-
car previamente el consenso con los principales paises latinoamericanos.

A un nivel concreto iberoamericano, en América Latina, ese alineamiento con los
Estados Unidos contribuy6 a disminuir el sentido y utilidad de las Cumbres Iberoame-
ricanas para los latinoamericanos. La imagen y los intereses de Espafia en las mismas
se identificaban mas con los de los Estados Unidos, que con los de la propia Espafia
y Europa, lo que devaluaba ese mecanismo multilateral iberoamericano al que Espafia y
Portugal hasta entonces habian aportado unas sefias de identidad propias y especifi-
cas, que eran las que habian proporcionado sentido a las Cumbres. Este cambio en la
politica latinoamericana ni fue explicado a los paises latinoamericanos, ni se entendid
por los mismos, causando desconcierto en todos ellos y recelos en la mayoria, que no
encontraban sentido y explicacion al mismo.

Como consecuencia de esta nueva politica, cuyas manifestaciones publicas mas sig-
nificativas se produjeron en las relaciones con México y Chile, a raiz de las presiones
ejercidas para que se alineasen en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas jun-
to a posiciones defendidas por la Administracién Bush respecto de Irak, se produjo una
pérdida de sintonia y perfil politico en las relaciones bilaterales con algunos de los prin-
cipales paises latinoamericanos con los efectos negativos que ello tuvo para la propia
politica latinoamericana, para la imagen de Espafia en la regién y para el desarrollo y
funcionamiento de las Cumbres Iberoamericanas.

La consecuencia de este cambio es que el gobierno de Aznar inicia una actuacion
hegemonica unilateral (Arenal, 2004a) en el seno de las Cumbres Iberoamericanas, en
concreto en las Cumbres de Bavaro, en noviembre de 2002, y Santa Cruz de la Sierra,
en noviembre de 2003. Esa actuacion consiste en presentar propuestas unilateralmen-
te, produciendo efectos negativos desde el punto de vista del interés y utilidad de las
Cumbres para los paises latinoamericanos, que veian cémo el caracter ya de por si
eminentemente espafiol de las Cumbres se acentuaba hasta extremos intolerables para
algunos de dichos paises.

Paradojicamente, el gobierno de Aznar, al mismo tiempo que va a impulsar de for-
ma decisiva la institucionalizacion de las Cumbres con la creacién de la secis, las debi-
litard de manera clara con su actuacién hegemonica unilateral y su alineamiento
incondicional con Estados Unidos, incrementando las reservas de los paises latino-
americanos a su institucionalizacion y el desinterés por las mismas.
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IV.1. Bavaro (2002)

La nueva politica explicada, se pone en marcha en la Cumbre de Bavaro, cele-
brada el 15y 16 de noviembre de 2002, en la que Aznar presenté una nueva propuesta
de reforma de las Cumbres, que suponia practicamente su refundacion, por el salto
cualitativo que implicaba. Esta propuesta contemplaba conseguir una mayor cohesion
interna, una mayor eficacia en la cooperacioén, una mayor presencia internacional y
un reforzamiento politico a nivel institucional, mediante la elevacién del rango de la
seciB a la condicion de seciB. Sin embargo, la necesidad y oportunidad de esta nue-
va propuesta, absolutamente necesaria si se queria evitar que las Cumbres acabasen
fracasando, se vio empafiada por el unilateralismo y el secretismo con el que fue fra-
guada por parte de Aznar, sin buscar en ningin momento el consenso con otros paises
latinoamericanos.

Esta estrategia si, por un lado, permiti6 su aprobacién sin problemas en la reunion
de Jefes de Estado y de Gobierno, cosa que no era segura en el caso de que se hubie-
ra tratado de negociar previamente, por otro, debilité considerablemente el proceso
negociador posterior, al agudizar los recelos, ya existentes por parte de algunos paises,
a la creacion de una seciB y al protagonismo espafiol.

También, a instancias del propio Aznar, y de nuevo sin consensuarlo con otros pai-
ses latinoamericanos y muy especialmente con México, que se vio sorprendido por la
iniciativa, se encomend6 a Fernando Henrique Cardoso, que cesaba poco después en
su cargo de presidente de Brasil, la presidencia y la puesta en marcha de un grupo de
trabajo, que reflexionase sobre las medidas e iniciativas concretas a adoptar, con el
fin de presentar sus conclusiones en la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra, en noviem-
bre de 2003.

La propia dinamica adoptada por Cardoso en la conformacion y en el funciona-
miento de la Comision no ayudd nada a moderar las reticencias ya existentes, sino que
contribuyd a incrementarlas. Aunque la Comision no se habia planteado inicialmente
en términos de representacion gubernamental, acab0 interpretandose en ese sentido,
con lo que la no presencia en la misma ni de centroamericanos, ni andinos, ni de cari-
befios, suscitd nuevas reservas e incrementd las existentes en relacién al reforzamien-
to institucional de las Cumbres.

El Informe elaborado por la Comision Cardoso se presentd, en octubre de 2003,
en una Reunién Especial de Ministros de Relaciones Exteriores, que se celebr6 en
Estoril, para tratar especificamente este tema. Sin embargo, después de la presenta-
cion del Informe y del reparto del texto, practicamente no se entr6 en la discusién a
fondo del mismo. La consecuencia serd que el Informe se pasara casi sin discusién
a la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno, pues en la reunién de coordinado-
res nacionales, que se celebra previamente a la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra,
ni se entra a discutir realmente el texto, ni se busca expresamente un consenso en
relacién al mismo.

En este proceso de ocultismo, de nuevo aparece la deliberada intencion del gobier-
no espafiol, que teme que el Informe embarranque en la negociacion diplomatica, de
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que dicho Informe no se discuta hasta la reunion de los Jefes de Estado y de Gobierno,
donde todo resulta mas facil.

La propuesta mas importante del Informe Cardoso, desde el punto de vista del refor-
zamiento de las Cumbres, resultado claro, en este caso, de la iniciativa espafiola, era la
creacién de una seciB, destinada a fortalecer y dar cohesién a la Comunidad Ibero-
americanay a su proyeccion internacional. La seGis suponia un paso cualitativo impor-
tante para proporcionar perfil y funciones politicas, aumentar la visibilidad y mejorar
la eficacia y el funcionamiento de las Cumbres.

IV.2. Santa Cruz de la Sierra (2003)

En este contexto, tal como estaba previsto, en la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra,
celebrada los dias 14 y 15 de noviembre de 2003, se presentd para su aprobacion el
Informe Cardoso y en concreto la creacion de la secis, en medio de los recelos cada
vez mas serios de algunos paises latinoamericanos.

Estos recelos a su aprobacion tal como se presentaba la Cumbre eran légicos. Se
centraban principalmente en el procedimiento de elaboracion seguido, en el que, como
se ha visto, la ausencia de discusion habia sido patente, y en algunos aspectos de la pro-
puesta, los cuales tenian que ver con un supuesto protagonismo espafiol en la futura
Secretaria General, con la funcién politica de ésta y con el aumento de gastos y buro-
cracia. En dltima instancia, estas reservas, ya presentes anteriormente, se habian aho-
ra incrementado como consecuencia de la politica que el gobierno Aznar estaba
siguiendo en las Cumbres Iberoamericanas que enseguida empezarian a pasar factura
en la propia dindmica que conducia a la puesta en marcha de la seciB.

Con todo, a pesar de estas reticencias, la reunion de Jefes de Estado y de Gobierno,
después de que significativamente fuese Aznar y no Cardoso, quien aclarase algunas
cuestiones relativas a la seGis, aprueba por unanimidad el Informe que crea la men-
cionada Secretaria. Las cuestiones especificas mas polémicas que hubo que explicar fue-
ron las relativas a que la seciB no representaria la politica exterior de la Comunidad
Iberoamericana; que no representaria mas burocracia y gastos y que el secretario gene-
ral no seria en ninguin caso espafiol.

En concreto, ante las reticencias existentes, se aprobo, con la firma de los Jefes
de Estado y de Gobierno, el llamado «Acuerdo de Santa Cruz de la Sierra». Se trata-
ba de una especie de acuerdo marco o acuerdo de minimos, que establecia los pun-
tos bésicos que deberian inspirar el proceso de creacion de la seais, sin entrar en
detalles, quedando condicionados a una negociacion posterior. Como anexo al mis-
mo se acompafiaba el Informe Cardoso, que contenia una propuesta de Convenio. En
el Acuerdo se establece que la Secretaria Pro Tempore de Bolivia y la Secretaria Pro
Tempore de Costa Rica, cuando asumiese esas funciones, recibirian las sugerencias de
los gobiernos «con respecto a la definicién de las funciones y competencias de la
Secretaria General, al objeto de que su Estatuto pueda ser aprobado en la xiv Cumbre
Iberoamericana que se celebrara en San José de Costa Rica en 2004».
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Respecto a las funciones de la seGiB, que constituian el punto clave, se acuerda, en
consecuencia, que pasen a establecerse en el Estatuto de la seciB, cuya aprobacion se
dejaba para la Cumbre de San José de Costa Rica, en noviembre de 2004, con el fin de
dar mayor tiempo a las negociaciones diplomaticas sobre las mismas y abrir la posibi-
lidad de que los Estados miembros formulasen sugerencias al respecto.

En definitiva, el déficit de participacion de los paises latinoamericanos en la ela-
boracién de las conclusiones del Informe Cardoso —que se somete a la consideracién
de la Cumbre de Santa Cruz de la Sierra—, se tratara de subsanar a posteriori, median-
te la apertura de negociaciones en las reuniones de coordinadores nacionales. En esas
dos reuniones, una ordinaria, en abril, y otra extraordinaria, en mayo de 2005, cele-
bradas ambas en San José de Costa Rica, se rebajara significativamente el perfil politi-
co de las funciones de la seciB y de las atribuciones del secretario general a instancias
de algunos paises latinoamericanos, especialmente Cuba, Venezuela y México, que, por
razones diferentes, tratan de pasar factura al protagonismo unilateral y al seguidismo
de Aznar respecto de la Administracion Bush. En esta rebaja influira también, como
ya se ha sefialado, el bajo perfil de la representacion espafiola en dichas reuniones, que
se corresponde con un gobierno en funciones en el caso de la primera y un gobierno
recién constituido en la segunda.

La consecuencia de esta negociacion a la baja sera que el Convenio de Santa Cruz
de la Sierra constitutivo de la seciB, en su redaccion final, dibuja un organismo inter-
nacional que supone un importante avance desde el punto de vista de la operatividad
de las Cumbres respecto de la secis, pero que, sin embargo, ha visto como se reducia
significativamente su dimensién y alcance politico, como consecuencia de las reservas
de algunos Estados latinoamericanos. Entre los objetivos que establece el Convenio
Constitutivo de la seGis destaca, sobre todo, el de «contribuir al fortalecimiento de la
Comunidad Iberoamericanay asegurarle una proyeccion internacional» (art. 2). La sede
de la seGiB, que sucede a la secis a todos los efectos (Disposicion Transitoria Segunda),
se fija en Madrid (art. 1).

IV.3. San José de Costa Rica (2004)

Las elecciones generales que se celebran en Espafia el 14 de marzo de 2004 y el
triunfo en las mismas del Partido Socialista Obrero Espafol va a traer consigo de
nuevo un cambio radical en la politica exterior espafiola y consecuentemente en la po-
litica latinoamericana. La politica exterior redefine sus prioridades reforzando la
dimension europea, acabando con el sequidismo respecto de la Administracion Bush,
reforzando la apuesta por el multilateralismo y el derecho internacional y replantean-
do las relaciones con el norte de Africa y América Latina (Arenal, 2004c).

El triunfo socialista fue muy bien recibido en general en América Latina, encon-
trando inmediatamente una calurosa acogida por parte de los gobierno de Argentina,
Brasil, Chile, México, Venezuela y, méas tarde, con el triunfo electoral de Tabaré Vazquez
en Uruguay. Para estos gobiernos, la mayor parte de ellos préximos ideol6gicamente
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al gobierno de Rodriguez Zapatero, el nuevo gobierno espafiol suponia no sélo una
mayor sintonia a nivel politico, sino sobre todo el final de la politica seguidista respecto
de los Estados Unidos, que habia deteriorado significativamente las relaciones bilate-
rales con todos ellos, y el fin de la politica hegemanica unilateral que el gobierno Aznar
habia seguido en las Cumbres Iberoamericanas. Al mismo tiempo, el nuevo gobierno
socialista en su actuacion diplomatica conectd, desde el primer momento, con los inte-
reses y preocupaciones de la mayor parte de los paises latinoamericanos, abriendo una
dinamica diferente en las relaciones bilateral y regional.

En concreto, la nueva politica latinoamericana puesta en marcha por el gobierno
de Rodriguez Zapatero se caracterizara, en primer lugar, por tratar de recuperar y refor-
zar la concertacion politica con América Latina, tanto a nivel bilateral como a nivel de
Cumbres Iberoamericanas, que se habia debilitado profundamente con la politica del
gobierno de Aznar. En segundo lugar, por imprimir un giro social a la politica latino-
americana, sin dejar por ello de defender los intereses econdmicos de Espafia en la region.
Tercero, por el reforzamiento de la apuesta por la consolidacién de las Cumbres
Iberoamericanas a través del ejercicio de un liderazgo compartido. Finalmente, aun-
gue esto no supone novedad respecto de anteriores gobiernos, se caracteriza por la volun-
tad de reforzar las relaciones entre la UE y América Latina.

En este especial contexto, marcado por las politicas latinoamericanas desarrolla-
das por Aznar y Rodriguez Zapatero, por el desinterés y reticencias de muchos paises
latinoamericanos y por el salto cualitativo hacia la institucionalizacion de las Cumbres
Iberoamericanas que supone la creacién de la seGiB, se celebrd la Cumbre de San José
de Costa Rica, los dias 19 y 20 de noviembre de 2004 (Arenal, 2005). Una Cumbre mar-
cada, en una medida importante por las ausencias de algunos significados mandatarios
iberoamericanos, que han deslucido la celebracion de dicha Cumbre, contribuyendo a
acrecentar la sensacién de agotamiento de las mismas.

Calificar de fracaso la Cumbre de San José y, en consecuencia, la politica latino-
americana del gobierno de Rodriguez Zapatero, como lo ha hecho desde la oposicion
el Partido Popular, es excesivo a todas luces. En todo caso, el menor perfil politico que
tuvo la Cumbre, més alla de algunas ausencias justificadas, hay que atribuirlo en una
parte importante a los crecientes recelos y reservas que habia suscitado la politica lati-
noamericana de Aznar en los dos Ultimos afios y al consiguiente desistimiento de algu-
nos paises latinoamericanos respecto de un proceso, el de las Cumbres Iberoamericanas,
que, ademas de no presentar excesivo interés, se identificaba principalmente con una
Espafia que habia venido actuando hegemonica y unilateralmente.

En todo caso, més alla del impacto negativo que el periodo de transicion en el paso
desde el gobierno popular al gobierno socialista y la escasa atencion prestada en la prac-
tica por el gobierno de Rodriguez Zapatero a la politica latinoamericana que en los pri-
meros momentos hayan podido tener, es claro que la Cumbre de San José ha servido
para que el gobierno socialista restaure un clima positivo de cooperacion politica con
algunos paises latinoamericanos, que se habia roto como consecuencia de la politica
latinoamericana de Aznar.
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En este sentido, la presencia del presidente de México, Vicente Fox, en la Cumbre,
aunque fuese fugaz, permitié reafirmar el compromiso de dicho pais con la dinamica
de las mismas, restableciendo una concertacion con Espafia que ha sido y puede ser
fundamental para la consolidacion de este mecanismo multilateral iberoamericano. No
hay que olvidar que México, como consecuencia del unilateralismo y seguidismo de
Aznar sefialado, habia pasado de ser uno de los pilares de las Cumbres a transformar-
se en uno de los paises que mayores dificultades ponia a la creacion de una secis fuer-
te y operativa politicamente. También la asistencia del presidente de Argentina, Néstor
Kirchner, que inicialmente no pensaba estar presente, hay que interpretarla como una
muestra de sintonia politica con la politica latinoamericana que plantea Rodriguez
Zapatero y un apoyo al proceso de reforma de las Cumbres.

El resultado maés significativo de la Cumbre Iberoamericana de San José de Costa
Rica ha sido la aprobacién del Estatuto de la secie. Un Estatuto alejado, sin embargo,
del perfil politico que habia pretendido Aznar. Este hecho aparece claramente en las
funciones que se atribuyen a la seGiB, todas ellas expresamente subordinadas a la estruc-
tura institucional de las Cumbres Iberoamericanas, sin que quede practicamente res-
quicio alguno para una minima autonomia politica.

En cualquier caso, la creacion de la seGiB, en cuanto que refuerza considerable-
mente la operatividad de las Cumbres —a través una estructura formada por un secreta-
rio general, un secretario adjunto y un secretario para la Cooperacion Iberoamericana—,
y proporciona una mayor visibilidad politica a las mismas, como consecuencia de su
caracter permanente, supone un paso adelante muy importante en el camino que pue-
de llevar a su revitalizacion.

En Gltima instancia, y con independencia de las funciones que se han establecido
en el Estatuto, el auténtico perfil politico de la secis vendra dado por la personalidad
y objetivos que se plantee la persona que sea designada como secretario general. En
caso de que, como es casi seguro, lo sea el actual presidente del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (8ID), Enrique Iglesias, presente en la Cumbre de San José, no hay
duda de que la secis adquirira un perfil politico elevado. Su nombramiento, junto con
los de secretario adjunto y secretario para la Cooperacion Iberoamericana, esta pre-
visto para la Reunioén Plenaria de Ministros de Relaciones Exteriores que se celebra-
ra en Portugal en el primer semestre de 2005.

Al mismo tiempo que la aprobacion del Estatuto de la seGis, la Cumbre de San
José de Costa Rica ha continuado con la dindmica tradicional de las Cumbres, en cuan-
to foro de concertacion politica y cooperacion multilateral iberoamericana, aproban-
do una Declaracion Final y toda una serie de Comunicados Especiales.

En este punto, las dos novedades generales mas significativas son, por un lado, la
reduccién de la extension y de la excesiva carga retorica que tenfan las Declaraciones
Finales de las Cumbres anteriores, ofreciéndose una Declaracion de San José mucho
mas concreta y precisa a nivel de reafirmacion de principios y compromisos, y, por otro,
un mayor acento en las cuestiones y problemas sociales, consecuencia del giro social
que se manifiesta en muchos gobiernos latinoamericanos y que también caracteriza a
la politica exterior del gobierno de Rodriguez Zapatero.
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A un nivel més concreto, hay que destacar que la Cumbre consagra en su
Declaracion Final el reforzamiento de la apuesta de los paises iberoamericanos por el
multilateralismo, el respeto del Derecho Internacional, asi como su apoyo a la conse-
cucién de las metas aprobadas en la Declaracion del Milenio. Se respalda también la
«Declaracién de Nueva York sobre la Accion contra el Hambre y la Pobreza», apo-
yando las actividades del Grupo de los Cuatro (Brasil, Chile, Francia y Espafia), asu-
miendo el compromiso de elaborar una agenda iberoamericana de lucha contra el
hambre y la pobreza extrema.

En materia de educacion, que era el tema monogréafico de la Cumbre, destaca la
propuesta de conversion de un porcentaje de los servicios de la deuda por inversién
en los sistemas educativos, que se tratara de llevar a la practica en una Conferencia inter-
nacional convocada por Espafia en 2005. Destaca también el Comunicado sobre Haiti,
en cuanto que, por primera vez, las Cumbres se ocupan expresamente del proceso de
estabilizacion y reconstruccién de un pais no iberoamericano, manifestando la volun-
tad de contribuir a la superacion de los problemas de seguridad y violencia y al desa-
rrollo politico, econdmico y social de dicho pais. Esta voluntad hecha ya en parte realidad
en la importante presencia de distintas Fuerzas Armadas Iberoamericanas en la Mision
de las Naciones Unidas de Estabilizacion de Haiti (MiNusTAH), impulsada por Brasil y
Chile y en la que participan 200 efectivos espafioles, constituye un paso adelante de
especial importancia en materia de cooperacion militar iberoamericana. Finalmente, hay
que destacar igualmente, entre los Comunicados Especiales, el de apoyo a la «Alianza
de Civilizaciones» propuesta por Rodriguez Zapatero en la Gltima Asamblea General de
las Naciones Unidas.

En todo caso, el principal resultado de la Cumbre desde la perspectiva de la poli-
tica latinoamericana de Espafia, mas alla de la aprobacion del Estatuto de la seGis, que
puede suponer la consolidacién de las Cumbres, ha sido el restablecimiento de la con-
certacién con los principales paises latinoamericanos, a través de la politica de liderazgo
compartido desarrollada por Rodriguez Zapatero, lo que permite, en el contexto de la
celebracion de la proxima Cumbre Iberoamericana en Salamanca, en octubre de 2005,
y de la puesta en marcha de la segis, mirar optimistamente el futuro de las Cumbres
Iberoamericanas.

La responsabilidad que en este punto tiene el gobierno de Rodriguez Zapatero, orga-
nizador de la préxima Cumbre de Salamanca, es grande, pues del éxito o fracaso de la
misma, que dependera no sélo de la preparacion de dicha Cumbre y de la agenda de
trabajo que se establezca, sino también del nuevo rumbo que estan tomando las rela-
ciones bilaterales con los paises latinoamericanos, va a depender en una medida impor-
tante que la seGiB se transforme realmente en un organismo relevante desde el punto
de vista politico con funciones efectivas y que las Cumbres Iberoamericanas empiecen
a desespariolizarse, empiecen a suscitar un interés real en los paises latinoamericanos,
se consoliden definitivamente como mecanismo multilateral de concertacién y coope-
racion iberoamericanay, en Ultima instancia, que el espacio comuan iberoamericano que
se persigue, en lo politico, lo econdmico, lo social y lo cultural, empiece realmente a
ser una realidad operativa y Util para todos.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 40, 2005, pp. 57-72



CELESTINO DEL ARENAL
72 LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS: EL LARGO Y DIFIiCIL CAMINO
HACIA SU INSTITUCIONALIZACION

Los retos a los que se enfrentan las Cumbres, como se ve, son muchos y dificiles.
Es hora de que todos los paises iberoamericanos, no sélo Espafia, apuesten por las mis-
mas, tomando conciencia de la utilidad que tienen como foro de dialogo, concertacion
y cooperacion, que refuerza nuestros lazos y nuestra presencia en el mundo. EI esce-
nario actual, espafiol y latinoamericano, es favorable para esta apuesta.
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