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Me complace referirme al Informe Iberoamérica 2023 de Fundación  
Alternativas que se publica de cara a la próxima Cumbre Unión Europea 
(UE)-Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) que 
tendrá lugar el 17-18 de julio en Bruselas. 

Este documento de Fundación Alternativas es una contribución para 
avanzar en una agenda progresista que aborde las causas estructurales de 
la desigualdad, la creación de sistemas de protección social universales y 
resilientes, la implementación de políticas fiscales equitativas, la relevan-
cia de un pacto ecológico y ambiental efectivo que fomente inversiones 
productivas que generen innovación compartida y empleos dignos.

¿Qué podemos esperar de dicho encuentro? 

Hoy la realidad de los países que conforman la Asociación Estratégica 
entre la UE y la CELAC es completamente diferente. Si bien tomaron con-
tacto en la última Cumbre Iberoamericana en República Dominicana, 
prevalecieron las fracturas y las diferencias entre países y posturas. 

Ambas regiones enfrentan un contexto desafiante. Ha aumentado el 
riesgo de fragmentación en bloques geopolíticos y económicos. América 
Latina y el Caribe están ante el dilema de pertenecer al hemisferio occi-
dental o fortalecer su integración intrarregional.

Europa con desafíos inéditos, ante una agenda influida totalmente 
por el conflicto entre Ucrania y Rusia con una fuerte desaceleración de su 
crecimiento a un magro 0,1% para 2023, con gastos militares crecientes 
para apoyar a Ucrania lo que implica dejar atrás otras prioridades de de-
sarrollo y con dilemas sociales para preservar su sociedad de bienestar . 

América Latina y el Caribe por su parte, es hoy una región más des-
igual, más pobre, más endeudada, más polarizada y más desconfiada. 
Enfrenta múltiples crisis sufriendo los impactos del conflicto de Ucra-
nia con altos niveles de inflación (7,7% en promedio) a pesar de que los 
precios de combustibles y alimentos parecen haber llegado a su límite. 

P R E FA C I O



El impacto de la pandemia, la crisis climática, las disrupciones en las 
cadenas de suministro, el endurecimiento de las políticas monetarias y 
el financiamiento internacional y la deuda pública y privada y baja recau-
dación fiscal agobian hoy día a esta región. Los riesgos económicos han 
aumentado junto con la incertidumbre y el desencanto social generando 
mayor polarización política.

La desigualdad sigue siendo el principal flagelo de la sociedad lati-
noamericana y caribeña, tanto de ingreso como de riqueza. Una región 
heredera de una cultura del privilegio, privilegios que niegan derechos. La 
concentración de la riqueza por las élites además predomina en sectores 
extractivos, lejos de lo que implica una transición sostenible.  Con una 
economía en desaceleración, de un 4% en 2022 a 1,6%, la región enfrenta 
índices de pobreza en torno al 32% y pobreza extrema en 13% que afectan 
201 y 82 millones de personas respectivamente y la inseguridad alimenta-
ria impacta a cuatro de cada diez personas y la informalidad afecta al 50% 
de la población y los salarios han perdido al menos un 10% de su valor . 

Han transcurrido más de 8 años desde que se reunieron todos los 
dirigentes de ambas regiones. En 2021 se encontraron los jefes de Estado 
de los países de América Latina y el Caribe que sustentaban las presiden-
cias pro tempore de organizaciones regionales y subregionales. y por ello 
esta reunión representa la oportunidad de un compromiso y un diálogo 
político renovado. En conjunto cuentan con siete miembros del G-20 y 
pueden así influir en la configuración de una agenda global más segura, 
sostenible y equitativa. En consecuencia, los resultados de la concertación 
birregional adquieren una dimensión protagónica a la hora de discutir 
las nuevas formas de organizar nuestros Estados, economías y sociedades. 

Por ejemplo, se requiere con urgencia un pacto ecológico global para 
conservar la integridad de ecosistemas críticos.  América Latina y el Cari-
be representan el 50% de la biodiversidad mundial y esto significa que se 
requiere un compromiso global para preservar bosques, selvas y océanos. 

Otro de los temas que requiere mayor colaboración entre ambas re-
giones es la implementación es la Alianza Digital acordada en 2022 entre 
autoridades de ambas regiones que intensifiquen la cooperación en ma-
teria de investigación, ciencia y tecnología. 



En síntesis, ambas regiones pueden en verdad replantear un modelo 
de desarrollo que propicie una verdadera transición energética que des-
carbonice nuestras economías y que garantice los derechos humanos.  

El encuentro de julio debe abordar una rica agenda de temas birre-
gionales y mundiales y será una ocasión para subrayar la importancia de 
la cooperación entre la Unión Europea y la CELAC, signada por la com-
plejidad y la rapidez de los cambios tecnológicos, económicos, sociales, 
ambientales y culturales en marcha. 

Al presentar este documento comparto plenamente la convicción de 
que, para la tarea de construir sociedades prósperas, cohesivas y soste-
nibles, hemos de empeñarnos en la estrategia de impulsar la igualdad 
como centro. La promoción de la igualdad debiera ser un rasgo distintivo 
de la estrategia de integración regional de CELAC y como norte de coo-
peración con Europa.

La Fundación Alternativas es en este sentido un gran bien público 
para ambas regiones y por ello damos la bienvenida a sus propuestas para 
suscitar iniciativas orientadas a construir confianza entre los ciudadanos 
en sociedades cada vez más bipolares. ¡Es urgente!

Alicia Bárcena
Ex Secretaria Ejecutiva de CEPAL

Embajadora de México en Chile

15 DE ABRIL DE 2023





Prólogo: Mas allá de la cumbre
por Érika Rodríguez y Vicente Palacio

Hay Cumbres que representan grandes oportunidades. 
La Cumbre Unión Europea - Comunidad de Estados La-
tinoamericanos y Caribeños (CELAC) de jefes de Estado y 
de Gobierno se celebra en Bruselas los días 17 y 18 de julio 
de 2023. Tiene lugar ocho años después de la última gran 
Cumbre euro-latinoamericana de 2015. El escenario es el 
mismo: Bruselas. Pero esta vez, como suele decirse, es di-
ferente, y marca una diferencia importante. 

Esto es así en el caso de España, que continúa siendo 
el valedor y el principal motor de la interlocución entre 
Europa y América Latina y Caribe, y que ha puesto mucho 
esfuerzo en visibilizar la importancia de la región en su 
Presidencia del Consejo de la Unión Europea en la se-
gunda mitad de 2023. España ha invertido mucho capital 
político y diplomático en este hito, así como en otro an-
terior - la Cumbre Iberoamericana de Santo Domingo de 
marzo -  estableciendo unas prioridades y una conexión 
mas estrecha de lo iberoamericano con Europa, en parti-
cular con la Cumbre en Bruselas. Transición energética; 
Carta digital iberoamericana; el impulso a una mayor y 
mejor financiación de los países de renta media; o el fo-
mento de un dialogo político franco y directo entre go-
biernos, fueron elementos importantes de la cumbre de 
marzo. Estos serán igualmente elementos centrales - si 



bien a una escala mucho mayor: más de mil cien millones 
de personas y el 25 % del PIB mundial  - del encuentro 
entre los 61 estados de ambas regiones.

Esta vez también es diferente para la UE, que a raíz de 
la pandemia y de la crisis energética, social y económica 
tras la guerra de Ucrania, está inmersa en un proceso de 
re-configuración. A ello se añaden crisis y cambios de go-
bierno en países clave como Francia, Alemania, o Italia. 
Desde el punto de vista geopolítico, un eje de países del 
Este toma nueva relevancia frente al eje franco-alemán 
tradicional y los países del sur mediterráneo. La conse-
cuencia más directa de esto es el riesgo de un despla-
zamiento de recursos y de atención europea desde una 
emergente Latinoamérica - núcleo imprescindible de un 
Occidente ampliado y foco del desarrollo sostenible - ha-
cia otras latitudes y otros dossieres. Una tendencia que 
España puede y debe intentar revertir con toda su capaci-
dad para darle a la región latinoamericana la dimensión 
que merce. 

También, claro está, este momento es diferente para 
América Latina y Caribe, que aproximadamente desde 2018 
a esta parte, ha vivido turbulencias y cambios muy impor-
tantes. De un lado, los estragos de la COVID, o los impactos 
energéticos y de alimentos, o la inflación, a raíz de la guerra 
en Ucrania. Son muchos los programas e iniciativas que se 
están orientando a abordarlos. 

De otro lado, igualmente relevantes, son los cambios 
políticos en la región de los últimos dos años: el Chile 
de Boric, la Colombia de Petro, la Honduras de Xiomara 
Castro, o el Brasil de Lula. Asistimos a las rectas finales 
de las turbulentas administraciones del México de López 
Obrador, o la Argentina del presidente Fernández. O a la 
estabilidad conservadora en Uruguay y Paraguay, los otros 
socios del MERCOSUR. En cuanto a Centroamérica, re-
queriría invertir por parte europea mucho más capital 
político - y no solo condenas a sus gobiernos - y más re-
cursos, para salir del círculo vicioso de la marginalidad 
y la polarización. Hay nuevos polos de conflictividad en 
El Salvador, un deterioro en la Nicaragua de Ortega, o un 
estancamiento en la relación con Cuba. Y como contras-
te, un factor muy positivo a destacar: cierta tendencia a 



la normalización del proceso de paz en Colombia unido 
a un tímido avance hacia una apertura democrática en la 
Venezuela de Maduro. Ambas representan dos caras veci-
nas de una misma moneda, que favorece un nuevo clima 
político en toda la región. De manera muy general, podría 
decirse que pese a los retrocesos y bloqueos, el nuevo ci-
clo “progresista” estaría favoreciendo un cierto sentido de 
recuperación de lo regional y de convergencia de agendas 
- más palpable a raíz del retorno de Lula, con un “revival” 
en el Cono Sur, y en menor medida en el resto. 

De todas formas, la Cumbre UE-CELAC de Bruselas 
no ocurre en un vacío. Otros hitos bi-regionales, de tanteo 
mutuo y avances concretos, han tenido lugar desde 2015, 
poniendo de manifiesto concordancias y discrepancias, 
pero también rescatando una gran ambición que está por 
concretarse. Es el caso de la Reunión informal UE-CELAC 
del diciembre de 2020 en Berlín; la tercera Reunión de 
Ministros de Relaciones Exteriores CELAC-UE en Buenos 
Aires de octubre de 2022; o muy especialmente, la propia 
vii Cumbre CELAC de enero de 2023, también bajo presi-
dencia pro-tempore argentina.  

Se habla mucho de  “poli-crisis”: hambre, pobreza, es-
tancamiento económico, crisis climática, guerra. Frente 
a ello, las mayorías de Europa y América Latina y Caribe 
pueden coaligarse para una defensa integral y honesta 
de la democracia - vinculándola al  desarrollo sosteni-
ble; para la cooperación institucional - parlamentos, ju-
dicatura,  administraciones públicas -; `para las alianzas 
en el ámbito digital y de las energías renovables; para el 
impulso a acuerdos de asociación de última generación 
con Chile, Mercosur, México, donde está en juego la sa-
tisfacción de los intereses de cada parte, pero también un 
modelo abierto de comercio en un momento de cierto na-
cionalismo económico; o para una mayor cooperación en 
seguridad, desde capacidades militares defensivas hasta 
la seguridad ciudadana. 

A partir de aquí, habría al menos tres aspectos im-
portantes a tener en cuenta de cara a la Cumbre.  Pri-
mero, que es preciso tener muy claras las prioridades 
sobre aquello en que se puede avanzar a nivel bi-regional, 
y sobre lo que pertenece más bien a un ámbito regional 



o nacional. Segundo, que es necesario poner en práctica 
desde Europa un tratamiento diferenciado por países y 
sub-regiones - baste mencionar al gigante brasileño, o a 
la maltrecha Centroamérica. Y tercero, lo bi-regional se 
debe articular con lo global. Poner a Latinoamérica en el 
mapa  - vía BRIC’s, el G-20, el Sur Global, etc - necesita 
de una mayor implicación de los europeos - aún bastante 
“eurocéntricos” en nuestra aproximación a Latinoamé-
rica, a la par que algo desorientados respecto a nuestra 
“autonomía estratégica”. A este respecto, un elemento 
fundamental de la ecuación euro-latinoamericana será 
delimitar bien la relación de ambos socios con la actual 
administración - y la próxima - de Estados Unidos.

Sin embargo, al mismo tiempo resulta obvio que nos 
equivocaríamos si voláramos demasiado alto, y pusiéra-
mos todo el énfasis en el encuentro bi-regional de Julio. 
La cooperación bi-regional es un factor muy importante. 
Pero no lo es todo. Con el título elegido para la edición 
de 2023, “Informe América Latina y Europa: más allá de 
la Cumbre” hemos querido significar la necesidad de un 
trabajo continuado, a nivel local, nacional y regional, y so-
bre asuntos muy concretos, de base. Europeos y latinoa-
mericanos deben tener claro que, como suele decirse, no 
se debe “empezar la casa por el tejado”. Un asunto básico 
es la emergencia social: la persistencia de bolsas de po-
breza - que afecta a un tercio de los latinoamericanos - o 
la creciente desigualdad. Hacer de una fiscalidad justa en 
la región una prioridad ciudadana, es un objetivo insosla-
yable. Igual puede decirse de otra grave carencia social: la 
inseguridad ciudadana que afecta a millones a resultas del 
crimen organizado y la corrupción d ellas instituciones. 
Otros asuntos apuntan más alto: la conveniencia de arti-
cular un soporte institucional euro-latinoamericano más 
estable, inspirado en los logros adquiridos por la secreta-
ría general iberoamericana en las tres últimas décadas. 

El éxito o fracaso de todo lo anterior - al fin y al cabo, 
la materialización de un modelo socio económico y 
medioambiental, de un nuevo contrato - puede entender-
se desde una visión más amplia. Gobiernos y sociedades 
de Europa y Latinoamérica deben hablar mucho mas, para 
encontrar su propio espacio geopolítico, su propia “auto-



nomía” en relación a nuevos actores que están marcando 
el paso, como son China - en la ruta de la Seda, en la tec-
nología y el comercio -; Rusia - en lo comercial, o lo se-
curitario -; u otras economías emergentes, véase India. La 
UE y América Latina y Caribe corren el riesgo de quedar 
descolgadas en el nuevo escenario de re-globalización que 
están impulsando Washington y Beijing. Será preciso crear 
las condiciones objetivas y ejercer un gran liderazgo para 
que España y Europa mantengan el pulso político de su re-
lación con América Latina o Caribe. De lo contrario, otros 
ocuparán esos espacios.

 En definitiva, la cumbre UE-CELAC supone una gran 
oportunidad para intensificar la relación política enter 
Europa y América Latina y Caribe y situar la alianza bi-re-
gional en el nuevo mapa geopolítico tras la pandemia o 
la guerra de Ucrania. Nos referimos a un diálogo políti-
co más fluido, unas relaciones comerciales e inversiones 
más intensas, o una cooperación renovada que incluya las 
transiciones digital y ecológica. ¿Qué planteamiento de-
berían llevar España y la UE a la Cumbre? ¿Qué podemos 
esperar del encuentro en Bruselas, y qué líneas de acción 
estratégicas deben constituir nuestra prioridad antes, 
durante, y después de la Cumbre? Estas son algunas de 
las cuestiones a las que tratamos de aportar nuevos ele-
mentos con el Informe Iberoamérica 2023 de Fundación 
Alternativas: “América Latina y Europa: más allá de la 
Cumbre”. Para ello hemos contado con contribuciones de 
importantes expertos-as,  del siguiente modo. 

En el primer capítulo José Antonio Sanahuja aborda 
la interrupción del diálogo político y la cooperación entre 
la Unión Europea (UE) y América Latina y el Caribe (ALC) 
y su nuevo relanzamiento tras grandes cambios en el siste-
ma internacional. El artículo destaca la necesidad de una 
relación política renovada entre las dos regiones, basada 
en los principios de la autonomía estratégica y los valores 
democráticos, para enfrentar los desafíos del siglo xxi, in-
cluidas las crisis de la globalización, el Antropoceno y una 
nueva revolución tecnológica. El autor sugiere intensificar 
el diálogo político de alto nivel, modernizar y completar la 
red de acuerdos comerciales y de asociación, buscar líneas 
de alianza en torno a prioridades compartidas y colaborar 



en la promoción de la paz, la democracia y los derechos 
humanos. Asimismo, señala la necesidad de combinar la 
apertura comercial con estándares ambientales, sociales y 
de gobernanza más estrictos y asegurar que los proyectos 
de inversión respondan a las demandas y necesidades de 
desarrollo de los países latinoamericanos hacia una eco-
nomía más sostenible, digital e inclusiva.

Lorena Ruano, profundiza justamente en la cuestión 
del desarrollo sostenible y las complementariedades que 
se producen entre las dos regiones para fortalecer su aso-
ciación ante la transición económica y el desafío del cam-
bio climático. La autora, también señala los desafíos a las 
sinergias posibles, entre ellas la fragilidad de la seguridad 
jurídica en América Latina; la competencia de China y 
Estados Unidos por los recursos; el riesgo de una nueva 
ola extractivista que provoque degradación ambiental y 
social; el aumento de los costes de entrada al mercado 
europeo para los exportadores latinoamericanos provoca-
dos por el Pacto Verde Europeo y finalmente, la dificultad 
de lidiar con una región cuya posición internacional en el 
tema se presenta frágil y fragmentada.

Otra de las dimensiones indispensables en las que 
puede elaborase la relación es en la lucha contra la co-
rrupción. Marcos Criado analiza este desafío en desde tres 
perspectivas: la del impacto sobre el consenso internacio-
nal anticorrupción del nuevo contexto geoestratégico, la 
de la amenaza que supone la corrupción en un entorno 
de declive democrático como el que se produce en Ibe-
roamérica y la del perfil propio que ha adoptado la coo-
peración anticorrupción birregional utilizando modos e 
inspiraciones de la cooperación al desarrollo contempo-
ráneo. EL autor señala, además que la nueva fisonomía de 
la corrupción exige fortalecer el ámbito de la cooperación 
internacional y el establecimiento de nuevas prioridades.

De cara, concretamente a la próxima Cumbre UE CE-
LAC en julio de 2023, Marisa Ramos analiza la renovación 
y la intensificación de la relación, discutiendo los desafíos 
y riesgos que deben abordarse, así como las diferencias en 
las prioridades y las asimetrías en el impacto de los pro-
blemas compartidos. El artículo destaca la importancia de 
distinguir entre problemas globales, problemas compar-



tidos y problemas comunes en el contexto de la coopera-
ción birregional entre Europa y América Latina y concluye 
en la necesidad una agenda de cooperación renovada e in-
novadora para abordar los complejos desafíos que enfren-
tan ambas regiones.

En materia de economía y comercio, Daniel Gayo ana-
liza las relaciones económicas y comerciales entre la UE 
y ALC, revisando los retos actuales de sus flujos comer-
ciales, de IED y de cooperación internacional entre am-
bas regiones. Sobre esta base, señala ámbitos que pueden 
contribuir a impulsar la agenda socioeconómica y prio-
ridades estratégicas birregionales en el marco de una va-
liosa oportunidad histórica para revitalizar la asociación 
entre la UE y ALC.

Finalmente, se analiza la seguridad en el marco de la 
relación política y de cooperación. En este caso, se anali-
zan el desafío de la seguridad ciudadana y la forma en la 
que Europa lo ha asimilado en sus estrategias regionales 
y de cooperación. También analiza el posicionamiento di-
ferencial con respecto a la consideración a las amenazas 
a la seguridad, para finalmente señalar las enormes po-
sibilidades de que un dialogo amplio sobre seguridad y 
democracia ayuden a mejorar la asociación regional y, so-
bre todo, potencien la relevancia de Europa en la agenda 
social latinoamericana.  
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por JOSÉ ANTONIO SANAHUJA 

América Latina
y la Unión Europea
Oportunidades, riesgos y necesidad 
de una relación renovada

1



El objetivo principal de este 
artículo es analizar como la 
UE y ALC pueden desempeñar 
un papel crucial en la 
recuperación pospandemia 
y la "triple transición" hacia 
una economía más sostenible, 
digital e inclusiva. 

Partiendo del análisis 
de la interrupción del 
diálogo político y la 
cooperación entre 
la Unión Europea 
(UE) y América 
Latina y el Caribe 
(ALC) desde 2015, 
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debido a diversos factores el ar-
tículo destaca la necesidad de 
una relación política renovada 
entre las dos regiones, basada 
en los principios de la autono-
mía estratégica y los valores de-
mocráticos, para enfrentar los 
desafíos del siglo xxi, incluidas 
las crisis de la globalización,  
el Antropoceno y una nueva  
revolución tecnológica. 

Con este fin, se plantea la 
necesidad de intensificar el 
diálogo político de alto nivel, 
modernizar y completar la 
red de acuerdos comerciales 



y de asociación, buscar líneas 
de alianza en torno a priorida-
des compartidas y colaborar 
en la promoción de la paz, la 
democracia y los derechos hu-
manos. Asimismo, se enfatiza 
la necesidad de combinar la 

apertura co-
mercial con 

estánda-
res am-
bientales, 
sociales 
y de go-

bernanza 
más estrictos 

26~27



y asegurar que 
los proyectos 
de inversión 
respondan a 
las deman-
das y nece-
sidades de 
desarrollo de los 
países latinoamericanos. 

PALABRAS CLAVE: Pospandemia, economiá sostenible, globaliza-
ción, Unión Europea, América Latina y el Caribe.
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1. AMÉRICA LATINA Y LA UNIÓN EUROPEA

1. DOS REGIONES Y UNA RELACIÓN
 INTERREGIONAL EN SUSPENSO

El diálogo político regular y la coo-
peración en distintos ámbitos con los 
principales actores internacionales son 
elementos que definen a la Unión Euro-
pea (UE), más allá de sus Estados miem-
bros, como un verdadero actor global. En 
el marco de las relaciones exteriores de 
la UE, esa actividad se despliega a través 
de distintos canales: de manera indivi-
dualizada con los principales socios es-
tratégicos (diálogos bilaterales entre la 
UE y Estados Unidos, China, Canadá o 
Japón); a través de la política de vecin-
dad, en aras de la estabilidad de su en-
torno geográfico más inmediato; y, con 
el resto del mundo, se ha optado por 
el interregionalismo; esto es, por rela-
ciones región a región en las que la UE 
privilegia la interlocución con organi-
zaciones o mecanismos de concertación 
regional, a través de las cumbres de jefes 
de Estado y de gobierno entre la UE y la 
Unión Africana, el proceso euromedi-
terráneo, las cumbres UE-Asia (proceso 
ASEM), o, en el caso que nos ocupa, las 
cumbres entre la UE y la Comunidad de 
Estados Latinoamericanos y Caribeños 
(CELAC). Este mecanismo es compatible 
con relaciones bilaterales con países de 
mayor trascendencia –por ejemplo, las 
“asociaciones estratégicas” que la UE ha 
establecido con México y con Brasi–, y 
diálogos subregionales específicos con 
los grupos de integración de Latinoa-
mérica y el Caribe, como el Mercosur, el 
Sistema de la Integración Centroameri-

cana (SICA), o la Comunidad andina de 
Naciones (CAN) (Söderbaum y Hettne, 
2005; Domínguez, 2015). 

Estas relaciones se explican a partir 
de una agenda de intereses específicos, 
pero también han tenido una visible di-
mensión normativa: el interregionalis-
mo puede explicarse como expresión de 
lógicas funcionales de priorización y or-
ganización de agendas, o de equilibrios 
de poder, en busca de la diversificación 
de relaciones y una mayor autonomía 
relativa de las partes. Pero el interregio-
nalismo es también la expresión de una 
visión normativa. De matriz cosmopo-
lita, en la que los grupos regionales se 
configuran como componentes modu-
lares (building blocks) para definir las 
reglas y las agendas de la gobernanza 
global a partir de afinidades ideacionales 
y de identidad, y de valores compartidos 
(Roloff, 2006; Sanahuja 2007; Torres y 
Daza, 2023). 

En ese contexto, que el diálogo po-
lítico birregional entre la UE y CELAC 
haya estado interrumpido y en suspen-
so desde 2015 es preocupante y, desde 
luego, bastante anómalo. Se han man-
tenido las acciones de cooperación y las 
negociaciones comerciales han seguido 
su curso, pero desde ese año no ha sido 
posible celebrar un encuentro de jefas y 
jefes de Estado y de gobierno, al no ha-
berse convocado en 2017 la cumbre que 
ese año debería haber organizado la pre-
sidencia pro-témpore de CELAC. Ahí ra-
dica, justamente, una de las razones de 
esa interrupción. En diciembre de 2020, 
con motivo de la pandemia, solo pudo 
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celebrarse una conferencia ministerial 
virtual, y lo que tenía que haber sido una 
cumbre birregional en 2021 —esa era la 
aspiración inicial— al final se vio redu-
cida a una modesta reunión virtual de 
presidencias pro-témpore de organis-
mos regionales en diciembre de ese año. 

El interregionalismo exige, como 
premisa básica, un mínimo de cohesión 
y agencia de cada uno de los grupos re-
gionales implicados, lo que Bretherton 
y Vogler (2006) llaman la “condición de 
actor” o actorness de un grupo regional. 
Esos mínimos no se han dado en CELAC 
debido a la crisis de ese grupo de con-
certación, y, en general, del regionalismo 
latinoamericano, a causa de las fracturas 
políticas e ideológicas entre los países 
del denominado “bloque bolivariano”, y 
un proceso de contestación, igualmente 
ideologizado, por parte de nuevos gobier-
nos liberal-conservadores y de derecha 
en países clave de América Latina. Hito 
clave de ese proceso, aunque no el único, 
es la decisión del gobierno de Jair Bolso-
naro por la que Brasil dejaba de ser par-
tícipe de CELAC para evitar así coincidir 
con los gobiernos de Venezuela, Cuba o 
Nicaragua (Sanahuja, 2022b). Este factor 
es clave para explicar la interrupción del 
diálogo político entre ambas regiones.

2. UN ESCENARIO DE 
CRISIS E INTERREGNO

En cualquier otro momento la falta de 
diálogo político entre la UE y CELAC 
habría tenido importantes costes, pero 

cabe inferir que en este periodo son aún 
mayores. El sistema internacional está 
atravesando una etapa de crisis sistémi-
ca, que pone en tensión sus bases mate-
riales y sus instituciones y normas, tanto 
las de carácter constitutivo como regu-
latorio. La crisis de la globalización y del 
orden internacional desafía las estructu-
ras sociales y económicas tanto en la UE 
como en América Latina y el Caribe, y 
reclama a ambas una redefinición de los 
patrones y estrategias de inserción inter-
nacional, de las políticas exteriores y de 
desarrollo de todos los actores, y de sus 
asociaciones y vínculos internacionales. 

Para describir ese escenario ha em-
pleado el término “policrisis”. Alude a 
una realidad de crisis simultáneas, que 
se retroalimentan negativamente entre 
sí, y que exigirían una respuesta glo-
bal y omnicomprensiva, pero que, por 
efecto de la crisis misma, no es posible 
plantear (Morin y Kern, 1999: 74; Tooze, 
2022). Siendo un término sugestivo, su 
utilidad analítica es limitada al no remi-
tir a un análisis causal que problemati-
ce los factores estructurales que darían 
origen a esas crisis simultáneas, y eludir 
la cuestión del poder. Al menos desde la 
crisis financiera de 2008, el sistema in-
ternacional en el que se insertan la UE y 
América Latina atraviesa, más bien, una 
crisis de la globalización, entendida ésta 
como la estructura hegemónica que ha 
dado forma al orden internacional en 
las últimas décadas. Se trataría de una 
verdadera “crisis orgánica”, en el senti-
do gramsciano del término, en la que el 
orden hegemónico antes vigente se tor-
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na disfuncional y se ve crecientemente 
contestado. Ello daría origen a una lar-
ga etapa de “interregno” –otra expre-
sión utilizada por ese autor– en la que 
“lo viejo no termina de morir y lo nuevo 
no puede nacer”, y en la que aparecen 
fenómenos políticos “mórbidos” que an-
tes eran difíciles de imaginar, como la 
aparición de nuevos autoritarismos, o de 
apuestas geopolíticas de alto riesgo que 
hacen más inseguro e inestable el siste-
ma internacional (Sanahuja, 2017; Babic, 
2020; Sanahuja, 2022b).    

¿Cómo caracterizar esa crisis de glo-
balización y esa etapa de interregno? Par-
tiendo de sus fundamentos materiales 
últimos, la globalización supone patro-
nes de producción y consumo que no son 
universalizables, lo que determina sus 
límites materiales y, sobre todo, socia-
les y políticos. La emergencia del Antro-
poceno, y especialmente la emergencia 
climática y la pérdida acelerada de bio-
diversidad –una nueva “gran extinción”– 
comportan ya una radical redefinición 
de la economía, la política y los pactos 
sociales, tanto con las generaciones pre-
sentes como futuras. La crisis ambiental, 
en suma, debe ser reconocida como una 
crisis ecosocial que requiere de respues-
tas sistémicas nunca ensayadas.

A ello se suma la aparición de una 
nueva revolución tecnológica, cuyo alcan-
ce, aún por elucidar, está dando paso a 
un nuevo ciclo productivo y de reorgani-
zación de la economía política mundial. 
No es aventurado afirmar que, por su pro-
fundidad y alcance, es comparable a otros 
ciclos de longue durée como el fordismo, 

que dio paso a un periodo de espectacu-
lar crecimiento económico y a los pactos 
sociales de posguerra, o el posfordismo, 
sobre el que se asentó el no menos extraor-
dinario ciclo de transnacionalización pro-
ductiva, ascenso de los países emergentes, 
y, como ilustra el caso de China, sus logros 
en materia de reducción de la pobreza y 
ampliación de clases medias en el mundo 
en desarrollo. Como en momentos ante-
riores, los avances tecnológicos generan 
cambios profundos en las relaciones en-
tre el Estado, el capital y el trabajo, que 
también ponen en cuestión los pactos 
sociales vigentes. Aunque hay grandes 
diferencias por países, cabe identificar 
algunas tendencias sociales comunes, en 
cuanto a demandas crecientes de protec-
ción al Estado frente a la incertidumbre 
laboral, la precariedad, las desigualdades 
y la inseguridad vital, y la merma de opor-
tunidades para la siguiente generación, 
y también desafección y desconfianza en 
ascenso ante las instituciones y las elites, 
como ponen de relieve las encuestas sobre 
satisfacción y confianza en la democracia 
que se elaboran en ambas regiones.

Estos procesos, que reflejan cam-
bios de alcance sistémico, se han visto 
agravados o acelerados por coyunturas 
críticas cuya temporalidad y alcance 
remiten a lo inmediato. Al menos cabe 
citar tres de esas “crisis dentro de otra 
crisis”: en primer lugar, la crisis finan-
ciera de 2008, que mostró los límites de 
un capitalismo altamente transnaciona-
lizado y financiarizado, que tras más de 
una década de intervenciones masivas 
de los bancos centrales no termina de 
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ser resuelta. En segundo lugar, la pan-
demia del COVID-19. Si bien esta se pre-
senta como un choque exógeno, debe 
entenderse también como expresión de 
riesgos globales, que a su vez se ven agra-
vados por las condiciones socioeconó-
micas preexistentes, y por la debilidad 
del multilateralismo y las organizacio-
nes internacionales para orquestar la 
acción colectiva. En tercer, lugar, la in-
vasión rusa de Ucrania, una guerra insó-
lita, cuyo origen y desarrollo ha estado 
lleno de acontecimientos inesperados, 
de desenlace incierto y de efectos globa-
les –inflación, escasez, disrupción de ca-
denas de suministro, entre otros–, que 
puede ser considerada una verdadera 
“guerra de interregno”. Por ello ilustra, 
de manera extrema, la erosión del orden 
internacional vigente y el mayor riesgo 
geopolítico de esta etapa (Rodríguez 
Pinzón, 2022).   

¿Por qué es relevante caracterizar este 
escenario? Comporta retos societales de 
alcance histórico y una respuesta trans-
formadora de las estructuras económicas 
y sociales, de forma que sean sostenibles 
y justas, a través de la renovación del con-
trato social. Esto último es condición 
necesaria, además, para sostener y revi-
talizar la democracia, de manera que sea 
justa e inclusiva y responda así a expec-
tativas y demandas insatisfechas. Ambas 
regiones, con distinta intensidad, están 
trazando y ensayando las políticas con 
las que el interregno habrá de enfren-
tarse (Pezzini, 2022). 

Tras la crisis del euro, la Comisión 
Juncker ya había reconocido en 2016 

esos retos al proponer “una Europa que 
protege”. Pero ese llamado no dio lugar 
una respuesta estratégica ni frente al 
reto productivo basado de la automatiza-
ción y la digitalización, ni al reclamo de 
las sociedades europeas en materia de 
protección social. Por otro lado, el avan-
ce de los partidos verdes y la asunción 
de la agenda ambiental por los partidos 
mayoritarios mostraban también que la 
necesaria renovación del contrato social 
debía incluir la emergencia climática. 
No es hasta el nuevo ciclo político en las 
instituciones de la UE, en 2019, que se 
tratado de responder a esos retos a través 
de dos ejes de cambio: el Pacto Verde Eu-
ropeo y la búsqueda de “autonomía es-
tratégica”. El Pacto Verde Europeo deja 
atrás el enfoque sectorial de la política 
ambiental y del clima para convertirse 
en la matriz económica y social de la UE 
en su conjunto. Es un acuerdo político 
entre socialdemócratas, centroderecha, 
liberales y verdes, basado en la asunción 
de la agenda ambiental, de un nuevo mo-
delo productivo e industrial, centrado en 
la descarbonización y la sostenibilidad, y 
del compromiso con la protección de la 
sociedad, que de otra manera se dejaría 
en manos de la ultraderecha. 

Lejos de haber supuesto un retroceso 
sobre esas metas, la pandemia y la guerra 
de Ucrania han sido un acelerador del 
cambio, al exponer la vulnerabilidad de 
la UE ante la irrupción de crisis sanita-
rias y de la geopolítica en las cadenas de 
suministros, rápidamente subordinadas 
a lógicas securitarias y de poder, e inclu-
so susceptibles de uso como herramienta 
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América Latina y Europa, 
con distinta intensidad, están 

trazando y ensayando las 
políticas con que las que habrá de 

enfrentarse el interregno.
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coercitiva (weaponisation) (Pisani-Ferry, 
2021). Así, la respuesta de la UE a la pan-
demia, a través del programa de recupe-
ración transformación y resiliencia, del 
endeudamiento común, y de los recursos 
de NextGeneration EU, apunta en esa 
dirección transformadora. Con ello, la 
UE asume que se ha entrado en una nue-
va fase de desglobalización y repliegue 
de las cadenas productivas, por causas 
tanto tecnológicas como geopolíticas. 
Opta por una estrategia de crecimiento 
y creación de empleo que no renuncia a 
las exportaciones, pero estará más cen-
trada en el propio mercado interior. Ese 
modelo habrá de ser más resiliente ante 
disrupciones de las cadenas de suminis-
tro globales y, con ello, contribuirá a la 
autonomía de la UE como actor global. 
La invasión de Ucrania, finalmente, ha 
hecho converger tres lógicas para acele-
rar la transición ecológica en favor de las 
energías renovables: la de sostenibilidad 
ambiental; la de competitividad, ante las 
tensiones inflacionarias de los combus-
tibles fósiles; y la de seguridad y autono-
mía estratégica (Sanahuja, 2022a).

América Latina, por su parte, tam-
bién sale de la pandemia con mayor 
vulnerabilidad ante el nuevo golpe que 
supone la guerra de Ucrania y sus conse-
cuencias económicas y sociales, con un 
espacio fiscal reducido y mayor endeu-
damiento. Esto ocurre, además, en una 
región de “sociedades enojadas” (Resina, 
2020), en la que ya existía un elevado 
grado de descontento e insatisfacción 
con el funcionamiento de la democra-
cia y las políticas públicas, desconfianza 

ciudadana en las instituciones y crisis de 
representación, cuestionamiento de la 
captura de las políticas por parte de las 
élites, y deterioro de la esfera pública y la 
deliberación democrática (Corporación 
Latinobarómetro, 2021). Sin respuestas 
adecuadas, se agravarán las fracturas so-
ciales, lo que complica la reformulación 
del contrato social, abonando el terreno 
para el ascenso de fuerzas autoritarias y 
de revueltas sociales. 

La pandemia también ha mostrado 
la profundidad de la crisis de las organi-
zaciones regionales, y el retraimiento o 
ausencia de México o Brasil, tradiciona-
les líderes regionales. Todo ello reduce la 
agencia y capacidad de la región como 
tal en un escenario de mayor tensión 
geopolítica global, en el que a menudo 
se asume que los actores clave para un 
futuro de competencia estratégica, eco-
nómica y tecnológica, y para la gestión 
de crisis regionales, más que Europa, se-
rán China y Estados Unidos (González et 
al., 2021; Schenoni y Malamud, 2021).

Así, para América Latina la recupe-
ración pospandemia significa también 
impulsar una recuperación socioeconó-
mica inclusiva y transformadora, a través 
de una transición verde, productiva y 
digital justa, y revitalizar la democracia 
y la confianza ciudadana en las institu-
ciones para reconstruir el contrato so-
cial. Como ya están planteando algunos 
de los nuevos gobiernos progresista de 
la región, recuperación transformadora, 
renovación democrática y cooperación 
e integración regional serían los com-
ponentes de una estrategia que permita 
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que la región pueda salir de esta crisis 
mejor preparada para encarar los retos 
societales del siglo xxi.

3. 2023: RACIONALIDAD RENOVADA 
Y VENTANA DE OPORTUNIDAD PARA LA 

RELACIÓN BIRREGIONAL

Estos elementos son determinantes para 
las relaciones entre América Latina y Eu-
ropa: interpelan a la racionalidad y objeti-
vos de la relación birregional. Es necesario 
reevaluar los motivos de esa relación, y en-
contrar un nuevo o renovado argumenta-
rio o narrativa que sustente la renovación 
de las relaciones. Hay tres ideas fuerza 
sobre las que ha de descansar esa racio-
nalidad renovada: en primer lugar, que 
esas relaciones deben fortalecer y ampliar 
conjuntamente la autonomía de ambas 
regiones ante un mundo de creciente ri-
validad geopolítica, pero aún necesitado 
de gobernanza, reglas y certidumbre (Ro-
dríguez Pinzón, 2022). Sobre esta cuestión 
la UE ha acuñado el concepto, aún en de-
bate, de autonomía o soberanía estratégi-
ca (Verdes-Montenegro, 2022), y América 
Latina se debate entre la búsqueda de 
autonomía regional y el no alineamiento 
activo (Bywaters et al. 2021). Es importan-
te precisar que para ambas regiones ello 
no implica un repliegue defensivo, sino la 
construcción de asociaciones entre socios 
confiables, que amplíen sus márgenes de 
maniobra al tiempo que contribuyen a 
sostener la gobernanza global. 

En segundo lugar, esa asociación ha 
de contribuir a fortalecer la democra-

cia, la equidad y las sociedades abiertas 
en un momento, en ambas regiones, de 
gran desconfianza ciudadana y creciente 
presencia de fuerzas iliberales, autorita-
rias y de extrema derecha. 

En tercer lugar, la relación birregio-
nal debiera definir estrategias novedosas 
de asociación económica y comercial y 
de cooperación para afrontar retos de 
desarrollo de ambas regiones, los que 
ya existían y los que ha generado el CO-
VID-19, que ha supuesto un duro golpe 
a la cohesión social en sociedades ya 
marcadas por las desigualdades profun-
das, y que se entrecruzan. Se trata de es-
tablecer alianzas para el desarrollo que 
impulsen una recuperación transforma-
dora para promover una “triple transi-
ción” societal: digital, verde y, también, 
social, que han de ser transiciones justas 
y que actúen como palanca para impul-
sar las metas de la Agenda 2030. 

Ambas regiones son conscientes de 
que entre 2022 y 2023 se ha abierto una 
ventana de oportunidad, quizás única, 
para esos objetivos, aunque ello también 
ha planteado, como se mencionará, nue-
vos riesgos que pueden obstaculizarla. 
Por un lado, desde 2020, con la presiden-
cia pro-témpore de México y la posterior 
de Argentina, América Latina y el Caribe 
comenzó a recuperar CELAC. Aunque 
autolimitada a agendas funcionales, da-
das las fracturas políticas que aún exis-
ten, supone el retorno de un espacio de 
concertación política y una capacidad 
de interlocución regional con el exterior 
antes ausente, sin la que la relación con 
la UE estaba limitada de antemano. La 
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elección presidencial de Luiz Inácio Lula 
da Silva en Brasil, y el inmediato retorno 
de ese país a CELAC supone el pleno res-
tablecimiento de ese grupo regional. 

En segundo lugar, la necesidad de 
relanzar las relaciones birregionales ya 
se había planteado en las instituciones 
europeas, con el impulso de algunos Es-
tados miembros, especialmente España, 
y del alto representante para Asuntos 
Exteriores y Política de Seguridad, Jo-
sep Borrell. Ese impulso tenía en la mira 
el segundo semestre de 2023, en el que 
España ha de asumir la presidencia del 
Consejo de la UE, en un momento en el 
que se esperaban avances en la negocia-
ción de la modernización de los acuerdos 
de asociación de Chile y México. Respec-
to al Acuerdo UE-Mercosur, objeto ya de 
un acuerdo “en principio” de junio de 
2019, se esperaba que tras la salida de 
Jair Bolsonaro de la presidencia de Bra-
sil se atenuaran las objeciones ambien-
tales que, desde la UE, bloqueaban su 
ratificación. En ese contexto, la invasión 
rusa de Ucrania, sin embargo, ha susci-
tado un interés renovado en otros Esta-
dos miembros, que ahora redescubren el 
potencial de América Latina como socio 
confiable en materia de energía o mate-
rias primas estratégicas. La reaparición 
de la tradicional visión eurocéntrica de 
América Latina como “Eldorado”, sin 
embargo, puede obstaculizar la coopera-
ción y el diálogo en la medida que plan-

tea una visión extractivista del desarrollo 
y los vínculos birregionales. 

Este particular alineamiento favora-
ble de los astros lleva a la celebración, 
en octubre de 2022, de una conferencia 
ministerial UE-CELAC, por primera vez 
desde 2018, que tras un intenso trabajo 
diplomático aprueba la “Hoja de Ruta 
birregional UE-CELAC”1, con un amplio 
programa de trabajo para revitalizar las 
relaciones que incluye el lanzamiento 
de la “Alianza Digital UE-América Lati-
na y el Caribe”, distintos encuentros so-
bre medio ambiente, cambio climático, 
ciencia y tecnología, y otros elementos 
de la agenda birregional. Finalmente, la 
reunión de cancilleres tomó la decisión 
de convocar la cumbre de jefes de Es-
tado y de Gobierno en julio de 2023, al 
inicio del semestre de presidencia espa-
ñola de la UE. 

4. POSIBILIDADES Y LÍMITES DE 
UN VÍNCULO POLÍTICO RENOVADO: 

AUTONOMÍA ESTRATÉGICA 
Y PRINCIPIOS DEMOCRÁTICOS2   

Recuperar el diálogo y establecer un vín-
culo político más fuerte entre América 
Latina y la UE es hoy un imperativo para 
promover la autonomía estratégica de 
ambas regiones en un mundo más com-
plejo, interconectado y disputado, carac-
terizado por la crisis de la globalización, 

1.	 Disponible en https://www.eeas.europa.eu/eeas/celac-eu-bi-regional-roadmap-2022-2023_en.
2.	 Algunos argumentos de esta sección han presentado anteriormente por el autor como conferencia de apertura del Foro de Alto Nivel 

del programa Eurosocial (Bruselas, 30 de junio de 2022).
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la competencia geopolítica entre Estados 
Unidos y China, así como de una Rusia 
revisionista que no ha dudado en des-
encadenar una guerra de agresión que, 
entre otros motivos, responde también a 
su reclamación de reconocimiento como 
gran potencia. Parte de esa ecuación son 
las potencias en ascenso, su mayor rele-
vancia para América Latina, comercial y 
financiera, y el mayor riesgo de conflictos 
de alcance sistémico, como ilustra la gue-
rra en Ucrania o la creciente tensión en 
el Mar de China. Pero también hay una 
dimensión ideacional: esa nueva geopolí-
tica promueve y se sustenta en discursos 
ideológicos y narrativas nacionalistas, 
securitarias y de confrontación, como la 
idea de competencia bipolar entre Esta-
dos Unidos y China o de una nueva “Gue-
rra Fría” entre ambas. Esas descripciones 
o metáforas no son correctas analítica-
mente. En cierta manera, como se men-
cionó, la propia guerra de Ucrania revela 
la incomodidad de Rusia con ese relato. 
Además, no responde a los intereses ni de 
Latinoamérica ni de la UE quedar atrapa-
das en una lógica bipolar, pues las sitúan 
en una posición de subordinación estra-
tégica, cuestiona su agencia al retratarlas 
como actores subalternos, y desalienta 
el compromiso hacia las instituciones y 
normas regionales y multilaterales y la 
cooperación internacional. 

Esas narrativas, además, transforman 
la agenda. Si se asume la centralidad de 
esa competencia estratégica, pierden re-
levancia, espacio y recursos retos socie-
tales como la democracia, los derechos 
humanos, la igualdad de género, el medio 

ambiente, la cohesión económica, social 
o territorial, o el desarrollo sostenible 
global. El ascenso de China es un hecho, 
pero si se lee en clave de bipolaridad y 
debilitamiento de la UE como parte del 
“Occidente colectivo”, puede también 
comportar costes para América Latina, 
pues también cercena sus márgenes de 
maniobra para una mejor inserción in-
ternacional, la autonomía regional, y 
su capacidad afrontar retos societales. 
Menos Europa puede significar también 
menos América Latina en esa lógica de 
poder. El alto representante para Asun-
tos Exteriores y Política de Seguridad, 
Josep Borrell, siempre dice que la UE 
tiene que hablar “el lenguaje del poder”, 
pero en el discurso que pronunció en la 
Conferencia de Seguridad de Múnich de 
2022 (Borrell, 2022a) también recordó 
“el poder que tiene el lenguaje” aludien-
do a las narrativas para generar una ra-
cionalidad y unos objetivos compartidos 
y construir agencia social. Por eso es ne-
cesario contar con una narrativa común 
para dar sentido y orientación a su ac-
tuación conjunta en favor de una agenda 
de progreso compartido. 

En parte, los límites a la concertación 
política en esta materia los puede mar-
car las diferentes posiciones adoptadas 
en torno a la guerra de Ucrania. Ambas 
regiones coinciden, con matices, en lo 
esencial: que la invasión constituye una 
violación de las disposiciones funda-
mentales de la carta respecto al uso de  
la fuerza, y constituye un acto de agre-
sión; que vulnera principios básicos del 
orden internacional, como la soberanía 
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e integridad territorial y la no interven-
ción; y que no es aceptable recurrir a la 
guerra de conquista para redibujar fron-
teras. No en vano, es en la propia América 
Latina donde se gestaron algunos de esos 
principios, hoy plenamente incorporados 
al derecho internacional (Sanahuja, Ste-
fanoni y Verdes-Montenegro, 2022). La 
región, sin embargo, no acepta sanciones 
que no se hayan adoptado en el marco 
multilateral, por una cuestión de prin-
cipio y también por sus posibles efectos 
económicos, que perjudican a la región. 
En nombre de la neutralidad, algunos 
países latinoamericanos (Argentina Co-
lombia, Brasil) han rechazado expresa-
mente las peticiones de líderes europeos 
para transferir armamento o municiones 
a Ucrania (Stott, 2023). Además, hay vo-
ces, tanto en las derechas más extremas 
como en segmentos de la izquierda de la 
región, que han asumido la narrativa de 
Rusia y China sobre la responsabilidad de 
la OTAN en la invasión, y cuestionan el 
apoyo militar que la UE y Estados Unidos 
han prestado a Ucrania para que ese país 
pueda ejercer su derecho a la legítima de-
fensa, evitar ser arrollada militarmente, y 
se le imponga “la paz de los vencidos”. 

El potencial conflictivo de esta cues-
tión pudo verse en abril de 2023. El 
presidente de Brasil, Lula da Silva, ha 
propuesto un proceso de mediación que 
partiría de un grupo de países “neutra-
les” y que, en muchos aspectos, coincide 
con los principios generales propuestos 
por China para la paz. Brasil ha respal-
dado las resoluciones de la Asamblea Ge-
neral de Naciones Unidas que reclaman, 

como base para la paz, el cese de las hos-
tilidades y la retirada toral, inmediata e 
incondicional de las tropas rusas de te-
rritorio ucraniano, conforme a sus fron-
teras internacionalmente reconocidas, 
pero al igual que China, su propuesta 
no contempla esa condición previa. Con 
motivo de la visita a Brasil en abril de 
2023 del ministro de Asuntos Exteriores 
de la Federación Rusa, Serguéi Lavrov –
en una gira que también incluía a Nica-
ragua, Cuba y Venezuela–, Lula se alineó 
en parte con la narrativa rusa sobre el 
origen de la guerra, al co-responsabili-
zar al gobierno de Ucrania de la invasión 
rusa; planteó la posible cesión de Crimea 
como contrapartida a la paz, y respon-
sabilizó de la continuación de la guerra 
a la ayuda militar de la OTAN. Ello en-
traba en contradicción con su posición 
en Naciones Unidas, ha podido erosio-
nar sus aspiraciones como mediador, al 
subordinarlas a la estrategia más amplia 
de cuestionamiento de Occidente de los 
BRICS, y generó una enérgica respuesta 
tanto de Estados Unidos como de la UE. 
Ello, finalmente, motivó una rectifica-
ción pública tanto de Lula como de su 
asesor principal para asuntos interna-
cionales, el ex – canciller Celso Amorim 
(Galarraga, 2023) .   

Las relaciones birregionales tienen 
también un importante acervo como 
espacio de aseguramiento de la demo-
cracia y los derechos humanos, y del 
orden internacional liberal, basado en 
reglas, frente a los actores iliberales que 
las impugnan, sea en la UE o en Améri-
ca Latina y el Caribe. Pero en el diálogo 
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político sobre esta cuestión se debería 
partir de dos premisas básicas. En pri-
mer lugar, hay que asumir que no existe 
ya el “consenso liberal” de la posguerra 
fría respecto a la democracia, ni a escala 
global ni en la relación birregional. En 
segundo lugar, que la UE debiera dejar 
atrás la actitud condescendiente con la 
que se contempla a la región, más pro-
pia de esa época, cuando América Lati-
na acudía a la UE en busca de apoyo y de 
respuestas para su etapa de transiciones 
y consolidación democrática. 

Es importante subrayar que hoy el 
“malestar en la democracia” y su cuestio-
namiento por actores iliberales atraviesa 
ambas regiones y es una problemática 
verdaderamente compartida (Ipsos 2021), 
también, con actores externos como Es-
tados Unidos, como han mostrado, de 
manera dramática, las imágenes insó-
litas de las turbas “ultras” asaltando el 
Capitolio en Estados Unidos o la plaza 
de los Tres Poderes en Brasilia, en am-
bos casos azuzadas por los presidentes 
salientes. Por todo lo anterior, el debate 
birregional no debiera limitarse, de for-
ma reduccionista, a los casos en los que 
está en riesgo o ha dejado de existir el 
pluralismo político, como Nicaragua, 
Venezuela o Cuba. La erosión de la de-
mocracia y la deriva iliberal, en mayor o 
menor medida, se observa en otros paí-
ses de la región. En la UE es también un 
problema el cuestionamiento del Estado 
de derecho en Centroeuropa y el ascenso 
y creciente influencia de la ultraderecha. 

Por todo lo anterior, el diálogo y la 
cooperación en materia de democracia y 

derechos humanos exige agendas com-
partidas y más amplias, que remitan a las 
agendas del desarrollo y de la inclusión 
social a través de políticas públicas que 
respondan las expectativas ciudadanas 
y materialicen de derechos económicos 
y sociales. Sin embargo, una agenda de 
mayor exigencia mutua en materia de 
democracia y derechos humanos es hoy 
más difícil de abordar en la cumbre de 
jefes y jefas de Estado y de gobierno, en 
otros diálogos políticos de alto nivel y 
a través canales político-diplomáticos 
formales, debido a la elevada fragmen-
tación y polarización política presente 
en ambas regiones. Por ello, se deberá 
optar por otro tipo de geometrías, más 
flexibles y transversales, con los gobier-
nos más dispuestos y el concurso de la 
sociedad civil. En el escenario birregio-
nal vuelve a ser relevante, en este ámbi-
to, la preservación del espacio cívico, la 
libertad de prensa y la lucha contra la 
desinformacion; la integridad electoral, 
y el respaldo a las ONG de derechos hu-
manos y a defensores/as del territorio. 

5. COOPERACIÓN AL DESARROLLO, 
COMERCIO E INVERSIONES: UNA 

ALIANZA PARA LA “TRIPLE TRANSICIÓN”

Como se mencionó, una relación birregio-
nal renovada ha de contribuir, más allá 
de la respuesta inmediata a la crisis de la 
COVID-19, a la necesaria redefinición  
del desarrollo económico y social, en  
clave de cohesión social y sostenibilidad, 
como demanda la Agenda 2030. En este 
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ámbito, la UE sigue siendo percibida por las  
sociedades latinoamericanas como el 
socio más favorable (Domínguez, 2023), 
aunque esa imagen puede haber quedado 
dañada por el comportamiento y posicio-
nes de la UE en materia de vacunas, domi-
nada por el acaparamiento y la renuencia 
a activar las disposiciones previstas en 
la Organización Mundial de Comercio 
(OMC) para el levantamiento temporal y 
extraordinario de la protección de las pa-
tentes ante emergencias sanitarias. La UE 
permitió la exportación de vacunas en la 
fase crítica de la pandemia, a diferencia 
de Estados Unidos, y según ha resaltado el 
alto representante, Josep Borrell, ha sido 
el mayor exportador mundial de vacunas, 
el segundo donante mundial, y el primero 
a través del mecanismo COVAX (Borrell, 
2022b). Sin embargo, las sociedades y las 
elites latinoamericanas saben que Rusia 
y China fueron quienes acudieron en pri-
mer lugar suministrando las vacunas que 
hicieron posible las primeras campañas 
de inmunización.  

Las relaciones entre la UE y América 
Latina y el Caribe y, en particular, la coo-
peración Europa al al desarrollo tendrían 
que reorientarse para promover un espa-
cio compartido de diálogo de políticas, 
de convergencia regulatoria y de trans-
formación productiva para la reconstruc-
ción del contrato social. Ambas regiones 
tienen un reto societal común: una “tri-
ple transición”, socioeconómica, digital y 
ecológica, que, como elemento transver-
sal, han de ser una transición justa. Esas 
transformaciones ya eran necesarias antes 
de la irrupción de la COVID-19, uno de cu-

yos efectos ha sido agravar fracturas socia-
les y desigualdades de renta, género, o de 
otra índole. La pandemia también ha he-
cho aflorar disfunciones en las institucio-
nes y modos de gobernanza, en cada país 
y en el plano regional y global, así como 
otras carencias del tejido social y produc-
tivo. La recuperación pospandemia hace 
aún más perentorias esas tres transicio-
nes, en tanto contribuirán a la renovación 
del contrato social.

Aquí entra en juego la propuesta de 
“desarrollo en transición” impulsada 
por el Centro de Desarrollo de la OCDE 
y por CEPAL, con el apoyo de la Comi-
sión Europea (OCDE/CEPAL, 2019; Nie-
to y Da Costa, 2022). Con esa agenda se 
pueden plantear unas relaciones de coo-
peración más horizontales e inclusivas, 
dejando atrás la vieja lógica Norte-Sur, 
más abiertas al aprendizaje conjunto y 
el intercambio de experiencias innova-
doras en las políticas públicas. Con la 
implicación de los distintos actores del 
desarrollo sostenible, se trataría tam-
bién de atraer inversión productiva y 
asistencia financiera y técnica que res-
palde políticas activas de largo plazo, y 
de respaldar reformas que lleven a pac-
tos sociales y políticos más inclusivos. 

Todo esto demanda un adecuado res-
paldo multilateral, sobre todo en mate-
ria de financiación, para que los países 
de América Latina y el caribe, en parti-
cular los de mayor vulnerabilidad exter-
na, dispongan de un mínimo de liquidez 
y de espacio fiscal para la recuperación 
transformadora que se requiere, o que, 
al menos, eviten el riesgo de impagos 
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de la deuda externa, y nuevos ciclos de 
austeridad que, en un contexto de dé-
bil crecimiento económico, lleven a una 
nueva “década perdida” para el desarro-
llo (Stott, 2022). El papel de la coopera-
ción internacional y regional será clave, 
con mecanismos para facilitar el acce-
so a financiación y para el tratamiento 
de la deuda promoviendo, por ejemplo, 
operaciones de conversión de deuda por 
inversión verde. A ello han de sumarse 
las necesarias reformas fiscales para me-
jorar la cobertura y progresividad de sus 
sistemas tributarios y movilizar recursos 
nacionales para mitigar el daño y finan-
ciar una recuperación transformadora en 
ámbitos como la digitalización, la transi-
ción ecológica y la justicia climática. 

Por su parte, la UE ha de desplegar 
una estrategia de cooperación avanzada, 
más horizontal, que, sin renunciar a la 
ayuda oficial al desarrollo (AOD), ha de 
dejar atrás la “graduación” de los países 
más avanzados. Así, ha de estar abierta 
a todos los países de la región con enfo-
ques “a medida” para cada uno de ellos. 
Ha de sumarse a la cooperación Sur-Sur 
y triangular, promover un mayor diálogo 
sobre políticas públicas, innovación con-
junta e intercambio de conocimiento, y 
alentar la inversión pública y privada en 
áreas como la infraestructura resiliente y 
la transición ecológica. Para esto último, 
en el periodo presupuestario 2021-2027 
se cuenta con el nuevo instrumento “Eu-
ropa Global” y el Fondo Europeo de De-
sarrollo Sostenible plus (FEDS+). 

Con el respaldo del FEDS+, la UE ha 
definido el programa “Global Gateway”, 

que pretenden utilizar fondos públicos 
para apalancar capital privado para in-
versiones en las transiciones digital y 
verde. Ello responde tanto a una agen-
da de inversión, como al imperativo 
geopolítico de competir con China en 
su creciente papel en la financiación del 
desarrollo. Este instrumento, no obstan-
te, puede defraudar las expectativas de 
movilización de recursos privados, no 
debe sustituir o eclipsar a otras líneas de 
trabajo de la cooperación de la UE y sus 
Estados miembros, como la cooperación 
técnica, educativa, y, sobre todo, la orien-
tada a promover la cohesión social (Koch, 
Keijzer y Furness, 2023). De igual mane-
ra, ha de asegurarse que los proyectos de 
inversión responden a demandas y nece-
sidades de desarrollo de los países lati-
noamericanos, y se sitúan en un marco 
definido de política de desarrollo (Jung y 
Terrón, 2022), más que a venir inducidos 
desde la oferta, especialmente por las ne-
cesidades de materias primas que requie-
re la transición verde en la UE, alentando 
con ello un nuevo ciclo extractivista.    

La política comercial y de inversión 
tiene un papel clave en la recuperación 
pospandemia y la “triple transición”. 
Ambas regiones han tejido una amplia 
red de Acuerdos de Asociación que in-
cluyen la liberalización del comercio y 
las inversiones. Se encuentran en vigor, 
en lo refrido a su pilar comercial, los fir-
mados entre la UE y Centroamérica, la 
CARICOM, Colombia, Ecuador y Perú, 
y México y Chile. Con estos dos últimos 
países se ha negociado su moderniza-
ción, estando pendiente su ratificación. 
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El Acuerdo UE- Mercosur, como se indi-
có, está pendiente de ratificación y es el 
que suscita más resistencias por razones 
tanto ambientales como proteccionistas, 
que a menudo se entremezclan y confun-
den de manera deliberada. De nuevo, es 
necesario cambiar la lógica y la narrativa 
que justifica estos Acuerdos. No deben 
verse como meros tratados comerciales. 
Tienen un nuevo significado geopolítico: 
son herramientas para la autonomía es-
tratégica de la UE y de América Latina 
frente a una supuesta bipolaridad entre 
Estados Unidos y China, y establecen 
asociaciones entre socios confiables, so-
metidas a reglas, en un escenario en el 
que hay actores que no dudan en secu-
ritizar o utilizar con fines coercitivos las 
interdependencias económicas. 

Por otro lado, teniendo presente el 
compromiso de ambas regiones con el 
Acuerdo de París y las metas de descar-
bonización y de cuidado del medio am-
biente, es necesario combinar la apertura 
comercial con la adopción de estándares 
y normas ambientales, laborales y socia-
les más estrictas. Ello supone, en otros 
términos, una aproximación al comercio 
y la inversión extranjera con un marco 
regulador y con principios ambientales 
y geopolíticos distintos al enfoque li-
beral de décadas anteriores. Sin ello, la 
opinión pública y los parlamentos, de los 
que depende la ratificación de los acuer-
dos comerciales, pueden mostrarse más 
reacios a aceptar esos Acuerdos. 

Los Acuerdos de Asociación debieran 
verse también como un espacio común 
de diálogo sobre políticas y normas, y 

de convergencia regulatoria en materia 
social, de reglas para la economía digi-
tal, y de estándares ambientales, para 
promover el cambio de los modelos de 
producción y consumo en aras de la sos-
tenibilidad y la cohesión social (Bonilla y 
Sanahuja, 2022). Sin ello, las normas am-
bientales, sociales y de gobernanza (ESG, 
por sus siglas en inglés) pueden termi-
nar erigiendo un nuevo proteccionismo 
“verde”, con nuevas barreras no arance-
larias, que puede ser impugnado como 
intento de imponer al resto del mundo 
los principios y normas europeas. La UE 
podrá hacer uso de su poder regulatorio 
y de la influencia que supone el mer-
cado interior, pero no puede actuar de 
manera unilateral y enajenarse apoyos. 
Ello puede implicar una flexibilización 
de las disposiciones de los acuerdos, de 
manera que los países firmantes dispon-
gan de mayor espacio para el desarrollo 
productivo, en particular para el desplie-
gue de las nuevas políticas industriales 
que hoy presiden la agenda económica 
en ambas regiones. Hay ya muestras de 
ello, por ejemplo, en las disposiciones 
sobre precios del litio contempladas en 
la modernización del Acuerdo de Aso-
ciación UE-Chile, que son funcionales a 
la política desplegada por ese país para 
promover procesos de industrialización 
a partir de ese mineral (Beattie, 2023).      

Esos imperativos se plantean en el 
ámbito multilateral de la Organización 
Mundial del Comercio (OMC), y en los 
Acuerdos de Asociación entre la UE y 
América Latina y el Caribe. Como ilustra 
el debate sobre el Acuerdo UE-Mercosur 
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y la deforestación de la Amazonia, no es 
aceptable objetar su ratificación apelan-
do a legítimos argumentos ambientales 
con inconfesados propósitos proteccio-
nistas. Pero ese proteccionismo encu-
bierto no legitima que se ignoren esas 
objeciones ambientales. La solución no es 
abandonar los acuerdos, sino reforzar sus 
salvaguardas. De hecho, los acuerdos de 
última generación ya incluyen un moder-
no capítulo sobre comercio y desarrollo 
sostenible. Pero, como se ha propuesto 
en el Pacto Verde Europeo, será necesa-
rio añadir a cualquier acuerdo comercial 
compromisos más imperativos con el 
Acuerdo de París, como podría serlo el 
instrumento adicional de carácter inter-
pretativo que se negocia para hacer po-
sible el Acuerdo UE-Mercosur (Bound y 
Harris, 2023), o, para el futuro, una cláu-
sula ambiental análoga a la cláusula de-
mocrática que desde los años noventa, de 
manera obligatoria, se incluye en todos 
los acuerdos de la UE con terceros países 
(Comisión Europea, 2019; Giles, 2020; 
Sanahuja y Rodríguez, 2021).

6. CONCLUSIONES

En octubre de 2022, en su discurso ante 
los cancilleres de la UE y de CELAC reu-
nidos en Buenos Aires, el alto represen-
tante Josep Borrell delineó las cuatro 
grandes líneas de trabajo que ambas 
regiones deberían abordar a corto pla-
zo: “La primera es intensificar el diálo-
go político al más alto nivel. Por eso, esa 
cumbre debe ser un objetivo (…) La se-

gunda línea de acción es modernizar y 
culminar la red de acuerdos comerciales 
y de asociación que ya tenemos. Tene-
mos acuerdos con 27 de los 33 países de 
la región. Algunos de los acuerdos son 
tan viejos que nos hemos olvidado de su 
existencia, y otros no acaban de llegar. La 
tercera cosa que hemos de hacer es bus-
car líneas de alianza en torno a las prio-
ridades que compartimos (…) no perder 
el tren de la revolución digital, hemos 
de avanzar en el desarrollo económico, 
hemos de crear sociedades cohesiona-
das – luchando contra la desigualdad 
(…)  y hemos de hacer frente al cambio 
climático. La cuarta línea de acción, qui-
zás la más importante, es colaborar en la 
promoción de la paz, de la democracia y 
de los derechos humanos. En este nuevo 
contexto geopolítico hace falta más que 
nunca que nos aliemos para conseguir 
esos tres objetivos” (Borrell, 2022c).

Este programa de trabajo, ambicio-
so pero concreto, desborda la presiden-
cia española del Consejo de la UE en 
2023. Las propuestas de “pactos verdes” 
y los debates sobre la transición ecoló-
gica y sobre nuevos modelos macroeco-
nómicos, de política industrial, fiscal y 
de empleo en Estados Unidos, la Unión 
Europea (UE) o China, y, de manera cre-
ciente, también en América Latina, van 
mucho más allá de la política de coyun-
tura y apuntan hacia la reconstrucción 
del contrato social, con la generación 
presente, y también con el planeta y las 
generaciones futuras. Frente a las crisis 
de la geopolítica, la economía, la ecolo-
gía y la sociedad que definen la actual 
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etapa de interregno, el relanzamiento 
del diálogo y la cooperación, la UE y 
América Latina y el Caribe pueden forjar 
una nueva alianza política y de desarro-
llo para seguir siendo relevantes para sus 
sociedades y su lugar en el mundo.  
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La agenda ambiental 
y de transición 
energética en la 
Unión Europea y 
América Latina
Sinergias y desafíos

2

por LORENA RUANO 



Los temas de medio ambiente, 
cambio climático y transición 
energética son prioridad en 
la agenda birregional UE-CE-
LAC por diversas razones: la 
adopción de los Objetivos de 
Desarrollo Sustentable y el 
Pacto Verde Europeo, la gue-
rra Ucrania, la abundancia de 
recursos naturales en Améri-
ca Latina, donde la opinión 
pública expresa preocupación 
por el cambio climático y ve a 
la UE como el socio más idó-
neo para enfrentarlo. El texto 
identifica dos elementos que 
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generan sinergias y 
que favorecen la 

cooperación: Pri-
mero, hay com-
plementariedad: 
América Latina 
tiene las materias 

primas que Euro-
pa necesita para de-

sarrollar tecnologías 
verdes y para diversificar, en el 
corto plazo, el origen del gas y 
el petróleo que consume. Por 
su parte, Europa tiene el capi-
tal y la tecnología para extraer 
y procesar esas materias pri-



mas y para generar energías 
limpias en las dos regiones. 
Segundo, las dos regiones 
comparten la preocupación 
por los temas de medio 
ambiente y cambio climáti-
co. Estas sinergias plantean 
varios desafíos: la fragilidad 

de la seguridad 
jurídica en 

América 
Latina; la 
competencia 
de China 

y Estados 
Unidos por 
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los recursos; evitar una 
nueva ola extractivista 
que provoque degra- 
dación ambiental y 
social; Pacto Verde 
Europeo que incre-

mentará los costos 
de entrada al mercado 

europeo para los exporta-
dores latinoamericanos; lidiar 
con una región cuya posición 
internacional en el tema se 
presenta frágil y fragmentada.

PALABRAS CLAVE: Unión Europea, América Latina y el Caribe, 
cambio climático, medio ambiente, transición energética.
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2. LA AGENDA AMBIENTAL Y DE TRANSICIÓN ENERGÉTICA

Los temas de medio ambiente, cambio 
climático y transición energética se han 
vuelto prominentes en la agenda de la 
relación birregional Unión Europea (UE) 
- Comunidad de Estados Latinoameri-
canos y Caribeños (CELAC), la cual se 
está reactivando tras ocho años sin reu-
niones cumbre, debido al empuje de la 
presidencia española del Consejo de la 
UE durante la segunda mitad de 2023. 
Conforme se ha ido desarrollando el 
proceso de formación de la agenda de 
la cumbre UE-CELAC, una serie de ele-
mentos de coyuntura, como la guerra en 
Ucrania, se ha combinado con tenden-
cias estructurales y de largo plazo, como 
los yacimientos de litio en Sudamérica, 
para posicionar los temas de energía y 
medio ambiente en un lugar prioritario 
de la agenda. Se abren, por tanto, nuevos 
espacios para generar sinergias entre las 
dos regiones que favorecen mayor inte-
racción en torno a estos temas, desde los 
regulatorios y de invesiones hasta de los 
de cooperación y comercio. Sin embargo, 
estas oportunidades no vienen exentas 
de dilemas, costos y posibles obstáculos.

En las siguientes páginas, se explo-
ran, en la primera sección, las razones 
por las cuales el medio ambiente y la 
transición energética son ahora prio-
ridad, y se proporcionan algunos datos 
que apuntan a la oportunidad de traba-
jar este tema con cierta resonancia so-
cial positiva de manera birregional. La 
segunda sección señala que las opor-

tunidades de generar sinergias vienen 
de la complementariedad entre las dos 
regiones: América Latina tiene recursos 
naturales estratégicos para la transición 
energética y la lucha contra el cambio 
climático que Europa necesita, mientras 
que ésta posee el capital y la tecnología 
que la primera requiere para poder ex-
traer y procesar dichos recursos. En la 
tercera parte, se analizan los principales 
desafíos que esto plantea para la coope-
ración birregional.

1. LA PRIORIDAD EN LA AGENDA

Las razones por las cuales los temas de 
medio ambiente y cambio climático y, 
particularmente, la transición energéti-
ca, se ubican en un lugar prioritario de la 
agenda birregional se pueden agrupar en 
cuatro grandes rubros. En primer lugar, 
los Objetivos del Desarrollo Sostenible 
(ODS), adoptados en la Organización de 
las Naciones Unidas (ONU) desde 2015, 
orientan la política de cooperación de la 
UE y de sus Estados miembros; cinco de 
esos objetivos tienen que ver con la agen-
da verde.1 Dado que la cooperación para 
el desarrollo es uno de los tres compo-
nentes en los que se articula la relación 
birregional UE-CELAC (junto con las rela-
ciones económicas y el diálogo político), 
el énfasis de los ODS en temas verdes los 
colocó sobre la mesa de discusión entre 
la UE y América Latina y el Caribe (ALC).

1.	 Estos son: 7 Energía asequible y no contaminante; 12 Producción y consumo responsables; 13 Acción por el clima; 14 Vida submarina; 
15 Vida de ecosistemas terrestres.
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En segundo lugar, la lucha contra el 
cambio climático ha sido la prioridad de 
la UE desde que se lanzó en 2019 el Pacto 
Verde Europeo, el cual planteó una ambi-
ciosa batería de medidas para transformar 
todos los ámbitos de la economía, desde 
la producción y consumo de energía, has-
ta el comercio internacional, pasando por 
el manejo de desechos y la economía cir-
cular, así como la producción y consumo 
de alimentos (Comisión Europea [CE], 
2019). La adopción del Pacto Verde Euro-
peo se debe a que el cuidado del medio 
ambiente ha sido una preocupación cre-
ciente entre los votantes europeos que, 
junto con la presión de los expertos, han 
logrado que se adopten planes de acción 
gubernamentales ambiciosos tanto en la 
UE como en sus Estados miembros.

En tercer lugar, las sociedades de 
América Latina comparten la preocupa-
ción por los temas de medio ambiente y 
cambio climático, y hay organizaciones 
civiles activas (aunque asediadas) que han 
puesto el tema en la agenda. En algunos 
países, como Chile y Colombia, o Brasil 
con Lula, esto logra traducirse en políti-
ca gubernamental. De acuerdo con la en-
cuesta realizada en diez países de América 
Latina por la Fundación Friedrich Ebert 
(FES), Latinobarómetro y la revista Nueva 
Sociedad, en 2021, 87% de los encues-
tados contestó que le preocupaban los te-
mas medioambientales “bastante” (40%) 
o “mucho” (47%). El cambio climático es 
el segundo problema global que más pre-
ocupa a los latinoamericanos (71%), des-
pués de la pobreza extrema (73%). Frente a 
esto, resulta que 59% consideraron a la UE 

como potencia líder en defensa del medio 
ambiente, en contraste con China (9%) y 
Estados Unidos (12%) (FES, Latinobaró-
metro, NUSO, 2021). Por tanto, podría de-
cirse que hay una base social amplia en 
América Latina en la que la cooperación 
en materia de medio ambiente y cambio 
climático tiene resonancia. Esta es una 
oportunidad las relaciones UE-CELAC, si 
se buscan compromisos que respondan a 
las preocupaciones de las sociedades.

En cuarto lugar, a estos factores de 
mediano plazo que se venían plantean-
do, se añadió el año pasado la guerra des-
atada por el ataque ruso a Ucrania. Este 
conflicto que representa una amenaza 
existencial para la UE y la ha transfor-
mado en más de un sentido (Zeitenwen-
de, autonomía estratégica, refugiados, 
etc.), dislocó los mercados energéticos 
y dejó a la vista la enorme vulnerabili-
dad europea que suponía su dependen-
cia de los hidrocarburos provenientes 
de Rusia. Acelerar la transición hacia 
energías renovables se volvió entonces 
más apremiante para Europa, un asunto 
existencial, ya no sólo por la amenaza del 
cambio climático, sino por la posibilidad 
de que Rusia cerrara la llave del gas en el 
invierno y, aunque no lo hiciera, de que 
financiara la agresión a Ucrania median-
te la venta de hidrocarburos a Europa.

2. LAS SINERGIAS

El elemento principal que genera siner-
gias en materia de medio ambiente y 
transición energética es que América La-
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tina tiene yacimientos importantes de las 
materias primas que la UE necesita para 
desarrollar tecnologías verdes, como ba-
terías, vehículos eléctricos, paneles so-
lares, molinos de viento, y también para 
diversificar, en el corto plazo, el origen 
del gas y el petróleo que compra mien-
tras logra la autosuficiencia con respecto 
a Rusia, mediante la reducción del con-
sumo y la producción de energía renova-
ble. En este contexto deben entenderse 
anuncios como el del gobierno de México 
de que va a construir un centro de expor-
tación de gas natural licuado para ayudar 
a satisfacer la demanda europea, tras la 
visita del presidente alemán en septiem-
bre de 2022. (Euronews, 27/09/2022). 
Otro ejemplo de acciones motivadas por 
la crisis energética en Europa fue que, en 
mayo de 2022, Estados Unidos relajó las 
sanciones que le venía imponiendo desde 
2020 a las exportaciones de crudo de Ve-
nezuela a Europa. (El País, 05/06/2022; 
Euronews, 12/08/2022).

Es también en este contexto que, se-
gún un estudio reciente del servicio de 
investigación del Parlamento Europeo 
(EPRS, 2023, p. 14-15), han cobrado enor-
me relevancia las reservas de litio que hay 
en América Latina. Se trata de un mate-
rial indispensable para la fabricación de 
baterías para teléfonos móviles, laptops, 
autos híbridos y eléctricos, y resulta 
que dos tercios de las reservas globales 
probadas y la mitad de la oferta global 
de este mineral provienen el llamado 
“triángulo del litio”, en Argentina (24%), 
Bolivia (15%), Chile (14%) y Perú (14%). 
México también tiene algunos yacimien-

tos cuya explotación fue recientemente 
nacionalizada por el gobierno (El País, 
20/04/2022). Ninguno de estos países 
tiene el capital ni la capacidad técnica 
de operar dichos yacimientos de forma 
autónoma, y es ahí donde surge la siner-
gia con Europa, que sí los tiene, aunque 
también China y Estados Unidos están 
compitiendo por el acceso a estas mate-
rias primas estratégicas y otras, como el 
cobalto, el grafito o el níquel (Council on 
Foreign Relations [CFR], 2022; Müller, 
Saulich, Schöneich y Schulze, 2023). De 
acuerdo con The Economist (4/03/2023), 
la Agencia Internacional de Energía ha 
estimado que para 2040, los fabricantes 
de tecnologías de energías limpias nece-
sitarán 40 veces más litio, 25 veces más 
grafito y alrededor de 20 veces más ní-
quel y cobalto que el utilizado en 2020.

El Alto Representante de la Política 
Exterior de la Unión Europea y Vicepre-
sidente de la Comisión Europea (HR/
VP), Josep Borrell (2022) expresó el in-
terés de construir la autonomía estraté-
gica de la UE mediante la cooperación 
con socios latinoamericanos. El nuevo 
Acuerdo de Asociación UE-Chile -que 
probablemente sea el anuncio más im-
portante de próxima cumbre UE-CE-
LAC- incluye capítulos cuyo objetivo es 
asegurar el suministro de litio para la 
UE, ya que 80% del que ya importa viene 
de ese país (EPRS, 2023). También exis-
te un proyecto sobre litio encabezado 
por la compañía francesa ERAMET en 
Argentina que comenzará a producir en 
2023, y se ha lanzado una Asociación 
Euro-Latinoamericana sobre Materias 
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Primas y la Transición energética lim-
pia, financiada por la UE para promover 
e intensificar la cooperación entre la UE 
y algunos socios latinoamericanos (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México, 
Perú y Uruguay) a lo largo de la cadena 
de valor de las industrias basadas en es-
tos minerales. Su última reunión tuvo 
lugar en noviembre de 2022 en Santiago 
de Chile (Mineralplatform, 2022).

El segundo elemento que promueve 
sinergias entre la política medioambien-
tal de la UE y ALC viene del compromiso 
que tiene ésta, por lo menos a nivel de-
clarativo, con la lucha contra el cambio 
climático y la protección del medio am-
biente. Como ya se mencionó, la población 
expresa preocupación por el tema. Por su 
parte, los gobiernos se han adherido a las 
resoluciones más importantes sobre me-
dio ambiente y clima a escala global, em-
pezando por la Conferencia de las Partes 
(COP) 21, celebrada en París en 2015, así 
como la mayoría de los tratados interna-
cionales en la materia, además de firmar, 
a nivel regional el acuerdo de Escazú, que 
promueve la protección de los defensores 
del medio ambiente (Dacil Lanza, 2022). 
Se trata de una región muy vulnerable a 
los efectos del cambio climático (IPCC, 
2022; Saguier, 2022) y que posee im-
portantes áreas naturales que, como la 
Amazonia, son los grandes carbon sinks 
(sumideros de carbono) del planeta. 

En lo referente al punto medular de 
la transición energética, la región parte 
de una matriz que ya es relativamente 
limpia debido, sobre todo, al uso de cen-
trales hidroeléctricas. De acuerdo con 

un estudio realizado por Saalfield (2022) 
para la Comisión Económica para Amé-
rica Latina (CEPAL), sólo el 43.5% de los 
Gases de Efecto Invernadero (GEI) que 
genera la región proviene de ese sector. 
Según Latinometrics (2022), algunos 
países, como Costa Rica, Paraguay y Uru-
guay generan más de 90% de energía a 
partir de fuentes renovables o nucleares, 
mientras que, Brasil, Colombia, Ecua-
dor, El Salvador, Honduras, Nicaragua, 
Panamá y Perú se sitúan por encima del 
60%. Aun así, la mayoría de las Contri-
buciones Nacionalmente Definidas (co-
nocidas como NDC, por sus siglas en 
inglés) propuestas por los países de ALC 
se concentran en la reducción de emi-
siones mediante la regulación del sector 
energético y/o la promoción de tecno-
logías de energías renovables. (Saalfield, 
2022, p. 21). Sin embargo, los países de 
la región no tienen productores propios 
de bienes capital para energías renova-
bles y requieren de inversiones de fuera 
la región. En 2020, cuatro de los cinco 
desarrolladores de energías limpias en 
América Latina fueron europeos.

Así pues, ya hay cooperación en mar-
cha y oportunidad de generar mayores si-
nergias entre la UE y ALC en el sector de 
medio ambiente y transición energética, 
derivadas de una dotación de recursos 
complementaria. Por un lado, América 
Latina posee materias primas estraté-
gicas y necesita capital para extraerlas, 
refinarlas y procesarlas industrialmente, 
mientras que, por el otro, Europa tiene 
el capital y la tecnología necesarios y re-
quiere materias primas urgentemente. 

INFORME IBEROAMÉRICA 2023
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Esta complementariedad abre espacios 
de colaboración que ya están en marcha 
y que recibirán un fuerte impulso por las 
propias fuerzas del mercado y de los go-
biernos, para lograr una matriz energéti-
ca más verde y autosuficiente en ambas 
regiones. Sin embargo, estos procesos no 
están exentos de desafíos que tomadores 
de decisión públicos y privados necesi-
tan tener en cuenta.

3. LOS DESAFÍOS

El primer desafío que enfrenta el esfuerzo 
por empatar las inversiones y las tecnolo-
gías europeas con las materias primas de 
América Latina es la debilidad en los mar-
cos de seguridad jurídica en ésta última, 
pues se trata de una región socialmente 
convulsa, políticamente más inestable y, 
como la mayoría de las democracias ac-
tualmente, polarizada. De acuerdo con 
un informe sobre riesgo político en Amé-
rica Latina, “[L]a falta de acciones concre-
tas, claridad en los marcos regulatorios 
y discrecionalidad de ciertas agencias 
administrativas amenazan la inversión 
necesaria para desarrollar el enorme 
potencial de la región a través de recur-
sos naturales y energías críticas para la 
economía verde.” (Sahd, Zovatto y Rojas, 
2023, p. 30). El ejemplo más claro de este 
desafío lo planteó el gobierno de Méxi-
co que, desde 2020, ha ido modificando 
unilateralmente la regulación del sector 
eléctrico para privilegiar a la compañía 
estatal, lo cual afectó a las empresas euro-
peas de energías renovables que ya habían 

invertido en el país. (Ruano, 2021). 
Otro reto para Europa será juntar el 

enorme capital que es necesario para este 
tipo de inversiones, en un contexto en el 
cual habrá que asumir el costo adicional, 
no sólo de la seguridad jurídica endeble, 
sino también de la competencia con Chi-
na, cuyas empresas son estatales o vienen 
con un respaldo financiero importante 
del Estado. Habrá que ver si los esquemas 
promovidos por la UE, Team Europe y 
Global Gateway, resultan efectivos para 
encauzar, mediante la banca de desarro-
llo y de inversiones, lo que deberá ser, 
esencialmente, inversión privada. En este 
orden de ideas, es crucial que la banca 
de desarrollo y los programas de coope-
ración que participen para encauzar esos 
capitales privados no se limiten a ser ga-
rantes de las inversiones privadas, y logren 
fomentar otros elementos adicionales que 
detonen desarrollo alrededor de ellas.

Un tercer desafío es evitar que la bús-
queda europea de materias primas estra-
tégicas en América Latina derive en un 
nuevo ciclo de extractivismo depredador, 
que, por un lado, refuerce el proceso 
de desindustrialización que ya produ-
jo el “boom de las commodities” de los 
2000, y que, por el otro, provoque daños 
medioambientales graves como es propio 
de la minería. La sustentabilidad, con la 
que está comprometida la UE en su Es-
trategia de Materias Primas Críticas, no 
debe dejarse de lado con tal de asegurar 
los suministros de estas materias primas 
esenciales para las industrias europeas. 
Al contrario, la aplicación escrupulosa 
de los estándares medio-ambientales, 
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sociales y de gobernanza, conocidos por 
sus siglas en inglés como ESG, y que son 
más exigentes en Europa que en China 
o Estados Unidos, deben ser una mane-
ra de diferenciarse de los inversionistas 
de otros países con los que la UE com-
pite por esos recursos (The Economist, 
4/03/2023). Para ello, es necesario que se 
trabaje en reducir la diversidad de están-
dares existente entre la UE y sus Estados 
miembros y asegurar su aplicación con-
sistente, así como transparentar mejor 
las cadenas de suministro de metales, 
tanto en la UE como en América Latina. 
(Müller et al., 2023). En el caso de Améri-
ca Latina, donde existe una sociedad civil 
relativamente bien organizada en defen-
sa del territorio y del medio ambiente, es 
indispensable ser particularmente cui-
dadoso en la consulta e inclusión de las 
comunidades locales, para evitar situa-
ciones como la que se generó en Colom-
bia donde pobladores tomaron rehenes a 
80 policías que custodiaban las instala-
ciones de la petrolera china Emerald en 
marzo de 2023 (Bloomberg, 03/03/2023). 
Hay que tener en mente también el alto 
riesgo de que las autoridades e intereses 
nacionales y locales vinculados a la inver-
sión que llegue no terminen provocando 
conflictos sociales y generando acoso y 
violencia contra los defensores del medio 
ambiente, ya que esta región del mundo 
es dónde más los asesinan, con más de 
1700 muertos en la última década según 
Global Witness (2022). 

Para atajar estos dilemas ayudaría 
mucho diseñar estrategias de inversión 
que impliquen localizar algunas partes 

de los procesos productivos post-extrac-
ción in situ, con la finalidad de generar 
mayor empleo bien remunerado y pro-
mover la transferencia de tecnología y la 
generación de capacidades que deman-
dan los gobiernos de la región (CELAC, 
2022, punto 12.j.). Aunque, como seña-
la Saalfield (2022), sólo aquellos países 
que, como Argentina, Brasil o México,  
ya tienen cierta capacidad manufactu-
rera y mano de obra relativamente cali-
ficada podrán beneficiarse de este tipo 
de esquemas. Por estas razones, los pro-
gramas de cooperación para el desarro-
llo, tanto de la UE como de los Estados 
miembros, pueden ser acompañantes 
clave en términos de formación y educa-
ción, así vigilancia del cumplimiento de 
los estándares ESG.

Un desafío adicional para las relacio-
nes económicas entre la UE y América 
Latina son todas las derivaciones que 
vendrán de las regulaciones internas 
que introduzca el Pacto Verde Europeo. 
Un primer elemento es el Mecanismo de 
Ajuste de Carbono en la Frontera (cono-
cido por sus siglas en inglés como CBAM 
– Carbon Border Adjustment Mecha-
nism) y que empezará a aplicarse a la im-
portación de ciertos productos de fuera 
de la UE a partir octubre de 2023. El ob-
jetivo de este mecanismo es evitar que el 
sistema interno de la UE para reducir las 
emisiones de GEI, basado en el comercio 
de emisiones (conocido por sus siglas en 
inglés como ETS - EU Emmissions Tra-
ding System) y que tiene por objetivo 
reducirlas en 50% para 2030, termine 
externalizándolas fuera de la UE (Comi-
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sión Europea, 2019; Council of the EU, 
2022). Es decir, si la UE encarece la pro-
ducción de ciertos bienes que generan 
muchos GEI mediante el ETS, provocará 
que dichos procesos productivos, en lu-
gar de volverse más limpios, simplemen-
te se deslocalicen fuera del territorio de 
la UE para luego importar los productos 
intermedios o finales ya hechos. La idea 
del CBAM es evitar que esto suceda: la 
UE impondrá certificados de emisiones 
de GEI a la importación de ciertos bie-
nes cuya producción genera altos niveles 
de GEI, como alumnio, cemento, acero 
y hierro, fertilizates etc. La lista se irá 
ampliando con el tiempo, a la vez que 
se irá volviendo obligatorio compensar 
la diferencia de GEI mediante la compra 
de certificados del ETS. Esto implica cos-
tos adicionales, similares a un impuesto, 
que tendrán que pagar las empresas que 
pretendan exportar al mercado de la UE, 
incluyendo las de América Latina, que 
tendrán que desarrollar metodologías 
para medir y certificar las emisiones de 
sus procesos productivos, incluyendo las 
emisiones indirectas.

Un segundo conjunto de medidas 
del Pacto Verde Europeo que dificultará 
el acceso de productos latinoamericanos 
al mercado europeo de manera similar 
al CBAM serán todas las regulaciones 
que afecten a los mercados agrícolas, 
debido a la “estrategia de la granja a la 
mesa” que pretende, no sólo reducir las 
emisiones de GEI, sino hacer más “verde” 
en su conjunto, todo el ciclo de los ali-
mentos, desde que su producción, hasta 
su empaquetado, distribución y consu-

mo. Todas estas medidas van a generar 
fricción a las transacciones comerciales 
entre la UE y América Latina, sobre todo 
teniendo en cuenta que la mayoría de las 
exportaciones de ésta hacia Europa con-
sisten en productos agrícolas y materias 
primas. Es indispensable, por tanto, que 
la UE inicie desde ahora una concienti-
zación y capacitación de sus contrapartes 
latinoamericanas para irse preparando 
a estos costos adicionales, quizá inclu-
so proponer algunos programas de de 
cooperación destinados a apoyar en esa 
transición a los exportadores latinoame-
ricanos. De lo contrario, lo más probable 
es que estas medidas generen desviación 
de comercio, es decir, que los exporta-
dores latinoamericanos busquen otros 
mercados menos exigentes, como el es-
tadunidense o el chino, en lugar de con-
vertirse en productores “más limpios”.

Un último desafío para la coope-
ración euro-latinoamericana en mate-
ria de medio ambiente es más general 
y afecta la capacidad de enfrentar los 
anteriores: la diversidad de políticas de 
medio ambiente y energía en la región y 
la fragilidad de los mecanismos para ir-
las homologando. Hay, por lo menos, un 
punto de partida: una postura común de 
la CELAC, que hizo un esfuerzo por con-
sensar un documento acerca del tema 
de cambio climático, presentado por la 
presidencia Argentina en la COP 27 de 
Sharm el Sheik (CELAC, 2022). Ese do-
cumento revela que el financiamiento es 
casi el único punto de convergencia de 
los países de la región frente al tema. El 
razonamiento es que ALC es una de las 
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– DAZIL DAZA, 2022

América Latina y el Caribe es una 
de las regiones más afectadas por 
el cambio climático sin ser una de 

las que más contribuyen a él. 
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regiones más afectadas por el cambio cli-
mático sin ser una de las que más contri-
buyen a él (Dazil Daza, 2022). Por tanto, 
los países latinoamericanos exigen fi-
nanciamiento del mundo desarrollado 
para mitigación y adaptación, así como 
también para compensar pérdidas y da-
ños. Sin financiamento sustantivo, la UE 
puede encontrarse con que el diálogo 
político birregional sobre temas verdes 
resulte muy limitado. El financiamien-
to de proyectos para reducir emisiones 
fuera de su territorio le permitiría a la 
UE, además, compensar el mal desem-
peño en materia de acción climática que 
tuvo en 2022 debido al aumento de uso 
de carbón debido a la guerra en Ucrania, 
según Climate Action Tracker (2022).

Más allá de esa coincidencia en so-
licitar financiamiento, hay poca unidad 
dentro de CELAC, mientras que la UE 
llega a la mesa con una serie importan-
te de acuerdos internos, así como meca-
nismos para gestionar los desacuerdos 
que persisten -y que no son menores. 
ALC se ha presentado en los foros inter-
nacionales, como la COP 27, ambigüa y 
dividida en al menos tres grupos (Dacil 
Lanza, 2022), entre los cuales, el AILAC 
(Asociación Independiente de América 
Latina y el Caribe)2 es quizá aquél con el 
cual la UE podrá generar un diálogo más 
fluido. Por su parte, Brasil y México, que 
son los mayores emisores de GEI, van 
por su cuenta, o con grupos externos a 
la región, y han evitado presentar NDCs 

con mayor ambición, de acuerdo con 
Climate Action Tracker (2022). Méxi-
co, que había inciado con el “Grupo de 
Integridad Medioambiental” (Environ-
mental Ingrity Group - EIG) como uno 
de los países líderes del Sur Global en 
la lucha contra el cambio climático, ha 
modificado sus posturas desde 2018 en 
dos sentidos: por un lado, promovien-
do la producción y el uso de energías 
fósiles y, por el otro, condicionando el 
aumento de su ambición climática al 
financiamiento de los países desarrolla-
dos. Brasil hace parte del grupo BASIC 
(Brasil, Australia, Sudáfrica, India y Chi-
na) y del G77, que insiste en el asunto de 
las responsabilidades compartidas pero 
diferenciadas. Su postura es muy im-
portante para definir el rumbo de toda 
la región, debido a su gran tamaño, a su 
influencia internacional y a su papel en 
el cuidado de la Amazonia. Durante el 
gobierno de Jair Bolsonaro, Brasil estu-
vo prácticamente ausente de las discu-
siones climáticas y medioambientales, 
pero tras regresar Luis Ignacio “Lula” Da 
Silva a la presidencia, y nombrar minis-
tra de medio ambiente a la activista Ma-
rina Silva, el gobierno ya anunció una 
política más positiva en este ámbito. Si 
bien la llegada de Lula abre una venta-
na de oportunidad muy significativa 
para el diálogo birregional verde a nivel 
político en a la Cumbre UE-CELAC de 
2023, dialogar con este grupo de países, 
tan dispar en su grado de compromiso 
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con la agenda verde y en su capacidad 
de implementación, seguirá siendo un 
reto enorme. Debido a esta diversidad, 
podría ser útil que los mandatarios ins-
truyan convocar reuniones de ministros 
o sub-secretarios de medio ambiente y 
energía de las dos regiones, con el fin 
de bajar la discusión a un nivel más téc-
nico (y más despolitizado) en busca de 
mayor acercamiento dentro de la región 
y con la UE.

4. CONCLUSIONES

Los temas de medio ambiente, cambio 
climático y transición energética se ubi-
can en un lugar prioritario de la agenda 
birregional UE-CELAC por diversas ra-
zones, que van desde la adopción de los 
ODS y el Pacto Verde Europeo, hasta la 
guerra Ucrania, la abundancia de recur-
sos naturales en América Latina, y una 
opinión pública latinoamericana preo-
cupada por el cambio climático y que ve 
a la UE como el socio más idóneo para 
enfrentar este reto. Se han identificado 
en este texto al menos dos elementos 
que generan sinergias y que empujan a 
la cooperación en la materia. Primero, 
está la complementariedad: América La-
tina tiene las materias primas que Euro-
pa necesita para desarrollar tecnologías 
verdes y para diversificar, en el corto 
plazo, el origen del gas y el petróleo que 
consume. Por su parte, Europa tiene el 
capital y la tecnología para extraer y pro-
cesar esas materias primas y para gene-
rar energías limpias en las dos regiones. 

Puede ayudar así a los países de ALC a 
cumplir sus NDC y detonar mayor desa-
rrollo. Segundo, las dos regiones com-
parten la preocupación por los temas 
de medio ambiente y cambio climático. 
Las opiniones públicas y los gobiernos se 
han pronunciado en reiteradas ocasio-
nes en favor de mayor cooperación en la 
materia. En América Latina, la mayoría 
de las reducciones en emisiones de GEI 
se han planteado en el sector de la ener-
gía, y la mayoría de las empresas de re-
novables que ya operan en la región son 
europeas. La llegada de Lula a la presi-
dencia de Brasil es una gran noticia, que 
abona al optimismo.

Por su parte, los desafíos son numero-
sos. La fragilidad de la seguridad jurídica 
en América Latina aumenta los costos de 
unas inversiones europeas que deben ser 
cuantiosas y que, además, se enfrentan a 
la competencia de China y Estados Uni-
dos. Para evitar que la complementarie-
dad económica no resulte en una nueva 
ola extractivista que provoque degrada-
ción ambiental y social, la UE tiene que 
afinar los estándares ESG y presentarlos 
como un activo que distinga a sus inver-
siones de las de la competencia, además 
de que es importante localizar partes de 
las cadenas de valor en esos países para 
detonar desarrollo. Otro desafío impor-
tante para la agenda medioambiental bi-
rregional viene de la puesta en marcha 
del Pacto Verde Europeo y de sus impli-
caciones internacionales, como el CBAM 
y la “estrategia de la granja a la mesa”, las 
cuales incrementarán los costos de entra-
da al mercado europeo para los exporta-
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dores latinoamericanos. Sin preparación 
adecuada, se corre el riesgo de desviar el 
comercio en lugar de volverlo más verde. 
Finalmente, CELAC no tiene acuerdos en 
la materia más allá de la exigencia de fi-
nanciamiento y de transferencia de tecno-
logía. Será un reto lidiar con un conjunto 
de políticas gubernamentales frágiles y 
variadas, si no se establecen mecanismos, 
como reuniones ministeriales, a un nivel 
más técnico y despolitizado, para ir acer-
cando posturas y decantando soluciones 
conjuntas a un reto que es de todos.

5. PROPUESTAS DE CARA 
A LA CUMBRE UE-CELAC

	 Coordinación de políticas a nivel téc-
nico. Establecer reuniones birregiona-
les de ministros de medio-ambiente 
y energía para acerca postura a nivel 
más técnico y despolitizado. 

	
	 Transferencia de tecnología. Es impor-

tante localizar una parte de las cadenas 
de suministro de tecnologías limpias 
en los países donde se van a extraer  
los minerales, para poder evitar el neo- 
extractivismo depredador.

	
	 Responsabilidad social y medioam-

biental. Hay que afinar y asegurar la 
aplicación de los estándares ESG, y uti-
lizar eso para diferenciar la inversión 
europea y hacerla más atractiva que de 
la de Estados Unidos y China.

	

	 Acompañamiento de la cooperación 
para el desarrollo. Deben usarse de una 
manera estratégica para varios fines: cui-
dar el medio ambiente y la responsabi-
lidad social en las zonas de extracción/
inversión; preparar a los exportadores 
latinoamericanos para cumplir con la 
nueva reglamentación derivada del Pac-
to Verde Europeo como el CBAM y toda 
la estrategia agrícola.	
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La cooperación 
anticorrupción 
Relaciones entre la Unión Europea 
e Iberoamérica

3

por MARCOS CRIADO DE DIEGO 



La lucha contra la corrupción 
en las relaciones entre la UE e 
Iberoamérica está actualmen-
te marcada por la reforma de 
la UE como actor internacio-
nal para adaptarse a las nuevas 
condiciones de competencia 
geopolítica, por la conversión 
de la corrupción en Iberoamé-
rica en un fenómeno sistémico 
asociado a redes 
transnaciona-
les de crimen 
organizado 
frente a las 
que los me-

70~71



dios tradicionales se muestran 
impotentes y por el creciente 
descontento ciudadano con 
la democracia en la región. El 
análisis de esta situación se 
produce desde tres perspec-
tivas: la del impacto sobre el 
consenso internacional anti-
corrupción del nuevo contexto 
geoestratégico, la de la ame-
naza que suponela corrupción 
en un entorno de declive de-
mocrático como el que se pro-
duce en Iberoamérica y la del 
perfil propio que ha adoptado 
la cooperación anticorrupción 



birregional utilizando modos 
e inspiraciones de la coopera-
ción al desarrollo contempo-
ráneo. Sin embargo, la nueva 
fisonomía de la corrupción 
exige fortalecer el ámbito de 
la cooperación internacional, 
mucho menos desarrollado 
que la cooperación al desarro-
llo en esta materia, e incorpo-
rar nuevas prioridades en el 
ámbito de la cooperación 
al desarrollo.
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La lucha contra la corrupción ha teni-
do un papel destacado en las relaciones 
de cooperación entre la Unión Europea 
e Iberoamérica pero no es un ámbito 
que esté exento de las consecuencias  
de la profunda reconfiguración geo- 
política en la que está ahora inmerso el  
mundo, la impugnación del multilate-
ralismo, las incertidumbres del declive 
democrático y las dificultades de acce-
so a los bienes globales.

Por una parte, la persistencia de la 
corrupción es una de las principales 
causas de las problemáticas centrales 
de nuestro tiempo como son la desle-
gitimación de la democracia, la inefi-
cacia de la ayuda al desarrollo y una 
amenaza a las relaciones internaciona-
les basadas en reglas por su incidencia 
en la descomposición que provoca el 
nacimiento de los estados fallidos y la 
consolidación de las autocracias elec-
torales. Desde esta perspectiva, la lu-
cha contra la corrupción debe seguir 
teniendo un lugar central en la agenda 
internacional y el agravamiento de la 
corrupción en Iberoamérica bajo for-
mas delictivas cada vez más complejas e 
internacionalizadas reclama robustecer 
y mejorar los instrumentos de coopera-
ción entre regiones.

Pero, por otra parte, aunque Euro-
pa e Iberoamérica tienen profundos la-
zos históricos, humanos y políticos y 
comparten intereses y valores frente a 
la cambiante situación geopolítica, Ibe-
roamérica no ocupa un papel central en 
la agenda internacional de los estados 
que conforman la Unión Europea, no 

supone una amenaza para la seguridad 
global ni un riesgo para los intereses 
europeos, mucho más centrados en re-
giones vecinas como África y la frontera 
oriental con Rusia. El relanzamiento de 
las relaciones entre la Unión Europea y 
la CELAC (Comunidad de Estados Lati-
noamericanos y Caribeños), que deberá 
culminar en la cumbre de Bruselas de 
julio de 2023, se produce en un mo-
mento de reformas para convertir a la 
Unión Europea en un actor estratégico 
con peso e intereses propios y en el que 
Iberoamérica se ha convertido en un es-
cenario de competencia geopolítica.

Se trata de una situación interna-
cional ambigua para la lucha contra la 
corrupción porque, aunque resulta in-
dudable su centralidad en un escenario 
de inestabilidad y de retroceso demo-
crático, la incertidumbre en el acceso 
a los bienes que satisfacen las necesi-
dades básicas provocada por las suce-
sivas crisis sanitarias, energéticas y de 
aumento del precio de los alimentos ha 
cambiado las prioridades políticas de 
los estados iberoamericanos.

En este contexto, el análisis de la 
cooperación anticorrupción entre la 
Unión Europea e Iberoamérica se realiza 
desde tres perspectivas: la de los cambios 
en el contexto internacional que impac-
ta sobre el consenso anticorrupción; la 
del tránsito a la gran corrupción en Ibe-
roamérica y sus consecuencias sobre la 
democracia; y la del perfil propio que ha 
venido adoptando este tipo de coopera-
ción en las relaciones birregionales y su 
adecuación a los nuevos tiempos.
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1. ¿UN CONTEXTO GEOPOLÍTICO
 ADVERSO PARA LA LUCHA CONTRA 

LA CORRUPCIÓN?

1.1. El debilitamiento de 
los fundamentos del consenso 
internacional anticorrupción

La lucha internacional contra la corrup-
ción se apoyó en dos ideas comparti-
das: que la tolerancia con la corrupción 
no podía utilizarse como una ventaja 
competitiva de los estados para que sus 
empresas obtuvieran negocios interna-
cionales. Y que el modelo de gobernanza 
neoliberal suponía un diseño institucio-
nal normativo para conjurar los factores 
de inestabilidad de los estados en vías 
de desarrollo, entre ellos la corrupción. 
Ambas ideas están en crisis.

La globalización basada en reglas 
pretendía ser un sistema internacional 
que compaginara espacios de coopera-
ción y espacios de competencia sin riva-
lidad. Pero la rivalidad ha dejado de ser 
un tabú en las relaciones entre China y 
EEUU (White House, 2022) a resultas de 
una competencia estratégica cada vez 
más descarnada que obliga a los restan-
tes actores a reposicionarse y en la que 
la tolerancia con la corrupción para ga-
nar espacios de influencia en el agitado 
tablero geopolítico vuelve a contem-
plarse como una ventaja competitiva. 
La urgencia de abaratar los costos de la 
energía presionan para un replantea-
miento de la posición de la comunidad 
internacional frente a autoritarismos 
electorales corruptos como Venezue-

la. En 2022, Turquía, Francia y la OPEP 
reclamaron una revisión de las sancio-
nes a Venezuela e Irán, EEUU suspendió 
parcialmente sus restricciones al sector 
energético venezolano como respuesta 
al gesto de Nicolás Maduro de reanudar 
el diálogo con la oposición y el levan-
tamiento gradual de las sanciones es la 
propuesta de Colombia en sus acciones 
como facilitador del diálogo entre Ve-
nezuela y la Comunidad internacional 
para avanzar en la celebración de unas 
elecciones mutuamente aceptadas.

La pandemia y la invasión de Ucra-
nia han profundizado el replanteamien-
to y, en ocasiones, el cuestionamiento 
de las estructuras de gobernanza inter-
nacional y del entramado institucional 
de Bretton Woods. Estamos asistiendo a 
un proceso de desglobalización y regio-
nalización selectivas. Por una parte, se 
da un proceso gradual de desglobaliza-
ción en los sectores integrados que han 
mostrado debilidades estratégicas a cau-
sa de la pandemia y de los efectos de la 
guerra en Ucrania, como los centros de 
producción o las cadenas de suministro, 
pero también a los sectores centrales de 
la confrontación geopolítica, como la 
tecnología, la seguridad y la defensa. 

Por otra parte, se acelera la prolife-
ración de instrumentos de influencia 
geopolítica como la Asociación Econó-
mica Integral Regional (RCEP), el Banco 
Asiático de Inversión en Infraestructura 
(BAII), las Iniciativas Globales de Datos, 
Cooperación y Seguridad, impulsadas por 
China para consolidar su influencia regio-
nal y en los países del Sur Global, el Global 
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Investment and Infraestructure Partners-
hip del G-7 (2022), el Nuevo Banco de De-
sarrollo (NBD) de los BRICS, el Build Back 
Better World (2021) de EEUU o el Global 
Gateway (2021) de la Unión Europea, den-
tro de cuyo ámbito de financiación se pre-
sentó la Alianza Digital EU-LAC en marzo 
de 2023. La posibilidad de los estados de 
optar por opciones de inversión y finan-
ciación sin una condicionalidad asociada 
a las reformas y el control de la corrup-
ción en un mercado con una oferta cada 
vez más amplia, puede empujar a la baja 
los niveles de exigencia operativa antico-
rrupción, aunque se mantengan retórica-
mente las reglas fiduciarias.

El FMI ha alertado de que este proce-
so puede suponer un riesgo de “fragmen-
tación geoeconómica” con “distintos 
bloques económicos con distintas ideo-
logías, sistemas políticos, estándares tec-
nológicos, sistemas comerciales y de pago 
transfronterizos, y monedas de reserva” 
(Georgieva, Gopinath y Pazarbasioglu, 
2022). En este contexto el consenso in-
ternacional anticorrupción puede verse 
debilitado porque se debiliten las insti-
tuciones multilaterales que lo han propi-
ciado, porque existan condicionalidades 
más laxas en el acceso a la financiación 
en un marco de competencia entre insti-
tuciones para ganar influencia y porque, 
al igual que ocurrió durante la Guerra 
Fría, estados y empresas vean el soborno 
como un medio aceptable para obtener 
negocios internacionales y las potencias 
no estén interesadas en promover pro-
gramas anticorrupción que incomoden a 
sus aliados.

1.2. La corrupción como una 
amenaza a la seguridad global

Desde hace una década los cambios en 
la situación geopolítica han venido alen-
tando un cambio conceptual en la lucha 
internacional contra la corrupción, en-
tendiendo que debía pasar del ámbito de 
la promoción del buen gobierno y del de-
sarrollo al más estratégico de la seguridad 
internacional. El razonamiento que está 
detrás de esta idea sostiene que el consen-
so internacional anticorrupción nunca 
ocupó un lugar significativo en las realis-
tas agendas de la política exterior, centra-
das en la seguridad, la garantía del retorno 
de las inversiones y la conservación y de-
sarrollo de las alianzas estratégicas, aún 
con dirigentes y regímenes abiertamente 
corruptos. Cuando sus intereses estra-
tégicos entran en juego, los estados no 
otorgan a la lucha contra la corrupción 
la misma importancia que promueven en 
las instituciones multilaterales. Sin em-
bargo, la corrupción es un elemento prin-
cipal que explica la existencia de estados 
fallidos y un factor de permanencia de 
los autoritarismos electorales, por lo que 
debe considerarse como un riesgo para la 
seguridad internacional y como una ame-
naza para las relaciones internacionales 
basadas en reglas.

El documento más conocido a este 
respecto se publicó en 2014 bajo el título 
“Corrupción. La amenaza no reconocida a 
la seguridad internacional” (Carnegie En-
dowment for International Peace, 2014) 
que, en buena medida, significaba una im- 
pugnación del modo en que los estados 
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y las multinacionales habían venido va-
lorando la corrupción, alertaba sobre el 
agravamiento que la corrupción provoca 
en otras amenazas a la seguridad interna-
cional como el crimen organizado, el te-
rrorismo o las crisis económicas y sobre 
su capacidad para aumentar la inseguri-
dad, operando sobre factores de riesgo 
como los conflictos étnicos, religiosos, 
lingüísticos y las desigualdades sociales. 

El informe lamentaba que tanto 
los estados como las multinacionales 
hubieran minusvalorado el riesgo po-
tencial que significaba la corrupción y, 
frente a la concepción de la corrupción 
como una anomalía dentro del sistema, 
proclamaba que en muchos lugares la 
corrupción era el sistema y que los pro-
gramas y las medidas anticorrupción 
operan en los márgenes de la corrup-
ción sistémica, que por lo general invo-
lucra una estructuración sofisticada que 
permite a los corruptos capturar buena 
parte de la asistencia financiera interna-
cional (desde la ayuda militar a la coope-
ración al desarrollo) y aprovechar en su 
propio interés los beneficios simbólicos 
de las relaciones de alto nivel. Frente a 
esta situación se reclamaba que la lucha 
contra la corrupción bajase del cielo de 
las buenas intenciones proclamadas en 
los valores compartidos al más robusto 
ámbito de los intereses y que las agen-
cias de exteriores debían moderar el 
imperativo de preservar las buenas rela-
ciones con los gobiernos de estados es-
tratégicos corruptos a cualquier costo. 

Esta posición es plausible en su im-
pugnación de teorías que, desde posicio-

nes pretendidamente realistas, defienden 
que la permisividad con la corrupción de 
las elites en estados que se consideran 
como culturalmente incompatibles con 
la democracia liberal, puede proveer esta-
bilidad, cuando contamos con una sólida 
evidencia empírica de los efectos devasta-
dores que la corrupción sistémica provo-
ca al interior de los estados, reduciendo 
drásticamente la legitimidad de las insti-
tuciones, la confianza en la democracia, 
la efectividad de los programas de alivio 
y superación de la pobreza, la posibilidad 
de alternancia electoral, desarrollando 
complejas redes criminales con proyec-
ción internacional y funcionando como 
un mecanismo de reproducción de las 
desigualdades en el acceso al poder. Pero 
plantea un riesgo y una paradoja.

El riesgo es que la ayuda al desarro-
llo quede completamente supeditada a 
la agenda estratégica de seguridad. En 
un contexto de competencia geopolítica, 
incertidumbre y amenaza a la seguridad 
agudizada por la invasión de Ucrania, 
esta tensión se ha manifestado entre los 
socios en el proceso de reforma en que 
está inmersa la UE como actor interna-
cional, aunque se ha mantenido la ali-
neación con los ODS de la Agenda 2030 
en el Instrumento de Vecindad, Coope-
ración al Desarrollo y Cooperación In-
ternacional denominado Europa Global. 
La paradoja es que, bajo este paradigma, 
para suscitar el interés de los estados de-
sarrollados un estado debe convertirse 
en una amenaza para la seguridad.

Sin embargo, la unión conceptual 
entre seguridad internacional y corrup-
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ción es un marco interesante dentro del 
que abordar el necesario fortalecimiento 
de los instrumentos de prevención y lu-
cha contra el crimen transnacional orga-
nizado asociado a la corrupción que ha 
cobrado una incidencia y una compleji-
dad en Iberoamérica que no se tuvo en 
cuenta en los tratados anticorrupción de 
finales de los años 90 y principios del si-
glo xxi (Olasolo y Galaín Palermo, 2022). 
En este ámbito, el impulso y la experien-
cia de la UE han resultado determinantes 
para la creación en 2022 del Instrumen-
to de Documentación y de Evaluación de 
la Amenaza en Latinoamérica (IDEAL), 
basado en el SOCTA europeo, pero adap-
tado a la realidad latinoamericana, y del 
Comité Latinoamericano de Seguridad 
Interior (CLASI), inspirado en la expe-
riencia europea del Comité Operacional 
de Seguridad Interior (COSI), que permi-
tan conocer y evaluar las amenazas de la 
delincuencia organizada transnacional, 
definir estrategias conjuntas y articular 
políticas públicas que habiliten un abor-
daje multidimensional, regional y con-
junto del fenómeno.

2. EL NUEVO ROSTRO DE LA VIEJA 
INESTABILIDAD: CORRUPCIÓN Y DE-

MOCRACIA EN IBEROAMÉRICA

Iberoamérica afronta el contexto de com-
petencia geopolítica con nuevas formas 
de manifestación de problemas viejos. El 
estancamiento en los avances de la lucha 
contra la corrupción se ha producido de 
forma paralela al declive democrático, 

el descontento social y un ciclo sosteni-
do de movilizaciones sobre una extensa 
gama de demandas que responden tan-
to a problemáticas de coyuntura como 
a viejas reivindicaciones insatisfechas 
que se han ido acumulando y frente a 
las cuales los mecanismos tradicionales 
de mediación y representación social se 
han mostrado ineficaces. 

La incertidumbre se agudiza si se tie-
nen en cuenta las dificultades que van a 
encontrar los gobiernos de izquierda en 
la región para materializar sus promesas 
de mejora social en un entorno inflacio-
nista que incluso amenaza crisis de deuda 
en Argentina y El Salvador. Un descon-
tento social fragmentado y creciente con 
mecanismos de mediación en crisis y di-
ficultades económicas para una respuesta 
institucional eficaz dibujan un escenario 
favorable para el surgimiento de lideraz-
gos ultras y disruptivos con discursos de 
mano dura como el de Javier Milei en 
Argentina. Los nuevos problemas pueden 
terminar encontrando las viejas respues-
tas en Iberoamérica y en esta encrucijada 
la corrupción no es un elemento más del 
paisaje sino que, en la literatura especia-
lizada, son muchos los estudios que la 
contemplan como la principal causa del 
reparto desigual del poder en la región 
más desigual del mundo.

La lucha contra la corrupción en 
América Latina se encuentra estanca-
da. Según el índice de percepción de 
la corrupción (IPC) de Transparencia 
Internacional (TI), desde 2016, 27 de los 
32 países de las Américas no muestran 
avances en la lucha contra la corrupción 
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y desde 2019 la región recibe una pun-
tuación media de 43 sobre 100, lo que, 
según la clasificación de la organización, 
significa que, en términos globales, en-
frenta serios problemas de corrupción. 
Además, en los países que obtienen las 
puntuaciones más bajas —Venezuela 
(14), Haití (17) y Nicaragua (19)— es difícil 
trazar una línea clara entre las institu-
ciones públicas y las redes criminales, 
mientras que en otros como Honduras y 
Guatemala, existe una imbricación entre 
élites y crimen organizado que ha coop-
tado las instituciones estatales (Trans-
parencia Internacional, 2023). En estos 
últimos estados, la creación de institu-
ciones con mandato internacional de 
apoyo a las fiscalías en la investigación y 
enjuiciamiento de la corrupción supuso 
una experiencia interesante que eviden-
ció los límites de la ayuda internacional 
cuando la investigación toca a las más 
altas esferas políticas del estado.

Estos datos son consistentes con 
otras formas de medir la corrupción 
distintas de la percepción, como el Ín-
dice de Capacidad para Combatir la Co-
rrupción (CCC) que desde 2019 publica 
la Americas Society y el Council of the 
Americas, y que mide 14 variables en 15 
estados de la región, entre las que se 
encuentran la independencia del poder 
judicial, la fortaleza del periodismo de 
investigación y la cantidad de recursos 
que se dedican a combatir los delitos 
de cuello blanco. Según el índice de 
2021, 7 estados mantuvieron su índice 
sin variaciones, 5 mostraron significati-
vos retrocesos, entre ellos México y Bra-

sil, y sólo 3 arrojaron subidas, siendo la 
más acusada la de República Domini-
cana (Americas Society y Council of the 
Americas, 2021). Para 2022, 4 estados 
mostraron retrocesos, con Guatemala 
a la cabeza, 7 permanecieron prácti-
camente iguales y 4 tuvieron mejoras 
significativas (Americas Society y Coun-
cil of the Americas, 2022). Tres de los 
principales estados de América Latina 
como son México, Brasil y Argentina 
han registrado retrocesos en su capaci-
dad de lucha contra la corrupción en 
todos los años en que se ha realizado  
la medición.

Estos datos deben situarse en un 
contexto de retroceso en la calidad de-
mocrática y de acusado malestar con 
las democracias de la región. Aunque 
el Informe 2021 del Latinobarómetro 
muestra que se detiene el descenso en 
el apoyo a la democracia que venía re-
gistrándose desde hace una década y 
que tuvo su punto más bajo en el Infor-
me de 2018, aún está lejos de los nive-
les registrados durante los años 90 del 
siglo pasado, lo que supone un proceso 
de desafección continuada. También re-
sultan alarmantes algunos de los datos 
contenidos en el último Informe: el “au-
toritarismo difuso”, es decir el apoyo a 
un gobierno no democrático si “resuelve 
problemas”, alcanza el 51%, lo que supo-
ne un aumento de tres puntos respecto 
al Informe de 2018 y de siete respecto 
al porcentaje de 2002. Este apoyo es 
particularmente acusado en los países 
centroamericanos —El Salvador (63%), 
Honduras (62%) y Guatemala (57%)— y 
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en República Dominicana (66%). Tam-
bién aumenta el apoyo regional al con-
trol de los medios de comunicación, 
alcanzando el 34% de media y, en el 
caso de El Salvador, llegando al 66%. 
Desde 2009 ha aumentado en 19 puntos 
la percepción de que “se gobierna para 
los intereses de unos pocos”, llegan- 
do a una media regional, en el último  
Informe, del 73% .

Además, según los datos recabados 
por TI, se registra un cierto cansancio 
en la priorización de la lucha contra 
la corrupción en las agendas políticas 
de algunos estados de la región. Fuera 
de los estados con peores resultados, 
el caso más preocupante es el de Bra-
sil. Desde 2019, TI alerta sobre el des-
mantelamiento sin precedentes de los 
marcos legales e institucionales de lu-
cha contra la corrupción durante el 
gobierno de Jair Bolsonaro, cuya cons-
trucción había llevado décadas (Trans-
parencia Internacional, 2021). Chile y 
Costa Rica, aunque tienen las mejores 
puntuaciones de la región, han dejado 
de priorizar la lucha contra la corrup-
ción en la agenda política, lo que se ha 
traducido en el estancamiento conti-
nuado de Chile durante varios años y 
en un retroceso de cuatro puntos de 
Costa Rica.

Pero no se trata solamente de que 
los instrumentos anticorrupción re-
sulten ineficaces sino, principalmente, 
de que la corrupción ha cambiado. Ex-
pertos y organizaciones internacionales 
califican la situación de corrupción en 
la región como “sistémica” y de “cap-

tura del estado” por parte de podero-
sos intereses privados, que se ha visto 
corroborada por las conclusiones de 
las investigaciones a nivel regional de 
los casos Lava Jato y Odebrecht. Estu-
dios de campo focalizados en ámbitos 
locales ponen de manifiesto que la co-
rrupción tradicional asociada al clien-
telismo electoral ha dado paso a la gran 
corrupción basada en organizaciones 
criminales y dirigida a la depredación 
de los recursos públicos mediante su 
apropiación, malversación o desviación 
(Ocampo, 2018).

De este modo, en Iberoamérica se 
han dado casos de corrupción en la 
práctica totalidad de las instituciones 
públicas y los estudios empíricos regis-
tran tanto la práctica continuada de la 
pequeña corrupción a través de sobor-
nos de funcionarios públicos como re-
des estructurales de gran corrupción 
con grave afectación de los derechos 
humanos (Ramos Mogollón y Álvarez 
García, 2019). Particularmente grave 
resulta la infiltración del narcotráfico 
en la política fundamentalmente con 
el objetivo de comprar impunidad e in-
eficacia del estado en la lucha contra 
los negocios delictivos (Santano, 2022), 
si bien el control de la financiación de 
partidos y campañas supone un desa-
fío para la propia capacidad de control 
territorial del estado porque existe una 
fragmentación de fuentes de financia-
ción y centros de recepción de fondos 
dispersos en el territorio que son muy 
difíciles de controlar incluso para los 
propios partidos.
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3. LOS ÁMBITOS DE LA COOPERACIÓN 
ANTICORRUPCIÓN ENTRE LA UNIÓN 

EUROPEA E IBEROAMÉRICA

Desde su primera mención en 1994, la 
promoción de la buena gobernanza se 
ha convertido en un elemento estructu-
ral de las normas y programas de ayuda 
exterior de la Unión Europea, sobre cuya 
base, a comienzos del siglo xxi y desde la 
perspectiva de las relaciones internacio-
nales, la UE se conceptualizó como un 
“poder transformador” —una suerte de 
actor internacional sui generis con ca-
pacidad para inducir cambios políticos 
substantivos en los estados— y también 
como un “poder normativo” con capaci-
dad para definir y establecer la “normali-
dad” en el sistema internacional. 

La promoción de la buena gobernan-
za y la condicionalidad en todos los ám-
bitos de la acción exterior se estableció 
con el máximo rango normativo en el 
art. 21 TUE introducido por el Tratado de 
Lisboa, que, en su apartado 3, obliga a la 
Unión a respetar los principios y perse-
guir los objetivos de defensa y promoción 
de la democracia, el estado de derecho, 
los derechos humanos y las libertades 
fundamentales y los demás principios 
y objetivos definidos en sus apartados 1 
y 2. De este modo, la idea de “comuni-
dad de valores compartidos” no se uti-
lizaba sólo para definir internamente la 
UE desde una perspectiva cultural (art. 2 
TUE) sino que se proyectaba a las relacio-
nes exteriores de la Unión. 

Aunque las condiciones geopolíticas 
han cambiado notablemente desde en-

tonces y la UE está inmersa en un proce-
so de reforma como actor internacional 
para su adaptación a las nuevas circuns-
tancias, la promoción de la buena gober-
nanza sigue siendo una característica 
identitaria y puede encontrarse en múlti-
ples documentos como las Conclusiones 
del Consejo del Consejo sobre el Plan de 
Acción de la UE para los Derechos Huma-
nos y la Democracia 2020-2024 (2020), 
en los documentos sobre cooperación 
para el desarrollo, como el Reglamento 
(UE) 2021/947 por el que se establece el 
Instrumento de Vecindad, Cooperación 
al Desarrollo y Cooperación Internacio-
nal (Europa Global), en los programas 
temáticos incluidos dentro de Europa 
Global y, de manera destacada, en el pi-
lar geográfico del instrumento, donde se 
destina como mínimo un 15% del presu-
puesto para los derechos humanos, la de-
mocracia y la buena gobernanza, según 
establece el art. 3 del Reglamento Dele-
gado (UE) 2021/1530 de la Comisión.

Dentro del marco de la promoción 
de la buena gobernanza, los derechos hu-
manos y el desarrollo sostenible, la lucha 
contra la corrupción ha ido ganando pre-
sencia y protagonismo en la agenda euro-
pea, fundamentalmente en dos ámbitos 
diferenciados, pero con puntos en común.

Por una parte, la cooperación inter-
nacional, destinada a facilitar la acción 
conjunta de los estados frente a las rami-
ficaciones internacionales de los delitos 
asociados a la corrupción, especialmen-
te el lavado de activos, la cooperación po-
licial, judicial y técnica y complementar 
o, en algunos casos, suplir la normativa 
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nacional anticorrupción. En este ámbito 
se encuentran la Convención de Nacio-
nes Unidas contra la Corrupción (UN-
CAC), cuya implementación está a cargo 
de la Oficina de Naciones Unidas contra 
la Droga y el Delito (UNODC) y la Con-
vención Interamericana de Lucha contra 
la Corrupción, que tiene un Mecanismo 
de Seguimiento de la Implementación 
(MESICIC). También el Grupo de Acción 
Financiera Internacional (GAFI), vin-
culado a la OCDE y que, a través de sus 
recomendaciones, promueve políticas 
de lucha contra el blanqueo de capita-
les y la financiación del terrorismo y que 
cuenta con GAFILAT, una organización 
regional integrada por 16 países de Amé-
rica Latina y el Caribe.

En el ámbito iberoamericano la coo-
peración anticorrupción se ha centrado 
en la creación de redes institucionales, 
como AIAMP, y dentro de ella la Red de 
Fiscalías de lucha contra la corrupción, 
COMJIB, IberRed y la Cumbre Judicial, 
enfocados en la creación de grupos de 
trabajo, la armonización de la legislación 
penal y la posibilidad de crear equipos 
conjuntos de investigación. 

En el ámbito de la integración la-
tinoamericana, tanto la CELAC como 
Mercosur contemplan la cooperación 
internacional para luchar contra la co-
rrupción entre sus documentos y decla-
raciones, pero poco se ha avanzado en la 
concreción de los buenos propósitos en 
instrumentos que quepa calificar como 
operativos. Ello ha condicionado que, 
dentro de la cooperación birregional 
UE-CELAC en materia de lucha contra la 

corrupción, la acción de la UE se haya di-
rigido fundamentalmente al ámbito de 
la cooperación al desarrollo. Mayor ha 
sido la cooperación entre la UE y el Sis-
tema de la Integración Latinoamericana 
que, junto a la COMJIB y con Fondos 
españoles y de la UE, ha desarrollado el 
Proyecto de Armonización de la Legisla-
ción Penal contra el Crimen Organizado 
en Centroamérica.

Una mención especial en este ám-
bito merece Europa Latinoamérica Pro-
grama de Asistencia contra el Crimen 
Transnacional Organizado (EL PAcC-
TO), un programa regional financiado 
por la UE en el que participan 18 esta-
dos de la región y que, por primera vez, 
durante más de cinco años cubrió toda 
la cadena penal de la corrupción y su 
relación con el crimen organizado para 
fortalecer la cooperación policial, en-
tre sistemas de justicia y entre sistemas 
penitenciarios mediante la asistencia 
técnica y el intercambio de buenas prác-
ticas. El éxito del programa apunta ha-
cia un modo de cooperación que puede 
resultar pionero ya que, lo que comenzó 
siendo un programa técnico de forta-
lecimiento institucional entre especia-
listas de alto nivel de cada uno de los 
países involucrados ha conseguido ten-
der puentes de diálogo político entre 
estados y entre éstos y la UE en materia 
de cooperación anticorrupción.

Por otra parte, desde los años 90 del 
siglo xx la lucha contra la corrupción 
forma parte de la agenda de la coope-
ración al desarrollo, situación que ha 
quedado expresada al máximo nivel al 

INFORME IBEROAMÉRICA 2023



85

incluir la reducción de la corrupción y el 
soborno como una de las metas del Ob-
jetivo de Desarrollo Sostenible 16 de la 
Agenda 2030.

La ayuda internacional al desarrollo 
de la UE y de España se ha utilizado para 
financiar la creación de instituciones de 
apoyo a las fiscalías para la investigación 
y enjuiciamiento de casos de corrupción 
en contextos de desestabilización políti-
ca y fuerte movilización ciudadana, como 
son los casos de la CICIG en Guatemala 
(2006), creada por Naciones Unidas, y la 
MACCIH en Honduras (2016), creada por 
la OEA, aunque con severas limitaciones 
de su mandato respecto a la CICIG. En 
cierta medida se puede decir que ambas 
instituciones murieron de éxito una vez 
que sus investigaciones alcanzaron a los 
presidentes de la república y diputados 
nacionales, lo que pone de manifiesto los 
límites de la acción internacional frente 
a la gran corrupción.

Desde 2005 la UE introdujo una lí-
nea de fortalecimiento institucional 
en la cooperación al desarrollo en la 
que estaba integrada la lucha contra 
la corrupción que se convirtió el línea 
prioritaria en los Instrumentos de Coo-
peración al Desarrollo (ICD) 2007-2013 
y 2014-2020.    En el Nuevo Consenso 
Europeo de Desarrollo (2017), influido 
por la Agenda 2030, la lucha contra la 
corrupción aparece ya integrada dentro 
del campo general del crecimiento sos-
tenible. En la Comunicación conjunta 
del Parlamento Europeo y el Consejo 
sobre Relaciones UE-ALC (2019) la lucha 
contra la corrupción aparece como un 

tema central, si bien relacionado en este 
caso con la promoción de la democracia 
y los derechos humanos.

En cuanto a los programas regio-
nales, EUROsociAL es un programa 
de cooperación a demanda financiado 
por la UE y surgido en el marco de la 
Cumbre de Jefes de Estado y de Gobier-
no ALC-UE de Guadalajara (México) en 
2005 que pretende mejorar los niveles 
de cohesión social y fortalecimiento 
institucional mediante el apoyo, a de-
manda de los estados, de sus proceso de 
diseño, reforma e implementación de 
políticas públicas en las áreas de igual-
dad de género, gobernanza democrática 
y políticas sociales. Desde su segunda 
fase (2011-2016) ya contaba con una lí-
nea específica de lucha contra la co-
rrupción centrada en la promoción de 
la transparencia y la coordinación inte-
rinstitucional y brindó asesoría técnica 
para la elaboración de normas, institu-
ciones y políticas públicas anticorrup-
ción en Colombia, Brasil, y Perú. 

En la tercera fase, de 2017 a 2021, el 
programa potenció el principio de de-
manda, el diálogo permanente y el in-
tercambio de conocimientos entre los 
actores e instituciones, lo que acercó la 
cooperación técnica anticorrupción a 
las formas de cooperación triangular, 
Sur-Sur y horizontal entre distintos 
niveles de gobierno, apostando por la 
financiación y el apoyo a la gestión de 
reformas y acciones con una alta proba-
bilidad de continuidad y consolidación, 
lo que robustece la idea de gestión por 
resultados estratégicos.

3. LA COOPERACIÓN ANTICORRUPCIÓN 
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4. RECOMENDACIONES

La UE ha venido consolidando un perfil 
propio en la cooperación al desarrollo 
en materia de lucha contra la corrup-
ción alineada con el ODS 16 de la Agen-
da 2030 y focalizada en la promoción del 
diálogo interinstitucional, la asistencia 
técnica y el intercambio de experiencias 
y buenas prácticas entre especialistas de 
alto nivel, lo que le ha permitido forjar 
una imagen reconocible en la región 
entre funcionarios y organizaciones so-
ciales. La aplicación de los nuevos derro-
teros de la cooperación al desarrollo al 
ámbito de la lucha contra la corrupción 
ha permitido cumplir objetivos estraté-
gicos, generar confianza y convertir en 
espacios de diálogo político lo que origi-
nalmente se pensó como programas téc-
nicos de fortalecimiento institucional. 
La reforma del papel internacional de 
la UE no puede desconocer este bagaje 
acumulado y exitoso y el cambio en los 
instrumentos de financiación no puede 
afectar a la continuidad de los avances 
que programas como El PAcCTO y EU-
ROsociAL han supuesto en las relaciones 
entre estados de la región y entre éstos y 
la UE en materia de fortalecimiento de 
la lucha contra la corrupción.

Sin embargo, el desafío que la gran 
corrupción apoyada en redes transna-
cionales de crimen organizado plantea 
en la región obliga a avanzar y profun-
dizar las relaciones. Por una parte, debe 
potenciarse el ámbito de la cooperación 
internacional. La cumbre UE-CELAC de 
julio de 2023 debería ser un espacio para 

plantear la necesidad de concretar los 
buenos deseos en materia de buena go-
bernanza y lucha contra la corrupción 
en espacios de diálogo que aprovecharan 
y potenciaran las sinergias que han veni-
do produciéndose en los ámbitos técni-
cos e interinstitucionales. La experiencia 
iberoamericana en el combate al crimen 
transnacional debería utilizarse también 
para realizar un diagnóstico sobre las 
carencias de los instrumentos interna-
cionales anticorrupción y proponer su 
fortalecimiento frente a las nuevas for-
mas de corrupción sistémica.

Por otra parte, el ámbito de la coo-
peración al desarrollo debe también 
adaptarse a la complejidad del fenóme-
no, profundizar en el mapeo de las con-
diciones de los países y en la adaptación 
de las acciones a las estrategias naciona-
les. La UE ha focalizado sus programas 
en los poderes ejecutivo y judicial, pero 
las nuevas formas de corrupción recla-
man nuevos instrumentos normativos 
nacionales y regionales para los que la 
experiencia de la cooperación entre es-
tados de la región promovida con par-
ticipación de la UE resultará crucial. El 
control del origen de la financiación 
política exige profundizar en las formas 
de cooperación horizontal entre distin-
tos niveles de gobierno, especialmente 
de los niveles locales, que debería ser un 
nuevo ámbito estratégico de los progra-
mas anticorrupción de la UE. 
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Una nueva 
etapa de cooperación 
Unión Europea-
América Latina
Riesgos y oportunidades

4

por MARISA RAMOS  



El documento analiza la reno-
vación y la intensificación de la 
relación entre la UE y Améri-
ca Latina, de cara a la Cumbre 
birregional que tendrá lugar 
en julio de 2023. El artículo 
destaca la importancia de dis-
tinguir entre problemas glo-
bales, compartidos y comunes 
en el contexto de la coopera-
ción birregional entre Europa 
y América Latina. Se discuten 
tanto los desafíos y riesgos que 
deben abordarse, como las di-
ferencias en las prioridades y 
las asimetrías en el impacto 
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de los problemas 
compartidos. 
El documento 
concluye que 
se necesita 
una agenda de 
cooperación reno-
vada e innovadora que incluya 
temas como la recuperación 
económica inclusiva y sosteni-
ble, la innovación y el cambio 
climático, la digitalización, el 
multilateralismo y la seguridad 
y derechos humanos para abor-
dar los complejos desafíos que 
enfrentan ambas regiones.
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En los últimos meses, las relaciones entre 
la UE y América Latina parecen estar en 
proceso de intensificación y renovación. 
El revulsivo de la pandemia del COVID-19, 
el impacto global de la guerra de Ucrania 
y la oportunidad que representa la Presi-
dencia española del Consejo Europeo en 
el segundo semestre del 2023 constituyen 
solo algunos de los múltiples factores que 
auguran un nivel de relaciones entre las 
dos regiones más intenso que el de los 
últimos años en que la asociación entre 
las dos regiones languideció de forma sig-
nificativa. Un diálogo político más flui-
do, relaciones comerciales e inversiones 
más intensas y una cooperación renovada 
podrían constituir los ejes de esta nue-
va asociación, que deberá ser perfilada y 
definida en los próximos meses. De mo-
mento, el dialogo político ya se están re-
tomando, mientras que el recorrido de los 
otros dos elementos es todavía incierto.

Para este cambio de tendencia puede 
constituir un hito la próxima celebración 
de la Cumbre UE-CELAC, prevista para 
los días 17 y 18 de julio de 2023 en Bru-
selas y que se llevará a cabo en el marco 
de la Presidencia Española del Consejo 
de la Unión Europea. La celebración de 
la Cumbre refleja, por sí misma, el fin de 
una etapa de enfriamiento de las relacio-
nes entre las dos regiones, producto de 
la fragmentación política por el lado lati-
noamericano y del desinterés por el euro-
peo (López, 2023)1. No se había celebrado 
ninguna Cumbre UE-CELAC desde 2015.

Esta Cumbre supone una oportuni-
dad para fortalecer y renovar la coope-
ración birregional por distintas razones:

	 La Cumbre permitirá el fortalecimien-
to de las relaciones políticas, económi-
cas y culturales entre Europa y América 
Latina, facilitando el diálogo políti-
co al más alto nivel, el impulso a los 
acuerdos comerciales y políticos, pero 
también el refuerzo y la visibilidad del 
intercambio de experiencias y conoci-
mientos que ya se están llevando a cabo 
en las múltiples redes e instrumentos 
de cooperación existentes.

	
	 Además, a través de esta Cumbre se po-

drá mejorar la posición internacional 
de ambas regiones ya que la conjunción 
de esfuerzos entre ambas regiones pue-
de servir para amplificar su voz en el 
ámbito internacional. América Latina 
es un aliado natural para Europa por 
razones históricas y culturales y la UE 
ha sido el socio más estable y confiable 
que ha tenido la región, especialmente 
en momentos clave como el de la recu-
peración democrática y la promoción 
de la paz en las décadas de 1980 y 1990 
o como socio de cooperación en el con-
texto de la graduación.

	
	 Finalmente, la celebración de la Cum-

bre en sí misma constituye un mensaje 
claro sobre la importancia de la coope-
ración internacional para enfrentar los 
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1.	 De acuerdo con López (2023), esta pérdida de interés se ve explicada por factores tales como la centralidad de otros temas, como los 
temas de vecindad, la guerra de Ucrania, o el enquistamiento de conflictos en la región como el de Venezuela.
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desafíos globales. Tanto Europa como 
América Latina enfrentan problemas 
globales y similares, aunque con impac-
to muy distinto, como el cambio climá-
tico, las migraciones, la digitalización, 
la erosión democrática o la creciente 
desigualdad, por lo que se hace más  
necesario que nunca trabajar juntos 
para encontrar soluciones efectivas.

Este contexto resulta, además, una 
oportunidad para potenciar e impulsar 
una cooperación reforzada entre ambas 
regiones, impulsando y acelerando los 
cambios que venían gestándose desde 
hace años y que desembocaron en la 
consolidación de enfoques innovadores 
para ponerla en marcha, como el enfo-
que del desarrollo en transición promo-
vido por CEPAL-OCDE-UE, o el nuevo 
instrumento europeo de asociación que 
integra los anteriores de cooperación y 
vecindad, Global Europe (Jung, 2021; Sa-
nahuja y Ruiz 2019), o el desarrollo de 
estrategias innovadoras de programa-
ción, como el Team Europe (Jung, 2022) 
que da como resultado propuestas de 
intervención renovadas en torno a las 
Team Europe Initiatives (TEI). Esta nueva 
estrategia responde a una nueva orien-
tación global de la cooperación europea 
que resulta no solo coherente con el 
nuevo enfoque de trabajo con países de 
desarrollo en transición (Nieto y Salinas, 
2019) sino también con las modalidades 
de la cooperación sur-sur y regional que 
la propia región latinoamericano ha ve-
nido liderando desde hace más de una 
década (Rivero y Xalma, 2019).

Esta cooperación renovada se plan-
tea como un modelo de asociación idó-
neo para impulsar las transformaciones 
que reclama el actual contexto global 
y que responden a un cambio de ciclo, 
marcado por la crisis de la globalización 
que puede ser considerado una coyun-
tura crítica o, de acuerdo con Sanahuja 
(2022), un interregno, según la termino-
logía gramsciana. Para ello, se requieren 
respuestas y estrategias innovadoras y 
transformadoras que permitan transitar 
hacia sociedades y economías adaptadas 
al nuevo ciclo global y a la recuperación 
post-covid, para las que las alianzas son 
especialmente necesarias. La asociación 
entre ambas regiones, por tanto, va aso-
ciada a una agenda compleja, pero tam-
bién a unos mecanismos y procesos de 
implementación que están precisamen-
te definiéndose en estos momentos. 
Ante ello, resulta de interés identificar 
las oportunidades que abre esta nueva 
cooperación para situar la agenda que 
reclama la actual coyuntura y los instru-
mentos necesarios para implementarla, 
así como para identificar los riesgos que 
acompañan esta renovada asociación. 

1. UNA COOPERACIÓN REFORZADA 
PARA UNA NUEVA ETAPA DE

 RELACIONES UE-CELAC

La cooperación constituye uno de los 
ejes fundamentales para avanzar hacia 
una asociación más intensa entre ambas 
regiones, que permita a ambas regiones 
afrontar un contexto internacional y glo-
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bal que les afecta, sin embargo, de forma 
muy distinta. En los últimos años se pu-
sieron ya las bases para una cooperación 
birregional diferente. De hecho, por par-
te europea, se ha ido gestando a lo largo 
de la última década un nuevo modelo de 
cooperación, asociado a una nueva comi-
sión (Von der Leyen) y a un nuevo Marco 
Financiero Plurianual (2021-27). En este 
tiempo, la cooperación al desarrollo de la 
UE ha cedido protagonismo a la coope-
ración internacional (De la Cruz e Iriba-
rren, 2022) y sus prioridades estratégicas, 
los instrumentos de que dispone y los 
enfoques que aplica definen una nueva 
política. El cambio de la cooperación eu-
ropea se observa a través del nuevo Con-
senso Europeo de Desarrollo (2017), que 
incorporó la Agenda 2030 como marco 
de referencia; de la Comunicación Una 
Unión que se esfuerza por lograr más re-
sultados. Mi agenda para Europa (2019), 
que asume el desarrollo sostenible como 
marco de referencia también interno y 
la correlación entre políticas como seña 
de identidad, como pone de manifiesto 
el Pacto Verde Europeo, con dimensión 
interna y externa, entendiendo que tam-
bién redunda en el interés de la UE apoyar 
los esfuerzos de mitigación y adaptación 
de otros países (Sanahuja, 2021); de la 
Comunicación Respuesta Global de la 
UE al COVID-19 (2020), que enfatiza en 
una recuperación verde y digital para 
“reconstruir mejor” (build back better), 
asumiendo que una respuesta europea 
fuerte y global puede ayudar a posicio-
nar los valores pero también los intere-
se europeos (Comisión Europea, 2020); 

y de la estrategia Global Gateway (2021), 
como  exponente de la nueva política de 
cooperación internacional de la UE, con 
foco en la cooperación financiera para la 
inversión en proyectos de infraestructura 
sostenible (Comisión Europea, 2021).

Por contraste, por el lado latinoa-
mericano, la región ha seguido inmersa 
en un contexto de fragmentación y po-
larización política que ha supuesto una 
crisis del multilateralismo en la región 
que solo ahora, con el reciente impulso 
a CELAC (Frankel, 2023), parece estar su-
perándose. Esta fragmentación, con las 
limitaciones estructurales de la región 
para afrontar sus principales desafíos, ha 
impactado también a la cooperación in-
trarregional. Así, la cooperación sur-sur 
se ha visto paralizada y ralentizada (SE-
GIB, 2023) como consecuencia de la pan-
demia pero también de una cierta fatiga.

1.1. Agenda común y agendas 
compartidas para una nueva 

cooperación birregional 

En este contexto, resulta de interés iden-
tificar las posibilidades para una nue-
va agenda birregional. La Hoja de Ruta 
acordada en la reunión de Ministros de 
Asuntos Exteriores celebrada en Buenos 
Aires en octubre de 2022 establece una 
agenda marcada por temas que podrían 
dar contenido a una nueva etapa en 
la cooperación entre las dos regiones. 
La recuperación económica inclusiva, 
equitativa y sostenible, la innovación 
y lucha contra el cambio climático, la 
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agenda digital, el multilateralismo y la 
cooperación en materia de seguridad, 
gobernanza y promoción y protección 
de derechos humanos constituyen los 
principales ejes de la futura asociación 
birregional reforzada acordada en esa 
primer momento del recuperado diálo-
go político birregional.

Ahora bien, en su despliegue, esta 
agenda pone de manifiesto el diferente 
impacto y relevancia de cada uno de estos 
temas tiene en cada una de las regiones. 
Por tanto, que esta agenda sea realmente 
de interés mutuo o que refleje, más bien, 
las asimetrías en la capacidad de cada 
región para posicionar asuntos de su 
propio interés es una primera cuestión 
a abordar. Porque las agendas de las dos 
regiones presentan diferencias impor-
tantes, aunque también elementos co-
munes y compartidos. Como ha puesto 
de manifiesto el reciente informe de la 
OEI (Rodríguez Pinzón, 2022), la agenda 
europea está marcada, en el contexto de 
la recuperación post-covid, por la cues-
tión ambiental, por la digitalización, el 
empleo y crecimiento sostenible, las mi-
graciones y desplazamientos forzados, la 
gobernabilidad y desarrollo humano y la 
resiliencia, paz y seguridad (Rodríguez 
Pinzón, 2022: 19). En el caso latinoame-
ricano, ese mismo informe establece que 
son los desafíos estructurales, especial-
mente la desigualdad, junto con la agen-

da digital, la agenda verde y la ciencia y 
la tecnología los asuntos que marcan la 
actual agenda de desarrollo en la región 
(Rodríguez Pinzón, 2022: 15-16).

Para abordar el análisis de estas asi-
metrías y de los eventuales disensos en 
torno a los temas de la renovada agenda 
de cooperación birregional, puede ser 
útil fijarse en la naturaleza de los pro-
blemas que definen esa agenda, diferen-
ciando entre los desafíos globales y que 
afectan, por tanto, a ambas regiones, de 
aquellas otras problemáticas que son 
parcialmente compartidas o de las que 
les son comunes a ambas regiones pero 
con expresiones e impactos muy distin-
tos2. Esta diferenciación permite analizar 
no solo la dimensión y complejidad que 
lleva asociada cada problemática sino, 
sobre todo, los intereses que arrastra su 
posicionamiento en la agenda.  

Respecto a los desafíos globales, algu-
nos de los que están definiendo la nueva 
cooperación birregional tienen causas, 
expresiones e impactos muy distintos y 
cualquier proceso de cooperación y diá-
logo en torno a ellos debe contemplar 
esta realidad. En este ámbito, emerge 
como tema clave en la agenda birregio-
nal la agenda verde y el cambio climá-
tico. Este desafío global se percibe de 
forma muy distinta desde un lado y otro 
del Atlántico. Por una parte, la CELAC 
en su reciente cumbre de Buenos Aires 

2.	 Es importante tomar en cuenta la diferencia entre problemas globales, que tienen un impacto en todo el mundo y requieren una solu-
ción a nivel internacional, como puede ser el cambio climático o la pandemia de COVID-19; los problemas compartidos, que son los que 
tienen un impacto en múltiples países o regiones, pero no necesariamente afectan a todo el mundo, como la migración, la seguridad 
alimentaria o el tráfico de drogas y los problemas comunes, que afectan a una sola comunidad o sociedad y que requieren soluciones 
a nivel local, aunque éstas puedan ser concertadas. Es el caso de problemas como los de la educación o el desempleo (ver, por ejemplo, 
Slaughter, 2002).
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de enero de enero del 2023, priorizó 
este asunto como eje de la economía del 
futuro en tanto la región es una de las 
más vulnerables al cambio climático y al 
deterioro medioambiental (López, 2023; 
Svampa, 2022). En este marco, los pre-
sidentes de la región pusieron el acen-
to en el lugar de América Latina como 
«acreedor ambiental» y, por ende, en la 
necesidad de que exista algún tipo de fi-
nanciamiento por parte de las naciones 
desarrolladas para que pueda darse un 
proceso de transición energética exitoso. 
También se destacó la importancia de 
poner en marcha, en el mismo marco de 
la CELAC, el Fondo de Adaptación Cli-
mática y Respuesta Integral a Desastres 
Naturales. De igual forma, la Cumbre 
Iberoamericana recientemente celebra-
da en Santo Domingo ha situado este 
asunto como prioritario para la región, 
planteando una Carta Medioambiental 
para abordar de forma concertada los 
riesgos que conlleva el cambio climático 
para la región. Además, este tema cons-
tituye el eje prioritario de algunos de los 
gobiernos progresistas que han accedi-
do al poder en el último año. Tanto Lula 
como Petro apuestan por situar la agen-
da verde como motor de su acción de 
gobierno, marcado con ello un giro co-
pernicano respecto a las políticas de sus 
predecesores, lo que tendrá influencia 
en toda la región. Será de interés obser-
var las más que probable competencia 
entre ambos lideres por posicionarse a 
nivel internacional en torno a este asun-
to, como se puso de manifiesto en la úl-
tima COP-27 en Sharm-El-Shaikh. 

Entre tanto, la UE ha posicionado la 
agenda verde como eje central de la re-
cuperación, pero también de su acción 
externa. La alta dependencia europea de 
gas ruso empujan a la descarbonización 
y a la transición energética, al Pacto Ver-
de y al Plan Repower EU, como plan de 
choque externo (Sanahuja, 2022). La UE 
está potenciando iniciativas regionales 
tales como las TEI Green Transition, así 
como otras de ámbito nacional como las 
de Hidrogeno Verde en Chile, Peten en 
Guatemala, Green Deal en Brasil o tran-
sición ecológica en Cuba. De igual forma, 
está impulsando la Coalición Economía 
Circular en LAC, o la Alianza Global para 
la Económica Circular y los recursos 
eficientes (GRACERE). Los programas 
regionales, tales como EUROCLIMA+, 
Euroclima Caribe, Programa de Reduc-
ción del Riesgo de Desastres en el Caribe 
o AL INVEST Verde pretenden reforzar 
este importante impulso a la agenda ver-
de. El reciente informe de Perspectivas 
Económicas de América Latina (LEO) so-
bre la Transición Verde (OCDE/CEPAL) 
(2022) avala esta apuesta. 

Ahora bien, los intereses europeos 
en torno a las inversiones verdes pueden 
ir en sentido contrario a las posiciones 
de algunos gobiernos, actores y grupos 
políticos de América Latina que recla-
man la superación del modelo de desa-
rrollo extractivista y de las tendencias 
de reprimarización a las que van aso-
ciadas la mayor parte de las inversiones 
externas. A este fin no necesariamente 
contribuye la estrategia Global Gateway 
europea, cuyos primeros pasos alertan 
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– SANAHUJA, 2022

La alta dependencia europea de gas 
ruso empujan a la descarbonización y 

a la transición energética, al Pacto 
Verde y al Plan Repower EU, como 

plan de choque externo.
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sobre la dificultad para hacer efectiva 
la coherencia de políticas y la necesaria 
supeditación de las estrategias corto-
placistas, vinculadas a intereses comer-
ciales o de políticas concretas sobre las 
agendas estratégicas (Sanahuja, 2022; 
Svampa, 2022). De hecho, esta estrategia 
recuerda más a la cooperación de etapas 
ya superadas que a la renovación plan-
teada a lo largo de la ultima década. 

También la agenda digital constitu-
ye un desafío global que implica a todos, 
aunque se expresa de forma muy distinta 
en unas regiones y en otras, y en unos paí-
ses y otros. El desarrollo tecnológico tiene 
impactos muy marcados en términos de 
productividad e innovación, pero también 
en términos de ampliación de brechas so-
ciales. La reciente aprobación de la Carta 
de Derechos Digitales en el ámbito ibe-
roamericano asume esta mirada.

Por el lado europeo, la UE está pro-
moviendo un compromiso político para 
lanzar una Alianza Digital UE-ALC que 
genere una transformación digital pro-
funda y en la que se espera una intensa 
participación del sector privado. Ade-
más, promueve una TEI regional en esta 
materia y programas nacionales en paí-
ses como Argentina o Brasil. Además, se 
está impulsando la extensión del cable 
de fibra óptica BELLA a otros países de 
América del Sur, América Central y posi-
blemente el Caribe, así como la creación 
de un acelerador digital UE-ALC para la 
inversión y la innovación del sector pri-
vado. Por tanto, el enfoque orientado a 
las inversiones en este ámbito es bien 
contundente en el lado europeo.

En lo que se refiere a problemas com-
partidos, temas viejos pugnan por for-
mar parte de una agenda de cooperación 
renovada e innovadora. Es el caso de los 
problemas vinculados a la seguridad y la 
lucha contra el crimen organizado, las 
migraciones o el comercio birregional, 
que tienen impactos y dimensiones muy 
diferentes en cada región y en cada con-
texto. En el primer caso, la UE promueve 
enfáticamente una asociación birregio-
nal en materia de justicia y seguridad. 
La creación del Comité Latinoamerica-
no de Seguridad Interior (CLASI) con el 
apoyo de la UE y la firma de una Decla-
ración Conjunta con 27 ministros del In-
terior de la UE en marzo de 2022 fueron 
hitos en este sentido. Así mismo, la UE 
promueve seguir avanzado en la coope-
ración intrarregional e interregional en 
materia de gestión de fronteras y coope-
ración judicial y policial a través de los 
actuales programas de cooperación (EL 
PAcCTO, COPOLAD, o Eurofront) y sus 
sucesores, así como a través de la TEI re-
gional sobre seguridad y justicia o de la 
TEI nacional en Colombia sobre la paz. 

Desde la perspectiva latinoamerica-
na se están poniendo en marcha políti-
cas de muy distinto signo en torno a la 
inseguridad ciudadana y a las acciones 
del crimen organizado, diferencias que 
se corresponden con la fragmentación 
política existente en la región. Es bien 
elocuente el contraste entre las posicio-
nes de militarización o de recuperación 
de la mano dura, más bien durísima, 
como las de El Salvador, México o Ecua-
dor, algunas de las cuales incluyen gra-
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ves violaciones a los derechos humanos, 
y las políticas de seguridad humana de 
Colombia. En este sentido, será comple-
jo perfilar este asunto de forma concer-
tada en la agenda birregional, así como 
definir la posición europea respecto al 
tema, demasiado marcada, hasta ahora, 
por sus propios intereses en el tema.  

También el reto de la gestión de las 
migraciones conforma un problema com-
partido entre ambas regiones que se sitúa 
en la agenda de la cooperación birregio-
nal aunque de forma menos contundente. 
El enfoque con el que se aborde este tema 
determinará las posibilidades de cons-
truir una cooperación renovada o de re-
editar enfoques securitarios en la gestión 
de las migraciones, con intereses cruzados 
y contrapuestos entre ambas regiones.

Finalmente, también es esencial 
plantea la cooperación que reclama esta 
nueva etapa en relación con problemas 
que son comunes pero cuya expresión 
es radicalmente diversa en cada con-
texto regional y nacional. Es el caso de 
temas como la recuperación post-co-
vid o la erosión de la democracia. Am-
bos afectan de forma muy diferenciada 
a unos y otros países, aunque en algún 
grado todos están afectados. En el caso 
de la recuperación post-covid, los países 
de América Latina se han visto especial-
mente afectados por la pandemia, cuyos 
efectos se han sumado a los problemas 
estructurales de desigualdad y que ha 
supuesto, en la práctica, un retroceso 
en niveles sociales importantes (OCDE 
y otros, 2021; OCDE y otros, 2022). En 
este punto, el desarrollo económico y 

la cohesión social emergen como ámbi-
tos complementarios que deben incidir  
de forma muy clara en una agenda de  
desarrollo sostenible. 

En lo que se refiere a la mejora eco-
nómica y productiva, en un momento de 
crisis económica sin precedentes a raíz 
de la COVID-19 y con las consecuencias 
de la guerra en Ucrania, la cooperación 
hacia una recuperación económica sos-
tenible e inclusiva a largo plazo es una 
prioridad para ambas regiones. El aumen-
to de la productividad, la innovación y la 
creación de empleo, en particular para 
las PYME de América Latina, así como 
las cadenas de valor sostenibles deben 
ser objetivos importantes. En este punto, 
la UE insiste en que la aplicación de la 
red de acuerdos comerciales y de asocia-
ción entre ambas regiones puede actuar 
como motor de la recuperación econó-
mica y de las oportunidades de negocio 
e inversión a ambos lados del Atlántico. 
Para ello, la iniciativa Global Gateway 
constituye el instrumento que impulsa y 
promueve las inversiones europeas en la 
región, a las que se les dota de una serie 
de principios o condiciones, como la sos-
tenibilidad, el trabajo digno, la inclusión 
y empoderamiento de las mujeres, de 
los jóvenes y de los pueblos originarios o 
la eliminación del trabajo infantil. Esta 
apuesta se complementa con TEI bilate-
rales como las que se están impulsando 
en Ecuador, Guatemala o México. 

En lo que se refiere al eje social, la 
UE apuesta por la idea de la cohesión 
e inclusión social como eje de promo-
ción del desarrollo y de la superación de 
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las brechas sociales. Las TEI regionales 
sobre "Sociedades inclusivas", la conti-
nuación de programas regionales como 
Eurosocial y las TEI nacionales como la 
de reducción de las desigualdades en Pa-
raguay o la de cohesión social en Méxi-
co, constituyen ejemplos valiosos de esta 
nueva cooperación.

También es relevante el tema del 
deterioro democrático, que es especial-
mente grave en algunas regiones como 
Centroamérica. Todos los países se ven 
afectados, de una u otra forma, por pro-
cesos de deterioro de la representación 
política, de erosión de los sistemas de 
rendición de cuentas y de control políti-
co, de instrumentalización de los pode-
res judiciales, de limitación de derechos 
y libertados o de presión de grupos polí-
ticos antidemocráticos que incluso han 
llegado a gobernar en países como Bra-
sil (Ramos, 2022). En ese sentido, la sa-
lida de gobiernos especialmente tóxicos 
como el de Bolsonaro (López, 2023) fa-
cilita las posibilidades para abordar este 
asunto de forma concertada. Aun así, 
este tema es el principal eje de conflicto 
o división para avanzar en una agenda de 
cooperación birregional (Frenkel, 2023). 
Encontrar vías de consenso birregional 
en este tema parece una tarea hercúlea 
que solo será posible si se combina el 
compromiso férreo con los derechos y 
libertades con el dialogo franco en torno 
a las necesarias innovaciones y mejoras 
del modelo democrático, en tanto siste-
ma que genera malestar y que es cuestio-
nado por parte de numerosos colectivos 
y grupos sociales. 

En este punto, la UE sigue apostando 
por una agenda centrada en los derechos 
humanos y el Estado de Derecho, sin am-
pliar suficientemente el foco para abor-
dar otras derivadas del tema, como la 
democracia digital, la inclusión social en 
contextos de alta fragmentación, la judi-
cialización de la política, las tendencias 
autocráticas de grupos políticos diver-
sos o el recurrente deficit de gobernan-
za democrática. Las iniciativas que pone 
encima de la mesa son el habitual apoyo 
político y financiero a la implementación 
del proceso de paz en Colombia, el des-
pliegue de Misiones de Observación Elec-
toral o el apoyo a la Comisión y Corte 
Interamericana de Derechos Humanos.

Por último, resulta de interés mencio-
nar la cooperación en materia de ciencia, 
tecnología e innovación como elemento 
clave de una nueva agenda que debe res-
ponder a desafíos complejos que requie-
ren cada vez más el aporte de la ciencia, 
la innovación y el conocimiento. Las dos 
regiones constituyen espacios idóneos 
para avanzar en una cooperación que pre-
senta ventajas comparativas muy grandes 
frente a otras regiones: sistemas de educa-
ción superior y de ciencia y tecnología del 
mayor nivel, valores y cultura compartida 
y redes que nutre en buena medida esta 
relación. Con ello, la posibilidad de avan-
zar hacia sistemas mucho más integrados 
en educación superior, que favorezcan la 
movilidad académica, investigación con-
junta o cooperación entre sistema de 
ciencia y tecnología, constituyen un ele-
mento fundamental para nutrir la nueva 
cooperación. En este punto, la ampliación 
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del Programa Erasmus+ a otras regiones 
constituye un elemento clave para reposi-
cionar la cooperación en educación supe-
rior (Rodríguez Pinzón, 2022).

1.2. Instrumentos para 
una cooperación renovada

La cooperación entre las dos regiones 
que se está impulsando se inserta en 
una nueva etapa de relaciones y de dia-
logo político birregional marcado por 
la recuperación de un cierto multilate-
ralismo latinoamericano, fundamental-
mente por la reactivación de la CELAC 
como foro de integración regional. La 
apuesta por el dialogo regional y por la 
interlocución euro-latinoamericana en 
bloque no deja de resultar una apues-
ta arriesgada tomando en considera-
ción, por una parte, la ya mencionada 
fragmentación política latinoamerica-
na pero también el énfasis de la nueva 
política de cooperación europea por 
la bilateralización. A esas dificultades 
se suman las relativas a la firma de los 
acuerdos comerciales de ámbito regio-
nal.  Por tanto, la Cumbre del mes de 
julio constituye una prueba de fuego 
acerca de las posibilidades que tiene la 
región para articular una voz común o 
al menos concertada. La secretaría pro 
tempore de St. Vicente y las Granadinas, 
cuyo gobierno está alineado con la Ni-
caragua de Ortega, no permite augurar 
buenas perspectivas en este sentido.

Precisamente por esta dificultad 
para entablar un dialogo común de corte 

regional, la combinación con las inicia-
tivas y programas regionales que sigue 
impulsando la UE con las estrategias na-
cionales puede contribuir a tejer redes 
que suplan las carencias de voz común. 
En este sentido, los programas regio-
nales, tanto los eurolatinoamericanos 
como los iberoamericanos resultan de 
especial valor para impulsar esta nueva 
etapa, tal como ha puesto de manifiesto 
Jung (2022). Los instrumentos innova-
dores ya en marcha en la programación 
de iniciativas de cooperación europea y 
el enfoque de desarrollo en transición, 
en combinación con modalidades ya 
consolidadas, pueden resultar especial-
mente oportunos y adecuadas en esta 
nueva etapa de asociación. 

En particular, en la actual coyuntura, 
resulta pertinente reforzar instrumentos 
que faciliten la asociación en base a tres 
principios de larga solera y pujante vigen-
cia- la horizontalidad, la solidaridad y la 
coherencia – y a través del uso intensivo 
de tres recursos también viejos –el diálo-
go, el conocimiento y los recursos finan-
cieros. Algunas combinaciones de estos 
principios y estos recursos aportan bases 
sobre las que se debería consolidar una 
nueva fase de cooperación birregional.

En primer lugar, los cambios recien-
tes en ambas regiones y a nivel global 
reclaman una asociación basada en el 
respeto mutuo y en la horizontalidad 
entre países y regiones, con esquemas de 
relación multilateral o regional cuando 
sea posible en complementariedad con 
las asociaciones bilaterales. El multila-
teralismo, la integración regional, las 
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alianzas de actores y las redes sectoriales 
constituyen algunos de los esquemas de 
asociación especialmente idóneos para 
esta nueva etapa, aunque su implemen-
tación y avance resulte también bastan-
te complejo. La horizontalidad, u otras 
geometrías variables, se hace posible a 
través de acciones innovadoras con par-
ticipación de  actores diversos, en niveles 
múltiples y en formatos flexibles. El uso 
intensivo del diálogo y la creación, di-
fusión y transferencia de conocimiento 
son los recursos necesarios para impul-
sar este tipo de intervenciones.  

En segundo lugar, los viejos princi-
pios de la solidaridad y del apoyo mutuo 
son esenciales también para esta nueva 
cooperación. En este punto, resulta espe-
cialmente pertinente promover acciones 
de transferencia de conocimiento e inno-
vación, asumiendo que las asimetrías en 
conocimiento científico o en innovación 
tecnológica constituyen, como siempre, 
rémoras a la recuperación post-covid y 
a la promoción del desarrollo sostenible 
inclusivo y justo. Esta afirmación pone 
el foco en la necesidad de impulsar la 
cooperación en el ámbito de la ciencia, 
la tecnología y la innovación. También la 
transferencia y creación conjunta de co-
nocimiento es clave en el ámbito de las 
políticas, en la línea de la sólida experien-
cia de cooperación técnica pública desa-
rrollada en la cooperación europea con la 
región latinoamericana o en la coopera-
ción sur-sur (Ramos y Jung, 2020). En este 
sentido, resultan especialmente oportu-
nos los instrumentos de concertación y 
convergencia regulatoria desplegados en 

redes y espacios regionales, de los que son 
buena muestra el Acuerdo de Escazú o la 
Agenda Digital Iberoamericana (Rodrí-
guez Pinzón, 2022). El acervo regulatorio 
de la UE constituye, en este aspecto, un 
elemento positivo, aunque el dilema entre 
la imposición de los principios y valores 
europeos, muchos de ellos vinculados a 
viejos y nuevos derechos, y el respeto a las 
características propias de cada país y re-
gión está más vigente que nunca.

De igual forma, es clave promover una 
cooperación que haga especial énfasis en 
un principio viejo, como es el de la cohe-
rencia de políticas. Apelar a este principio 
en estos momentos es especialmente im-
portante por diferentes razones. Por una 
parte, parece necesario empujar a la coo-
peración para entrar en una nueva fase en 
lo que se refiere a la relación de la política 
de cooperación con el resto de políticas. 
No hay que olvidar que la cooperación 
internacional al desarrollo ha pasado por 
fases distintas: a. una inicial supeditación 
de la política de cooperación a las políti-
cas comerciales y exteriores, propia de los 
momentos previos a la agenda de la efi-
cacia; b. precisamente como parte de los 
cambios que impulsó la Declaración de 
París, una fase de política de cooperación 
no ligada, reivindicativa de la autonomía 
de esta política respecto a los intereses 
contrapuestos de otras; y c. la aprobación 
de la Agenda 2030 impulsó la integrali-
dad de políticas como estrategia idónea 
para la implementación de los ODS, asu-
miendo no solo la coherencia sino tam-
bién la confluencia de políticas como 
via eficaz para impulsar el desarrollo. De 
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acuerdo con este último planteamiento, 
los instrumentos más avanzados, como 
el representado por el instrumento Glo-
bal Europe, han asumido especialmente 
la necesidad de potenciar el desarrollo 
a través de una combinación óptima de 
políticas, modalidades e instrumentos, 
entre ellas, la política exterior o la polí-
tica de inversiones, todas ellas al servicio 
de un fin último: el impulso a la Agenda 
2030 y al desarrollo sostenible. El blen-
ding de instrumentos apoyado en el prin-
cipio del policy first parecía la modalidad 
más idónea para esta nueva. Sin embargo, 
la primacía que está asumiendo la estra-
tegia Global Gateway, olvidando el prin-
cipio de policy first, está rompiendo este 
difícil equilibrio entre políticas, en lo que 
parece ser una vuelta atrás a fases ya muy 
superadas de políticas de cooperación su-
peditadas al desarrollo económico.

2. CONCLUSIONES

La pertinencia de elevar el nivel de las 
relaciones UE-CELAC y abrir un nuevo 
marco de cooperación entre las dos re-
giones sobre una agenda de interés co-
mún parece fuera de toda duda, sobre 
todo desde el lado europeo. Una coope-
ración reforzada y renovada entre ambas 
regiones abre oportunidades para el posi-
cionamiento global de ambas regiones en 
una coyuntura especialmente convulsa y 
de pugna entre potencias, para afrontar 
con mayores y mejores recursos los desa-
fíos globales y comunes que ambas regio-
nes enfrentan. La agenda verde, la agenda 

digital, la recuperación post-covid o el 
deterioro democrático son solo algunos 
de estos desafíos que pueden definir la 
agenda de una cooperación más estrecha 
e innovadora.

Ahora bien, la asociación entre am-
bas regiones presenta límites, dilemas y 
riesgos que no conviene pasar por alto. 
Por una parte, por le lado europeo, este 
impulso a las relaciones va asocia a in-
tereses específicos, que no son necesa-
riamente compartidos ni consensuados. 
Por una parte, va muy asociado a la vo-
luntad política del gobierno español que 
asume la presidencia del Consejo de la 
UE y en cuyo seno se conjugan la opor-
tunidad que esta circunstancia abre para 
el estrechamiento de lazos con la región 
latinoamericana con el interés por posi-
cionar en el ámbito europeo un tema con 
el que España queda reforzada. La posi-
ción del Alto Representante Josep Bo-
rrell promoviendo este impulso actúa en 
la misma dirección. Sin embargo, queda 
por ver el recorrido que este impulso va a 
tener cuando pase la presidencia Españo-
la y cuando la orientación latinoamerica-
nista colisione con los intereses de otros 
países europeos. En ese sentido, será cla-
ve consolidar compromisos posteriores a 
la Cumbre y a la presidencia española. 

También por el lado europeo supone 
un riesgo asociar el impulso y refuerzo 
a las relaciones con América Latina con 
intereses muy concretos, tanto comer-
ciales como de estrategia global, que 
además difícilmente revierten la realidad 
de unas relaciones debilitadas por años 
de abandono y olvido. El refuerzo de la 
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cooperación va a requerir compromisos 
y recursos constantes, que contribuyan 
a redensificar redes e intercambios con 
la región en múltiples planos y hacerlo a 
partir de una agenda de interés mutuo, 
no solo europeo y en el que primen los 
objetivos de desarrollo sostenible y no 
solo de desarrollo económico.

Por otro lado, por la vertiente lati-
noamericana se identifican riesgos no 
menores. El principal se refiere a la frag-
mentación de la región, a pesar del recien-
te impulso a algunos de los esquemas de 
integración que venían languideciendo, 
como el de CELAC. Esta fragmentación 
complica la interlocución con la región, 
que está marcada por intereses e intensi-
dades diversas difícilmente de gestionar. 
Como ejemplo sirve comprobar la dis-
tancia sideral en políticas verdes de los 
gobiernos de México y de Brasil.

4. UNA NUEVA ETAPA DE COOPERACIÓN UNIÓN EUROPEA-AMÉRICA LATINA
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Relaciones 
económicas y 
comerciales
Unión Europea y América Latina

5

por DANIEL GAYO LAFÉE  



El artículo analiza las relacio-
nes económicas y comerciales 
entre la UE y ALC, revi-
sando los retos ac-
tuales de sus flujos 
comerciales, de 
IED y de coopera-
ción internacional 
entre ambas regio-
nes. Sobre esta base, 
se señalan ámbitos que 
pueden contribuir a impulsar 
la agenda socioeconómica y 
prioridades estratégicas birre-
gionales, en el marco de la pre-
sidencia española del Consejo 

112~113



de la UE durante el segundo 
semestre del 2023, como valio-
sa oportunidad histórica para 
revitalizar la asociación entre 
la UE y ALC, y coincidente con 
la celebración de la III Cumbre 
UE-CELAC.
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1. LA ASOCIACIÓN ESTRATÉGICA 
BIRREGIONAL UE-ALC 

La UE y América Latina son socios estra-
tégicos, donde ambas regiones compar-
ten valores, historia, cultura e idiomas 
que ha generado una densa red birregio-
nal de acuerdos de asociación, políticos, 
comerciales y de cooperación. Así, las 
relaciones entre los 27 países de la UE y 
los 33 países de ALC tienen una larga y 
profunda trayectoria histórica, enraizada 
en el desarrollo de intereses comunes, 
alianzas comerciales, intensos flujos de 
inversión extranjera directa y unos po-
tentes lazos de solidaridad y de coope-
ración internacional para el desarrollo.

El marco actual de esta rica interre-
lación multidimensional entre ambas 
regiones refleja que el comercio total bi-
rregional de bienes ascendió en el 2021 
a 218 miles millones de euros, mientras 
que el de servicios alcanzó en el 2020 los 
105 mil millones de euros (centrado en el 
comercio de servicios financieros, de se-
guros, de propiedad intelectual, de viaje 
y de transporte), a la par que la UE es el 
principal inversor en la América Latina 
-en 2020 esta IED ascendió a 688 mil mi-
llones de euros (en stock)-, mientras que 
la IED de los países latinoamericanos en 
la UE alcanzó en el 2020 los 138 mil mi-
llones de euros (en stock). Por su parte, 
la UE es el primer donante de ayuda al 
desarrollo en América Latina y el Cari-

be, con unos flujos previstos en el NDICI1 
de 3.400 millones de euros que se van a 
canalizar financiando programas bilate-
rales y regionales en el periodo 2021-27 
(UE, Servicio Acción Exterior, 2023).

Estas cifras reflejan los fuertes víncu-
los comerciales, de inversión y de coope-
ración que existen entre la UE y ALC. A su 
vez, el contexto actual refleja los efectos 
acumulativos de las crisis sucedidas en 
los últimos tres lustros con un importan-
te impacto socioeconómico en América 
Latina y la UE que genera nuevos retos 
para la relación birregional. Así, la cri-
sis financiera del 2008, la pandemia del 
Covid-19 y la actual crisis tras la invasión 
rusa de Ucrania han supuesto nuevos de-
safíos para ambas regiones, entre los que 
cabe destacar: un significativo impacto 
con menores tasas de crecimiento econó-
mico, con caída de los flujos de comercio 
e inversión; un inesperado e intenso au-
mento de la inflación -especialmente, en 
los precios energéticos y de los alimen-
tos-; una mayor inseguridad en el abaste-
cimiento energético y de materias primas; 
y un importante incremento de la pobreza 
y las desigualdades -intra e inter países-, 
recrudecido con crisis alimentaria en los 
grupos de población más vulnerables. A 
ello hay que añadir la apremiante lucha 
contra el cambio climático y sus efectos, 
y los cambios producidos en el contexto 
global con el auge de China en las rela-
ciones económicas con América Latina y 

5. RELACIONES ECONÓMICAS Y COMERCIALES ENTRE LA UE Y AMÉRICA LATINA

1.	 El NDICI (“Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument”), también llamado “Global Europe”, entró en 
vigor en junio del 2021, y es el principal instrumento de la UE para su política de cooperación internacional para el desarrollo, que se 
centra en los ámbitos de intervención de la promoción del desarrollo sostenible, la erradicación de la pobreza, y la potenciación de la 
prosperidad, la paz y la estabilidad de sus países socios.
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el Caribe, y la nueva geopolítica y acción 
exterior de la UE tras la invasión rusa de 
Ucrania, todo lo cual conforma un marco 
que refuerza la necesidad de renovar la 
asociación UE-AL.

Por todo ello, la presidencia española 
del Consejo de la UE durante el segundo 
semestre del 2023 supone una oportuni-
dad histórica para revitalizar la asocia-
ción entre la UE y ALC, coincidente con la 
celebración de la III Cumbre UE-CELAC, 
de cara a definir objetivos comunes y al-
canzar un compromiso conjunto a todos 
los niveles y actores (públicos, privados, 
y sociedad civil, y el establecimiento de 
alianzas para el desarrollo sostenible), de 
cara a impulsar el desarrollo sostenible 
en ambas regiones. A su vez, se posibilita 
cambiar el sorprendente vacío de actua-
ción estratégica de la UE en la región en 
los últimos años2, que ha sido aprovecha-
do por China para posicionarse estratégi-
camente en ALC3.

2. COMERCIO 
INTERNACIONAL UE-ALC

La UE es uno de los principales actores en 
el comercio internacional con una eleva-
da participación en comercio mundial: 
en el 2020, representaba el 23,1% del co-
mercio de servicios y el 14,8% del comer-
cio de bienes, con una tasa de apertura 
externa del 40,4% (Comisión Europea, 
2023). Este destacado papel del comer-
cio exterior de la UE es fruto, en buena 
medida4, del establecimiento de una am-
plia gama de acuerdos birregionales de 
distinto tipo y objetivos que posibilita 
discriminar la estrategia de las relacio-
nes según el perfil y necesidades del país 
socio, entre los que predomina la firma 
de Acuerdos de Libre Comercio (ALC), 
de Acuerdos de Asociación Económica 
(AAE) y el funcionamiento del Sistema de 
Preferencias Generalizadas (SPG)5. 

2.	 Josep Borrell viajó en el 2021 como Alto Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad y vicepresidente de 
la Comisión Europea a varios países latinoamericanos de cara a impulsar las relaciones birregionales, tras nueve años sin que un alto 
representante de la UE hubiera viajado a América Latina.

3.	 En las últimas décadas China ha redoblado sus relaciones económicas en América Latina tanto a través de IED china en multitud de 
sectores económicos -por ejemplo, en el minero (Perú), en el industrial (Brasil y México), en el de infraestructuras energéticas y de trans-
porte (Argentina y Ecuador) o en el agrícola (países caribeños)-, como con el “auxilio financiero” que ha dado a varios países (Venezuela y 
Ecuador, de forma sobresaliente) concediéndoles significativos créditos. De forma paralela, desde el cambio de milenio el comercio glo-
bal entre China y la región ha incrementado de forma muy acelerada (pasando de 12.000 millones de $ en el 2000, a 315.000 millones 
de $ en el 2020 (European Parliamentary Research Service, 2023), y hoy en día China se ha convertido en el principal socio comercial 
de algunos países de ALC. A ello ha contribuido, en buena medida, la gestión de la crisis de la pandemia en donde se ha reforzado el 
papel de China en la región proveyendo a los países latinoamericanos con mascarillas y material sanitario y haciendo donaciones de 
tecnología para hacer frente a la Covid-19. 

4.	 En el comercio total de la UE, el porcentaje de comercio cubierto bajo la aplicación de acuerdos bilaterales o regionales ratificados 
alcanza al 34% en el 2022 (Comisión Europea, 2023).

5.	 Así, los ALC posibilitan la expansión del comercio internacional a través de una apertura recíproca y un acceso preferente a los mer-
cados entre la UE y los países latinoamericanos; mientras que los AAE materializan acuerdos de comercio y desarrollo entre la UE y 
los países de África, Caribe y Pacífico (ACP) para facilitar con cooperación y liberalización gradual su inserción en el comercio interna-
cional; y, por su parte, el SPG persigue promover el desarrollo y reducir la pobreza en los países en vías de desarrollo, fomentando sus 
exportaciones a la UE y promoviendo la garantía de los derechos humanos y derechos laborales.
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En relación con ALC, los flujos de 
comercio entre la UE y ALC han con-
tribuido a construir una asociación es-
tratégica birregional, sobre la base de 
sucesivas Cumbres UE-ALC (la primera 
fue la de Río de Janeiro, en 1999) y, como 
sucesora de éstas, desde el 2013 con las 
Cumbres UE-CELAC (Comunidad de Es-
tados de América Latina y el Caribe)6.  
A su vez, la UE ha reforzado las relacio- 
nes subregionales en ALC firmando 
sucesivos acuerdos con los esquemas  
de integración latinoamericana: con 
el MCCA (Mercado Común Centro-
americano), con el SICA (Sistema de 
Integración Centroamericano), con el 
CARICOM (Comunidad del Caribe), con 
la Comunidad Andina, con la Alianza 
del Pacífico y con el MERCOSUR (Mer-
cado Común del Sur). Por último, a nivel 
bilateral la UE ha negociado acuerdos de 
asociación, comerciales, políticos y de 
cooperación con 27 de los 33 países lati-
noamericanos (de ellos, México y Brasil 
con Acuerdos de Asociación Económi-
ca, Concertación Política y Cooperación 
para fomentar el diálogo político e incre-
mentar la cooperación). Como resultado 
de todo ello, América Latina y el Caribe 
es la región que posee la más densa red 
de acuerdos formales con la UE.

En este marco, los principales so-
cios comerciales latinoamericanos por 
volumen de comercio con la UE en el 
2021, son (entre paréntesis su peso rela-
tivo en el comercio total de bienes de la 

UE): Brasil (puesto 11, con una cuota del 
1,6%); México (puesto 13, con un 1,4%), 
Chile (puesto 38; con un 0,4%); Argen-
tina (puesto 39; con un 0,4%); Colombia 
(puesto 47; con un 0,3%); Perú (puesto 
49; con un 0,2%); Ecuador (puesto 56; 
con un 0,1%); Costa Rica (puesto 65; 
con un 0,1%); Uruguay (puesto 68; con 
un 0,1%); Panamá (puesto 70; con un 
0,1%);República Dominicana (puesto 72; 
con un 0,1%); y Guatemala (puesto 80; 
con un 0,1%) (Comisión Europea, 2023). 
A su vez, la relación comercial birregio-
nal refleja un comportamiento tanto de 
consolidado superávit de la UE, como 
diferenciado entre países latinoamerica-
nos según su perfil de superávit o déficit 
comercial con la UE. Así, en el período 
2012-2021, los países latinoamericanos 
que muestran un superávit comercial 
con la UE (y, por ende, de déficit co-
mercial de la UE) son: Perú, Costa Rica, 
Ecuador, Honduras, Guayana, Nicaragua 
y, solo en los últimos años, Argentina, 
Bolivia, Venezuela y Belize. Por su parte, 
los países latinoamericanos con défi-
cit comercial con la UE en este periodo 
son: México, Panamá, Brasil, El Salvador, 
Suriname y, únicamente en los últimos 
años, Uruguay y Paraguay (Tabla 1).

El análisis de los flujos de comercio 
entre los esquemas de integración eco-
nómica latinoamericanos y la UE (Figura 
1) refleja que en el período 2011 y 2021 la 
Comunidad Andina es el único esquema  
que mantiene un superávit comercial  

6.	 La próxima III Cumbre UE-CELAC se celebrará en julio del 2023 en Bruselas.
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consolidado con la UE (y, en consecuen-
cia, la UE un déficit con este bloque) 
motivado por los flujos de comercio de 
Perú y Ecuador; seguido por la subregión 
de Centroamérica -tan solo a partir del 
2020- gracias al comercio de Costa Rica, 
Honduras, Nicaragua y, en menor medi-
da, de Guatemala. Para ambas subregio-
nes, se constata que en el 2021 la UE es 
su 3er socio comercial más importante, 
y que EEUU es el 1º y China el 2º. Por otro 
lado, la subregión del Caribe y el Merco-
sur registran en este período un déficit 
comercial con la UE (y ésta un superávit 
comercial), en el primer caso, generado 
por el comercio de República Dominica-
na (de forma destacada), de Cuba y Ba-
hamas, mientras que el saldo comercial 
superavitario de la UE con el Mercosur se 
fundamenta especialmente en su comer-
cio con Brasil, seguido de los flujos con 
Uruguay y Paraguay. A su vez, estos flujos 
comerciales muestran que en el 2021 la 
UE es el 2º socio comercial del Mercosur, 
después de China (1º) y de EEUU (2º), y el 
3º para los países del Caribe, tras EEUU 
(1º) y China (2º) (Comisión Europea, Di-
rección General de Comercio).

Un elemento por destacar es la rati-
ficación pendiente del Acuerdo Unión 
Europea-Mercosur, de alta relevancia 
para el Mercosur por el volumen comer-
cial con la UE (su 2º socio comercial), 
y para la UE por su posicionamiento 
geoestratégico en América Latina fren-
te a los EEUU, y por fortalecer y pro-
mover un mayor aprovisionamiento de 
productos primarios (soja, maíz, entre 
otros). La negociación de este acuerdo 

interregional se ha dilatado mucho du-
rante más de dos décadas, desde que 
se iniciaron las negociaciones en 1999, 
hasta el cierre de las negociaciones en 
el 2019. 

Actualmente, hay controversia u 
oposición en algunos gobiernos de paí-
ses de la UE y reticencias para su rati-
ficación tanto por parte de algunos de 
los parlamentos nacionales de los EM, 
como por parte del Parlamento Euro-
peo en donde se cuestionan algunos 
puntos del acuerdo alcanzado en el 
2019. A principios del 2023, los gobier-
nos de países de la UE que manifiestan 
una oposición al acuerdo Unión Euro-
pea-Mercosur alcanzado en el 2019 son 
el de Francia, Austria y Países Bajos.  
Por su parte, los parlamentos nacio-
nales que ponen reparos u objeciones 
a aprobarlo son principalmente el de 
Polonia, Rumanía, Irlanda y Eslova-
quia. Por su parte, los sectores sensibles 
para la UE que generan, en buena me-
dida, esta resistencia en son: la asocia-
ción de la agricultura de los países del  
Mercosur (especialmente, la expan-
sión del cultivo de soja en Brasil) con 
el incremento de la deforestación de la 
Amazonia y su impacto en el calenta-
miento global; la crítica al cultivo de 
agrotóxicos y uso de herbicidas con fu-
migaciones de sustancias químicas pro-
hibidas en la UE; el sector automotriz 
comunitario frente a la potencia expor-
tadora automotriz brasileña; y el choque  
directo de las muy competitivas expor-
taciones agropecuarias del Mercosur 
con el alto proteccionismo comercial 



Países de 
América Latina 

(Total)

México

Chile

Panamá

Colombia

Brasil

Uruguay

Costa Rica

Bolivia

El Salvador

Ecuador

Venezuela

Paraguay

Argentina

Guatemala

Surinam

Honduras

Nicaragua

Perú

Guayana

Belize

2012

9.297,5

9.213,9

-1.311,9

2.107,8

-2.193,0

2.421,6

423,6

-791,9

41,7

384,5

-357,8

2.114,7

-528,2

-1.065,3

151,2

94,9

-610,6

-14,1

-2.690,3

-38,2

130,7

2013 2016 20192014 2017 20202018 2021

9.790,6 13.869,6 13.089,610.679,8 14.446,3 10.156,914.220,5 13.980,1 14.303,7

-198,5 1.468,2 3.584,0-1.073,5 703,8 1.598,7343,2 1.955,8 3.112,5

2.124,7 1.463,8 1.871,81.700,4 1.542,7 1.034,21.749,9 1.714,3 1.254,3

-1.122,0 228,6 1.830,6-1.286,7 410,2 1.003,4185,4 970,9 1.771,2

7.041,4

294,5

-844,4

245,0

298,4

-391,4

1.220,5

-663,3

2.164,2

200,2

267,5

-273,5

-90,4

-1.697,2

-21,9

43,7

1.949,2

20,5

-1.147,5

75,0

254,9

-994,9

298,7

-545,6

664,4

65,6

6,5

-495,2

-35,6

-1.385,1

-103,6

-6,1

5.117,9

-297,5

-1.483,1

17,2

616,6

-550,6

-1.521,8

106,2

69,5

19,5

141,7

-513,3

-158,4

-1.536,2

-87,3

1,6

6.146,4

365,7

-987,9

235,7

343,5

-398,9

308,4

-524,3

867,5

228,6

42,0

-309,1

-29,0

-1.631,4

-54,4

90,7

1.798,7

-97,9

-1.330,6

442,2

223,5

-728,0

-813,4

-423,3

2.113,2

22,3

49,7

-709,9

-73,4

-1.920,4

-113,9

24,4

2.701,9

135,1

-1.572,9

-143,4

425,2

-1.400,9

-10,2

177,3

-667,0

-18,7

196,1

-739,9

-144,0

-2.100,7

-92,4

-8,3

4.064,8

-3,6

-967,3

101,7

342,0

-527,3

787,9

-425,2

1.359,6

154,0

50,8

-424,6

-63,8

-1.205,9

-76,0

58,6

2.212,9

-346,6

-1.452,2

85,1

531,2

-619,8

-1.029,8

5,2

1.320,7

48,4

119,5

-557,9

-150,2

-2.130,0

-96,8

-26,0

828,9

494,5

-1.756,7

-302,1

344,8

-1.350,1

-164,5

255,6

-575,0

-127,3

204,2

-617,3

-126,8

-3.043,8

-413,2

-23,9

Tabla 1: Saldo comercial de la UE (27 países desde 2020) con América Latina y sus países, 2012-2021
(Total del comercio de bienes; millones de €)

Fuente: Elaboración propia. Datos Eurostat

2015

19.671,9 16.422,6 22.218,5 18.395,3 18.258,6 19.702,5 23.207,7 12.443,1 16.511,5
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Figura 1: Comercio total de bienes: Flujos de comercio de la UE con Mercosur (millones de €).

Fuente: Elaboración propia. Datos Eurostat.
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Figura 2: Comercio total de bienes: Flujos de comercio de la UE con la Comunidad Andina (millones de €).

Fuente: Elaboración propia. Datos Eurostat.
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Figura 3: Comercio total de bienes: Flujos de comercio de la UE con Centroamérica (millones de €).

Fuente: Elaboración propia. Datos Eurostat.
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Figura 3: Comercio total de bienes: Flujos de comercio de la UE con el Caribe (millones de €).

Fuente: Elaboración propia. Datos Eurostat.
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de la PAC (Política Agraria Común) de 
la Unión Europea7.

Otro tema estratégico para dinami-
zar los flujos de comercio entre la UE y 
la región latinoamericana es finalizar la 
modernización de los TLC con México y 
Chile, como 2º y 3er socios comerciales 
latinoamericanos de la UE (conjunta-
mente representan el 2% del comercio 
total de la UE). En el caso de México, en 
abril del 2020 se finalizó la negociación 
relativa al ámbito de compras públicas (a 
nivel subcentral) lo cual ha desbloquea-
do las negociaciones y posibilita la mo-
dernización del Acuerdo UE-México que 
reemplazará el anterior Acuerdo Global 
UE-México (de 1997), con el objetivo de 
actualizarlo, reforzar los beneficios eco-
nómicos para ambas partes y posibilitar 
una alianza geoestratégica de creciente 
importancia. Por su parte, el acuerdo 
político para la modernización del pre-
vio Acuerdo de Asociación UE-Chile se 
alcanzó en diciembre de 2022, que en su 
versión actualizada se llamará “Acuerdo 
Marco Avanzado (AMA), y que conlleva 
un nuevo acuerdo de libre comercio y 
de inversiones. En ambos casos, tras el 
acuerdo político alcanzado sobre el con-
tenido de su articulado se requiere que 
estos nuevos acuerdos sean ratificados 
por los parlamentos nacionales de los 
27 países de la UE -y del mexicano y chi-
leno, respectivamente-, a la vez que se 

tramiten para su aprobación por parte 
del Parlamento Europeo y del Consejo 
de la UE. 

Concluir las ratificaciones tanto del 
Acuerdo UE-Mercosur, como de moder-
nización de los TLC con México y Chile 
es un elemento prioritario en la estrategia 
de refuerzo de los flujos de comercio entre 
la UE y América Latina y de potenciación 
de la asociación estratégica birregional.

3. INVERSIÓN EXTRANJERA UE-ALC

Después de la crisis de la pandemia, en 
el 2021 los flujos de inversión extranjera 
directa (IED) se recuperaron a nivel glo-
bal alcanzando una cifra de 1,58 billones 
de $, tras un aumento interanual del 
64,3%, en el que la IED creció en todas 
las regiones, si bien este dinamismo se 
fundamentó en el significativo aumen-
to del +133,6% registrado en los países  
desarrollados, frente a un incremento 
del +29,9% en los países en desarrollo 
(UNCTAD, 2022).

Esta recuperación de los flujos de 
IED ha sido especialmente vigorosa en 
Europa, -en donde la UE es un actor prin-
cipal, con una cuota en el 2020 del 29% 
del total mundial de IED (de entrada y 
de salida de flujos, (Comisión Europea, 
2023)-, registrando el mayor incremento 
interanual en el 2021, con una tasa del 

7.	 Para diluir estas resistencias y facilitar las ratificaciones se ha creado un nuevo instrumento conjunto Mercosur-UE, de cara a viabilizar 
su aprobación en el corto plazo, que podría materializarse en la presidencia española de la UE del segundo semestre del 2023. En caso 
de que no se atenúen las resistencias dentro de la UE, cabe la posibilidad de que el Consejo de la UE apruebe este acuerdo interregional 
por mayoría cualificada (que podría bloquearse con el voto en contra de 4 o más Estados miembros de la UE). Junto a la aprobación del 
Consejo de la UE se precisa la aprobación -por mayoría simple- en el Parlamento Europeo, en el procedimiento conjunto de Codecisión 
legislativa de la UE que ambas instituciones tienen en plano de igualdad.
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– UNCTAD, 2022

En 2021, los flujos de IED se 
recuperaron a nivel global, con aumento 
del 133,6% en los países desarrollados,

frente a un incremento del 29,9% en los
países en desarrollo.
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171%, y un volumen de IED de 219.000 
millones de $ (frente a la cifra de 81.000 
millones de $ del 2020). Por su parte, en 
la región de ALC también se constata 
la recuperación de la IED tras la caída 
derivada de la crisis de la Covid-19: en 
el 2021 los flujos de IED hacia la región 
aumentaron un 56% y alcanzaron los 
134.000 millones de $ (respecto a los 88 
mil millones de $ del 2020, fruto de la 
caída registrada del -45%), básicamente 
dirigida a los sectores de las TIC (Tec-
nologías de la Información y las Comu-
nicaciones) (de forma vigorosa, con un 
incremento anual del 61%), la industria 
extractiva, el sector automotriz, la elec-
tricidad, y los servicios financieros y se-
guros (UNCTAD, 2022).

A su vez, en el 2021 los flujos de IED 
hacia ALC reflejan comportamientos 
diferenciados por subregiones. Así, Sud-
américa fue la subregión con mayor cre-
cimiento de la IED en el 2021 (un +74% 
interanual) alcanzando estos flujos de 
entrada hacia los países sudamericanos 
una cifra de 88.000 millones de $. Los 
tres países sudamericanos con mayor 
atracción de IED en el 2021 fueron: Brasil 
(con incremento del +78% y 50.000 mi-
llones de $; básicamente en los sectores 
automotriz, agroindustria, electrónica, 
TIC y banca); seguido de Chile (aumento 
del +32%, y 13.000 millones de $; centra-
da en proyectos mineros, y eólicos, con 
participación de inversores de empresas 
danesa y austriaca); y de Colombia (in-
cremento del 26% y 9.000 millones de 
$; en torno al sector manufacturero y de 
los servicios de transporte, logística y de 

las comunicaciones); a la par que Perú y 
Argentina recuperan sus niveles previos 
de IED pre-pandemia. Por su parte, la 
entrada de IED en Centroamérica cre-
ció un +30% en el 2021 hasta una cifra 
de 42.000 millones de $, siendo Méxi-
co el principal polo de atracción, con 
32.000 millones de $ (y convertirse el 
segundo país de ALC con mayor entrada 
de IED, tras Brasil) -si bien registrando 
una relativa menor tasa de incremento 
interanual del 13%-, con un especial di-
namismo en el sector de las tecnologías 
TIC (destaca la inversión de 4.500 millo-
nes de $ la empresa china Huawei para 
generar un centro de metadatos en la 
nube). La creación de Zonas Económicas 
Especiales (ZEE) en la subregión refleja 
su eficacia para atraer IED: es el caso de 
Costa Rica y Guatemala con un volumen 
de 3.200 y 3.500 millones de $, respecti-
vamente. Finalmente, en el Caribe la en-
trada de IED creció un +39% en el 2021 
alcanzando los 3.800 millones de $ y 
concentrándose en un 82% en Repúbli-
ca Dominicana, con 3.100 millones de $, 
en los sectores de servicios financieros, 
minería y ZEE. (UNCTAD, 2022).

En relación con los esquemas de 
integración económica latinoamerica-
nos se observa un comportamiento más 
dispar en la atracción de IED, según el 
bloque económico. Entre los años 2016 
y 2021, se registra, por un lado, un in-
cremento de flujos de entrada de IED 
en el caso del SICA (Sistema de Integra-
ción Centroamericano) con un +7% y del 
Mercosur con un +5% y, por el otro, una 
caída de la IED en el caso del CARICOM 
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con un -22% y de la ALADI con un -4%. 
Cabe señalar que el crecimiento de la 
IED hacia el SICA en buena medida se 
deriva por la existencia de ZEE en sus 
estados miembros y por tener mecanis-
mos de garantía de las inversiones ante 
catástrofes naturales, mientras que en 
caso del Mercosur es fruto del destacado 
tamaño del esquema de integración y de 
la economía brasileña, y de su industria, 
dentro de ALC.

La entrada de IED supone una entra-
da de capitales y la generación de tejido 
productivo, de empleos y de ingresos 
para los gobiernos de los países donde 
se localiza la inversión. De esta manera, 
es un factor importante como fuente de 
financiación -y potenciación- del desa-
rrollo económico. Ello adquiere especial 
relevancia para la mayoría de países la-
tinoamericanos con relativa escasa re-
caudación de ingresos propios -en 2021, 
el promedio de países de ALC se situa-
ba en un 19,2% del PIB, frente al 34,1% 
del promedio de países OCDE (CEPAL, 
2022)- y donde la IED puede favorecer la 
transferencia de tecnología y de know-
how, como variable clave de creciente 
importancia para la competitividad de 
las empresas en la globalización. En este 
sentido, la creación de un instrumento 
que promueva alianzas empresariales 
(y alianzas público-privadas) para la en-
trada y de salida de IED puede ser un 
impulso estratégico para potenciar los 
flujos de IED birregionales.

Es aquí donde la IED europea hacia 
ALC adquiere un rol estratégico para di-
namizar el desarrollo económico en la 

región. Cabe señalar que los principales 
países inversores en ALC en el período 
2016 y 2020 fueron, en orden de impor-
tancia (entre paréntesis el valor stock de 
la IED en 2020): Países Bajos (308 mil mi-
llones de $), EE.UU. (242 mil millones de 
$)y España (184 mil millones de $); segui-
dos, en menor medida, por Canadá (73 
mil millones de $), Alemania (42 mil mi-
llones de $), Chile (42 mil millones de $), 
Francia (40 mil millones de $), Suiza (36 
mil millones de $), Reino Unido (38 mil 
millones de $) e Italia (35 mil millones 
de $) (UNCTAD, 2022). De esta manera, 
la UE sobresale como primer inversor en 
ALC (en el 2020, la IED de los países de la 
UE supuso el 58,6% del total recibido por 
la región). Por otro lado, los sectores más 
dinámicos en atraer IED hacia ALC entre 
los años 2019 y 2021 fueron las energías 
renovables, el sector minero, las infraes-
tructuras de transporte, el petróleo y gas, 
energía (no renovables), el sector inmo-
biliario-industrial, la petroquímica, las 
telecomunicaciones, la educación y el 
sector inmobiliario-residencial. 

En este contexto, la nueva estrategia 
de la UE “Global Gateway” (“Pasarela 
Global”) puede jugar un papel potencia-
dor de la IED hacia ALC con el objetivo 
de promover el desarrollo sostenible y 
como marco para potenciar actuaciones 
conjuntas entre la UE y ALC, reforzando 
vínculos y realizando inversiones soste-
nibles en los sectores digital, energético 
y de transporte, a la par que de refuerzo 
de la salud, la educación y la investiga-
ción8. Todo ello, supone un importante 
reto para potenciar la IED birregional, 
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frente a la creciente irrupción de China 
en ALC, y en consonancia con la actual 
estrategia de la Comisión Europea por 
potenciar las tres transiciones: digital, 
ecológica y socioeconómica.

4. COOPERACIÓN 
INTERNACIONAL UE-ALC PARA EL 

DESARROLLO SOSTENIBLE

La cooperación internacional para el 
desarrollo es una consolidada vía de so-
lidaridad y refuerzo de las relaciones bi-
rregionales UE-AL en la que se trabaja 
conjuntamente para promover el desarro-
llo sostenible en áreas estratégicas. Éstas 
abarcan ámbitos críticos de intervención 
que se focalizan en promover el desa-
rrollo humano, reducir las desigualades, 
potenciar la transición verde, la transfor-
mación digital, promover una economía 
inclusiva y sostenible, y el fortalecimiento 
institucional en materia de gobernanza 
democrática, seguridad y migraciones.

En este marco, desde el inicio de la 
crisis financiera (2007) hasta marzo del 
2023 la cooperación internacional de la 
UE canalizada a América Latina y el Ca-
ribe ascendió a 59.742 millones de euros 
-con 29.559 millones hacia Sudamérica, 
25.389 hacia Centroamérica y México, y 
4.794 de ayuda regional-. Así, los princi-
pales cuatro donantes de la cooperación 
europea en ALC, por montante canaliza-

do, -que representan conjuntamente el 
79,3% del total, fueron: Alemania (15.311 
millones), Comisión Europea (11.580 mi-
llones), Francia (10.368 millones) y Espa-
ña (10.120 millones). La mayor parte de 
esta ayuda se materializó de forma bila-
teral, donde los principales países socios 
receptores de la cooperación europea en 
este mismo período fueron, ordenados 
por importancia: Brasil (7.173 millones); 
Colombia (6.357 millones); México (4.285 
millones); Haití (3.362 millones); Bolivia 
(3.263 millones); Perú (3.188 millones); 
Cuba (3.037 millones); Guatemala (2.190 
millones); Ecuador (2.175 millones) y Ni-
caragua (2.095 millones) (Comisión Eu-
ropea - EU Aid Explorer).

Los flujos de cooperación de la UE 
deben alinearse a las 169 metas defini-
das para los 17 Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) de cara a promover el 
avance de la Agenda 2030 (aprobada en 
las NNUU en septiembre del 2015). Un 
análisis de la vinculación de los proyec-
tos y programas de cooperación con los 
ODS permite vislumbrar el perfil de es-
pecialización sectorial del donante, que 
en el caso de los flujos de Ayuda Oficial 
al Desarrollo (AOD) de la UE hacia Amé-
rica hay que destacar que en el período 
2007-2023 cerca del 60% del total de 
estos flujos se concentran en seis ODS: 
el ODS 16 (paz, calidad institucional y 
estabilidad social) un 13,4%; el ODS 5 
(equidad de género) un 11,0%; el ODS 1 

8.	 Ejemplos de proyectos de IED enmarcados en la “Global Gateway” que ya se han ejecutado en ALC son: en el sector de la infraestructura 
digital, el proyecto “BELLA” para unir la UE y AL con cable de fibra óptica (que en junio de 2022 y llegó a Ecuador); o en materia de 
hidrógeno verde realizado en Chile (Equipo Europa) que puede favorecer la descarbonización de la economía.
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(combate a la pobreza) un 10,4%; el ODS 
13 (acción por el clima) un 10%; el ODS 
8 (crecimiento económico y empleo de-
cente) un 7,2 %; y el ODS 10 (reducción 
desigualdades) un 7,0%9 (Comisión Eu-
ropea - EU Aid Explorer). 

Por su parte, los principales proyec-
tos de cooperación de la UE en ALC en 
este periodo fueron (entre paréntesis su 
peso relativo respecto al total): proyectos 
de educación superior (5,4%); de con-
donación de deuda (4,2%); de política 
y gestión medioambiental (un 4,1%); de 
intermediación financiera en el sector 
formal (3,9%); de generación de energías 
renovables (3,8%); de biodiversidad (un 
3,1%); de participación democrática y so-
ciedad civil (un 3,1%); de material asis-
tencial (2,6%); de transporte ferroviario 
(2,3%); de ayuda multisectorial (2,2%); de 
fortalecimiento del sector público y de 
gestión administrativa (2,2%), y de dere-
chos humanos (2%), entre otros (Comi-
sión Europea - EU Aid Explorer).

Entre estos desafíos, uno de los más 
acuciantes es el incremento de la des-
igualdad (acuciado tras las últimas crisis 

económicas y la pandemia) en los países 
de América Latina y el Caribe, región del 
mundo donde se registran los mayores 
niveles de desigualdad y donde ésta ad-
quiere la categoría de problema estructu-
ral y cuello de botella para el desarrollo 
de sus países. Es aquí, donde el progra-
ma de cooperación birregional “EURO-
sociAL+” sobresale para contribuir a 
una mayor cohesión social en los países 
latinoamericanos a través del fortaleci-
miento institucional y apoyo al diseño, 
reforma y ejecución de políticas públicas, 
centrado en tres áreas de intervención: 
gobernanza, género y políticas sociales10. 
Durante el año 2021, este programa tra-
bajó ejecutando proyectos de mejora de 
la cohesión social, gobernanza multini-
vel, innovación pública y modernización 
de las administraciones públicas latinoa-
mericanas por un importe de 32 millo-
nes de € (FIIAPP, 2022).

Por último, cabe destacar el crecien-
te papel de las agencias nacionales de 
cooperación de los países latinoameri-
canos con el desarrollo de intervencio-
nes de Cooperación Sur-Sur (CSS) y de 

9.	 El peso relativo de cada ODS en la ayuda al desarrollo de la UE hacia América en el período 2007-2023, ordenados en importancia, fue: 
el ODS 16 (paz, calidad institucional y estabilidad social) un 13,4%; el ODS 5 (equidad de género) un 11,0%; el ODS 1 (combate a la pobreza) 
un 10,4%; el ODS 13 (acción por el clima) un 10%; el ODS 8 (crecimiento económico y empleo decente) un 7,2 %; el ODS 10 (reducción 
desigualdades) un 7,0%; el ODS 3 (salud) con el 5,8%; el ODS 2 (erradicación del hambre) con el 5,1%; el ODS 4 (educación) con el 5,1%; 
el ODS 6 (agua potable y saneamiento) con el 5,0%; el ODS 17 (alianzas y recursos) con el 4,8%; el ODS 9 (industria, innovación e infraes-
tructuras) con el 3,8%; el ODS 11 (comunidades y ciudades sostenibles) con el 3,4%; el ODS 12 (producción y consumo sostenibles) con el 
2,9%; el ODS 15 (ecosistemas terrestres) con el 2,3%; el ODS 7 (energía sostenible) con el 1,9%; y el ODS 14 (vida submarina) con el 0,7%.

10.	EUROsociAL+ es un programa con tres enfoques de trabajo: de demanda (del país socio), de intersectorialidad y de gestión orientada 
a resultados-, y focaliza las intervenciones en promover tres tipos de políticas públicas: a) políticas de gobernanza (en temas de: buen 
gobierno: transparencia, acceso a la información y lucha contra la corrupción; finanzas Públicas; desarrollo regional; prevención de la 
violencia y reinserción social; y acceso a la justicia); b) políticas de género (en áreas de: refuerzo de mecanismos nacionales para la pro-
moción de la mujer; aplicación de un marco jurídico favorable a la igualdad de género; fortalecimiento institucional para la transversa-
lización del enfoque de género en las diversas políticas sectoriales; y mejora del uso de datos e indicadores de género y seguimiento del 
gasto público relacionado con la igualdad de género); y c) políticas sociales (en ámbitos como: el afianzamiento de la institucionalidad 
del sector social; las estrategias de lucha contra la pobreza; las reformas estructurales en protección social, e inmigración; y políticas 
activas de empleo).
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Cooperación Triangular (CT) en la re-
gión. Este tipo de intervenciones en el 
período 2006-2019 alcanzó la cifra de 
9.119 proyectos (1.083 en el 2019), y sue-
len ser intervenciones de cooperación 
técnica centrada en el fortalecimiento 
de capacidades sectoriales, más que en 
transferencia de recursos financieros. 
En el caso de la CT, la UE juega un papel 
destacado en los flujos de intercambio en 
las iniciativas triangulares en la región, 
que se instrumentan entre primeros ofe-
rentes (país latinoamericano), segundos 
oferentes (país UE o Comisión Europea) 
y receptores (país latinoamericano). Así, 
entre los años 2015 y 2020 la UE partici-
pó en el 65% de las iniciativas de CT en 
la región, con destacado protagonismo 
de Alemania (87 iniciativas); España (en 
71 proyectos), Luxemburgo (en 31) y la Co-
misión Europea (en 19 iniciativas), entre 
otros; a la par que los países latinoame-
ricanos que más participaron en inicia-
tivas triangulares fueron: El Salvador (en 
64), México (en 50), Costa Rica (en 48), 
Chile (en 42), Perú (en 39), Guatemala  
(en 34), y Colombia (en 33), entre otros 
(SEGIB, 2023). 

5. RECOMENDACIONES PARA LA 
CUMBRE UE-CELAC DEL 2023

La celebración de la próxima III Cumbre 
UE-CELAC -el 17 y 18 de julio de 2023, 
en Bruselas-, coincide con que España 
ostenta la Presidencia rotatoria del Con-
sejo de la Unión Europea, todo lo cual 
es una oportunidad histórica para revi-

talizar la asociación estratégica UE-ALC 
ante los actuales retos y la emergencia de 
China como actor de creciente impor-
tancia en la región latinoamericana. 

Una buena base para impulsar la 
agenda socioeconómica UE-AL es par-
tir de las prioridades, necesidades y es-
trategias de ambas regiones. Así, en las 
conclusiones de la última Cumbre Ibe-
roamericana (en República Dominicana, 
marzo de 2023) se han definido los re-
tos para Iberoamérica en el corto y me-
dio plazo en torno a tres dimensiones: 
mitigar las consecuencias del cambio 
climático, promover la transformación 
digital y aumentar la seguridad alimen-
taria. Por su parte, la actual estrategia de 
la UE por reducir dependencias y diver-
sificar fuentes de suministro de energía 
y materias primas es una oportunidad 
para potenciar su relación con ALC: re-
forzando acuerdos de libre comercio con 
países y bloques comerciales, potencian-
do inversiones en la región en sectores 
estratégicos y, también, consolidando su 
cooperación internacional para el desa-
rrollo y la inclusión social en la región. 

En este sentido, algunos de los ámbi-
tos y retos conjuntos que pueden ayudar 
a impulsar la agenda socioeconómica y 
las prioridades estratégicas birregionales 
entre la UE y ALC, pueden ser: 

	 En comercio internacional: 

-	 Cierre del Acuerdo de libre comercio 
Unión Europea-MERCOSUR: con-
cluir las ratificaciones de este acuer-
do, salvando la fragmentación entre  
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países al respecto y evidenciando los 
intereses más relevantes (económi-
cos y geopolíticos) que existen en-
tre ambas regiones.

-	 Terminar la modernización de los 
TLC con México y Chile.

	 En inversiones: 

-	 Reforzar hacia ALC la nueva estrate-
gia de la UE “Global Gateway” para 
potenciar los flujos de inversiones 
directas en la región, con mayor do-
tación financiera para incrementar 
su alcance y una mayor focalización 
de las actuaciones conjuntas en los 
sectores energético, transporte y di-
gital (en consonancia con la actual 
estrategia europea de avance en las 
tres transiciones digital, ecológica  
y socioeconómica).

 
-	 Potenciar un instrumento de apo-

yo a la IED birregional para ins-
trumentar alianzas empresariales y 
público-privadas que promueva un 
mayor volumen de financiación y 
facilite incrementar los canales de 
inversión en sectores estratégicos 
de interés común.

	 En cooperación internacional para  
el desarrollo: 

-	 Incrementar los flujos de AOD hacia 
ALC, tanto de la UE (EuropeAid, de 
la Comisión Europea), como a tra-
vés de la Cooperación Triangular en 

la región, más allá del debate de la 
graduación de los países socios por 
aumento de su renta per capita.

-	 Reforzar el programa EUROsociAL+ 
para redoblar los esfuerzos en la 
reducción de las desigualdades, el 
fortalecimiento de las políticas pú-
blicas, la cohesión social, y la pro-
moción de la democracia.
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La Seguridad en 
la relación euro 
latinoamericana

6

por ERIKA M. RODRÍGUEZ PINZÓN  



La ciudadanía latinoamericana 
enfrenta las diferentes dimen-
siones de una profunda crisis 
de seguridad que ha venido 
creciendo y profundizándose a 
lo largo de la región. A lo lar-
go del siglo xxi los países oc-
cidentales se concentraron en 
la inseguridad que venía de las 
amenazas externas como los 
regímenes autocráticos con 
intereses extraterritoriales o 
el terrorismo internacional. 
Por su parte, la amenaza 
latinoamericana nace en sus 
propias brechas sociales, en 

136~137



la incapacidad estatal y en el 
desafío de una globalización 
sin gobernanza. 

El dialogo político y la coo-
peración europea han asumido 
el inexorable nexo entre seguri-
dad y desarrollo, sin embargo, 
en sus propuestas e instrumen-
tos para América latina hay 
un desbalance que acerca este 
nexo más a la 
prevención 
de conflic-
tos y cons-
trucción 
de paz que 



al abordaje integral de la inse-
guridad particular de la región. 

En la actual coyuntura his-
tórica, las amenazas a la se-
guridad tanto europea como 
latinoamericana confluyen en 
desafíos a la democracia y al 
estado de derecho lo cual crea 
una oportunidad histórica 
para alinear intereses y crear 
una agenda de cooperación 
diferencial marcada por el 
pragmatismo, pero muy espe-
cialmente por la eficacia. 

138~139
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La seguridad es un concepto amplio que 
alude a una situación interna, que tiene 
que ver con la seguridad de los ciuda-
danos o a nivel más amplio frente a la 
seguridad de los estados. Este último 
precepto resulta mucho más amplio in 
embargo las amenazas a la seguridad tie-
nen impactos y dimensiones domésticas, 
internacionales e intermésticas. 

La primera década del siglo xxi estuvo 
marcada por la denominada “amenaza te-
rrorista” que llevo a concentrar los esfuer-
zos en atacar los focos de inestabilidad 
que aprovechaban los grupos terroristas. 

Si bien esta política fue especialmen-
te promovida por Estados Unidos (EE. 
UU.) o Europa que también fue víctima 
de ataques terroristas y asumió el mis-
mo paradigma securitario que la llevó a 
concentrarse en las amenazas en su “ve-
cindario” y a los casos de falla estatal que 
abrían espacio a la acción del terrorismo 
en su territorio. 

América Latina, por su parte, perdió 
el interés internacional, dado que no era 
una fuente de inseguridad directa para 
nadie, lo que se sumó a su baja integra-
ción en las cadenas productivas globa-
les, entre otros factores que condujeron 
a un crecimiento irrelevancia (Schenoni 
y Malamud, 2021). Inclusive, los grupos 
guerrilleros colombianos que fueron 
incluidos en la estrategia de seguridad 
antiterrorista estadounidense y Euro-
pea tenían poca capacidad para actuar 
en otros países y su consideración como 
terroristas internacionales se basó en el 
rechazo a su extremada violencia contra 
la población civil, pero sobre todo por su 

capacidad de afectar intereses extranje-
ros en suelo Colombiano. 

Sin embargo, América Latina ha 
vivido una crisis de seguridad tan pro-
funda que la letalidad de sus efectos la 
hace comparable a las guerras de otras 
regiones, además dicha crisis es persis-
tente y se ha ido extendiendo por todo 
el subcontinente. Mas aun, al igual que 
las crisis de seguridad que interesaban al 
discurso dominante occidental en Amé-
rica Latina los actores criminales han 
tenido una gran capacidad de desesta-
bilización de los estados y más aun han 
forjado su enorme poder en el marco del 
proceso de globalización aprovechando 
sus ventajas y fallas de regulación. 

En esas tres dimensiones: impacto 
social, capacidad de desestabilización 
politica y estructura internacional, la 
inseguridad latinoamericana requiere la 
búsqueda de soluciones y herramientas a 
nivel nacional pero también internacio-
nal y actores como la Unión Europea son 
indispensables para conseguir avances 
que impacten en una de las áreas más 
determinantes para la calidad de vida de 
los latinoamericanos. 

En este artículo se analiza la situa-
ción de seguridad latinoamericana a la 
luz del desarrollo del enfoque europeo 
sobre esta. Se analizan desde un unto de 
vista mas amplio la politica de seguridad 
y a continuación los programas de coo-
peración y las perspectivas frente al nue-
vo entorno de seguridad internacional.  
No son objeto de este análisis las políti-
cas de construcción de paz o de preven-
ción de conflicto por si mismas, aunque 
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se hace una referencia a ellas, el foco es 
la el abordaje de la seguridad ciudadana 
y sus vínculos con crimen organizado y 
otras amenazas. 

1. LA INSEGURIDAD 
LATINOAMERICANA

La criminalidad es uno de los principa-
les problemas de seguridad en la región, 
con una tasa de homicidios promedio 
de 24 por cada 100.000 habitantes, la 
más alta del mundo. En 2020, según la 
Comisión Económica para América La-
tina y el Caribe (CEPAL) se registraron 
más de 165.000 homicidios en la región. 
La violencia en la región se relaciona 
con factores como el tráfico de drogas, 
la violencia de pandillas, los fallos en la 
presencia y acción de los estados, la co-
rrupción y la desigualdad social.

Uno de los principales generadores 
de violencia en la región es el narcotrá-
fico y en general el crimen organizado, 
aunque hay que cuidar de hacer una re-
lación directa entre crimen y violencia, 
pues no siempre son fenómenos que 
se presentan de forma simultánea y re-
lacionada. La región es un importante 
productor y distribuidor de drogas a ni-
vel mundial, siendo responsable del 70% 
de la cocaína producida en el mundo, 
según la Oficina de las Naciones Uni-
das contra la Droga y el Delito (UNODC 
2023), pero también crecen otros delitos 
como el tráfico de armas, de personas 
y de especies.  De hecho, entre muertes 
violentas y armas de fuego hay una fuerte 

relación, en el continente americano, al 
menos el 75 % de las muertes ocurrieron 
por el uso de estos dispositivos (UNODC 
2019b, 78) (Álvarez-Velasco, 2021). 

En cuanto al tráfico de especies, de 
maderas y la deforestación son otra ame-
naza a la seguridad humana. En sólo 25 
años se ha perdido el 10% del área fores-
tal de la región como porcentaje del área 
total de tierra. Aun así, los países de LAC 
mantienen una mayor superficie boscosa 
que el resto del mundo. Esto se debe ma-
yoritariamente a la selva amazónica y, en 
menor medida, al Gran Chaco. Lamen-
tablemente, la tasa de deforestación es 
extraordinariamente elevada en las dos 
selvas, especialmente en Brasil (Alcañiz, 
2021). Los efectos del cambio climático 
pueden hacer que en la región se movili-
cen 17 millones de migrantes climáticos 
en los próximos 30 años. 

La migración de hecho es otro de los 
factores de inseguridad derivada por el 
alto nivel de vulnerabilidad e inseguri-
dad personal que enfrentan los y muy 
especialmente las migrantes. La dureza 
de las rutas, la explotación, el racismo y 
la presencia de grupos criminales que 
aprovechan los flujos migratorios agu-
dizan la situación. En 2021 se produjo 
la muerte de más de 1000 personas du-
rante su proceso migratorio, de ellos, 50 
eran niños. En 2021 esta cifra ascendió a 
80 niños y niñas, aunque descendió lige-
ramente en el total, con 968 casos (OIM, 
Ramírez Vargas, 2022). 

Asimismo, La violencia de género es 
un problema persistente en América La-
tina, y según el Observatorio de Igualdad 
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de Género de América Latina y el Caribe, 
en 2020 se registraron más de 3.000 fe-
minicidios en la región. La pandemia del 
COVID-19 ha aumentado la violencia de 
género en la región. 

Además de las amenazas tradicio-
nales, la ciberseguridad es otro desafío 
creciente en América Latina, ya que la 
región tiene un alto nivel de uso de In-
ternet y de dispositivos móviles. Según el 
informe de Seguridad de la Información 
de América Latina 2020 de ESET, el 61% 
de las empresas en la región experimen-
taron un incidente de seguridad en el 
último año, lo que destaca la necesidad 
de medidas adicionales para proteger la 
información y la infraestructura crítica.

Pero la inseguridad no solo crea víc-
timas directas, sino que influye sobre 
todo el sistema social a través del miedo 
y la carga social que supone el miedo 
y desconfianza asociadas en todas las 
dimensiones de las relaciones sociales 
y económicas. Tal como señalan Her-
nández-Gutiérrez y Zurita Ortega (2022) 
incluso en los países más seguros, la 
inseguridad ciudadana aparece entre 
las principales preocupaciones de los 
ciudadanos dado que hay que diferen-
ciar entre (in)seguridad objetiva e (in)
seguridad subjetiva. La primera hace 
referencia a los incidentes violentos y 
delictivos que realmente ocurren. Por 
su parte, “la seguridad subjetiva repre-
senta una compleja red de actitudes que 
dan una idea de la posición en que se 
ubica un sujeto respecto a su entorno, 
independientemente de las condiciones 
reales de dicho entorno”. Es importante 

precisar, siguiendo a los mismos auto-
res, que no es lo mismo miedo al delito 
que percepción de la seguridad como 
problema público.  El primero alude 
al temor personal a ser victimizado, es 
decir, al temor respecto de la probabi-
lidad de ser víctima de un delito, mien-
tras que la segunda hace referencia a la 
inquietud abstracta ante el delito como 
problema social. 

En la percepción de la inseguridad 
en sus dos vertientes la desigualdad eco-
nómica influye. Es decir, ante el riesgo 
de ser víctima de un delito, el acceso a la 
seguridad privada es también una fuente 
de inequidad. Solo el 20 % más rico de la 
población tiene acceso a los mejores ser-
vicios públicos de seguridad. Ese mismo 
grupo, por lo general, es el único con la 
capacidad económica para pagar servi-
cios privados de vigilancia y protección. 

Lo paradójico el acceso a la protec-
ción amplia las rupturas sociales sim-
bólicas puesto que crea sistemas de 
exclusión en los que ya no solo hay una 
brecha en el acceso a bienes y servicios, 
sino que hay una diferenciación entre 
os que son “protegidos” y aquellos que 
se consideran peligrosos. La peligrosi-
dad es entonces una categoría que más 
que con la comisión efectiva de delitos 
tiene que ver con la procedencia, rasgos 
étnicos o edad. A su vez, los que se con-
vierten en objeto de la mirada crimina-
lizadora suelen ser los que más sufren 
el impacto del crimen y la violencia y 
menos cuentan con recursos para prote-
gerse. En este sentido, la inequidad en el 
acceso a la seguridad se ha convertido en 

6. LA SEGURIDAD EN LA RELACIÓN EURO LATINOAMERICANA



144

– UNODC 2019B, 78; ÁLVAREZ-VELASCO, 2021

Entre muertes violentas y armas 
de fuego hay una fuerte relación, en 
el continente americano, al menos 

el 75 % de las muertes ocurrieron por 
el uso de estos dispositivos. 
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un fenómeno social que expresa tanto la 
violencia estructural como la violencia 
cultural (Álvarez-Velasco, 2021).

2. IMPACTO DE LA 
SITUACIÓN DE INSEGURIDAD 

EN AMÉRICA LATINA 

En contraste con la percepción de los 
latinoamericanos el Parlamento Euro-
peo en 2017 señalaba que América Lati-
na es una de las regiones más pacificas 
del mundo con solo un conflicto de baja 
intensidad (2016) en Colombia. Con-
cretamente se señalaba que era una re-
gión pacífica con problemas internos de 
violencia, de forma consistente con los 
datos del Gobal Peace Index (2017). Un 
índice que incluye entre sus dimensio-
nes de análisis la ausencia de conflictos 
entre regiones, de amenazas del terroris-
mo internacional y la adhesión a acuer-
dos que prohíban las armas nucleares, 
biológicas y armas químicas (NBC).

Es cierto que América Latina no 
enfrenta graves tensiones violentas que 
puedan conducir a guerras interestata-
les. Paradójicamente la región es pacífi-
ca pero sus ciudadanos son algunos de 
los que más temen en el mundo por su 
seguridad. Este temor ha alimentado, 
entre otras cuestiones, algunos de los re-
trocesos democráticos más significativos 
de la región. 

Ante la percepción de inseguridad y 
de ineficacia de las políticas públicas han 
ganado auge en toda la región y entre 
todos los espectros ideológicos las “po-

líticas de mano dura”. Con este título, se 
atiende a un conjunto de medidas lega-
les y policiales que incluyen generalmen-
te las medidas de endurecimiento de los 
códigos penales; el aumento de la pre-
sencia policial en el control de barrios/
zonas considerados de alta incidencia de 
actividades criminales ;aumento del en-
carcelamiento, sobre todo de determina-
dos perfiles (jóvenes, afrodescendientes, 
pobres, etc.); aumento de la violencia y 
de la letalidad policial; asociación a la 
“guerra contra el narcotráfico”, enten-
dido como “enemigo público” de primer 
nivel y la construcción de una narrativa 
de “tolerancia cero” (Rodrigues y Rodri-
guez-Pinzón 2020) 

Sin embargo, la mano dura no son 
meras formulaciones de gobiernos re-
presivos, sino prácticas de control se-
lectiva de determinadas poblaciones 
(pobres urbanos, campesinos, jóvenes, 
negros etc.) que cuentan con expresivo 
apoyo popular (Ungar, 2016)  La deman-
da de respuestas por parte de la ciuda-
danía y la incapacidad de los Estados 
para atajar la criminalidad llevan a que 
la gestión de la seguridad cobre un rol 
muy relevante en el marco electoral y de 
políticas públicas, dando espacio a dis-
cursos de “mano dura” y de garantía del 
orden que tienen una importante capa-
cidad de captación de voto, sin que las 
causas estructurales de la violencia sean 
enfrentadas, ni se mejore la protección 
de las comunidades, monopolizando los 
sistemas de seguridad privada, para unos 
pocos espacios y personas afortunadas (y 
habitualmente, adineradas). 
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La “mano dura” criminaliza a algu-
nos sectores, desatiende las causas es-
tructurales de la violencia, desprotege a 
las comunidades y mina sus esfuerzos 
por gestionar sus espacios a la vez que 
fortalece el cierre o repliegue de las eli-
tes justificado en su autoprotección, y la 
profundización de la desconfianza en-
tre los ciudadanos. Esto tiene un grave 
impacto democrático, dado que genera 
la justificación para procesos de excep-
cionalidad en la toma de decisiones, 
militarismos y autoritarismos, pérdida 
de calidad de las instituciones y debili-
tamiento de los sistemas de rendición 
de cuentas. además, agrava las brechas 
sociales. La creciente securitización de 
las sociedades latinoamericanas res-
ponde a una legítima preocupación 
ciudadana, pero también a una ausen-
cia de capacidad y voluntad política por 
parte de líderes para abordar, por me-
dio de políticas públicas, y a la falta de 
cohesión social (García Mayoral, 2022).  
A esta situación se suma, las pulsiones 
violentas de los actores estatales, muy 
presentes a pesar de la consolidación 
de la democracia en la región y el fe- 
nómeno del militarismo, es decir la 
activa y creciente implicación de los 
militares en las tareas civiles y en el con- 
trol ciudadano (Verdes Montenegro y 
Rodriguez, 2020). 

No se puede desatender el impacto 
profundo que esta situación tiene en la 
calidad de la democracia. En el análisis 
de los resultados del latinobarómetro 
2021 destaca que lejos del temor a los 
gobiernos militarizados, o el apoyo al 

autoritarismo, el principal riesgo para 
las democracias latinoamericanas pare-
ce radicar en esa creciente indiferencia, 
junto con la captura del Estado por parte 
de élites y el auge de un “autoritarismo 
difuso”, es decir, el apoyo a un gobierno 
no democrático si es capaz de resolver 
problemas (Fundación Carolina, 2021).

La posibilidad de un autoritarismo 
difuso viene en aumento desde 2002 
cuando se registraba un 44% que se re-
gistraba en 2002, actualmente es del 
51% y es especialmente pronunciado 
en los países centroamericanos (Funda-
ción Carolina, 2021). El gobierno de El 
Salvador es quizás el mejor ejemplo de 
este modelo en el que los problemas de 
violencia y la percepción de inseguri-
dad por parte de la ciudadanía han ge-
nerado reacciones autoritarias como la 
de Nayib Bukele (Verdes Montenegro y 
Rodriguez, 2021). Tal como señala Gar-
cía Mayoral (2022) Este tipo de liderazgo 
populista de carácter neoliberal, com-
bina la racionalidad de mercado propia 
del neoliberalismo, con los marcos dis-
cursivos tradicionalmente presentes en 
la retórica populista. Una combinación 
que genera un vaciamiento democrático 
donde las decisiones políticas se toman 
en virtud de la eficacia y el cálculo in-
mediato, sin atender al largo plazo y a la 
resolución de los factores estructurales 
que los producen.

Este análisis de los desafíos en ma-
teria de seguridad y sus implicaciones e 
impactos sobre la pérdida de calidad de-
mocrática en la región sirven de punto 
de partida para introducir brevemente la 
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forma en la que Europa aborda la seguri-
dad en su politica exterior y de coopera-
ción con América Latina. 

3. LA POLITICA EXTERIOR EUROPEA 
HACIA AMÉRICA LATINA EN MATERIA 

DE SEGURIDAD 

La política exterior y de cooperación de 
la Unión Europea (UE) en materia de se-
guridad en América Latina (AL) se basa 
en varios documentos y directivas que es-
tablecen sus prioridades en esta área. En 
primer lugar, en 2016 la Estrategia Glo-
bal de la UE establecía la promoción de 
la estabilidad, la seguridad y el desarrollo 
sostenible en América Latina como una 
de las prioridades de la política exterior 
de la UE. En esta estrategia se recono-
ce la importancia de la región como un 
socio estratégico de la UE en términos 
políticos, económicos y culturales, y se 
establecen objetivos específicos para la 
cooperación en esta materia. Sin embar-
go, la estrategia de seguridad se volcó en 
la vecindad de Europa y las amenazas a 
la seguridad provenientes de esa esfera y 
dejo en un lugar periférico a otras regio-
nes. En el caso de América Latina se la 
sitúa en un marco geopolítico atlántico, 
junto a Estados Unidos aludiendo a los 
valores compartidos, sin más elemento 
justificativo, como los determinantes de 
una asociación privilegiada para abordar 
desafíos globales (Sanahuja, 2018). 

Colocar a América Latina en el trián-
gulo atlántico, en compañía de unos EE. 
UU. marcados por la profunda polariza-

ción política y el ascenso de una ultra-
derecha critica con el sistema normativo 
internacional y el multilateralismo, no 
resulta una estrategia adecuada, porque 
justamente son los valores aludidos los 
que están en cuestión por parte de los 
principales acores políticos republicanos 
estadounidenses como Donald Trump 
en 2016 y otros actuales precandidatos. 

En abril de 2019 y en otros documen-
tos más recientes la Unión Europea ha 
perfilado su posición sobre la relación 
con América Latina proponiendo refor-
zar la asociación política, estableciendo 
una visión para una asociación birregio-
nal más fuerte y modernizada, a la luz de 
unas realidades mundiales y regionales 
cambiantes (Unión Europea, 2019). El re-
lanzamiento de la asociación estratégica 
entre las dos regiones se centró entonces 
en cuatro prioridades que se refuerzan 
mutuamente: prosperidad, democracia, 
resiliencia y gobernanza mundial efecti-
va y que se definen a través de una serie 
de ámbitos e iniciativas concretas. 

En noviembre de 2019 la elección 
de un Alto Representante de la Unión 
Europea, como Josep Borrell, español 
y sensible a la importancia de América 
Latina supuso un paso más en el interés 
institucional por reforzar las bases de la 
relación “especial”. Sin embargo, su em-
peño se ha visto dificultado por la pan-
demia y la invasión de Ucrania por parte 
de Rusia, el mayor desafío de seguridad 
de la Unión Europea en las últimas dé-
cadas.  De cualquier forma, en la Europa 
de los 27 la relación con América Latina 
muy estrecha para los países del este y 
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sur es menos intensa e interesante para 
los de los países del este, una situación 
que en el marco de los cambios en el 
sistema internacional debería tender a 
cambiar encontrando mayores incenti-
vos para apoyar la relación birregional. 

Partiendo de la defensa de valores e 
intereses compartidos en la Comunica-
ción del 2019 promovía la asociación en 
aras de la democracia en el marco de lo 
cual señalaba la necesidad de mejorar el 
respeto a los derechos humanos;  capaci-
tar a la sociedad civil; garantizar procesos 
electorales e instituciones democráticas 
creíbles, transparentes e inclusivos;  Con-
solidar el Estado de Derecho y la lucha 
contra la corrupción, el blanqueo de ca-
pitales y la financiación del terrorismo y 
apoyar instituciones públicas eficaces. 

Otra de las dimensiones de asociación 
es la resiliencia, en este caso se incluye 
específicamente Seguridad ciudadana y 
lucha contra la delincuencia organizada 
señalando la necesidad de reforzar el diá-
logo birregional sobre seguridad ciudada-
na como mecanismo para intercambiar 
experiencias y hallar oportunidades para 
una mayor cooperación, especialmente 
frente a las consecuencias humanitarias 
de la delincuencia organizada. 

Algunos de estos objetivos ya se ha-
bían definido en la estrategia de seguri-
dad ciudadana para Centroamérica y el 
Caribe de 2014 que respondía al encargo 
que hizo la Cumbre UE-CELAC (Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y 
Caribeños) de Santiago de Chile de 2013 
para estudiar la posibilidad de incluir la 
seguridad pública en su plan de acción 

birregional común. Es decir que este in-
terés se consolidó en el dialogo birregio-
nal. De hecho, fue en la Cumbre de 2010 
donde se dio el primer paso al incluir el 
“problema de las drogas” como uno de 
los seis ejes de acción del primer Plan de 
Acción del diálogo birregional (Verdes 
Montenegro, 2014). 

Sin embargo, esta asociación apun-
taba a dos casos específicos, la situación 
centroamericana marca por la fragilidad 
estatal, el caso concreto de las drogas ilí-
citas, a los que se sumaría el apoyo a Co-
lombia en el marco del conflicto armado 
interno sus consecuencias humanitarias 
y loes esfuerzos en construcción de `paz. 
Una selección de situaciones específicas 
que no atienden la complejidad de la si-
tuación de inseguridad a nivel regional, 
sus interrelaciones y la multiplicidad de 
actores y agentes afectados.  

Desde una perspectiva más amplia, 
los instrumentos más recientes en la 
estrategia europea de cooperación y de 
acción exterior son el Instrumento de 
Vecindad, Desarrollo y Cooperación In-
ternacional (INDCI) renombrado “Euro-
pa Global”. Este instrumento fusiona los 
diez instrumentos de financiación exte-
rior que existían previamente entre ellos 
el instrumento de paz y seguridad, que 
estaba dirigido enteramente a situacio-
nes de conflicto. Asimismo, incluye el 
Instrumento de Cooperación al Desarro-
llo o el Fondo Europeo de Desarrollo, que 
estaba fuera del presupuesto de la Unión. 

Europa Global, está dotado con 
79.500 millones de euros, que se distri-
buyen en tres pilares, siendo el geográ-
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fico el más importante, ya que contará 
con el 75% del presupuesto total para 
conseguir el mayor impacto posible a 
nivel nacional. De los 60.380 millones 
de euros, un mínimo de 3.390 millones 
estará destinado para las Américas y el 
Caribe. Esto sígnica solo un 5.6% del pi-
lar geográfico lo cual despierta de nuevo 
la preocupación por la importancia de 
América Latina en la politica exterior 
europea a pesar de la evidente necesidad 
de reforzar la relación birregional ante el 
escenario internacional. 

La estrategia Global Gateway, por su 
parte es la propuesta de la UE al défi-
cit global de inversión (en línea con los 
compromisos adquiridos en el G20) a la 
vez que busca posicionar a la UE en el sur 
global frente a otros países que se han 
convertido en las principales fuentes de 
financiación. En suma, es un sistema de 
reposicionamiento del peso geopolítico 
de la UE frente a China y su iniciativa de 
“el cinturón y la ruta”, aunque con una 
evidente limitación de recursos en com-
paración con esta. La estrategia busca 
impulsar vínculos inteligentes, limpios 
y seguros en los sectores digital, ener-
gético y del transporte, así como para 
potenciar los sistemas de salud, educa-
ción e investigación en todo el mundo. 
No es objeto de este capítulo entrar en 
profundidad en esta estrategia, sin em-
bargo, es importante apuntar que estos 
aspectos son todos esenciales para el de-
sarrollo de América Latina, pero necesi-
tan justamente estar vinculados con la 
superación de las causas objetivas de la 
inseguridad, las que tienen que ver con 

la exclusión, la desigualdad económica y 
simbólica y las fallas del Estado Nación. 

En este sentido, una estrategia de fi-
nanciación de proyectos e infraestructu-
ras que quiera diferenciarse de China no 
debe (ni puede) encontrar un enfoque de 
desarrollo basado en los valores de la de-
mocracia y de la promoción de la articu-
lación entre Estado, empresa y “sociedad 
civil” en la materialización del desarrollo. 

Esto es relevante si además se tienen 
en cuenta los déficits de la acción Chi-
na en ese sentido en América Latina y en 
todo el mundo. Por ejemplo, algunos es-
tudios señalan el aumento de caza y tra-
fico de partes de jaguares en las zonas en 
las que se asientan proyectos chinos en 
América Latina (Morcatty et. Al. 2022), la 
pesca masiva de tiburones en aguas lati-
noamericanas es otro ejemplo (pesca con 
ciencia, 2021) (Rodriguez Pinzón, 2022). 

Otro tema vinculado es el importan-
te papel de los carteles chinos en algunos 
países de América latina, especialmente 
en México en la producción de fentani-
lo. Frente a una América Latina que de-
manda cambios en la politica de drogas, 
se encuentra un país como China, que 
mantiene incluso la pena de muerte por 
tráfico o el internamiento forzado de los 
adictos. Abordar integralmente la gober-
nanza y los riesgos de una transición di-
gital, de una mejora de la infraestructura 
portuaria o depotenciar el sistema de sa-
lud sin un abordaje de derechos huma-
nos, sin el marco del estado de derecho 
y la participación de la sociedad civil es 
imposible, es ahí donde Europa es mucho 
mas que un donante o un financiador. 

6. LA SEGURIDAD EN LA RELACIÓN EURO LATINOAMERICANA
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4. EL VÍNCULO ENTRE SEGURIDAD
 Y DESARROLLO Y LOS PROGRAMAS 

DE COOPERACIÓN

En materia de cooperación la Unión 
Europea ha promovido el vínculo entre 
Seguridad y Desarrollo, este enfoque fue 
inicialmente propuesto en la Estrategia 
Europea de Seguridad de 2003 que dio 
pleno peso político a la idea de que era 
precisa una mayor coordinación y cohe-
rencia entre los organismos y las polí-
ticas de la UE a fin de responder a los 
problemas de seguridad y de desarrollo, 
que están profundamente interrelacio-
nados (Consejo de la UE, 2003). (Perez de 
Armiño, 2020). En el caso latinoameri-
cano fue a partir del Programa indicativo 
plurianual 2014-2020 que la Comisión 
Europea definió este nexo como un valor 
añadido y una de las cuatro áreas prio-
ritarias de la cooperación con la región 
(Comisión Europea, SEAE, 2014).  

En la definición del nexo, y tal como 
ya se señaló en el anterior apartado se 
priorizó la frontera este y sur europeas, 
es decir priorizando las “amenazas” de 
seguridad para la propia Unión, así, la UE 
se concentró en reducir las amenazas en 
su vecindad, vinculada a un concepto de 
fragilidad de Estado y no el de Seguridad 
Humana (Gratius y Rodriguez, 2020). 

Esto hace que para el caso europeo 
el nexo seguridad-desarrollo se “deba-
ta” entre dos conceptos y visiones muy 
diferentes: 1) Fragilidad del Estado en-
tendido como paradigma ligado a la 
estrategia de seguridad de EE. UU. que 
prioriza acciones para fortalecer la segu-

ridad nacional, y 2) Seguridad Humana 
con énfasis en el desarrollo y la protec-
ción de los derechos del individuo, tal y 
como lo define Naciones Unidas. 

A pesar de las contradicciones entre 
los enfoques de Seguridad Humana y 
Fragilidad Estatal, el nexo seguridad-de-
sarrollo está recogido en casi todos los 
programas plurianuales de la UE y los 
programas de cooperación al desarro-
llo son su principal instrumento, a ni-
vel regional se encuentran vigentes los 
siguientes proyectos:  

	 El PAcCTO I y II (inicio en 2017) (Eu-
ropa Latinoamérica Programa de Asis-
tencia contra el Crimen Transnacional 
Organizado), tiene como objetivo me-
jorar la eficacia y la eficiencia de las 
políticas y acciones de seguridad ciu-
dadana en la región.  Este programa 
se centra en la asistencia técnica, el 
intercambio de experiencias y buenas 
prácticas entre los países participantes 
y estrategias para reforzar las capacida-
des y la cooperación.  

	
	 COPOLAD I, II y III (inició en 2011) 

(Programa de Cooperación entre Amé-
rica Latina, el Caribe y la Unión Euro-
pea en materia de política de drogas) 
acompaña a países de América Latina 
y el Caribe para desarrollar e imple-
mentar políticas de justicia y seguri-
dad en el territorio frente al reto de las 
drogas, abordando la prevención y el 
control del tráfico ilícito de drogas y 
estupefacientes con el objetivo de me-
jorar la vida de las personas.  
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	 EUROFRONT es un programa de coo-
peración delegada que promueve y 
desarrolla mecanismos de gestión 
fronteriza que facilitan la movilidad 
humana bajo los preceptos de seguri-
dad y de respeto de los derechos hu-
manos.  Su acción se centra en cuatro 
fronteras Rumichaca ente Colombia 
y Ecuador, Desaguadero entre Perú y 
Bolivia; Aguas Blancas entre Bolivia y 
Argentina y la triple frontera entre Ar-
gentina, Brasil y Paraguay. 

	
	 EL PAcCTO Apoyo a Ameripol (inició en 

2017) (Comunidad de Policías de Améri-
ca, creada en 2007) trabaja en la mejora 
del nivel de cooperación internacional 
entre las autoridades policiales, judicia-
les y fiscales de los países socios en la 
lucha contra el crimen organizado.  

Estos programas, atienden al con-
cepto emergente de “policy first” (Jung, 
2021) y se articulan alrededor del Team 
Europe1 dentro de la iniciativa sobre jus-
ticia seguridad (TEI Justice & Security) 
que representan un contenedor donde 
confluyen todas las acciones realizadas 
en América Latina por los Estados miem-
bros en este sector y en las que se asegura 
la coordinación entre varios programas 
europeos de justicia y seguridad, al fin de 
optimizar las estrategias y los compromi-
sos y ofrecer apoyo a las políticas públi-
cas nacionales de los países de la región.

Como puede verse por las fechas de 
inicio, es destable que son programas que 
se han mantenido en varias ediciones, 
lo cual es una buena noticia tanto por la 
continuidad del interés de Europa y de 
los países latinoamericanos vinculados, 
como por la posibilidad de mejorar la ca-
lidad de la cooperación manteniendo los 
esfuerzos a largo plazo. 

Sin embargo, al interior del diseño 
de los programas hay tensiones rele-
vantes entre las visiones más securita-
ria y la necesidad de abordajes sociales 
centrados en la vulnerabilidad social y 
su relación con la inseguridad. De cual-
quier forma, es importante señalar que 
la Unión Europea, privilegia enfoques 
flexibles y sociales, lo cual marca una di-
ferencia con otros socios de cooperación 
con América Latina y con la percepción 
de soft power que se le atribuye a la UE 
en su acción exterior. 

Si se revisan las actividades de los 
programas llama la atención la amplitud 
de los temas y posturas que se presentan 
dentro de sus actividades de asistencia 
técnica e intercambio de experiencias. 
Esto contrasta con la ligereza y bajo perfil 
que algunos debates tienen en el marco 
europeo, muy especialmente el debate 
sobre el cambio en la estrategia interna-
cional de lucha contra las drogas centra-
da en la prohibición y la lucha contra la 
producción. En este sentido resulta in-
teresante que la UE cree espacios en los 
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1.	 Team Europe (Equipo Europa) es la estrategia de la Unión Europea para articular y coordinar sus capacidades y recursos a nivel multi-
lateral y nacional. El objetivo de Team Europe es aprovechar el peso colectivo y los intereses estratégicos de la UE en el diálogo político 
(conjunto) con los países socios.
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que autoridades y sociedad civil plan-
teen diálogos muy ricos en propuestas 
y abordajes y que estos no se trasladen, 
por falta de mecanismos y de interés al 
debate político Europeo sobre la región. 

En cierta forma se nota una suerte de 
compartimentalización de los espacios 
de la política exterior que dificultan y no 
incentivan los diálogos cruzados entre 
las diferentes dimensiones de esta y de 
la politica de cooperación. 

Un punto muy relevante al respecto 
tiene que ver con la denominada “guerra 
contra las drogas”. Una lectura de “mano 
dura” del régimen internacional de con-
trol de sustancias ilícitas de uso psicoac-
tivo. En este tema, como ya se señaló en el 
apartado anterior, América Latina, y con-
cretamente los países más afectados por 
la producción de drogas y la lucha contra 
estas, vienen promoviendo en diferentes 
instancias la necesidad de un cambio en 
la política. Esto implica el interés por pa-
sar a un enfoque más basado en la salud 
pública, en la descriminalización de con-
sumidores y pequeños productores y más 
efectivo en el desmonte de las grandes 
estructuras criminales, en la persecución 
de los activos financieros y el control de 
su impacto sobre la sociedad. 

A pesar de la apertura y carácter 
constructivo y social de su programa 
de cooperación, Europa, a nivel políti-
co no ha hecho esfuerzos ni ha mostra-
do interés especial en acompañar esta 
agenda de transformación que alude 
al sistema multilateral y en la que las 
dos regiones podrían encontrarse, jus-
tamente por la comunidad de valores y 

de desafíos dado que el crimen organi-
zado también es una amenaza interna 
para la Unión. 

5. AMÉRICA LATINA FRENTE A LA
 CRISIS DE SEGURIDAD EUROPEA 

Pero si América Latina encuentra una sin-
tonía parcial en su agenda de seguridad 
interior, la Unión Europea también se ha 
encontrado con una limitada compren-
sión de su situación de seguridad tras la 
invasión de Rusia a Ucrania.  Justamen-
te por que América Latina ha entendido 
la seguridad en su óptica interna y se ha 
alejado del enfoque de las amenazas en-
tre estados, más aun, las que tienen que 
ver con la lucha entre ordenes políticos. 

Lo primero que llama la atención, 
como señala Marmeladova (2022) es que 
solamente hay unanimidad en todos los 
Estados de América Latina respecto a una 
postura: la de no sumarse activamente a 
las sanciones económicas contra Rusia. 

Algunos países de América Latina 
han expresado su apoyo a las acciones de 
la UE y han condenado la invasión rusa 
en Ucrania. Por ejemplo, en marzo de 
2022, el Gobierno de Argentina emitió 
un comunicado en el que expresaba su 
solidaridad con Ucrania y condenaba la 
violación de su soberanía territorial por 
parte de Rusia. Asimismo, México, Perú, 
Colombia y Brasil también han emitido 
comunicados en los que condenan la 
invasión rusa, a pesar de ello, la mayo-
ría de sus presidentes han evitado tomar 
partido e incluso se promueve una cierta 
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neutralidad e incluso en algunos casos 
intenta igualar las responsabilidades en-
tre los contendientes. 

En este aspecto juegan un papel in-
teresante varias cuestiones. En primer 
lugar, un cambio en los gobiernos de la 
región hacia la izquierda, en segundo lu-
gar, la disminución del interés estadou-
nidense por la religión, en tercer lugar, 
la histórica animadversión a la injeren-
cia norteamericana y finalmente por el 
activo papel que ha asumido Rusia en 
la región a pesar de su débil relaciona-
miento como socio económico o de coo-
peración (Marmeladova 2022).

Sin embargo, la postura de algunos 
de los gobiernos latinoamericanos que 
tienden a la neutralidad lleva a cuestio-
nar su propia postura frente a sus pro-
blemas de inseguridad interna. En la 
guerra contra Ucrania se están poniendo 
en cuestión los fundamentos del modelo 
de democracia por parte del autoritaris-
mo ruso que quiere estimular una mul-
tipolaridad basada en la contestación al 
orden internacional. 

Los efectos de la confrontación con 
Rusia en términos de amenaza a la so-
beranía, el debilitamiento de los estados 
democráticos, de la sociedad civil, la 
perdida de capacidades del estado, de-
berían encuentran eco en sociedades la-
tinoamericanas que padecen amenazas 
similares por cuenta de sus déficits de 
gobernanza, pero también por la acción 
de los gobiernos criminales y presencia 
de mafias que remplazan, disputan o co-
existen con la presencia estatal. 

6. HACIA UNA AGENDA 
DE SEGURIDAD ESTRATÉGICA 

BIRREGIONAL 

Es difícil encontrar una total sintonía 
ante la percepción de la amenaza de Ru-
sia y sus ambiciones expansionistas en 
Europa y la percepción en América La-
tina. Por eso, en lugar de crear frentes 
de ruptura es importante trabajar en las 
amenazas compartidas. Una propuesta 
pragmática que busca fortalecer los va-
lores comunes y la autonomía de las dos 
regiones trabajando en temas en los que 
si tienen sintonía y que apuntan y limi-
tan la agenda de los países no democrá-
ticos en la región latinoamericana. 

La agenda de dialogo birregional 
ha asumido la cooperación en ámbitos 
como la superación de la brecha digital, 
la conectividad, el acceso a los activos 
estratégicos, la lucha contra la desinfor-
mación o los bienes públicos globales. 
Amenazas a la seguridad comunes a las 
dos regiones. Ademas la cooperación en 
seguridad entre América Latina y Euro-
pa, en esto ejes se ha intensificado en los 
últimos años, y ambas regiones han to-
mado medidas para abordar algunos de 
estos desafíos.

	 En cuanto a la ciberseguridad, la Unión 
Europea y América Latina han estable-
cido una plataforma de diálogo político 
sobre ciberseguridad que busca promo-
ver la cooperación entre ambas regiones 
en este ámbito. Además, la Unión Euro-
pea ha proporcionado financiamiento 
a través del programa de cooperación  
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Uno de los mayores retos de la Presidencia española de la UE 
en 2023 es la Cumbre UE-CELAC de Bruselas el 17 y 18 de 
julio de 2023. Esta Cumbre viene precedida de otra, la Cum-
bre Iberoamericana de 24 y 25 de marzo pasado, que sirvió 
para fijar - a una escala menor, pero no menos impoortante 
- las bases para la cooperación entre gobiernos y sociedades 
de  ambas orillas. La cumbre UE-CELAC supone una gran 
oportunidad para intensificar la relación política enter Eu-
ropa y América Latina y Caribe y situar la alianza bi-regional 
en el nuevo mapa geopolítico tras la pandemia o la guerra 
de Ucrania. Nos referimos a un diálogo político más fluido, 
unas relaciones comerciales e inversiones más intensas, o 
una cooperación renovada que incluya las transiciones digi-
tal y ecológica. ¿Qué planteamiento deberían llevar España y 
la UE a la Cumbre? ¿Qué podemos esperar del encuentro en 
Bruselas, y qué líneas de acción estratégica deben constituir 
nuestra prioridad mas allá de aquél? Estas son algunas de 
las cuestiones a las que tratamos de aportar nuevos elemen-
tos con motivo de la presentación del Informe Iberoamérica 
2023 de Fundación Alternativas: “América Latina y Europa: 
más allá de la Cumbre”.

Los autores que han colaborado en este informe han 
sido: Marcos Criado De Diego, Daniel Gayo Lafée, Marisa 
Ramos Rollon, Erika Rodríguez Pinzón, Lorena Ruano y 
José Antonio Sanahuja.




