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LA IVP CUMBRE,
NUEVA OPORTUNIDAD

por Josep Borrell

EX ALTO REPRESENTANTE DE LA UNION EUROPEA PARA ASUNTOS EXTERIORES
Y EX VICEPRESIDENTE DE LA COMISION EUROPEA

Me resulta grato referirme al Informe Iberoamérica 2025 de Fundacién Al-
ternativas “La IV Cumbre Union Europea-CELAC en Colombia. Retos y pro-
mesas”. Una mirada comprehensiva hacia la agenda birregional como la de
este Informe es mas necesaria que nunca. En estos primeros compases de la
nueva legislatura europea, vivimos turbulencias geopoliticas agravadas por
las politicas disruptivas de la Administraciéon Trump 2.0. sobre la region -
en migraciones, aranceles, o energia - afectando en primer lugar a México,
pero también al resto de paises de manera muy significativa.

La lista de asuntos de interés comun entre los 60 paises (27 mas 33) y
los 1.100 millones de ciudadanos que conforman el club UE-CELAC es muy
larga e intensa. Me refiero a todo lo siguiente: las conexiones energéticas;
la emergencia climatica; la implementacion del paquete inversor llamado
Global Gateway; los acuerdos de asociacion con Mercosur, Chile y México;
los riesgos de un neo-extractivismo vinculado a los minerales criticos; un
modelo securitario combativo del crimen organizado - una lacra de la re-
gion junto a la pobreza - pero que sea respetuoso de los derechos humanos
y la democracia; o las tensiones geopoliticas en torno a la guerra de Ucra-
nia. Este Informe 2025 aborda todos estos temas, desde una optica predo-
minantemente académica, pero también propositiva.

En calidad de Ex Alto Representante de la Union Europea para Asun-
tos Exteriores y ex Vicepresidente de la Comision Europea, conozco bien la
dificultad para empujar a la Union en el fortalecimiento de esa alianza que
he llamado la “otra” relacién transatldntica, ademas de EEUU. Los anos re-
cientes han sido intensos en cuanto a la articulacién de una nueva agenda
euro-latinoamericana y una mayor implicacion de los estados miembros



y de las diversas instituciones comunitarias - Consejo, Comision, Parla-
mento. El nuevo equipo al frente del Servicio Europeo de Accion Exterior
(SEAEX) no tendra facil mantener la atencién en la region latinoamericana,
dadas las tensiones que atraviesan el sistema internacional y los desafios a
un orden internacional abierto. Occidente se esta rompiendo y a la UE le
corresponde intentar mantener la integridad de ese espacio, que incluye a
Latinoamérica y Caribe.

La agenda de la UE en 2025 viene marcada por una prioridad absolu-
ta: la defensa y la seguridad europea en un momento de desvinculacion
de Washington hacia sus aliados europeos y de la OTAN. El paraguas de
seguridad norteamericano se estd replegando a marchas forzadas, y aqui
la UE puede tener una gran oportunidad para tomar las riendas de su
destino y avanzar en su autonomia defensiva y tecnolégica. Parte de la
agenda de la Comision y parte de la politica exterior de la UE van a estar
marcadas por esta prioridad. Igualmente, la vision de desconfianza hacia
Rusia y de prudencia frente a China estan definiendo el momento actual
de Europa.

Sin embargo, esta agenda europea contrasta fuertemente con las prio-
ridades latinoamericanas, que no pasan por reforzar la defensa - aunque si
la seguridad en un sentido amplio. Igualmente, muchos paises mantienen
fuertes vinculos financieros, comerciales o geopoliticos con Beijing o Mos-
cu, y su percepcion de la seguridad es diferente a la nuestra. Por eso, Europa
tiene que esforzarse por resultar interesante a los paises lideres y los diver-
sos bloques de la region y ofrecerles un modelo atractivo. De paso, Europa
debe contribuir por la via de las politicas de desarrollo a la progresiva inte-
gracion latinoamericana: algo que rebajaria las disputas entre gobiernos de
distintas ideologias en la region.

No bastan las promesas a uno y otro lado. Espana y la UE no pueden
perder la oportunidad de producir resultados concretos. El gobierno del
presidente colombiano Gustavo Petro parece decidido a elevar el perfil de
la IV Cumbre UE-CELAC de noviembre de 2025. Hay un compromiso con
la integracion latinoamericana, el refuerzo de la CELAC, o la gobernanza
global. Resulta muy positivo para CELAC y para Europa que la presidencia
pro-tempore colombiana haya mostrado su voluntad de trabajar en asun-



tos que nos conciernen a todos, como una transicion energética justa, la
autosuficiencia sanitaria, la cooperacion internacional, la educacion, la
movilidad humana, laintegracion comercial o la Alianza Digital en ciencia
y tecnologia.

En un momento en que el EEUU de Trump 2.0. esta provocando mul-
tiples fracturas, Espana, en tanto motor de las cumbres, asi como la UE
en su conjunto, disponen de una gran oportunidad para llenar los vacios
y aprovechar nuevas oportunidades. Para ello, desde Bruselas tendra que
actuar mas rapido y mejor, ofrecer un enfoque europeo diferenciado y posi-
tivo - multilateral, social, abierto - y generar resultados en cada una de las
sociedades de ambos lados del Atlantico.
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OPORTUNIDADES DE
LA CUMBRE CELAC-UE

por M* Emma Mejia
EX MINISTRA, DIPLOMATICA Y PERIODISTA COLOMBIANA

Soplan nuevos vientos en la politica internacional que le dan a la préxima
Cumbre CELAC-UE, a celebrarse en el mes de noviembre, una relevancia
sin precedente. Lo que hace unos anos era conveniente -el fortalecimien-
to de los lazos de colaboracion entre Europa y América Latina- hoy se
vuelve indispensable, ante la necesidad de transformacién que compar-
ten los dos continentes en el propésito de construir mejores condiciones
de vida para sus comunidades.

América Latina y el Caribe no pueden deslindarse del contexto he-
misférico en constante evolucion. La region enfrenta un panorama com-
plejo, marcado por las tensiones geopoliticas globales, el reajuste de las
cadenas de valor y los desafios medioambientales, lo que hace indispen-
sable reforzar los espacios de didlogo y cooperacion. En este escenario, el
fortalecimiento del multilateralismo se vuelve clave para garantizar res-
puestas coordinadas y eficaces a estos retos compartidos. Ademas, este
ano se celebra el décimo aniversario del Didlogo CELAC-China, un hito
que subraya la creciente diversificacion de las alianzas estratégicas de la
region y la necesidad de impulsar un relacionamiento internacional ba-
sado en intereses comunes.

La Cumbre CELAC-UE se realiza en un momento en el que el mul-
tilateralismo es cuestionado, pero sigue demostrando su valor como he-
rramienta fundamental de didlogo en busqueda de acuerdos y consensos
que orienten una accion colectiva eficaz.

Y contradiciendo esas voces se desarrolla esta cumbre, impulsada
por dos instancias (CELAC no es formalmente una instituciéon o entidad,
sino un foro) que reunen entre sus miembros profundas diversidades en



materia de historia, cultura, economia y actualidad politica y, aun asi,
logran identificar puntos de encuentro que permiten la accién colectiva.

La relacion entre Europa y América Latina y el Caribe tiene hoy mds
que nunca una dindmica horizontal, un camino de colaboracién para el
mutuo beneficio.

Un primer proposito es el reto de mantener como causa comun la
tarea de enfrentar la crisis climatica que cada dia golpea nuevos territo-
rios. Y no es tarea facil darle prioridad a la solidaridad por encima del
“salvese quien pueda”, ni priorizar los argumentos cientificos sobre el
negacionismo que nos tiene ya en los limites planetarios. Hemos iden-
tificado conjuntamente la proteccion de la Amazonia como un inapla-
zable, donde solo una accion efectiva e inmediata nos librara del fracaso
de ver destruido al pulmon del planeta con las consecuencias que ya
asoman. La agenda debe enfocarse en equilibrar la reduccion del uso
de combustibles fosiles con la expansion de tecnologias limpias, per-
mitiendo que nuestras economias avancen hacia un futuro mas verde
y resiliente.

La amenaza de una posible guerra arancelaria ofrece reales oportuni-
dades para profundizar la integracion comercial, situacion que se ve po-
tenciada por la diversidad de las estructuras productivas en los diferentes
paises. Lo que en el corto plazo significa el reacomodamiento econémico
como reaccién a movimientos politicos del momento, puede convertirse
en un proceso de transformacion econémico acompasado, que permita el
aprovechamiento de las ventajas competitivas de ambos lados de la mesa.

Para este fin vale poner los ojos en las oportunidades de la transi-
cién energética, que pasa sin duda por analizar colectivamente las ten-
siones vigentes entre el uso de combustibles fosiles en la escala global y
el reto de expandir los beneficios de las nuevas tecnologias en nuestros
mercados continentales.

Esta cumbre serd mas significativa si logra incluir en la mesa de dia-
logos al sector empresarial, a los partidos politicos, a las organizaciones
de la sociedad civil de jovenes y mujeres, entre otros, para que las con-
versaciones institucionales estén confrontadas con las experiencias de
quienes construyen la sociedad, siendo participes en los espacios de en-



cuentro y entendimiento, ventilando las diferencias y las oportunidades
del trabajo colectivo.

La seguridad en todas sus dimensiones sigue siendo un eje central de
la cooperacién birregional. El crimen organizado y las economias ilicitas
imponen costos altisimos a nuestras regiones, lo que hace indispensable
abordar estos desafios de manera conjunta con el equilibrio que impo-
ne la agenda humanista. Sin embargo, la seguridad no debe limitarse al
ambito criminal.

la seguridad alimentaria también debe ser una prioridad, para lo cual
se debe afianzar la implementacion del Plan SAN CELAC (seguridad ali-
mentaria y nutricional), que reune la visién latinoamericana y caribefa
de garantizar las condiciones minimas de alimentacién y nutricion para
la poblacion, con base en un marco de accion colaborativa y complemen-
taria, donde las ventajas comparativas de todos son puestas a disposicion
de los integrantes de este mecanismo, buscando armonizar el trabajo en
este campo con regiones tales como la UE, cuya experiencia en la seguri-
dad alimentaria y nutricional es ejemplo de buenas prdcticas y epicentro
de potenciales lineas de cooperacion birregional

Nuestra region enfrenta desafios que, mas que dividirnos, deben im-
pulsarnos a actuar en unidad. En un contexto en el que las politicas de
Estados Unidos tienen un impacto global, es fundamental que Améri-
ca Latina y el Caribe presenten una postura comun para maximizar sus
oportunidades y defender sus intereses colectivos.

Colombia ya ha mostrado su liderazgo hacia una agenda internacio-
nal activa y propositiva. Desde la organizacion de la COP16 de biodiver-
sidad en Cali, pasando por la candidatura del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, y ahora la Presidencia Pro Témpore de CELAC, asume
la tarea de impulsar esa union, generar consensos y promover el fortale-
cimiento de los mecanismos multilaterales.

Nuestra posiciéon en CELAC nos consolida como un actor clave para
articular la estrategia entre el Caribe, América Latina y Europa. No lo
hacemos porque nos toque, sino porque tenemos la capacidad y la visiéon
para consolidar una region mas fuerte, cohesionada y con un papel mas
relevante en el escenario global.



Para Colombia la Cumbre llega en un momento clave en su proyeccién
regional y global. La posicion asumida en temas como Gaza, la descarbo-
nizacion o la migracion le han otorgado una capacidad de convocatoria
representativa al presidente colombiano. Colombia no solo tiene la aspi-
racion de liderar temas con vocacion latinoamericanista sino como un
actor fundamental del Sur Global. Para el gobierno (incluso para el Esta-
do) el espacio latinoamericano y caribeno del que tendra la presidencia
le permitira insistir en una migracion que tenga los derechos humanos
como centro del discurso, la transicién energética y la emergencia de de-
sastres como un proposito que no se puede seguir aplazando, dos temas
que enfrentan una coyuntura critica por la posicion de algunos paises
del Norte Global. También, se espera avanzar en la interconexion eléctri-
cay que el Caribe se acerque a América Latina y viceversa, ambas regio-
nes han estado injustificablemente distanciadas. No es anodino el apoyo
expreso de Petro a Albert Ramdin como secretario general de la OEA, por
primera vez el Caribe tendra ese cargo.

Con mas de 650 millones de habitantes y un PIB regional que supera
los 5 billones de dolares, América Latina y el Caribe tienen un inmenso
potencial para influir en las politicas globales y promover un desarrollo
sostenible e inclusivo.

Esta Cumbre es, entonces, una oportunidad clave para que la region
lidere el cambio estratégico que requiere el mundo, y asi marcar el ini-
cio de una agenda internacional renovada, mas incluyente, mds capaz de
proyectar una agenda donde las personas y el planeta estén al centro, y
donde la voz del Sur Global deje de ser una nota al pie para convertirse
en un capitulo esencial.

La voz del Sur Global debe resonar con fuerza. La CELAC busca es-
cribir un nuevo capitulo, uno en el que sus ideas y acciones lideren el
cambio hacia un mundo mas justo, inclusivo y sostenible.






Prologo

por Vicente Palacio
y Francisco J. Verdes-Montenegro

La IV* cumbre Unién Europea-Comunidad de Estados La-
tinoamericanos y Caribenos (CELAC) tendra lugar en la
ciudad colombiana de Santa Marta el 9 y 10 de noviembre
de 2025 y dara continuidad al didlogo politico de alto ni-
vel retomado en la III* cumbre celebrada en julio de 2023
en Bruselas (Bélgica). Una cumbre esta ultima que, como
cabe recordar, relanzé unas relaciones interregionales
que se habian visto paralizadas a este nivel durante ocho
anos, y que la cita de este afo estd llamada a afianzar.

Se trata de una cita de calado para la UE y mds concre-
tamente para Espafna por el momento en que tiene lugar:
la guerra comercial iniciada por la administraciéon Trump
2.0.y las tensas dindmicas transaccionales que origina es-
tan poniendo a prueba la estabilidad del orden mundial.
En esta pugna se dilucidara si se da paso a un orden mas
descentrado gestionado de manera abierta y multilateral
con bloques regionales cooperativos; o si por el contrario
se refuerza la dependencia respecto a EEUU, la confron-
tacion generalizada, y el predominio de negociaciones bi-
laterales. En 2025, pues, se abre una gran oportunidad
geopolitica para que Europa y Latinoamérica y el Caribe
encuentren un espacio en ese nuevo mundo que refuerce
sus respectivas autonomias.



Entre los retos principales, figuran la ratificacion
y ampliacion de los Acuerdos de Asociacion UE-Chile,
-UE-Mercosur y UE-Mexico, en un momento de retorno
del proteccionismo. Afianzar la autonomia estratégica
abierta y resiliencia en ambas orillas significa no dejar
de lado el reto de la triple transicion -verde, digital y so-
cial- como oportunidad para romper viejos patrones de
comercio e inversién al mismo tiempo que se garantiza el
suministro de minerales criticos, se transfiere tecnologia
y se escapa de riesgos de reprimarizacion. Son asuntos
que exigen una mejor interlocucién politica y un trabajo
técnico continuado.

Ahora bien, es importante entender, sin embargo,
que en ambas regiones el foco y la correlacion de fuer-
zas ha cambiado desde 2023. La cuestion ahora es como
sus prioridades pueden reajustarse e incidir en el vincu-
lo birregional. La cumbre de Santa Marta de 2025 sera
la segunda que se celebra en América Latina con el for-
mato UE-CELAC y este encuentro entre 60 mandatarios
europeos, latinoamericanos y caribefos se producira tras
un intenso ciclo electoral en ambas orillas, que supone
cambios en las agendas internas y abre interrogantes
en torno a las implicaciones que tendra para la relacion
UE-CELAC.

Por el lado latinoamericano y caribefio se contara
con nuevos liderazgos en paises de gran peso regional
como el de Javier Milei en Argentina o Claudia Shein-
baum en México. En Europa, irrumpen igualmente li-
derazgos que no estuvieron en la cumbre de Bruselas,
como el del nuevo canciller aleman Friedrich Merz; la
presidenta del Consejo de Ministros de Italia, Giorgia
Meloni, o el primer ministro de Polonia, Donald Tusk.
Ademas, se contara con una Comision Europea en su
primer afio de mandato y, pese a la continuidad de Ur-
sula Von der Leyen, con prioridades renovadas para el
ciclo 2024-2029. Aun es pronto para saber si la Union
Europea sera capaz de afrontar los retos de manera con-
junta con sus socios latinoamericanos; o si mantendra
la coherencia en cuanto a sus promesas inversoras y de
cambio de modelo junto con la region. Maxime cuan-
do dos elementos clave de su agenda actual —el mercado



unico apuntado en los informes Letta y Draghi, y la cons-
truccion de una defensa europea- centran gran parte de
su atencion y esfuerzos.

Ademas de las reorientaciones propiciadas por este
ciclo politico en América Latina y la Union Europa y los
cambios en la administracion estadounidense, desde la
ultima cumbre el propio sistema internacional ha debido
afrontar nuevos retos, como los derivados de la creciente
competencia hegemonica entre Estados Unidos y China,
la guerra en Ucrania, los atentados del 7 de octubre de
2023 en Israel y la respuesta desproporcionada que ha
llevado a cabo el gobierno de Netanyahu, o una crisis hu-
manitaria en Haiti que se ha profundizado, por citar solo
algunos de los que han marcado la agenda internacional
en los dltimos dos anos.

Con este contexto global cambiante, son muchas las
interrogantes que se abren: ;Realmente se esta mate-
rializando la pretendida revitalizacion de las relaciones
UE-CELAC? ;Son satisfactorios los resultados alcanzados
hasta hoy? ;Va a perder protagonismo América Latina en
la agenda europea con la nueva Comision Von der Leyen?
(En qué medida el programa Global Gateway esta lo-
grando contrabalancear o ralentizar la creciente presen-
cia de China en América Latina? ;Y hasta qué punto ese
programa puede satisfacer los intereses de los gobiernos
latinoamericanos? ;Esta abocada la CELAC a la division?

Dados los crecientes problemas de inseguridad que
experimentan las sociedades europeas y latinoamerica-
nas, ;existe una alternativa euro-latinoamericana a la
difusién del “modelo Bukele”? ;Qué se puede esperar en
materia de cambio climatico y transicion ecolégica en la
proxima cumbre UE-CELAC? ;Volvera la guerra en Ucra-
nia a acaparar el foco de la cumbre de alto nivel sin un
dialogo politico constructivo?

Tratando de arrojar alguna respuesta a estas cuestio-
nesy de dinamizar el debate académico y de practitioners
previo a una cumbre clave para el vinculo birregional, este
Informe Iberoamérica 2025 de la Fundacion Alternativas
se compone de siete capitulos que pretenden servir de in-
sumo para la deliberacion y los acuerdos que deben adop-
tarse en la IV* cumbre UE-CELAC.



Asi, en el primer capitulo, a cargo de Vicente Palacio,
director de Politica Exterior de la Fundacion Alternativas,
y José Antonio Sanahuja, Catedratico de Relaciones In-
ternacionales en la Universidad Complutense de Madrid,
se analizan los cambios y continuidades que se aprecian
en las instituciones europeas, asi como las disrupciones
provocadas por la nueva politica de Washington para la
region, y como ambos factores pueden afectar a las re-
laciones euro-latinoamericanas y caribefias. Ademas,
acompanando este ejercicio, se hace un seguimiento de
la Hoja de Ruta que se acordé en la cumbre III' UE-CELAC
y que da continuidad hasta el encuentro en Colombia.

Por su parte, el capitulo 2 recoge la contribuciéon de
Lennys Rivera, especialista en transicion energética, y
en él se aborda la respuesta del espacio euro-latinoame-
ricano y caribeno a la emergencia climatica tratando de
problematizar en torno a la alternativa que puede abrir-
se a modelos neoextractivistas que imperan en América
Latina. Especificamente, el trabajo trata de ahondar en
cémo el vinculo birregional promueve un entendimiento
diferenciado de las cadenas de valor de materias primas
criticas y, en aras de impulsar transiciones mads justas,
introduce criterios responsabilidad, equidad y beneficio
mutuo. En ese sentido, con un foco preponderante en los
proyectos relacionados con la transicion verde, el capitu-
lo 3 elaborado por Bruno Theodoro Luciano, investigador
posdoctoral de la Universidad Libre de Bruselas, explo-
ra la iniciativa Global Gateway que ha promovido la UE
hacia América Latina. Se presta especial atencion a los
proyectos teniendo en cuenta la participacion de actores
estatales y no estatales, asi como su alineamiento con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Dada la situacion geoeconomica cambiante, el in-
forme contempla en su capitulo cuarto un analisis de
Damian Rodriguez, profesor de la Universidad de La Re-
publica de Uruguay, examinando cémo estos cambios
inciden en la relacién UE-CELAC, y con un foco prepon-
derante en el reimpulso comercial que se ha dado desde
la cumbre de Bruselas a los Acuerdos de Asociacion men-
cionados anteriormente. Y respecto a una problematica
cada vez mas preocupante en América Latina como en



Europa, el capitulo 5 realizado por Catalina Nino, coor-
dinadora de proyectos de Seguridad Regional de la FES
para América Latina, reflexiona sobre las orientaciones
que pueden articular una perspectiva euro-latinoameri-
cana de seguridad en un momento en el que las politicas
punitivas estan ganando visibilidad por la difusion del
"modelo Bukele” que se ha implementado en El Salvador.

El informe concluye con dos contribuciones funda-
mentales que abordan sendos desafios que gravitaran
en torno a la cumbre IV* UE-CELAC. Por un lado, el sex-
to capitulo a cargo de Francisco J. Verdes-Montenegro,
coordinador del informe y profesor de Relaciones Inter-
nacionales de la Universidad Complutense de Madrid,
trata de reflexionar sobre como abordar una problema-
tica que marco la anterior cumbre: la Guerra de Ucrania.
Finalmente, esta edicién 2025 del Informe Iberoamérica
2025 concluye con un andlisis de M* Victoria Alvarez, pro-
fesora de la Universidad Nacional de Rosario, en el que
analiza los avances de un regionalismo latinoamericano
en crisis, haciendo hincapié en la cooperacion subregio-
nal y desde el marco de la CELAC.

En una agenda internacional congestionada y mads
turbulenta si cabe tras el retorno de Donal Trump a la
Casa Blanca, la cita de Santa Marta en Colombia medira
el pulso a dos regiones que, si estrechan lazos y consoli-
dan su cooperacion en 2025 pueden contribuir a mante-
ner espacios abiertos, basados en normas y mutuamente
beneficiosos para quienes lo componen. Sin suplir ni
compensar el deterioro que pueda ocasionarse desde
Washington, la relacién UE-CELAC al menos puede llegar
a ser un vinculo imprescindible para sobrellevarlo.
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Ameérica Latina, la
Union Europeayy el
“tactor Trump”

Oportunidades y dilemas para la
Cumbre UE-CELAC 2025

por VICENTE PALACIO y JOSE ANTONIO SANAHUJA



1. AMERICA LATINA, LA UNION EUROPEA Y EL “FACTOR TRUMP”

Desde la Cumbre entre la Union Europea
(UE) y la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribeiios (CELAC) en Bruse-
las en 2023 hasta la cita de noviembre de
ambos grupos en Santa Marta (Colombia)
en noviembre de 2025, América Latinay la
UE han experimentado notables cambios.
Ambas regiones se enfrentan ahora a un
nuevo mandato del presidente Trump en
Estados Unidos (EEUU). Este trae consigo
un frontal cuestionamiento del orden in-
ternacional, que pone en cuestién tanto
las alianzas transatlanticas y hemisféricas
como sus respectivas estrategias de desa-
rrollo, que dependen de una economia in-
ternacional abierta y basada en reglas. La
relacion birregional, que desde 2023 se ha
renovado para responder a un panorama
geopolitico mas contestado y complejo,
tendra que responder a ese nuevo escena-
rio a partir de los intereses mutuos, en-
tre los que se encuentra la defensa de los
principios y normas que fundamentan su
gobernanza, seguridad y prosperidad.

POLICRISIS, INTERREGNO Y
CONSTRICCIONES SISTEMICAS: LA
UE ANTE UN ORDEN INTERNACIONAL
CONTESTADO Y EN CRISIS

La UE se ha enfrentado a una secuencia
de crisis interrelacionadas —una “poli-
crisis”- que somete a fuertes tensiones
su proceso de integracion y su cohesion
interna, su disefio econémico ordolibe-
ral, su modelo de gobernanza multini-
vel, y sus relaciones con el exterior. En
esas crisis hay ingredientes propios, pero
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también son la expresion europea de
una nueva etapa histoérica de interregno
o transicion de poder a escala mundial,
signada por la crisis de la globalizacion
y del orden internacional liberal. En
ese proceso convergen factores causales
de indole estructural, como la redistri-
bucién de las fuerzas productivas y el
ascenso de paises emergentes, la revo-
lucién tecnolégica o la crisis ambiental.
Pero, en términos de agencia, esa crisis
también responde a la contestacién de
fuerzas nacionalistas y de extrema dere-
cha en ascenso, frente a unas elites euro-
peas y globales sin capacidad o voluntad
de sostener ese orden (Sanahuja, 2024;
Ekman y Everts 2024).

Desde 2019, con un nuevo periodo
de gobierno, la UE ha tratado de respon-
der a esos retos con dos estrategias inter-
conectadas. Por un lado, el Pacto Verde
Europeo, como novedosa vision del de-
sarrollo para promover la sostenibilidad
y reconstruir el contrato social. Por otro,
la busqueda de mayor autonomia estra-
tégica frente al creciente desorden y riva-
lidad geopolitica global y la competencia
entre EEUU y China. Con ello, la UE pa-
recia asumir que ya se habia iniciado
una fase de desglobalizacién, motivada
tanto por el cambio tecnologico como
por razones ambientales o geopoliticas;
y que mantener el modelo socioecono-
mico y politico europeo exigia impor-
tantes cambios respecto del paradigma
ordoliberal hasta entonces vigente (Toc-
ci, 2023; Sanahuja, 2025a).

Esas estrategias, empero, se enfren-
taron pronto a una secuencia de shocks
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sistémicos: la pandemia, que fue, al mis-
mo tiempo, crisis sanitaria, econémica,
social y de gobernanza; la invasion rusa de
Ucrania, como crisis de seguridad multi-
dimensional, incluyendo la energia; la
crisis de su modelo productivo, con baja
productividad, escasa innovaciéon y vul-
nerabilidad de las cadenas de suministro;
y una crisis del poder blando y el ascen-
diente de la UE como referente de valores
y normas en el orden internacional, en
particular ante el Sur global, por su ac-
tuacion en materia de vacunas contra el
Covid-19, y los visibles dobles raseros de
su enérgica actuacion ante la invasion de
Ucrania, frente a la fragmentada y a me-
nudo comprensiva actitud ante la brutal
actuacion de Israel en Gaza.

La respuesta de la UE al Covid-19,
muy distinta de la desplegada en la cri-
sis del euro, incluyo iniciativas inéditas
como la suspension de las reglas fisca-
les, la emisién de eurobonos y la crea-
cién del fondo NextGenerationEU. Con
ello se traté de atenuar los efectos so-
cioeconémicos de la pandemia ello y a
la vez impulsar las transiciones “verde”
y digital. Ante la invasion de Ucrania se
ha afirmado una “Europa geopolitica”
que impulsa la defensa comun. Con el
programa REPowerEU se acelero el des-
pliegue de las energias renovables, que
ahora también responden a razones de
seguridad energética y competitividad
industrial, ademads de sus originales ob-
jetivos climaticos. Ante la vulnerabilidad
de la UE a choques exogenos, tensiones
geopoliticas y la weaponisation de las
cadenas de suministro, la UE adopto
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amplias iniciativas de politica industrial
y una novedosa estrategia de seguridad
economica, que trata de asegurar el acce-
So a materias primas criticas (European
Commission, 2023). Ademas de reducir
riesgos en sus vinculos externos, se pre-
tende afrontar la pérdida de gravitacion
economica frente a EEUU y China, y un
proceso de desglobalizacion cada vez
mas marcado por alineamientos geopo-
liticos (The Economist, 2023; Gopinath
et al., 2024).

Esas respuestas encierran visibles
paradojas: por un lado, suponen avances
sin precedentes en la transicion ecolégi-
cay, conjurando el peligro de respuestas
nacionalistas, han reforzado las capaci-
dades de actuacion autonoma de la UE.
Son pocos los momentos en la historia
de la UE en los que, ante una crisis, se
ha hecho tanto en tan poco tiempo. Sin
embargo, ello no es suficiente ante un es-
cenario global que se ha deteriorado con
mucha rapidez. Ese diagnéstico sombrio
lo comparten los informes Letta y Dra-
ghi sobre el futuro de la UE (Letta, 2024;
Comision Europea, 2024). Esos textos
reconocen que el orden internacional
basado en reglas quedé atras. Evocando
la obra de Stefan Zweig, el propio Mario
Draghi (2024) afirmé que la UE respon-
de aun al “mundo de ayer”, y que “..un
cambio radical es necesario” para que la
UE despierte y actue ante riesgos exis-
tenciales para su economia y su modelo
de sociedad.

La llegada de Donald Trump a la
presidencia de EEUU, y la avalancha de
decisiones radicales adoptada por su
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administracion han supuesto un nuevo
shock geopolitico tanto para la UE como
para Latinoamérica y el Caribe. Con
Trump reaparecen légicas imperiales de
finales del siglo XIX, que afectan incluso
a Groenlandia, un territorio de jurisdic-
cion europea (Rachman, 2025; Sanahuja,
2025b). También supone el fin de la re-
lacion transatlantica, al menos en su for-
mato tradicional, como ilustra el giro de
180 grados de la posicion estadounidense
ante Ucrania. Ese viraje tiene implicacio-
nes sistémicas: por un lado, en la practica
EEUU abandona su compromiso norat-
lantico y pretende, al tiempo, establecer
una relacion de subordinacién o de abier-
to vasallaje, como en su momento la de-
nomino el presidente Emmanuel Macron,
que sitda tanto a los europeos como a los
latinoamericanos frente un doble dilema:
entre fragmentacién y unidad, y entre de-
pendencia o autonomia estratégica.

Hay varios momentos clave en ese vi-
raje, que han provocado estupor, inquie-
tud e indignacion en la UE: el primero es
la intervencion en el foro de Ramstein del
secretario de Defensa, Pete Hegseth. Este
reafirmo que la prioridad estratégica para
EEUU es el Indopacifico y la contencion
de China, y no Europa, de cuya seguridad
deberian hacerse cargo los europeos, in-
cluyendo posibles despliegues de tropas
en Ucrania que no tendrian cobertura de
la OTAN. Al tiempo, descartaba la partici-
pacion europea en las negociaciones bila-
terales que EEUU mantendria, de manera
bilateral, con Rusia.

El segundo hito es la intervencién
del vicepresidente J. D. Vance el 14 de
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febrero en la Conferencia de Seguridad
de Munich, en visperas de las elecciones
generales en Alemania, con un discur-
so muy ideologizado, a favor de la ultra-
derecha alemana y europea y contra el
supuesto “wokismo” de la UE y su regu-
lacion digital. La administracion Trump
mostro asi que su politica hacia Europa
estaba mds cerca de Budapest y Moscu
que de Bruselas, y mas orientada a apo-
yar esas fuerzas que a los tradicionales
objetivos de la alianza atlantica.

El tercer hito es la reunién en la Casa
Blanca del 28 de febrero, en la que Trump
y Vance trataron de humillar publica-
mente a Zelensky, y el posterior anuncio
de la suspension de la ayuda militar y de
inteligencia de EEUU, tratando de forzar
a Ucrania a aceptar una paz favorable
a Rusia.

El cuarto momento es el anuncio de
aranceles “reciprocos” el 2 de abril de
2025. De aplicarse plenamente, puede
hacer saltar por los aires las reglas fun-
damentales de la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC) (Beattie, 2025), y
acabar definitivamente con la globaliza-
cion tal y como era conocida (Fleming y
Strauss, 2025).

Como resultado de estos shocks, la
UE se enfrenta a una inédita soledad es-
tratégica, en la que ha de hacerse cargo
de su seguridad de manera auténoma y
redefinir sus relaciones exteriores. Tam-
bién ha de reorientar su modelo de de-
sarrollo econdmico y social, y cambiar
de manera acelerada su matriz ener-
gética con mas renovables, que ahora
parecen responder mads a razones de
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seguridad y competitividad, que a los ob-
jetivos climaticos. Pero ello se enfrenta
con un condicionante fundamental: el
que supone un marco macro financie-
ro y presupuestario en el que aun estan
presentes los fundamentos ordoliberales
de la unién monetaria y el pacto de es-
tabilidad y crecimiento (Mckenzie y Sa-
hay, 2025:2). Como ha senalado Martin
Sandbu (2023), la UE se encuentra en un
dificil trilema con tres objetivos incom-
patibles: pretende mantener un marco
ortodoxo de gobernanza econdémicay re-
glas fiscales, en nombre del rigor presu-
puestario y la sostenibilidad de la deuda;
tiene mayores necesidades de gasto e in-
version para las transiciones verde y digi-
tal y la politica industrial, y, ahora, para
el gasto de defensa, nacional y comun.
A no ser que haya medios financieros
comunes —nuevas emisiones de deuda y
un presupuesto reforzado-, recurrir a re-
cursos nacionales podria fragmentar el
mercado interior. La forma en la que se
resuelva este trilema determinara el fu-
turo de la UE, su gobernanza econémica
y su modelo social, sus objetivos de des-
carbonizacién y reindustrializacién, sus
opciones ante la rivalidad econémica
global y sus relaciones exteriores.

GEOECONOMIA Y SEGURIDAD:
EL NUEVO MARCO DE LAS RELACIONES
DE LA UE CON AMERICA LATINA

Las orientaciones politicas presentadas
por la segunda Comision Von der Leyen
(2024-2029) tratan de afrontar esos re-

30

tos marcando dos grandes prioridades:
competitividad frente a la geoeconomia
global, y seguridad y defensa.

La prioridad geoeconémica supone
una agenda centrada en la mejora de la
productividad y la innovacion, la pro-
mocion de la inversion y la politica in-
dustrial. Propone un nuevo “pacto para
la industria limpia”, que, sin renunciar
a los objetivos de descarbonizacion,
deja atras el Pacto Verde. Incorporan-
do muchas de las propuestas de los in-
formes Letta y Draghi, apuesta por la
desregulacion; por la unién bancaria y
de los mercados de capitales, y por una
nueva “politica exterior econémica”. En
cuanto a seguridad y defensa, se reafir-
ma lo acordado en la Declaracion de
Versalles y la “Brujula Estratégica” de
marzo de 2022. Sitia en primer lugar la
seguridad de Ucrania, que se entiende
ligada indisolublemente a la seguridad
de la UE, y el impulso a la union de la
defensa europea, que implica “gastar
mads, mejor, y conjuntamente”, como
propone el plan REARM Europe y el
Libro Blanco para la Preparacion de la
Defensa Europea en 2030, adoptados
en marzo de 2025.

La UE, en suma, se ve a si misma
inmersa en una era de rivalidad geoes-
tratégica, en la que la geopolitica y la
geoeconomia van de la mano. Las direc-
trices politicas de la Comisién abogan
por una politica exterior mds asertiva y
geopolitizada para perseguir sus inte-
reses estratégicos y la seguridad econo-
mica. Ello reclama una nueva politica
economica exterior y reforzar los instru-
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mentos de defensa comercial, control de
inversiones y tecnologia, resiliencia de
las cadenas de suministro y la actividad
econdémica en lo referido al acceso a las
materias primas criticas y los insumos y
servicios digitales. Ello supone reforzar
la capacidad propia y las asociaciones
con terceros afines y confiables (Von der
Leyen, 2024: 25).

La UE sigue centrada en el “arco de
inestabilidad” que, desde el Artico a Ru-
sia, Oriente Proximo y el Norte de Africa
y el Sahel, definio6 diez afos antes con la
Estrategia Global y de Seguridad, y en
2022 con la Brujula Estratégica. La nue-
va alta representante para Asuntos Exte-
riores y Politica de Seguridad, la estonia
Kaja Kallas, personifica por su trayecto-
ria y linea politica esa prioridad orien-
tal y securitaria, que ahora se refuerza.
Como se indicé, la guerra de agresion
de Rusia contra Ucrania se considera la
cuestion mads acuciante para la seguri-
dad europea, mas aun tras el giro prota-
gonizado por la administracion Trump.
La vision de Kallas sobre otras regiones
del mundo en desarrollo, como Africa o
América Latina, estd impregnada de esa
actitud mds beligerante hacia Rusia, al
centrarse en sus proxies, como Venezue-
la, en sus campanas de desinformacion,
asi como en el creciente rol de China
(Parlamento Europeo, 2024a: 18).

También se destaca el conflicto en
Oriente Préximo y la voluntad de actua-
lizar la estrategia mediterranea de la UE,
con una Comisaria a su cargo, la croata
Dubravka Suica, aunque tendrd escasas
competencias reales. Con el protagonis-
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mo de los Comisarios para Asociaciones
Internacionales, el checo Josef Sikela,
y de Comercio y Seguridad Econdmica,
el eslovaco Maro$ Sefcovi¢, la UE tratara
de fortalecer y diversificar las relaciones
comerciales a través de los acuerdos de
asociacion, y en materia de desarrollo,
establecer asociaciones de largo plazo,
mutuamente beneficiosas, que se denomi-
nardn “asociaciones para el comercio y la
inversion limpia”. En ellas jugara un papel
central el programa de inversiones “Pasa-
rela Mundial” (Global Gateway). Segin
Kallas, ese programa es ahora parte de la
nueva politica exterior econémica anun-
ciada por la Comision. Ello, debido a su
papel crucial para fortalecer la resiliencia
y la seguridad econémica de la UE, con-
forme a la Estrategia aprobada en 2023,
asegurando las cadenas de suministro de
materias primas y minerales criticos, y a
la vez contribuir a la transicion digital y
ecoldgica y a la industrializacién de los
paises en desarrollo. El cumplimiento
de la Agenda 2030 sigue estando presen-
te (Parlamento Europeo, 2024a, 2024Db),
pero se le otorga menos peso.

Esa logica geopolitizada y de interés
comun es la que guia los acuerdos de
asociacion. El cierre de la negociacion
del Acuerdo UE-Mercosur en diciem-
bre de 2024 se explica en gran medida
por la relevancia de Latinoamérica para
la seguridad economica de la UE, por
el factor China, de la que la UE quiere
distinguirse con la oferta de estandares
laborales, sociales y ambientales mads
avanzados; y, sobre todo, por el factor
Trump y los riesgos de fragmentacion y
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guerras comerciales que anunciaba su
llegada a la Casa Blanca.

En ese marco se situardn las rela-
ciones exteriores de la UE y su asocia-
cién con Ameérica Latina y el Caribe. Esa
asociaciéon, durante décadas regida por
las reglas del orden liberal, respondia
al patron hegemoénico de globalizacion
regionalizada de la ultima década del
siglo XX. Durante la primera Comision
Von der Leyen, con el impulso del en-
tonces alto representante para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, Josep
Borrell, y de la presidencia esparola del
Consejo de la UE en el segundos semes-
tre de 2023, se ha intentado renovar y
relanzar esa relacién birregional, que
estaba estancada, bajo la racionalidad
geopolitica de la autonomia estratégica
abierta; esto es, buscando la diversifica-
cién de relaciones economicas y poli-
ticas para ambas partes, respondiendo
asi a la creciente presencia de China en
América Latina. Para ello se pretende
establecer desde la UE una nueva légica
interregional, basada en vinculos prefe-
rentes entre socios afines y confiables,
reubicando las interdependencias eco-
nomicas y las cadenas de suministro en
una logica de interés comun y de apego
a valores afines y reglas estables y pre-
decibles. Sin obviar las asimetrias de esa
relacion, que situa a la UE en una posi-
cion dominante, se intenta con ello de-
jar atras el anterior patréon de relaciones
Norte-Sur, basado en unas relaciones
comerciales y de inversion asimétricas y
en la logica donante-receptor de la ayu-
da al desarrollo (Borrell, 2025).
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Ese giro geopolitico hacia la autono-
mia estratégica abierta, que afecta sobre
todo a la politica comercial y a la politica
de desarrollo, esta generando tensiones
en la gobernanza de las relaciones bi-
rregionales. Esas tensiones aparecen en
el papel de la UE como poder regulato-
rio, en la adaptacion de los acuerdos de
asociacién y su componente comercial;
y en nuevos programas de inversion de
la UE para promover politicas verdes,
como Global Gateway. Ese proceso, aun
inacabado, ha intentado que las relacio-
nes entre ambas regiones, como en la
propia UE, integren metas dificiles de
conciliar: mantener economias abiertas
y sujetas a reglas, la descarbonizacion y
la transicién ecoldgica, y las estrategias
de politica industrial, cohesion social y
resiliencia econémica de los nuevos pac-
tos verdes (Sanahuja, 2025a).

AMERICA LATINA Y CARIBE BAJO LA
ADMINISTRACION TRUMP 2.0. IMPAC-
TOS Y OPORTUNIDAD GEOPOLITICA
PARA EUROPA

Al mismo tiempo que la UE reajusta su
marco politico-institucional y revisa
sus prioridades, el brusco giro propicia-
do por las politicas de America First de
la administracion Trump 2.0. inevita-
blemente estan suponiendo un “game
changer” para los vecinos hemisféricos
inmediatos (Canada y México), el resto
de los paises de la region (especialmente
Centroamérica) y también para las rela-
ciones euro-latinoamericanas.
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La eleccion de dos responsables
“halcones” al frente de las politicas de
Washington hacia la regién, como son
Marco Rubio, nuevo secretario de Esta-
do, o Mauricio Claver-Carone, enviado
especial para América Latina, va mas alla
de lo simbdlico. Estos liderazgos marcan
una linea dura en tres asuntos funda-
mentales (inmigracion ilegal, narcoti-
cos y desequilibrios comerciales) que va
a condicionar el resto de agendas. Todo
ello desde una perspectiva de contesta-
cion del orden internacional en nombre
del “antiglobalismo”, de la extrema se-
curitizacion de las diversas politicas, y
del uso de modelos negociadores en las
antipodas de los parametros europeos
(Sanahuja, 2025b).

A pesar de que, en este nuevo Ci-
clo, la region latinoamericana tampoco
se encuentra “entre las prioridades de
Washington” (China), y la dependencia
y la fragmentacion de la regién facili-
tan una actitud de imposicién unilate-
ral estadounidense. En su vecindad, esa
dependencia es tal que esos cambios
impactan de manera directa. Por ejem-
plo, de los aproximadamente 11 millo-
nes de migrantes irregulares, mdas de
4 millones son mexicanos, 2 millones
centroamericanos, 400.000 caribenos,
y mas de 800.000 sudamericanos. Las
remesas procedentes de EEUU suponen
entre el 20-25% del PIB en paises como
El Salvador, Guatemala y Honduras (The
Economist, 2024).

Transcurridos los primeros cien dias
de la Administraciéon Trump 2.0. se per-
filan algunos rasgos que pueden tener
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continuidad en lo sucesivo. En primer
lugar, al menos en lo retoérico, el nuevo
“enemigo de Occidente” (Wolf, 2024) no
rehuye el choque en América Latina y
Caribe. El presidente parece dispuesto a
aplicar en la region los dictum de Ma-
quiavelo (“es mejor ser temido que ser
amado”)y de Julio César (“Divide y vence-
ras”). La via principal para hacerlo es una
fuerte bilateralizacion de las relaciones,
de acuerdo con lo que puede denomi-
narse una politica de “toma de rehenes”.
Esta consiste en una instrumentaliza-
cion o weaponizacion, segun el caso,
de la migracion y de los aranceles en la
negociacién para alcanzar determinados
objetivos. En esta nueva aproximacion,
la amenaza de imposicion de aranceles
sustituye en gran medida a las sanciones
como herramienta principal de la poli-
tica exterior. Es el caso la imposicion en
febrero de 2025 del 25 % de aranceles a
sus dos vecinos del Tratado USMC: Ca-
nada (también el 10% de su sector ener-
gético) y México; con este ultimo, para
revertir los 159.000 millones de dolares
de déficit comercial en 2023. Incluso,
esa tactica negociadora confrontacional
puede traducirse en injerencia politica
directa: en el caso de Canad4, provocan-
do la renuncia del primer ministro Jus-
tin Trudeau; en México, debilitando la
posicion del liderazgo de la presidenta
Claudia Sheinbaum.

En segundo lugar, mas alla de sus
dos vecinos hemisféricos, la gira de Mar-
co Rubio a Centroamérica en febrero de
2025 (Panamd, Guatemala, El Salvador,
Costa Rica y Republica Dominicana) ha
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puesto las bases de una nueva politica
centrada en dos areas. Una es la segu-
ridad: un brusco freno a la inmigraciéon
ilegal y aceleracion de deportaciones for-
zadas a los paises de origen, o el combate
al trafico de drogas (fentanilo) con des-
tino EEUU. La segunda 4rea es la con-
tencion de la Franja y la Ruta china en
la region. Es el caso del Canal de Pana-
ma, donde la empresa CK Hutchison de
Hong Kong terminé vendiendo sus dere-
chos como concesionaria de dos puertos
al fondo estadounidense Blackrock; o de
la ciberseguridad en Costa Rica, con la
exclusion de Huawei como contratista.
Tercero, otro rasgo caracteristico de
este periodo es el abandono de las politi-
cas de promociéon de derechos humanos
y de desarrollo sostenible, que durante
décadas habian servido de instrumento
estadounidense frente a rivales ideol6-
gicos o estratégicos, desde la URSS ayer
hasta China hoy. America First ya se ha
traducido en el desmantelamiento de la
USAID y de sus programas por parte del
Departamento de Eficiencia Guberna-
mental (DOGE) que dirige Elon Musk.
Entre los multiples afectados de manera
mas inmediata se cuentan los refugiados
venezolanos, los programas medioam-
bientales, la promocién democratica, o la
defensa del periodismo independiente.
En cuarto lugar, se dibuja un cier-
to realineamiento de gobiernos en la
region en cuanto a sus relaciones con
Washington y la respuesta a sus tdcticas
agresivas de negociacion. En un primer
grupo, de “trumpismo subalterno”, es-
taria la Argentina de Milei, El Salvador
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de Bukele o el Ecuador de Noboa, mas
afines ideolégicamente a Trump 2.0. en
asuntos como el desmantelamiento del
estado, la securitizacién de la migracion,
o la contestacion al estado de derecho.
Un segundo grupo lo formarian paises
pequenos bajo fuerte presion, como Pa-
namd, Guatemala, o Costa Rica, que, con
dificultad, buscan una mejora de su po-
sicion en cuanto a las causas de la migra-
cion, el CAFTA, la seguridad ciudadana,
o la influencia china (Orozco, 2025). Un
tercer grupo lo formaria un “eje progre-
sista resiliente”, con el Brasil de Lula a
la cabeza; seguido por el Chile de Boric,
con elecciones presidenciales en no-
viembre de 2025; la Colombia de Gustavo
Petro, que sufrié la crisis de los deporta-
dos bajo amenaza de incremento de un
25 % de aranceles en enero pasado; o el
Uruguay del gobernante Frente Amplio.
Este ultimo grupo precisamente podria
actuar como eje impulsor para una re-
composicion de CELAC. Finalmente, el
grupo de los marginados con relacién a
EEUU agruparia paises como Cuba, Ni-
caragua, o Haiti. Venezuela representaria
un caso singular en la regién.

Es importante subrayar que dichos
realineamientos ocurren en un contex-
to donde las democracias de la region
continuan en situacion de fragilidad
preocupante: ningun pais hemisférico,
incluido EEUU, ocupa un ranking de
“democracia plena” a pesar de que se
registra un ligero aumento del apoyo al
sistema democratico (EIU 2024; Lati-
nobarémetro 2024). Dicha crisis viene
asociada a la centralidad de la cuestion
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de la inseguridad ciudadana y el crimen
organizado en las agendas domésticas
(Fundacioén Alternativas, 2024), un asun-
to que podria protagonizar la Cumbre de
las Américas de diciembre de 2025.
Todo lo anterior tiene repercusion a
escala sistémica global y también regio-
nal para Europa y América Latina y Ca-
ribe. Se ha sefialado una tendencia a la
“multipolarizacién”, consistente en una
proliferacién de actores y una polariza-
cion a resultas de las politicas disrup-
tivas de la administracion Trump 2.0.
(Bunde et al., 2025). Esta tendencia, de
confirmarse, plantearia un gran reto
para los propios procesos de regionali-
zacion en términos de su cohesion in-
terna. En ese caso, ambos bloques, UE
y CELAC, requeririan como condicién
principal que al menos sus principales
actores regionales (Brasil y México; Fran-
cia y Alemania) sean capaces de alinear
sus respuestas respecto a EEUU y China.
En paralelo, otra tendencia apuntaria
a una “multilateralizacién”. Esta parece
ser la respuesta de la Comision de Von
der Leyen al 6rdago de guerra comercial
de Washington. Consistiria en articular
un nuevo sistema multilateral alternati-
vo y fomentar la diversificacion en bus-
ca de nuevos socios con India, la regién
del Golfo, China y Sudeste Asiatico, has-
ta Ameérica Latina y Caribe (European
Commission, 2025). Este planteamiento,
a su vez, tiene un facil acomodo en la bus-
queda de la autonomia estratégica, en el
sentido de capacidad de actuar como
actores soberanos. Por su parte, como
planteamiento general, la CELAC parece
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compartir con Europa esa voluntad de
diversificacion y de autonomia. Cuestion
diferente es de qué manera se puede ma-
terializar, y si esa voluntad es compati-
ble en la practica con un gran impulso
birregional. Asi lo plantean propuestas
para gestionar el conflicto hegemonico
entre Washington y Beijing en favor de
los paises de la regiéon como el llamado
“no alineamiento activo” (Fortin, Heine
y Ominami, 2025) o la propuesta de di-
plomacia emprendedora, nuevo multila-
teralismo, y politica exterior feminista y
“turquesa” (verde y azul, en defensa de
bienes publicos como el medio ambien-
te y los océanos) propuesta desde Chile
(Sepulveda et al., 2021). Si el primero de
esos planteamientos podria inhibir el
reforzamiento del vinculo birregional y
la equidistancia hacia la UE, el segundo
lo promueve buscando hacer de la UE
un socio estratégico en favor de una ma-
yor autonomia para América Latina y el
Caribe. Lo cual remite a la necesidad de
recomponer la relacion birregional so-
bre la base de resultados tangibles y mu-
tuamente beneficiosos como condicién
para competir con otras opciones en un
mundo mds multipolar.

En definitiva, los primeros movi-
mientos de Washington con relacion a
la region apuntan a que el desorden y
los bruscos reajustes resultantes podrian
prolongarse por un tiempo indetermi-
nado, sin que sea posible atun calibrar
el alcance de esas transformaciones. En
este sentido, en la fase actual de “inte-
rregno” apuntado mas arriba, la ténica
vendra marcada previsiblemente por la
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re-negociacion permanente y frecuen-
tes giros bruscos de politicas en varias
direcciones. Una fuerte polarizacion ini-
cial coexistira con una re-configuracion
de alianzas, o la re-estructuracion de
bloques regionales (UE, CELAC) y subre-
gionales (Mercosur). Es en este contex-
to de turbulencias donde la UE podria
ofrecer a cambio una mayor estabilidad
a sus socios: en inversion y acuerdos co-
merciales conectados a las transiciones
digital y verde.

PERSPECTIVAS: NUEVA AGENDA BIRRE-
GIONAL Y LA ALTERNATIVA UE-CELAC

Una cuestion central es si, dados los con-
dicionantes apuntados anteriormente,
la UE y CELAC pueden articular espacios
alternativos al que representa el mundo
Trump 2.0.: abiertos, basados en normas,
y mutuamente beneficiosos. ;Cudl es la
virtualidad de esa agenda, sometida a
fuertes condicionantes, pero al tiempo
impulsada por nuevas oportunidades
e imperativos?

De un lado, Europa esta obligada a ex-
traer lecciones de su ruptura transatlanti-
ca también en el &mbito de su proyeccion
latinoamericana. Frente a un enfoque eu-
ropeo fuertemente normativo, de valores,
didlogo y derechos humanos, la pérdida
de peso de EEUU en la region en térmi-
nos de poder blando puede suponer un
aliciente para una postura diferenciada
que impulse un acercamiento mads estre-
cho. Empero, si bien esa afinidad norma-
tiva supone una condicion necesaria, no
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es en absoluto suficiente y se ve dificulta-
da por la existencia de actores cercanos al
trumpismo en el seno de ambas regiones.
En el nuevo escenario internacional, esa
“ventajainicial” europea debe ponerse en-
tre paréntesis. Mucho mas importante es
un planteamiento equilibrado de intere-
se mutuos, en el que ambas regiones vean
oportunidades para la diversificacion de
sus vinculos econémicos, la seguridad
del acceso a mercados, la solidez y certi-
dumbre de las normas y la regulacién, y
la resiliencia de las cadenas de suminis-
tro. América Latina y el Caribe pueden
entender la prioridad que Europa otorga,
por ejemplo, al acceso a materias primas
criticas, a los estandares ambientales mas
exigentes que comporta el pacto por una
industria limpia y la agenda verde euro-
pea. Sin embargo, la UE debe asumir tam-
bién las necesidades latinoamericanas de
acceso a financiacién, de transferencia
de tecnologia, de industrializacion a par-
tir de las materias primas, y de recono-
cimiento de las asimetrias de desarrollo
socioeconomico que siguen gravitando
sobre la relacion birregional. Si esa sen-
sibilidad reciproca no estd presente, y la
ventana de oportunidad que supone la
agresiva economia politica del trumpism-
po no se aprovecha, se generara un efecto
boomerang de desconfianza. Eso se apli-
ca a la ratificacién y la implementacion
del acuerdo UE-Mercosur, al programa
de inversiones Pasarela Mundial (Global
Gateway), a la implementacion de los
nuevos memorandums bilaterales sobre
materias primas criticas, o a la necesi-
dad de abordar las asimetrias en cuanto a
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transparencia, consulta mutua, o partici-
pacion de actores locales.

Adicionalmente, persisten barreras
como el imaginario por parte latinoa-
mericana, en tanto parte del Sur global
frente al Norte al que pertenece Euro-
pa, asi como recelos anti-colonizacion y
anti-extractivismos, aun pendientes de
resolver. Aunque la UE tiene una valo-
raciéon mas positiva que EEUU o China
como socio en asuntos como el desarro-
llo social, la transicion verde o los de-
rechos de las mujeres, hay un poso de
resentimiento y critica que requerira de
mads didlogo y explicacion por parte eu-
ropea (Sandrin et al., 2025).

Por otro lado, no se puede ignorar
que existen asuntos que estan mas alla
del control y de las capacidades de la UE,
y que se deciden en el ambito hemisféri-
co. Es el caso de los flujos migratorios; la
renegociacion en 2026 del tratado USM-
CA entre EEUU, Mexico y Canadad; o los
acuerdos comerciales con los paises mas
dependientes en sus exportaciones de
EEUU: México, Centroamérica y Caribe.
La forma en la que se aborden estas cues-
tiones afectard a los alineamientos de la
region con EEUU, y por ende a las frac-
turas politicas que ya existen, y que han
lastrado el funcionamiento de CELAC di-
ficultando o impidiendo la adopcién de
posiciones y acciones comunes de la re-
gion. Ello pudo verse en la fallida respues-
ta de CELAC a las amenazas de aranceles
con las que Trump desarbolé la respues-
ta del presidente de Colombia, Gustavo
Petro, a las deportaciones forzosas desde
EEUU; o en los visibles desacuerdos que
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aparecieron en la IX Cumbre de jefes de
Estados y de Gobierno de la CELAC, el 9
de abril de 2025, y el escaso alcance de la
Declaraciéon de Tegucigalpa, adoptada en
esa reunion con el desacuerdo expreso
de algunos miembros.

Desde esta perspectiva, la Cumbre
UE-CELAC convocada en noviembre de
2025 en Colombia supone una cita de
calado para la UE, y mdas concretamen-
te para Espafna por el momento en que
tiene lugar. La guerra comercial iniciada
por la administracion Trump 2.0. y las
tensas dinamicas transaccionales que
origina estan poniendo a prueba la esta-
bilidad del orden mundial. En esta pug-
na se dilucidara si se da paso a un orden
mds descentralizado y gestionado de
manera abierta y multilateral entre blo-
ques regionales cooperativos; o si por el
contrario se refuerza la dependencia res-
pecto a EEUU, la confrontacién generali-
zada, y el predominio de la bilateralidad.
En 2025, pues, se abre una gran oportu-
nidad geopolitica para que Europa y La-
tinoamérica y el Caribe encuentren un
espacio autonomo. La cumbre UE-CE-
LAC de Colombia debera plantearse no
“contra” EEUU, sino como un marco de
autonomia estratégica, diferente y bene-
ficioso para la region.

Aun es pronto para saber si la Union
Europea sera capaz de afrontar los re-
tos de manera conjunta con sus Socios
latinoamericanos; o si mantendra la co-
herencia en cuanto a sus promesas inver-
soras y de cambio de modelo junto con
la region. Maxime cuando dos elementos
clave de su agenda actual -el mercado
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unico de los informes Letta y Draghi, y
la construcciéon de una defensa europea-
centran gran parte de su atencion y es-
fuerzos, y son muestra de una vision de su
lugar en el mundo mas geopoliticay geoe-
conomica que tiene un efecto paraddjico
para la relacién birregional: por un lado,
ha aumentado su relevancia en términos
de autonomia y de intereses compartidos,
en particular en la economia politica. Por
otro lado, reafirma su posicion periférica
en las relaciones exteriores.

Sin embargo, en el plano econémico,
la virtualidad de la relacion UE-CELAC
dependera en gran medida de al menos
tres factores: el primero es si se puede
evitar una crisis global de dimensiones
comparables a la de 1a COVID-19 a resul-
tas de una guerra comercial. A este res-
pecto, las dinamicas recientes apuntan
a que la firme respuesta por parte de los
otros dos grandes bloques econémicos,
China y la UE, pueden contener a Was-
hington, amortiguar los dafos y abrir
vias de negociacion.

Un segundo factor es la capacidad de
alinear posturas en el dmbito multilate-
ral - sistema de NNUU, G-20, BRICS - ca-
paces de contener los envites de EEUU.
Esos posicionamientos deberian reflejar,
a su vez, respuestas concertadas de pai-
ses, o de grupos de paises, de Europa y
de América Latina y el Caribe.

El tercer factor seria alcanzar acuer-
dos concretos entre las dos regiones. A
este respecto, hay razones para un mo-
derado optimismo. Las presiones geopo-
liticas y la ventana de oportunidad para
diversificar podrian alentar la ratifica-
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cion del pilar comercial del acuerdo
UE-Mercosur. En concreto, el veto de
Francia podria superarse mediante algu-
na salvaguarda para la agricultura fran-
cesay de la UE (Politico, 2025)
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INTRODUCCION

En julio de 2023, en un contexto mar-
cado por los impactos de la Guerra de
Ucrania, y tras un largo receso de ocho
anos, tuvo lugar la tercera cumbre de
la Comunidad de Estados Latinoameri-
canos y Caribenos (CELAC) y la Union
Europea (UE). En ella, los paises se com-
prometieron a impulsar una colabora-
cién basada en principios para mitigar
los efectos adversos del cambio climati-
co y la degradacion medio ambiental, a
reforzar el sistema multilateral y a pro-
mover una gobernanza mundial mas efi-
caz e inclusiva.

Dos afios después y en un contexto
internacional turbulento, marcado por
el segundo mandato de Donald Trump
que ha devenido nuevamente en la sali-
da de Estados Unidos del Acuerdo Paris;
y en medio de una estructura en tran-
sicion, donde aumentan los conflictos
comerciales, en una férrea competencia
por liderar las tecnologias de la transi-
cion verde y digital, vale la pena pregun-
tarse si estos principios y prioridades del
espacio euro-latinoamericano han sido
profundizados, y si podrdan prevalecer
en el accionar de la cuarta Cumbre CE-
LAC-UE, que tendrd lugar en Colombia
en 2025.

En enero de 2025 se presento la Bru-
jula de la Competitividad de la UE que,
entre otras orientaciones, busca reducir
las dependencias excesivas, mediante
la diversificacion y creacion de asocia-
ciones eficaces de comercio e inversion
limpia, que contribuyan a asegurar el
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suministro de materias primas criticas
para la transicion energética y digital.
La UE es altamente dependiente de com-
bustibles fosiles importados y presenta
una elevada concentraciéon de provee-
dores de materia primas criticas. Por su
parte, la region de América Latina y el
Caribe (ALC), una de las mas desiguales
del mundo, posee importantes reser-
vas de estas materias necesarias para su
transicion energética y diversificacion
economica. De ahi que sea de interés
para este capitulo conocer como se sitia
la region en estas nuevas orientaciones
europeas, particularmente como el es-
pacio de cooperacion entre ambas regio-
nes puede promover un entendimiento
diferente en cuanto a cadenas de valor
responsables, justas y equitativas de ma-
terias primas criticas, disminuyendo los
impactos sociales y ambientales e impul-
sando la transicion justa de los modelos
neo-extractivistas.

1. EMERGENCIA CLIMATICA
Y EL “ENFOQUE NEXUS”

El afio 2024 cierra como el afilo mas cali-
do del que se tienen registros en una se-
rie de diez afios de temperaturas récord,
al superar en cerca de 1,55 'C los niveles
preindustriales (Organizacion Metereo-
légica Mundial, 2025). Este record no
significa que el objetivo a largo plazo del
Acuerdo de Paris se haya superado, pues
dependeria de valores registrados a lo
largo de décadas, pero si que es necesa-
rio redoblar esfuerzos para mantenerse
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en la senda. A pesar de ello, en los pri-
meros 10 dias de enero de 2025, el 1%
mas rico de la poblacién mundial ya ha-
bia agotado su presupuesto anual de car-
bono (Oxfam, 2025).

Esta crisis climatica se encuentra es-
trechamente vinculada a una crisis de
desigualdad y pérdida de la naturaleza,
con impactos diferenciados entre regio-
nes y poblaciones. Las emisiones de ga-
ses efecto invernadero (GEI) de América
Latina y el Caribe no superan el 10% del
total mundial (Climate Watch, 2019), sin
embargo el 74% de los paises presenta
una alta exposiciéon a eventos climati-
cos extremos, afectando especialmente
a comunidades rurales y mujeres, lo que
se ve exacerbado por los desafios estruc-
turales persistentes: conflictos y crisis
economicas (Organizacion Panameri-
cana de la Salud, 2025); y por factores
subyacentes, como altos niveles de des-
igualdad: un 10% de su poblaciéon con
ingresos promedio 12 veces mayores que
el 10% mas pobre (BID, 2024).

De la misma forma, la naturaleza se
degrada aceleradamente, a pesar de que
mas de la mitad del PIB mundial depen-
de alta o moderadamente de ella. De
acuerdo al Indice Planeta Vivo (IPV) solo
en 50 anos (1970-2020), el tamano medio
de las poblaciones bajo seguimiento de
vertebrados de América Latina y el Cari-
be ha disminuido un 95%, (el mayor des-
censo mundial), y entre los principales
motores se encuentran la degradacion y
pérdida de habitats, impulsada princi-
palmente por el sistema alimentario, la
sobreexplotacion y el cambio climatico,
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mas acusado en esta region (WWF, 2024,
p.5).

La elevada vulnerabilidad de Améri-
ca Latina frente al cambio climadtico, y
su dependencia de sectores como la agri-
cultura, la mineria y el turismo, encierra
en si mismo otro riesgo significativo, y
es que si no se adoptan medidas de mi-
tigacion y adaptacion, el PIB y el empleo
podrian sufrir reducciones significativas
en el medio y largo plazo, siendo urgente
contar con politicas e inversiones, que a
la vez que generan empleo, promueven
un desarrollo sostenible e inclusivo en la
regién (CEPAL, 2024).

De esta forma, no es posible afrontar
la emergencia climdtica sin considerar
su vinculacion con la crisis ambiental y
socioeconomica, y, el “enfoque Nexus”
sefiala que no hacerlo podria ser ademas
contraproducente; al igual que no ob-
servar los impulsores indirectos como el
comercio y el consumo excesivo. Este en-
foque, propone una “gobernanza Nexus”,
basada en decisiones inclusivas y equita-
tivas, con vision de largo plazo, que iden-
tifique problemas y valores compartidos
para construir politicas y soluciones in-
tegradas, que impulsen futuros justos y
sostenibles (IPBES, 2024).

¢El resurgir del espacio
Euro-latinoamericano?

La Agenda de Inversiones Global Ga-
teway fue lanzada a finales de 2021 para
enmarcar y redirigir las inversiones y la
cooperacion internacional de la UE en
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materia de infraestructura inteligente y
sostenible, a la vez que se impulsa una
agenda de autonomia estratégica (Comi-
sion Europea, 2021). Desde su concep-
cién, se debate entre su potencial para
brindar una mejor ejecucion estratégica
y de impacto positivo en términos de de-
sarrollo para las regiones y su uso como
un medio para influir y acceder a las ma-
terias primas estratégicas de los paises en
desarrollo, potenciar a las empresas mul-
tinacionales europeas, reducir el riesgo
de las transiciones para los Estados (de-
risking) e impulsar la financiarizacion de
la cooperacion (De la Cruz & Martinez,
2024).

El relacionamiento con América La-
tina y el Caribe en el contexto de esta Es-
trategia, no era prioritario inicialmente.
El presupuesto considerado para la re-
gion fue de 3.400 millones de euros (un
5,6% de los programas geograficos del
Instrumento Europa Global de Vecindad,
Desarrollo y Cooperacién Internacional
-NDICI-GE) (Santillan & Talvi, 2024). No
obstante, en el marco de la celebracion
de la tercera cumbre CELAC-UE de 2023,
donde los paises acordaron mantener
una colaboracion de alto nivel mas pe-
riodica, que responda a un mutuo in-
terés estratégico, celebrando cumbres
cada dos anos (Declaracion de la Cum-
bre UE-CELAC, 2023), la Comisién dio
un impulso al proponer invertir en la
region hasta 45.000 millones de euros y
una amplia bateria de “proyectos emble-
maticos” en los sectores de la transicién
verde y digital (Comision Europea, 2023).

Asimismo, en el marco de la cumbre,
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el 18 de julio de 2023 se firmoé el Memo-
rando de Entendimiento que establece
una asociacion entre la UE y Chile cen-
trada en cinco areas: integracion de las
cadenas de valor de materias primas;
investigaciéon e innovacion; aprovecha-
miento de los criterios medioambien-
tales, sociales y de gobernanza (ESG);
despliegue de infraestructuras duras y
blandas; y refuerzo de las capacidades y
desarrollo de competencias (European
Commission, 2023). Al respecto, el go-
bierno de Chile sefial6é su ambicién por-
que este acuerdo favorezca el desarrollo
de tecnologia, la sostenibilidad y agrega-
cién de valor al sector productivo (Minis-
terio de Relaciones Exteriores de Chile,
2023). En noviembre de 2024 las partes
acordaron en el ambito técnico la Hoja
de Ruta de la Asociacion Estratégica. Su
implementacién serd importante para
evidenciar un relacionamiento que vaya
mas alla de la diversificacién del sumi-
nistro de la UE, para aportar en la crea-
cion de valor y desarrollo del pais socio.

Laregion latinoamericanay caribefa
participa activamente de las negociacio-
nes internacionales sobre cambio clima-
tico y biodiversidad, desde su posicién
de paises en vias de desarrollo y apor-
tando una visién de diversidad. Colom-
bia ha sido el anfitrién de la Conferencia
de las Partes (COP)16 sobre biodiversidad
celebrada en Cali en noviembre de 2024
y Brasil serd el anfitrion de la COP30 de
cambio climatico que tendra lugar en
Belem noviembre de 2025. En la COP16
Colombia envié un mensaje al mundo
sobre la necesidad de recuperar la “Paz
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con la Naturaleza”, incidiendo en que las
relaciones desiguales y extractivas incre-
mentan el contexto de conflictividad y
violencia (Ministerio de Ambiente y De-
sarrollo Sostenible de Colombia, 2024).

La COP 16 de biodiversidad y la COP
29 de cambio climdtico celebrada en
Baku (Azerbaiyan) no cumplieron las
exceptivas en cuanto a la cantidad de
los nuevos objetivos de financiamiento
dirigidos a los paises en desarrollo y la
priorizacion de la financiacion publica
bajo la modalidad de subvenciones y/o
medidas para limitar los instrumentos
de deuda de los paises mas afectados. El
reconocimiento de la justicia climatica
y ambiental, aunado a las reparaciones
vinculadas a la deuda son un aspecto
central de estas negociaciones. Procesos
de revision y condonacion de la deuda
podrian brindar una mayor capacidad
fiscal y financiera a los paises mas vulne-
rables para enfrentar la emergencia cli-
matica y la degradacion de la naturaleza
e impulsar la resiliencia de sus socieda-
des sin menoscabar los servicios publi-
cos, o reproducir modelos centrados en
la extraccion de recursos.

La COP 30 tendra lugar en la Ama-
zonia, uno de los ecosistemas mas im-
portantes y en riesgo de sufrir un punto
de inflexién. La primera carta del Presi-
dente de la Cumbre, publicada en mar-
zo de 2025, invita a reunirse en torno
al concepto de “mutirdo” (andecha o
trabajo comunitario en castellano) para
aunar esfuerzos en una tarea comparti-
da y lograr una “remontada”, activando
"puntos de elevado apalancamiento’.
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Insta a “navegar guiados por la Cruz
del Sur”, senalando palancas que van
desde un Balance Etico Global, el Pro-
grama de Trabajo para una Transicién
Justa, la integracién de las agendas de
cambio climadtico, biodiversidad y desa-
rrollo sostenible, la creacion de fondos
para la proteccion de los bosques, hasta
la defensa del multilateralismo, la coo-
peracion internacional y la evolucion de
la banca multilateral de desarrollo y las
instituciones financieras internaciona-
les (COP30 Brasil, 2025). No obstante,
los preparativos de la Cumbre ya gene-
ran preocupaciones por sus impactos en
términos de infraestructura vial y por el
adelanto del segmento de alto nivel, que
podria incidir en las posibilidades de in-
fluencia de la sociedad civil.

De esta forma, la posicion de Améri-
ca Latina y el Caribe como region en de-
sarrollo y heterogénea, se ve influenciada
por el devenir de estas negociaciones, y
la demanda de acceso a la tecnologia y
financiamiento de calidad que no incre-
mente la carga de la deuda, junto con las
presiones de la insercion internacional,
ante lo que confluyen planteamientos
derivados de la banca regional multilate-
ral relacionados con “ALC como region
de soluciones globales” (CAF, 2024), de-
rivadas de su riqueza cultural, recursos
naturales y biodiversidad, junto con la
necesidad de que estas soluciones res-
pondan a los intereses de la comunida-
des locales, pueblos indigenas y sectores
mas vulnerables de la poblacién.
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2. PRIORIDADES DE LA COMISION EU-
ROPEA 2024- 2029 Y LA BRUJULA DE LA
COMPETITIVIDAD

El inicio de un nuevo mandato de las
autoridades de la UE podria ser el mo-
mento propicio para reevaluar la estra-
tegia Global Gateway, considerando que
se trata de un instrumento de coopera-
cion al desarrollo, y por tanto, debe si-
tuar en el centro las necesidades de los
paises beneficiarios; contribuir a los ob-
jetivos de desarrollo sostenible; impulsar
procesos participativos, transparentes y
cercanos de implementacion, asi como
de monitoreo de los impactos sociales y
ambientales de los proyectos (Eurodad,
et al., 2024).

La nueva Comision Europea (CE)
inici6é funciones en diciembre de 2024,
fundada en las Directrices Politicas 2024
— 2029, en las cuales se propone un nue-
vo plan para la prosperidad sostenible
y la competitividad de Europa (Von der
Leyen, 2024). ;Cémo se sitia ALC en es-
tas prioridades politicas? En la carta de
misién dirigida por la presidenta de la
CE a Maros$ Sefc¢ovi¢, Comisario designa-
do para Comercio y Seguridad Economi-
ca (septiembre de 2024) senala que los
paises de la region, junto con los del In-
do-Pacifico y otras economias emergen-
tes se encuentran entre los priorizados
para ultimar los acuerdos comerciales
en negociacion; desarrollar Asociaciones
de Comercio e Inversion Limpios que
refuercen la competitividad, la diversi-
ficacién de las cadenas de suministro e
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impulsen las economias de los socios; y
para reforzar nuevos vinculos econémi-
cos, bajo una nueva doctrina de seguri-
dad (Von der Leyen, 2024).

En enero de 2025 se presenta la Bru-
jula de la Competitividad, que propone
una hoja ruta basada en las recomenda-
ciones del informe Draghi (septiembre
2024). Esta hoja de ruta busca reducir
barreras estructurales como la brecha
de productividad y corregir debilidades
en tres ambitos: innovacién tecnolégica,
descarbonizaciéon y seguridad. La des-
carbonizacién y competitividad irian
de la mano, para superar su dependen-
cia de combustibles fosiles importados
y promover energia limpia asequible,
teniendo como bandera un Pacto In-
dustrial Limpio y una Ley de Acelera-
cion de la Descarbonizacion Industrial,
para agilizar los permisos en sectores
en transicion. En materia de seguridad,
se trataria de reducir las dependencias
excesivas, mediante la diversificacién y
creacion de asociaciones eficaces de co-
mercio e inversion limpia (Comision Eu-
ropea, 2025).

En el marco de esta estrategia, la UE
mantendra el Mecanismo de Ajuste en
Frontera por Carbono (CBAM, por sus si-
glas en inglés) y los paquetes de inversion
del Global Gateway. En cuanto a mate-
riales criticos colaborard para impulsar
una Organizaciéon Mundial del Comercio
(OMC) “modernizada”; estrechara alian-
zas “eficaces”, sefialando como ejemplo
al Acuerdo UE-Mercosur y a la moderni-
zacion del Acuerdo Global UE-México; y
propone también instrumentos como los
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Acuerdos de Facilitacion de la Inversion
Sostenible que garantizan el suministro
de materias primas y aumentan las in-
versiones sostenibles europeas en benefi-
cio de los socios (European Commission,
2025).

No obstante, la Brudjula sobre la
Competitividad no recoge las nociones
o principios de justicia climadtica, so-
cial o ambiental, tampoco el principio
de responsabilidades comunes pero di-
ferenciadas. No hace referencias espe-
cificas sobre la CELAC, ni a la mineria
sostenible -aunque si a las salvaguardas-,
o a la transparencia. Hace mencién a los
“limites planetarios”, pero relacionada a
la agricultura y produccién de alimentos
europeos; y solo se alude la transicion
justa con referencia a una politica de co-
hesiéon modernizada.

3. PRIORIDADES DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE COINCIDIENDO CON
LA PRESIDENCIA PRO TEMPORE DE
COLOMBIA EN LA CELAC

En la reunion de puesta en marcha del
mecanismo de coordinacion CELAC-UE
celebrada en mayo de 2024 en Hondu-
ras se acordo que la paz global y la agen-
da verde, serian puntos basicos para la
cumbre de 2025. La transicion verde
justa seria el principio rector que im-
pulsaria la presidencia de Colombia de
la CELAC, que deberia traducirse en ini-
ciativas concretas como la construccion
de una red eléctrica interconectada y en
las bases para una red ferroviaria lati-
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noamericana y lineas de transporte con
energias limpias. Se espera que la IV
Cumbre CELAC - UE de 2025, facilite la
puesta en comun de expectativas sobre
una agenda renovada de cooperacion e
inversion birregional (Freixes, 2024).

La reunion de Cancilleres de la CE-
LAC del 3 de julio de 2023 designo a
Colombia como presidencia pro-tem-
pore de CELAC 2025. Esta designacion
reafirmaria el interés de Colombia en el
fortalecimiento y promocion de la inte-
gracion regional y brindaria una opor-
tunidad para posicionar e impulsar la
vision del Plan Nacional de Desarrollo®
2022-2026, que persigue la profundiza-
cion de la integracién, el impulso de la
transicion verde, la interconexion e in-
tegracion energética y el financiamien-
to y la lucha contra el cambio climatico
(Cancilleria de Colombia, 2023).

Este Plan sefiala que el eje de trans-
formacién productiva, internacionaliza-
cion y accion climadtica, se impulsaria
“dejando atrds de manera progresiva la
dependencia de actividades extractivas
y dando paso a una economia reindus-
trializada con nuevos sectores soporta-
dos en las potencialidades territoriales
en armonia con la naturaleza” (El1 Con-
greso de Colombia, 2023, p. 2). De ma-
nera similar, el Plan México, apuesta por
la reindustrializacion de la economia
mexicana y el fortalecimiento del desa-
rrollo cientifico, tecnolégico y la innova-
cién (Gobierno de México, 2025). De esta
forma, la exigencia latinoamericana se
orienta a que las asociaciones del Global
Gateway respondan al objetivo declara-
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do de promover la industrializacion en
torno a las materias primas de la tran-
sicion verde y se mejoren los servicios
sociales, como valor anadido europeo,
respecto a otros actores externos, evitan-
do alimentar un nuevo ciclo extractivista
(Sanahuja, 2025).

Por su parte, en la Reunién informal
de los Ministros y Ministras de Relacio-
nes Exteriores de la CELAC-UE celebrada
en New York en septiembre 2024 se abor-
do el fortalecimiento de los vinculos co-
merciales y de inversion para establecer
cadenas de suministro fiables, promover
el crecimiento sostenible y la creacién de
empleo en ambas regiones. Destacaron
la importancia de una implementacién
rapida del Global Gateway, asi como su
apoyo al multilateralismo, reafirmando
el compromiso con los propositos y prin-
cipios de la Carta de la ONU y el Pacto
para el Futuro (EEAS, 2024).

4. AMERICA LATINA: TRANSICION
ENERGETICA Y MATERIAS PRIMAS
CRITICAS

América Latina produce 25 de las 34 ma-
terias primas criticas recogidas en la lista
de la Ley de Materias Primas Criticas de la
UE (CRMA, por sus siglas en inglés) apro-
bada en marzo de 2024 como parte del
Plan Industrial del Pacto Verde (ver Tabla
1). Es decir, nada menos que el 73,5% de
las mismas. Esta Ley es una apuesta por
una mayor autonomia estratégica, en un
contexto donde se estima que para 2050
solo la demanda mundial de litio pueda

49

aumentar en mas de un 1500 % y que
para el caso de la UE se multiplique por
12 a 2030 y por 21 a 2050 (EPRS, 2024).
De esta forma, tiene como objetivo diver-
sificar el suministro (la Union depende
de China en un 100% para el suministro
de tierras raras; de Turquia en 98% para
el suministro de boro y de Sudafrica en
un 71% para el de platino); reforzar la
circularidad y reciclaje; y apoyar la in-
vestigacion e innovacion, tanto en el uso
eficiente de estos materiales como en el
desarrollo de sustitutos (Consejo de la
Union Europea, 2024).

La CRMA no hace referencia expresa
a prevenir relaciones extractivistas con
terceros paises o a colaborar en procesos
de transicion justa, solo sefiala las com-
pensaciones justas en caso de proyectos
que puedan afectar a los pueblos indige-
nas. Propone que la Unién debe buscar
asociaciones mutuamente beneficiosas
con los mercados emergentes y las econo-
mias en desarrollo, en consonancia con
su estrategia Global Gateway, que contri-
buyan a la diversificacion de su cadena de
suministro de materias primas y afnadan
valor a la produccion en dichos paises
(Reglamento (UE) 2024/1252, 2024).

América Latina y el Caribe posee
importantes reservas de litio y cobre, y
también de niobio, grafito natural, fluo-
rita y elementos de tierras raras. Chi-
le, con un 11% es el primer exportador
mundial de minerales criticos en 2022.
En 2024, el denominado “triangulo del
litio (Argentina, Bolivia y Chile) posee
cerca de la mitad de los recursos de litio
del mundo, y Chile con un 24% y Argen-
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tina con un 6%, concentran el 30 % de
la produccion mundial de litio. EI 79 %
del suministro de litio refinado de la UE
procede de Chile. Brasil y Pery, también
estan explorando sus reservas potencia-
les de litio. Asimismo, Chile con un 27 %
es el mayor productor mundial de cobre,
seguido de Peru con un 11 %. Brasil pro-
duce mas del 90 % de niobio del mundo,
y es en su conjunto, el mayor proveedor
de materias primas criticas de América
Latina a la UE (EPRS, 2024).

Mads alla de estas reservas, tanto Amé-
rica Latina como la Union Europea no se
encuentran bien posicionada en las cade-
nas de procesamiento y transformacion
de estas materias primas criticas, donde
se concentra la mayor generacién de va-
lor. Sin embargo, la explotacién de estos
recursos genera fuertes impactos am-
bientales y sociales. De hecho, mas del
40% de los conflictos medioambientales
de la region se vinculan a la extraccion
de minerales (Gunther & Reisch, 2021).

Los minerales criticos también re-
presentan un factor fundamental de la
transicion energética de la regién, que
si bien cuenta con una de las matrices
de generacion eléctrica mas renovables
(56%), al excluir la hidroelectricidad (40,
85%), el peso de los combustibles fosiles
sigue siendo evidente (BP, 2022). Adi-
cionalmente, se estima que para 2030 la
region duplique la proporciéon de genera-
cién con energias renovables y para 2050
alcance cerca del 40%, lo que implicaria
que lafinanciacién debe duplicarse hasta
alcanzar los 150.000 millones de doélares
en 2030 y quintuplicarse en 2050 (IEA,
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2023). De igual manera, la descarboniza-
cién de la economia de la region podria
generar 15 millones netos de puestos de
trabajo para 2030, en sectores como las
energias renovables, la construccién y la
manufactura, la producciéon de alimen-
tos de origen vegetal y la silvicultura
(BID, 2021).

La explotacion de estos recursos vin-
culados alatransicion hacia energia reno-
vables, requiere un enfoque de transicion
justa y también un enfoque nexus, que
garantice una mineria responsable con
los derechos humanos de las localidades,
evite la mineria en zonas sensibles desde
el punto de vista de la biodiversidad, ge-
nere valor y empleo productivo vinculado
tanto a los procesos de refinado y fabrica-
cion asociados a estas materias, como a
los de transicion energética y diversifica-
cién economica, mientras se impulsa la
investigacion para explorar la reduccion
del uso de estos minerales mediante ma-
teriales alternativos mas accesibles.

El Secretario General de Naciones
Unidas convocé a un Grupo sobre Mi-
nerales Criticos para la Transicion Ener-
gética multiactor. Este grupo propuso
en septiembre de 2024 siete principios
rectores voluntarios, basados en obliga-
ciones juridicas prexistentes: todas las
cadenas de valor deben poner en el cen-
tro los derechos humanos; asegurar la
salvaguarda de la integridad del planeta;
sustentase sobre la justicia y la equidad;
fomentar el desarrollo mediante el re-
parto de beneficios, la adicién de valor
y la diversificacion; asegurar que las in-
versiones, la financiacion y el comercio



Tabla 1: Lista de las materias primas criticas de la UE producidas en América Latina.

Fuente: Elaboracion propia basada en Reglamento (UE) 2024/1252 del Parlamento Europeo y del Consejo dell de abril de 2024, para la lista de
materias primas criticas de la UE y en Polish Economic Institute (2024) Latin America’s Critical Raw Materials and the Economic Security of the
European Union, para la lista de produccion de materias primas criticas de América Latina (2016-2020).

Nota: Se han suprimido las coincidencias entre la lista de materias fundamentales y materias estratégicas para el caso de la UE / (*) corresponde
a materias primas estratégicas de la UE / (Texto en color rosa) corresponde a las materias primas criticas que se producen en América Latina.
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sean responsables y justos; garantizar
la transparencia, la rendicion de cuen-
tas y las medidas anticorrupcion; y una
accion mundial que promueva la paz y
la seguridad basada en la cooperaciéon
multilateral e internacional (UN Secre-
tary-General’s Panel on Critical Energy
Transition Minerals, 2024).

Asimismo, el Grupo presenté cinco
recomendaciones practicas para man-
tener e integrar estos principios en las
cadenas de valor, y en términos de este
articulo convendria destacar dos en par-
ticular: por un lado, la creacién de un
Grupo Asesor de Expertos de Alto nivel
que acelere y asegure una mayor distri-
bucién de beneficios, adicién de valor y
diversificacion econémica en las cadenas
de valor, asi como un comercio, inver-
sion, financiacién y fiscalidad responsa-
bles y justos. Por otro lado, la creacion
de un marco mundial de trazabilidad,
transparencia y rendicion de cuentas,
reforzando la diligencia debida de la em-
presas, sin que este marco se constituya
en una barrera unilateral al comercio.

La sociedad civil presenté una se-
rie de recomendaciones al Grupo, entre
ellas se hizo un llamado a la reduccion
equitativa del consumo de energia y mi-
nerales; a la proteccién de las personas
y el planeta, especialmente de las co-
munidades locales y pueblos indigenas;
al apoyo de politicas fiscales y de desa-
rrollo equitativas; al fomento de marcos
internacionales de comercio e inversion
equitativos; y a garantizar una accion
en el seno de las Naciones Unidas que
conlleve a la inclusiéon en los marcos
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nacionales de estos principios, a la con-
formacion de un mecanismo participa-
tivo que vele por el cumplimiento de los
derechos humanos en los territorios, y
la implementacion de un plan de segui-
miento de las recomendaciones del Gru-
po (CAN International, 2024).

5. CONSIDERACIONES FINALES

En un contexto de creciente competen-
cia comercial y de fuerzas que tienden a
la polarizacion, resulta cada vez mas ne-
cesario resistirse a estrategias de suma
cero y mantener relaciones de coopera-
cion que refuercen las autonomias es-
tratégicas de ambas regiones. Se trata de
construir un bienestar compartido, te-
niendo presente que no hay espacio para
asociaciones que no sean beneficiosas
para el planeta y las personas.

En la nueva legislatura de la UE se
plantean diversos escenarios como una
posible ralentizacion del Pacto Verde,
impulsada por una agenda populista, asi
como por diferentes visiones sobre las
fuentes que deben sustentar la transicién
energética, o la evolucion del Pacto Verde
hacia una fase de politicas industriales,
donde tiende a prevalecer una agenda de
seguridad, que podrian afectar el relacio-
namiento externo de la Union, de impo-
nerse una narrativa de la UE primero. En
estos escenarios crece la necesidad de
una vision guiada por la brujula de los
objetivos sociales y ambientales que han
conllevado a la redefinicién de estas nue-
vas asociaciones, y por una accion con-
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certada que implique nuevos balances
de poder derivados de una reforma de
la arquitectura financiera internacional,
para reorientar y desbloquear los recur-
sos necesarios para la accion climdtica y
el desarrollo del sur global.

De alli, que se esbocen a continua-
cion algunas consideraciones a modo de
recomendaciones preliminares que per-
mitan fortalecer el espacio birregional
de cooperacion CELAC-UE en un con-
texto de emergencia climatica, que im-
plica una necesaria disminucion de los
impactos ambientales y sociales de las
cadenas de valor de las materias primas
criticas para la transicién energética:

» Fortalecimiento de la cooperacion en
accion climatica y transicion ener-
gética justa. En un contexto donde
Estados Unidos se retira del Acuerdo
de Paris, ambas regiones mantienen
su compromiso con el objetivo de no
superar el 1,5 °C de temperatura me-
dia global, lo que debe traducirse en
un mayor financiamiento publico y de
calidad para la accién climatica (miti-
gacion y adaptacion) por parte de los
paises desarrollados y en la presenta-
cién de planes climaticos ambiciosos
en el marco de la COP 30 que tendra
lugar en Belém en noviembre de 2025.

» Impulsar una estrategia conjunta de
descarbonizacion y de diversificacion
econdmica. Fundados en el reconoci-
miento compartido de la necesidad
de proseguir en la consecucién de los
objetivos de cambio climadtico, impul-
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sar una estrategia en la que tanto las
empresas como los centros de inves-
tigacion locales participen mas efi-
cazmente en la transformacion de las
materias primas criticas y en las cade-
na de valor de los componentes de las
energias renovables, asi como en pro-
yectos conjuntos de innovacioén, inclu-
yendo estudios sobre la minimizacion
de la huella medioambiental, social y
climdtica y de materiales alternativos.

Fortalecimiento de una Estrategia
Global Gateway basada en valores,
de manera tal que los principios de la
cooperacion euro-latinoamericana se
profundicen y se vean efectivamente
reflejados, entre ellos, la defensa de
derechos humanos, el reconocimiento
y reduccion de desigualdades, el desa-
rrollo sostenible y la disminucion de la
brecha de inversién de calidad en tran-
sicion justa, redundando en beneficios
mutuos, y en la conformacion de me-
canismo participativos que velen por
el cumplimiento de los garantias am-
bientales y sociales en los territorios.

Cooperacion para impulsar el re-
porte y cumplimiento de criterios
medioambientales, sociales y de go-
bernanza (ASG) estrictos y la debida
diligencia de las empresas. La Brijula
de la Competitividad plantea la simpli-
ficacion mediante una propuesta de Ley
omnibus, que mal conducida, podria
llevar a la relajacion de la normativa
en finanzas sostenibles, en detrimento
del liderazgo de la UE y generando
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incertidumbre. De alli, que sea impor-
tante profundizar en la cooperacion
birregional en esta area, considerando
la interoperabilidad de la normativa
desarrollada en ambas regiones.

Impulsar transformaciones estruc-
turales que promuevan el comercio
justo, la inversion equitativa y la re-
forma de la arquitectura financiera
internacional. La UE tiene una posi-
cion privilegiada para impulsar una
agenda mads equitativa, al contar con
una de las redes de acuerdos comer-
ciales mas amplia del mundo y for-
mar parte de los foros de las mayores
economias en el dmbito global. Am-
bas regiones pueden incidir en resul-
tados ambiciosos y accionables para la
Cuarta Conferencia Internacional de
Financiacion para el Desarrollo (FfD4,
pos sus siglas en inglés) que tendra
lugar en Sevilla a mediados de 2025,
orientados al establecimiento de mar-
cos alineados con la sostenibilidad; la
eliminacién de subvenciones perjudi-
ciales que provocan la pérdida de bio-
diversidad y el cambio climatico; y la
cancelacion y reestructuracion de la
deuda de los paises en desarrollo.
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INTRODUCCION

Este articulo explora la iniciativa Glo-
bal Gateway (GG) de la Union Europea
en América Latina, centrandose en los
proyectos relacionados con la transicién
verde. Se evalda la iniciativa GG como
una de las estrategias de inversion in-
ternacional mads importantes de la UE
en la actualidad, con especial énfasis en
su papel en la promocion del desarrollo
sostenible y la lucha contra el cambio
climatico. El articulo busca examinar
los proyectos emblematicos de GG para
América Latina y el Caribe, los actores
estatales y no-estatales involucrados en
los programas anunciados, y su alinea-
cion con los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible, en particular en los sectores de
clima y energia verde ya que aglutina el
mayor niumero de proyectos identifica-
dos para la region.

La Comision Europea lanzé la ini-
ciativa Global Gateway en 2021 como
una estrategia para invertir masivamen-
te en la transicién verde y digital, pro-
moviendo sinergias crecientes entre los
financiadores nacionales, regionales y
europeos en sus inversiones en el Sur
Global. En palabras de la presidenta de
la Comision Europea, Ursula Von der Le-
yen, el GG es un programa de 300,000
millones de euros para financiar y cons-
truir infraestructuras limpias, con un
tamano suficiente para marcar la dife-
rencia y plantear un nuevo enfoque para
los grandes proyectos de infraestructu-
ras. Segun la presidenta de la Comisién,
Global Gateway servira para ofrecer me-
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jores opciones a los paises implicados ya
que, para muchos de ellos, las opciones
de inversién no solo son limitadas sino
que generalmente tienen un precio mas
elevado que termina afectando a las con-
diciones de los trabajadores y compro-
mete la soberania nacional (European
Commission, 2023a).

En este sentido, el objetivo de este ar-
ticulo es presentar una evaluacién inicial
de una de las propuestas de inversion y
cooperacion internacional mas impor-
tantes de la UE hacia América Latina.
El estudio de la relevancia y los desafios
para la implementacién de la transicion
verde en la region se convierte en un as-
pecto fundamental para comprender el
papel de la UE en la promocion externa
de la transicion verde y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Por otro lado, la
centralidad ocupada por la agenda de
la promocién del desarrollo sostenible
y la agenda verde también se ha conver-
tido en tema central para los paises la-
tinoamericanos, que ha emergido como
tema prioritario en el marco de la Co-
munidad de Estados Latinoamericanos
y Caribenos (CELAC), presidida en 2025-
2026 por Colombia, que sera la respon-
sable de organizar la Cumbre UE-CELAC
en 2025.

Partiendo de la nocion de “Interre-
gionalismo Verde”, este articulo tiene
como objetivo desarrollar una evalua-
cién de la Iniciativa Global Gateway de
la UE hacia América Latina, centrandose
principalmente en proyectos relaciona-
dos con la transicion verde. La aparicion
de esta transicion en la agenda global,
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dentro y mas alla del caso de la UE, ha
exigido nuevos enfoques conceptuales
para evaluar criticamente las transfor-
maciones economicas y politicas hacia
el desarrollo sostenible y las economias
mas verdes impulsadas por actores esta-
tales y no estatales. Este articulo tiene
como objetivo llamar la atencion sobre
el desarrollo de nuevos enfoques teori-
cos para analizar la promocién global de
la transicion verde por parte de la UE, en
particular el compromiso interregional
de la UE con América Latina y el Caribe,
regiones fuertemente impactadas por la
crisis climdtica. En este sentido, la no-
cion de “Regionalismo Verde” ha reci-
bido una atencion académica cada vez
mayor y se ha caracterizado como “un
proceso normativo para que los marcos
economicos regionales integren y opera-
cionalicen la sostenibilidad ambiental”
(Hsieh, 2024, p. 173, traduccion nues-
tra). El hecho de que la UE, desde la co-
municacion “Una Europa Global”, haya
incluido en sus acuerdos comerciales y
acciones internacionales compromisos
adicionales con el desarrollo sosteni-
ble en sus relaciones con otras regiones
del mundo, en particular el Sur Global,
apunta al desarrollo del fenémeno de un
Interregionalismo Verde, una dindamica
que coloca los principios del desarro-
llo sostenible y la proteccion del medio
ambiente en el centro del alcance nor-
mativo de las relaciones interregionales,
en apoyo de un camino hacia una tran-
sicién verde a nivel global. Por lo tanto,
este articulo presenta una evaluacion cri-
tica de las inversiones externas de la UE
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a través de la Iniciativa Global Gateway,
en la que se identifican y caracterizan las
iniciativas ya existentes en la region, y se
reflexiona sobre su capacidad para con-
tribuir a una transicién verde justa y sos-
tenible en el Sur Global, especialmente
en América Latina y el Caribe.

ENTRE COMPETENCIAS GEOPOLITICAS
Y LA TRIPLE TRANSICION: LA
INICIATIVA GLOBAL GATEWAY DE LA
UNION EUROPEA

La Iniciativa Global Gateway (GG), lanza-
da por la Comisién Europea en diciembre
de 2021, es una de las estrategias de inver-
sion global mas ambiciosas de la Union
Europea, con el objetivo de estimular
300,000 millones de euros en inversio-
nes globales para 2027. Estos fondos pro-
vendran de diversas fuentes, entre ellas
la UE, los Estados miembros, el Banco
Europeo de Inversiones, el Banco Euro-
peo de Reconstruccion y Desarrollo y el
sector privado. La iniciativa se centra en
las brechas de inversion en el Sur Global,
centrandose en dreas como la transicion
verde, la transformacion digital, el desa-
rrollo humano, la resiliencia sanitaria y
la produccion de vacunas. Sin embargo,
analisis iniciales sobre el GG han expresa-
do la preocupacion de que el enfoque de
esta en las ganancias financieras y geopo-
liticas podria eclipsar sus posibles bene-
ficios sociales, econémicos y ambientales
para los paises del Sur Global.

Los primeros informes sobre la im-
plementacion de la GG han destacado
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problemas de transparencia y eficacia,
especialmente en lo que respecta a la fi-
nanciacion, los objetivos y la gobernan-
za. La informacion sobre el diseno y la
implementacion de la iniciativa no ha
sido facilmente accesible para las princi-
pales partes interesadas, incluido el pu-
blico, los parlamentos y la sociedad civil,
lo que limita la supervision democratica.
Estudios recientes han enfatizado la im-
portancia de alejarse de un enfoque de
arriba hacia abajo y adoptar un modelo
mads inclusivo y de multiples partes inte-
resadas, con la reduccion de la desigual-
dad como objetivo central (Concord,
2024). Ademas, algunos comentaristas
han notado una desconexion entre la
retorica del GG de promover el desarro-
llo sostenible y su implementacion real.
Sostienen que la UE debe desarrollar
una visioén clara y compartida para ga-
rantizar que la iniciativa cumpla sus pro-
mesas (Panda, 2022). Algunos informes
también han expresado su preocupacion
por el hecho de que el GG simplemente
‘reempaqueta’ los fondos de desarrollo
existentes en lugar de movilizar nuevos
recursos, lo que subraya la necesidad
de compromisos financieros adiciona-
les para impactar verdaderamente en el
desarrollo sostenible y la reduccion de
la desigualdad (Furness y Keijzer, 2022;
Jorge y Otero, 2022).

A pesar de las criticas iniciales, la
agenda del GG presenta una oportuni-
dad para promover un modelo de in-
version mads sostenible e inclusivo. Sus
principios de transparencia en los meca-
nismos de financiacién y la implementa-
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cion de proyectos son clave para generar
confianza y garantizar la rendicién de
cuentas (Teevan y Domingo, 2022). Ade-
mas, GG ha priorizado la sostenibilidad
ambiental, centrandose en la transicion
verde y promoviendo la energia renova-
ble como parte de los esfuerzos para des-
carbonizar la economia global, en linea
con el Acuerdo de Paris. Las inversiones
en tecnologias verdes, energia renovable,
infraestructura sostenible y mitigacién y
adaptacion al cambio climatico se con-
sideran fundamentales para lograr un
desarrollo sostenible global (Tagliapie-
tra, 2024). A nivel geopolitico, el GG es
en gran medida considerado como una
respuesta de la UE a la Iniciativa del Cin-
turén y la Ruta (Belt and Road Initiative
- BRI, en inglés) de China. A diferencia
del BRI, que ha enfrentado criticas por
su falta de transparencia, la UE pretende
priorizar la transparencia y la rendicion
de cuentas en todo el ciclo de los proyec-
tos implementados en el marco del GG
(Teevan et al., 2022).

La literatura ha comenzado a desta-
car varios desafios para implementar la
estrategia GG a nivel mundial. Los criti-
cos han senalado la falta de una vision
clara y una estrategia de comunicacion
de la iniciativa. Existe incertidumbre so-
bre sus objetivos especificos, como se fi-
nanciara sin financiamiento adicional y
los beneficios tangibles que ofrece a los
paises socios. Esta confusién también
existe dentro de la UE, ya que los Estados
miembros mds pequenos sienten que la
GG ha sido impuesta por la Comision
sin una orientacién clara sobre sus fun-
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ciones. La falta de una visién y comuni-
cacion unificadas podria obstaculizar la
capacidad de la iniciativa para atraer so-
cios y mostrar su valor (Olivié y O’Shea,
2023). Ademas, la dependencia de GG de
la inversion del sector privado ha sus-
citado preocupaciones de que podria
priorizar los intereses comerciales sobre
los objetivos de desarrollo. También se
levantan dudas sobre si GG estd movi-
lizando inversiones realmente nuevas o
simplemente renovando la imagen de las
existentes (Furness y Keijzer, 2022).

El éxito de la iniciativa depende de
lograr coherencia y coordinacion entre
las instituciones de la UE, los Estados
miembros, los bancos de desarrollo, las
instituciones financieras y el sector pri-
vado. Sin embargo, alinear las diversas
prioridades tematicas y geograficas de
los Estados miembros con los objetivos
de GG sigue siendo un desafio impor-
tante. Las dificultades operativas, como
los cuellos de botella burocraticos en los
paises socios y los diferentes niveles de
compromiso gubernamental, también
podrian retrasar los proyectos y obsta-
culizar la implementacion (Teevan et al.,
2022). Ademas, la ausencia de un nivel
de gobernanza intermedio que vincule
la planificacién estratégica de alto nivel
con la ejecucioén sobre el terreno corre el
riesgo de generar ineficiencias y demo-
ras (Olivié y O’Shea, 2023). Abordar estos
desafios sera crucial para que GG alcan-
ce sus ambiciosos objetivos y se establez-
ca como una herramienta creible y eficaz
para promover el desarrollo sostenible y
la transicion verde a nivel mundial.
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GLOBAL GATEWAY PARA AMERICA
LATINA Y EL CARIBE: TENDENCIAS
INICIALES Y DESAFIOS

Teniendo en cuenta los principios ge-
nerales y los desafios que supone dise-
far e implementar la transicion verde a
nivel global a partir de la nueva agenda
del GG, esta seccién introduce las carac-
teristicas generales de los proyectos GG
para América Latina y el Caribe como
ejemplos clave del potencial y los desa-
fios del Interregionalismo Verde entre la
UE y América Latina y el Caribe. En con-
sonancia con el desarrollo de la Agenda
2030 y los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible de las Naciones Unidas, el desa-
rrollo sostenible se ha convertido en una
prioridad mayor en las declaraciones,
programas de cooperacién y acuerdos
entre la UE y América Latina y el Caribe
en las dltimas décadas (Luciano y Ayu-
so, 2023). En el marco de la reanudacion
de las reuniones birregionales entre la
Unién Europea y la CELAC, en junio de
2023 la presidenta de la Comision Eu-
ropea, Ursula von der Leyen, realizdé una
gira por la regién en la que visitdo Bra-
sil, Argentina, Chile y México. Von der
Leyen aproveché la oportunidad para
firmar acuerdos de acceso a materias
primas criticas y anuncio proyectos prio-
ritarios de la agenda GG para la region
(European Commission, 2023b). Luego,
en el contexto de la Cumbre UE-CELAC
de 2023, la presidenta de la Comision
Europea, Ursula von der Leyen, anuncié
en el féorum empresarial EU-LAC que se
asignarian 45.000 millones de euros -
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menos del 20% del total de los fondos
estimados para la agenda GG - a América
Latina y el Caribe, en el marco de cuatro
pilares: (1) una transicion verde justa, (2)
una transformacién digital inclusiva, (3)
desarrollo humano y (4) resiliencia sani-
taria y vacunas. Segun la presidenta von
der Leyen, ‘juntos hemos disefiado una
agenda de inversiones de alta calidad, en
beneficio de nuestras dos regiones. He-
mos acordado cudles son los sectores y
las cadenas de valor que debemos prio-
rizar: desde la energia limpia y las ma-
terias primas criticas hasta la salud y la
educacion. Y no se trata solo de cuanto
gastamos, sino también de cémo lo ha-
cemos. Global Gateway cumple los mas
altos estandares ambientales y sociales,
y es transparente. Esta es la manera de
hacer negocios de Europa’ (European
Commission, 2023c).

El mapa y tabla que se muestran a
continuacion resumen el numero de
proyectos GG hasta el momento listados
en el sitio electronico de la Direccion
General de Asociaciones Internacionales
(DG-INTPA) de la Comisién Europea®,
principal 6érgano responsable para la ges-
tion de la agenda GG en la UE, ordenados
por paises y dreas temadticas. Inicialmen-
te, entre los 49 proyectos destinados a
ALC, cabe destacar la priorizacion de la
agenda GG a proyectos para paises cla-
ve, como Brasil (7 proyectos), Costa Rica
(5) y otros paises de la region amazonica,
como Colombia, Ecuador y Peru (4 cada
uno), ademds de la predominancia de
proyectos sobre temas de clima y ener-
gias verdes (22 proyectos, 45 % del total
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de proyectos identificados para América
Latina y el Caribe).

Ademads de los proyectos para paises
especificos, es importante mencionar
que algunos proyectos del GG de he-
cho se configuran en clave (bi)regional o
subregional, incluyendo mas de un pais
de la regién, donde se destacan la pre-
valencia de los temas digital (3 proyec-
tos) y clima y energia verdes (2). Entre los
programas actualmente identificados en
la base de datos de la Comision Europea
estdn en esta categoria birregional los
‘Proyectos de la Alianza Digital UE-Amé-
rica Latina y el Caribe’, la ‘Asociacion
UE-ALC sobre producciéon de vacunas
y resiliencia de los sistemas de salud’ y
el ‘Acelerador Digital UE-ALC’. Ya en las
iniciativas subregionales, son identifica-
dos los proyectos ‘Implementacion de
la Iniciativa de Inversion en la Cuenca
Amazonica y del programa Amazonia+’,
‘Afrontar la amenaza de la plaga del alga
sargazo en el Caribe’, ‘Cohesion social
y lucha contra las desigualdades en el
Caribe’, y ‘Interoperabilidad digital en
América Central’.

LOS PROYECTOS VERDES DEL GLOBAL
GATEWAY PARA AMERICA LATINA

Como se ha apuntado, los 22 proyectos
en el drea de clima y energias verdes ocu-
pan casi la mitad del numero de los pro-
yectos de la agenda Global Gateway para
América Latina y el Caribe, lo que mere-
ce un analisis mas de profundizado, en la
medida en que puede interpretarse como
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una relevante evidencia de la emergencia
del Interregionalismo Verde a nivel UE-
ALC. En primer lugar, es fundamental
mencionar que solo 15 paises de la re-
gion (menos de la mitad de los paises de
la CELAC) han participado directamente
en la ‘agenda verde’ de la iniciativa GG

para la region, destacandose el niumero
de proyectos destinados a Argentina (3),
Barbados, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominicana, Ecuador y
Jamaica (2 proyectos cada), representado
en el mapa siguiente:

Proyectos GG verdes para ALC

En lo que respecta a las problemati-
cas que son objeto de los proyectos ver-
des de la agenda GG para los paises de
ALC, el grafico a continuacion indica
que predominan en la region los proyec-
tos vinculados al saneamiento y las ener-
gias renovables (4 proyectos listados), el
hidrogeno verde, las materias primas
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Proyectos verdes por pais

3

criticas, la deforestacién y la bioecono-
mia (3). De hecho, si sumamos los te-
mas energéticos (energias renovables e
hidrogeno verde), se puede observar la
importancia que el GG otorga a estos te-
mas dentro de los proyectos verdes para
la region.
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Temas de proyectos verdes - GG para ALC

Saneamiento

Energias renovables
Hidrogeno verde

Lucha contra la deforestacién
Materias primas criticas
Bioeconomia

Pobreza

Desarrollo rural
Biodiversidad

Transmision de electricidad
Finanzas verdes

Vehiculos eléctricos

Recientemente se han incluido algu-
nos nuevos proyectos en el sitio web de
la Comisién Europea, después de haber
sido anunciados publicamente durante
la visita de la presidenta von der Leyen
a Brasil, que pueden servir de ejemplo
para visualizar de manera mads concreta
la implementacion de la agenda GG en
la region. Este fue el caso de las inicia-
tivas de energia renovable y produccién
de hidrogeno verde, ejemplificadas por
el proyecto ‘Parques de Energia Verde
del Noreste de Brasil’, que inici6é su im-
plementacion con la construccién de
una planta de hidrogeno en el estado
de Piaui. Se trata de un consorcio finan-
ciado con inversiones de la UE (2 mil
millones de euros) junto con empresas

66

espanolas y croatas, que recientemente
obtuvo el estatus de proyecto emblema-
tico en la agenda GG (Hydrogen Central,
2024). En palabras de la presidenta Von
der Leyen:

Y junto con el presidente Lula de
Brasil, anunciamos el apoyo de la
Union Europea para construir uno de
los proyectos de hidrogeno mads gran-
des del mundo, en el estado brasilefio
de Piaui. Es parte de una inversion de
dos mil millones de euros de Global
Gateway en la cadena de valor del hi-
drogeno en Brasil. Este nuevo parque
de energia verde sera una instalacion
de produccion de 10 GW de hidrogeno
limpio y amoniaco, que luego se envia-
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ra a la isla de Krk en Croacia. Desde
alli, el hidrégeno viajara para dar ser-
vicio a sectores industriales del sureste
de Europa. Al mismo tiempo, este pro-
yecto creara empleos locales y cadenas
de valor en Brasil (European Commis-
sion, 2023d, 1, traduccion nuestra).

Ademas de la participacion de la Co-
mision Europea, diversos proyectos ver-
des del GG cuentan con la participacién
directa sea de los Estados Miembros de
la UE, sea de otras organizaciones (na-
cionales, regionales, internacionales),
financiando o implementando los pro-
gramas. Esos niveles de sinergias entre la
UE y las agencias de los Estados miem-
bros, desde el marco de los “Teams Euro-
pe’, pueden ejemplificarse con proyectos
como el del Hidrogeno Renovable en Chi-
le (Proyecto RH2). Con un presupuesto
total de 8 millones de euros, 4 millones
procedentes de subvenciones de la UE a
través del programa Euroclima y 4 mi-
llones aportados por el Ministerio Fede-
ral de Economia y Proteccién del Clima
de Alemania (BMWK), este proyecto de
desarrollo de la economia del hidroge-
no verde en Chile esta siendo ejecutado
por la Agencia Alemana de Cooperacion
Internacional (GIZ) y la Agencia Espaiio-
la de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (AECID), lo que demuestra la
colaboracion entre agencias nacionales
y europeas en la implementacion de la
agenda verde del GG en ALC.

La tabla que se muestra a continua-
cién - basada en datos del Vademécum
de los Programas de Cooperacion UE-
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ALC formulado por la Fundacion EU-
LAC*- identifica los principales paises y
entidades involucradas en los proyectos
verdes para los paises ALC actualmente
listados en el sitio de la Comisién Eu-
ropea, donde se destacan la participa-
cion de Francia (6 proyectos) y Espana
(5) como principales paises europeos
socios en los proyectos verdes para la
region, ademas del involucramiento de
entidades financieras como el Banco de
Desarrollo de América Latina y Caribe/
Corporacion Andina de Fomento (CAF),
el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Banco Europeo de Inversiones
(BEI) como instituciones mds presentes
en los proyectos GG verdes para la region,
ademas de participacion de otras insti-
tuciones financieras y de promocion a la
cooperacion internacional europeas/in-
ternacionales. Como ejemplo de la con-
tribucién de los bancos de desarrollo a
la agenda GG, destacamos un proyecto
en el sector de la salud, concretamente
en el ambito del agua y el saneamiento,
mediante inversiones en la moderniza-
cién de los servicios de abastecimiento
de agua y alcantarillado en el estado de
Santa Catarina, en Brasil. Este proyecto
ha contado con aportaciones significa-
tivas del Banco Europeo de Inversiones,
que se comprometié a financiar 100 mi-
llones de euros (el 50 % del coste total
del proyecto) (BEI, 2022).

Un aspecto importante que cabe
mencionar es que las bases de datos uti-
lizadas, tanto la lista de proyectos emble-
maticos de la Comisién Europea como el
Vademécum de los Programas de Coope-
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Tabla 1: Participacion de los Estados Miembros y otras
entidades en los Proyectos Verdes de GG para ALC
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racion UE-ALC, carecen de informacion
sobre la participacién de actores nacio-
nales y locales, ya sean gobiernos, em-
presas u organizaciones de la sociedad
civil, y solo indican referencias genéricas
sobre el pais de implementacién de los
programas, lo que resulta en una falta de
transparencia acerca del nivel de partici-
pacién de los actores locales de ALC en
los proyectos observados, lo que resulta
incongruente con algunos principios del
GG, especialmente los relacionados con
los valores de buena gobernanza y trans-
parencia, y asociaciones igualitarias (de
la Cruz y Martinez, 2024; Luciano y Fon-
seca, 2024).

Finalmente, la tabla de abajo mues-
tra los ODS vinculados a los proyectos
verdes analizados para ALC, segun la
clasificacion del Vademécum de los Pro-

gramas de Cooperacion UE-ALC de la
Fundacién EU-LAC . En ella se puede
verificar que los ODS como el 13 (accién
por el clima), el 8 (trabajo decente y cre-
cimiento econémico), el 9 (industria, in-
novacién e infraestructura) y el 3 (salud
y bienestar) son, respectivamente, los
mas vinculados a los proyectos de cli-
ma y energia verdes para la region ALC
encontrados en la lista de la Comisién
Europea. Mientras es natural que el ODS
13 sea el mas citado en una lista de pro-
yectos de clima y energias verdes, es in-
teresante notar las referencias a los ODS
8, 9 y 3, que estdn especialmen te vin-
culados a los proyectos relacionados con
las energias renovables, hidrégeno verde
y saneamiento.

CONCLUSIONES

ODS vinculados a los proyectos verdes - GG para ALC

18

16

14

12

100 11 12 13 14 16 17
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Este trabajo ha tratado de identificar
las principales caracteristicas, criticas y
desafios de los proyectos GG para ALC,
haciendo especial hincapié en los pro-
yectos verdes (clima y energias verdes)
lanzados hasta el momento para la re-
gion, por medio de la identificacion de la
distribucion geografica y la tematica de
los proyectos, la participacion de paises
miembros y otras entidades financieras y
de cooperacion, asi como su vinculo con
la Agenda 2030 y los ODS. A pesar de los
limites del analisis, derivados de la asi-
metria y de la falta de informacién mas
detallada sobre todos los proyectos del
GG para la regién en los sitios web de la
Comision Europea, este enfoque inicial
ya revela que algunos paises de la region
(como Brasil) reciben mas atencién que
otros como destino de los proyectos del
GG, mientras que 14 de los paises de la
CELAC (especialmente los caribefios) no
figuran directamente como beneficia-
rios, a pesar de que existen importantes
proyectos de ambito regional y subre-
gional. Ademas, casi la mitad de los pro-
yectos GG para ALC estdn vinculados a
temas de clima y energias verdes, lo que
demuestra la centralidad ocupada por
la agenda ambiental y de la transicion
energética, aspecto central para la cons-
truccion de un Interregionalismo Verde.

De hecho, entre los proyectos de cli-
ma y energia, las inversiones en sanea-
miento, energias renovables, hidréogeno
verde, materias primas criticas, la lucha
contra la deforestacion y la promocion
de la bioeconomia son las que mas desta-
can en numeros. En cuanto a los actores
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participantes, los Estados miembros de
la UE, como Francia, Espana, Alemania
e Italia, asi como bancos de financiacién
como la CAF, el BID y el BEI, son los que
mads se involucran en los proyectos verdes
para la region. Finalmente, en relacion
con la Agenda 2030, los ODS vinculados
a accioén por el clima (13), trabajo decente
y crecimiento econémico (8), industria,
innovacion e infraestructuras (9) y salud
y bienestar (3) son los que mas se relacio-
nan con los proyectos GG analizados.

En ese sentido, resta saber si la
nueva Comision Europea dara mas rele-
vancia a la agenda GG en general y, parti-
cularmente, al papel de América Latina
como destino de los proyectos. Las pri-
meras declaraciones de Jozef Sikela, el
nuevo comisario de Asociaciones Inter-
nacionales, han indicado que el GG debe
seguir siendo un proyecto prioritario
para la UE, en un contexto de crecientes
rivalidades geopoliticas y geoeconémi-
cas, y de busqueda de diversificacion de
socios globales para la transicion energé-
tica. Segun el nuevo comisario, a través
del GG, la oferta europea de cooperacién
internacional busca no solo fomentar
el desarrollo econémico, sino también
el progreso social y la estabilidad, con
el fin de lograr una oferta mas eficaz y
Unica que se acerque a la consecucion
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(European Parliament, 2023).

Por otro lado, el hecho de que las
primeras reuniones del nuevo comisario
fueran con representantes de Angola y
Mauritania, la dltima in situ, demues-
tra que el continente africano persisti-
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rd como drea prioritaria para la agenda
GG, dejando a América Latina en un pa-
pel secundario. No obstante, la préxima
Cumbre UE-CELAC, que debe celebrarse
en Colombia en 2025, puede ofrecer una
nueva oportunidad para avanzar en la
Agenda GG para ALC, especialmente en
lo que respecta al avance y lanzamien-
to de nuevos proyectos sobre clima y de
energias verdes, algo que es mas urgente
desde los primeros anuncios de la Pre-
sidencia de Donald Trump en Estados
Unidos y su impacto en la agenda clima-
tica global. Ademas, la caida de las inver-
siones chinas en ALC desde 2020 (The
Dialogue, 2024) ofrece una oportunidad
para que Europa ocupe un lugar mas
destacado en la region por medio de las
iniciativas planteadas en el marco de la
agenda GG. Mediante declaraciones mas
asertivas y la puesta en marcha de nue-
vos proyectos birregionales en el marco
del GG, la UE y ALC pueden revitalizar
la cooperacién interregional en el marco
de la transicién verde. La reciente parti-
cipacion de la presidenta von der Leyen
en la Cumbre de la Comunidad del Ca-
ribe (CARICOM) en Barbados (el 25 de
febrero) busco reforzar la presencia eu-
ropea en la regiéon y mostrar apoyo a una
agenda climdtica mas ambiciosa. Ade-
mas, durante la visita se subrayo el pa-
pel que la agenda Global Gateway esta
desempenando en la regién, reforzado
por la firma de cuatro proyectos relacio-
nados con el hidrégeno verde, el acceso
a productos farmacéuticos y la conecti-
vidad satelital para dreas remotas (Euro-
pean Commission, 2025).

En resumen, las iniciativas desarro-
lladas en el marco de la Agenda Global
Gateway ofrecen vias importantes para
mejorar la cooperacion medioambien-
tal entre la UE y América Latina, y para
fortalecer y materializar el fenomeno del
Interregionalismo Verde a nivel de la UE
y los paises de América Latina y el Caribe.
La centralidad que los proyectos verdes
ocupan en la agenda del GG para ALC ob-
servada en los numeros refuerza la idea
de que el GG es un instrumento funda-
mental para la promocién del Interregio-
nalismo Verde a nivel de la UE y los paises
de América Latina y el Caribe, mediante
la direccién de inversiones econémico-fi-
nancieras para hacer frente al cambio cli-
matico y fortalecer la transicién verde a
nivel birregional, promoviendo una agen-
da sostenible. El hecho de que gran par-
te de los proyectos GG traten temas clave
para la agenda verde, como la produccion
y las energias renovables e hidrogeno
verde, la proteccion de las florestas tro-
picales y la lucha contra la deforestacion,
contribuye al avance del Interregiona-
lismo Verde como un componente clave
para el futuro de la cooperacién birregio-
nal entre la UE y ALC.

Sin embargo, como muestran los da-
tos, persiste la concentracion de proyec-
tos en determinados paises de la region
mientras otros quedan al margen dado
que no cuentan aun con proyectos GG.
También se aprecia falta de transparen-
cia respecto a las inversiones realizadas
en los proyectos y a los actores involu-
crados, especialmente los de ALC y la
sociedad civil en general. Si se abordan
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adecuadamente sus deficiencias - como
las asimetrias de las relaciones birregio-
nales, el tema de la transparencia de las
inversiones programadas, y la falta de
consulta y participacion de actores loca-
les — estas iniciativas tienen el potencial
de establecer una agenda comun y obje-
tivos compartidos entre las dos regiones
en el marco de la implementacion de la
Agenda 2030. Esto podria fomentar una
alineacion gradual entre ambas regio-
nes para abordar la urgente necesidad
de proteger las selvas tropicales, como
la Amazonia, y promover una transicion
verde a nivel mundial.
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4. LA RELACION INTERREGIONAL DE LA UNION EUROPEA Y AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

La relacion entre la Union Europea (UE)
y América Latina y el Caribe (ALC) se
fundamenta en profundos lazos histo-
ricos, socioeconomicos, culturales, asi
como en valores e intereses comparti-
dos. Aunque su desarrollo se remonta a
las décadas de los setenta y ochenta, en
el contexto del didlogo parlamentario y
los procesos de paz en Centroamérica,
fue a partir de los anos noventa cuando
adquiri6 un caracter multidimensio-
nal en el marco de la estrategia interre-
gionalista de la UE. Mediante diversos
programas de cooperacion y desarrollo,
junto con una activa agenda de comer-
cio e inversiones, ambas regiones han
construido una asociacion interregional
solida y dindmica, aunque no exenta de
obstaculos y desafios a futuro.

En este contexto, a lo largo de la dé-
cada de los noventa, la UE buscé consoli-
dar su presencia en la region mediante la
negociacion de acuerdos comerciales in-
terregionales. Como resultado, establecio
Acuerdos de Asociacion (AA) con México
(1999), Chile (2002), Peru y Centroamé-
rica (2012) -el primero entre dos grupos
regionales- y Ecuador (2014)°. Asimismo,
firmo un Acuerdo de Asociacion Econé-
mica (AAE) "post-Cotonu” con los paises
del Caribe (2000) y un Acuerdo de Didlo-
go y Cooperacion con Cuba (2016) que, a
diferencia de los anteriores, no contem-
pla el pilar de libre comercio reciproco
(Sanahuja y Rodriguez, 2022).

Actualmente, la UE mantiene acuer-
dos comerciales vigentes con 25 paises
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de ALC, cifra que se ampliara a 29 pai-
ses con la entrada en vigor del acuerdo
con Mercosur. Esto convierte a la UE en
el socio extrarregional con la mayor red
de acuerdos en la region, todos ellos de
asociacion incluyendo disposiciones de
didlogo politico y cooperacion en diver-
sas agendas (CEPAL, 2023). Ademas, la
UE y sus empresas son los principales
inversores en ALC y destinan una parte
significativa de su presupuesto a la agen-
da de cooperacion’. Este compromiso se
ha reforzado con la presentacién, en ju-
nio de 2023, de la Iniciativa Global Ga-
teway, que movilizara 45.000 millones
de euros para promover inversiones ver-
des y digitales en la region, en el marco
de los acuerdos comerciales y de inver-
sion orientados a la consecucion de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(Comision Europea, 2023). Sin embar-
g0, la relacion birregional ha atravesado
periodos de estancamiento y de mayor
dinamismo. Comprender estas oscila-
ciones requiere un analisis tanto de fac-
tores estructurales como las dindmicas
de agencia que han moldeado la evolu-
cion del interregionalismo entre ambas
regiones.

A continuacion, se realiza un analisis
de la situacion geoecondémica presente y
sus implicancias para la relacion birre-
gional de la UE y ALC. Posteriormente,
se examina el reimpulso comercial de
los acuerdos UE- Chile, UE-Mercosur y
UE-México, a través del estudio de datos
y del impacto que los cambios de ciclo
politico en ambas regiones han tenido
en este proceso. Finalmente se presentan
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conclusiones y algunas recomendaciones
de cara la Cumbre UE-CELAC de 2025.

1. DIMENSION GEOPOLITICA Y
ECONOMICA DE LA RELACION
INTERREGIONAL UE-ALC

Comprender la relacion UE-ALC en la
actualidad exige situarla en el marco de
la crisis estructural que atraviesa el sis-
tema internacional. Desde la implosion
financiera de 2008 y el Brexit en 2015,
se han exacerbado las tendencias ilibe-
rales y el proteccionismo econémico, asi
como el auge de movimientos y partidos
de extrema derecha con narrativas an-
tiglobalistas. Se ha argumentado que la
crisis de la globalizacion y del orden in-
ternacional liberal marca el final de una
etapa historica (Sanahuja, 2017). Mien-
tras que algunos sostienen que la glo-
balizacién ha culminado (Agnew, 2022),
otros plantean que estamos transitando
una fase de globalizacion ralentizada
(Giorgieva, 2023) o que asistimos a una
reconfiguracion geoeconémica, donde
la interdependencia e integracién en los
mercados globales sigue vigente (Zelico-
vich, Zanetto, Schapiro, 2024).

En ese sentido, el periodo actual po-
dria interpretarse como una larga etapa
de interregno, en términos de Antonio
Gramsci, caracterizada por una mayor
inestabilidad e incertidumbre en el sis-
tema internacional, lo que plantea desa-
fios sociales de magnitud histérica. Esta
coyuntura exige una reconstruccion
transformadora, justa y sostenible de las
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estructuras econdmica y sociales me-
diante la renovacion del contrato social
en ambos lados del Atlantico® (Sanahuja
y Rodriguez, p.6, 2024).

Uno de los principales factores que
configuran este escenario de incerti-
dumbre es la intensificacién de la dispu-
ta comercial entre Estados Unidos (EE.
UU.)y China por el dominio del mercado
mundial en sectores estratégicos como
la tecnologia de la informacién y la in-
teligencia artificial. Las consecuencias
mas inmediatas de la pandemia, la frag-
mentacion de la globalizacién, el auge
del proteccionismo, y la irrupcion de la
guerra en Ucrania, han reforzado la no-
cion de la seguridad economica y militar
para limitar o reducir la dependencia de
actores considerados adversarios.

En la UE, esta agenda se ha articu-
lado en torno al concepto de “autono-
mia estratégica abierta” o “Soberania
Europea”. En Estados Unidos, se ha ma-
nifestado a través de iniciativas como el
programa “Build Back Better”, la politica
de “Buy American” y la ley de Reduccion
de la Inflacién (IRA, por si sigla en in-
glés), la cual implica el uso de subsidios
econdémicos masivos para incentivar la
inversion local y acelerar su transicion
hacia una economia mas verde (Hobbs,
Melguizo, Munoz y Torreblanca, 2023).
En este contexto, la planificacion estatal
ha sido rehabilitada como herramienta
central para la coordinacion de accio-
nes publico-privadas® (Pena, Zelicovich,
Thortensen y Mota, 2023).

Para América Latina, este nuevo con-
texto global presenta varios desafios y
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oportunidades. Por un lado, la regiéon
busca desarrollar un programa de rein-
dustrializacién basado en el crecimiento
verde y digital, pero sigue enfrentando
fragilidades estructurales, como la re-
gresion democratica y la baja inversion
extranjera directa (IED) (Hobbs, Mel-
guizo, Munoz y Torreblanca, 2023)°. En
un contexto de caida, por segundo afo
consecutivo, de los flujos mundiales de
IED en 2023, ingresaron a ALC 184.304
millones de dolares de IED, un 9,9% in-
ferior a la registrada en 2022. EUA y la
UE fueron los principales inversionistas,
el primero con 33% del total y la UE con
22%, mientras que China redujo sus in-
versiones en la region (CEPAL, 2024).

En ese marco, la relacién birregional
enfrenta una doble paradoja. Por un lado,
ALC es una de las regiones con las que la
UE ha desarrollado un mayor acervo en
términos de diadlogo politico, coopera-
cién y vinculos economicos, pero ha ex-
perimentado periodos de estancamiento.
Por otro lado, este estancamiento resulta
aun mas paradédjico en un escenario de
crisis global que demanda transforma-
ciones en las estrategias de desarrollo y
en las politicas exteriores. Esta situacién
responde, en parte, a la fractura politica
que ha atravesado América Latina y por
la pérdida de relevancia de Europa en la
region, especialmente ante la creciente
presencia de China y Rusia en agendas
estratégicas. Estos factores han eviden-
ciado la vulnerabilidad de ambas regio-
nes frente a crisis sistémicas, como la
crisis sanitaria de COVID-19, y frente a la
reconfiguracién geopolitica en las cade-
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nas de suministro, ahora sujetas a logicas
de seguridad (Sanahuja, 2023; Sanahuja y
Rodriguez, 2024, p. 59-60).

Entre 2015y 2023, el didlogo y la coo-
peracion interregional no registraron
avances significativos, debido a la ausen-
cia de cumbres de alto nivel entre la UE y
la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribefios (CELAC). La falta de una
estrategia birregional claray el desinterés
mutuo entre ambas regiones generaron
costos considerables, una situacion que
se agravo con la crisis sanitaria provoca-
da por la pandemia global. En este con-
texto, la cumbre UE-CELAC celebrada en
Bruselas en julio de 2023 represent6 un
punto de inflexion en el restablecimien-
to del didlogo y la cooperacion interre-
gional, al enfatizar la necesidad de una
renovar la relacion y fortalecer la autono-
mia estratégica de ambas regiones (Sana-
huja y Rodriguez, 2024).

El segundo mandato de Trump,
iniciado en 2025, ha continuado con
una linea proteccionista, imponiendo
aranceles sobre productos de sectores
estratégicos como el automotriz, los se-
miconductores y el farmacéutico. Desde
su regreso a la Casa Blanca, su adminis-
tracion anuncio un arancel del 25% so-
bre todos los productos provenientes de
Canadd y México, socios comerciales en
el acuerdo T-MEC, un arancel del 10%
a los productos originarios de China y
aranceles de hasta un 25% a la UE. Es-
tas medidas reflejan la consolidacion de
una politica econémica y comercial ba-
sada en la seguridad nacional y la auto-
suficiencia industrial, profundizando el
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desacoplamiento entre las principales
economias del mundo y aumentando la
fragmentacion del comercio global me-
diante practicas como el nearshoring o
el friendshoring".

En sintesis, la imposicion de arance-
les como mecanismo de presion en las
relaciones econémicas globales se ha
consolidado como una estrategia recu-
rrente de la geopolitica contemporanea.
En este contexto, los acuerdos de la UE
con Mercosur y México constituyen hi-
tos estratégicos en un escenario marca-
do por el auge del proteccionismo y los
desafios al sistema multilateral.

2. EL REIMPULSO GEOECONOMICO
DE LA RELACION UE-ALC: EL ACUERDO
CON MERCOSUR Y MEXICO

La invasion rusa a gran escala de Ucra-
nia, iniciada el 24 de febrero de 2022
(24-F), marco un punto de inflexion en
la politica internacional, obligando tan-
to a la UE como a ALC a adaptarse a las
nuevas realidades geopoliticas (Grimm,
Schmucker y Wolff, 2023). Si bien la pan-
demia de COVID-19 evidencié depen-
dencias estratégicas por parte de la UE,
los acontecimientos posteriores al 24-F,
sumados al reciente regreso de Donald
Trump a la presidencia de EUA, expusie-
ron ademas la vulnerabilidad europea en
el ambito militar, como quedo reflejado
en la Conferencia de Seguridad de Mu-
nich de enero de 2025.

En este contexto, ALC ha optado por
un alineamiento no activo, mantenien-
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do relaciones tanto con la UE como con
China y Estados Unidos®. La regién des-
empena un papel clave en la produccion
de minerales criticos para la transicion
energética, como el litio, el cobalto y el
niquel (Demarais, 2024), recursos es-
tratégicos utilizados, por ejemplo, en la
produccion de baterias, donde la depen-
dencia de la UE es inmensa en alguno de
estos minerales.

Desde 2022, la UE aceler6 la reor-
ganizacion de sus relaciones comercia-
les. Durante la presidencia espafiola de
la UE, que coincidi6 con la presidencia
pro temporé de Brasil en Mercosur, se
promovio una alianza transatlantica con
ALC. Esta ventana de oportunidad tenia
como horizonte temporal las elecciones
europeas de mediados de 2024 y la presi-
dencia del Consejo de la UE entre junio y
diciembre de ese mismo afno. En ese sen-
tido, el entonces Alto Representante de
la UE, Josep Borrell, afirmoé que Europa
no podia pretender ser un actor global
sin una presencia activa en ALC, y que
2023 debia ser “el afio de América Latina
en Europa y de Europa en América La-
tina”. De manera paralela, la Comision
Europea mientras lanzaba la iniciativa
Global Gateway, avanzo en el cierre de
los acuerdos de asociacion pendientes.
Se logro la modernizacion del acuerdo
con Chile en diciembre de 2023 y se pro-
greso en las negociaciones de los acuer-
dos con México y Mercosur (Nolte, 2023).

Tras las elecciones europeas de 2024
y la redefinicién de la politica de alian-
zas en el Parlamento Europeo, Ursula
von der Leyen fue reelegida presidenta
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de la Comisién Europea y, en julio de
ese ano, en el marco de su candidatu-
ra, present6 las orientaciones politicas
para el periodo 2024-2029. En dicho do-
cumento, destaco la necesidad de crear
“asociaciones duraderas y mutuamente
beneficiosas: invirtiendo en un futuro
comun y adquiriendo compromisos a
largo plazo (...) y trabajar en la regién in-
dopacifica, Africa y América Latina y el
Caribe”. En ese sentido, el texto senala
que, “a través de la inversion y coopera-
cion en el marco del Global Gateway,
fortaleceremos la cooperacion entre la
UE y América Latina y el Caribe en torno
a nuestros intereses compartidos, desde
la seguridad hasta la energia (Comisién
Europea, 2024).

El intercambio comercial entre ALC
y la UE sigue un marcado patréon inte-
rindustrial. Entre 2019-2021, lo bienes
primarios y las manufacturas basadas
en recursos naturales representaron
casi tres cuartas partes del valor de las
exportaciones regionales, mientras que
las manufacturas de tecnologia media y
alta constituyeron dos tercios del valor
de las importaciones. La regién de ALC
solo obtuvo superdvit comercial con la
UE en bienes primarios. En particular, la
canasta exportadora del Mercosur esta
dominada por recursos naturales, ya sea
en su forma primaria o procesada. La
principal excepcién a este patron es Mé-
xico, cuyas exportaciones a la UE estdn
conformadas principalmente por bienes
industriales, en especial automoviles,
autopartes y productos de la industria
electrénica (CEPAL, p,12-13, 2023).
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Las negociaciones entre la UE y el
Mercosur cobraron un nuevo impulso
tras el “Acuerdo en Principio” alcanza-
do en junio de 2019. Un ano después, se
cerraron los pilares de didlogo politico
y cooperacion, y en diciembre de 2024
ambas partes culminaron las negociacio-
nes con la firma del AA, quedando pen-
diente su ratificacion en ambas regiones.
Paralelamente, entre 2017 y 2022, la UE
y Chile negociaron la modernizacion de
su AA, firmado en diciembre de 2023 y
en vigor desde 2025 tras la finalizacion
del proceso de ratificacién en Chile (Co-
mision Europea, 2025). Por su parte, la
UE y México concluyeron en enero de
2025 las negociaciones del Acuerdo Glo-
bal Modernizado, actualmente en proce-
so de correccion legal y ratificacion, el
cual constituye el pilar de su Asociacion
Estratégica desde 2008 (Servicio Diplo-
matico de la Uniéon Europea, 2025).

En el escenario de la geopolitica vo-
latil que se analizo en la primera seccion
de este trabajo, la reelecciéon de Donald
Trump y el retorno de su politica comer-
cial proteccionista han impactado las
dindmicas comerciales internacionales,
particularmente en la relacién entre la UE
y ALC. Nolte y Tostes (2025) argumentan
que, ante el giro de EEUU hacia una estra-
tegia mads aislacionista y la desvinculacion
del Acuerdo de Paris, la UE ha buscado
fortalecer sus vinculos con ALC como
alternativa estratégica. En este contexto,
destaca el avance de acuerdos comerciales
que refuerzan la cooperacion transatlanti-
cay que promueven un enfoque mas equi-
librado en las relaciones econémicas. Por
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ejemplo, en la modernizacion del acuerdo
con Chile, la UE realizé concesiones para
que haya mds espacio para el desarrollo
productivo. En particular, en las dispo-
siciones sobre el litio, que permiten un
precio preferencial funcional a la politica
nacional del litio lanzada por el presiden-
te Gabriel Boric para promover cadenas
de valor en torno a este mineral (Beattie,
2023; Sanahuja y Rodriguez, 2024). Estos
procesos reflejan una respuesta a los de-
safios globales derivados del proteccionis-
mo estadounidense y una reafirmacién
del compromiso europeo con la liberali-
zacion comercial y la sostenibilidad.

2.1. El Acuerdo de Asociacion
UE-Mercosur

El 6 de diciembre de 2024, tras seis ron-
das de negociaciones previas, la UE y el
Mercosur acordaron el texto del pilar
comercial de su AA, culminando asi un
proceso de mds de veinte anos de nego-
ciaciones. Este cierre no estuvo exento
de obstaculos y desencuentros. En par-
ticular, las presiones mas significativas
contra el acuerdo provinieron de los sec-
tores agricola y ganadero de la UE, espe-
cialmente de paises con una estructura
de produccién similar a la de los paises
del Mercosur. Estos reclamos proteccio-
nistas se vieron acompanados de criti-
cas ambientales, especialmente parte de
Francia, que cuestion6 las politicas am-
bientales del gobierno de Jair Bolsonaro
(2019-2022) y el aumento de la defores-
tacion en la Amazonia. A su vez, durante
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este periodo, Brasil y Uruguay abogaron
por una politica de “aperturay flexibiliza-
cién” del Mercosur, proponiendo la posi-
bilidad de negociar acuerdos comerciales
de forma unilateral y la reduccion del
arancel externo comun, lo que tensé aun
mas las relaciones con Argentina y Para-
guay (Sanahuja y Rodriguez, 2024, p.10).
El acuerdo alcanzado con Mercosur
se inserta en la reconfiguracion geopo-
litica en la que la UE busca reducir su
dependencia de recursos estratégicos y
diversificar sus cadenas de suministro,
posicionando a ALC como un socio cla-
ve en este proceso. En el acuerdo firma-
do, resaltan tres aspectos innovadores: la
inclusion de mecanismos para promover
cadenas de valor sostenibles, la protec-
cion del sector automotriz y una mayor
flexibilidad en las compras gubernamen-
tales®. En primer lugar, se contempla la
posibilidad de restringir la exportacion
de minerales estratégicos con el fin de
fomentar la creacién de valor agregado
en la region, evitando un modelo exclu-
sivamente extractivista y promoviendo
la industrializacion local. En segundo
lugar, se amplian los plazos para la li-
beralizacion del comercio de vehiculos,
estableciendo periodos de entre 18 y 30
anos segun el grado de innovacion tec-
nolégica de los automoviles, e incorpo-
rando una cldusula de salvaguardia que
permite suspender la liberalizacién de
importaciones por hasta cinco anos si
se considera que afecta negativamente
la produccion y el empleo en el sector
automotriz del Mercosur. Finalmente,
se flexibilizan las disposiciones relativas
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a las compras gubernamentales, permi-
tiendo a los paises del Mercosur utilizar
contratos estatales para fomentar la in-
dustria nacional, apoyar a las pequenasy
medianas empresas, y proteger sectores
estratégicos como el de la salud (Barreto
y Wollrad, 2025).

Tras el final de las negociaciones co-
menzé un proceso de ratificacion que
sera complejo. Al ser un acuerdo «mix-
to», requiere la aprobacion de los par-
lamentos nacionales de los 27 Estados
miembros, las cdmaras regionales en
algunos paises, el Consejo de la UE y el
Parlamento Europeo (Sanahuja y Rodri-
guez, 2024). Dado el rechazo de Francia
y otros paises de la coalicion “agrico-
la-ganadera”, su ratificaciéon plena es im-
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probable a corto y mediano plazo™. Para
evitar bloqueos, la Comision Europea
propuso dividirlo: primero, aprobar las
competencias exclusivas de la UE, como
el capitulo comercial y las salvaguardas
de sostenibilidad, que requieren mayoria
cualificada en el Consejo. Luego, el Par-
lamento Europeo se pronunciaria sobre
esta parte. La ratificacion del acuerdo
en su conjunto, incluyendo comercio,
didlogo politico y cooperaciéon, queda-
ria para una etapa posterior, sujeta a
unanimidad en el Consejo y una nue-
va votacion parlamentaria (Sanahuja y
Rodriguez, 2024).

El grafico 1 muestra la evolucion del
comercio de bienes entre la UE y Merco-
sur. Se observa un volumen del comercio

2014 2015 2016 2017 2018

\ \ \ \ \
2019 2020 2021 2022 2023

Exportaciones === |mportaciones Balanza Comercial

Grafico 1: Evolucion del intercambio comercial de bienes entre la Uniéon Europea y Mercosur, 2014-2023, en millones de euros.

Fuente: Elaboracién propia en base a Eurostat.
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fluctuante, con caida en 2020 debido a
la pandemia y una recuperacion en el
trienio 2021-2023. La tendencia de recu-
peracion posterior a la pandemia mues-
tra la importancia del mercado europeo
para Mercosur. La firma del acuerdo
UE-Mercosur a finales del 2024 podria
dar un impulso adicional a este comer-
cio en los préoximos anos.

2.2. El acuerdo global
modernizado UE-México

El 17 de enero de 2025, la UE y México fi-
nalizaron las negociaciones del Acuerdo
Global Modernizado (AGM), tras el com-
promiso politico entre el Comisario de
Comercio y Seguridad Economica, Ma-
ros Sef¢ovic¢, y el Secretario de Economia
mexicano, Marcelo Ebrad. El objetivo del
acuerdo es “adaptarlo a las nuevas reali-
dades tanto desde una perspectiva global
como desde una perspectiva comercial y
de inversién. Es una herramienta geopo-
litica y economica adecuada a nuestros
tiempos” (Comisién Europea, 2025).

Una vez firmado y ratificado, el nuevo
acuerdo reemplazara al Acuerdo de Aso-
ciacion Econdmica, Didlogo Politico y
Cooperacion México-UE, en vigor desde
el ano 2000. Aunque las negociaciones
concluyeron en abril de 2018 y los aspec-
tos pendientes se resolvieron en mayo de
2020, el cierre definitivo de este proceso
se produce en el contexto de reconfigu-
racion de la UE antes mencionado.

El AGM, resultado de ocho anos
de negociaciones, tiene como proposi-
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to fortalecer el comercio bilateral me-
diante la eliminacién de aranceles en
sectores estratégicos como los servicios
financieros, el transporte, el comercio
electronico, las telecomunicaciones y las
exportaciones agroalimentarias (El Pais,
2025). Asimismo, incorpora disposicio-
nes para la lucha contra la corrupcion
y el fomento al desarrollo sostenible.
También se incluyen capitulos sobre in-
version y energia, dos dreas que habian
generado divergencias entre las partes y
habian retrasado su firma. Ademas, in-
troduce nuevos mecanismos de protec-
ciéon de inversiones y cooperacion en
sectores estratégicos como la energia y
las infraestructuras.

Desde la perspectiva de la UE, este
acuerdo reforzara su autonomia estra-
tégica y consolida su papel como socio
clave para México. Por su parte, el gobier-
no mexicano valora su potencial para di-
versificar sus relaciones economicas en
un escenario de creciente competencia
geopolitica. Sin embargo, su implemen-
tacion enfrenta desafios, entre ellos la re-
sistencia en México a ciertos estandares
ambientales europeos y la incertidumbre
politica en torno a la ratificacién del tra-
tado (Serrano Caballero, 2022). Al respec-
to, el subsecretario de Comercio Exterior
de México, Luis Rosendo Gutiérrez, sena-
16 que se estdn revisando los términos de
inversién con el propésito de garantizar
reglas equitativas, al tiempo que se busca
armonizar las normativas energéticas de
ambas regiones, respetando las particu-
laridades de la legislaciéon mexicana (El
Economista, 2025).
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Meéxico es uno de los diez socios es-
tratégicos de las UE y mantiene una es-
trecha coordinacién en instancias y foros
multilaterales como las Naciones Uni-
das, la Organizacion Mundial del Comer-
cio, la OCDE y el G-20, ademas han sido
socios clave en el restablecimiento de la
relacion birregional entre UE-CELAC. En
términos econémicos, la UE es el segun-
do mercado de exportacion e inversio-
nista de México, asi como su tercer socio
comercial, con un comercio bilateral de
bienes que alcanzo los 82.000 millones
de euros de comercio bilateral de bienes
en 2023 (Comision Europea, 2025).

El grafico 2 muestra la evolucion del
comercio de bienes entre la UE y México
entre 2014 y 2023, utilizando datos de
Eurostat. Respecto a las exportaciones,
se observa un crecimiento moderado a
lo largo del periodo con un ligero des-
censo en 2020 debido a la pandemia de
COVID-19. A partir de 2021, muestran
una tendencia ascendente, alcanzando
su punto mas alto en 2023 (46.4 mil mi-
llones de euros). Las importaciones han
seguido una tendencia relativamente
estable, con un leve descenso en 2020,
pero recuperandose hacia el 2023 (26.8
mil millones de euros).
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Grdfico 2: Evolucion del intercambio comercial de bienes entre la Unién Europea y México, 2014-2023, en millones de euros.

Fuente: Elaboracion propia en base a Eurostat.
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La balanza comercial muestra una
tendencia creciente, con un leve descen-
so en el 2020. El comercio total alcan-
z6 su punto mas alto en 2023 (19.6 mil
millones de euros), posiblemente impul-
sada por la modernizacién del Acuerdo
Global. El grafico 3 compara la balan-
za comercial de bienes entre la UE con
México y Mercosur. En lineas generales,
México mantiene una relacién comercial
mas equilibrada con la UE, mientras que
Mercosur presenta mayores variaciones
en su balanza comercial.

Por un lado, la mayor estabilidad del
comercio con México puede deberse a la
estructura de su acuerdo comercial con
la UE, que se remonta al anno 2000 y ha
sido actualizado en enero de 2025. Por
otro lado, la volatilidad en la balanza co-
mercial con Mercosur puede reflejar la
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dependencia de ciertos sectores y la falta
de un acuerdo, que se rubricé6 finalmen-
te en 2024.

CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

El contexto actual de la relacién interre-
gional entre la UE y ALC estd marcado
por una reorganizacion geoeconomica
en un mundo cada vez mas fragmenta-
do. Las tensiones entre EUA y China, el
resurgimiento del proteccionismo y la
crisis de la globalizacion han impactado
en la dindamica birregional. A pesar de la
conclusion de la negociacion del acuer-
do UE-Mercosur y la culminacién de la
modernizacién del acuerdo UE-México,
persisten obstdculos politicos y econo-
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Grafico 3: Balanza comercial comparativa, Mercosur y México, 2014-2023, mercado de bienes, en millones de euros.

Fuente: Elaboracion propia en base a Eurostat.
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micos que limitan una cooperacion mas
profunda. La creciente competencia con
China y la falta de una estrategia birre-
gional clara han generado periodos de
estancamiento, lo que sugiere la nece-
sidad de redefinir la asociacién UE-ALC
con una visién mads estratégica y alinea-
da con nueva realidad geopolitica.

El regreso de Trump y su agenda pro-
teccionista han intensificado la fragmen-
tacion del comercio global, generando
incentivos para que la UE y ALC refuer-
cen su cooperacion economica (Gratius,
2025). Sin embargo, la incertidumbre so-
bre el orden multilateral y el énfasis en la
seguridad econémica podrian limitar el
alcance de la dindmica birregional.

Los cambios de ciclo politico en la
UE y ALC han generado avances y estan-
camientos en su asociacion estratégica,
afectando la continuidad del didlogo y
la implementacién de acuerdos. Mien-
tras gobiernos con agendas alineadas
han impulsado la cooperacién, como el
retorno de Lula en Brasil, la fragmenta-
cion politica y la falta de consenso, tras
la asuncion de Milei en Argentina, ame-
nazan el proceso de ratificacion y entra-
da en vigor del acuerdo UE-Mercosur.

En este marco, es necesario avanzar
en politicas que fortalezcan la relacién
birregional con un enfoque en la auto-
nomia estratégica y el desarrollo soste-
nible. Se recomienda, en primer lugar,
consolidar la cooperacion en sectores
clave como la transicion energética, la di-
gitalizacion y la reindustrializacion, pro-
moviendo inversiones que generen valor
agregado en ALC, por ejemplo, iniciati-
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vas como la Alianza Digital UE-CELAC,
lanzada en Bogota en marzo de 2023,
que busca fortalecer la cooperacion bi-
rregional en materia de transformacion
digital. Sin embargo, el éxito de estas ini-
ciativas dependera de la capacidad de la
UE para ofrecer incentivos concretos y
de su disposicién a reconocer las prio-
ridades de América Latina. En segundo
lugar, es necesario flexibilizar ciertas
disposiciones comerciales para garanti-
zar que los acuerdos sean equilibrados y
beneficien a ambas partes, especialmen-
te en lo referente a las normas ambien-
tales y laborales®. Asimismo, se deben
fortalecer los mecanismos de dialogo
politico para evitar nuevos periodos de
estancamiento y coordinar respuestas
ante la creciente inestabilidad global. La
Cumbre UE-CELAC de 2025 representa
una oportunidad clave para dar un nue-
vo impulso a esta asociacién estratégica.
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5. PAZ Y SEGURIDAD DEMOCRATICA MAS ALLA DEL “MODELO BUKELE”

INTRODUCCION!®

La democracia liberal enfrenta actual-
mente serios desafios en muchas par-
tes del mundo. El ascenso de lideres de
derecha que recurren a argumentos na-
cionalistas y de seguridad para impulsar
politicas que recortan libertades civiles
y que en ocasiones violan los derechos
humanos es una tendencia preocupante.
Los riesgos de erosion de la democracia
van desde los ambitos nacionales hasta
el sistema multilateral y los mecanismos
de gobernanza global, lo que implica
ademas la posibilidad de agravar dindmi-
cas transnacionales que tienen impactos
en todo el planeta.

Las razones de este fenémeno son
diversas y complejas. La afloranza de al-
gunos sectores de la poblacion por los va-
lores tradicionales y por sociedades mas
homogéneas se suma a la preocupacion
de amplios segmentos de la ciudadania
por la seguridad. Esto fue muy claro con
la eleccion de Donald Trump para un se-
gundo mandato como presidente de Es-
tados Unidos, con un discurso extremo y
violento en contra de los inmigrantes, a
quienes acusa de “criminales” que “inva-
den” su pais (Wola, 2025). Estas preocu-
paciones se observan, con matices, tanto
en América Latina como en Europa. Los
fenémenos de violencia e inseguridad en
ambas regiones comparten algunos ele-
mentos importantes, si bien sus impac-
tos en cada una son muy distintos.

La vinculacién de algunos de esos fe-
nomenos con otros problemas globales,
entre otros la crisis climdtica y ambien-
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tal, el crimen internacional organizadoy
el ascenso de la ultra derecha en varios
paises plantean la necesidad, dadas las
afinidades y expectativas mutuas entre
las dos regiones, de disenar respues-
tas conjuntas, integrales y sostenidas.
No se trata de que América Latina ne-
cesite ayuda, sean recursos o capacidad
técnica, de sus socios europeos, sino de
que, si estas tendencias se mantienen,
los impactos para las dos partes en tér-
minos economicos, sociales y de seguri-
dad, seran cada vez mas fuertes, lo que
puede profundizar la crisis global de la
democracia. A la luz de las politicas que
esta implementando la administracion
Trump en Estados Unidos y sus poten-
ciales consecuencias en el comercio, la
cooperacion internacional y la geopoli-
tica global, un trabajo coordinado entre
América Latina y Europa se vuelve aun
mads importante.

La proxima Cumbre de la Comuni-
dad de Estados Latinoamericanos y Ca-
ribenos y la Unién Europea, que tendra
lugar en Colombia en 2025, es una opor-
tunidad para fortalecer la cooperacién
entre ambas regiones disefiando accio-
nes concretas que permitan desarrollar
un modelo euro latinoamericano de paz
y seguridad democrdtica. Lograr avan-
ces en este sentido puede representar
un paso importante hacia el futuro en
términos de la seguridad y la estabilidad
de las democracias a ambos lados del At-
lantico. También podria convertirse en
un ejemplo de trabajo conjunto que per-
mita hacer frente a las narrativas de las
nuevas derechas que buscan arremeter
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contra los derechos humanos y las liber-
tades individuales.

1. EL PANORAMA ACTUAL

La preocupacion ciudadana por la segu-
ridad en América Latina es comprensi-
ble. Aunque ha sido declarada una zona
de paz, dado que no hay conflictos ar-
mados entre paises, la region es la mas
violenta del mundo, con una tasa de ho-
micidios promedio de 18 por cada cien
mil habitantes, mientras que el prome-
dio mundial es de 5,6 (UNODC, 2023).
Paises como Costa Rica o Uruguay,
que por mucho tiempo fueron consi-
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derados islas de relativa tranquilidad
en una regién convulsionada, han visto
aumentar sustancialmente sus tasas de
homicidio en los dltimos anos: el prime-
ro paso6 de una tasa promedio de 11.4 en-
tre 2014 y 2022 a una de 17.20 en 2023,
mientras que el segundo pasé de una
tasa promedio de 8.7 entre 2014 y 2021 a
una de 11.2 en 2022 y 2023. Ecuador, por
su parte, tuvo un aumento descontrola-
do de la violencia en solo tres anos, pa-
sando de una tasa promedio de 6.7 entre
2014 y 2020 a tasas de 14 en 2021, 25 en
2022y 42.6 en 2023.

Las causas de esta situacién estan
asociadas por un lado a la poca capaci-
dad de las instituciones de seguridad y

17,20 16,70

14,40
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Grafico 1: América Latina: tasa de homicidios por pais en 2023.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Insight Crime.
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de administracién de justicia para pre-
venir, controlar y procesar los delitos
y, por otro, a las actividades asociadas
al crimen organizado transnacional, no
solo en términos de generacion de vio-
lencia sino también en relaciéon con la
corrupcion y debilitamiento de las insti-
tuciones, lo que genera un circulo vicio-
so complejo de romper.

En Europa la situacion es distinta.
Las preocupaciones identitarias y las re-
lacionadas con la migracion son asun-
tos centrales en la discusién politica y
alimentan a los liderazgos autoritarios
de derecha que promueven el miedo y la
inseguridad (Wodak, 2021). Sin embargo,
es preocupante la presencia cada vez mas
visible y violenta del crimen organizado
en la region. Aun si los impactos de este
fenomeno no son -todavia- tan marcados
en Europa, dado que sus instituciones de
seguridad y justicia estdn mas consolida-
das, el problema va en aumento, como lo
senalo el Secretario General de Interpol
en la 50" Conferencia Regional Europea
de Interpol: “Seguimos observando in-
cautaciones récord en las fronteras y
puertos europeos y el correspondiente
aumento de la delincuencia violenta, la
corrupcion y el blanqueo de capitales a
una escala sin precedentes” (Interpol,
(2023). De hecho, Europol ha identificado
821 redes criminales con capacidad de in-
filtrar la economia legal para ocultar sus
actividades y asociadas al aumento de la
violencia en lugares como los puertos de
Amberes y Rotterdam (EuroNews, 2024;
Infobae, 2024). Igualmente, en mayo de
2024 la Unién Europea y la Oficina de
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las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (ONUDD) se reunieron para de-
batir su cooperacion sobre el trafico de
migrantes, la trata de seres humanos, los
flujos financieros ilicitos, la proteccion
de infraestructuras criticas y las ilegalida-
des asociadas a las cadenas de suministro
de materias primas criticas.

En efecto, el crimen organizado
transnacional, que se refiere no solo al
narcotrafico, sino también a la trata de
personas, la mineria ilegal, el trafico de
especies de flora y fauna, el contrabando
y otros delitos, funciona a través de re-
des globales y dindmicas, asociadas a la
corrupcion, la evasion de impuestos y el
lavado de capitales y facilitadas por la co-
nectividad digital. Sin embargo, las res-
puestas de los Estados son fragmentadas
y carecen de coordinacion, lo que limita
de manera significativa sus posibilidades
de éxito. A eso se suma el poco interés
de muchos estados del norte global para
atacar los desafios que implica el flujo de
capitales para la lucha contra el lavado
de activos. Muchas de las transacciones
bancarias que permiten este delito usan
tecnologia y procedimientos de opera-
dores en Europa y Estados Unidos (ABC,
2024; El Economista, 2024).

Es claro que el crimen organizado
representa un serio desafio para Amé-
rica Latina Europa y que su cardacter
transnacional requiere de una respuesta
coordinada entre regiones y también en-
tre paises. En esa linea, se han desarro-
llado algunos programas de cooperacion
en la materia, como por ejemplo el Pro-
grama de Cooperacion entre América
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Latina, el Caribe y la Union Europea en
materia de politica de drogas, conocido
como COPOLAD, iniciado en 2011 y el
Programa de Asistencia Europa Améri-
ca Latina contra el Crimen Organizado
Transnacional (PAcCTO) que se cre6 en
2017. Por un lado, COPOLAD se enfoca
en promover el didlogo técnico “para
apoyar la generacion de politicas sobre
drogas mas centradas en las personas,
especialmente en los mds vulnerables,
basadas en evidencias cientificas, inte-
grales, equilibradas y coherentes con el
resto de politicas publicas y, por tanto,
mas eficaces”. Por su parte, el PAcCTO
tiene como objetivo principal apoyar a
los Estados latinoamericanos a “refor-
zar el Estado de derecho y la seguridad
ciudadana” por medio de asistencia téc-
nica para fortalecer los tres pilares de la
cadena de justicia, promoviendo la coo-
peraciéon policial, 1a cooperacion entre
sistemas judiciales y el mejoramiento
de los sistemas penitenciarios en la re-
gion. El programa “trabaja en cinco ejes
transversales: cibercrimen, corrupcion,
derechos humanos, género y lavado de
activos” lo que evidencia un paso ade-
lante en términos de la integralidad del
esfuerzo, en linea con el alcance de las
actividades de los grupos criminales.

A pesar de estos esfuerzos y de algunos
progresos importantes por ejemplo en
materia de intercambio de experiencias
o formulacion de politicas y estrategias
contra el crimen organizado y especifica-
mente contra el narcotrafico, la realidad
en el terreno sigue siendo muy compleja:
los grupos criminales siguen operando
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con bastante fluidez, ejerciendo violencia
o profundizando la corrupcion?.

2. LAS RESPUESTAS DE LA DERECHA
LATINOAMERICANA

En este contexto de violencia y consolida-
ciéon del crimen organizado han surgido
lideres en varios paises latinoamericanos
que buscan resultados por medio de es-
trategias profundamente represivas, que
consideran los derechos humanos como
un estorbo, y los abusos contra los mis-
mos como un efecto colateral quizas la-
mentable, pero en ultimas necesario en
la lucha por garantizar la tranquilidad y
seguridad de los “ciudadanos de bien”. La
definicion de quiénes son esos ciudada-
nos por lo general queda en manos de las
élites en el poder y en particular de su li-
der. En estos casos, la divisiéon de poderes
y los pesos y contrapesos que definen a
las democracias también terminan estor-
bando y, cuando es posible, se dejan de
lado. Todo esto facilita la corrupcion en
todos los niveles del Estado y, paraddji-
camente, puede terminar fortaleciendo a
actores criminales que, contrario a lo que
a veces se cree, necesitan de instituciones
publicas débiles y corruptibles para con-
ducir sus negocios.

En América Latina, la cara mas visi-
ble de este modelo de mano dura y re-
presién en nombre de la seguridad es el
presidente de El Salvador, Nayib Bukele,
a quien su estrategia le ha dado enormes
réditos politicos y popularidad en su pais
y mucho mas alld de sus fronteras. Pero
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no es el unico caso. En Argentina, el pre-
sidente Javier Milei ya ha sefialado que
buscarad mayor participacién de las fuer-
zas militares en tareas de seguridad inter-
na a la vez que ha introducido politicas
que limitan el derecho a la protesta, por
ejemplo (Frederic, 2024 y EFE, 2024). En
Ecuador, el presidente Daniel Noboa usé
una consulta popular para lograr apoyo a
sus politicas de seguridad que restringen
garantias y dan mas funciones a los mili-
tares (Ospina, 2024). En otros paises, las
fuerzas politicas de derecha buscan acer-
carse a la figura de Bukele, asumiendo
que su estilo de discurso puede ayudarles
a ganar elecciones futuras (Triana, 2023).

Aunque la estrategia implementada
en El Salvador ha generado una reduc-
cion muy significativa en los indices de
homicidios (en 2015, ano con la tasa
mas alta, hubo 103 homicidios por cada
100.000 habitantes, luego comenzé una
baja sostenida que en 2023 llego a 2,4,
segun datos de InsightCrime), esto se ha
logrado a costa de un grave retroceso de-
mocratico. El “modelo Bukele” ha signi-
ficado la vulneracion de los derechos de
miles de personas detenidas y encarce-
ladas sin el debido proceso y sin garan-
tias??, la estigmatizacion y persecucion
politica y judicial de las voces oposito-
ras, la toma por parte del ejecutivo de las
ramas legislativa y judicial del pais, y la
manipulacion del proceso politico para
asegurar la reeleccion de Bukele como
presidente (France24, 2021).

Ademas, los altos niveles de corrup-
cion, la falta de pesos y contrapesos, la
utilizacion politica de las instituciones de
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seguridad y el debilitamiento del poder
judicial debido al despido de jueces y fis-
cales con posturas poco afines al gobier-
no, resultan paraddjicamente en serias
limitaciones a la capacidad del Estado
para enfrentar las operaciones del crimen
organizado transnacional en el pais, in-
cluido el lavado de activos (Global Initia-
tive against Organized Crime, 2023).

Es claro que la aplicacion de ese
modelo en otros paises de la region no
solo es inconveniente sino también pe-
ligrosa. Por un lado, las condiciones en
cada estado varian: la correlacién de las
fuerzas politicas, la calidad y presencia
de las instituciones en el territorio, la
situacion socioecondmica y las caracte-
risticas demograficas son distintas. Por
otra parte, el riesgo de los impactos en
términos de erosion de la democracia es
demasiado alto.

3. {QUE HACER?

Es necesario buscar otras respuestas,
y fortalecer las que ya existen, para en-
frentar las dindmicas de violencia e
inseguridad ciudadana, en particular
aquellas relacionadas con el crimen or-
ganizado transnacional, que tienen im-
pacto global. Estas respuestas deben
plantearse desde una perspectiva amplia
que contemple la garantia de los dere-
chos humanos y la seguridad humana,
el fortalecimiento de la democracia y el
estado de derecho, y los desafios globa-
les asociados al fenémeno del crimen
organizado. Entre estos ultimos hay dos
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que revisten una preocupacion especial
para América Latina y cuyas interrelacio-
nes plantean consecuencias concretas
para Europa: primero, la destruccion del
medio ambiente y el agravamiento de la
crisis climatica; y segundo, el crimen or-
ganizado transnacional.

Ameérica Latina y Europa compar-
ten valores sobre la importancia de la
democracia y de garantizar los derechos
humanos y proteger el medio ambiente.
Adicionalmente, Latinoamérica es una
potencia mundial en recursos naturales
claves para la transicién ecolégica, funda-
mental para enfrentar el cambio climati-
co. En ese sentido ambas regiones pueden
y deben trabajar juntas en los retos que
enfrentan y que requieren de cambios en
sus modelos productivos. La destruccion
y agotamiento de recursos puede generar
conflictos sociales entre las comunidades
o entre estas y otros sectores de la po-
blacion o incluso el Estado mismo, que
tienen el potencial de volverse violentos
ante la falta de mecanismos instituciona-
les legitimos para resolverlos. Ademas, el
crimen organizado desempefia un papel
cada vez mas destacado en la explotacion
ilicita de recursos naturales.

Si este diagnostico es acertado, es
necesario reflexionar, elaborar e imple-
mentar modelos de paz y seguridad di-
ferentes y adaptados a estos problemas y
situaciones. Esa podria ser una forma de
avanzar en lo que plante6 la Comunica-
cion conjunta al Parlamento Europeo y
al Consejo “Una nueva agenda para las
relaciones entre la UE y América Latina
y el Caribe” (2023) y que se corroboré
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en los acuerdos de la declaracion final
de la Tercera Cumbre de la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribe-
nos (CELAC) y la Union Europea (UE) en
donde hubo un claro compromiso de
seguir trabajando de manera conjunta
en programas de cooperacion policial y
judicial. La relevancia del asunto tam-
bién fue recogida por la Asamblea Par-
lamentaria Euro-Latinoamericana en su
Recomendacién sobre “La lucha contra
la criminalidad organizada en la Union
Europea y en América Latinay el Caribe”
de julio de 2023%,

La realizacién de la IV Cumbre CE-
LAC - UE en Colombia en 2025 repre-
senta una oportunidad de reflexién para
las dos regiones sobre la importancia de
la acciéon conjunta no solo en lo técni-
co sino también en lo politico, superan-
do la fragmentacién interna, en el caso
de América Latina y el Caribe, y la con-
cepcion a veces paternalista de que los
paises del Sur necesitan “ayuda” de sus
socios del Norte. Los desarrollos recien-
tes en la geopolitica global, relacionados
con el giro radical que estd dando el go-
bierno de Estados Unidos en sus relacio-
nes con Europa y también con América
Latina, hacen ain mas urgente el trabajo
concertado entre ambas.

Al respecto, es fundamental tener
en cuenta, sobre todo del lado europeo,
que es necesario generar didlogos mas
horizontales con sus aliados latinoame-
ricanos. Por supuesto la cooperacion
internacional y la asistencia técnica son
claves en muchos frentes, por ejemplo,
en materia de tecnologia, inteligencia
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policial y desarrollo de capacidades para
la administracién de justicia, y también
para los esfuerzos de conservacién am-
biental y mitigacién de los impactos del
cambio climatico. Pero también se nece-
sita un mayor reconocimiento sobre la
responsabilidad compartida de los paises
europeos en estos fenomenos y en gene-
ral, una relacion que tenga mds en cuen-
ta no solo las necesidades sino también
los intereses de los paises latinoame-
ricanos. Al respecto es muy importan-
te tener en cuenta, por ejemplo, que el
crimen organizado se sostiene en parte

Colombia
Brasil
Honduras
México
Nicaragua
Guatemala
Panama
Peru
Paraguay

Ecuador

por la existencia de un sistema bancario
y de operadores financieros que facilitan
el lavado de activos y que la transicion
energética en los paises del Norte glo-
bal, que requiere materias primas abun-
dantes en América Latina y otras partes
del Sur, debe también ser justa para las
comunidades étnicas y campesinas que
habitan en los territorios en donde se
encuentran esos recursos.

Los resultados de la COP16 (Confe-
rencia de Biodiversidad de las Naciones
Unidas) realizada en Cali, Colombia, a
finales de octubre de 2024, ponen en

2023 2021-23
79 461
25 401
18 149
18 203
10 70

4 86
4 5)
4 58
2 18
1 6

Tabla 1: Homicidios de defensores ambientales en algunos paises de América Latina.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Global Witness.
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evidencia la importancia de esas comu-
nidades para la proteccion de la biodi-
versidad de la depende el planeta entero,
con la creacién de un nuevo Organo Sub-
sidiario para las comunidades indigenas,
que les da la capacidad de asesorar a la
Conferencia de las Partes, y la inclusién
de los pueblos afrodescendientes en el
Convenio de Diversidad Biolégica.

Sin embargo, esas comunidades ét-
nicas y campesinas enfrentan graves
problemas que ponen en riesgo su su-
pervivencia. La destruccion del medio
ambiente en sus territorios estd estre-
chamente relacionada con dindmicas de
violencia y de abusos de los derechos hu-
manos. Las operaciones extractivas, lega-
les e ilegales, tienen impactos negativos
en los territorios tradicionales y formas
de vida de esas comunidades, contami-
nan los suelos y las fuentes de agua y po-
nen en riesgo su seguridad alimentaria.
Por todo ello, estos grupos locales, indi-
genas, afrodescendientes y campesinos,
han mantenido una oposicion histérica
al extractivismo. Esta postura ha genera-
do respuestas violentas tanto por parte
de los grupos criminales como por parte
de los gobiernos nacionales. No es casual
que América Latina sea la regiéon mas
violenta del mundo para las y los defen-
sores del medio ambiente: en 2023 166
de ellos fueron asesinados en la region, el
85% de un total mundial; Colombia fue
el pais mas letal con 79 personas defen-
soras asesinadas (Global Witness, 2024a).

Por su parte, muchos gobiernos de
la region han tendido a criminalizar las
protestas y a usar al ejército y la policia
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para garantizar el normal funcionamien-
to de las empresas extractivas, que rara
vez rinden cuentas por los impactos de
sus actividades (Comision Interamerica-
na de Derechos Humanos, 2015). Aqui la
cooperacion entre ambas regiones, espe-
cialmente cuando se trata de la opciéon
de empresas mineras europeas, tiene mu-
cho espacio de mejora. Es necesario to-
mar como referencias mecanismos que
ya existen, como los “Principios rectores
sobre las empresas y los derechos huma-
nos”, conocidos como Principios Ruggie,
desarrollados en el marco de las Nacio-
nes Unidas (2011), la Ley de Materias Pri-
mas Fundamentales de la Union Europea
que entro en vigor en mayo de 2024,y la
nueva directiva europea sobre Diligen-
cia Debida, cuyo objetivo es promover un
comportamiento empresarial respon-
sable y sostenible a lo largo de toda la
cadena de valor, asegurando que las com-
panias identifiquen y atiendan los impac-
tos ambientales y de derechos humanos
de sus actividades dentro y fuera de Eu-
ropa?. Instrumentos como estos pueden
facilitar que las empresas europeas, y
también de Estados Unidos y otros pai-
ses, rindan cuentas sobre sus actuaciones
(Ruggie, 2014; Global Witness, 2024Db). Sin
embargo, para que sean realmente utiles,
es necesario disenar e implementar me-
canismos concretos, que involucren tan-
to a las comparnias como a los Estados de
la region, que mejoren el cumplimiento
de los estandares que tales instrumen-
tos plantean. Quizds una mayor contun-
dencia en este marco facilite el didlogo
y la busqueda de consensos con diversos
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sectores sociales en América Latina que
temen que la transicion energética im-
plique una visién de la regién como un
simple proveedor de materias primas
y que ello pueda llevar a una expansion
significativa del sector minero, con con-
secuencias muy negativas en materia de
destruccion y contaminacion del medio
ambiente en zonas con ecosistemas tanto
fragiles como estratégicos, y de afectacio-
nes a las poblaciones que viven en ellos
(Detsch, Olivera Villa y Matthef3, 2024).

Precisamente, el desafio de la con-
servacion del medio ambiente sera uno
de los temas claves en la Cumbre CELAC
- UE de 2025 que se llevara a cabo en
Colombia en 2025. El tema es una de las
prioridades del gobierno del presiden-
te Gustavo Petro, que en multiples foros
internacionales se ha referido al asunto,
sefialando la gravedad de la situacion
climdtica y medioambiental, su relacion
con el crimen organizado y la violencia,
y la urgencia de avanzar en acciones con-
cretas para proteger los recursos natura-
les y la biodiversidad.

En efecto, las conexiones de la degra-
dacion del medio ambiente con los feno-
menos de violencia y crimen organizado
son muy significativas en términos de la
seguridad de las personas, las comunida-
des y los paises en ambas regiones, y en el
mundo en general: la contaminaciéon de
fuentes hidricas y la deforestacion asocia-
das a las industrias extractivas y a la mine-
ria ilegal, los cultivos declarados ilicitos y
el acaparamiento de tierras y la ganaderia
extensiva, que son actividades a menudo
utilizadas como fachada para el lavado de
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dinero, tienen impactos directos sobre la
seguridad alimentaria y sanitaria de las
personas y comunidades que viven en
los territorios afectados y también sobre
la seguridad fisica de lideres y organiza-
ciones ambientalistas, como evidencian
las cifras de violencia contra ellos (Global
Witness, 2024a). Adicionalmente, estas
actividades profundizan la crisis climati-
ca global, al tiempo que son fuentes de
grandes recursos para los grupos de cri-
men organizado que actian también en
redes globales y cuya capacidad de gene-
rar violencia y corrupcion estd afectando
cada vez mads a Europa.

La eleccién de Colombia como sede
de la Cumbre CELAC - UE representa un
reconocimiento a la postura del gobier-
no que encabeza el presidente Petro en
relacion con la importancia de la protec-
cion ambiental y de la necesidad de al-
canzar la “paz con la naturaleza”, que fue
precisamente el lema de la COP16. Esta
concepcion se enmarca dentro de los li-
neamientos del Plan Nacional de Desa-
rrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida” y subraya la interre-
lacion entre la reduccion de la violencia
y la conservacion del medio ambiente en
un pais megadiverso. Colombia ha sido
enfdtica en términos de profundizar tan-
to la integracién regional como el didlo-
go entre las dos regiones “para impulsar
la transicién verde, la interconexién e
integracién energética regional, la lucha
contra el cambio climatico y su financia-
miento, el nuevo enfoque del problema
de las drogas (...), entre otros.” (Ministe-
rio de Relaciones Exteriores, 2023).
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Este es un planteamiento que per-
mite conectar los intereses del actual
gobierno colombiano con las preocupa-
ciones e intereses de las dos regiones:
la paz con la naturaleza implica no solo
lograr una transicion energética que es
necesaria tanto en Europa como en el
resto del mundo con las diferencias en
las matrices energéticas de cada region,
sino ademas hacerlo garantizando justi-
cia para las comunidades que cuidan la
biodiversidad?®, y su proteccion frente
a la violencia de los diversos actores ar-
mados y de otras formas de inseguridad
humana, como la alimentaria y sanita-
ria. También requiere de acciones mas
efectivas para controlar a los grupos cri-
minales que operan en la regién y cuyas
actividades destruyen el medio ambiente
y, asi, agudizan la crisis climatica.

4. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

La cooperaciéon entre la Uniéon Euro-
pea y América Latina en los temas de
seguridad debe tener en cuenta las ne-
cesidades de asistencia técnica, inclu-
yendo cooperacion policial, inteligencia
y formacion adecuada del sistema judi-
cial, por parte de los paises latinoame-
ricanos, las lecciones aprendidas en la
region en materia de lucha contra el
crimen organizado y la importancia de
conversaciones mas horizontales que
reconozcan los espacios grises a ambos
lados del Atlantico que permiten al cri-
men organizado fortalecerse.
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Trabajar conjuntamente en el desa-
rrollo de un modelo de paz y seguridad
democratica implica fortalecer y, en el
caso de muchos paises latinoamericanos,
recuperar la legitimidad de las institu-
ciones de seguridad y justicia. Esto pasa
por mejorar y garantizar su compromiso
con los derechos humanos y con una vi-
sion de seguridad humana, que realmen-
te supere la concepcion autoritaria de
seguridad del Estado (que termina sien-
do la seguridad de las élites y parte de las
clases medias). Es fundamental reducir
el control que los grupos de crimen or-
ganizado tienen sobre algunos sectores
de la poblacioén, ya que esto permitiria a
las personas confiar en los mecanismos
institucionales legales establecidos para
prestarles seguridad, solucionar los con-
flictos y castigar los delitos.

Lograr esa legitimidad requiere de
mejoras significativas en la prestacion
del servicio de policia de vigilancia y la
prevencion y el control del delito, para lo
cual también se deben fortalecer las la-
bores de inteligencia policial. Asi mismo
es necesario promover que los gobiernos
establezcan maneras menos punitivas
y no militarizadas de relacionamiento
con aquellas comunidades que manifies-
tan su descontento con ciertas politicas,
como ocurre en el caso de la oposicion
a las industrias extractivas. Ademads, hay
que mejorar el acceso a la justicia y con-
tar con mecanismos eficaces de solucién
de conflictos. En todos estos frentes, la
cooperacion con Europa puede resultar
muy util, tanto por sus experiencias en el
manejo de la seguridad y la administra-
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cion de justicia, como por su capacidad
de influencia politica frente a los gobier-
nos y también frente a las empresas eu-
ropeas con presencia en América Latina.

Por otra parte, enfrentar al crimen
organizado también requiere la imple-
mentacion de mecanismos mas eficaces
de cooperacion entre servicios de inteli-
gencia, y de intercambio de informacién
entre los paises y las regiones para com-
batir de manera efectiva el lavado de di-
nero y desarticular las redes criminales
que operan a nivel transnacional y espe-
cificamente en ambas regiones.

En cuanto a la interseccién entre cri-
men organizado y destruccion del medio
ambiente, se necesita fortalecer la coope-
racion entre los paises latinoamericanos y
el intercambio de recursos tecnologicos,
con los que Europa podria colaborar, por
ejemplo, a través del Programa Copérni-
co?, para perseguir a los grupos que hoy
estan tras la deforestacion de la Amazonia
o el trafico de drogas a través de Centroa-
mérica, entre otros negocios (Amazon Un-
derworld, 2024; InsightCrime, 2023). Al
mismo tiempo se requieren acciones con-
cretas por parte de los paises en ambas
regiones para proteger a las comunidades
étnicas que son los actores principales en
la preservaciéon de la biodiversidad, si se
quiere resguardar los recursos naturales
en América Latina necesarios para una
transicion energética justa.

Finalmente, es necesario pensar de
manera colectiva y creativa en soluciones
mas integrales a desafios que son com-
plejos y que afectan a ambas regiones. En
ese sentido, la cooperacién de la Union
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Europea hacia América Latina deberia
incluir fondos para organizaciones de la
sociedad civil, centros de pensamiento y
academia de las dos regiones, que puedan
trabajar en alianzas para desarrollar ana-
lisis y propuestas que recojan la mayor
cantidad de visiones posibles y que vayan
mas alla de los ciclos politicos electorales
que en general determinan las decisiones
de politica publica de los gobiernos.
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La relacion UE-CELAC
y la guerra en Ucrania:
cun elefante en la
habitacion?
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6. LA RELACION UE-CELAC Y LA GUERRA EN UCRANIA: (UN ELEFANTE EN LA HABITACION?

INTRODUCCION

Tanto a nivel politico como medidtico,
la cumbre UE-CELAC celebrada en julio
de 2023 en Bruselas tras ocho afnos de
paralisis de didlogo politico de alto ni-
vel, qued6 marcada por la busqueda de
un posicionamiento compartido con
respecto a la invasion a gran escala de
Rusia a Ucrania que se inicio6 el 24 de fe-
brero de 2022 (24-F). Durante las sema-
nas previas a la propia cumbre y durante
la misma se desplegaron distintos cana-
les diplomaticos para tratar de fraguar
una condena explicita y undnime a este
acto de agresion. Y si bien se logro in-
cluir un punto en la declaracién final de
la cumbre, la condena que quedo plas-
mada en la declaracion fue finalmente
en una férmula mas bien descafeinada®
que, sin alcanzar el consenso pretendi-
do al descolgarse Nicaragua, tampoco se
acompand de medidas especificas que
comprometieran a los paises (Domin-
guez y Sanahuja, 2023).

Con ese precedente, cabe pregun-
tarse si la cumbre prevista en Colombia
a finales de 2025 no pueda verse nueva-
mente condicionada por esta cuestion.
La Guerra en Ucrania, junto con el con-
flicto en Gaza, son dos asuntos que han
marcado las relaciones internacionales
y la agenda multilateral en el camino
que transcurre entre las dos cumbres
de alto nivel de cardcter euro-latinoa-
mericano y caribenio. Dos cumbres que,
como cabe no perder de vista, preten-
den proyectar el relanzamiento de las
relaciones UE-CELAC tras la estanca-

miento que afecto a este vinculo duran-
te cerca de ocho anos.

Son recurrentes las alusiones por
parte de mandatarios europeos a la gue-
rra en Ucrania como una cuestion exis-
tencial no solo para el propio pais sino
para Europa en su conjunto. En ese sen-
tido, algunos expertos han ido mas alla,
denominando lo registrado en Ucrania
tras el 24-F como una "guerra de inte-
rregno’, en la medida en que es un con-
flicto bélico cuyo estallido fue en muchos
aspectos imprevisto. Ademads, su desa-
rrollo militar ha desafiado la mayoria de
las previsiones y, no menos importante,
su desenlace alterara por completo no
solo la correlacion de fuerzas entre Ru-
sia y Ucrania, sino que su impacto ten-
dra consecuencias de gran alcance para
la arquitectura de seguridad europea vy,
aunque no sea definitivo, para el propio
orden internacional (Sanahuja, 2022).
América Latina, por tanto, mas alld de
los impactos globales que ocasiona el
conflicto, no puede abstraerse de cémo
se pretende cerrar esta agresion y qué
mensaje puede mandarse a futuro.

En ese sentido, la guerra en Ucrania
supone un reto existencial para la UE y
ha obligado a tomar medidas de calado
desde el 24-F por la dependencia estraté-
gica que tienen las economias europeas
del gas ruso, pero también forzé a una
ofensiva diplomatica para buscar apo-
yos en aras de un orden internacional
basado en normas. La agresion de Rusia
a Ucrania contravino principios esencia-
les de la Carta de Naciones Unidas y de
derecho internacional, como el respeto
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a la soberania y la integridad territorial
de los Estados. De ahi que desde la pers-
pectiva de sus socios europeos, América
Latina tuviera que ser una region que,
por su acervo e identidad, estaba llama-
da a secundar esas posiciones. Ahora
bien, el posicionamiento tras el 24-F de
los paises latinoamericanos y caribefos,
como el de otros paises de lo que se de-
nomina como "Sur Global’, puso encima
de la mesa la pérdida de presencia de la
UE en algunas regiones y la necesidad de
revitalizar los vinculos.

En buena medida, el relanzamiento
que experimentan estas relaciones birre-
gionales desde entonces trata de revertir
la pérdida de presencia si bien los efec-
tos que ha tenido la posterior crisis en
Gaza, ha erosionado el planteamiento en
clave de orden internacional basado en
normas ya que, como bien han sefialado
algunos mandatarios latinoamericanos
y caribenos, se ha apreciado un doble
rasero por parte de Occidente en gene-
ral entre la respuesta asertiva y patente
observada en Ucrania en contraposicion
con los silencios u omisiones en lo que
respecta a la situacion en Gaza.

En un 2025 marcado por el regre-
so de Donald Trump a la Casa Blanca,
la Guerra en Ucrania ha obtenido mas
atencion si cabe ya que, una de las pro-
mesas de campana mas repetidas por el
presidente de los Estados Unidos fue que
acabaria con el conflicto en un dia. Ese
ordago se ha traducido en una actividad
intensa de la administracion estadouni-
dense en esta materia, acompanado de
un giro sustancial en su estrategia que
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ha puesto en serio entredicho el vinculo
transatlantico que ha unido a Europa y
Estados Unidos desde hace siete déca-
das. Asi, tanto Ucrania como la Union
Europea y el resto de paises europeos
estan teniendo que reajustar no solo
sus politica de seguridad y defensa, sino
redoblar esfuerzos para seguir dando
apoyo al pueblo ucraniano tras el acer-
camiento que ha llevado a cabo la Admi-
nistracion Trump con la Rusia de Putin,
y que pretende acabar con la guerra en
unas condiciones bien distintas a las
que secundo la Administracion Biden
desde el 24-F.

Con el factor Trump en la ecuacion
es dificil hacer prondsticos sobre lo que
puede suceder en los meses previos a la
cumbre eurolatinoamericana y caribena
pero es mas que probable que se produz-
can novedades diplomaticas que alteren
el escenario actual. Mientras se escriben
estas lineas se ha alcanzado un acuerdo
de alto al fuego naval en el Mar Negro
y se estd acordando la prohibicion de
ataques a infraestructuras energéticas.
En ese contexto de negociaciones, pai-
ses como Brasil se barajan en la terna
de posibles mediadores en un proceso
de paz que logre acabar con el conflicto
bélico de forma duradera. Por ello, pa-
rece oportuno preguntarse qué rol han
jugado los paises de América Latina a
este respecto, y qué papel pueden tener
a corto y medio plazo en esta materia.
.Cabe esperar que la guerra en Ucrania
vuelva a captar el foco de la proxima
cumbre UE-CELAC? En su caso, ;qué
opciones pueden barajarse?
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Estas son algunas interrogantes que
pretenden abordarse a continuacién,
considerando en primer lugar el impac-
to que ha tenido la Guerra en Ucrania en
la relacion UE-CELAC, y posteriormente,
analizando cémo se encuentra el apoyo
de los paises latinoamericanos, pres-
tando especial atencién a la propuesta
de mediacion que Brasil ha abanderado
desde el regreso de Lula. Como se plan-
tea a continuacion, la guerra en Ucrania
tras el 24-F supone un elefante en la ha-
bitacion para la relacién birregional, en
la medida en que es una cuestion fun-
damental y de actualidad que podria
evitarse para no condicionar el didlogo
politico de alto nivel en otras cuestiones
clave para ambas regiones y el mundo
en 2025.

2. (LA GUERRA EN UCRANIA COMO

PARTEAGUAS PARA LA SEGURIDAD

Y LA DEFENSA EN LAS RELACIONES
UE-CELAC?

Mas alla de los contactos que se produ-
jeron en la década de los ochenta del
siglo XX, en los mdas de 25 afnos de aso-
ciacion estratégica birregional Union
Europea-América Latina y el Caribe, la
dimension de seguridad internacional no
ha tenido un gran protagonismo. Como se
apunt6 en algun trabajo, tradicionalmen-
te se han tenido en cuenta las cuestiones
de seguridad, aunque se han dejado de
lado los temas “duros”, y han predomina-
do conceptualizaciones mas bien difusas
frente a otros problemas, y en las que pre-
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valece un marcado cardcter asimétrico: se
abordan los problemas de seguridad solo
cuando (i) tienen su origen en América
Latina y (ii) afectan a intereses europeos
(Malamud y Seabra, 2016).

Tras la invasién a gran escala de
Ucrania por parte de Rusia, en cambio,
se aprecié un renovado interés en for-
talecer la dimension de la seguridad en
la relacién birregional entre la Union
Europea y la CELAC con una mayor de-
manda por parte de Europa que de La-
tinoamérica como socios afines. Esto,
por lo tanto, alteraria el patron habitual
de gobernanza de la seguridad y la de-
fensa que se habia desplegado hasta la
fecha. Sin embargo, mas alld de gestos
simbolicos con una modesta traduccién
operativa, la «asociacion estratégica» ha
recuperado el impulso perdido pero la
gobernanza en materia de paz, seguridad
y defensa no se ha fortalecido como ca-
bria esperar. El enfoque mas novedoso y
que tiene mas visos de profundizarse es
desde una perspectiva de autonomia es-
tratégica abierta, ahondando en la coo-
peracion para mejorar la resiliencia de
las cadenas de suministro en materia de
seguridad energética y materias primas
criticas (Verdes-Montenegro, 2025).

Este renovado interés de los paises
europeos por fortalecer los lazos con
los paises latinoamericanos responde
en buena medida al problema que ha
supuesto la instrumentalizacion coerci-
tiva (weaponisation) de las interdepen-
dencias por parte de Rusia con el caso
paradigmatico del gas. Esto ha puesto
sobre la mesa la necesidad de reducir
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las dependencias estratégicas y mejorar
la resiliencia de los sistemas productivos
a la hora de garantizar el suministro de
materias primas criticas esenciales para
la transicion verde y digital como, por
ejemplo, el litio, el niobio u otras. Asi,
mejorar los vinculos con regiones afines,
como América Latina, es también una
forma de aumentar la seguridad y la au-
tonomia estratégica de ambas regiones
(Sanahuja, 2023a).

El giro estratégico de la Administra-
cién Trump en lo que respecta la relacion
transatlantica no hace mas que ahondar
en esta dinamica ya que la defensa gana
protagonismo en la agenda europea con
la llegada de Trump. A la dependencia
energética por la vulnerabilidad en reser-
vas de hidrocarburos, se ha hecho patente
igualmente otras en materia de defen-
sa y tecnologia que obligan a redoblar la
apuesta por una industria verde y digital
que permita incrementar la autonomia es-
tratégica (Mackenzie, K. Y T. Sahay, 2025).
El plan "Rearmar Europa” (Rearm Europe)
que lanza la Comisién Von der Leyen,
identifica esas vulnerabilidades y apunta
a un mayor gasto, mejor y europeo, si bien
para ello tocara mantener la apuesta por
descarbonizar el mix energético y profun-
dizar la transicion digital.

Ahora bien, tras el 24-F, otro de los
debates que ha ganado relevancia es el
posible distanciamiento entre Europa (y
Estados Unidos) en calidad de Occidente
o Norte Global, y una América Latina y
el Caribe agrupada en torno a la nocion
de "Sur Global". Si el texto que traté de
consensuarse en la cumbre de Bruselas
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supuso un nuevo capitulo en el pulso con
Rusia por ganar la pugna de la legitimi-
dad y apoyo internacional, cabe pregun-
tarse como ha evolucionado esta cuestion
a las puertas de la préxima cumbre.

3. PULSANDO EL APOYO A UCRANIA:
POSICIONAMIENTOS, SANCIONES Y
EXPORTACION DE ARMAS

Mientras la Union Europea ha tenido una
posicion relativamente homogénea con
respecto a la agresion rusa a Ucrania, la
posicion de los paises de América Lati-
nay el Caribe, a pesar de que se les haya
intentado encapsular en la categoria de
"Sur Global’, ha sido mas heterogénea en
los tres afnos que han transcurrido desde
el 24-F. Como se ha puesto en evidencia
en otros trabajos, en las semanas poste-
riores a la invasién a gran escala hubo
ciertos virajes y tensiones entre presiden-
cias y cancillerias, asi como en el seno de
coaliciones de gobierno (Sanahuja, Stefa-
noni y Verdes-Montenegro, 2022). Pasa-
das esas primeras semanas las posturas
al respecto se fueron estabilizando y solo
han vuelto a sufrir un cambio significati-
vo a raiz del retorno de Trump a la Casa
Blanca y su giro con respecto a la guerra
Ucrania. Asi, con motivo de los debates
que tuvieron lugar en Naciones Unidas
en febrero de 2025, coincidiendo con los
tres anos de guerra, se aprecia que por el
lado latinoamericano ha habido un cam-
bio sustancial sobre el que merece la pena
detenerse para tratar de entender qué ni-
vel de apoyo suscita la Guerra en Ucrania.
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Hasta este viraje propiciado por la
Administracién Trump, y si se hace una
comparativa entre regiones, incluyendo
a paises asiaticos y africanos, los paises
latinoamericanos se han posicionado
desde el 24-F mas abiertamente en con-
tra de la invasién (Gowan, 2023). Pese a
las diferencias existentes entre ellos, po-
dian diferenciarse hasta cuatro grupos
que permiten captar los distintos grados
y matices que han caracterizado su pun-
to de vista desde el 24-F, y en concreto,
el grado de condena a la invasion a gran
escala de Rusia. La mayor parte, encabe-
zada por Chile, condenando sin amba-
ges la agresion rusa. Por otro lado, Brasil
y México, paises que han formado parte
del Consejo de Seguridad desde el 24-F
y han lanzado propuestas de mediacién
para lograr pacificar el conflicto, han
mantenido posiciones mds ambivalentes
y no siempre congruentes entre los dis-
cursos de sus mandatarios y los votos de
sus cancillerias. Caso aparte ha sido el
salvadoreno, al pretender eludir el con-
flicto con omisiones por parte de Bukele
y subrayando su cardcter de "pais peque-
no" como forma de justificar su neutrali-
dad connivente con el agresor. Y en un
cuarto grupo de paises, encabezados en
este caso por Nicaragua con las posicio-
nes mas afines a los postulados de Ru-
sia, como aquellos pocos paises que han
rechazado cualquier tipo de condena a
la agresion explicitamente o con absten-
ciones (Cuba, Bolivia y Venezuela).

Ahora bien, mas alla de estas "cuatro
Américas Latinas” en lo que respecta a
las posiciones hacia el 24-F, como con-
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sensos regionales si se puede identificar
la ausencia de sanciones economicas a
Rusia o el rechazo a contribuir con ma-
terial bélico a la defensa ucraniana fren-
te a la invasion. A pesar de las peticiones
que se han promovido para que los pai-
ses latinoamericanos y caribefios expor-
taran material de defensa a Ucrania, en
una coyuntura de falta de municiones en
plena contraofensiva, ningun pais de la
region ha dado ese paso. En 2023 la jefa
del Comando Sur de Estados Unidos,
Laura Richardson, traté de incentivar a
seis paises latinoamericanos (Argenti-
na, Brasil, Colombia, Ecuador, México y
Peru) a que donasen a Ucrania equipa-
miento militar adquirido a Rusia (o la
Union Soviética) —con el que las fuerzas
armadas ucranianas estan mas familia-
rizadas— a cambio del cual se entregaria
material estadounidense mas avanzado.
La afirmacién de Lula "no venderé un
arma para matar rusos ni a cualquier
otra persona’ encarna bien la voluntad
expresada por el grueso de los lideres de
la region de condenar la agresion pero
sin llegar a participar del conflicto béli-
co directa o indirectamente. El propio
Lula reitero esta posicion en febrero de
2025 y anadio que Brasil solo participara
en misiones de paz, descartando nueva-
mente el envio de tropas o armamento.
Tratando pues de tomar el pulso a
la causa ucraniana entre los paises lati-
noamericanos se aprecia que sus posi-
cionamientos se han visto alterados en
los meses previos a la cumbre UE-CELAC
que tendra lugar en Colombia. Concre-
tamente, se viene observando un cierto
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desgaste en el apoyo para con Ucrania
que quedo reflejado en la resolucion
votada en la Asamblea de Naciones Uni-
das con motivo del tercer ano de guerra
tras el 24-F si se compara el resultado
de las votaciones de esa resolucion con
respecto a otras similares que tuvieron
lugar en 2022. Un caso paradigmatico a
este respecto es la resolucién ES-11/1%°
aprobada el 2 de marzo de 2022, en la
que la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas deploré en los términos mas
enérgicos la agresiéon cometida por la
Federacion de Rusia contra Ucrania, en
contravencion del articulo 2, apartado 4,
de la Carta de las Naciones Unidas.
Como se observa en la tabla n° 1, en
2022 se conto con 15 votos de paises la-
tinoamericanos de 19 posibles. Sin em-
bargo, ese apoyo se ha reducido en dos
tercios con motivo de la resolucion pre-
sentada por Ucrania que exige la retira-
da inmediata de las fuerzas rusas, el 24
de febrero de 2025, en la Asamblea Ge-
neral de Naciones Unidas. A pesar de
aprobarse el texto propuesto por Ucra-
nia y secundado por el conjunto de la
UE salvo Hungria, a diferencia de otras
votaciones similares esta contd con me-
nos apoyo (93 votos a favor, 18 en contra
y 65 abstenciones) y a escala latinoame-
ricana es apreciable como unicamente
cinco paises latinoamericanos votaron a
favor: Chile, Guatemala, México, Peru y
Uruguay. Si tres afos antes el grueso de
las votaciones fueron de apoyo, en esta
votacion la mayoria del voto latinoame-
ricano basculo a la abstencion con 11 vo-
tos en total y un unico voto en contra
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de Nicaragua. Las incoherencias de la
UE, entre otros, a la hora de condenar
la respuesta desproporcionada de Israel
en Gaza han condicionado parte de es-
tos posicionamientos si bien el regreso
de Trump a la Casa Blanca parece ser un
factor explicativo esencial.

El caso de Milei en Argentina es
sintomatico de los cambios que se han
observado a este respecto y su giro ante
la guerra en Ucrania responde al segui-
dismo a la politica exterior del nuevo
presidente estadounidense como factor
explicativo clave. Si bien la posicion ar-
gentina en lo que respecta al conflicto
en Gaza se alter6 con su llegada a la Casa
Rosada y la salida de Alberto Ferndndez,
la concerniente a la Guerra de Ucrania
parecia seguir una linea continuista.
Como bien recuerda Federico Merke, en
junio de 2024 Milei viajo a Suiza para
la Cumbre Global por la Paz de Ucra-
nia donde declar6 su “mdximo apoyo al
pueblo ucraniano y a nuestro amigo el
presidente Zelenski”. E incluso en 2025,
durante el Foro Econémico de Davos,
Milei y Zelenski se encontraron nueva-
mente reafirmando la buena sintonia
entre ambos (Merke, 2025). No deja de
ser llamativo pues que, en la resolucion
presentada con motivo del inicio del
cuarto ano de guerra Argentina altera-
ra su posicion y se abstuviera junto con
Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, El
Salvador, Honduras, Panamad, Paraguay y
Republica Dominicana.

En definitiva, se observa en los pai-
ses latinoamericanos un cierto desgaste
con respecto a la guerra en Ucrania fru-



* Representacion ostentada por el “Gobierno Encargado” encabezado por Guaidoé
** Voto inhabilitado del pais por deudas con el organismo

Tabla 1: Comparativa del resultado de las votaciones de los paises latinoamericanos en Naciones Unidas a la resolucién de
Union Pro Paz y la resolucion "Advancing a comprehensiva, just and lasting peace” del 24 de febrero de 2025.

Fuente: Actas de NN.UU. (2022 y 2025).
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to de los cambios en la Casa Blanca que,
vistos los precedentes, invitan a pensar
que no seria recomendable abordar esta
cuestion durante la cumbre de alto nivel
que tendra lugar en Colombia. Sin des-
medro de que, en funcién de los avan-
ces en los préoximos meses, se aborde la
cuestion entre los distintos mandatarios
alli congregados —aprovechando el es-
pacio conjunto y el contacto directo—,
no convendria desplegar desde la UE un
esfuerzo diplomatico similar al realizado
en la cumbre de 2023 ya que se aprecia
una pérdida de apoyo a la resistencia
ucraniana frente a la agresién rusa.

4. LA MEDIACION DE BRASIL:
MAS LEJOS DE EUROPA Y MAS
CERCA DE CHINA

En una coyuntura en la que Estados Uni-
dos estd presionando a Ucrania y Rusia
a sentarse a negociar un alto al fuego, se
abre una etapa de mayor protagonismo
del rol de mediacién®® para alcanzar una
paz negociada. Esta ha tenido cabida des-
de los primeros pasos del 24-F aunque
sus principales resultados han sido de ca-
racter sectorial (intercambio de prisione-
ros, seguridad energética o alimentaria),
siendo la Iniciativa de cereales del Mar
Negro una de las mas representativas. En
el caso latinoamericano, la primera ini-
ciativa de mediacion para con la Guerra
en Ucrania la lider6 México, con escaso
apoyo regional y apenas tuvo visibilidad.
En cambio, con el regreso de Luiz Inacio
"Lula” da Silva a la presidencia de Brasil,
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la propuesta de mediacion brasilena fue
abriéndose paso con la misma rapidez
con la que fue generado controversia.

En sus primeros meses de mandato
Lula trat6 de visibilizar el regreso de Bra-
sil a la escena internacional en calidad
de mediador de conflictos y rule maker
de un mundo que se interpreta desde
Brasilia como crecientemente multipo-
lar (Stuenkel, 2023). Como muestra de
la voluntad politica que acompafiaba
la iniciativa, designé desde un primer
momento a su excanciller, Celso Amo-
rim como su enviado especial para esta
cuestion. Sin embargo, incluso antes de
tomar posesion, algunas declaraciones
que fueron realizandose al respecto por
parte de Lula y su asesor especial en la
materia no fueron bien recibidas des-
de Ucrania, ni por parte de sus aliados
europeos y Estados Unidos durante la
administracién Biden.

Tras la cumbre del G-7 que tuvo lu-
gar en Japon durante 2023, foro al que
acudi6 Brasil como pais invitado, el pro-
yecto de Lula de impulsar un “club de la
paz” o G-20 para Ucrania quedo cuanto
menos paralizado. Las criticas a las de-
claraciones de Lula sumadas a la falta de
coordinacion y de timing, congelaron la
propuesta de mediacion (Verdes-Mon-
tenegro, 2023), lo que explique en bue-
na medida que la propuesta quedara al
margen del didlogo politico abordado
durante la cumbre de Bruselas de 2023.

El fracaso de la contraofensiva ucra-
niana de verano de 2023 mostré las
insuficiencias materiales de la ayuda oc-
cidental, y la guerra empez6 una fase de
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desgaste que empezo a inclinarse paula-
tinamente en favor de Rusia. En mayo de
2024 se empezaba a descartar del lado
ucraniano que la guerra pudiera ganarse
en el campo de batalla, asi como la im-
probabilidad de recuperar territorio (Sa-
nahuja, 2024). Con esa situacién sobre el
terreno, la voluntad de mediacion en el
conflicto ucraniano por parte de Brasil
volvio a abrirse paso, esta vez de la mano
de China y con una propuesta que hicie-
ron publica Amorim y Wang Yi, ministro
de asuntos exteriores chino, con el titulo
"Entendimientos comunes entre Chinay
Brasil sobre la solucién politica de la cri-
sis de Ucrania". Se evito el uso de térmi-
nos como ‘guerra” o "agresion” y se opto
por ‘crisis’, un lenguaje aparentemente
mas neutro a la par que connivente con
la vulneracion del derecho internacional
llevada a cabo por parte de Rusia.

En los seis puntos acordados, se plan-
tean tres principios: no ampliar el campo
de batalla, no intensificar los combates
y impedir provocaciones por cualquiera
de las partes (punto 1). Ademas, se subra-
yo que el didlogo y la negociacion son la
Unica solucién viable, con la pretensién
de crear las condiciones para un didlogo
directo que permita un alto al fuego ge-
neral, y el apoyo a la celebracion de una
conferencia de paz internacional que
sea reconocida tanto por Rusia como
por Ucrania en condiciones de igualdad
(punto 2). Asimismo, se incluyen con-
sideraciones de asistencia humanitaria
que implican a civiles y prisioneros de
guerra, con especial atencion a mujeres y
ninos (punto 3), y el rechazo al uso de ar-
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mas de destruccién masiva (punto 4) asi
como a ataques a instalaciones nucleares
(punto 5). Cabe no perder de vista el ul-
timo punto que hace alusién a la nece-
sidad de superar visiones maniqueas en
torno a bloques politicos o econémicos
en aras de mejorar la cooperacion inter-
nacional en distintos ambitos (energia,
finanzas, comercio, seguridad alimenta-
ria, infraestructuras criticas, etc) y pro-
teger la estabilidad de las cadenas de
suministro internacionales (punto 6).

Este movimiento de Brasil junto con
China, se produjo en paralelo a distintas
conferencias internacionales que fueron
convocdndose entre 2023 y 2024 para su-
mar apoyos y debatir en torno a la "For-
mula de Paz™' que planteaba Ucrania. En
la Cumbre para la paz en Ucrania que se
celebro en Biirgenstock (Suiza) los dias
15 y 16 de junio de 2024 y que congre-
g6 arepresentantes de 92 paises, ademas
de ocho organizaciones internacionales,
asistieron representantes de once paises
latinoamericanos, seis de ellos con rango
de jefes de Estado y de gobierno (Argenti-
na, Chile, Costa Rica, Republica Domini-
cana, Ecuador, Guatemala), cuatro a nivel
de cancilleres (México, Peru, Surinam,
Uruguay) y Unicamente Brasil en calidad
de observador. Colombia, a pesar de estar
invitada, declino participar.

En cambio, a la propuesta que si se
sumo Colombia tres meses mas tarde, fue
a la propuesta de mediacién lanzada con
el liderazgo sino-brasileno. Ambos paises
ampliaron su base de apoyo a otros pai-
ses del denominado "Sur Global"y quedo
plasmada en torno al Grupo de Ami-
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gos de la Paz (Ministerio de Relaciones
Exteriores de Brasil, 2024). Este grupo
aglutino a Africa del Sur, Argelia, Tur-
quia, Egipto, Indonesia, Kenia, Zambia
y Kazajistan, ademads de tres paises lati-
noamericanos con un peso significativo:
Bolivia, Colombia y México. Los puntos
acordados por este grupo, en el marco de
la Asamblea General de Naciones Unidas,
reafirman la propuesta sino-brasilena y
subrayan su apego a la Carta de Naciones
Unidas asi como a los principios de Ban-
dung, lo que no deja de ser una voluntad
de corroborar una identidad propia mas
apegada al movimiento de no alineados
en el que se busca escapar a las construc-
ciones propias de la politica de bloques y
area de influencia.

Se aprecia asi que atendiendo a las
iniciativas de mediacién con Ucrania,
visto desde la perspectiva latinoamerica-
na, se ha reforzado el liderazgo brasilefio
durante el mandato de Lula con respecto
a un México que tiene un perfil mas bajo
en esta materia. Ademads, conforme ha
ido avanzando el mandato de Lulay visto
el desgaste inicial que asumié con esta
cuestién en sus relaciones con EE.UU.
y la UE, se ha fortalecido el vinculo con
China y su base de apoyo en clave de blo-
que que encarna un "Sur Global" no ali-
neado. O dicho de otro modo, ha alejado
algo mads a Brasil de su identidad de pais
occidental por su neutralidad frente a
la agresion de Rusia, y ha reforzado su
perfil de "Sur Global" que en el discurso
trata de escapar a una légica de bloques
mientras en los hechos es instrumental
a la parte agresora.
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El hecho de que, en el marco de
las propuestas de alto al fuego que esta
triangulando la Administracién Trump,
Putin agradezca la colaboracion que du-
rante todo el conflicto le han brindado
paises como China, India o Brasil, entre
otros paises (Aragonés, 2025), no hace
mas que alimentar los sesgos "rusoéfilos”y
"pro-BRICS" que se perciben desde algu-
nos paises europeos y la propia Ucrania.
.El "abrazo del 0so” con el que Rusia pre-
tende alejar a Brasil de Ucrania y Europa?

Al margen de si Brasil lograra ser re-
conocido como un mediador util para
alcanzar una paz duradera en Ucrania, es
fundamental contar con un Lula asertivo
en la proxima cumbre UE-CELAC por su
liderazgo y compromiso en otras agendas
fundamentales para reforzar un multila-
teralismo en crisis (cambio climatico,
financiacion, etc.). También para mante-
ner y reconstruir un orden internacional
en el que la UE, como "resto de Occiden-
te” (sin Estados Unidos), y América Lati-
na, tanto como Occidente y Sur Global,
se necesitan (Tocci, 2025). Si la guerra en
Ucrania ha alejado a Brasil de la UE y lo
ha acercado mas a China, hace falta prio-
rizar otras agendas en las que el didlogo
politico y la cooperacion pueda dar re-
sultados mutuamente beneficiosos.

5. REFLEXIONES FINALES

Desde el 24-F de 2022 ha cobrado
mayor importancia la dimension de
seguridad y defensa en la relacién bi-
rregional UE-CELAC, y donde tiene
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visos de profundizarse es desde una
perspectiva de autonomia estratégica
abierta, ahondando en la coopera-
cion birregional para mejorar la resi-
liencia de las cadenas de suministro
en materia de seguridad energética y
materias primas criticas. El giro estra-
tégico de la Administracién Trump
tras su regreso a la Casa Blanca no
hace mas que reforzar esta dinamica
dado que la defensa gana protagonis-
mo en la agenda europea pero tam-
bién la apuesta por descarbonizar el
mix energético y diversificar sus vin-
culos para superar dependencias es-
tratégicas.

Habiendo intentado tomar el pulso
de los paises latinoamericanos sobre
la guerra de Ucrania y los intentos de
mediacion que de alli han aflorado,
desde la ultima cumbre de 2023, se
aprecia que sus posicionamientos se
han visto alterados en los meses pre-
vios a la cumbre de alto nivel que ten-
dra lugar en Colombia por el regreso
de Trump a la presidencia de EE.UU.
Se viene observando asi un cierto des-
gaste en el apoyo a Ucrania que invita
a no repetir intentos como los de la
cumbre de Bruselas a la hora de tra-
bajar en un punto de la declaracién
final que pretenda una condena expli-
cita a la invasién rusa a gran escala.

Sin desmedro del caracter existencial
de esta guerra para la UE y conscien-
tes de la inclinacién que tiene la nue-
va Alta Representante de la UE para
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la Politica Exterior y de Seguridad,
Kaja Kallas, es preferible un elefante
en la habitacion que permita abordar
otras agendas imprescindibles para
la relacion birregional por parte de
los mandatarios alli congregados (ej:
transicion verde, digital y social).

Es preciso que el didlogo politico de
alto nivel y la cooperacion no queden
condicionadas por una agenda divi-
siva ni una pugna por preposiciones
a la hora de redactar la declaracién
final, como ya sucediera en la cumbre
anterior. Es fundamental ahondar
en el relanzamiento de las relaciones
UE-CELAC y es el momento de la po-
litica como herramienta de encuen-
tro. Esto no es o6bice para que este
espacio de didlogo politico permita
reconciliar posturas sobre problema-
ticas en las que existen diferencias,
pero el capital politico debe rediri-
girse a agendas que refuercen la auto-
nomia mutua a medio plazo.

Esto no solo tiene una justificacion en
clave birregional, sino que es preciso
seguir fortaleciendo un orden inter-
nacional tambaleante y que, como
ha manifestado la nueva Administra-
cion estadounidense, ni le resulta ins-
trumental ni pretende abanderarlo
como antano. La cumbre UE-CELAC
de 2025 serd un momento propicio
para proyectar que, en lugar de refor-
zarse la fragmentacion, se sale forta-
lecido por el efecto unificador” que
esta alimentando la Administracion
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Trump con su ruptura de alineamien-
tos y consensos.

Tanto para Ucrania como para el or-
den internacional que quede tras
esta guerra de interregno, el mante-
nimiento de estos espacios de didlogo
politico de alto nivel es fundamental
en si mismo. Un elefante en el salon
en la declaracién final no significa que
no puedan adoptarse medidas que,
indirectamente y mas alla del discur-
SO, sean tanto o mas instrumentales
a alcanzar u orden internacional algo
mas estable, préspero y justo.
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INTRODUCCION

El escenario global actual esta expuesto a
fuertes tensiones geopoliticas y transfor-
maciones estructurales, con la democracia
liberal bajo asedio de gobiernos populis-
tas y movimientos ultranacionalistas. Esto
confluye con la erosién del multilateralis-
mo y el debilitamiento de la cooperacion,
desafiando la capacidad de los proyectos
regionales para redefinir estrategias de
colaboracién y articular una agenda co-
mun frente a amenazas compartidas.

Tras haber transitado por tres etapas
diferenciadas -regionalismo cerrado,
abierto y post-neoliberal-, el regionalis-
mo de América Latina y el Caribe (ALC)
se encuentra actualmente en una situa-
cion caracterizada por la desarticulacion
y fragmentacion de algunas estructuras
regionales y la resiliencia de otras. En
Sudamérica, las bases actuales del regio-
nalismo estdn agotadas y requieren cam-
bios para revitalizarse.

Este regionalismo exhausto (Alvarez,
2023a) no parece haber afectado tanto
a la Comunidad de Estados Latinoame-
ricanos y Caribenos (CELAC). CELAC es
un esquema de institucionalidad flexible
que representa a los 33 paises de la re-
gion y que posee una relevante dimen-
sion externa, donde destaca el didlogo
que mantiene con la Union Europea
(UE), asi como con otros actores globales
como India, China o Rusia.

Este estudio ofrece una revision con-
cisa del estado actual del regionalismo
en ALC, con un andlisis detallado de las
iniciativas subregionales. Luego, amplia
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el enfoque al nivel regional, con énfasis
en CELAC. A lo largo de este analisis, se
examinan los desarrollos mas relevan-
tes desde la III' cumbre UE-CELAC de
julio de 2023 hasta el semestre previo a
la IV* cumbre prevista en Colombia. En
la ultima seccion, a partir de este diag-
nostico, se plantean recomendaciones
orientadas a reencauzar el regionalismo
en ALC, considerando la importancia de
los lazos con Europa en un contexto in-
ternacional cada vez mas desafiante.

1. PANORAMA ACTUAL DEL
REGIONALISMO EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

El regionalismo en ALC ha transitado
por ciclos de expansion, estancamiento
y reflujo. Su dinamismo ya no se evalda
exclusivamente en funcion del comercio
intrarregional. De hecho, se estima que
su proporcion caera del 14% en 2023 al
13% en 2024 (CEPAL, 2025). La crisis en
el regionalismo de ALC refiere a desafios
mads amplios y estructurales. En primer
lugar, los objetivos han fluctuado entre
enfoques centrados en la liberalizacién
comercial y aquellos que privilegian
areas ajenas al comercio. En segundo lu-
gar, en cuanto a la estructura de las ins-
tituciones regionales, muchas de ellas
han sufrido fragmentacion, pérdida de
dinamismo o desarticulacion debido a
cambios politicos en los Estados miem-
bros. Finalmente, la configuracion de la
arquitectura de gobernanza regional esta
marcada por la superposicion de iniciati-
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vas, la falta de institucionalizacion efecti-
va y la dificultad de construir consensos
sostenibles en un contexto de creciente
polarizacion ideolégica. A continuacion
se revisan los principales avances de dis-
tintas experiencias subregionales:

La integracién caribefia ha tenido
una extensa y fructifera historia de co-
laboracién regional, impulsada en parte
por sus vulnerabilidades intrinsecas y la
necesidad de enfrentar desastres natura-
les y diversas amenazas. Recientemente,
a pesar de que la crisis sanitaria del co-
ronavirus puso de relieve la fragilidad de
las economias caribenas, caracterizadas
por altos niveles de endeudamiento, sis-
temas de seguridad social débiles y una
posicién marginal en el escenario global
(Lewis, 2022), el marco colaborativo de
la Comunidad del Caribe (CARICOM)
fue empleado por los gobiernos naciona-
les como una plataforma para el inter-
cambio de experiencias y la resolucion
de problemas (Alvarez, 2022). Como co-
rolario de la exitosa gestion colectiva de
la pandemia, CARICOM estableci6 un
régimen de cooperacién reforzada entre
sus Estados miembros, en términos de
geometria variable, similar al de la UE
(Alvarez, 2023Db).

Pero CARICOM no esta exento de
tensiones politicas, y en los ultimos me-
ses, las renovadas reclamaciones de Ve-
nezuela sobre el Esequibo guyanés han
exacerbado las fricciones dentro del blo-
que. Su postura firme en respaldo a la so-
berania de Guyana ha sido interpretada
por el gobierno de Nicolds Maduro como
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una injerencia en un conflicto bilateral,
lo que ha derivado en acusaciones de
alineamiento con Georgetown. Este es-
cenario es delicado, ya que algunos pai-
ses de CARICOM también son aliados de
Venezuela dentro de la Alianza Bolivaria-
na para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA). Esta doble pertenencia genera
contradicciones y dilemas diplomaticos
para estos Estados - como es el caso de
Antigua y Barbuda, Dominica, Granada,
San Cristobal y Nieves, Santa Lucia, y
San Vicente y las Granadinas-, y, en de-
finitiva, para el bloque en su conjunto.
Al igual que el Caribe, América Cen-
tral, a pesar de (o precisamente porque)
esta formada por economias pequenas y
vulnerables, ha establecido a lo largo de
las décadas otra de las formas de inte-
gracion mas avanzadas de ALC. Incluso
con debilidades en términos de cambio
climatico, migracion, violencia e insti-
tuciones democraticas, las instituciones
del Sistema de la Integracion Centroa-
mericana (SICA) han logrado mantener-
se como actores relevantes en diversas
areas*®. Existe en esta subregién una ma-
yor dependencia reciproca de intereses,
una mayor homogeneidad de necesida-
desy “una mejor interpretacion de lo que
representa y exige un proceso de integra-
cion regional” (Rios Sierra, 2020: 216).
Pero la regién centroamericana en-
frenta desafios de fragmentacion in-
terna. Hasta hace poco, la polarizacion
ideoldgica manifestada en la gobernanza
regional de Sudamérica no habia afec-
tado a otras subregiones. Sin embargo,
propuestas recientes como la creacion
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de la Liga de Naciones del presidente
de El Salvador, Nayib Bukele, y de Cos-
ta Rica, Rodrigo Chaves, evidencian un
intento de replantear la arquitectura
centroamericana en base a alianzas co-
yunturales, enviando, ademads, una senal
al gobierno de Donald Trump en EE UU.

La iniciativa de Bukele y Chaves in-
tenta regionalizar cuestiones de preocu-
paciéon ciudadana como la delincuencia,
inspirdandose en el modelo del presi-
dente salvadoreno®. Estas dindmicas de
contra-institucionalizacion, donde me-
canismos alternativos buscan reemplazar
o desafiar las estructuras preexistentes
(Zarn, 2018), privilegian la cooperacion
ad hoc. El impulso de contra-institucio-
nalizacion no es novedoso en el regio-
nalismo de ALC, como se demostré con
la Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR) y CELAC frente a la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA), o
posteriormente con el Foro para el Pro-
greso de América del Sur (PROSUR) vis-
a-vis UNASUR.

Aun esta por verse cuanto de estas
declaraciones de intencién se traducira
en acciones concretas, pero representan
un antecedente preocupante al priorizar
la alineacion ideolégica en torno a mo-
delos de seguridad de mano dura sobre
otras dimensiones vitales de la agenda
subregional, como la institucionalidad
democratica o los derechos humanos, y,
simultdaneamente, desconocer el amplio
acervo comun.

Las iniciativas promovidas por Vene-
zuela, planteadas como formas alternati-
vas de integracion, han perdido impetu
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e impacto. El éxito de las propuestas bo-
livarianas estuvo atado al voluntarismo
politico venezolano y a la renta petrole-
ra, dos elementos cuya caida precipitéd
su inviabilidad. En su 20° aniversario,
ALBA se ha reducido a una plataforma
de cumbres presidenciales que brindan
respaldo incondicional a Nicolds Madu-
ro, pero también a Cuba y Nicaragua y
condenan el “imperialismo” de EE UU.
Petrocaribe, el brazo de la diplomacia
petrolera de Venezuela, ha intentado ser
revitalizado desde 2019, tras quedar in-
activo y relegado por la crisis en el pais
y las sanciones econémicas. Su principal
legado hoy es una deuda de magnitud
incierta acumulada por los paises que
alguna vez se beneficiaron del programa
(Didlogo América, 2020).

En Sudamérica, el regreso de Luiz
Inacio Lula da Silva al gobierno de Bra-
sil habia generado altas expectativas para
revitalizar la cooperacion subregional. La
cumbre sudamericana de mayo de 2023
evidencio la capacidad de convocatoria
del presidente brasilefio, pero no logré
persuadir a los paises de regresar a UNA-
SUR. De hecho, ademas del propio Brasil,
solo Argentina bajo el gobierno de Alber-
to Fernandez y Colombia con Gustavo Pe-
tro han retomado el bloque a UNASUR3,

Es importante destacar que, aunque
el documento final de la cumbre en Bra-
silia no menciona a UNASUR, el grupo
de contacto mencionado en el texto si se
materializé, con el objetivo de continuar
la cooperacion entre las conferencias
bianuales. De manera discreta, el deno-
minado Consenso de Brasilia comenzo a
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operar a mediados de 2023, tanto a nivel
ministerial como técnico, abordando te-
mas como gestion de riesgos, educacion,
salud, infraestructura y transporte, ener-
gia y migracion, segun su pagina web®.
Ademas, el 5 de diciembre de 2023, la
cuenta de X de UNASUR anuncio su “re-
activacion institucional” con la realiza-
cién de la primera reunion del Consejo
de Delegadas y Delegados después de
cinco anos (@unasur, 2023).

En la subregion, el cambio en la po-
litica exterior de Argentina tras la lle-
gada de Javier Milei a la presidencia ha
generado una tendencia fragmentadora
y disolvente, que pone en peligro los es-
fuerzos de cooperacion regional. Sin em-
bargo, el retorno de la izquierda al poder
en Uruguay parece haber revitalizado los
esfuerzos para reforzar los esquemas pre-
existentes®®. En ocasion de su asuncion,
Yamandu Orsi, junto con Lula da Silva,
Gabriel Boric y Gustavo Petro acordaron
relanzar UNASURY. Estos paises creen
poder convencer a Paraguay, Perd, Su-
rinam y Guyana y apuestan por una vic-
toria del correismo en abril para sumar
a Ecuador (La Politica online, 2025). Una
renovada UNASUR, bajo estos términos,
cumpliria un objetivo adicional: aislar al
gobierno de Argentina.

MERCOSUR sigue estando cautivo
de los vaivenes ideoldgicos que acom-
panan cada ciclo electoral. Lo que oca-
sionalmente genera algun impulso es
su agenda externa, como ocurre con
las negociaciones de un acuerdo con la
UE. En diciembre de 2024, estas nego-
ciaciones alcanzaron un nuevo hito con
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el anuncio de un acuerdo renovado, lo-
grado con la paraddjica convergencia
entre la izquierda moderada de Lula da
Silva y el anarco-capitalismo de Milei,
impulsando acuerdos pragmaticos basa-
dos en la promocion del libre comercio.
No obstante, la persistente amenaza de
Milei de retirar a Argentina tanto del
MERCOSUR como del Acuerdo de Paris
representa un riesgo significativo para la
resiliencia del bloque y la solidez de sus
compromisos internacionales.

Por su parte, la Comunidad Andi-
na (CAN) continda enfrentando serios
desafios que limitan su efectividad y
cohesién, como la competencia con la
Alianza del Pacifico, y la fuerza centrifu-
ga de los acuerdos de libre comercio con
la UE y EE UU. Factores como la violen-
ciay la inestabilidad politica y econoémi-
ca también dificultan la consolidacion
de politicas comunes y el cumplimien-
to de compromisos comunitarios. No
obstante, los paises andinos han dado
pequenos pasos en defensa de los dere-
chos de sus ciudadanos. Recientemente,
se ha puesto en marcha un Mecanismo
de Cooperacion en materia de Asisten-
ciay Proteccién Consular y Asuntos Mi-
gratorios (SwissInfo, 2025)%, similar al
de la UE.

Mientras tanto, Colombia y Pery,
junto con Chile y México, continuan
cooperando bajo el marco de la Alianza
del Pacifico, establecida como una rea-
firmacién de los principios del neolibe-
ralismo y el regionalismo abierto. Las
recientes fricciones diplomaticas entre
México y Perud, y México y Ecuador, sin
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embargo, evidencian un contexto adver-
so para la construccién de confianza y
la concertacién de iniciativas conjuntas
en el corto plazo. Aunque el bloque lo-
gro fomentar el turismo y la movilidad
estudiantil y académica entre sus paises,
luego de mas de una década de su crea-
cion, las expectativas puestas en él no se
han cumplido, teniendo decepcionantes
cifras de comercio intrarregional y ha-
biendo sido relegada en la agenda exter-
na de sus miembros. Ademads, mas alla
del impresionante numero de 63 paises
observadores, la ambicién de la Alianza
de insertar conjuntamente a sus miem-
bros en el eje econdomico Asia-Pacifico
no ha avanzado sustancialmente (Pas-
quariello Mariano, Nitsch Bressan y Lu-
ciano, 2024).

2. INTERLOCUCION DE CELAC Y SUS
VINCULOS EXTRARREGIONALES

Aligual que UNASUR, la creacion de CE-
LAC permitié un dialogo al margen de la
tutela de la OEA, y la resolucion de pro-
blemas internos sin la mediacién o arbi-
traje de EE UU. Su relevancia radica, ante
todo, en su alcance regional, al reunir a
todos los paises de ALC.

CELAC es un ejemplo de diploma-
cia de cumbres, caracterizada principal-
mente por su fuerte rasgo personalista e
inter-presidencialista (Sanahuja, 2014).
Se mantiene como una organizacion
flexible e informal, sin una secretaria
permanente y su agenda estd fuerte-
mente influenciada por los intereses
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del gobierno que ejerce la Presidencia
Pro Tempore (PPT) y por los temas que
cobran relevancia en el momento (Pas-
quariello Mariano, Nitsch Bressan y
Luciano, 2024).

Recientemente, bajo la PPT de Méxi-
co, CELAC logro revitalizarse tras afnos
de polarizacién ideoldgica. Al evitar
concentrarse sobre la situaciéon politica
de Venezuela (y Nicaragua), y reorientar
su accionar hacia la gestion de la emer-
gencia sanitaria mediante iniciativas
estrictamente técnicas, CELAC consi-
guio articular respuestas y reacomodar
sus funciones en un contexto de crisis
(Alvarez, 2022).

Pero la PPT bajo el liderazgo de
Xiomara Castro ha evidenciado incon-
sistencias y fallos diplomaticos, prin-
cipalmente debido a la premura en la
convocatoria de reuniones y la emision
de declaraciones sin respetar los pro-
cedimientos establecidos. Esta falta de
rigor ha generado frustracion entre va-
rios Estados miembros, ya que en mul-
tiples ocasiones no se ha consultado
adecuadamente a todos los paises y, por
lo tanto, no se ha garantizado el consen-
so necesario. La PPT de Honduras se ha
mostrado alineada con las prioridades
inmediatas de gobiernos de izquierda,
como el de Colombia®’, en lugar de re-
presentar una vision equilibrada e inclu-
siva de la regién en su conjunto. En otro
acontecimiento similar, diez paises de
CELAC rechazaron la declaracion de Cas-
tro, quien, en nombre del bloque, felici-
t6 a Vladimir Putin por su reeleccion en
Rusia, sin haber consultado previamen-
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te a los demas Estados miembros (DW,
2024)*. Este sesgo ha hecho reaparecer
la percepcion de CELAC es un foro su-
jeto a la orientacion ideoldgica del pais
que ostenta la PPT, debilitando su papel
como espacio de articulacion regional.
Queda por ver ahora el rol que asumira
Colombia al recibir la PPT de manos de
Honduras el 9 de abril.

Una de las funciones clave de la CE-
LAC ha sido actuar como organismo de
interlocucion con actores extrarregiona-
les, como la UE y otros paises o bloques
regionales. El didlogo con la UE no debe
verse de manera aislada, sino como par-
te de un conjunto mas amplio de rela-
ciones externas que incluyen el papel de
actores como China e India. Sin embar-
go, otros mecanismos de didlogo, como
el establecido con Rusia, han quedado
en un estado de estancamiento.

Para los europeos, la CELAC pro-
porciona un marco para trabajar con
todos los paises de ALC y, por lo tanto,
para superar en cierta medida las com-
plejidades regionales y la fragmentacién
subregional (Schéfer, 2013). De hecho, la
UE ha excluido del didlogo interregional
a propuestas mads ideologizadas como
UNASUR o ALBA.

No obstante, CELAC ha mostrado
una dinamica fluctuante, marcada por
momentos de activismo y desaceleracion
en su capacidad de articulacién efectiva.
Por su inclinacion hacia la concertacion
y el didlogo politico en lugar de reglas y
competencias estrictas, carece de institu-
cionalizacion solida, lo que ofrece cierta
flexibilidad y margen de maniobra, pero
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la hace mas vulnerable a la volatilidad,
socavando en muchas ocasiones su capa-
cidad para emitir una voz unificada (Mat-
theis y Alvarez, 2023), como mostro la III
Cumbre UE-CELAC en julio de 2023%.

Al examinar este vinculo en contex-
to, es posible reconocer elementos pro-
blematicos y favorables. Ambas regiones
corren el riesgo de volverse irrelevantes
en el cambiante (des)orden mundial,
donde la toma de decisiones global esta
cada vez mas concentrada en potencias
como China y en la creciente rivalidad
entre ésta y EE UU, que, con el regreso
de Trump con un enfoque aun mas ais-
lacionista y unilateral que en su ante-
rior mandato, acentua esta sensacién de
marginacion.

Trump ha declarado que ALC carece
de relevancia estratégica (CNN en espa-
nol, 2025). Sus politicas —~como las de-
portaciones masivas, el endurecimiento
de las fronteras y la imposiciéon o ame-
naza de aranceles- evidencian que su
vision de la region estda marcada princi-
palmente por una logica de contencion y
seguridad, o de mitigacion de riesgos. En
contraste con la visién de Trump, la UE
adopta una postura orientada al didlogo
y la cooperacion.

En este escenario, la cooperacion
con Europa podria representar una al-
ternativa mads equilibrada para atender
las necesidades de ALC. En su segunda
presidencia, Ursula von der Leyen ha re-
afirmado el compromiso de la Comision
Europea con la region, destacandose el
anuncio del acuerdo UE-MERCOSUR y
su presencia en la ultima cumbre de CA-
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RICOM de febrero de 2025. Por supues-
to, Bruselas muestra una comprension
estratégica de los desafios actuales del
bloque europeo: el respaldo a Ucrania,
la necesidad de socios clave para la tri-
ple transicion socioeconomica, verde
y digital —~dependiente de insumos cri-
ticos y fuentes de energia confiables- y
la promocién del libre comercio como
contrapeso al renovado proteccionismo
estadounidense.

3. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

En los dltimos anos, se ha vuelto comun
afirmar que el regionalismo en ALC esta
en crisis. Aunque un analisis de su estado
actual no desmiente esta percepcion, es
necesario matizarla. En el Caribe y Amé-
rica Central, regiones compuestas por
paises pequenos y con vulnerabilidades
significativas, la integracién sigue siendo
un instrumento fundamental para en-
frentar desastres naturales y otras amena-
zas, lo que le ha permitido conservar su
relevancia. No obstante, estas subregiones
enfrentan desafios. En el Caribe, las ten-
siones geopoliticas derivadas de disputas
territoriales y la influencia de actores ex-
ternos marcan el panorama regional. En
cambio, en Centroamérica, un riesgo re-
levante radica en la fragmentacién inter-
na, impulsada por la posible proliferacion
de mecanismos de cooperacion ad hoc,
aunque la superposiciéon de membresias
e iniciativas con atribuciones similares
refleja una dinamica recurrente en ALC.
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En Sudamérica, la polarizacién ideo-
logica y las tensiones entre Estados han
erosionado la cooperacién regional, de-
bilitando la efectividad de sus iniciati-
vas. En este contexto, la izquierda busca
redefinir su discurso para revitalizar el
compromiso de los gobiernos con pro-
yectos de integracion, intentando reac-
tivar el entusiasmo por el regionalismo.

Bajo estas condiciones, considera-
mos que ciertas recomendaciones pue-
den contribuir a reflexionar sobre una
cooperacion revitalizada en ALC.

« En lugar de apuntar a objetivos gran-
dilocuentes e inalcanzables, es in-
eludible retomar la agenda de la
cooperacion regional en términos
de “diferenciacion funcional” (Nolte,
2021). Aunque algunos temas puedan
haber perdido su capacidad de gene-
rar consenso en la regién, como la
democracia y los derechos humanos,
otros, menos sensibles politicamen-
te, todavia tienen gran potencial. Por
ejemplo, la cooperacion en educaciéon
o en salud, son asuntos que ya han
demostrado ser importantes y que
pueden ser retomados para fomentar
una renovada colaboracion entre los
paises. También temas que sean mads
relevantes para los desafios que en-
frenta la region, como la proteccion
del medio ambiente y la lucha contra
el cambio climdtico o la promocién
de la innovacion tecnolégica. Adi-
cionalmente, este ordenamiento de
prioridades confluiria con la agenda
europea para la region.
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« Latentacion de restablecer la coopera-
cion entre gobiernos ideolégicamente
afines vuelve a cobrar fuerza en la re-
gion. Iniciativas como la Liga de Na-
ciones o la revitalizacion de UNASUR
sin la participacion de Argentina evi-
dencian que la tendencia a promover
esquemas regionales basados en afini-
dades ideologicas sigue presente. Sin
embargo, es fundamental analizar el
desempeno de los esquemas que sur-
gieron con esta légica, como PROSUR
y ALBA, los cuales, a pesar de su im-
petu inicial, enfrentaron dificulta-
des para consolidarse como espacios
efectivos y duraderos de integracion.
La experiencia ha demostrado que la
alineacién politica no garantiza por
si sola la viabilidad de los proyectos
regionales, ya que factores como los
cambios de gobierno, la falta de insti-
tucionalidad robusta y la ausencia de
consensos mds amplios pueden minar
su continuidad. La construccién de
consensos intergubernamentales en
un marco altamente politizado puede
convertirse en un impedimento para
profundizar la conformaciéon de una
arquitectura y de una normatividad re-
gional de mayor desarrollo institucio-
nal (Serbin, 2012). En este contexto, la
cooperacion regional deberia priorizar
estructuras mas resilientes y funciona-
les, capaces de trascender coyunturas
politicas y garantizar beneficios con-
cretos para los ciudadanos.

Es fundamental dotar al regionalismo
latinoamericano y caribefio de una
vision mas clara y objetivos bien defi-
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nidos, acompanados de una comunica-
cién mas efectiva sobre sus beneficios
concretos para los paises y sus ciu-
dadanos. Ademas, es imprescindible
atender con mayor énfasis las preocu-
paciones y necesidades de la sociedad,
lo que implica recuperar el sentido es-
tratégico del regionalismo. Un estudio
reciente del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) revela que el 79% de
los latinoamericanos apoya la integra-
cion de su pais con el resto de la re-
gion, marcando un récord historico de
respaldo. Este apoyo se sustenta en la
percepcién de que la integracion regio-
nal constituye una via para mejorar su
calidad de vida, ampliar sus oportuni-
dades laborales y educativas, y acceder
a una oferta mas diversa y econémica
de bienes y servicios (BID, 2024).

Si bien los llamamientos de Lula da
Silva a la integracion sudamericana
pueden parecer reiterativos y poco in-
novadores, el peso regional de Brasil si-
gue siendo abrumador. La exhortacion
del presidente brasilefio ha resonado
en varios paises sudamericanos, par-
ticularmente entre aquellos alineados
ideoldgicamente. No obstante, una es-
trategia centrada en una reactivacion
sustentada en esta afinidad, podria li-
mitar el alcance y la efectividad del es-
fuerzo. Esto contrasta con el enfoque
de sus dos primeros mandatos, cuando
Brasil se consolido como un mediador
capaz de construir consensos entre
gobiernos con visiones y estrategias de
insercién internacional dispares.
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« Finalmente, la negociacién e imple-
mentacion de acuerdos con la UE
pueden tener un impacto positivo en
la agenda regional al funcionar como
“cerrojos normativos” que consolidan
compromisos y reducen la volatilidad
en la politica exterior de los paises de la
region. Un ejemplo de ello es el acuerdo
comercial entre la UE y el MERCOSUR,
cuyo efecto disuasorio se ha hecho evi-
dente al dificultar que Argentina aban-
done el Acuerdo de Paris, evitando asi
un giro similar al que tomo el gobierno
de Trump. Este tipo de mecanismos no
solo fortalecen la previsibilidad y cre-
dibilidad de los paises en el ambito in-
ternacional, sino que también pueden
incentivar la adopcion de estandares
ambientales, laborales y de gobernanza
mas estrictos.
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Notas



Las opiniones vertidas en este documento co-
rresponden a la autora y no reflejan posicion
institucional alguna.

Este proyecto recibe financiacién del progra-
ma de investigacion e innovacion Horizonte
2020 de la Unién Europea en virtud del acuer-
do de subvencién Marie Sklodowska-Curie

n.’ 101034324

. Datos disponibles en: https://internatio-
nal-partnerships.ec.europa.eu/policies/
global-gateway/initiatives-latin-ameri-
ca-and-caribbean_en , extraidos 07/01/2025.

. Disponible en: https://eulacfoundation.org/
en/databases/vademecum-eu-lac-coopera-
tion-programmes?search_api_fulltext=-&popu-
late=&field country-All&field sdg-All

Disponible en: https://eulacfoundation.org/
en/databases/vademecum-eu-lac-coopera-
tion-programmes?search_api_fulltext-&popu-
late=&field country-All&field sdg-All

. Esta estrategia se implement6 cuando Esta-
dos Unidos lideraba las negociaciones para

el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) con Canada y México, conclui-
do en 1992, y del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA), que se estanco en 2005.
Posteriormente, Estados Unidos impulsé un
“bilateralismo competitivo” a través de la fir-
ma de acuerdo comerciales con paises o gru-
pos de paises(Quiliconi, 2013).

Cabe mencionar que la UE redujo en un 14%
la financiacion a la cooperacion de ALC en su
presupuesto 2021-2027 ya que el bloque euro-
peo desplazo su atencién hacia Africa y Orien-
te Medio.

. En esta linea, Alvarez von Gustedt y Gratius
(2024) sostienen que tanto la UE como ALC
coinciden en el diagnostico del retorno de las
narrativas realistas y geopoliticas hostiles, asi
como en la necesidad de avanzar hacia una

10.

11.

12.

mayor autonomia para fortalecer su posicién
global.

Ejemplo de ello son los programas de finan-
ciacion para la investigacion e innovacion en
la UE “Horizon Europe”, asi como las iniciati-
vas vinculadas al Pacto Verde, entre ellas “Fit
for 55” y la “REpower EU”. De manera similar,
China ha promovido su estrategia de reindus-
trializacion a través del programa “Made in
China 2025”, lanzado en 2015, la Estrategia de
Crecimiento Verde, de Japén o el New Deal
coreano, mientras que, en EUA, la Inflaction
Reduction Act, buscar reducir la dependencia
en sectores estratégicos.

En ese sentido, Brasil adopt6 una estrategia
de reindustrializacion orientada a la sosteni-
bilidad, con un enfoque en la agroindustria,
la bioeconomia y la transicion energética. En
contraste, México centroé su estrategia en la
soberania energética, priorizando el fortaleci-
miento de la produccion nacional de petréleo
e implementado cambios regulatorios para
restringir la IED en sectores estratégicos, con
el objetivo de garantizar el control estatal
sobre la explotacién de recursos (Zelicovich,
Zanetto, Schapiro, 2024).

Estos modelos de organizacién del comercio
internacional cobraron mayor relevancia tras
la pandemia de COVID-19, la crisis que se pro-
dujo en las cadenas de suministro y las cre-
cientes tensiones geopoliticas de los dltimos
anos. El nearshoring consiste en el traslado
de la produccion, total o parcial, a ubicaciones
cercanas al mercado de destino, con el propo-
sito de reducir costos y optimizar los tiempos
logisticos. Por su parte, el friendshoring busca
reconfigurar las cadenas de suministro priori-
zando a paises considerados aliados politicos
y economicos.

Una politica de un no alineamiento activo por
parte de ALC no refiere solo a tomar una po-
sicién equidistante de EUA y China, también
significa asumir que existe un mundo anchoy



13.

14.

16.

17.

18.

ajeno mas alla de los referentes diplomaticos
tradicionales (...) salvando las diferencias, se
comparte con Europa la necesidad de cons-
truir un espacio de no alineamiento activo
para no terminar aplastado por las confronta-
ciones entre los super grandes (Fortin, Heine
y Ominami, 2020).

Durante las negociaciones del acuerdo
UE-Mercosur, Brasil cuestiono al bloque euro-
peo por las normativas autonomas adoptadas
en el marco del Pacto Verde Europeo, ya que
estas afectarian sus exportaciones, limitando,
en la practica, el alcance del acuerdo. Entre
estas normativas se encuentran el Mecanismo
de Ajuste en Frontera de Carbono (CBAM, por
sus siglas en inglés), que entré en vigor en
mayo de 2023, y el nuevo Reglamento contra
la Deforestacion, ambas consideradas como
expresiones de un proteccionismo verde uni-
lateral europeo (Bound y Brian, 2023; BID-IN-
TAL, 2023, p. 63).

La colacion “agricola-ganadera” esta lidera-
da por Francia e integrada por paises como
Austria, Finlandia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Luxemburgo o Polonia (Sanahuja y Rodriguez,
2022).

Agradezco enormemente los comentarios y
aportes que hizo Mariano Aguirre para este
texto. Su ayuda ha sido invaluable.

Coordinadora de proyectos de la Fundacion
Friedrich Ebert (FES) en Colombia y del
Proyecto de Seguridad Regional de la FES
para América Latina. Trabaja en asuntos de
politicas de drogas, dinamicas de violencia,
construccion de paz y crimen organizado
transnacional y sus impactos en la gobernanza
democratica. Miembro de Amassuru, red de
mujeres especializadas en seguridad y defensa
en América Latina y el Caribe.

La paz y la seguridad son cuestiones muy am-
plias. En el caso de América Latina y Europa
incluyen asuntos muy diversos como el papel

que han jugado y aun juegan algunos gobier-
nos europeos en la mediaciéon de conflictos
armados (como ha ocurrido en diferentes
momentos en Colombia con paises como No-
ruega, Espaiia, Suiza y Suecia, entre otros); la
cooperacion financiera en procesos de paz; y
la participacion de fuerzas armadas y personal
civil europeo en misiones de paz de las Nacio-
nes Unidas (como en América Central y Haiti
en procesos de post conflicto y mantenimien-
to de la paz). Sin embargo, en este texto vamos
a referirnos a otros temas, quizas menos
analizados.

19. Tomado de la pagina oficial de COPOLAD:
https://copolad.eu/es/objetivos/

20.Tomado de la pagina oficial del PAcCTO : ht-
tps://elpaccto.eu/sobre-el-paccto/objetivos/

21. El proyecto periodistico Organized Crime and
Corruption Reporting Project, https://www.
occrp.org/, genera informacién sobre el terre-
no de las actividades y conexiones globales del
crimen organizado transnacional.

22.Segun la base de datos de World Prison Brief,
la tasa de encarcelamiento en El Salvador
es, con mucho, la mas alta del mundo, con
1.659 personas privadas de libertad por cada
100.000 habitantes, con corte a marzo
de 2024.

23.La recomendacion completa se encuentra en
este enlace: https://www.europarl.europa.eu/
cmsdata/275156/1284212ES.pdf

24.Tomado de https://commission.europa.eu/
business-economy-euro/doing-business-eu/
sustainability-due-diligence-responsible-bu-
siness/corporate-sustainability-due-dili-
gence_en#:~:text=-On%2025%20July%20
2024%2C%20the%20Directive%200n,0{%20
their%20actions%20inside%20and%20outsi-
de%20Europe.



25. Documento con fuerza de ley que cada go-
bierno debe plantear en sus inicios y que es la
hoja de ruta de toda su gestion.

26.De acuerdo con datos del Banco Mundial
(2023), las comunidades étnicas son las que
preservan el 80% de la biodiversidad del pla-
netay a la vez son una de las poblaciones mas
vulnerables en términos socioeconomicos y
también de seguridad.

27. https://www.copernicus.eu/es/sobre-coperni-
cus/cooperacion-internacional

28. Los paises europeos rebajaron su lenguaje
habitual de condena o rechazo a la invasion
"en los términos mas fuertes posibles” (“in the
strongest possible terms”) para acabar acor-
dando con sus pares latinoamericanos que se
plasmara una “profunda preocupacién” ("deep
concern’) por la guerra. La ausencia de men-
cion explicita a Rusia en calidad de agresora
fue elocuente y que uno de los mayores deba-
tes se produjera en torno a la preposicion mas
adecuada para describir el conflicto amerita
una reflexion acerca del esfuerzo diplomati-
co europeo desplegado en esta materia y los
resultados obtenidos a la postre. Aunque se
logro que se recogiera finalmente la guerra
“contra” Ucrania y no “en” Ucrania como se
pretendia por parte de algunos paises latinoa-
mericanos mds préoximos a Rusia.

29.Votacion para convocar una sesion extraor-
dinaria de la Asamblea General de Naciones
Unidas bajo el excepcional formato de “Uni-
dos por la Paz” que, ante el bloqueo del Con-
sejo de Seguridad por el veto ruso, permitio
reunir a todos los miembros en un periodo
extraordinario de sesiones para abordar una
cuestion que afecta a la paz y seguridad inter-
nacionales

30.Se entiende por mediacion la labor en la
construccién de paz que implica involucrarse
para alterar las percepciones y preferencias de
las partes en cuestion con soluciones viables

que inicialmente eran inimaginables. En la
mayoria de los conflictos, esta labor la lleva

a cabo mas de una tercera parte —lo que se
denomina como “mediaciones multiparte”—
que, entre otros beneficios, permite compartir
recursos y costes (Vukovic, 2016).

31. El plan impulsado por Ucrania contempla la
retirada completa de las fuerzas rusas de Ucra-
nia y la restauracion de la integridad territo-
rial de Ucrania, el castigo de los responsables
de crimenes de guerra, la liberacion de todos
los prisioneros, junto con la garantia de la se-
guridad energética, la seguridad alimentaria y
la seguridad nuclear.

32. Por ejemplo, también han contribuido signifi-
cativamente en la provision de respuestas co-
lectivas a la pandemia de COVID-19 (Alvarez,
2022).

33.La delincuencia como problema principal
entre los ciudadanos latinoamericanos ha
aumentado de 5% en 1995 a 19% en 2024, ha-
biendo alcanzado su maximo en 2011 con 28%
(Latinobarémetro, 2024).

34.El gobierno de Milei ha expresado en diversas
ocasiones la posibilidad de abandonar UNA-
SUR.

35. Su péagina web es https://consensodebrasilia.
org/

36.El ex presidente de Uruguay, Luis Lacalle Pou,
se oponia al regreso de su pais a UNASUR.

37. De hecho, el presidente Petro anuncié que
solicitara al préoximo ganador de las elecciones
en Ecuador, cuya segunda vuelta se celebrara
el 13 de abril, que reabra la sede de UNASUR
en Quito.

38.Los ciudadanos andinos pueden recurrir a
las oficinas consulares de Bolivia, Colombia,
Ecuador o Pert en localidades donde no haya
representacion de su pais y recibir asesoria



sobre temas migratorios, deportacién y situa-
ciones de vulnerabilidad. La Decision 548,
que establece el Mecanismo, fue adoptada en
2003. Sin embargo, el anuncio de su imple-
mentacion fue realizada en 2025 (Swiss Info,
2025).

39.E1 26 de enero de 2025 Petro pidié a Castro

que convocara un encuentro para abordar las
medidas migratorias anunciadas por Trump.
La reunion de CELAC habia sido convocada
con caracter de urgencia, pero ante la falta de
consenso, Honduras debié cancelarla (Infobae,
2025).

40.Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador, Gua-

41.

temala, Panama, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana y Uruguay sostuvieron en un
comunicado conjunto que no se traté de una
postura acordada entre los paises miembros
(DW, 2024).

Tras un periodo inicial de interacciones flui-
das, la UE y la CELAC enfrentaron un lapso de
ocho anos sin lograr concretar una cumbre,
debido a una sucesién de crisis de diversa
indole en Europa, la marcada fragmentacion
ideologica interna de la CELAC y la ausencia
de Brasil entre 2020 y 2023.
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