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PROLOGO

JUAN PABLO DE LAIGLESIA

La presidencia espafiola de la Unién Europea en el primer semestre
de 2010 ha querido tener una marcada identidad iberoamericana.
Ello no debe sorprender, pues América Latina es una dimensién na-
tural de la politica exterior espafiola. Como sefial6 Fernando Moran
en sus libros Una politica exterior para Esparnay Espana en su sitio, para
Espafia, América Latina y el Caribe (ALC) son algo mas que una de
las prioridades de la politica exterior. No nos mueven sélo los inte-
reses en nuestra relacion con la region, sino una historia compartida
y una cultura e identidad comun. Con ese espiritu y naturalidad ha
abordado Espafia su ya tradicional tarea de insertar a América Lati-
na y el Caribe en la agenda exterior europea desde nuestra entrada
en la entonces Comunidad Econémica Europea.

Durante el semestre de presidencia rotatoria del Consejo de la UE,
el Gobierno de Espafia se propuso darle un cambio cualitativo y un
impulso sin vuelta atras a las relaciones con ALC, en un momento com-
plejo y de cambios rdpidos e intensos tanto en la UE como en América
Latina y el Caribe. En ese empefo, teniamos altas expectativas.

Si se atiende a los cambios en la UE, hay que destacar la puesta
en marcha y desarrollo del Tratado de Lisboa y su nueva arquitectu-
ra institucional. Por ello, no ha sido ni una presidencia tradicional ni
ha seguido lo que serd el modelo de las nuevas. Hemos hecho ese
paso dificil de transicion.

También hay que mencionar que la UE esta replanteando su agenda
de prioridades en materia exterior, después de la fase de ampliacion al
Este que la ha hecho perder un poco de vista a América Latina y el Caribe.

En lo que respecta a América Latina, hay que constatar que es un
continente en transicion y ello afecta a varios aspectos. En el plano
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JuaN PABLO DE LAIGLESIA

econdmico, la region ha sorteado la crisis en mejor situacion que en
ocasiones anteriores, en parte gracias a las mejoras macroecondmicas
de los Gltimos afos, pero persiste una elevada desigualdad. Por prime-
ra vez en la historia, América Latina y el Caribe no han sido causantes,
o factor agravante, de la crisis econdmica y financiera global que su-
frimos. Por el contrario, se presentan como parte fundamental de la
solucién, con un crecimiento cercano al 6% en el ano 2010, segtin las
estimaciones de la Comision Econémica para América Latina y el Cari-
be de Naciones Unidas (CEPAL). En la medida en que significa una
mayor convergencia, la crisis, mas que alejarnos, nos ha acercado.

En el plano social, a la problematica de la desigualdad social, ya
mencionada, hay que afadir los cambios que estin generando los
procesos de incorporacién de nuevos sectores a la actividad politica,
en particular de los movimientos indigenas y de las mujeres.

En el plano politico, aparecen nuevas formulas que oscilan entre el
reformismo y las nuevas revoluciones democraticas —el «socialismo
del siglo xx1», los procesos de conformacion de un modelo de Estado
plurinacional y otras formas de revolucion ciudadana—, caracterizadas
por liderazgos fuertes, grandes respaldos democriticos, la reactiva-
cién de debates politico-ideoldgicos (como el que contrapone los de-
rechos sociales y los individuales), el papel del Estado en la vida del
pais o el tratamiento de las minorias y las mayorias. También se obser-
va la emergencia de nuevas organizaciones regionales, como UNA-
SUR o el ALBA, que en este tltimo caso integra a paises que muestran
mayor cohesion en politica exterior que en los respectivos procesos
internos de transformacion. Todo ello supone una mayor heterogenei-
dad y diversidad. Es importante preguntarse como se gestiona esa
diversidad y los enfoques con los que esa cuestion se plantea parecen
ser diferentes entre la UE y la propia América Latina y el Caribe.

Este es el contexto en el que llegamos al semestre de presidencia.
Una presidencia que ha tratado, ante todo, de reubicar a América La-
tina y el Caribe en una posicion lo més alta posible dentro de la agen-
da de prioridades de la UE, mediante cambios cualitativos e irreversibles
en la pauta de relaciones entre ambas regiones. Para ello, se definie-
ron una serie de objetivos mads concretos que podrian ordenarse en
cuatro niveles: global, subregional, bilateral y concerniente a las re-
laciones entre actores de la sociedad civil.
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ProLoGo

En el nivel global, en primer lugar, se pretende avanzar y madu-
rar la relacion, sin que ese paso tenga vuelta atrés, para que la UE y
América Latina y el Caribe se conviertan en socios globales, cerran-
do la anterior etapa de diez anos de relacién meramente birregional.

En el nivel subregional se prendi6 cerrar o hacer avanzar sustan-
cialmente los procesos de negociacion de los acuerdos de asociacion
de la UE con distintas formaciones subregionales de América Latina
y el Caribe. No olvidemos que un acuerdo de asociacion se hace re-
gion a regidn; que posee una perspectiva integracionista y que no se
reduce, en ningln caso, a un mero Tratado de Libre Comercio, al
incluir tres elementos o pilares: el didlogo politico, la cooperacién y el
acuerdo comercial en si mismo. Ademas, todos ellos poseen la clausu-
la democratica, que permite la suspension del acuerdo ante una viola-
cién grave de dichos derechos.

En el nivel bilateral se pretendié avanzar en las relaciones bilatera-
les de la UE con algunos paises de la region, en particular con aquellos
con los que un acuerdo interregional no era factible.

Finalmente, se pretendié incorporar a las sociedades civiles al
proceso de relacion entre ambas regiones.

Pese a que al inicio del semestre las perspectivas con respecto a
estos objetivos no eran las mas halagiienas, el enorme caudal politico
invertido por Espafia y el intenso trabajo diplomatico realizado nos
permiten exhibir una serie de logros que, cuando sean vistos con la pers-
pectiva que da el tiempo, se consideraran como un punto de inflexion
fundamental en la relacion entre ambas regiones. Vedmoslos con ma-
yor detalle.

Los avances en el plano global de la relacién se pusieron clara-
mente de manifiesto en la Cumbre UE-América Latina y el Caribe,
tanto en la forma, como en el contenido, en los resultados y en cuan-
to a los mecanismos de seguimiento que fueron acordados. La decla-
racion final es el documento que expresa con claridad el compromi-
so y la voluntad de ambas regiones de abordar la agenda global. Es
un paso cualitativo y un verdadero punto de inflexién en las relaciones,
ya que redefine la relacion entre las dos regiones, que de esa manera
se constituyen como socios globales, superando la fase anterior de
relaciones estrictamente birregionales. Se divide en tres partes: la
referida al ambito global —que se aborda de una manera mucho mas
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JuaN PABLO DE LAIGLESIA

enfocada, ya que, por primera vez, una Cumbre ha centrado sus de-
bates en s6lo dos temas de dicha agenda: la crisis econémica y el cambio
climatico—; la que aborda la innovacién y el conocimiento; y la que
se dedica a temas mas especificos’.

Por un lado, los jefes y jefas de Estado y de Gobierno, en un for-
mato restringido, debatieron acerca de las vias de salida de la crisis, de
la necesidad de disenar una nueva arquitectura financiera internacio-
nal con una mayor capacidad para la regulacion efectiva de los merca-
dos. Una tarea infructuosa hasta ahora en el G-20 y que causa no poca
insatisfaccion. La aprobacion por parte de la UE de una tasa a los
bancos es, en este contexto, un paso en la buena direccion.

También figuraba el cambio climético en la agenda de la Cumbre.
Si bien se explicitaron las posiciones diferenciadas entre ambas regio-
nes, también se puso de manifiesto la absoluta necesidad de asegurar
que la proxima cumbre internacional sobre cambio climatico no pue-
de acabar como la de Copenhague, y se acord6 preparar adecuada-
mente la Cumbre de Canctn sobre Cambio Climatico, prevista para
diciembre de 2010, apostando por la concertacion birregional.

La declaracion se vio acompanada de un Plan de Accion, que es
una innovacién en si mismo. Puede ser considerado uno de los ele-
mentos con mayor proyeccion para el futuro en la relacion birregio-
nal, porque crea un mecanismo por el que se establecen seis areas
para las que se prevé financiacion. Para cada area se establecen unos
objetivos a dos afios, asi como un programa de trabajo que explicita
los resultados esperados. De este modo el monitoreo y seguimiento al
que se someter serd mucho mis 4gil y sencillo, constituyendo el co-
metido de los correspondientes grupos de trabajo.

En la Cumbre también fue anunciada por parte de la UE la creacion
de un nuevo instrumento de financiacién, el Mecanismo de Inversion
para América Latina (MIAL) (Latin American Investment Facility o
LAIF por sus siglas en inglés)?, que, al modo de los mecanismos que
financian la politica de vecindad de la UE, destinara 125 millones de
euros en concepto de capital-semilla para infraestructuras en América

! Véase el capitulo de Federico Zorzan en este volumen.
2 Véase el capitulo de José A. Sanahuja, en este volumen, para una descripcién
mas amplia de este instrumento.
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Latina y el Caribe, con cargo al presupuesto comunitario 2009-2013,
y que estimamos que pueda llegar a movilizar hasta 3.000 millones de
euros. Ya se han aprobado tres proyectos para 2010, centrados en te-
mas energéticos en Centroamérica.

En el plano subregional se produjeron importantes avances. En
relacion con Centroamérica, a pesar del efecto distorsionador que el
golpe de Estado hondurefio tuvo sobre el proceso negociador del
acuerdo de asociacion, se consigui6 llegar a la cumbre de Madrid con
las negociaciones concluidas. Hay que recordar que se trata del pri-
mer acuerdo de la UE con otra agrupacién subregional.

Con la Comunidad Andina de Naciones (CAN), ya antes de la Cum-
bre se habia optado por la férmula del «acuerdo multipartes», lo que
permitia salvar las discrepancias internas de la CAN respecto a la fir-
ma de un acuerdo de asociacion «region a region», que por esa causa
no era factible. En ese marco, en la Cumbre de Madrid se firmaron
los acuerdos comerciales con Colombia y Pert. Ecuador, unas sema-
nas antes de la Cumbre, comunicd su voluntad de reactivar sus
conversaciones con la UE y la propia Bolivia ha mostrado su interés
en ser «observadora» en el proceso ecuatoriano, por lo que no es des-
cabellado esperar que, en algin momento, sea anunciada por parte
de ese pais la reactivacion de las negociaciones. La firma de ambos acuer-
dos ha producido un verdadero «efecto dominé» y pareciera que los dos
paises que habian expresado discrepancias no quieren quedar aisla-
dos de ese proceso.

Las relaciones con otras subregiones también reflejan progresos
sustanciales. Con MERCOSUR, tras diez anos de frustraciones —las
negociaciones comerciales estaban bloqueadas desde 2004-, conse-
guimos que se relanzaran las negociaciones, con razonables perspec-
tivas de conclusion en el corto plazo. Con el Caribe hemos activado
el dialogo politico, lo que, junto a la firma de su Acuerdo de Parte-
nariado Econémico (EPA, por sus siglas en inglés), abre una etapa
de relacion inédita hasta ahora y necesaria en un contexto con retos
tan complejos como la reconstruccién de Haiti.

En cuanto a las relaciones bilaterales, hay que resefnar avances con-
cretos en los casos de México, Chile y Cuba. Con el primero de esos
paises, las reuniones bilaterales realizadas en visperas de la Cumbre en
Santillana y Comillas, en el marco de la «Asociacion Estratégica» ya
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establecida, han permitido que se dé un paso adelante con la firma del
primer Plan de Accién UE-México, que traza el marco futuro de la re-
lacion entre ambas partes.

Con Chile, pese al cambio de contexto que generé el grave terre-
moto de principios de 2010, se firmé el «Acuerdo para el Desarrollo
y la Innovacion».

Cuba no podia quedar fuera de nuestro esfuerzo por mejorar la
relacion entre la UE y América Latina y el Caribe. No obstante, cons-
cientes de la dificultad que entranaria el proceso, el cambio de la Po-
sicion Comun, vigente desde 1996, nunca figuré como una de nues-
tras prioridades para el semestre de presidencia. Nuestro objetivo era
elevar las expectativas de la relacion. Para ello, se pretendi6 abrir un
periodo de reflexion sobre si la Posicion Comtn era y es el instrumen-
to que sirve mejor a los objetivos que perseguimos, ligados a la pro-
mocién de la democracia, el respeto de los derechos humanos y el
avance del pluralismo y las libertades, una vez constatados los nulos
resultados que ha obtenido en relacion a todo ello en sus mas de 14
afios de vida, y una vez comprobado que en ese tiempo todos los
demis actores ya han variado sus respectivas posiciones: los paises de
América Latina y el Caribe; Estados Unidos; los paises europeos indi-
vidualmente; la Comision; la Organizacion de Estados Americanos
(OEA); asi como la propia Cuba. Una vez terminado nuestro semestre
de presidencia, es grato constatar esos movimientos en Cuba, fruto de
un dialogo entre cubanos que esta permitiendo la excarcelacion de
presos y su voluntaria venida a Espafa.

En cuanto a las relaciones entre actores de la sociedad civil, el Go-
bierno de Espafia dio cobertura e impulso a la celebracion de més de diez
foros de la sociedad civil, que celebraron reuniones sectoriales —jovenes,
think tanks, empresarios, sindicatos, ONG, sociedad civil organizada,
autoridades locales...—, en las cuales tuvieron la oportunidad de trasla-
dar sus conclusiones a la reunién de Directores Politicos, inaugurando
un formato de dialogo directo con la Cumbre inédito hasta ahora’.

También hay que resaltar que la Cumbre de Madrid ha sido el
escenario que ha visto nacer la Fundacién Unién Europea-América
Latina y el Caribe (EUROLAC), como «paraguas» institucionaliza-

> Véase el capitulo de Tomas Mallo en este volumen.
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do que albergari y acogera los debates de las sociedades civiles de
ambas regiones para avanzar en su conocimiento mutuo y dar homo-
geneidad y continuidad a dicho didlogo.

Como conclusion de todo lo expuesto hasta ahora, cabe afirmar
que hemos abierto una nueva etapa en la relacion. Esta afirmacion
se basa en los siguientes hechos: primero, existe un nuevo enfoque
global, que supera el estrictamente birregional. Segundo, una vez termi-
nado el ciclo de las negociaciones de los Acuerdos respectivos, em-
pieza un nuevo modelo de asociacion entre la UE y las distintas sub-
regiones. Tercero, hemos puesto al dia las relaciones bilaterales, e
incluimos en este punto la reflexion sobre la conveniencia de superar
la posicion comtin con Cuba. Cuarto, hay una mayor implicacién de la
sociedad civil en el proceso. Logicamente, ello requerira una «pues-
ta al dia» de la estrategia de la UE, lo que se lograra a través de una
nueva Comunicacién de la Comision Europea*.

¢Qué retos nos quedan por delante? En primer lugar, la propia
puesta en ejecucion de los acuerdos de asociacion ya firmados —y, en
el caso del Acuerdo UE-MERCOSUR, la culminacién exitosa de las
negociaciones—, al igual que del Plan de Trabajo acordado en la Cum-
bre. Los acuerdos necesitan de su correspondiente ratificacion, lo cual
puede entranar alguna dificultad. En cualquier caso, somos ambicio-
sos y lo asumimos como un reto.

En segundo lugar, en una perspectiva mas amplia y estratégica, es
necesario abordar la gestion de la diversidad en América Latina y el
Caribe, con su participacion en distintas instancias globales, como el
Grupo de Rio o la propia Comunidad de Estados de América Latina
y el Caribe (CELAC). Es una tarea que plantea atn algunos interro-
gantes. Existen distintos puntos de vista acerca de algunos asuntos
en el seno de la propia UE, lo que puede llegar a ser un desestimulo
para la relacion. A ello también podria contribuir la tendencia a la
bilateralizacion de la relacion.

En tercer lugar, la construccion del tridngulo atlantico, con la UE,
América Latina y el Caribe, y América del Norte. Para ello, hay que ase-

4 En la actualidad, la politica de la UE hacia América Latina y el Caribe es la
que se contiene en la Comunicacion de la Comision de 30 de septiembre de 2009
La Unién Europea y América Latina: Una asociacion de actores globales, COM(2009)
495 final [N. del Ed.].
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JuaN PABLO DE LAIGLESIA

gurar que la relacion birregional, como componente esencial de ese
triangulo, funciona adecuadamente.

Son retos dificiles, pero no cabe duda de que los importantes re-
sultados del semestre de presidencia espafiola de la UE nos sittian en
la direccién correcta y mas cerca de poder alcanzarlos.
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INTRODUCCION

TomAs MALLO Y JOSE ANTONIO SANAHUJA

La presidencia espafiola de la Unién Europea en el primer semestre
de 2010 ha tenido un marcado caricter iberoamericano y quizas la
principal muestra de ello ha sido la celebracion de la VI Cumbre de
jefes de Estado y de Gobierno UE-América Latina y el Caribe en
Madrid, en mayo de 2010.

Esta reunion podria ser considerada, a primera vista, como un hito
mas de las cumbres bienales que se iniciaron en 1999 en Rio de Janei-
ro, y de la «Asociacion Estratégica birregional» a las que estas reuniones
dan impulso politico. La Cumbre de Madrid, sin embargo, no debe ser
considerada «una cumbre mas». En primer lugar, por haberse cele-
brado en la Gltima presidencia semestral de la UE con las reglas ante-
riores al Tratado de Lisboa, que redimensiona el papel de la presi-
dencia y crea una nueva arquitectura institucional para las relaciones
exteriores de la Unidn; en segundo lugar, por sus importantes resulta-
dos, en especial en lo referido a la firma de nuevos acuerdos de aso-
ciacion; en tercer lugar, porque esos resultados, mas alla de su impor-
tancia intrinseca, también suponen el cierre de un largo ciclo politico
en las relaciones de la UE y América Latina y el Caribe.

En retrospectiva, los avances logrados en el semestre de presiden-
cia espafola de la UE y en la Cumbre de Madrid —en particular, la
firma de nuevos «Acuerdos de Asociacién», o el relanzamiento de
las negociaciones de los que siguen pendientes— suponen que se han
alcanzado o estan préximos a lograrse los objetivos trazados a media-
dos de la década de los noventa, con lo que se concluye la estrategia
trazada por las instituciones comunitarias entre 1994 y 1995. Esa es-
trategia, con algunos ajustes y redefiniciones, ha permanecido vigente
en sus componentes basicos hasta esa Cumbre. De naturaleza inte-
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rregional, ha pretendido lograr una «asociacion estratégica» basada
en el didlogo politico, en aras de la consolidacion democritica, y pro-
mover la integracion regional y el desarrollo a través de una «red» de
acuerdos de asociacion que habrian de firmarse con todos los paises
y grupos subregionales, adaptandose al «mapa» del regionalismo
latinoamericano, tal como se gest6 a principios de los afios noventa.

Desde su lanzamiento a mediados de los noventa, esa estrategia in-
terregionalista ha enfrentado obstaculos y dificultades, en particular
en lo referido a las relaciones entre la UE y MERCOSUR, que consti-
tuyen uno de sus principales elementos. En América Latina, cabe men-
cionar el estancamiento y crisis de algunos grupos de integracion, el
nuevo ciclo politico que emerge a mediados del decenio de 2000 en
América Latina y los cambios en las visiones de la integracion y los
agrupamientos subregionales que se inician en ese periodo. En la UE,
habria incidido negativamente la ampliacion al este, o la reforma de
los Tratados, que habrian llevado a una menor atencién hacia América
Latina. También habria incidido negativamente el lanzamiento de las
negociaciones comerciales multilaterales de la OMC.

Ante esas dificultades, los anlisis de las relaciones entre la UE y
América Latina y el Caribe han estado a menudo dominados por el
pesimismo y el desaliento. Una América Latina fracturada y una Union
Europea (UE) politicamente exhausta, se ha afirmado, no serian los
mimbres adecuados para avanzar en las relaciones birregionales. La
crisis de los proyectos de integracion en América Latina, interpreta-
da a menudo como crisis terminal, y la irrelevancia de la region para
una UE mas preocupada por su propia reforma y las prioridades de
politica exterior de la vecindad tampoco ayudaban a mantener el in-
terés mutuo. En consecuencia, no cabria esperar gran cosa ni de esas
relaciones en su conjunto, ni de la Cumbre de Madrid, aparte de una
nueva dosis de retorica y de los acostumbrados gestos mediaticos que
alienta la «diplomacia de Cumbres», y ésta no seria sino una prueba
mas del fracaso de la estrategia que la UE venia aplicando en sus
relaciones con América Latina. En consecuencia, la estrategia de la
UE se ha enfrentado al cuestionamiento de numerosos actores y ana-
listas, que han reclamado que fuera abandonada y que se sustituyera
por una estrategia de matriz eminentemente bilateralista, mas selec-
tiva, que permitiera sortear la crisis de los grupos de integracion

XVI



INTRODUCCION

y las divisiones politicas que en ese periodo han surgido en América
Latina.

Pese a esos cuestionamientos, los resultados alcanzados en el se-
mestre de presidencia espafiola de la Unién y en la Cumbre de Madrid
parecen haber desmentido, al menos en parte, estos prondsticos. Esa
Cumbre parece mostrar que la opcion bilateralista seria el comple-
mento, y no la alternativa, a la estrategia interregionalista, que segui-
ria vigente. De hecho, con los acuerdos de la Cumbre de Madrid la
vision interregionalista estaria proxima a materializarse y, de culmi-
nar las negociaciones entre la UE y MERCOSUR, la «asociaciéon
estratégica» estara anclada en una amplia red de acuerdos de asocia-
cion y areas de libre comercio, sean éstas de caricter bilateral o in-
terregional.

Sin embargo, los resultados de la Cumbre no debieran ser motivo
de complacencia. El contexto internacional y regional, tanto en la UE
como en América Latina, ha variado significativamente desde enton-
ces y, con ello, las exigencias que enfrenta la relacion birregional son
ya otras. Seria erréneo considerar irrelevantes, o desfasados, los ob-
jetivos que, en aplicacion de esa estrategia, se han logrado alcanzar,
pero también lo seria ignorar las nuevas exigencias que se plantean
para las relaciones birregionales ante un mundo en transformacion.
Una vez resueltas las negociaciones UE-MERCOSUR, tanto si culmi-
nan con éxito, como si fracasan, quizas definitivamente, los objetivos
de la estrategia comunitaria de 1994-1995 se habran materializado y
con ello se cierra todo un ciclo politico en las relaciones UE-Améri-
ca Latina. Cierto es que es necesario poner en practica los acuerdos
de asociacion y desarrollar las politicas que éstos exigen, y que todo
ello sitda a las relaciones birregionales en un nivel cualitativamente
distinto al de afios anteriores. Sin embargo, como objetivo estratégi-
co de la relacion, los acuerdos de asociacion han quedado ya amor-
tizados y la estrategia interregional trazada hasta ahora vigente ya no
daria mas de si. Se abriria, por lo tanto, un periodo de redefinicion
-0, quizés, de indefinicion— de los objetivos, formatos y medios de
las relaciones entre ambas regiones.

Con estos elementos de reflexion y debate se convoco en julio de
2010 el curso de verano «La presidencia espafiola de la UE vy las rela-
ciones con América Latina y el Caribe: balance y perspectivas», orga-
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nizado por la Fundaciéon Carolina y la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo (UIMP). El curso se realizé en Santander, en la sede
de la Universidad del Palacio de la Magdalena, una vez finalizado el
semestre de la presidencia espafiola de la UE. Su principal objetivo
fue realizar un balance de dicha presidencia, tanto de los avances lo-
grados como de los obsticulos que pueden haber aparecido en las
relaciones entre la Union Europa y América Latina y el Caribe, aten-
diendo a sus principales dimensiones: el didlogo politico de ambas
regiones, en tanto actores globales; las relaciones econdmicas y, en par-
ticular, los acuerdos de asociacion; y la cooperacion al desarrollo. Tam-
bién se examinaron dimensiones concretas de las relaciones que han
ido adquiriendo mayor relevancia en la agenda birregional, como las
migraciones, la lucha contra la pobreza y la cohesién social, o las po-
liticas de cooperacion. Para ello se reuni6é a un destacado grupo de
especialistas de ambas regiones, tratando, ademas, de combinar apor-
taciones académicas y de personas que, desde la diplomacia o el tra-
bajo en organismos internacionales, participan directamente del di-
logo politico y la cooperacion entre la UE y América Latina y el Caribe,
y por ello profundos conocedores del mismo desde la practica y sus
vicisitudes concretas.

Con este volumen se pretende dar a conocer a un publico mas
amplio las ponencias e intervenciones presentadas en el curso, dado su
interés académico y politico. Se han incluido, en primer lugar, la inter-
vencion inaugural del entonces secretario de Estado para Iberoaméri-
ca, embajador Juan Pablo de Laiglesia, y las palabras de apertura del
curso de la directora de la Fundacién Carolina, Rosa Conde. El secre-
tario de Estado presenta en el prélogo los objetivos que Espana se
planted en el semestre de presidencia de la UE y hace un balance de
los avances registrados desde la perspectiva del Gobierno. Por su parte,
Rosa Conde pone de relieve las motivaciones y objetivos del curso,
dentro de las actuaciones que la Fundacién Carolina ha venido desa-
rrollando para promover el estudio y reflexion sobre las relaciones
entre Espafia, la UE y América Latina y el Caribe.

Conforme a la estructura del curso, las ponencias aqui incluidas
examinan, por este orden, el papel de la UE como actor global; las
relaciones entre la UE y América Latina y, en ese marco general, el
papel de la presidencia espafiola y los resultados de ésta; asi como
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los desafios que plantean algunas dimensiones de la relacion, en par-
ticular las referidas al regionalismo, el desarrollo y la lucha contra la
pobreza, la cohesion social, las politicas de cooperacion al desarrollo
y las migraciones.

Con el fin de enmarcar adecuadamente las relaciones entre la UE
y América Latina, Carlos Closa, investigador del Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas (CSIC), analiza en primer lugar el papel
de la UE como actor global. Tras un breve examen de la naturaleza
y los medios de la UE como actor internacional, que el Tratado de
Lisboa ha modificado substancialmente, este capitulo se pregunta
por las causas de la aparente irrelevancia o debilidad de la Union en
la escena internacional, y el deterioro de su papel como «actor nor-
mativo» basado en valores. Por su parte, Xavier Vidal-Folch, perio-
dista del diario E/ Pafs, sitta las relaciones entre la UE y América
Latina y el Caribe en perspectiva histérica y en el marco mds amplio
de la construccién europea.

En su capitulo, Federico Zorzan, funcionario del Servicio Euro-
peo de Accion Exterior (SEAE), describe detalladamente la comple-
ja arquitectura politica e institucional del didlogo politico, tanto en
el plano regional, como en los planos subregionales y bilaterales, pa-
sando revista tanto a los foros intergubernamentales, como a las ins-
tancias de latos funcionarios, interparlamentarias y de la sociedad
civil. Ese andlisis desvela que, mas all4 de las cumbres birregionales,
las relaciones entre la UE y América Latina comprenden un tupido
entramado de interacciones y foros de didlogo, con un elevado nivel
de formalizacion e institucionalizacion.

A continuacién, el capitulo de Tomas Mallo, responsable del Pro-
grama de América Latina de la Fundacion Carolina, examina las ins-
tancias y foros de didlogo de las organizaciones de la sociedad civil, que
constituyen uno de los vectores mas dindmicos de la relacion birregio-
nal. Esos foros abarcan tanto a las ONG como a la sociedad civil or-
ganizada, a través de la participacion del Comité Econdmico y Social
Europeo (CESE) y sus contrapartes latinoamericanas, que se caracte-
rizan por un desigual grado de institucionalizacion.

Celestino del Arenal, catedratico de Relaciones Internacionales de
la Universidad Complutense de Madrid, contempla las relaciones en-
tre la UE y América Latina desde el prisma de la politica exterior es-
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pafiola y el proceso de conformacion de la Comunidad Iberoamericana.
En su capitulo, el profesor del Arenal destaca la importancia decisiva
que ha tenido Espana en la definicion de la politica latinoamericana de
la UE, al igual que la manera en la que ésta, en un interesante caso
de «europeizacion» de politicas, ha ido moldeando la propia politica
iberoamericana de Espafia. Mas alld de los visibles éxitos logrados
durante la presidencia espafiola de la UE, ello comporta, sin embargo,
crecientes tensiones y dilemas entre la dimension europea e iberoame-
ricana de la politica exterior espafnola, que tendran que ser abordados
para asegurar la consistencia y efectividad de dicha politica.

Las perspectivas y desafios futuros que para la diplomacia espa-
flola plantean las relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe
son abordadas en el siguiente capitulo por el embajador Juan Fran-
cisco Montalban. Se destacan, en particular, diez cuestiones clave que
definiran el lugar de América Latina y el Caribe en la PESC, como
la racionalidad y formato del didlogo birregional y con las distintas
subregiones y paises; el papel y el liderazgo de Brasil; o la voluntad
de cooperar sobre cuestiones conflictivas, como las drogas ilicitas y
las migraciones.

Félix Pefia, profesor de la Universidad Nacional Tres de Febrero
(UNTREF) de Argentina, y analista de la Fundacion Standard Bank,
se pregunta por la racionalidad del interregionalismo ante los desa-
fios de la globalizacion y la construcciéon de gobernanza en el sistema
internacional. Mas en concreto, el profesor Pefia analiza la funciona-
lidad del sistema de cumbres y los procesos de negociacion de acuer-
dos de asociacion, en particular el que vincula ala UE y MERCOSUR.
Pefa reflexiona, finalmente, sobre «el dia después» del Acuerdo y las
agendas que pueden plantearse.

Los capitulos restantes se centran en algunas de las dimensiones
sociales y de desarrollo de la cooperacion y el dialogo birregional. Diana
Alarcon y Eduardo Zepeda, economistas del Programa de las Nacio-
nes Unidas del Desarrollo (PNUD), examinan la situacion y tenden-
cias de la region en cuanto a la consecucion de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM), prestando atencion al impacto de la crisis
econdmica global en esas tendencias. Desde la Divisién de Desarrollo
Social de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe de
Naciones Unidas (CEPAL), Ana Sojo revisa el concepto de cohesion
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social —tan importante en las relaciones entre la UE y América Latina
y el Caribe— desde la perspectiva del sentido de pertenencia, que se ha
configurado como un elemento distintivo de este concepto desde una
lectura latinoamericana del mismo. Sojo examina la relacion, no lineal,
entre las percepciones subjetivas y la situacion econdmica, y cémo las
identidades y sentido de pertenencia se ven afectados por la compleja
dinamica entre lo local y lo global.

El siguiente capitulo, elaborado por José Antonio Sanahuja, exa-
mina los cambios que se han producido en la politica de desarrollo
de la UE, en respuesta a una agenda internacional centrada en los
ODM y en la mejora de la eficacia de la ayuda. A partir de las carac-
teristicas de los paises de renta media de la region, se revisa el marco
estratégico y las politicas e instrumentos de cooperacién que la UE
ha desplegado en sus relaciones con América Latina, en las que se
observan distintos problemas que afectan a la coherencia de politicas.
Este capitulo se cierra con una serie de propuestas para mejorar la
efectividad y asegurar la relevancia de la cooperacion de la UE hacia
la region.

El volumen se cierra con la contribucién de Anna Ayuso, investi-
gadora del Centro de Estudios y Documentacion Internacionales de
Barcelona (CIDOB). Aunque el hecho migratorio siempre ha estado
presente en las relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe,
su incorporacion al dialogo politico y la cooperacion birregional ha
sido tardia y ha estado cargada de controversias suscitadas, en parte,
por las decisiones adoptadas en la UE en su proceso de conformacion
de una politica comin de migracion y asilo. Este capitulo se centra
en estas cuestiones y en particular en el analisis del dialogo estructu-
rado sobre migraciones, institucionalizado en 2009, al igual que en la
incorporacion de las migraciones dentro de los ejes prioritarios del
Plan de Accién aprobado en la cumbre birregional celebrada en Ma-
drid en mayo de 2010.

Mas alla de su contenido concreto, los capitulos incluidos en este
volumen pretenden guiar la reflexion y el debate sobre los objetivos
y retos comunes a los que ambas regiones han de responder en un
mundo caracterizado por profundas transformaciones. De ahi la ne-
cesidad de que la UE, al tiempo que mantiene el importante acervo
acumulado en la relacién birregional, defina y articule una nueva es-
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trategia, adaptada a las nuevas realidades, intereses y retos que plan-
tean las relaciones entre ambas regiones, para evitar que se manten-
gan por cauces rutinarios o «en piloto automatico».

De cara al futuro, la evolucién de las relaciones birregionales sera
juzgada a la luz de los retos del presente, mas que de las metas defi-
nidas en la década anterior. Retos, por ejemplo, como el que plantea
el surgimiento de nuevos actores en juego, como Asia y en particular
China; el que supone redefinir el compromiso democratico a la luz
de los problemas de equidad y de ciudadania social, atin insatisfechos.
O bien, de manera inmediata, hacer frente a la crisis econémica y a
otros problemas globales, sea el cambio climdtico o las amenazas tras-
nacionales de la seguridad, a través de una cooperacion internacional
mas intensa. Afrontar estos retos no es una opcion: es un imperativo,
que ambas regiones no pueden eludir, y ello requiere ir mas alla de
la agenda actual para conformar, en palabras de las instituciones euro-
peas (Comision Europea, 2009), «una asociacion de actores globales»
capaz de «mejorar la gobernanza de la globalizacion». A este objeti-
vo pretenden contribuir las reflexiones publicadas en este libro, asi
como el curso que les ha dado origen.

Finalmente, los coordinadores desean expresar su agradecimien-
to a todas aquellas personas e instituciones que lo han hecho posible:
a los autores/as que, con un gran esfuerzo, han remitido sus ponen-
cias. A Rosa Conde, directora de la Fundacién Carolina. Al personal
del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacion Inter-
nacional (CeALCI), que ha intervenido en todo el proceso bajo la
direccion de Marisa Revilla. Asi como a la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo, dentro de cuya programacion se convoco el curso,
y al conjunto del alumnado que participd, con gran interés y dedica-
cién, en su desarrollo en el aula.

Madrid, marzo de 2011
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Rosa CONDE

Lo primero de todo es daros la bienvenida y agradeceros vuestra pre-
sencia en este curso, «La presidencia espafiola de la Union Europea y
las relaciones con América Latina y Caribe: Balance y perspectivas»,
que se desarrollara a lo largo de esta semana en el marco de los Cursos
de Verano de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo.

Quiero, ademis, expresar mi especial agradecimiento a la vicepre-
sidenta del Gobierno de Cantabria, Dolores Gorostiaga; a la Uni-
versidad Internacional Menéndez Pelayo y a su rector, Salvador Or-
dénez; al director del Curso, José Antonio Sanahuja; y a todos los
ponentes por estar aqui, en algunos casos, superando enormes distan-
cias. Su aportacion sera decisiva para la ampliacion de conocimientos
sobre asuntos prioritarios en la agenda eurolatinoamericana.

Permitidme que presente brevemente la Fundacién Carolina, ins-
titucion que tengo el honor de dirigir. Esta Fundacion se constituy6
en octubre de 2000 como una instituciéon publico-privada dedicada a
la promocion de las relaciones culturales y la cooperacion en materia
educativa y cientifica entre Espana y los demas paises de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones. A partir de 2004 iniciamos un nuevo
camino. Desde entonces buscamos que la Fundacion desempefie un
papel cada vez mas relevante en la promocion y el debate de ideas
sobre los retos que la globalizacion presenta a la lucha contra la po-
breza y el desarrollo internacional; un papel mas proactivo y puntero
en las relaciones entre Espafna y América Latina.

La educacion y la formacion estdn en el corazon de nuestra labor
diaria y son nuestra sena de identidad: cada ano la Fundacién Caroli-
na gestiona mas de 1.600 becas para que estudiantes latinoamericanos
completen su formacion realizando estudios de postgrado en Espana.
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Ademas, a través de nuestro Programa Internacional de Visitantes
(PIV), ofrecemos la posibilidad de que personas relevantes y con pro-
yeccion de futuro en sus respectivos paises visiten Espafia y tengan
ocasion de entrar en contacto con responsables espafoles de su mismo
campo profesional, a la vez que conocen la realidad espafola de forma
directa.

Nuestro Centro de Estudios para América Latina y la Coopera-
cién Internacional (CeALCI) canaliza las actividades de investiga-
cion y, como tal, promueve y anima el debate en torno a los temas y
las lineas de actuacion fijados en el Plan Estratégico 2008-2010 de la
Fundacion. Estas lineas de actuacion reflejan las prioridades de la poli-
tica exterior y de cooperacion de Espafia hacia América Latina y hacia
los paises en desarrollo.

Por todo ello, las actividades de formacion, como la que hoy nos
reline, revisten para nosotros una importancia singular.

Es para mi una gran satisfaccién que este afio asistamos a la quin-
ta edicion de la fructifera colaboracion entre la Universidad Interna-
cional Menéndez Pelayo y la Fundacién Carolina. Con esta colabo-
racion hemos hecho un gran recorrido tematico y geografico por
areas de interés comun. Desde la revision de la nueva agenda de re-
formas politicas para América Latina en el afo 2005, al analisis de /a
agenda de democracia y buen gobierno para Africa Subsabariana de 2006;
de la responsabilidad social de las empresas y las experiencias latinoa-
mericanas, a la comunicacion y el desarrollo (2007); del anélisis de /las
nuevas dimensiones en las politicas de desarrollo: el reto de la coberen-
cta (2008), al cambio climditico y la lucha contra la pobreza (2009).

Esta colaboracién tiene frutos duraderos porque, practicamente
en todos los casos, las ponencias e intervenciones que se han presen-
tado en el marco de estos cursos se han recogido posteriormente en
libros de nuestra coleccion con Siglo XXI. Y este afio no sera una ex-
cepcidn, puesto que es nuestra intencion publicar los trabajos lo antes
posible.

Para esta edicion de los cursos de verano de la Menéndez Pelayo,
hemos elegido el tema La presidencia espariola de la Union Europea
y las relaciones con América Latina y Caribe: balance vy perspectivas.
Sin duda, 2010 es un afilo muy oportuno para organizar un curso so-
bre este tema, dado que la Presidencia rotatoria espafiola del Consejo
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de la Unién Europea, desarrollada a lo largo del primer semestre del
afo, y, en el marco de la misma, la celebracién de la VI Cumbre
Unién Europea-América Latina y Caribe (UE-ALC) en Madrid el
dia 18 de mayo propician el trabajo sobre las relaciones eurolatinoame-
ricanas y, de forma especial, la realizacion de un balance objetivo de
lo que para América Latina y el Caribe han supuesto dicha Presiden-
cia y dicha Cumbre.

Desde la Fundacién Carolina queremos, de este modo, consolidar
una linea de trabajo que se ha venido desarrollando en nuestro Cen-
tro de Estudios de forma continua, como demuestra la organizacion
de varios seminarios previos a las dos cumbres eurolatinoamericanas
anteriores, las de Viena y Lima, y cuyos resultados dieron lugar, en el
primer caso, a una publicacion titulada «¢Sirve el dialogo politico
entre la Union Europea y América Latina?» y, en el segundo, a un
documento titulado «Hacia la Cumbre de Lima».

Y este ano 2010 ha sido atin mas intenso, pues en el marco de la
presidencia espafola, la Fundacién Carolina y la Secretaria de Estado
para Iberoamérica del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
(MAEC) organizaron en Madrid, a mediados de abril, el Foro Euro-
latinoamericano de Centros de Analisis, en el que participaron mas de
60 analistas de ambos lados del Atlantico, con el objetivo de realizar
un balance de la asociacion estratégica entre ambas regiones, de pro-
fundizar en los desafios globales y de realizar una serie de recomenda-
ciones a la VI Cumbre UE-ALC, que se celebraria el dia 18 de mayo.
Todo ello se recoge en el libro titulado Foro Eurolatinoamericano de
Centros de Andlisis: Didlogo UE-ALC. Debate y conclusiones, y dichas
recomendaciones, junto a las de otros foros sociales, fueron expuestas
por miembros de la Fundacion, unos dias antes de la Cumbre, a re-
presentantes de la Comision Europea, del Gobierno espafiol y de los
Gobiernos mexicano, peruano y austriaco, en representacion de los pai-
ses organizadores de las cumbres anteriores.

En este curso asumimos, por tanto, el compromiso de seguir traba-
jando en el estudio de las relaciones eurolatinoamericanas, que en el
futuro podria concretarse ya en la organizacion en 2011 de un semina-
rio en Chile, puesto que es el pais anfitrion de la VII Cumbre UE-ALC
en 2012, asi como en la organizacion, unos meses antes de la Cumbre,
del IT Foro Eurolatinoamericano de Centros de Analisis.
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Tenemos el privilegio de contar con la direccion académica de José
Antonio Sanahuja, profesor titular de Relaciones Internacionales de la
Universidad Complutense y director del Departamento de Desarrollo
y Cooperacion del Instituto Complutense de Estudios Internacionales
(ICEI), al igual que con especialistas muy relevantes en los distintos
temas que se abordan, que no citaré ahora para no perder tiempo, pero
a los que agradezco su participacion, que sera muy cualificada, y el
esfuerzo realizado.

De la misma forma, la participaciéon de representantes institucio-
nales del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC),
como el embajador Juan E Montalban, Federico Zorzan y Juan Pablo
de Laiglesia, hasta hace unos dias secretario de Estado para Iberoamé-
rica y ahora secretario de Estado de Asuntos Exteriores y para Ibe-
roamérica, incorporaran no sélo rigor, sino también el pragmatismo
de quien se enfrenta a la toma de decisiones.

Si bien es practicamente imposible recorrer todos los dngulos de
un problema tan complejo en cinco dias, desde la Fundacion Caro-
lina hemos querido que este curso aborde las dimensiones mas im-
portantes de las relaciones eurolatinoamericanas; temas como las po-
sibilidades de la asociacion birregional en la agenda global y en la
politica exterior espafiola, el balance de la VI Cumbre UE-ALC, los
Acuerdos de Asociacion y la integracion regional, la cooperacion al desa-
rrollo o las migraciones entre ambas regiones.

Desde la Fundacion Carolina esperamos que este curso contribu-
ya a la reflexion y la formacion en estos temas.

Os deseo unas jornadas intensas y ricas y espero que las discusio-
nes que tengan lugar durante esta semana nos permitan aportar ele-
mentos para la necesaria revision y reformulacion de la politica exterior
espanola hacia América Latina.
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1. LA UNION EUROPEA: UN ACTOR GLOBAL EN UN
MUNDO EN CAMBIO

CARLOS CLOSA

INTRODUCCION

El balance del papel global de la UE en la primera década del siglo xx1
es preocupante si se atiende a algunos indicios restringidos s6lo a 2010.
En diciembre de 2009, la UE se vio marginada totalmente en la Cum-
bre sobre el Cambio Climatico de Copenhague (donde el acuerdo
surgié de una cumbre entre Estados Unidos, China, Brasil, India y
Sudafrica), a pesar de presumir de su liderazgo en la materia. Dentro
del G-20, la UE, y los europeos en general, han estado tratando de
contener su pérdida progresiva de importancia y, en éste como en otros
foros, la falta de valoracion de su papel por parte de otros actores ha
sido constante e indisimulada. Las relaciones bilaterales han tenido
también indicios de pérdida de centralidad: la administracion Obama,
a la que se presumia mas cercana a la sensibilidad europea, no dudé
en cancelar la cumbre bilateral Estados Unidos-UE que debia cele-
brarse en la presidencia rotatoria espafiola. Rusia ha rechazado siste-
maticamente la firma de la Carta Europea de la Energia, que es un
instrumento clave para garantizar la no interrupcion del suministro
energético al continente. La UE ha tenido un impacto muy reducido
para reconducir el papel de China en el comercio mundial e influir en
una eventual revaluacion del renminbi, y las autoridades chinas se
sienten molestas porque la UE no est4 dispuesta a otorgarle a China
la consideracién de economia de mercado; por el creciente nimero de
disputas comerciales y, por supuesto, por las criticas al tratamiento
chino de los derechos humanos, reverdecidas por el otorgamiento del
premio Nobel al disidente chino Liu Xiabo. E incluso en su propio
vecindario préximo, la falta de liderazgo y leverage europeo es paten-
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te por la suspension de la Cumbre de la Unién por el Mediterraneo.
Si la efectividad de la accién se mide por la capacidad de influir en el
comportamiento de otros actores, entonces habria que concluir que la
UE no sélo no influye, sino que las grandes potencias y las emergentes
tratan las pretensiones europeas con una actitud rayana en el despre-
cio (Garton Ash, 2010).

La UE nunca ha sido un actor politico global y gran parte de la
teorizacion en los dltimos 40 afios se ha referido precisamente a esta
paradoja: un gigante econémico (y en otros terrenos), pero un enano
politico. En la actualidad, la UE ha mejorado levemente sus capaci-
dades en alguno de los ambitos en los que tenia carencias, pero el
mundo ha cambiado a una velocidad muy superior a la capacidad de
adaptacion de la propia Union. Lo que ha cambiado de manera esen-
cial es que otros poderes estatales han emergido en la escena mundial
y, sin contar necesariamente con mayor peso objetivo que la UE en
la mayoria de los terrenos, se ven, sin embargo, beneficiados compa-
rativamente por la posibilidad de desarrollar estrategias estatales
coherentes y puestas al servicio del interés nacional. Frente a ellos,
la UE no ha pasado de una fase confederal en su politica y relaciones
exteriores y, mds adn, en algunos casos existen estrategias de algunos
de sus Estados miembros contradictorias con los propios objetivos
de la UE. En segundo lugar, la UE, por su estructura y mecanismos
internos de toma de decisiones y por propia conviccion, dificilmente
puede desarrollar una politica exterior que sea meramente reflejo de
sus hipotéticos intereses objetivos y, més bien, se debe a los princi-
pios en los que se basa. Esto puede percibirse como una fortaleza o
una debilidad, pero es dificilmente prescindible. En lo que sigue, este
trabajo revisa en primer lugar la posicion de la UE como actor global
en diferentes 4mbitos (1) y, a continuacion, su papel en las institu-
ciones y mecanismos de gobernanza global (2).

I. LA UE COMO ACTOR GLOBAL

Un actor es global si tiene capacidad para actuar en todas las areas
geogrificas del globo y en la totalidad de los 4mbitos posibles. Ello
supone la capacidad de movilizar recursos de todo tipo e implica un
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coste derivado de ello. Algunos autores (Glencross, 2010) han suge-
rido que la UE deberia abandonar estas pretensiones y concentrarse
(geograficamente) y especializarse (sectorialmente). Este plantea-
miento cartesiano puede parecer atractivo desde un punto de vista
meramente analitico, pero es zrrealizable, teniendo en cuenta la fuen-
te de las demandas para la politica exterior de la UE. La agenda de
la Unién se nutre de las demandas de sus Estados miembros y, adi-
cionalmente, de las de aquellas instituciones con capacidad para de-
sarrollar una agenda propia (como puede ocurrir con el Parlamento
Europeo en el caso de los derechos humanos). La combinacién de
ambas genera una agenda de escala y ambicion global dificilmente
renunciable. Mientras que esto puede llevar a la sobrecarga, propo-
ner alternativamente una estrategia de especializacion es irreal. Por
otra parte, las prioridades pueden divergir segtin quién haga el diag-
néstico; por ejemplo, mientras Alain Touraine argumenta que lo mas
urgente es escoger un plan de accién comin con los paises del mun-
do islamico que no sean arabes (Touraine, 2010), Glencross (2010) pro-
pone centrarse en inmigracion, energia y un pacto de defensa mutua
europea.

La agenda internacional que debe atender la UE es, hoy por hoy,
amplisima, ya que, junto a los temas cldsicos (relaciones econdmicas
y comerciales y seguridad militar), se han anadido otros como el me-
dio ambiente, la criminalidad a gran escala, las migraciones globales
y la pobreza. Sin 4nimo de exhaustividad, a continuacion se presen-
ta el rol y la actuacion de la UE en varios de estos 4mbitos.

1.1. La UE como actor econdmico y comercial

La UE es el actor econémico, en conjunto, mas importante del mun-
do, por peso econdémico tanto como por capacidad comercial. En 2008,
la UE seguia siendo en conjunto el mayor actor comercial del globo
(incluso excluyendo el comercio intracomunitario), tanto como im-
portador como en cuanto exportador de bienes y servicios. Lo que
si es cierto, en casi todos los casos, es que el ritmo de crecimiento del
comercio de economias emergentes supera al de la UE. Al margen
de China y Rusia (en mercancias) e India (en servicios), la posicion
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de los BRIC es mis fuerte como importadores que como exportado-
res y, con las salvedades mencionadas, su consumo de bienes y ser-
vicios importados crece mas que sus exportaciones. La evolucion del
comercio de mercancias muestra que el crecimiento del comercio de la
UE ha sido inferior al de sus principales competidores.

La UE sostiene acuerdos comerciales con un enorme nimero de
paises y grupos (México, Chile, Acuerdos preferenciales, etc.) y el
hecho de que ésta sea una competencia exclusiva de la UE explica
perfectamente por qué. También tiene una enorme capacidad de ne-
gociacién comercial en rondas multilaterales y bilaterales por su de-
pendencia de la unanimidad de sus miembros para concluir acuerdos.

El papel comercial no esté restringido tinicamente a mercancias,
sino que es también significativo en el ambito de las inversiones: la UE
es el primer receptor de inversion extranjera y el mayor inversor mun-
dial. La importancia de la UE no es s6lo cuantitativa, sino geopolitica;
asi, en las décadas de 1990 a 2010, las empresas europeas han supues-
to el 70% de la inversion directa realizada en Estados Unidos. La in-
version total de Estados Unidos en Espafia es mayor que la posicion
combinada de Estados Unidos en China e India. Y la inversion euro-
pea en China es apenas el 5% de la inversién en Estados Unidos (si
bien estas pautas estan cambiando). Las relaciones comerciales con
Brasil tienen una importancia similar. Segun las cifras que maneja el
Gobierno de Brasilia, los intercambios comerciales pasaron de 29.100
millones de ddlares en 2002 a 82.600 millones en 2008, lo que equiva-
le a un aumento del 184%. Ese mismo afio, los paises europeos invir-
tieron 21.100 millones de délares en Brasil, es decir, el 48% del total
de las inversiones extranjeras que recibié el pais sudamericano. Con
el latigazo de la crisis, el flujo comercial sufrié un recorte del 23% en
2009, si bien en el primer semestre de 2010 volvié a repuntar un 27 %.
Brasil es el principal socio comercial de la UE en América Latina y en
2009 experimentd un superavit comercial en sus intercambios con el
bloque europeo.

Sin embargo, el talén de Aquiles del papel global de la UE en el
ambito econdmico se refiere a su pérdida de competitividad. Aun
axial, los datos son de interpretacién ambigua: el Indice Global de
Competitividad (World Economic Forum) refleja que, en 2010-2011,
cinco de las diez economias mas competitivas del mundo son Esta-
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dos de la UE y tres de ellas han mejorado su posicion con respecto
al periodo 2009-2010. Pero, a excepcién de Alemania, se trata de paises
relativamente pequenos. En conjunto, hay mas Estados miembros
de la UE que se han vuelto menos competitivos (14 frente a 12, con
Italia sin cambios) y, lo que es mds importante, las pérdidas de com-
petitividad relativa son mds marcadas que las mejoras, que s6lo son
significativas en los paises con posiciones de partida relativamente
atrasadas (Polonia, Lituania, Hungria y Bulgaria). Esto se ha traduci-
do en que economias emergentes han desplazado, por tamano, a las
europeas dentro del ranking mundial y ello tiene efectos en la gober-
nanza global, como se desarrollard mas adelante.

Los efectos de la crisis financiera, por otra parte, pueden ser devas-
tadores para los Estados europeos. La crisis tendra un efecto de tras-
lacién de poder a escala global (De Wijk, 2009): los Estados europeos,
para financiarse, dependen de Estados no democriticos (China o los
Estados del Golfo), lo que otorga a estos acreedores un poder insdlito.
China ha aprovechado la oportunidad que ofrecen Estados profunda-
mente endeudados para adquirir enormes cantidades de deuda sobe-
rana de Grecia, Italia, Irlanda, Portugal y Espana. En paralelo, China
ha conseguido hacerse con la gestion de infraestructuras (puertos y
autopistas) en Grecia e Italia, asi como en algunos paises del Este de
Europa. Esto, lejos de ser una accion episédica, responde a un posi-
cionamiento estratégico con efectos importantes a medio y largo pla-
zo: China se asegura una actitud menos beligerante por parte de los
europeos en cuestiones tales como la revaluacion de su moneda o la
lucha contra la pirateria intelectual.

1.2. La UE como actor politico y diplomadtico

Habitualmente se ha caracterizado a la UE como un gigante econé-
mico pero un enano politico. Y, ciertamente, su influencia politica se
ha visto diluida por la incapacidad de formular una politica robusta
y consistente a través del tiempo que, habitualmente, se ve sometida
a las diferencias entre Estados, e incluso a los cambios de gobierno
en los propios Estados. En general, la UE ha podido tener una po-
sicién politica clara y consistente cuando un actor o grupo de acto-
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res ha asumido el liderazgo sobre ella y no se ha visto fuertemente
cuestionado por otros Estados (por ejemplo, es el caso de la posicion
comun de la UE sobre Cuba propuesta y «gestionada» por Espana).

Naturalmente, la politica exterior siempre responde a una combi-
nacion de dos ideas motrices: intereses y valores. L.a UE ha sido capaz
de formular una politica exterior donde los valores estan claramente
identificados (la defensa de los derechos humanos en el frontispicio,
asi como otros requisitos y demandas que forman parte del acervo
valorativo europeo). Esto ha permeado casi todas sus acciones en poli-
tica exterior y el hecho de que no existiesen «intereses europeos» que,
como tales, se pudiesen invocar ha reforzado esta orientacion y ten-
dencia de la UE. Lo que domina la politica exterior son los intereses
de los Estados miembros y ello permite identificar varias situaciones:
cuando hay una ausencia de intereses de los Estados miembros sobre
un tema o zona geografica (algo realmente dificil de imaginar), la po-
litica exterior puede estar guiada por principios y valores, pero no
necesariamente por un interés profundo por parte de los actores res-
ponsables de hacerla prosperar. Cuando existen intereses en conflicto
entre los Estados, la UE simplemente adopta el minimo comin deno-
minador y se inhibe (por ejemplo, en lo relativo a la reforma del Conse-
jo de Seguridad de Naciones Unidas). Cuando existen intereses concu-
rrentes, no necesariamente en competencia entre los Estados miembros,
suele producirse una cacofonia de voces (siendo las actuaciones sobre
Israel una fuente inagotable de ejemplos de ello). Esto provoca que la
resultante (denominada genéricamente politica europea) sea dispersa e
ineficaz en ocasiones.

Algunos anilisis hacen depender la solidez y la coherencia de la
politica exterior de la existencia de una clara idea de Estado que per-
mite de forma més o menos automitica identificar los «intereses» que
inspiran la misma. Sin entrar a debatir esta tesis, parece también im-
portante aceptar que la existencia de un marco institucional robusto
para la formulacion de la politica es prerrequisito de su eficacia. La
UE se ha acogido a este diagndstico y el Tratado de Lisboa ha pro-
porcionado un conjunto de arreglos institucionales que tienen el po-
tencial para fomentar una politica exterior mds coherente y efectiva.
Las innovaciones son la institucionalizacion de la figura del Alto Re-
presentante para PESC, la fusion del ambito de competencia exte-
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rior con las politicas comunitarias con proyeccion mas alla de la pro-
pia UE y la creacion de un organismo administrativo de apoyo, el
Servicio de Accién Exterior de la UE. Adicionalmente, se ha dotado
ala UE de personalidad juridica, lo que le permitira concluir acuer-
dos internacionales y la posibilidad de que el Consejo Europeo aprue-
be orientaciones estratégicas que inspiren el conjunto de sus acciones
exteriores.

La pieza central del nuevo disefio institucional es el Alto Repre-
sentante, nombrado por mayoria cualificada por el Consejo Euro-
peo, con el acuerdo del presidente de la Comisién, de la que es si-
multaneamente vicepresidente y en la que asume la responsabilidad
sobre todos los temas relativos a la politica exterior de la UE, con-
virtiéndose en el animador clave de la politica exterior. Esta funcion
de animador esta reforzada por su capacidad de plantear iniciativas
en el ambito de la PESC, tomada de la Comision, lo que se ha inter-
pretado como un refuerzo de la naturaleza intergubernamental de la
PESC. También asume las funciones que antes tenia la Troika, y los
Estados miembros de la UE en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas le invitardn a presentar la posicion de la UE cuando exista
una postura comun. Se le asigna asimismo la responsabilidad de ase-
gurar la consistencia en la accion exterior de la Union. Es un cargo
de naturaleza dual (intergubernamental, reforzada por la presiden-
cia del Consejo de Asuntos Exteriores) y comunitario, lo que plantea
la posibilidad de lealtades divididas.

El Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE) es un organismo
autéonomo de la Comisién, pero dependiente del Alto Representante,
compuesto por 3.000 diplomaticos en 130 delegaciones en Estados y
organismos internacionales. Las delegaciones (se ha evitado cuidado-
samente el nombre de «embajadas», aunque la analogia es inevitable)
sustituyen a las de la Comision extendiendo su ambito de competen-
cia a todos los temas de politica exterior sobre los que la UE pueda
tener competencia y actuando, previsiblemente, en algunos casos,
como misiones consulares para ciudadanos de Estados miembros sin
representacion diplomatica en terceros paises. Las delegaciones del
SEAE no sustituyen a las delegaciones nacionales (aunque existe un
mandato de cooperacion). Si se reciben los zzputs adecuados del Con-
sejo Europeo vy si el disefio de los servicios centrales del SEAE es
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adecuado, el SEAE puede convertirse en el germen de una politica
exterior coherente y sélida. En resumen, el avance en el ambito insti-
tucional proporcionado por el Tratado de Lisboa es inmenso (aun
existiendo cuestiones no resueltas, como el papel del presidente per-
manente o la pervivencia de comisarios con carteras con competencias
en ambitos de politica exterior, como politica comercial, desarrollo y
cooperacion, y ampliacion). El valor de los nuevos arreglos institucio-
nales dependerd mucho de su puesta en practica. En conjunto, pro-
porcionan una base para la formulacion de una politica exterior aut6-
noma basada en los intereses europeos y, aunque el avance es inmenso,
puede ser insuficiente, teniendo en cuenta la escala de las demandas.

L3. La UE como actor en el dmbito militar: seguridad y defensa

La UE ha proporcionado histricamente un bien colectivo, la seguri-
dad, provisto de forma indirecta por medios no militares. La OTAN
proporcioné histéricamente el entorno de seguridad y defensa que
garantizaba la integracion y, desde el fracaso de la Comunidad Europea
de Defensa (CED) en 1954, los temas militares de la seguridad estuvie-
ron ausentes de la agenda europea. Desde 1999, con la creacion de la
PESD, la UE ha ido desarrollando progresivamente algunos elementos
de esta politica, aunque la centralidad de la OTAN nunca se ha puesto
en cuestion. Asi, en noviembre de 2002, la UE y la OTAN concluyeron
los Acuerdos de Berlin Plus, en los que se reafirma la primacia abso-
luta de la OTAN en la defensa colectiva y se asigna a la UE un papel
subsidiario en la gestion de situaciones de crisis (esto es, cuando la
OTAN en su conjunto no esté implicada). Y el Tratado de Lisboa es-
tablece explicitamente que para aquellos Estados que son simultdnea-
mente miembros de la UE y la OTAN, ésta sigue siendo el fundamen-
to de la defensa colectiva y el foro para su ejecucion, siendo asi que la
decision de Francia de retornar a la estructura militar integrada de-
muestra la pujanza de la Alianza.

El Tratado de Lisboa ha avanzado un paso mas en la creacion de
una arquitectura europea de defensa, mediante la Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD), heredera de la Politica Europea de Se-
guridad y Defensa (PESD) establecida en 1999. La nueva PCSD
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asume el entramado institucional existente: el Comité Politico y de
Seguridad (PSC); el Comité Militar (EUMC); el Comité de los Aspec-
tos Civiles de la Gestion de Crisis (ICVCOM); y el Military Staff
(EUMC). El caricter intergubernamental estd mas marcado que en la
politica exterior, ya que es el Consejo y el Comité Politico y de Segu-
ridad quien dirige las misiones, mientras el Alto Representante tiene
encomendada la misién de coordinar aspectos civiles y militares y
asegurar la coherencia entre las instituciones de la UE y de éstas con
los Estados miembros. En el pasado se ha producido un solapamiento
en las misiones civiles entre Comisién y Consejo (Pérez de las Heras y
Churruca, 2009). A este entramado institucional, la PCSD anade dos
importantes elementos. Por una parte, la garantia de asistencia mutua
que mimetiza la existente en el ambito de la OTAN mediante la clau-
sula de solidaridad y defensa colectiva. Por otra parte, se han dado los
primeros pasos para intentar racionalizar la adquisicion de armamen-
to mediante la creacion de la Agencia Europea de Defensa (AED).
Finalmente, y al margen de los propios desarrollos del Tratado, en
2007 se crearon los battlegroups, agrupaciones ticticas de reaccion
rapida, de los que existen 18. Dos de ellos se encuentran rotatoria-
mente en alerta durante seis meses, aunque, por el momento, ninguno
de ellos ha sido utilizado. Finalmente, no deben obviarse las dificul-
tades operativas, principalmente las capacidades militares limitadas
en los mandatos, ejemplificadas por la mision ARTEMIS en 2003, que
autorizaba para utilizar la fuerza, pero no para hacer prisioneros o
entrar en combate.

El mecanismo de actuacion son las denominadas misiones Petes-
berg, que, en el marco de la actual PCSD, abarcaran las actuaciones
conjuntas en materia de desarme, las misiones humanitarias y de res-
cate, las misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones milita-
res, las misiones de prevencion de conflictos y de mantenimiento de
la paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la
gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz
y las operaciones de estabilizacion al término de los conflictos. Todas
estas misiones podran contribuir a la lucha contra el terrorismo, entre
otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para comba-
tirlo en su territorio. La lista de tareas comprende una amplia descrip-
cioén de objetivos y permite una divergencia considerable de interpre-
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taciones (Margaras, 2010), ademas de los cual la Unién podra recurrir
a medios civiles y militares.

A la hora de enjuiciar la PCSD, existen determinadas constantes,
como son que la cultura estratégica de la UE estd marcada por una
aproximacion «blanda» al uso de la fuerza; el desarrollo de una agen-
da humanitaria selectiva; las tareas Petersburg y la aceptacion de la
Gestion Civil de Crisis como instrumento de intervencion. Junto a esas
coincidencias, persisten significativas divergencias en lo relativo a la
necesidad del respaldo de la legalidad internacional (es decir, el Con-
sejo de Seguridad de Naciones Unidas), la relacion con la OTAN vy el
despliegue geografico de las misiones (Margaras, 2010). Enfatizando
una aproximacion constructivista, Margaras concluye que hay una falta
de consensos debido a la falta de ideas, valores y practicas comunes en
relacion al uso de la fuerza militar y la policia. El ambito donde la
falta de consenso es mas evidente es en el empleo de misiones en fun-
cién de diferentes esferas geograficas de interés entre los Estados miem-
bros de la UE. Hasta el momento, los Balcanes Occidentales son el
tnico lugar donde los europeos han sido capaces de actuar de forma
coordinada a través de la PESC. La imbricacién en Africa se debe al
interés francés y espafiol (en relacion a Somalia).

Y yendo mas alla de estas cuestiones de identidad de objetivos, exis-
ten problemas adicionales de accion colectiva no resuelta, como son la
falta de voluntad politica de los Estados para desplegar los battlegroups;
el escaso tamafio de éstos en relacion con los compromisos de capaci-
dades adquiridos por los Estados en Helsinki en 1999; la fragmentacién
en la planificacion y direccion de las operaciones; y la ausencia de un
mecanismo comun de financiacién de las operaciones UE, de forma que
los gastos recaen sobre los Estados participantes, lo que desincentiva la
participacion (Pérez de las Heras y Churruca, 2009). En definitiva,
aunque la PCSD est4 sancionada en los tratados, parece mas basada en
la cooperacién voluntaria de los Estados participantes.

1.4. «Poder blandos» (ideas e influencia)

El retrato tradicional de la politica exterior europea la presentd pri-
mero como resultado de un paradigma de «poder civil» y mas actual-
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mente como un «poder normativo». Los textos legales, de hecho, dan
pie a esta percepcion; asi, el articulo 21.2 del Tratado de Lisboa esta-
blece que «la accion de la Unidn en la escena internacional se basara
en los principios que han inspirado su creacion, desarrollo y amplia-
cién y que pretende fomentar en el resto del mundo: la democracia, el
Estado de derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, el respeto de la dignidad
humana, los principios de igualdad y solidaridad y el respeto de los
principios de la Carta de las Naciones Unidas y del derecho interna-
cional». Igualmente la Estrategia de Seguridad Europea (2003) reite-
raba parecidos objetivos: difundir la buena gobernanza, apoyar las re-
formas sociales y politicas, confrontar la corrupcion y el abuso de poder,
establecer el Estado de derecho y la proteccion de los derechos huma-
nos serian la mejor forma de reforzar el orden internacional.

Es cierto que, histéricamente, Europa ha nutrido de gran parte de
los principios e ideas hoy globalmente aceptados como acervo comun.
Esto, sin embargo, no representa ningiin «capital» de poder, ya que
esos ideales han sido amortizados y asumidos globalmente. La pre-
tension de ser un poder normativo se basa en que las politicas euro-
peas frente a terceros estan informadas por el respeto a determina-
dos principios y valores que se consideran universales, asi como en
la accion solidaria de la UE y su valor paradigmatico; asi, la UE es la
mayor contribuidora en ayuda humanitaria y ayuda al desarrollo y
proporciona también estandares globales en la produccion de deter-
minados productos. Es un referente en temas medioambientales (in-
dependientemente de su incapacidad de imponer compromisos en
Copenhague), aunque China e India han desafiado el liderazgo euro-
peo en medio ambiente, criticando a la UE por no hacer lo suficien-
te para alcanzar los objetivos de reduccion de 20% de las emisiones
que, ademas, se consideran escasos. Acusan a la UE de utilizar las cues-
tiones medioambientales para mantener postrados a los paises en
desarrollo (Hoslag, 2010: 14). Incluso con las estimaciones mas con-
servadoras, Europa gasta menos en energia limpia que China, que,
ademds, esta desarrollando mucho mas rapido su capacidad solar y
edlica, aunque es cierto que es dificil predecir cual de las diferentes
estrategias sobre energia limpia sera la triunfadora a medio y largo
plazo (Ackerman, 2010).
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Sin embargo, la contradiccion entre politicas concretas y princi-
pios se muestra flagrantemente en otros ambitos. Por ejemplo, la re-
duccién del apoyo a la agricultura europea mediante la PAC, frente a
la demanda de los paises en desarrollo, ha sido escasa, lo que provoca
el malestar de aquéllos. Y algunas de las mas robustas politicas externas
de la UE (como la comercial, la agricola y la pesquera) no se adecuan
al perfil normativo que la UE exhibe. Por ejemplo, la UE no ha hecho
gran cosa para avanzar en la Ronda de Doha de la OMC. Y a ello se
unen déficit de credibilidad debidos a errores internos, por ejemplo al
no reconocer errores cometidos en la guerra contra el terrorismo (tor-
tura y entrega sin proceso judicial de los detenidos), e inaccion frente
a las practicas de Estados Unidos (acusacién de un doble estandar).

Todo ello ha creado un clima propicio para la existencia de lo que
se ha denominado una creciente desconexién normativa (esto es, de
valores) entre los estdndares europeos y los de los nuevos actores (con
pretensiones globales) (Holslag, 2010), mas orientados hacia la de-
fensa de su autonomia y soberania. La desconexién ocurre tanto en
las organizaciones multilaterales como en los didlogos bilaterales.
Hoslag examiné 550 Resoluciones de Naciones Unidas entre 2001 y
2008 y su conclusion es que la posicion de la UE y de los BRICS se
ha vuelto crecientemente incongruente: si en 2001-2002, los votos
de ambos grupos coincidian en el 56% de los casos, en 2007-2009
cayeron al 49%. Las divergencias han crecido marcadamente con
Brasil y Rusia (Brasil pas6 de coincidir el 97 % de las veces al 57%).
Y el analisis de lo ocurrido en el Gltimo afio es todavia mds preocu-
pante, ya que la coincidencia de la posicion de la UE en sus votos en
la Asamblea General de Naciones Unidas con la posicién mayoritaria
ha pasado del 52% en 2009 al 42% en 2010. Es particularmente no-
table que algunas democracias no occidentales (esto es, Brasil) con-
tintian divergiendo de la pauta de voto europea: en 2009, Brasil voté
con los europeos en cuestiones de derechos humanos tan sélo un
tercio de las veces, alineindose méds a menudo con los paises en de-
sarrollo y absteniéndose en resoluciones clave sobre Iran, Corea del
Norte y Myanmar. Estados Unidos y Europa coincidieron 2/3 de las
veces (sobre un total de 15 resoluciones). En general, el alejamiento
de los valores europeos contintia y ese alejamiento es mds acusado en
temas de derechos humanos (Glowan y Branter, 2010).
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Lo mas preocupante de esta desconexion es que mientras Occi-
dente pierde su dominio politico y econémico en los asuntos globales,
debe competir, cada vez mas, por mantener su influencia con pode-
res emergentes que han demostrado escaso interés en promover los
derechos humanos o la democracia fuera de sus fronteras (Dennison
y Dworkin, 2010). La condicionalidad europea (la vinculacion de la
ayuda a la garantia de estaindares minimos en derechos humanos y
democracia) se ve muy debilitada por la emergencia de donantes ex-
ternos que no ponen condiciones #ormativas. China mantiene una
politica exterior cuyo objetivo central es de un pragmatismo radical:
asegurarse los recursos naturales necesarios para mantener su desa-
rrollo. Asi, China tiene una presencia creciente en Africa y América
Latina, con proyectos concretos centrados en la apropiacion de ma-
terias primas. Por ello, la politica exterior china (como la de los res-
tantes BRICS) no esta sometida a las constricciones normativas y al
escrutinio de la opinion publica que caracteriza a la accion de los
paises europeos. China, como los restantes BRICS, enfatiza la salva-
guardia de la soberania, la no injerencia y el respeto por las opciones
de desarrollo auténomas (Hoslag, 2010: 11). Mas adn, China en par-
ticular, pero también Brasil, como se ha mencionado, tiene un inte-
rés en distanciarse de las posiciones europeas (occidentales) de ma-
nera explicita.

Globalmente, la desafeccion con los valores europeos tiene dos
polos. Por una parte, el resto del mundo cada vez percibe mas el mul-
tilateralismo de la UE como una medida para legitimar la interven-
cioén europea en los asuntos de los Estados mas débiles y excluir la
intervencion de los poderes en ascenso en asuntos europeos (Solbes
y Young, 2010). A través del mundo hay una oposicion creciente a que
Occidente diga cémo deben gestionar los asuntos terceros paises
(Dennison y Dworkin, 2010) y este clima de mayor escepticismo ha
debilitado el efecto de los instrumentos que la UE ha utilizado para
apoyar los derechos humanos y la democracia, y ha expuesto las
debilidades del planteamiento de la UE.

En segundo lugar, en un desarrollo que resulta dificilmente com-
prensible desde la experiencia europea, la critica se centra también en
la propia validez del paradigma de la integracion regional como mo-
delo global. Y las criticas provienen tanto de lo que se podria considerar
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entornos previsibles, como China, cuyo viceministro de Asuntos Ex-
teriores, Fu Ying, lo ha expresado de forma contundente (Europa cree
que tiene lo mejor y que todo el mundo debe copiarlo)!, como desde
el tradicional aliado americano, quien advierte que los europeos pien-
san que un mundo multipolar puede gobernarse sobre el modelo de
la propia UE, una estructura constitucional supraestatal que liga a los
Estados soberanos en una matriz compleja (Calleo, 2008), aconse-
jandose que la UE evite proyectarse como un modelo normativo. Si
otros actores quieren emularlo, debe ser su libre eleccion (Howorth,
2010: 469).

II. EL PAPEL DE LA UE EN LA GOBERNANZA GLOBAL

Las instituciones de gobernanza global existentes son las que emer-
gieron de la IT Guerra Mundial que otorgan a los Estados europeos
una posicion de privilegio dificil de justificar en la primera década del
siglo xx1. La emergencia de Estados con renovadas pretensiones de
proyeccion global (principalmente, aunque no de manera exclusiva,
los BRICS —Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica—) cuestiona el szatu
guo heredado y, por ello, la reforma de las estructuras existentes suele
partir de la demanda de que los europeos cedan votos y puestos en las
instituciones globales, combinada con una resistencia de aquéllos a ha-
cerlo o a buscar alternativamente una posicién comun representada por
la UE. Mientras que Estados Unidos sigue siendo el principal actor
global, la relacién Estados Unidos-Europa ha perdido centralidad como
base de la gobernanza mundial.

Por otra parte, las doctrinas y principios que inspiran el funcio-
namiento de las instituciones se han mantenido relativamente invaria-
bles durante més de medio siglo, al tiempo que nuevos temas y desa-
fios han poblado la agenda global sin encontrar canales de expresion
adecuados. Junto a los temas clasicos de la gobernanza econémica y
financiera y la seguridad militar, emerge con fuerza la seguridad an-
titerrorista, la proteccién del medio ambiente, la lucha contra la cri-

! Andrew Willis, «<EU-Chinese “misunderstanding” on the rise, senior Beijing
official warns», 7 de julio de 2010, en [http://euobserver.com/884/30431].
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minalidad a gran escala, las migraciones a gran escala y la pobreza.
Adicionalmente, la gobernanza se ha hecho mas complicada por la
aparicion de actores adicionales en el ambito econémico (conglome-
rados y redes financieras de alcance global con capacidad de desen-
cadenar una crisis), politico (ONG con capacidad de movilizacion
global independientemente de su tamafio) y de seguridad (redes te-
rroristas globales como Al Quaeda). Finalmente, las condiciones am-
bientales han cambiado dramaticamente con la emergencia de medios
de interaccion y comunicacion global y cuasi universalmente acce-
sibles. El mas importante de todos, internet, es un espacio al margen
del control gubernamental, que puede, por lo tanto, activar a actores
potenciales de escasa relevancia material. En lo que sigue, se revisan
las estructuras de gobernanza existentes y el papel de la UE y los
Estados europeos en ellas.

I1.1. Gobernanza econémica y financiera (OMC, FMI y BM, G-20)

Las estructuras de gobernanza econémica y financiera se gestaron en
la postguerra y reflejan una composiciéon donde la posicion relativa
europea era mucho mas fuerte que la actual. La percepcion sistemati-
ca de otros paises incide en una critica a la sobrerrepresentacion eu-
ropea en estas instituciones y en propuestas de reforma en el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) orientadas
a reducir dicho protagonismo de Europa. El tnico organismo en el
que la UE tiene un masculo muy poderoso es la Organizacién Mun-
dial de Comercio (OMC). Sin embargo, sus posturas han sido siste-
maticamente acusadas de proteccionistas y contrarias a buenas praicti-
cas de gobernanza.

En relacién con el FMI, tanto los votos ponderados como los pues-
tos en el Board de directores reflejan el peso relativo de las diferentes
economias en 1945. De acuerdo con los Articulos del Acuerdo del FMI,
los 5 puestos principales del Board corresponden a paises con la cuota
mas alta (establecida en 1944): Estados Unidos, 19,74 %:; Japon, 6,01 %;
Alemania, 5,87 %; Francia y Reino Unido, 4,85 % cada uno. Los Esta-
dos europeos disponen de 8 de los 24 puestos de directores ejecutivos
en el Board del FMI y uno mas rotatoriamente con Estados no euro-
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peos (ocupado por Espafia como parte de un grupo latinoamericano).
Las economias emergentes han presionado fuertemente pare revertir
esta situacion y Estados Unidos ha propuesto reducir el Board de 24 a
20 puestos, apartando a los Estados mas pequefios de la UE. China y
otras economias emergentes demandan una mayor cuota y, por el mo-
mento, la oferta europea se ha limitado a ofrecer dos de sus ocho
puestos para su disfrute rotatoriamente, lo que China ha considerado
insuficiente. En octubre de 2010, los ministros de Finanzas del G20
acordaron finalmente que entre el 5% y el 6% de los derechos de voto
se redistribuirian desde Europa a Brasil, China e India y que Europa
cederia dos puestos en beneficio de esos paises. Propuestas mas imagi-
nativas, como que, en este momento, seria logico que la eurozona
asumiese los puestos de Francia y Alemania, asi como los otros puestos
europeos en el Board, aglutinando el peso de voto conjunto de todos
ellos (Emerson y Wouters, 2010), han sido desoidas. Ademas, la posi-
cién europea en este debate ha estado centrada en la defensa de su
poder institucional y se ha caracterizado por la ausencia de reflexion
sobre cual debe ser el papel de la UE en el FMI. La situacion en el
Banco Mundial es similar: en 2010 se decidié también un cambio en la
ponderacién de voto, pero la UE, que es el donante mayor de ayuda,
no esta siquiera presente como observador en el Consejo Ejecutivo.
La potenciacion del G-20 por parte de la administracion norteame-
ricana es, en si misma, un intento de limitar la presencia europea en
el viejo orden econémico mundial, cuyo maximo exponente es el G-8
(donde hay 4 Estados europeos y 4 no europeos), y dar cabida a nuevos
Estados con relevancia econémica mundial. Los restantes 12 Estados
son no europeos e incluyen a Arabia Saudi, Argentina, Australia, Bra-
sil, China, Corea del Sur, Sudaifrica, India, Indonesia, México y Tur-
quia. La UE es también miembro del G-20. Ademas, Espana y Holan-
da forzaron su presencia de hecho, lo que ha transformado el G-20 en
un G-20 plus mediante la practica de las invitaciones. Los no europeos
critican la sobrerrepresentacion, pero quizas, sea mas relevante que
exista una ausencia sistematica de coordinacién de la posicion europea.
Y, adicionalmente, cada Estado europeo se ha apropiado de aquellas
medidas aprobadas en el G-20 que encajan mejor en sus prioridades.
Por lo tanto, la capacidad europea para influir en la agenda y los com-
promisos es limitada, de donde, en la cumbre de junio de 2010, los euro-
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peos consideraron como una victoria la declaracion a favor de la reduc-
cién de los déficit publicos a la mitad en 2013, a pesar de que Estados
Unidos critica la preferencia europea por la austeridad fiscal, que, a su
juicio, puede amenazar la recuperacién mundial. Sin embargo, los eu-
ropeos no consiguieron un compromiso sobre una tasa bancaria global
(esencial para hacer viable la propia legislacion europea). Al menos en
el ambito de la gobernanza de cara a enfocar la crisis, han existido
respuestas diferenciadas de Estados Unidos y la UE.

[1.2. Gobernanza politica y diplomdtica

El compromiso europeo con la gobernanza politica mundial esta re-
cogido en la Estrategia de Seguridad Europea (2003), que fija como
objetivo el desarrollo de una sociedad internacional mas fuerte, con
instrumentos robustos y un orden internacional basado en reglas. La
cuestion de fondo para los europeos es que tanto las instituciones de
gobernanza global como las reglas implicitas y explicitas de las mis-
mas estan sometidas a un proceso de debate y cambio. En cuanto a las
segundas, Europa asume que estas reglas estaran inspiradas en las suyas
propias liberales, pero, como se ha visto anteriormente, las nuevas po-
tencias emergentes aspiran a inscribir sus planteamientos en las reglas
globales.

Desde el punto de vista institucional, los organismos existentes han
sido creados después de la IT Guerra Mundial y reflejan el statu guo
existente en ese momento. Ciertos Estados europeos han gozado de
una posicion de preeminencia en varias de estas instituciones que ahora
o bien se ve cuestionada, o bien impide el acceso de la UE como actor
a esos foros. Adicionalmente, algunos Estados europeos han pugnado
por encontrar su sitio en algunos de los ambitos en los que inicial-
mente no estaban incluidos (como Alemania en el Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas y Espafia en el G-20).

En Naciones Unidas, la UE ha buscado conseguir un estatus cuasi
andlogo al de miembro de pleno derecho frente al actual estatus de
observador, que la pone en pie de igualdad con el Vaticano, la Liga
Arabe o0 la Cruz Roja. El objetivo era que la UE, a través de su méxi-
mo representante, el presidente del Consejo Europeo, pudiese diri-
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girse en plan de igualdad con los jefes de Estado/Gobierno a la Asam-
blea General. Adicionalmente, la UE podria proponer textos y realizar
enmiendas, plantear puntos de orden y hacer circular documentos. La
Resolucion presentada por la presidencia rotatoria de la UE (Bélgi-
ca) fue derrotada mediante una mocion para retrasar el voto, presen-
tada por los miembros de CARICOM vy respaldada por 76 paises
(frente a 71 y 26 abstenciones). Algo se ha debido hacer muy mal
cuando la mayor parte de los receptores de ayuda europea del Cari-
be, Africa y el Pacifico no han apoyado a la UE. Incluso aliados muy
proximos a la UE, como Australia, Canad4 y Nueva Zelanda, se abs-
tuvieron, quejandose de la confusion en la estrategia y objetivos de
la UE. Mucho mas delicada es la cuestion de la eventual reforma del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, donde, por una parte,
Alemania pugna por entrar y, por otra, la eventual presencia de la
UE ha sido descartada por irreal incluso por el PE.

Adicionalmente a la ONU, la UE cuenta con tres instrumentos
para gestionar el multilateralismo: la Politica de Vecindad Europea
(PVE), el proceso Euro-mediterraneo, cuyo exponente mayor es la
Unidén por el Mediterrdneo, y los didlogos bloque a bloque que ha
fomentado con otros grupos regionales. La PVE fue lanzada en 2004
como un mecanismo para paliar los posibles efectos negativos de la
ampliacion. Inicialmente proyectada hacia Europa oriental, actualmen-
te abarca sobre todo a paises mediterraneos: Argelia, Egipto, Israel,
Jordania, Libano, Marruecos, Autoridad Palestina, Siria y Ttnez (Li-
bia también participa). Los restantes paises de la PVE son Armenia,
Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania. Su objetivo es
apoyar las reformas politicas y econdémicas con el objetivo de pro-
mover la paz, la estabilidad y la prosperidad econémica en toda la
region. La PVE no ofrece la posibilidad de adhesién a la UE (como
ocurria con los antiguos acuerdos de asociacion); su objetivo es pro-
mover la buena gobernanza y el desarrollo social de los vecinos eu-
ropeos y construir un compromiso mutuo en valores comunes (la
democracia, el Estado de derecho y los derechos humanos).

El juicio que merece la PVE no es muy positivo; en relacion con
el grupo de Estados édrabes, algunos observadores drabes han adver-
tido que se ha convertido en fuente de preocupacion para el futuro
de los derechos humanos, ya que la Unién estd adoptando una aproxi-
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macién pragmatica al enfocarse sobre proyectos conjuntos en areas
funcionales tales como seguridad, energia, migracion y medio am-
biente, marginando derechos humanos y gobernanza democritica.
La PVE se basa en la premisa de que los socios de la UE quieren
profundizar sus relaciones, aunque muchos Estados buscan maximi-
zar sus retornos sin aceptar reformas reales (El Fegiery) y, por otra
parte, los instrumentos disponibles son demasiado débiles para pre-
sionar o animar efectivamente a los socios arabes. Mayor eficiencia
requeriria una combinacion de incentivos atractivos y condicionalidad
con benchmarking y exigencia de responsabilidades. Ademas, el rea-
lismo politico inspira en ocasiones la actuaciéon de ciertos Estados
europeos politicamente influyentes en zonas que han desatendido a
menudo cuestiones de derechos humanos en la ribera meridional del
Mediterraneo (se impone el realismo politico). Ello ha permitido a los
Estados drabes autoritarios reconstruir sus relaciones con Europa al
margen de valores como derechos humanos, democracia y desarrollo.

Adicionalmente a los instrumentos puramente multilaterales, la
UE ha reforzado los llamados Partenariados bilaterales clave (Brasil,
Canada, China, India, Jap6n, México, Rusia, Sudafrica, Estados Uni-
dos, Union Africana, OTAN). En septiembre de 2010, la Alta Repre-
sentante sugirié ampliar esta lista afiadiendo a Egipto, Israel, Indo-
nesia, Pakistan, Ucrania y Corea del Norte. El significado concreto
de un Partenariado estratégico es desconocido, aunque en la practica
significa que las relaciones diplomaticas con la UE se elevan al nivel
de cumbres y adicionalmente a nivel ministerial; en todo caso, la ma-
yoria de ellas carecen de contenido especifico y sirven como excusa
para evitar un multilateralismo més profundo (Solbes y Young, 2010),
asi como, en particular en los acuerdos con los BRICS, hay un claro
sesgo comercial (Hoslag, 2010).

Finalmente, la UE ha promovido activamente, en propio interés
pero también como instrumento de gobernanza, la integracion regio-
nal en otros contextos, principalmente, América Latina, usando para
ello el estimulo de la negociacién de acuerdos comerciales bloque a
bloque. Esto choca con el modelo de integracion que persiguen (si es
que lo persiguen en absoluto) los paises emergentes (con Brasil como
paradigma), que sirve fundamentalmente a la protecciéon de su propia
soberania.
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IL.3. Gobernanza en temas de seguridad vy defensa

La gobernanza global en los ambitos de seguridad y defensa es, pro-
bablemente, la que menos haya evolucionado desde la II Guerra
Mundial. Ciertamente, han aparecido poderes militares considera-
bles (China) y nuevos focos de tensién regional (Afganistan-Pakistan),
pero quizas los dos elementos de la ecuacion que se mantienen atn
son que Estados Unidos sigue siendo el poder militar dominante y
que la relacion con los aliados europeos (a diferencia de lo que pue-
de ocurrir en otros ambitos) es, hoy por hoy, insustituible. Es senci-
llamente improbable que Estados Unidos encuentre un socio alter-
nativo a Europa, por tradicion y valores compartidos (mds alla de las
divergencias). Sin embargo, las percepciones sobre la relacion transat-
lantica son cada vez menos positivas desde el lado americano; algu-
nos autores argumentan que la época de la atencion prioritaria de
Estados Unidos a Europa ha acabado, lo que supone que las relacio-
nes bilaterales deben ser negociadas en cada situacion (Howorth,
2010: 463); se sugiere que los intereses europeos y americanos no estan
automdticamente alineados, lo que se achaca a razones geopoliticas:
Europa necesita buenas relaciones con Rusia y Medio Oriente (Ca-
lleo, 2008). Mas abiertamente, otros proponen que Estados Unidos
deberia dar prioridad a China como su socio principal en la gestion
de la economia mundial (Bergsten, 2008). Desde el lado europeo,
tampoco se comparten las politicas externas de algunas de las admi-
nistraciones norteamericanas. Las diplomacias europeas se unieron,
en tiempos de Bush, para prevenir una intervencion de EEUU en Iran
(con el apoyo de Rusia y China).

Sin embargo, la OTAN (que Estados Unidos quiere transformar
en una fuerza de intervencién global, lo que provoca que cada vez
haya més tropas europeas desplegadas fuera de drea) es el pilar central,
con un creciente papel de la UE (y de los europeos en general fuera
del marco UE). El balance actual de participacion de fuerzas de la
UE en misiones de seguridad es increible si se lo retrotrae a la crea-
cion de la PESC en 1999. Desde 2001 y hasta finales de 2010, la UE
ha participado en 24 misiones Petesberg diferentes, con duraciones
de hasta 8 afios en Bosnia Herzegovina. En general, los contingentes
han oscilado mucho en niimero y composicion, pero ninguna ha sido
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realmente una misién de cifras elevadas. Entre las misiones, predo-
minan las civiles, en una relacién de 1 a 4, ya que s6lo seis han sido
misiones estrictamente militares y una mixta. Y también en general, la
duracion de las misiones militares ha sido mas reducida que la de
las civiles, con las excepciones de las desplegadas en Bosnia-Herzego-
vina. La paradoja es que, aunque la mayoria de las misiones son civi-
les, 1a PCSD s6lo compromete a los miembros a asumir medidas para
mejorar sus capacidades militares.

Bajo los datos numéricos se esconden una serie de constataciones
inevitables; la primera, que los recursos y capacidades comzunes de los
europeos son todavia escasos y aunque los recursos conjuntos son ele-
vados, el gasto militar tiende a descender (lo que se acenttia en época
de crisis) y se sitia muy por detras de Estados Unidos, pero también de
China e incluso Brasil, un desarrollo que la administracion norteameri-
cana contempla con preocupacion. También se desprende de los da-
tos que la UE ha sido muy selectiva en sus intervenciones; asi, s6lo ha
actuado si las crisis humanitarias han ocurrido en su propio «patio
trasero» (Kosovo, Bosnia-Herzegovina) o si actores gubernamentales
con intereses sobre el terreno, como Francia en Africa Central o Es-
pana en Somalia, han impulsado las acciones, lo que provoca la impre-
sion de que existe una cierta contradiccion entre las prioridades de-
claradas y las misiones desarrolladas Por otra parte, y de forma mas
importante, la accion militar se ha producido Gnicamente si existe un
mandato del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Mientras ello
contribuye a legitimar las misiones, puesto que sélo se han desarrollado
las que ningtin miembro permanente del Consejo ha vetado, en para-
lelo se reduce la autonomia de la accién europea a favor de un cuerpo
cuyas credenciales democraticas pueden ser puestas en cuestion.

III. LAS RAZONES DE LA DEBILIDAD EUROPEA

La pérdida de protagonismo europeo (en su conjunto) en la escena
global se debe a razones que interacttian reforzdndose entre si. El
planteamiento marco podria ser el siguiente: la recuperada centrali-
dad de la estatalidad en el ambito internacional por la pujanza de
algunos Estados de gran tamafo coincide con la pérdida de relevan-
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cia de los Estados europeos y la paralela incapacidad de transformar
ala UE en un actor con capacidades andlogas o proximas a las de un
Estado.

Este planteamiento habla, en primer lugar, de la creciente pujan-
za de Estados terceros que reclaman un papel mas importante en la
gobernanza internacional, muchas veces a costa, precisamente, del
papel de los Estados europeos. Estos nuevos actores globales se
atienen estrictamente a una légica de actuacion basada en la defensa
de la soberania nacional. Asi, incluso paises que respetan interna-
mente los derechos humanos se han alineado contra lo que se percibe
como una agenda occidental para sobrepasar la soberania nacional
en defensa de los derechos individuales (Dennison y Dworkin, 2010).
Este posicionamiento proporciona dividendos de credibilidad sus-
tanciosos frente a terceros. Y, en términos materiales, algunos de estos
Estados juegan en terrenos habitualmente patrimonializados por los
europeos, como puede ser la ayuda humanitaria, con actuaciones no
sometidas a la rigidez de los principios europeos. China y otros pai-
ses estan desafiando el dominio de Occidente en el ambito de la
ayuda al desarrollo, ofreciendo préstamos o acuerdos comerciales
que, a diferencia de lo que hace la UE, no se condicionan a ningtin
compromiso de cumplimiento de obligaciones normativas (Dennison
y Dworkin, 2010). En particular, China ha invertido en paises africa-
nos ricos en recursos naturales (Congo, Angola, Republica Centroafri-
cana y Guinea). Un caso obvio es Sri Lanka, donde China sustituyo
a la UE como proveedor de ayuda al desarrollo.

La recuperacion del valor de la estatalidad por parte de Estados
terceros ha ocurrido en un momento en el que los Estados europeos
han perdido relevancia aisladamente. En muchos casos, la reaccion es
pugnar por mantener su rol y posicion y esto ha estimulado una mi-
riada de actuaciones unilaterales de los Estados. Por ejemplo, el Go-
bierno conservador britdnico ha presentado sin ambages su politica
europea como la de un grupo regional entre otros, privilegiando las
relaciones en red con actores globales y los nexos bilaterales dentro y
fuera de la UE. Alemania pugna por su propio sitio en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas y Espafia por su sitio en el G-20.

Y, por supuesto, la UE no puede actuar como un Estado en el
ambito internacional por varias razones. La primera, aunque de impor-
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tancia relativa y parcialmente paliada por la creacion del SEAE y el
papel reforzado del Alto Representante, es la falta de una base institu-
cional robusta para desarrollar una politica exterior. La segunda razén
es que, en la medida en que existen politicas comunes o tnicas euro-
peas, éstas son muy rigidas, ya que estan sometidas al consenso de los
Estados o petrificadas en la legislacion primaria. Un claro ejemplo lo
proporciona las respuestas para buscar nuevos mercados como meca-
nismo de salida de la crisis: en 2010, Brasil, Colombia, Estados Uni-
dos, Japon, Indonesia, Pert, Suiza, Corea del Sur, Taiwan y Tailandia
devaluaron sus divisas o adoptaron medidas técnicas con el mismo
efecto (a pesar del acuerdo del G-20 en abril de 2009 para evitar una
carrera de devaluaciones). El euro, administrado por el BCE, est4 to-
talmente privado de tal posibilidad a causa de las disposiciones estable-
cidas en los tratados. Similar falta de flexibilidad opera en el ambito
de las negociaciones internacionales en las que la UE tiene competen-
cia. Asi, en negociaciones comerciales es virtualmente imposible pres-
cindir de la UE y ello significa que su margen de maniobra y la depen-
dencia de otros actores es muy superior a lo que ocurre en cualquier
otro ambito (Kaczyriski, 2010). En la practica, la dependencia del con-
senso de todos los Estados significa que la UE se suele presentar con
posturas muy inflexibles. Y esto puede ser una fuerte de fortaleza,
pero también de debilidad: asi, la Cumbre del Clima en Copenhague
demostré que la UE carece de instrumentos que le permitan negociar
efectivamente.

Practicamente todos los diagndsticos sobre la situacion de Europa
y la UE en el mundo concluyen con una discusion sobre la viabilidad
del paradigma normativo. Por un lado, se defiende la irrenunciabili-
dad de la idiosincrasia europea, argumentando que la presencia e in-
fluencia europea no se pueden separar de los valores que ha defendido
y en los que se basa. Los intereses de Europa estardn mejor garantiza-
dos en un contexto de sociedades présperas, predecibles y respetuo-
sas del derecho. La UE no deberia renunciar a su ambicién de apoyar
a la democracia, los derechos humanos y el Estado de derecho en el
mundo, para lo cual propone una estrategia con tres componentes:
enraizar los valores europeos en necesidades y valores locales; ser realis-
tas en las expectativas y apoyarse en socios no europeos que compartan
esos valores (Dennison y Dworkin, 2010).
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Pero, por otra parte, varios autores sostienen que Europa se arries-
ga a la irrelevancia estratégica si no modifica su postura. Para que el
poder «normativo» tenga éxito a largo plazo, Europa necesita rein-
ventar las fuentes del poder «duro»: competitividad econémica, eficien-
cia politica y capacidades militares creibles (Hoslag, 2010; De Wijk,
2009). De forma mas radical, Howorth argumenta que sera necesario
algin trade off entre los valores europeos y los de los nuevos paises
emergentes. En realidad, el desafio mas importante puede venir de la
emergencia de un mundo multipolar altamente inestable que, precisa-
mente por la falta de polos claros, provoque una enorme inseguridad.
En este contexto, parece que la tinica solucién disponible para Europa
y sus Estados miembros es recuperar urgentemente las fuentes de
poder «duro» vy, para ello, el desarrollo y profundizacion de la UE
parece la Ginica avenida creible.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Los cambios producidos en el globo en la Gltima década, y acelerados
por la crisis econémica, plantean un desafio gigante a la Unién Europea
y a sus Estados miembros y, de hecho, a todas las democracias libera-
les occidentales. Es indudable el ascenso de nuevos actores que pro-
yectan modelos exitosos y alternativos al europeo. Mientras que pare-
ce indudable que la Gnica posibilidad no ya de supremacia, sino de
pura supervivencia, es reformar profundamente las bases economicas
europeas, la UE y los Estados europeos (y, por extension, occidentales)
no tienen otra alternativa que continuar afirmando sus propios valores
y, dentro de éstos, la democracia y los derechos humanos. Y ello no sélo
por consideraciones de tipo ético sobre la supremacia de esos valores,
sino también por consideraciones meramente pragmaticas: como es
bien sabido, las democracias muy rara vez estdn en guerra entre siy en
un escenario de posible creciente inestabilidad es en el propio interés
europeo una extension y afirmacion del modelo democritico, del
respeto al Estado de derecho y los derechos humanos, porque la ge-
neralizacion de Estados democraticos sobre el modelo occidental es la
mejor garantia de coexistencia pacifica. No parece que exista una al-
ternativa viable a este planteamiento.
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2. LATINOAMERICA Y EUROPA
ANTE LA AGENDA GLOBAL

XAVIER VIDAL-FoLCcH

La velocidad es extraordinaria. Del mundo bipolar de la Guerra Fria,
hegemonizado por Estados Unidos y la Unién Soviética, pasamos
casi imperceptiblemente, una vez desplomada la URSS, a un mundo
unipolar protagonizado casi en exclusiva por Estados Unidos. Y to-
davia mas sigilosamente, en el inicio del siglo Xx1 empez6 a fraguarse
la amenaza de un nuevo duopolio, de caracter reduccionista, entre
Estados Unidos y China. Todo ello a la par que proliferaban las ten-
tativas de pergefar una nueva arquitectura internacional de sesgo
multilateral: desde el nuevo papel de coordinacién en politica econé-
mica otorgado al G-20, hasta la reforma del FMI, pasando por nue-
vos intentos de reconfigurar el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas.

Significativamente, la base de un posible (atin no consolidado)
duopolio en el liderazgo mundial se aceleré desde la crisis econdmi-
ca inaugurada por el estallido de la burbuja de las hipotecas «subpri-
me». Por un lado, China revalidé sus crecimientos anuales en torno
al 10%; redobl6 su presencia en los continentes en desarrollo, como
Africa y Latinoamérica, intercambiando el suministro de materias
primas estratégicas y alimentarias por inversiones directas en infra-
estructuras publicas y empresas; y afianzo una nueva presencia di-
plomatica mundial, como cabeza mas visible de los paises emergen-
tes, visualizada, por ejemplo, en el papel adoptado en la cumbre del
cambio climatico celebrada en Copenhague en diciembre de 20009.

Si China disponia de un esquema claro —aunque fuera esquema-
tico—, no era ése el caso de Estados Unidos, que por vez primera apa-
rentaba bracear en el desconcierto sobre el subcontinente. «Nadie
en el Gobierno piensa, ni tiene iniciativa, ni tiene nada con respecto
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a Latinoamérica», reconocia un antiguo funcionario del Departamen-
to de Estado'.

Por el contrario, la Unién Europea (UE) disponia tradicionalmen-
te de una hoja de ruta: el problema es que la cambiante realidad la
desbord6 demasiado facilmente.

1. LA HOJA DE RUTA EUROPEA

La clave de boveda de esa hoja de ruta era la relacion «de region a
region» pretendida por la Unién Europea desde el proyecto trazado
en 1994 de asociacion bilateral con MERCOSUR (inicialmente Brasil,
Argentina, Uruguay y Paraguay). Esta impronta regionalista se guiaba
por un designio europeo sencillo y contundente, el de «reforzar la
autonomia econdmica, politica y cultural de los paises latinoamerica-
nos en el continente americano y en el mundo, reforzando al mismo
tiempo los vinculos internos y las relaciones de asociacién con Europa:
este reforzamiento pasa por la integracion regional, &mbito en el que
la UE goza de una experiencia sin igual en el mundo»?.

Pero hasta bien entrados los afios noventa la mirada europea so-
bre América Latina habia sido fragmentaria, carente de un enfoque
de conjunto:

— Los paises de mayor relevancia econdmica (Alemania, Francia,
Reino Unido) se concentraban en la promocion de sus relacio-
nes comerciales.

— Estados de economias menos potentes, pero con fuertes vincu-
los histéricos y culturales con la region, como Espafa, contribu-
yeron en algunos procesos de pacificacion, sobre todo en Cen-
troamérica (proceso de Contadora; aportaciones a la pacificacion
de El Salvador y Guatemala).

— La zona caribefia mantenia vinculos desde el Convenio de Lomé
(1975) en el marco de los paises ACP (Africa-Caribe-Pacifi-

! Andrés Oppenheimer, «Africa gana a Latinoamérica», E/ Pais, 9 de febrero
de 2010.

2 «Evaluation de la Coopération Régionale de la CE en Amérique Latine», Rapport
final de synthése, marzo de 1999.
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o), un disefo relativamente postcolonial de influencia francesa y
portuguesa.

— Se alcanzaron otros acuerdos, como el que en 1984 dio lugar al
Grupo de San José, buscando la pacificacién de América Central.

— A diferencia de Estados Unidos, que desde la doctrina Monroe
«pensé» globalmente América Latina, aunque fuese desde la teo-
ria del «patio trasero», la Europa contemporanea (o sus compo-
nentes) esbozé elementos de relacion con América Latina, pero
sin una vision articulada ni omnicomprensiva. Entre otras razones,
porque sblo en 1957 iniciaba su exitosa, pero lenta construccion.

Distintos factores confluyeron para modificar esta situacion, pre-
sionando a favor de la necesidad de una estrategia europea para el
conjunto de América Latina. Entre ellos destacaron:

— La caida del muro de Berlin y la creciente globalizacién econé-
mica, financiera y de las comunicaciones rompieron los corsés
mentales y geograficos de los actores politicos.

— El Tratado de Maastricht ensanché esos horizontes, al esbozar en
1992 la creacion de una Politica Exterior y de Seguridad Comun.

— La propia experiencia de las Comunidades Europeas desenca-
dend la fragua de nuevas experiencias de construccion regional
como MERCOSUR (en 1991), con la ayuda técnico-politica de
la Europa comunitaria; o, en otro sentido, la APEC (Asia-Pacifi-
co, en 1989). Se difundié asi un fenémeno de nuevo «regionalis-
mo abierto» a la basqueda de formas diferentes de insercion de
las economias nacionales en un nuevo contexto internacional.
Este regionalismo permitia multiples relaciones interregionales
y buscaba su compatibilidad con las reglas de organismos mul-
tilaterales en transformacién, como el GATT-OMC.

— La caida del muro provocé la aparicion de una region oscurecida
hasta entonces, la Europa central/oriental, geografica e historica-
mente destinada a fundirse con la occidental, mediante la amplia-
ci6n de la UE al Este. Ello activé la gimnasia de «pensar de region
a region».

— Complementariamente, la maduracion de la incorporacion de
Espana (y Portugal) a la Union Europea aporté nuevas priori-
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dades en la proyeccion exterior de ésta: el Mediterraneo y Amé-
rica Latina. No resulta casual que las primeras estrategias glo-
bales para ambas zonas fuesen disefiadas en 1994/1995 por un
comisario espafiol, Manuel Marin.

II. EUROPEOS Y NORTEAMERICANOS

Simultdneamente, la América Latina de la «década perdida» por el
estancamiento econdmico y la inestabilidad politica en los ochenta dio
paso en los noventa a un periodo de fuerte expansion econémica y
generalizacion democratica. América Latina se convirtié en un semi-
llero de «paises emergentes».

Ello generd, en los primeros noventa, una soterrada pero creciente
competencia entre Estados Unidos y la UE por aumentar su influencia
en América Latina. Entonces, George Bush anuncié su vision de un Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Las negociaciones del TLC
entre Estados Unidos, Canada y México se realizaron en paralelo a las
del Tratado de Maastricht (y a la desaparicién juridica de la antigua
URSS). La primera cumbre de las Américas, convocada por Bill Clin-
ton, coincidid con la aceptacion por la UE de la estrategia de asociacion
entre ésta y MERCOSUR, con vistas a un acuerdo de libre comercio
y a una estrecha colaboracion econémica y politica, balizado por un
primer acuerdo marco de cooperacién (en 1995, que entrd en vigor
en 1999).

El acuerdo de asociacion con MERCOSUR fue siempre acariciado
como la clave de béveda de la politica europea para Latinoamérica. A
la liberalizacién comercial se le sumarian la reduccion de trabas no
arancelarias, la cooperacion econdmica y técnica, la libre circulacion de
servicios y capitales, reglas de competencia y hasta un didlogo politico
reforzado.

En el caso del conjunto de América Latina, la UE la dotaba de pro-
gramas de formacion académica (ALFA), cooperacion empresarial y
de investigacion (Al-invest), cooperacion urbana entre 1.200 ciudades
(Urb-AL), relaciones entre camaras de comercio (Atlas) y de promo-
cion de la sociedad de la informacion (@lis), entre otros.

Algo significativamente distinto al enfoque norteamericano.
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Filosoficamente, la tradicion anglosajona se fundamentaba en el
elogio del «trade»; mas atn, del «trade, not aid», bajo la suposicién
de que la creacion de extensas dreas de libre comercio estimularia por
si sola el crecimiento econémico y el bienestar social. La europea lo
hacia en el «trade and aid», bajo la conviccion de que la integracion
en un conjunto asimétricamente mas desarrollado generaria costes so-
ciales de todo tipo en los paises menos desarrollados, que debian ser
compensados por los paises mds prosperos. Expresado de otra ma-
nera: las transferencias de cohesién o solidaridad, o, al menos, fuertes
programas de cooperacién constituyen el peaje que deben pagar los
paises o regiones mas ricas para multiplicar los horizontes de sus em-
presas, para ocupar el nuevo mercado.

El TLC permiti6é un gran salto adelante de México. Pero no sin
facturas sociales, como la gran crisis migratoria o las tensiones fron-
terizas; ni sin exposicién a una gran vulnerabilidad, como se revel6
con el «efecto tequila» de 1994/1995. La radical apertura de fronteras
de una economia menos desarrollada frente a su Norte podia vigo-
rizar sus flujos comerciales, incrementar la atraccion de inversiones
directas y recolocar excedentes de mano de obra: sucedié con México
respecto a Estados Unidos, como recientemente habia ocurrido en Es-
pafa tras su ingreso en la UE. La gran diferencia radicé en que, de
forma distinta a México, Espana dispuso de un escenario institucio-
nal comtn donde asentar su incipiente democracia (las instituciones
comunitarias); de ingentes transferencias financieras netas compen-
satorias, que le ayudaron a modernizar sus sectores més atrasados; y de
libertades econémico-sociales mas amplias que las comerciales (como
la libre circulacién de personas), que le permitieron un ajuste flexible
de su reconversion agraria e industrial, finalizando en un retorno ma-
sivo de los emigrantes laborales.

La politica de cohesion interna en la UE, que absorbe en torno al
40% del presupuesto comin y que es la traduccion regional del «wel-
fare state», constituye uno de los pilares basicos de la Union. Logica-
mente, como toda politica exterior es trasunto de la politica interna,
la cohesion social y regional se traduce en la accion exterior europea
como una sensible cooperacion al desarrollo. También légicamente,
el escaso desarrollo histérico del «welfare state» en Estados Unidos se
traduce en una escasa propension a exportarlo en sus relaciones exte-
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riores (aunque luego, circunstancialmente, deba financiar programas
de ayuda urgente ante catdstrofes macroeconémicas stbitas, como
también sucedié en México). Lo que resulta paraddjico, o irdnico, es
que Europa calcase precisamente de los Estados Unidos su modelo,
herencia de la extraordinaria articulacién que generé en el Viejo Con-
tinente el Plan Marshall.

III. OBSTACULOS Y DIFICULTADES

Sin embargo, el final de la partida no estaba nada claro.

El buen ritmo inicial de las negociaciones para la asociacion UE-
MERCOSUR, emprendidas desde 2000 tras la entrada en vigor del
acuerdo marco de cooperacion, se ralentizé enseguida por razones que
tenfan que ver con las dos partes. Dentro de MERCOSUR —que pre-
tendia no sélo convertirse en una zona de libre cambio, sino también
en una unién aduanera y en un verdadero mercado comin, aunque con
instituciones meramente intergubernamentales y no supranacionales—,
las crisis argentinas y la brasilena generaron tensiones comerciales y fisca-
les que pusieron en cuestion hasta la tarifa exterior comidn. Y la escasa
disposicion europea a acelerar el desmantelamiento de su proteccionis-
mo agricola enfriaba los d4nimos del Cono Sur: la remision de estas
cuestiones a los avances de la Ronda Doha de la OMC supuso que el
reiterado fracaso de ésta redundaria automaticamente en obstaculizar
los progresos UE-MERCOSUR. De hecho, la tentativa de acuerdo
quedé bastante pronto en barbecho. El didlogo fue congelado en 2004.

De igual manera, el activismo de los protagonistas del ALCA des-
de la cumbre de Quebec (en abril de 2001) se topd con los recelos de
quienes le imputaban un designio de dominio estratégico; desconfia-
ban del creciente énfasis en los aspectos de seguridad (criminalidad,
narcotrafico); y recriminaban el renacimiento del proteccionismo agri-
cola de Washington. Es el caso de Brasil: no sélo desde el acceso al
poder, en 2003, de Luiz Inacio Lula da Silva, sino desde antes de los
tiempos de Fernando Henrique Cardoso, se preferia negociar la con-
clusion del ALCA una vez fortalecida la propia region: MERCOSUR
o el conjunto de Suramérica, para hablar un poco mas «de td a ti» con
Washington.
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Las debilidades latinoamericanas eran cuantiosas. Entre ellas, figu-
raba en lugar destacado la profusion de dispersos proyectos de agrupa-
cion regional, a cual mas débil’. La emergencia de un nuevo liderazgo,
el de Brasil, resulté prometedora en muchos aspectos, pero no sim-
plificé el tablero. Por un lado, Lula se mostré partidario de impulsar
MERCOSUR, por el que decia sentir «mayor simpatia» que por el
ALCA y no sdlo por razones econdémicas y comerciales, sino también
como forma de mejorar su posicion en el propio ALCA. Se adhirié
al principio de libre comercio continental, pero planteé un bloque
mds equitativo y menos beneficioso para Estados Unidos (Brasil se-
ria hoy el gran perdedor, pues entre 1974 y 1977, el periodo de
mayor apertura comercial bilateral, las exportaciones a Estados Uni-
dos crecieron un 5,23 % y las importaciones un 116%). Sostenia que
el ALCA suponia «en la prictica una especie de anexion de las eco-
nomias latinoamericanas a la economia de Estados Unidos», pero se
vefa urgido a encontrar la manera de acceder libremente a los mer-
cados del Norte.

Por otra parte, vino a afadir una nueva a la ya extensa «sopa de
letras» de las organizaciones existentes: UNASUR, la unién de toda
Suramérica, lanzada por Cardoso en la cumbre celebrada en Brasilia
en agosto del afilo 2000 que congregd a los doce presidentes del sub-
continente. Su pretension era afrontar juntos la globalizacion, mejorar
los cambios y la competitividad y negociar como bloque con otras esfe-
ras de poder y escenarios de integracion, particularmente el ALCA. Su
objetivo era la «integracion fisica», mediante un plan de infraestructu-
ras transnacionales que la sustentase, superando el ecosistema amazo-
nico y los Andes. Ello debia traducirse en una red de ferrocarriles,
gasoductos, vias fluviales y autovias y vias de acceso a los puertos at-
lanticos de Brasil y a los pacificos de Chile y Perti. Asi pues, una inte-
gracion vial y de corredores bioceanicos.

> TIniciativas de integracion latinoamericanas: Mercado Comiuin Centroamerica-
no (1960)/Sistema de Integracién Centroamericano (1991); Asociacién de Libre Co-
mercio del Caribe (1968); Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (1960);
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) (1980); NAFTA (1994); Pacto
Andino (1969)/Comunidad Andina de Naciones (CAN, 1996); Sistema Andino de
Integracion (1992); Comunidad del Caribe (CARICOM) (1973); Grupo de los Tres
(México, Colombia, Venezuela) (1995); MERCOSUR (1991); UNASUR (2008); Co-
munidad de América Latina y Caribe (CALC).
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El fraccionamiento y dispersion de iniciativas y agrupaciones sub-
regionales venia a pespuntear un cuadro de dificultades y obstaculos
mas general, derivados sobre todo del hecho de que «para los Estados
de Latinoamérica, la soberania es una nocién absoluta, megalémana,
que no se puede subordinar a ningtin valor, ya sea la paz, los derechos
humanos, la democracia, la inclusion social o la igualdad de oportuni-
dades: los repetitivos ensayos integracionistas nacen muertos por la
persistente tendencia a ignorarlos al dia siguiente, aferrandose a la irres-
tricta soberania e independencia»*. Cuando, como anticip6 ya hace
anos Daniel Bell’, el Estado-nacion se hacia «demasiado pequefio para
los grandes problemas de la vida y demasiado grande para los pequenos»,
el mundo inauguraba la era de las post-soberanias. Mientras, Latino-
américa quedaba anclada en la etapa anterior, con muchas de las limi-
taciones acumuladas durante su existencia, a saber: democracias de corte
casi puramente electoral; ausencia de verdadera separacion de pode-
res; deficiente organizacién de las administraciones; ausencia de una
cultura de sumisién al Estado de derecho. En consecuencia, se veia
cortocircuitada por algunos de los impactos negativos de la globaliza-
cién, la porosidad del crimen organizado, la carencia de conexion de
sus infraestructuras, la polaridad entre una densa riqueza energética y
la dificultad de su acceso.

IV. CINCO CUMBRES

Las debilidades de los dos Nortes eran de otra indole, menos inocen-
te que las suramericanas, o mds hipdcrita. Mientras Bruselas y Washing-
ton solian engolarse con alabanzas al libre comercio, taponaban las
exportaciones mas naturales y que mds beneficiarian al Sur, sobre-
protegiendo sus producciones agricolas. De modo que entre la Poli-
tica Agricola Comin (PAC) y la «Farm Bill» instaurada por George
W. Bush (que aumenté en un 67 % las subvenciones a una lista am-
pliada de productos) totalizaban un montante equivalente al PIB de
todos los paises subdesarrollados.

4 Araceli Mangas, ponencia en el «Foro Euro Latinoamericano de centros de
analisis: Didlogo UE-ALC», Madrid, Fundacién Carolina, 2010.
> Daniel Bell, The world and the United States in 2013, Daedalus, 1987.
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A favor de Europa, en todo caso, hay que recordar que la vieja PAC
esta desde hace tiempo en plena transformacién hacia una orientacion
menos intervencionista sobre los mercados (y, en cambio, mas hacia el
mantenimiento de la renta personal de los agricultores), mientras que
la aceleracion del neoproteccionismo de Washington es mas reciente.
Como lo es que el incremento del gasto defensivo de Estados Unidos,
s6lo en el ejercicio 2002, equivalia a toda la ayuda financiera mundial
al desarrollo.

Asi pues, Europa deberd aprender a realizar sacrificios, si pretende
realmente establecer con MERCOSUR o con el conjunto de América
Latina una relacion interregional simétrica y equitativa. Y debera
aprender a hacerlo rapido si desea estar a la altura del siempre presen-
te, aunque transitoriamente desorientado, «desafio» norteamericano.
Pero, ademads de realizar sacrificios, debera repensar su estrategia. La
Unién ha pugnado por poner en practica una idea de «multilatera-
lismo eficaz» compatible con el regionalismo, convencida de que su
pacto fundacional, el consentimiento para compartir soberania entre
Estados-nacion competitivos o rivales obtendria el necesario predica-
mento en otras latitudes. Y pese a su preferencia por el proyecto que
aparecia como mas prometedor, el de MERCOSUR, estaba dispuesta
a trenzar complicidades con cualquier otra agrupacion regional, en la
que el subcontinente americano venia siendo tan prédigo.

En algunos aspectos, asi lo ha hecho, por ejemplo, mediante el es-
tablecimiento de variados programas de cooperacién. Bastantes de
ellos han sido adoptados a consecuencia de un nuevo foro, el de la
asociacion estratégica UE-ALC, que celebra desde 1999 una cumbre
bianual, como se decidi6 ese afio en la de Rio de Janeiro, un encuentro
que sirvio, ademas, para lanzar la reapertura de las negociaciones con
MERCOSUR. La segunda cumbre, en Madrid, generd el programa
Alban y el acuerdo UE-Chile. La tercera, en la ciudad mexicana de
Guadalajara, dio luz al programa Eurosocial. La cuarta, en Viena, sirvid
para desencadenar las negociaciones UE-Centroamérica. Y la quinta,
en Lima, en 2008, enhebré el didlogo sobre migraciones. Como se ve
por ese sucinto enunciado de sus principales consecuencias, este for-
mato de cumbres ha tenido la cautela de combinar las grandes aproxi-
maciones de alianzas territoriales o los debates genéricos sobre pro-
blemas comunes con la puesta en marcha de programas concretos de
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cooperacion. Con mayor o menor alcance, lograron sortear el frecuen-
te riesgo, en este tipo de relaciones, de incurrir en la retdrica.

V. LA CRISIS, DE REFILON

Durante ese decenio se asistié en Latinoamérica a una general conso-
lidacién democritica; a un descenso de la pobreza y la desigualdad; al
surgimiento de nuevos polos de referencia regional, como México vy,
sobre todo, Brasil; y al aterrizaje de China y sus inversiones. Quiza lo
fundamental sea que el subcontinente americano eludi6 la gravedad
de la mayor crisis econémica internacional desatada desde la década de
los treinta. Fue un hecho inédito, por cuanto hasta entonces todas las
grandes crisis se habian iniciado en paises emergentes o los habian
perjudicado gravemente.

No es que América Latina y el Caribe permaneciesen incélumes ante
la Gran Recesién transnacional. Su PIB descendié un 1,7% en 2009,
pero por debajo del 2,2% negativo de las economias en desarrollo o
emergentes (salvo India y China, que crecieron), o del 3,6% de los pai-
ses desarrollados, segtin el informe anual de la CEPAL. Con todo, se
demostrd como la regién mas preparada por su crecimiento en el lustro
anterior, por el superavit de sus cuentas exteriores, por la mejora de
sus finanzas publicas, por el descenso de su deuda externa y por el
control de su inflacion.

Es cierto que todos estos conceptos se repartian de forma desi-
gual: mientras la mitad de la region se comportaba favorablemente, la
otra mitad lo hacia precariamente, especialmente México. El trienio
2007-2009 vio disminuir el comercio mundial y por tanto la exporta-
cion de materias primas latinoamericanas, la caida de sus precios y el
consecuente deterioro de su balanza de pagos; vio reducirse la inver-
sién exterior en casi un tercio, y el turismo internacional; registré un
aumento del desempleo del 7,4% al 8,3 % (si bien la mitad que en la
crisis de los ochenta). Pero todo ello, a diferencia de lo que sucedia en
las principales reas desarrolladas, tocé fondo en 2009 y empez6 a re-
cuperarse. Las previsiones macroeconémicas de los organismos inter-
nacionales profetizaban que en 2010 el PIB mundial creceria al 2,5%
(Banco Mundial), frente al 4% de la region latinoamericana.
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VI. LA ULTIMA CUMBRE

El caso es que el caracter limitado de la colaboracion entre la UE y
Latinoamérica, asi como la simultdnea maduracién de algunos de los
procesos puestos en marcha, generd una cierta revision del paradigma
de relaciones «de region a regién». Por un lado, la Comision Europea
subray6 la necesidad de un mayor pragmatismo, al plantear la con-
veniencia de centrar el dialogo en «objetivos concretos y en los me-
dios para conseguirlos», para lo cual postulé que debian emprender-
se «pocas iniciativas concretas», multiplicando, en cambio, el esfuerzo
en su realizacidn practica®. Por otro, se reafirmaba el objetivo de crear
una red de acuerdos de asociacion entre la UE y todos los paises y
grupos de integracion de América Latina’. Pero evitando convertir esa
estrategia en prisionera de si misma, en rehén del soberanismo de los
componentes de dichos grupos. Es decir, abriendo la via a didlogos
y acuerdos con parte de los mismos. En suma, también a una estra-
tegia bilateral.

El cimulo de experiencias de las primeras cinco cumbres, los
esfuerzos por aplicar el paradigma «fundacional» de la relacion in-
tercontinental y la presidencia rotatoria de la Union desempefiada
por Espafa en el primer semestre de 2010 dieron lugar a algunos de
los avances mas sélidos de los tltimos decenios, en torno a la sexta
cumbre UE-ALC celebrada en Madrid el 18 de mayo de 2010. Por
un lado, se relanzo el didlogo UE-MERCOSUR, interrumpido en 2004;
y se adoptaron iniciativas de cooperacion financiera como la LAIF
(Latin American Investment Facility), para dar apoyo a la creacion de
infraestructuras, dotada con 110 millones de euros con cargo a los pre-
supuestos comunitarios en el periodo 2009-2013. Por otro, se cerrd
el primer acuerdo de libre comercio con una de las agrupaciones
subregionales latinoamericanas, Centroamérica (Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama), pese al estalli-

¢ Comision Europea, «América Latina y la Unién Europea: una asociacion de
actores globales». Comunicacion al Parlamento y al Consejo Europeo, Bruselas,
COMI(2009), 495/3, 30 de septiembre de 2009.

7 Celestino del Arenal, «Balance de la asociacion estratégica entre la Unién Eu-
ropea y los paises de América Latina y el Caribe», en Fundacién Carolina (2010),
op. cit.
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do de una gravisima crisis politica interna en uno de sus socios (Hon-
duras), asi como con Colombia y Perd.

La importancia de este acuerdo es geoestratégica. No en vano las
pretensiones explicitas de la UE en Centroamérica estribaban en
«moderar la influencia de Estados Unidos en la region, encontrar un
interlocutor de dimension mas adecuada» para la cantidad y calidad
de las relaciones y «ocupar nichos selectivos en ambitos como el turis-
mo y los servicios financieros»®.

Su contenido comercial es amplio. Contempla la libre exporta-
cién de productos industriales a la UE y mejoras en el comercio de
lacteos, carne, arroz, azdcar y platanos; la libre exportacion de la ma-
yor parte de productos industriales europeos y una liberalizacion
progresiva, en un periodo de diez afnos, de las ventas de automoviles;
la proteccién de las denominaciones de origen en productos especi-
ficos, como el queso manchego, el whisky o el champan. Todo ello no
se logro sin criticas internas en el ambito europeo. Asi, la organiza-
cién agricola-ganadera espanola COAG protestaba: «Para abrir la
puerta a las contrataciones publicas, el comercio de servicios y sec-
tores industriales, Europa entrega la ganaderia, el azticar, los cereales
y el platano». Este tipo de reaccion de los sectores protegidos certi-
fica, sensu contrario, el positivo alcance del acuerdo.

VIL. SOCIOS ANTE LA AGENDA GLOBAL

La velocidad exponencial de la globalizacién; la aceleracion de la
reforma de la gobernanza internacional; el prometedor comporta-
miento econdémico de la region latinoamericana; asi como el pulso
entre la tendencia a duopolizar la hegemonia mundial y el intento de
multilaterizarla constituyen razones suficientes como para pretender
que la UE y ALC se concierten para identificar y defender intereses
comunes ante la agenda global. De los miembros del G-20, que se
ha convertido desde el otofio de 2008 en el principal gestor mundial
de la crisis econdmica, siete son europeos y latinoamericanos. Aun-

8 «Regional Strategy Paper 1998-2000» (IB/1080/98-ES-rev) y «Centroamérica:
perspectivas de futuro», VVAA, Centre d’Estudis Internacionals, Barcelona, 2003.
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que no fuera mas que por ello, esta implicaciéon en la gobernanza
mundial otorga a la asociacién birregional un acento orientado a te-
mas de la agenda internacional, desde el cambio climatico a la salida
de la crisis o0 a la regulacion del sistema financiero.

Lo ha especificado con exactitud el secretario general iberoameri-
cano, Enrique Iglesias: «Nuestra agenda de trabajo debe incluir el
apoyo al cambio productivo, la basqueda de soluciones al cambio cli-
matico, la transformacion institucional a favor de la gobernanza demo-
cratica, la comprension de las culturas ancestrales y afrodescendien-
tes, la regulacion de los flujos migratorios, sobre todo en lo tocante a
los derechos de los emigrantes, la actuacion coordinada en situaciones
de emergencia y reconstruccion o la mejora en el uso de las TIC y de
la innovacion tecnolégica»’.

Ahora bien, que éste sea el horizonte necesario no significa que su
evidencia esté descontada. Al contrario, del mismo modo que en los
temarios propios de la estricta relacion birregional una realidad eriza-
da de dificultades se interpone ante el objetivo de aproximar y/o ar-
monizar posiciones en la escena mundial. La experiencia demuestra,
por ejemplo, la dificultad, por no escribir imposibilidad, de concerta-
cién cuando en el interior de las dos regiones domina la division: ése
fue el caso ante la guerra de Irak, donde México y Chile, en un conti-
nente, o Francia y Alemania, en el otro, mantuvieron posiciones muy
similares, opuestas a la invasion, mientras otros paises se plegaban a la
decision del Gobierno norteamericano del segundo Bush.

También el asimétrico nivel de desarrollo econémico o la disimil
estructura de ambos bloques pueden afnadir impedimentos a la con-
certacion, a causa de la existencia de intereses distintos o contrapues-
tos, pese a que en teoria se compartan valores y objetivos. Ocurrid,
por ejemplo, en la cumbre de Copenhague contra el cambio climatico
(diciembre de 2009), cuando la UE se empefié en que los compro-
misos para reducir las emisiones de CO2 se convirtiesen en vincu-
lantes, mientras que paises decisivos como Brasil prefirieron copro-
tagonizar con los mds contaminantes (Estados Unidos y China) la
resistencia a esa obligatoriedad, basdandose en la ret6rica del derecho
de los emergentes al propio desarrollo sin limitaciones medioambien-

? Enrique Iglesias, ABC, 19 de mayo de 2010.
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tales. O en la cumbre del G-20 de Toronto, en junio de 2010, donde
los emergentes latinoamericanos formaron equipo con paises como
Canada en su oposicion a establecer nuevos impuestos al sector ban-
cario (pensados para prevenir nuevas crisis financieras), alegando
que su banca no habia actuado como difusora de los activos toxicos
(hipotecas subprime y otros productos estructurados especulativos
y/o fraudulentos), a diferencia de la banca de inversién de los Esta-
dos Unidos y de numerosas entidades europeas.

En otros aspectos, sin embargo, el consenso entre paises desarro-
llados y emergentes ha sido posible: por ejemplo, en la redistribucion
de poder en el FMI. Algo que debiera extenderse también a la estruc-
tura de Naciones Unidas y al Consejo de Seguridad. Pero los europeos
son, en este ambito, escasamente dinamicos, pese a que en teoria las
nuevas instituciones y disposiciones del Tratado de Lisboa les permi-
tirfan imprimir una mayor agilidad a su politica exterior comun.
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3. LAS RELACIONES UE-AMERICA LATINA
Y EL DIALOGO POLITICO BIRREGIONAL

FEDERICO ZORZAN™

I. INTRODUCCION

El dialogo politico, con funciones de direccion y orientacion estraté-
gica de las relaciones, es, junto con la politica comercial exterior y la
cooperacion al desarrollo, uno de los principales ambitos en los cuales
se articulan las relaciones entre la Unién Europea y sus socios terce-
ros, incluida América Latina y el Caribe.

Desde hace mas de una década la Cumbre bienal de los jefes de
Estado y de Gobierno de la Unién Europea, América Latina y el Ca-
ribe (las Cumbres UE-América Latina y el Caribe) es el principal foro
de didlogo politico entre las dos regiones y un momento clave para
avanzar en la Asociacion estratégica birregional establecida en Rio de
Janeiro en 1999, abordar temas de interés comtin en la agenda global,
asi como promover iniciativas de cooperacion interregional.

La reciente VI Cumbre UE-América Latina y el Caribe de Ma-
drid ha permitido alcanzar una serie de resultados muy significati-
vos para las relaciones birregionales, como, por ejemplo, la conclu-
sion de las negociaciones UE-Centroamérica (UE-CA); la decision
de relanzar las negociaciones para el Acuerdo de Asociacién UE-
MERCOSUR, que estaban bloqueadas desde 2004; la adopcion,
por primera vez, de un Plan de Accién conjunto bianual con ini-
ciativas de cooperacion concretas en 4reas clave; asi como la crea-
cion de la Fundacion EUROLAC. Estos logros subrayan la impor-
tancia del didlogo politico y de las Cumbres UE-América Latina y

* Funcionario de la Comisién Europea destacado en el Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperaciéon de Espafia. Las opiniones expresadas en este articulo lo
son a titulo estrictamente personal.
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el Caribe como instrumento para fortalecer los vinculos birregiona-
les, asi como para canalizar y orientar la cooperacién birregional.

El seguimiento de los positivos resultados de Madrid no se reali-
za solamente en el marco de las Cumbres bienales. Desde los afios
ochenta y noventa la UE y América Latina y el Caribe han puesto en
marcha un conjunto de mecanismos de dialogo y cooperacién que,
entre cumbre y cumbre, alimentan y complementan la relacion entre
ambas regiones en sus distintas facetas (a nivel subregional, de pais,
sectorial, y a nivel gubernamental, de la sociedad civil, etcétera).

Entender la complejidad y riqueza de estos mecanismos es un ele-
mento relevante no solamente para dar seguimiento a las orientacio-
nes politicas definidas por los lideres en las cumbres, sino también
para que el didlogo entre la UE y América Latina y el Caribe sea cada
vez mas concreto y eficaz, contribuyendo a avanzar en el objetivo de
proyectar el potencial politico y econémico de ambas regiones en la
escena global.

En este contexto, el presente articulo pretende ofrecer una pano-
rdamica general sobre los varios instrumentos y espacios de dialogo
existentes entre la UE y América Latina y el Caribe, haciendo hinca-
pié de manera mds especifica en las relaciones que la UE ha desarro-
llado con Latinoamérica, y refiriéndose a los paises del Caribe de
manera mas limitada, principalmente en el marco de las cumbres bi-
rregionales UE-América Latina y el Caribe. La segunda parte del ar-
ticulo analiza de manera mas especifica los resultados de la VI Cum-
bre UE-América Latina y el Caribe de Madrid.

II. BASES PARA LAS RELACIONES Y EL DIALOGO UE-AMERICA
LATINA'Y EL CARIBE

Para comprender la importancia que reviste para las dos regiones
el estrechar sus vinculos reciprocos, hay que tener en cuenta eviden-
tes factores historicos y culturales que aproximan a ambas regiones.
Asimismo, la UE y América Latina y el Caribe comparten una serie
de valores, principios y objetivos tales como la democracia, el Es-
tado de derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, el respeto de la digni-
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dad humana, los principios de igualdad y solidaridad, asi como el
respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del
derecho internacional, que favorecen el entendimiento comun y
constituyen una base sobre la cual desarrollar un didlogo amplio
y abierto.

En su proyeccién externa cabe destacar que, juntos, la UE y Amé-
rica Latina y el Caribe constituyen sesenta Estados soberanos (27 de
la UE, 33 de América Latina y el Caribe); es decir, aproximadamen-
te la tercera parte de los paises miembros de las Naciones Unidas,
ocho miembros del G20, mas de 1.000 millones de personas, y mas
de un cuarto del PNB mundial. Asimismo, la UE y América Latina
y el Caribe comparten el deseo de reforzar un sistema internacional
fundado en el principio del multilateralismo, regido por normas con-
sensuales de aplicacion universal y mecanismos de vigilancia multi-
laterales, al igual que el objetivo de intentar traducir este «potencial»
en una mayor capacidad de influencia en los grandes desafios globales
(terrorismo, crimen organizado, proliferacién de armas de destruccion
masiva, seguridad energética, cambio climatico, migraciones o flujos
financieros).

En su papel solidario, la UE y sus Estados miembros son hoy en
dia el mayor donante de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en Amé-
rica Latina y el Caribe' y, desde el punto de vista socio-econémico y
medioambiental, apoyan el desarrollo sostenible de América Latina
y el Caribe con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza y
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La UE desempena
también un papel muy activo a la hora de ayudar a las poblaciones y
paises de América Latina y el Caribe que se enfrenten a catastrofes
naturales o humanitarias.

Desde el punto de vista econémico, los paises de la UE son, en
su conjunto, el segundo socio comercial de América Latina y el Ca-

ribe (el primer socio para el MERCOSUR y Chile), duplicando sus

! De la UE procede mas del 40% de la AOD total a la region, mientras que
de EEUU el 25%. La cooperacién comunitaria programable con América Latina
se ha mantenido en un promedio préximo a los 500 millones de euros anuales en
compromisos desde la mitad de los afios noventa hasta hoy en dia, en el marco de
las perspectivas financieras 2007-2013.
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intercambios entre 1999 y 20082, La UE es también la m4s importan-
te fuente de inversion extranjera directa (IED) en América Latina’.

Otra cuestion que ha cobrado cada vez més atencion en el dialo-
go entre las dos partes es el importante flujo migratorio de ciudada-
nos de América Latina y el Caribe hacia la UE (especialmente hacia
Espafia) y el consiguiente impacto econémico y social en los paises
de origen y destino, incluida la cuestién de las remesas hacia Améri-
ca Latina y el Caribe, que, por si solas, ya han superado el flujo de la
AOD europea.

Este conjunto de valores, objetivos, intercambios y temas de inte-
rés comun contribuye a que la agenda del didlogo politico entre la UE
y América Latina y el Caribe sea muy amplia y ambiciosa en todos los
ambitos y no sea una mera agenda «Norte-Sur», centrada en los temas
de desarrollo. Una agenda que, ademas, debido a la gran heterogenei-
dad existente entre los paises de América Latina y el Caribe —en tér-
minos de nivel de desarrollo, dimensién o intereses geoestratégicos—,
se adapta a las necesidades y aspiraciones de los diferentes paises, re-
giones e interlocutores.

En este marco, el didlogo politico UE-América Latina y el Caribe,
que se ha desarrollado de manera mas intensa a partir de los afios
noventa, lo ha hecho sobre la base de la practica, en particular en lo
que respecta a los marcos y a las modalidades para el didlogo —nive-
les de participantes, frecuencia de las reuniones, formato de las de-
legaciones—, manteniéndose un considerable grado de flexibilidad
entre paises y regiones, y con una cierta ambigiiedad entre las com-
petencias de alcance intergubernamental entre los Estados miem-
bros y las de construcciéon supranacional o «comunitarias» («pri-
men» y «segundo pilar», segin la definicion del Tratado de la UE de
1992).

2 Las importaciones de la UE procedentes de América Latina aumentaron de
42.000 MEUR a 102.400 MEUR y las exportaciones europeas a la regién crecieron
del 52.200 MEUR a 86.400 MEUR.

> Los flujos de IED europea hacia América Latina alcanzaron su punto maximo
en 2000 (460.000 MEUR), con un volumen total de las inversiones europeas acu-
mulado (stock) en América Latina, que aumentaron de 189.400 MEUR en 2000 a
227.800 MEUR en 2007.
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Un dialogo multidimensional y multiactor

A nivel birregional

— Cumbres bienales de Jefes de Estado y Gobierno UE-América La-
tina y el Caribe (desde 1999). Hasta la fecha se han celebrado seis
cumbres (Rio de Janeiro, 1999; Madrid, 2002; Guadalajara, 2004;
Viena, 2006; Lima, 2008; Madrid, 2010).

— Reuniones ministeriales UE-Grupo de Rio (desde 1990, reuniones bi-
anuales en anos alternos a las Cumbre de Jefes de Estado, la proxima
en 2011; reuniones al margen de la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas, teniendo lugar la mas reciente en septiembre de 2010).

— Dialogos de politica sectorial UE-América Latina y el Caribe (cohesion
social, drogas, 1+D, migracion).

A nivel regional y de pais

— Didlogos con las subregiones (CA, CAN y MERCOSUR) y paises
(Chile y México, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) en el marco
de acuerdos (de cooperacion, de asociacion, o acuerdos sectoriales).

— Didlogos especializados de politica sectorial (por ejemplo, sobre dro-
gas) y derechos humanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México).

— Partenariados estratégicos con Brasil y México, Asociacion para el
Desarrollo y la Innovacion (ADI) con Chile, que se desarrollan a tra-
vés de un programa de trabajo conjunto periddico, que incluye varios
mecanismos de didlogo de politica sectorial.

— Programa de trabajo UE-Argentina 2010-2013.

— Memoranda de Entendimiento entre la Comision con Colombia, Peru
y Costa Rica.

Caribe: didlogo en el contexto ACP (Consejo de Ministros y la Asam-
blea Paritaria ACP-UE).

Dialogo ministerial con Cariforum-COM (anual) en el marco del Acuer-
do de Partenariado Econdmico (EPA); nuevo didlogo politico UE-Cari-
forum (desde marzo 2010).

Dialogo a nivel del Parlamento Europeo (birregional: Asamblea
EUROLAT, Asamblea Paritaria ACP-UE; didlogo a nivel regional o pais,
por ejemplo, en el marco de los acuerdos de asociacion).

Dialogo de y con la sociedad civil (birregional, regional o de pais
a pais): sociedad civil institucionalizada (CESE, 6rganos similares en
AL), ONG, sector privado, universidades, etcétera.

Dialogo periédico UE sobre AL (a nivel de altos funcionarios con Es-
tados Unidos, Canadd y Rusia).
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III. EL. DIALOGO POLITICO UE-AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
UNA «ASOCIACION ESTRATEGICA», ;PARA QUE?

Las relaciones birregionales entre la UE y América Latina y el Caribe
se han desarrollado alrededor de una serie de objetivos estratégicos:

— Intensificar las relaciones UE-América Latina y el Caribe en va-
rios niveles (birregional, subregional y bilateral).

— Trabajar juntos para lograr una mayor influencia en la gestion de
los retos de la mundializacién y de las interdependencias inter-
nacionales.

— Contribuir a la paz, la estabilidad y el desarrollo de ALC, mejo-
rando la gobernanza democritica, asi como la proteccién y pro-
mocion de los derechos humanos.

— Profundizar en la integracion regional y, cuando sea posible,
avanzar en negociaciones para concluir una red de Acuerdos
de Asociacion con las subregiones, reforzando al mismo tiem-
po los lazos bilaterales con paises clave.

— Aumentar la coordinacion y cooperacion en temas estratégicos
(cohesion social, reduccién de la pobreza, desigualdad y exclu-
sién, fomento del desarrollo sostenible, lucha contra el cambio
climético, migracién, drogas y derechos humanos).

— Favorecer la inversion y el comercio entre ambas regiones.

— Establecer un didlogo dinamico en el 4mbito parlamentario y

aumentar la participacion de la sociedad civil.

Por parte de la UE, estos objetivos y principios guia han venido
plasmandose en cuatro Comunicaciones de la Comisién al Consejo
y al Parlamento sobre las relaciones con Latinoamérica:

La Comunicaciéon UE y AL. Actualidad y perspectivas de fortaleci-
miento de asoctacion (1996-2000), adoptada por la Comision Euro-
pea en diciembre de 1995, constituye la «espina dorsal» de la estra-
tegia que la UE ha venido desarrollando en sus relaciones con AL hasta
la actualidad. Se basa en un enfoque diferenciado y adaptado a las
caracteristicas y necesidades propias de cada region y cada pais. La
Comunicacién propone un estrechamiento de las relaciones politicas
destinado, en particular, a intensificar las relaciones a escala subcon-
tinental (en ese momento con el grupo de Rio), regional (MERCOSUR,
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Centroamérica y el entonces Pacto Andino) y bilateral, asociando en
mayor medida a América Latina a la gestion de las cuestiones de ca-
racter internacional, y al abordaje conjunto de otros aspectos como la
evolucion de las relaciones interamericanas y la proteccion del medio
ambiente. La Comunicacion establece también otros temas priorita-
rios, como la intensificacion de la integracion econémica y del libre
comercio, el apoyo institucional al proceso de integracion regional,
a la cohesion social y a la sostenibilidad del desarrollo, temas en los
cuales se concentraria el didlogo y la cooperacion birregional en los afios
sucesivos.

La Comunicacion Unra nueva Asociacion Union Europea/AL en
los albores del siglo xx1, adoptada por la Comision en 1999, en vispe-
ras de la primera Cumbre UE-América Latina y el Caribe de Rio de
Janeiro, completa la vision de 1995 proponiendo reforzar la estrate-
gia hacia AL con la creacion de una «asociacion estratégica» birre-
gional, destinada a incrementar la capacidad de influencia de ambas
regiones en la escena internacional en tres dmbitos:

— Organizativo (reforma de las Naciones Unidas, creacion de me-
canismos de prevencién y de resolucion de conflictos, etc.).

— Legislativo y su aplicacién (no proliferacion de armas de destruc-
cién masiva, control de los flujos migratorios, lucha contra los
distintos tipos de trafico ilegal, etc.).

— Del fomento de valores comunes (derechos humanos, democra-
tizacion, desarrollo sostenible, estabilidad financiera y cohesion
social).

Se prevén tres cauces para el didlogo: (i) con América Latina en su
conjunto (para los principales temas horizontales y sectoriales); (ii) con
las agrupaciones regionales (que se consideran el verdadero eje de las
relaciones, ya que la Comision considera los mecanismos de integra-
cién regional como los elementos clave para favorecer los vinculos
politicos y la concertacion entre los paises, e incrementar su represen-
tatividad y capacidad de influencia en el exterior); y (iii) en relacién con
la sociedad civil (el objetivo es democratizar la cooperacion politica).

En 2005, en la perspectiva de la Cumbre de Viena (mayo de 2006),
la CE adopt6 la Comunicacion Una Asociacion reforzada entre la Union
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Europea y América Latina con el objetivo de confirmar el enfoque
definido en las dos Comunicaciones precedentes, tanto en el didlogo
como en la cooperacion entre las dos regiones. Proponia alli los si-
guientes ejes de trabajo:

— Crear una asociacion estratégica reforzada a través de una red
de acuerdos de asociacién (incluido el establecimiento de areas
de libre comercio) en la que participen todos los paises de la
region y que pueda contribuir a la integracion de AL.

— Mantener un auténtico dialogo politico que refuerce la influen-
cia de ambas regiones en la escena internacional.

— Desarrollar didlogos sectoriales, por ejemplo, sobre la cohesion
social o el medio ambiente, eficaces para reducir de forma du-
radera las desigualdades y promover el desarrollo sostenible.

— Contribuir a la creacion de un marco estable y previsible que pueda
ayudar a los paises latinoamericanos a atraer mas inversiones euro-
peas que, a largo plazo, contribuiran al desarrollo econémico.

— Adaptar mejor la ayuda y la cooperacion a las necesidades de
los paises.

— Aumentar la comprension mutua a través de la educacion y la
cultura.

Finalmente, en septiembre de 2009, la Comisién adoptd su mas re-
ciente Comunicacion sobre relaciones con AL, La Unién Europea y
América Latina: Una asociacion de actores globales, en la cual, confir-
mando los objetivos estratégicos generales definidos en las comunica-
ciones precedentes, proponia un enfoque renovado para responder a
los cambios ocurridos en la region y en el contexto global, ademés de
preparar el terreno de la Cumbre UE-América Latina y el Caribe de Ma-
drid, celebrada en mayo de 2010. La Comunicacion se focaliza en los
siguientes ambitos.

Intensificar el didlogo birregional

Explotar plenamente el potencial politico de las Cumbres, buscando
reforzar el dialogo y la coordinacién con otros procesos regionales
en AL (Cumbres Iberoamericanas, UNASUR, Organizaciéon de Es-
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tados Americanos, etc.); intensificar el didlogo y la coordinacion estra-
tégica en ambitos relacionados con los desafios globales (problemas
macroecondmicos y financieros, seguridad y derechos humanos, mi-
gracion, drogas, empleo y asuntos sociales, medio ambiente, cambio
climatico y energia, ensefianza superior y tecnologia y innovacion). La
Comision reitera el objetivo de implicar también a la sociedad civil, los
actores no estatales, las instituciones culturales y financieras, etc., a
través de la futura Fundacion UE-América Latina y el Caribe.

Consolidar la integracion vy la interconectividad regionales

Se propone proseguir las negociaciones sobre los Acuerdos de Asocia-
cién y apoyar los esfuerzos de integracion de la region, asi como el de-
sarrollo de infraestructuras, en especial las que promuevan la interco-
nectividad, con la creacién de un nuevo mecanismo de inversién en
América Latina, «<LAIF/MIAL» (véase mas adelante el punto sobre los
resultados de la Cumbre UE-América Latina y el Caribe de Madrid).

Consolidar las relaciones bilaterales

Establecer una relacion més profunda, modulada y con «valor anadi-
do» con los distintos paises de la region en los dambitos de interés co-
mun (energia, transporte, ciencia y tecnologia y buena gobernanza en
asuntos fiscales, etc.). También se propone aprovechar plenamente
las asociaciones estratégicas existentes (Brasil y México), asi como los
Acuerdos de asociacion en vigor (Chile y México) y los Acuerdos de
cooperacion bilaterales. Por lo que se refiere al comercio, la Comuni-
cacién propone completar las negociaciones para ejecutar las clausu-
las de evolucion en los acuerdos con Chile y México.

Adaptar y adecuar los programas de cooperacion

Aun concentrando los recursos financieros en los paises mas pobres, se
sugiere buscar nuevas formas de cooperacion con paises con niveles de
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desarrollo mas elevados de la regioén (cooperacion en ambitos tales
como el cambio climatico, la mitigacion y adaptacion, la ensefianza su-
perior, al igual que el rendimiento energético y la energia renovable), asi
como explorar otras oportunidades de cooperacién Sur-Sur y de coope-
racion triangular. Se propone continuar la cooperacion en el ambito de
la cohesion social, en especial a través de la renovacion del programa
EUROsociAL, aumentar la cooperacion en el ambito de la justicia, la
libertad y la seguridad e intensificar el dialogo y la cooperacion en el
ambito de las tecnologias y la innovacion verdes y las bajas emisiones de
carbono.

IV. UNA BREVE MIRADA HISTORICA

Las relaciones politicas de la UE con AL se han profundizado por
medio de didlogos institucionalizados. Desde el punto de vista histo-
rico, estas relaciones empezaron a mediados de los afos setenta, con
las conferencias interparlamentarias Parlamento Europeo—AL inicia-
das en 1974; y se desarrollaron de manera mas intensa y estructurada
a partir de la segunda mitad de los afios ochenta, y sobre todo a lo
largo de los noventa, coincidiendo con el proceso de negociacion y el
ingreso de Espana y Portugal en las entonces Comunidades Europeas.
Por el lado de AL, este periodo coincide con una evolucion favorable
tanto del contexto politico —con el retorno a la paz y la consolidacion
del Estado de derecho y la democracia—, como de la situacién ma-
croeconémica, lo cual permiti6 crear unas condiciones més propicias
para el desarrollo, el crecimiento y la inversion, asi como intensificar
la cooperaciéon entre los Estados y asumir un papel progresivamente
mis relevante en la escena internacional.

En 1984 se establecié por primera vez un dialogo ministerial
europeo-latinoamericano con el fin de contribuir a la pacificacion
de Centroamérica, en el marco del dialogo birregional del «Proceso de
San José». Hasta finales de los afios ochenta las relaciones UE-Améri-
ca Latina se limitaban principalmente a la cooperacion financiera y
técnica con cargo a una linea presupuestaria comunitaria destinada
a los Paises en Vias de Desarrollo de América Latina y Asia (PVD-
ALA). La adhesién de Espana y Portugal a las Comunidades Europeas
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en 1985 conllevé una ampliacion de la proyeccién internacional de
la UE en AL, para incorporar a su accion exterior una regién hasta
entonces considerada de manera limitada.

Como se indicé en la secciéon anterior, desde los afios noventa se
vienen desarrollando mecanismos de didlogo politico con la practica
totalidad de los paises o subregiones iberoamericanos que se articu-
lan en torno a dos grandes foros.

a) El Didlogo UE-Grupo de Rio

El didlogo europeo-latinoamericano se institucionalizé a partir de las
relaciones entre la UE y el Grupo de Rio. Mediante la Declaracion
de Roma de diciembre de 1990 se institucionalizaron las reuniones
ministeriales UE-Grupo de Rio. Establecido en 1986 con ocho miem-
bros, abarca hoy a todos los paises iberoamericanos de lengua espafio-
la y portuguesa, asi como, un representante de la Comunidad del
Caribe. Hoy dia es el didlogo regional mas puramente politico a nivel
ministerial (frente al nivel de jefes de Estado de las Cumbres UE-
América Latina y el Caribe). La Gltima Reunién ministerial UE-Grupo
de Rio se celebré en Praga en mayo de 2009 y la préxima esta previs-
ta en 2011.

Cabe destacar que en este periodo el nimero de compromisos de
la Unién con paises terceros, incluidos los de AL, se incrementa de ma-
nera acelerada. Se trata principalmente de acuerdos de «tercera ge-
neracion» y, de manera particular a partir de la entrada en vigor del
TUE en 1993, de «cuarta generacion», mds ambiciosos que los ante-
riores y con mds alcance que los simples pactos comerciales y de ayuda
al desarrollo, pues contemplan la posibilidad de crear zonas de libre
cambio y de cooperacion politica, ademas de contener la clausula de
derechos humanos.

Es a partir de esta década que las relaciones politicas entre la UE
y América Latina y el Caribe se reforzaron de manera mas sosteni-
da y aumentaron tanto la cooperacién comunitaria como los vincu-
los comerciales y las inversiones europeas.
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b) Las Cumbres bienales UE-América Latina y el Caribe vy la
Asociacion estratégica birregional

La consolidacion definitiva del didlogo interregional se da con la pri-
mera Cumbre de jefes de Estado y de Gobierno UE-América Latina
y el Caribe, celebrada en Rio de Janeiro en 1999, que establece una
Asociacion Estratégica. Las cumbres UE-América Latina y el Caribe,
son el mecanismo de dialogo politico mas amplio y ambicioso existen-
te entre las dos regiones. Retinen a los sesenta paises de América La-
tina y el Caribe y la UE, ademis de a los representantes de las institu-
ciones europeas. Hasta hace poco tiempo, éste era el Gnico ambito de
dialogo politico que incluia a Cuba (hasta su reciente inclusion en el
Grupo de Rio). En la tabla de la pigina 53 se ilustran los principales
resultados conseguidos en las seis ediciones que han tenido lugar des-
de 1999 hasta la Cumbre de Madrid de mayo de 2010.

V. DIALOGOS ESPECIALIZADOS A NIVEL SUBREGIONAL
Y BILATERAL

Como ya se explico anteriormente, los foros birregionales son un com-
plemento de los mecanismos de didlogo que la UE ha venido definien-
do con cada region y paises de la region a lo largo de los afios ochenta
y noventa y principios de este siglo (didlogo de San José con Centro-
américa, CARIFORUM, dialogo politico con la CAN y el MERCO-
SUR, Acuerdo de Asociacion con México y Chile, dialogo bilateral
con los paises de AL, etcétera).

UE-Centroamérica

Desde los afios ochenta, la UE apoya firmemente a los paises de
América Central (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama) a través de la promocién de la paz y de la re-
conciliacion y del desarrollo socioeconémico de la region. Este apoyo
se concretd con el establecimiento en 1984 del didlogo politico de
rango ministerial de «San José», el primer espacio de didlogo que la
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Cumbre UE-América
Latina y el Caribe

Resultados destacados

Rio de Janeiro, 1999

Puesta en marcha de la Asociacion Estratégica UE-
América Latina y el Caribe.

Apertura de las negociaciones UE-MERCOSUR.

Madrid, 2002

Anuncio del Acuerdo de Asociaciéon UE-Chile, puesta
en marcha del Programa ALBAN (educacién); puesta
en marcha del concepto de espacio tinico América La-
tina y el Caribe-UE del Conocimiento y la Educacion
Superior.

Guadalajara, 2004

Promocién de la cohesién social como uno de los ob-
jetivos politicos cruciales de la Asociacién Estratégica;
puesta en marcha del Programa EuroSocial.

Viena, 2006

Decision de iniciar las negociaciones UE-Centroamé-
rica para un Acuerdo de Asociacién; apertura de las
negociaciones para un Acuerdo de Asociacién entre
la UE y la CAN; creacién de la Asamblea paritaria
EUROLAT.

Lima, 2008

Puesta en marcha del programa EuroCLIMA sobre cam-
bio climatico; lanzamiento del debate sobre la Fundacién
UE-América Latina y el Caribe; decisién de entablar
un didlogo estructurado y global sobre migracién; lucha
contra la pobreza: ampliacién de los dialogos sectoriales
que se consideren necesarios; desarrollo sostenible: coor-
dinacién birregional en cambio climatico, biodiversidad
y energfa; y reconocimiento de la conclusién del Acuerdo
de Partenariado Econémico (EPA) entre la UE y el CA-
RIFORUM.

Madrid, 2010

Plan de accién de Madrid 2010-2012; creacién de la
Fundacién UE-América Latina y el Caribe y aproba-
cién de los Términos de referencia para sus estatutos;
conclusion de las negociaciones UE-Centroamérica; relan-
zamiento de las negociaciones UE-MERCOSUR; anun-
cio de la conclusion del Acuerdo multipartes con Co-
lombia y Pert; lanzamiento de la Asociacién estratégica
UE-México, de la ADI con Chile y del nuevo didlogo
politico con CARIFORUM.
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UE ha establecido con un grupo de paises terceros, el cual ha contri-
buido a resolver de manera negociada los conflictos internos en CA,
asi como a consolidar la democracia y a definir una agenda de coo-
peracion para promover el desarrollo socioeconémico y la integra-
cion de la region. Como en el caso de los paises andinos, la UE y CA
han concluido un Acuerdo marco de cooperacion (en 1993, que entrd
en vigor en 1999), asi como un Acuerdo de Didlogo politico y de
cooperacion en 2003 (que, entre otras cosas, institucionaliza y am-
plia el didlogo politico). Dicho acuerdo atin esta pendiente de ratifi-
cacién para su entrada en vigor.

En el plano comercial, los paises de CA se benefician de las pre-
ferencias arancelarias unilaterales de la UE otorgadas en el marco
del Sistema Preferencias Generalizadas (SPG) «drogas», que, desde
1990, han dado lugar a la suspensién de aranceles para una parte de
las exportaciones agricolas e industriales de estos paises a la UE. En
2005, la UE sustituy6 el régimen SPG «drogas» por el nuevo esquema
del SPG «Plus», que otorga un acceso comercial preferencial para
los paises terceros comprometidos con la promocién del desarrollo
y el buen gobierno.

Estos acuerdos y la articulacion de los lazos euro-centroamerica-
nos han servido como base para ir consolidando unas relaciones que
adoptaron una perspectiva mas ambiciosa, sobrepasando el enfo-
que exclusivamente de cooperacién y concesion unilateral de pre-
ferencias comerciales bajo el SPG, cuando se tomé la decision de
negociar un acuerdo de asociacion de region a region. El impulso
politico para establecer dicho acuerdo de asociacion, manifestado
en las Cumbres UE-América Latina y el Caribe de Madrid (mayo
de 2002) y Guadalajara (mayo de 2004), se concretd en la Cumbre
UE-América Latina y el Caribe de Viena (mayo de 2006), en la que
las dos regiones decidieron lanzar el proceso de negociacion para
una asociacion integral y de amplio alcance que cubriera el didlogo
politico, la cooperacién y un capitulo comercial que incluyera el es-
tablecimiento de una zona de libre cambio. Sobre estas bases, el Con-
sejo adoptd, en abril de 2007, las directrices de negociacion y este
proceso, iniciado en Bruselas en junio de 2007, fue concluido en
mayo de 2010 en Madrid, en paralelo a la cumbre UE-América
Latina y el Caribe. En la actualidad, el texto del Acuerdo est4 sien-
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do sometido a los procedimientos (revision legal y traduccion) con
vistas a la ribrica del Acuerdo a principios de 2011. A continuacion
se procedera a su firma y, posteriormente, serd necesario el dicta-
men conforme del Parlamento Europeo para la entrada en vigor
provisional de la parte comercial (de competencia comunitaria), asi
como la ratificacion de los Estados miembros de la UE y de los Es-
tados centroamericanos para la entrada en vigor del Acuerdo en su

totalidad*.

UE-CARIFORUM

Las reuniones de alto nivel UE-CARIFORUM tienen lugar en dos
ambitos diferentes: por un lado, el didlogo politico entre la UE y la
region, que suele ser llevado a cabo a nivel de jefes de Gobierno y de
ministros en el marco de las Cumbres UE-América Latina y el Cari-
be, incluidas las reuniones especializadas sobre las drogas y la migra-
cién; asi como, hasta el ano 2005, en el marco de las reuniones mi-
nisteriales UE-Grupo de Rio. Por otra parte, se celebran reuniones
periddicas entre la Comision y el CARIFORUM, con un mayor én-
fasis en las cuestiones de cooperacion al desarrollo. Tras la Declara-
cién de Lima, la primera reunion de didlogo politico a nivel de altos
funcionarios tuvo lugar en Kingston el 23 de marzo de 2010.

En marzo de 2006 la Comision Europea aprobé su Comunicacion
Una asociacion UE-Caribe para el crecimiento, la estabilidad vy el de-
sarrollo, seguida por las conclusiones del Consejo en abril de 2006. El
enfoque de 2006 estaba dirigido a: (i) la configuraciéon de una aso-
ciacion politica UE-Caribe; (ii) abordar la vulnerabilidad socio-
econdmica y ambiental y apoyar la integracion regional; (iii) fomen-
tar la cohesion social y la lucha contra la pobreza, la desigualdad, el
VIH y el sida, asi como las drogas. Para desarrollar esta visién —que
tiene caracter unilateral por parte de la UE—, con ocasion de la re-
ciente Cumbre UE-CARIFORUM en Madrid en mayo los lideres de

4 Se esta analizando la posibilidad de que, al aplicar las nuevas disposiciones del
Tratado de Lisboa, ya no haya acuerdos de competencia «mixta», en cuyo caso, para
la entrada en vigor del Acuerdo de asociacion UE-CA, por parte de la UE sélo haria
falta el dictamen conforme del Parlamento Europeo.
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las dos partes han decidido definir una nueva Estrategia conjunta
UE-Caribe, sobre la base de unos principios definidos conjuntamente.

UE-MERCOSUR

El didlogo politico UE-MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) fue establecido por el Acuerdo marco interregional de coope-
racion de diciembre de 1995 (que entr6 en vigor en 1999) y su contenido
se desarrolla en base a una Declaracién conjunta aneja a dicho acuerdo.
Se prevén encuentros a nivel de jefes de Estado, ministros y altos funcio-
narios, mientras que los encuentros a nivel ministerial tienen lugar en el
seno del Comité de cooperacion previsto por el acuerdo. En el ano 2000
la UE y MERCOSUR empezaron las negociaciones para la conclusion
de un Acuerdo de Asociacién basado en tres pilares: el dialogo politico,
la cooperacion y el establecimiento de una zona de libre comercio. Las
negociaciones se suspendieron en 2004 por diferencias fundamentales
en el capitulo comercial. Sin embargo, en mayo de 2010, al margen de la
Cumbre UE-América Latina y el Caribe de Madrid, ambas partes deci-
dieron relanzar «sinz demora» el proceso de negociacién para lograr un
acuerdo «ambicioso y equilibrado entre ambas regiones, que llevaria a
unas relaciones mas profundas y ofreceria grandes beneficios politicos y
econdmicos para ambas Partes». Tras esta decision, se han celebrado tres
rondas de negociacion a partir de la XVII Reunion del Comité de nego-
ciaciones birregional (que tuvo lugar del 29 junio al 3 de julio de 2010 en
Buenos Aires) y las dos partes han definido un calendario que prevé dos
rondas adicionales en 2011, en los meses de marzo y mayo.

UE-Paises andinos

La UE-Comunidad Andina y sus paises miembros (actualmente Bolivia,
Colombia, Ecuador y Pert) mantienen relaciones desde hace mucho
tiempo con la Unién Europea, basadas en lazos historicos, intereses y
valores compartidos. En las tltimas décadas, los vinculos bilaterales se
han profundizado no sélo en el ambito comercial —los flujos de comer-
cio e inversion entre ambas regiones, atin discretos, se han incrementa-
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do significativamente—, sino también en los ambitos politico y de coope-
racion. Testimonio de ello sonlasuscripcion del Acuerdo de Cooperacion
de «tercera generacion», firmado en 1993, que entrd en vigor en 1999;
la instauracion en 1995 de un didlogo especializado sobre drogas —tema
de gran importancia para la UE en sus relaciones con estos paises—; la
creacion del Didlogo Politico en 1996; y la firma del Acuerdo de Dialo-
go Politico y Cooperacion «de tercera generacion plus» en 2003, cuyo
proceso de ratificacion sigue en curso, como en el caso de CA.

En 1996, con la suscripcion de la Declaracion de Roma, se instituy6
el dialogo politico y se cred un mecanismo de didlogo a tres niveles: (i)
las cumbres presidenciales; (ii) encuentros periédicos de los ministros
de Relaciones Exteriores; y (iii) reuniones sobre un tema especifico,
motivadas por las circunstancias. Una vez ratificado, el Acuerdo de
2003 sustituira a la Declaracion de Roma de 1996 y al acuerdo biésico
de cooperacion de 1993. En cuanto a las relaciones comerciales, como
en el caso de CA, los paises andinos son beneficiarios del SPG «Plus».

Desde entonces, y no sin dificultades en el seno de la CAN, se ha
mantenido vivo el didlogo, especialmente en reuniones al margen de
las cumbres birregionales y en el marco de los encuentros ministe-
riales UE-Grupo de Rio. En estas reuniones, ademas de intercam-
biar ideas sobre la situacion politica y econdmica de ambas regiones
y las perspectivas de las relaciones birregionales, se han realizado las
orientaciones fundamentales sobre los temas de interés coman.

En 2007, el Consejo adopt6 las directrices de negociacion para la
conclusion de un Acuerdo de asociacion UE-CAN, proceso que, em-
pezado en otofio de 2007, fue interrumpido en julio de 2008 por
divergencias internas en el capitulo comercial entre los paises andi-
nos. Sin renunciar al objetivo estratégico de concluir un Acuerdo de
Asociacion de region a region cuando las condiciones lo permitan,
la UE ha lanzado, y concluido a lo largo de 2010, las negociaciones
para un Acuerdo comercial «multipartes» con Colombia y Pert, que
incluye el establecimiento de sendas zonas de libre cambio. Dicho
acuerdo estd abierto a la participacion de otros paises andinos’.

> Tras la Cumbre de Madrid, la Comisién Europea empez6 a explorar la posibi-
lidad de reanudar las negociaciones con Ecuador y eventualmente con Bolivia, y el
Gobierno de Ecuador ya mostré su disposicion favorable.
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La region andina es también la Gnica con la cual la UE tiene un dia-
logo especial de alto nivel sobre drogas. Este didlogo empez6 en 1995,
con ocasion de una reunién de los ministros del Interior de la Troika
de la UE y los ministros andinos responsables de la lucha contra las
drogas. La tltima reunion tuvo lugar en octubre de 2010. El didlogo
UE-CAN sobre drogas ha llevado también a la firma de Acuerdos
sobre precursores quimicos entre la Comisién Europea y cada uno de
los paises andinos. Estos acuerdos se firmaron en 1995 y entraron en
vigencia en 1997, teniendo el objetivo de prevenir el uso de productos
precursores en la produccion de droga.

UE-Argentina

Las relaciones UE-Argentina se articulan sobre la base del Acuerdo
marco sobre Cooperacién econémica y comercial de 1990, que fue
el mas temprano de los acuerdos llamados de «tercera generacion»,
y el primero en incluir la «cldusula democritica» y el tratamiento de
nacion mas favorecida del Acuerdo sobre los usos pacificos de la ener-
gia nuclear de 1996. También se basan en el Acuerdo de cooperacion
tecnoldgica y cientifica de 1999, en la Declaracion conjunta entre la
Republica de Argentina y la UE en el 4mbito de derechos humanos
firmada en 2008, asi como en los Dialogos sobre politicas sectoriales
impulsados por la Comisién Mixta UE-Argentina desde 2004. Con
ocasion de la IX Comisién Mixta UE-Argentina, en septiembre de
2010, las dos partes aprobaron un Programa de trabajo conjunto
para 2011-2013, destinado a ampliar la agenda de los didlogos sec-
toriales y la cooperacién a nuevos ambitos de interés mutuo, ponien-
do bajo un mismo «paraguas» las iniciativas de cooperacion y de los
dialogos cubiertos por el acuerdo de 1990 y posteriores, cuyo perfil
también se ha elevado. El Programa de trabajo cubre la cooperacion
en ambito multilateral y en particular el didlogo de alto nivel sobre
cuestiones relacionadas con las NNUU previo a la Sesion Anual de la
Asamblea General; paz y postconflictos; didlogo en materia de dere-
chos humanos; género; cooperacion de desarrollo bilateral y con
terceros paises; didlogo sobre cuestiones econdmicas y financieras,
comercio, inversiones y relaciones empresariales; sociedad de la in-
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formacion; cooperacion en materia de navegacion satelital; ciencia y
tecnologia; medio ambiente y cambio climético; cooperacion en ma-
teria de energia; promocién del desarrollo regional; cultura; educacion;
migraciones, sociedad civil; promocién al intercambio interparla-
mentario UE-Argentina; apoyo a la integracion regional (UE-LAC,
UE-Grupo de Rio, UE-MERCOSUR). El Programa de trabajo pre-
vé un mecanismo de supervision formado por los altos funcionarios
de ambas partes (UE y América Latina y el Caribe).

UE-Brasil

Las relaciones de la UE con Brasil se articulan a nivel bilateral a partir
del Acuerdo marco de cooperacion de 1992 y el Acuerdo de coope-
racion en materia cientifica y tecnolégica de 2005; a nivel regional en
el ambito UE-MERCOSUR, a partir del Acuerdo marco de coopera-
cién y didlogo politico de 1995 y las negociaciones para un Acuerdo
de asociacion; y en el dmbito birregional UE-América Latina y el Ca-
ribe, la Cumbre UE-América Latina y el Caribe y las reuniones UE-
Grupo de Rio. En el didlogo en materia de derechos humanos, en
noviembre de 2008 el Consejo dio luz verde a un didlogo con cinco
paises de América Latina, incluido Brasil -los demas son Chile, Colom-
bia, México y Argentina—, que se lleva a cabo en las respectivas capi-
tales, en Ginebra y en Nueva York. En junio de 2007, bajo presidencia
portuguesa de la UE, se celebrd la primera cumbre UE-Brasil, que
establecio la «Asociacion estratégica bilateral» —la primera de este tipo
que la UE tuvo con paises de América Latina, a la que siguié México
en 2009—, la cual reconoce definitivamente la importancia de Brasil
como potencia regional, con estatus semejante para la UE que el que
se otorga al resto de los BRIC, para «hacer frente a los desafios glo-
bales y las crisis que amenazan la estabilidad y el desarrollo sostenible
del planeta». Esta Asociacion se desarrolla a través de un Plan de Ac-
cién conjunto adoptado en 2008 en la segunda Cumbre UE-Brasil
(diciembre 2008, Rio de Janeiro), que sefala cinco ambitos prioritarios
de accidn: (a) Paz, seguridad y multilateralismo; (b) Desarrollo econémi-
co, social y medioambiental; (c) Cooperacion regional; (d) Ciencia,
tecnologia e innovacion; (e) Intercambios people-to-people, incluidos
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los temas migratorios y de movilidad, y los visados. Desde la creacion
de la Asociacion, tanto en negociaciones bilaterales como multilatera-
les (vgr. Doha, COP15, G20), Brasil esta haciendo valer cada vez mas
su creciente papel de potencia regional. Las tercera y cuarta Cumbres
UE-Brasil tuvieron lugar respectivamente en octubre de 2009 (Esto-
colmo) y julio de 2010 (Brasilia). La primera Reunién Ministerial de
Diélogo Politico UE-Brasil bajo el Tratado de Lisboa tuvo lugar en
Madrid en febrero de 2010, con asistencia de la Alta Representante/
vicepresidenta Catherine Ashton, el ministro brasilefio de Relaciones
Exteriores Celso Amorim y su homélogo espaiiol Miguel Angel Mo-
ratinos. Se abordaron cuestiones como la situacion en Haiti y el cam-
bio climatico.

UE-Chile

Las relaciones UE-Chile se basan en el Acuerdo de Asociacion firma-
do en 2003 y en vigor desde marzo de 2005. Chile es, tras México, el
segundo pais de la region en contar con un acuerdo de este tipo con
la UE. La aplicacion de este Acuerdo ha permitido reforzar progresi-
vamente las relaciones bilaterales en sus tres dimensiones: dialogo
politico, cooperacion y comercio y, en este marco, las dos partes man-
tienen con regularidad reuniones de dialogo politico a todos los nive-
les. Las relaciones contractuales entre la UE y Chile se han completado
con un Acuerdo de cooperacién cientifica y tecnolégica firmado en
2002, un Acuerdo horizontal en materia de transporte aéreo firmado
en 2005 —Chile fue el primer pais del mundo en concluir este tipo
de acuerdo— y un Acuerdo sobre precursores quimicos. Asimismo,
desde 2005 se han creado didlogos bilaterales sobre politicas sectoria-
les en materia de educacién superior y politicas sociales. El primer
dialogo UE-Chile sobre derechos humanos tuvo lugar en Santiago en
abril de 2009 y en formato Troika en Ginebra, en septiembre de 2009.

Al final de 2009, la UE y Chile establecieron una Asociaciéon para
el Desarrollo y la Innovacién (ADI). La ADI est4 concebida como un
medio para alcanzar, entre otros, cuatro objetivos principales: (a) pro-
mover, de manera complementaria al Acuerdo de asociacion, una agen-
da renovada para el didlogo politico y la cooperacién, con una fuerte
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componente regional; (b) conseguir una mayor visibilidad de las rela-
ciones UE-Chile; (c) fomentar avances en algunos temas pendientes
en las relaciones bilaterales —vgr. actividades del BEI en Chile y varios
asuntos comerciales sensibles—; y (d) abrir nuevos ambitos de colabo-
racion, como la puesta en marcha de proyectos de cooperacion trian-
gular. En el IV Consejo de Asociacion UE-Chile de mayo de 2009 se
establecieron los principios generales de la ADI, acordandose concen-
trar su atencion por lo menos inicialmente en dos ambitos: educacion
y energia, con la innovacién como tema transversal. Desde el punto de
vista practico, la ADI prevé una «hoja de ruta» y un primer Programa
de trabajo bienal 2009-2010, que se establecieron en octubre de 2009,
con ocasion de la VII Reunion del Comité de Asociacion UE-Chile.
En ellos se prevé la creacion de Dialogos de politica sectorial en materia
de Energia, Educacion y Politica regional, la creacion de un «Grupo
Informal» para identificar nuevas iniciativas conjuntas en el marco del
Acuerdo de asociacion y los proyectos de cooperacion triangular ya
mencionados, aumentando asi la visibilidad de la cooperacién UE-
Chile en el resto de América Latina.

UE-Colombia

Las relaciones UE-Colombia (didlogo politico, comercio y coopera-
cion) se desarrollan en distintos niveles: bilateral, subregional, en el
marco de las relaciones regionales UE-CAN, y regional, en el marco
UE-América Latina y el Caribe. La politica de la UE con Colombia
esta definida en una serie de conclusiones del Consejo, la dltima de
las cuales fue adoptada en noviembre de 2007, y se implementa a
través del dialogo politico de alto nivel y sectorial a nivel regional o
bilateral. En estas conclusiones, el Consejo otorga su pleno apoyo al
Gobierno colombiano en la busqueda de una solucién negociada
al conflicto armado interno y subraya la importancia que la UE conce-
de a la ejecucion de la Ley de Justicia y Paz y su marco juridico, asi
como al desarrollo del proceso de desmovilizacion, desarme y reinte-
gracion. La UE apoya al gobierno en su politica de «seguridad demo-
cratica», pero al mismo tiempo destaca la importancia de un «enfoque
integral», que mantenga abierta la opcion de una solucién negociada
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y que aborde las causas del conflicto. Ademas, la UE considera que no
se debe olvidar la grave situacion humanitaria en Colombia. También se
necesitan mds esfuerzos para combatir y prevenir las violaciones de
los derechos humanos perpetradas por los actores del conflicto.

En ese marco, existe un didlogo UE-Colombia sobre derechos hu-
manos de caracter informal y periodicidad semestral, que se realiza
en Bogotd a nivel de los Jefes de Mision de Colombia, cuya primera
reunion tuvo lugar en abril de 2009.

Finalmente, cabe subrayar que, para complementar la oferta co-
mercial en el marco del Acuerdo comercial multipartes recientemente
concluido con la UE, la Comisién Europea y Colombia firmaron un
Memorando de Entendimiento a finales de noviembre de 2009, el cual
prevé el establecimiento de un mecanismo de didlogo y consultas de
altos funcionarios de caracter bilateral, de forma andloga a como se ha
hecho con Per.

UE-Cuba

La entonces CEE estableci6 relaciones con Cuba en septiembre de
1988. Actualmente, las relaciones con Cuba se desarrollan a nivel
bilateral, via los canales diplomaticos 77 situ y las visitas de alto nivel,
y regional, a través de las Cumbres UE-América Latina y el Caribe
y las relaciones UE-Grupo de Rio. Estdn basadas en la bien cono-
cida Posicién Comun del Consejo de diciembre de 1996°. Desde su
adopcion en diciembre de 1996, la Posicion Comun ha sido revisada
regularmente cada seis meses y en la actualidad cada doce meses.
El gobierno cubano rechaza la Posicion Comtin como una interferen-
cia en sus asuntos internos. Desde diciembre de 2000, Cuba pertenece
al Grupo de paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico). Sin embargo,
este pais no es parte del Acuerdo de Cotonti y en 2003 el Gobierno

cubano retiré su solicitud de ingreso a este convenio. Desde octu-
bre de 2001, Cuba es miembro del CARIFORUM. En junio de 2008,

¢ La meta principal de la UE es, segtin la Posicién Comtin, «promover el proce-
so de transicién a una democracia pluralista y el respeto de los derechos humanos y
libertades fundamentales, al igual que una recuperacién y mejoramiento sostenible
de los estandares de vida de los cubanos».
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el Consejo decidi6 levantar las medidas diplomaticas de junio de 2003,
a fin de facilitar el proceso de didlogo politico entre la UE y Cuba.
Hasta la fecha, se han llevado a cabo cuatro reuniones de rango minis-
terial (a nivel de Troika): en octubre de 2008 en Paris, en mayo y
noviembre de 2009 en Bruselas y en junio de 2010 en Paris, coinci-
diendo con el semestre de presidencia espanola de la UE. Los prin-
cipales temas de discusién han sido la reanudacion de la coope-
racion con la CE y los Estados miembros, los derechos humanos,
la crisis financiera internacional y el cambio climatico.

En sus conclusiones sobre Cuba de junio de 2009 el Consejo dio
la bienvenida al relanzamiento del didlogo politico y de la cooperacion
con Cuba reafirmando, al mismo tiempo, la validez de la Posicién Co-
mun y estableciendo un proceso de evaluaciéon anual de la misma, in-
cluyendo una valoracion del futuro del didlogo politico teniendo en
cuenta los avances en materia de derechos humanos. En su Conclu-
siones de junio de 2010 los ministros de Asuntos Exteriores de la UE
no adoptaron nuevas conclusiones y acordaron volver a abordar la
cuestion «en el futuro cercano». Las relaciones con Cuba volvieron
a reexaminarse en el Consejo de Asuntos Exteriores del 25 de octu-
bre de 2010, en el cual se dio mandato a la Alta Representante/vice-
presidenta Ashton para explorar con las autoridades cubanas, en el
marco de la Posicion Comun, las posibilidades abiertas en las rela-
ciones UE-Cuba, y de las cuales tendrd que informar al Consejo «lo
antes posible».

Las relaciones UE-Cuba se completan con las iniciativas de coo-
peracion al desarrollo. Tras el relanzamiento oficial de la coopera-
cién con Cuba en octubre de 2008, la asistencia comunitaria se ha
concentrado de manera prioritaria en paliar los efectos de los hura-
canes y en la reconstruccién postdesastre y, en mayo de 2010, la
Comisién adopt6 el primer Documento de estrategia pais 2011-2013,
con un monto indicativo de 20 MEUR’. En sus intercambios comer-
ciales de la UE Cuba se beneficia del Sistema de Preferencias Gene-
ralizadas.

7 El Documento de estrategia se centra en (i) la seguridad alimentaria; (ii) el me-
dio ambiente y la adaptacion al cambio climatico; (iii) intercambio de experiencias,
formacion y estudios.
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UE-México

Los vinculos entre la UE y México han venido intensificandose los tlti-
mos afos sobre las bases del «Acuerdo global» o Acuerdo de Asocia-
cién de 1997, en vigor desde 2000, que cubre los tres pilares habituales
de dialogo politico, cooperacion y relaciones comerciales. El didlogo
politico, que se ha institucionalizado al m4s alto nivel a partir del Acuer-
do global, ha permitido lograr una estrecha colaboracién en los foros
multilaterales y abarca varios temas de interés comiin, como energia o
cambio climatico, sin orillar el tratamiento de asuntos sensibles en los
que no siempre hay unanimidad de enfoques, como las cuestiones mi-
gratorias —un tema esencial para México— o los derechos humanos —un
tema esencial para la UE-, sobre el que en mayo de 2010 se lanzo el
didlogo UE-México en materia de derechos humanos. La cooperacion
bilateral, que ha venido desarrollindose de manera positiva en una dé-
cada, conocié un salto cualitativo en octubre de 2008, tras la decisién
del Consejo de establecer una «Asociacion Estratégica» con México. La
primera Cumbre UE-México de Santander, en paralelo a la Cumbre
UE-América Latina y el Caribe de Madrid, es el fruto de esa Asociacion
estratégica y en ella se ha adoptado un Plan Ejecutivo Conjunto (PEC),
que escenifica el nuevo estatus de las relaciones bilaterales UE-México
y su proyeccion de futuro. El PEC, que prevé una mayor coordinacion
sobre temas tanto globales como regionales y bilaterales, a partir de in-
tereses comunes, proporciona, asi, un marco politico fortalecido, que
permitird un mayor desarrollo del didlogo entre las partes. Los temas
que se han de tratar se dividen en cuatro apartados:

a) Temas politicos, como el multilateralismo, la democracia, los
derechos humanos, el Estado de derecho, el dialogo cultural,
América Latina, la integracion regional, o el Grupo de Rio.

b) Temas de seguridad, como la lucha contra el terrorismo, el
crimen organizado, el narcotrafico y la trata de personas.

¢) Temas medioambientales, como el cambio climatico, los desas-
tres naturales, o la lucha contra la sobreexplotacion de los re-
cursos marinos.

d) Temas socioeconémicos, como la politica de desarrollo, la inver-
sion y la responsabilidad social, la innovacién y los derechos de
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propiedad intelectual, los mercados abiertos, las politicas sociales,
el derecho a un trabajo decente y Seguridad Social, la migracion,
la pobreza, la estabilidad macro-financiera, la buena gobernanza
en el drea fiscal, la seguridad energética, la sustentabilidad y, por
ultimo, los precios de los alimentos.

UE-Paraguay y UE-Uruguay

Ademas del ambito birregional (Cumbres UE-América Latina y el Ca-
ribe) y regional (MERCOSUR), Paraguay y Uruguay mantienen un
didlogo con la UE en el marco del Acuerdo de cooperacion de «terce-
ra generacion», concluido respectivamente en 1992 y 1991 a través de
las reuniones de la Comisién Mixta de cada Acuerdo.

UE-Venezuela

Desde su salida en 2006 de la CAN, el dialogo politico con Venezuela
se limita a los foros birregionales (Cumbre UE-América Latina y el
Caribe y reuniéon UE-Grupo de Rio) y a las relaciones diplomaticas 77
situ en el marco de la PESC, y a las visitas de alto nivel de ambas par-
tes. Asimismo, tras la decisién de sumarse al MERCOSUR, Venezuela
participa en calidad de «observador activo» en el didlogo politico
entre la UE y el MERCOSUR —su participacion de pleno derecho en
esta organizacion regional depende de la ratificacion por el MERCO-
SUR-. Por otra parte, Venezuela sigue siendo beneficiaria de la coope-
racién comunitaria (bilateral, sectorial y regional).

VL. DIALOGO EN EL AMBITO PARLAMENTARIO: EL PAPEL DEL
PARLAMENTO EUROPEO

El Parlamento Europeo (PE) mantiene una relacion muy estrecha con
AL desde 1974, momento en el que empezaron las conferencias inter-
parlamentarias UE-América Latina. En el marco de sus competencias,
el PE ha creado delegaciones para el seguimiento de las relaciones con
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las diferentes regiones y paises de AL (encuentros con las instituciones
europeas y los gobiernos y la sociedad civil, visitas oficiales a AL, etc.)
y mantiene una relacién muy estrecha con los parlamentos de la region,
en particular con el Parlamento Latinoamericano (Parlatino), el Parla-
mento Centroamericano (Parlacen), la Comision parlamentaria mixta
de MERCOSUR, el Parlamento Andino y el Congreso y el Senado de
México y de Chile. Estas relaciones se han institucionalizado en 2006
con la creacién de la asamblea EUROLAT, que es la institucion parla-
mentaria de la Asociacion estratégica birregional.

Asimismo, el PE manifiesta su opinién sobre las relaciones UE-
América Latina y el Caribe por medio de resoluciones y recomenda-
ciones al Consejo y a la Comisién.

Los Acuerdos de asociacion concluidos con los paises y regiones
de AL prevén el establecimiento de un didlogo interparlamentario
institucionalizado entre las partes.

Finalmente, cabe recordar que el Tratado de Lisboa otorga al PE
la facultad de aprobar las decisiones del Consejo para celebrar la firma
de acuerdos con los paises terceros (por ejemplo, en el caso de los acuer-
dos de asociacién), o bien de emitir recomendaciones en el caso de
otros acuerdos (por ejemplo, acuerdos en el ambito comercial).

En cuanto al Caribe, el Parlamento Europeo forma parte de la
Asamblea Parlamentaria Paritaria ACP-UE (Africa, Caribe y Pacifico
- Unién Europea), que retine a los diputados europeos y a los patla-
mentarios de los 78 paises del Grupo ACP signatarios del Acuerdo
de Cotont del afio 20008,

VII. DIALOGOS CON LA SOCIEDAD CIVIL (SC)

El didlogo UE-América Latina y el Caribe con la SC se desarrolla en
distintos ambitos y a través de varios mecanismos:

8 La Asamblea Paritaria ACP-UE naci6 a raiz de la conclusion de un acuerdo
de asociacién conocido como Convenio de Yaundé en 1963. La versién actual de
aquel convenio es el Acuerdo de Cotont, que vincula a la Unién Europea con 78
paises de Africa, del Caribe y del Pacifico. Los representantes de los 78 paises ACP
se retinen en sesion plenaria de una semana de duracién, dos veces al afio, con sus 78
homoélogos del Parlamento Europeo. La XX sesién de la Asamblea ha tenido lugar
en Kinshasa, Reptiblica Democratica del Congo, a principios de diciembre de 2010.
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En el plano regional, en el marco de la preparacion de las cumbres
UE-América Latina y el Caribe se suelen celebrar varias reuniones entre
los representantes de la sociedad civil de ambas regiones (sociedad civil
organizada, ONG, sindicatos, sector privado, etcétera).

Otro ambito de dialogo UE-AL a nivel de la sociedad civil es el es-
tablecido entre el Comité Econémico y Social (CESE) y sus homélogos
en AL (Foro MERCOSUR vy érganos andlogos de la CAN y del SICA
para Centroamérica, etc.). En este sentido, la Comisién apoya iniciativas
de cooperacion para estrechar relaciones entre el CESE y la SC organi-
zada de AL, asi como iniciativas de cooperacidn para el fortalecimiento
de la SC organizada en los varios paises y regiones de AL.

Cabe recordar también que, en el marco de los acuerdos de asocia-
cién concluidos por la UE con los paises de AL, estd prevista la creacion
de un 6rgano (o de un mecanismo) consultivo conjunto de la sociedad
civil que la faculta para formular recomendaciones y propuestas sobre
la puesta en marcha del Acuerdo y la promocién de los contactos entre
los representantes de la sociedad civil de las dos partes.

La Comision Europea apoya también la organizacion de encuentros
periddicos entre los actores de la SC de ambas regiones (p. e., los foros
UE-México desde 2002, UE-CA desde 2004 y UE-CAN desde 2005).

Finalmente, la Comisién Europea ha puesto en marcha mecanis-
mos de consultas e informacién de la SC en distintos ambitos, tales
como el marco de programacion plurianual para la cooperacion al
desarrollo (estrategias y programas indicativos pais y region de los
fondos programables previstos por el rubro geografico para AL del
Instrumento de Cooperacion al Desarrollo - ICD), o las negociaciones
para la conclusién de acuerdos con los paises de AL.

VIII. OTROS DIALOGOS ESPECIALIZADOS

Estos dltimos afios se ha intensificado el didlogo birregional a alto
nivel sobre las politicas sectoriales, en particular por lo que se refiere
al desarrollo sostenible, el cambio climatico, las drogas y la migracion.
A nivel subregional y bilateral, también, los didlogos sectoriales van en
aumento, por ejemplo por lo que se refiere a las drogas, los derechos
humanos, la educacion, la cultura y la ciencia y la tecnologia.
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Didlogo en materia de derechos humanos vy apoyo
a la democratizacion

Desde el inicio de sus relaciones con la region, la UE ha otorgado
una gran importancia al apoyo de la transiciéon y consolidacion de-
mocrética pacifica en la region. Todos los principales acuerdos que
la UE ha establecido con los paises de la region se basan en la clau-
sula de derechos humanos, que es un elemento esencial del Acuerdo
—es decir, que la infraccion de esta clausula puede llevar a la suspen-
sion del Acuerdo—, y el debate sobre la promocién y la proteccion
de los derechos humanos forma parte de las reuniones de didlogo
politico con los paises de la region, tanto bilateralmente como a ni-
vel birregional y multilateral. Asimismo, a raiz de una decision del
Consejo de octubre de 2008, la UE ha puesto en marcha un didlogo
bilateral especializado sobre derechos humanos con cinco paises de
AL (Argentina, Chile, Colombia, Brasil y México), con el objetivo
de intercambiar, de manera més regular y sistemdtica, informacién y
experiencias en este ambito. Cabe mencionar también los programas
de cooperacion europeos destinados a la proteccién y promocion de
los derechos humanos, incluidos los derechos de los pueblos indige-
nas, la democratizacion y la no discriminacién con financiacién del
Instrumento Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos
(IEDDH) y del Instrumento de Estabilidad, asi como las Misiones
de observacion electoral y la asistencia electoral de la UE (en los
ultimos anos, la UE ha enviado misiones de observacion electoral,
por ejemplo, a El Salvador en 2009, Ecuador en 2008 y 2009, Gua-
temala en 2007 y Nicaragua en 20006).

Didlogo UE-América Latina vy el Caribe
en materia de cobesion social

Desde la Cumbre de Guadalajara en 2004, la promocion de la cohe-
sién social, la lucha contra la pobreza, las desigualdades y la exclu-
si6n son una de las prioridades politicas clave en las relaciones UE-
América Latina y el Caribe. La Cumbre de Viena (mayo 20006) reiterd
esta prioridad y decidié organizar periédicamente Foros de Cohe-
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sién Social para estimular el didlogo y la colaboracion en esta area.
Desde entonces, ha tenido lugar un Foro UE-América Latina y el
Caribe de alto nivel en materia de cohesion social en septiembre
de 2007 (Santiago de Chile) sobre disefio e implementacion de politi-
cas de cohesion social, incluyendo la disminucion de la pobreza, me-
didas contra la discriminacién y la exclusion social y el reconocimien-
to de los derechos sociales fundamentales. En marzo de 2010 (Lima)
se reunio un nuevo Foro sobre «Promocion del trabajo decente para
los jévenes», como reunién preparatoria de la cumbre de Madrid de
mayo de ese afno. Ya se ha mencionado el programa EUROsociAL,
lanzado en 2005 tras la Cumbre de Guadalajara, y renovado en 2010
con una segunda fase, cuyo objetivo general es contribuir a aumentar
los niveles de cohesion social en los paises de América Latina median-
te el intercambio de experiencias y el aprendizaje conjunto en mate-
ria de promocién de reformas y mejora de la gestion de las politicas
publicas en los sectores de educacion, salud, administracion de jus-
ticia, fiscalidad y empleo.

Diilogo estructurado UE-América Latina
y el Caribe sobre migracion

Desde mediados de 2008, tras las virulentas polémicas en relacion
con la «Directiva de retorno», el Plan Europeo de Migracion y Asilo
(PEMA) y posteriormente con la Directiva sobre sanciones para los
empleadores de trabajadores ilegales, la Comision y la UE han inten-
sificado su campafia de comunicacién e informaciéon con América
Latina y el Caribe sobre el alcance y futuros desarrollos de la politica
europea en materia migratoria. Un paso importante ha sido la pues-
ta en marcha, en junio de 2009, del «didlogo estructurado y global
sobre migracion», que desarrolla el enfoque acordado y recogido en
el documento conjunto «Bases para estructurar el didlogo», en cum-
plimiento de los compromisos de la Cumbre UE-América Latina y
el Caribe de Lima de 2008. Con este didlogo estructurado se preten-
de conseguir un conocimiento mas adecuado de las realidades de la
migracion y fomentar el disfrute efectivo y la proteccion de los dere-
chos humanos de todos los emigrantes en ambas regiones, asi como
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determinar los retos y los @mbitos de interés mutuo que requieren solu-
ciones comunes y una cooperacion concreta sobre cuestiones espe-
cificas. Este compromiso fue reiterado por los lideres UE-América
Latina y el Caribe en la Cumbre de Madrid. Sobre los avances del
Diélogo estructurado se informa periddicamente a las Reuniones de
altos funcionarios América Latina y el Caribe-UE (Senior Officials
Meeting — SOM, por su sigla en inglés). La primera Reunion de alto
nivel del Dilogo estructurado UE-América Latina y el Caribe sobre
migracion tuvo lugar en Bruselas en septiembre de 2009, bajo pre-
sidencia sueca de la UE, y fue dedicada a la migracion, al desarrollo
y a las remesas. Durante el semestre de presidencia espafiola de la
UE se organizaron dos reuniones en Madrid, en febrero y marzo de
2010, sobre «educacion, salud y migracion» y sobre «familias, gru-
pos vulnerables y migracién»; la cuarta reunién de alto nivel —dedi-
cada a la migracion irregular— tuvo lugar en diciembre de 2010 en
Bruselas.

Lucha contra las drogas

El didlogo birregional en materia de drogas se lleva a cabo en el mar-
co del Mecanismo de coordinacion y cooperacion UE-América La-
tina y el Caribe (desde 1999) y a través del mencionado Dialogo es-
pecializado de alto nivel UE-CAN de drogas (desde 1995).

La relevancia del dialogo UE-América Latina y el Caribe en ma-
teria de drogas fue reconocida en las dltimas cumbres UE-América
Latina y el Caribe de Lima y Madrid, que instan a las dos regiones a
reforzar dicho mecanismo. La cooperacién se basa en la compren-
si6n mutua, en el principio de responsabilidad compartida y en un
enfoque equilibrado basado en el cumplimiento del derecho inter-
nacional, incluido el respeto de los derechos humanos. En 2007, la
UE y América Latina y el Caribe confirmaron estos principios basicos
en la Declaracién de Puerto de Espana. La cooperacion se ha mate-
rializado en una serie de iniciativas de cooperacién en materia de
reduccion de la oferta y de la demanda, de desarrollo alternativo, de con-
trol del blanqueo de capitales y de aduanas, asi como en cooperacién
en el dmbito policial y judicial.
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Cambio climatico y energia

La lucha contra el cambio climatico, las cuestiones energéticas y el
desarrollo sostenible se han convertido en temas cada vez mas rele-
vantes en el debate UE-América Latina y el Caribe a todos los nive-
les. Todos los acuerdos que la UE esta negociando, o ha negociado
recientemente con los paises de la region, incluyen capitulos especi-
ficos sobre estas materias. En 2007, la Comision Europea, junto con
Brasil y los Estados Unidos, fue uno de los promotores del Foro inter-
nacional sobre biocombustibles, propuesto por Brasil, que tiene como
objetivo discutir una produccion sostenible de biocombustibles, y
que ahora incluye también a China, a India y a Sudafrica. El cambio
climético y la politica para una energia limpia han estado también en
el centro de las tltimas reuniones entre las dos regiones (cumbres
UE-América Latina y el Caribe de Lima y Madrid; y reunién minis-
terial UE-Grupo de Rio en Praga en 2009). Como parte de la prepa-
racion de la Cumbre de Lima, la Comision organiz6 la primera reunion
ministerial UE-América Latina y el Caribe sobre el medio ambiente
(Bruselas, marzo de 2008). La lucha contra el cambio climatico ha
ido cobrando cada vez mas relevancia en las relaciones birregionales
y ha sido uno de los principales asuntos tratados en la Cumbre de
Lima de 2008. Dicha Cumbre dio lugar a la puesta en marcha del Pro-
grama EUrocLIMA, una iniciativa conjunta UE-América Latina
destinada a promover la cooperacion birregional en la lucha contra
el cambio climatico, a fin de reducir su impacto y de contribuir a mi-
tigar sus efectos negativos. Finalmente, en el marco de los eventos
preparatorios de la Cumbre de Madrid, se celebraron un Didlogo sec-
torial UE-América Latina y el Caribe sobre Cambio Climatico (Lima,
abril de 2010) y un Foro sobre Energias Renovables (Berlin, abril de
2010).

Investigacion y Desarrollo
Ambas regiones reconocen que la ciencia, la tecnologia y la innova-
cion y la educacion superior son vitales para sus sociedades. Desde

la Cumbre de Rio (1999) se han realizado esfuerzos continuos para
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definir y establecer programas conjuntos en ciencia y tecnologia. La
Declaracion de Guadalajara de 2004 se refiere por primera vez de
forma explicita y en los términos exactos a la conveniencia de cons-
truir el «Espacio América Latina y el Caribe-UE del Conocimiento».
Posteriormente, la Declaracién de la Reunién de altos funcionarios
UE-América Latina y el Caribe, celebrada en Salzburgo en 2006, re-
flejo el interés de ambas regiones en potenciar este espacio birregio-
nal mediante el disefio, implementacién y seguimiento de la investi-
gacion y el desarrollo conjunto, la movilidad y la innovacion en areas
de mutuo interés. Los avances en el «tridngulo del conocimiento»
estan profundamente relacionados también con las cuestiones deba-
tidas en la cumbre de Lima (2008), desde las perspectivas de la po-
breza, la inclusion social y el desarrollo sostenible. La ciencia y la
innovacion para el desarrollo sostenible y la inclusion social han sido
el tema central de la Cumbre de Madrid de 2010, en la cual se tomé
la decision de reforzar tanto la cooperacion en estas materias, como
el didlogo, mediante la institucionalizacion de las reuniones UE-
América Latina y el Caribe a nivel ministerial y de altos funcionarios
encargados de ciencia y tecnologia de la UE —reuniones de los altos
funcionarios.
En cuanto a la cooperacion:

— Todos los acuerdos de asociaciéon o cooperacion a nivel bilate-
ral o regional prevén una seccion sobre cooperacién en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion.

— Argentina, Brasil, México y Chile han concluido con la UE
Acuerdos de cooperacion especificos en materia cientifica y
tecnoldgica, que permiten a sus instituciones de investigacion
participar en los proyectos y redes del Programa marco de in-
vestigacion y desarrollo de la UE, a través de su componente
de cooperacién internacional (INCO).

— Los paises de AL también son beneficiarios de otras iniciativas
de cooperaciéon comunitarias en este campo, a través del Ins-
trumento de Cooperacién al Desarrollo ICD, que abarca pro-
yectos en materia de I+D, educacién superior, etcétera.

— En la Cumbre de Madrid, las dos regiones convinieron en dar
prioridad a la cooperacion birregional y triangular en materia
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de I+D, especialmente para permitir que los paises que no par-
ticipan o que participan de forma reducida en los programas
europeos puedan acceder a las posibilidades de la cooperacion.
En este marco, el Plan de Accion UE-América Latina y el Ca-
ribe adoptado en la Cumbre de Madrid incluye un capitulo
especifico sobre cooperacién en materia de ciencia, investiga-
cién, innovacion y tecnologia, que, entre otras cosas, prevé desa-
rrollar las acciones y mecanismos definidos en la «Iniciativa
conjunta de investigacion e innovacion UE-América Latina y el
Caribe», adoptada en el primer Foro ministerial UE-América
Latina y el Caribe sobre ciencia y tecnologia celebrado en Ma-
drid el 14 de mayo de 2010.

IX. LA VI CUMBRE UE-AMERICA LATINA Y EL CARIBE DE MADRID

La Cumbre es un acto de gran complejidad, tanto por su preparacion
misma (sesenta jefes de Estado), como por ser el catalizador de nu-
merosos actos adicionales. En la cumbre de Madrid de 2010 ademas
de la propia cumbre se llevaron a cabo otras seis cumbres subregio-
nales a nivel de jefes de Estado y Gobierno (con México, CARIFO-
RUM, MERCOSUR, Chile, Centroamérica y la CAN), una reunién
de los ministros de Asuntos Exteriores, asi como otras ceremonias y
eventos paralelos. Esa complejidad y el recorrido que ya tienen las
Cumbres suponen una preparacion muy minuciosa, que incluye las
Reuniones de los Altos funcionarios (SOM) y unos veinte foros pre-
paratorios. Esa misma complejidad es, de todos modos, la que ga-
rantiza que se llegue a la Cumbre con una preparacion adecuada,
sobre la base del siguiente mecanismo y actores:

— El motor de las cumbres son las dos copresidencias de la Cum-
bre (una por regién) que, durante dos afios (de una cumbre hasta
la siguiente), orientan el trabajo preparatorio tanto a nivel téc-
nico como politico, y son las portavoces de cada una de las
regiones (p.e., Espafia y Argentina asumieron la copresidencia
tras la V Cumbre de Lima en mayo de 2008, hasta la siguiente
VI Cumbre de mayo de 2010).
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Por parte de la UE, hasta la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa, el Estado Miembro que iba a encarnar la Presidencia
rotatoria de la UE en el momento de la Cumbre se encargaba
también de la copresidencia de la Cumbre UE-América Latina
y el Caribe. A partir de enero de 2010, el nuevo Tratado de
Lisboa confia las funciones de representacion en la politica
exterior al presidente del Consejo Europeo y al Alto Represen-
tante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Por esta
razon, en el caso de la Cumbre de Madrid se actud segiin una
formula «hibrida» y ad hoc por la cual la Presidencia espafiola
siguié manteniendo las funciones de copresidencia de la cum-
bre a excepcion de las funciones de representacion de la UE en
los actos oficiales.

Las dos copresidencias UE-América Latina y el Caribe dirigen
las Reuniones de los Altos funcionarios — RAN (mds conocidas
por su denominacion en inglés Senior Officials Meetings - SOM)
que retnen a los representantes de los sesenta paises UE-Améri-
ca Latina y el Caribe, ademas de a los representantes de la Co-
mision y de la Secretaria General del Consejo. Al no existir un
secretariado estable de las Cumbres o las relaciones UE-América
Latina y el Caribe, la RAN es responsable de dar seguimiento a
los varios aspectos relacionados con el desarrollo de la Asocia-
cion estratégica birregional, incluidas las Cumbres bienales UE-
América Latina y el Caribe. Todas las decisiones en el marco de
la RAN son tomadas por consenso (agenda y borradores de de-
claracion final de la Cumbre, eventos preparatorios) y elevadas a
los ministros de Asuntos Exteriores UE-América Latina y el Cari-
be, en la reunién bienal que se celebra en visperas de la propia
Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno. Durante el semestre de
presidencia espafiola de la UE en 2010 se celebraron tres RAN
(en febrero, abril y mayo), ademas de una anterior RAN bajo la
presidencia sueca de la UE, en la cual ya se abordé la prepara-
cién de la Cumbre de Madrid.

Cabe destacar que a la hora de definir su posicion existe una
asimetria entre los mecanismos de coordinacion previstos por
las dos regiones. Por parte de la UE, la preparacion de las Cum-
bres UE-América Latina y el Caribe, incluida la adopciéon de
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las declaraciones politicas y comunicados conjuntos, se basa en
un sistema institucionalizado, definido, hasta ahora, por las re-
glas previstas por la PESC (liderazgo de la presidencia rotatoria
del Consejo, que representa a la Unién en asuntos de la PESC
y expresa la posicion de la Unidn asistida por la Secretaria Ge-
neral del Consejo y la Comisién)’. En contraste, el sistema que
utiliza la parte América Latina y el Caribe es mas bien de tipo
intergubernamental, basado en la iniciativa de la copresidencia
América Latina y el Caribe de turno, asi como en un sistema de
coordinacién interna mas informal. En este contexto es clave la
labor que desempefan las reuniones internas América Latina y
el Caribe entre las respectivas embajadas en Bruselas (paises
del GRULAC).

De manera complementaria, y como preparacion/seguimiento
de las RAN, las dos partes mantienen contactos informales a
nivel técnico, especialmente a nivel de las representaciones di-
plomaticas UE y América Latina y el Caribe, de la Comision y del
Consejo en Bruselas.

En cuanto a los aspectos de representacion de la UE en la Cum-
bre de Madrid, como se mencionaba mas arriba, la aplicacion de
las nuevas disposiciones del Tratado de Lisboa ha sido posible
gracias a un acuerdo ad hoc" segin el cual Espana siguié asegu-
rando las funciones de presidencia rotatoria UE y de co-presi-
dencia UE-América Latina y el Caribe a lo largo de toda la fase
de preparacion de la VI Cumbre, mientras que el papel de repre-
sentacion formal de la UE (cumbre principal y otras cumbres
subregionales) fue asumido por el presidente del Consejo H. Van
Rompuy, acompanado por el presidente de la Comisién J. M.

° En este marco, cada propuesta de la UE para ser adoptada por los jefes de

Estado y Gobierno tiene que ser aprobada en el seno del Grupo de trabajo geogra-
fico para AL en el Consejo, sucesivamente por el Comité Politico y de Seguridad
(COPS), por el Comité de Representantes Permanentes (COREPER) y, finalmente,
por el Consejo de ministros.

10" Acuerdo bilateral entre José Luis Rodriguez Zapatero y el presidente perma-

nente del Consejo Europeo, Herman Van Rompuy, alcanzado el 10 de diciembre de
2009 en Bruselas. El presidente Van Rompuy ofrecié a Zapatero un papel comparti-
do en las cumbres que se celebrarian en Espana durante el semestre de presidencia
espafiola, entre ellas la Cumbre UE-ALC.
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Barroso, y en presencia del presidente del Gobierno espafiol en
calidad de anfitrién. Mutatis mutandis, la reunién de ministros
de Asuntos Exteriores previa a la Cumbre fue copresidida por la
Alta Representante/vicepresidenta Catherine Ashton y por el mi-
nistro de Asuntos Exteriores de Argentina.

— En los meses que preceden la Cumbre se suelen llevar a cabo
una serie de eventos de caricter birregional, cuyos resultados y
recomendaciones confluyen en algiin modo en los trabajos de la
Cumbre UE-América Latina y el Caribe y se pueden reflejar en
la propia Declaracion final. La Comision suele cofinanciar algu-
nos de estos eventos preparatorios. En la perspectiva de la Cum-
bre de Madrid se celebraron mas de veinte encuentros de este
tipo, incluyendo el Foro de alto nivel UE-América Latina y el
Caribe sobre cohesion social en Lima, la primera Reunién minis-
terial sobre ciencia y tecnologia, asi como varios encuentros de
la sociedad civil con la sociedad civil organizada, las ONG, los
think tanks, el sector privado y los sindicatos, entre otros actores.

Resultados de la VI Cumbre UE-América Latina y el Caribe

El 18 de mayo se celebré en Madrid la Cumbre con el lema «Hacia
una nueva etapa en la asociacion birregional: la innovacion y la tecno-
logia a favor del desarrollo sostenible y de la inclusion social». La idea
de elegir un tinico tema central para la Cumbre —la Cumbre de Viena
de 2006 no lo tuvo y la de Lima redujo a dos los asuntos de la agenda-—,
junto a la idea de definir un Plan de Accién con medidas concretas
para desarrollar en los dos afios siguientes hasta la proxima Cumbre,
responde a la preocupacion de aumentar la eficacia y eficiencia de las
Cumbres birregionales, a partir del debate surgido tras la Cumbre de
Lima. Este esquema fue propuesto por Espafia y aceptado por los
socios de la UE y de América Latina y el Caribe, teniendo en cuenta
también que el tema elegido, ademas de ser de gran actualidad y rele-
vancia para las dos regiones en el contexto actual —véanse, por ejem-
plo, las politicas de relanzamiento de la economia tras la crisis—, podia
permitir una diversificacion y flexibilidad en su tratamiento —tecnolo-
gias aplicadas, energias sostenibles, dmbitos cientificos y técnicos, ca-
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pital humano, o educacién—, anadido a la posibilidad de compatibili-
zar agendas euro-latinoamericanas e iberoamericanas!.

Otro aspecto de la Cumbre de Madrid ha sido la posibilidad de
racionalizar los debates de los jefes de Estado y Gobierno centran-
dolos en dos grandes retos mundiales en los que la comunidad UE-
América Latina y el Caribe —que agrupa a sesenta Estados, los cuales
representan un tercio de los miembros de Naciones Unidas— podria
aportar algo concreto: el cambio climatico. AL es la primera poten-
cia mundial en biodiversidad y la cumbre se realiz unos meses antes
de la decimosexta Conferencia de las Partes de la Convencién de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, en Cancin. Asimismo, la
utilizacién del «formato retiro», ya empleado en otras Cumbres,
como la Iberoamericana, la de APEC o la Cumbre del Grupo de Rio
en Canctn (febrero de 2010), ha podido garantizar una mayor es-
pontaneidad de las intervenciones, un alto nivel de participacion y
un espacio suficiente para las reuniones bilaterales.

La Declaracién de Madrid, mas sucinta y concreta que las ante-
riores, consagra la incardinacion de la relacion estratégica birregio-
nal en los grandes temas de la agenda global, los avances logrados en
la asociacion estratégica y el compromiso en la cooperacion birregio-
nal en materia de ciencia, tecnologia e innovacién. La declaracion se
divide en tres partes.

I. «Socios para hacer frente de manera comtn a los retos mundiales»

Se destaca el compromiso para cooperar en busca de soluciones a los
grandes retos globales, fomentar la paz y la seguridad, el desarme y no
proliferacién, combatir el terrorismo, impulsar la promocién de los
derechos humanos, con especial referencia al Tribunal Penal Interna-
cional (TPI), paliar los efectos de la crisis econdémica y financiera y lu-
char contra el cambio climatico, con vistas a fomentar una mayor co-
ordinacién en los foros internacionales relevantes (G20 en Toronto,
Reunién de Alto Nivel sobre los ODM en Nueva York y COP 16 de

Canctn).

11 La Cumbre iberoamericana de Lisboa a finales de 2009 se centré en la inno-
vacion y el conocimiento.
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II. «Reforzar nuestra asociacion birregional»

Se enumeran los notables avances registrados, como la conclusion de
las negociaciones del Acuerdo comercial multipartes con Pert y Co-
lombia, la conclusion de las negociaciones para un Acuerdo de asocia-
cién con Centroamérica —primero de estas caracteristicas concluido
por la UE~, el relanzamiento de negociaciones con MERCOSUR, el
desarrollo de las asociaciones estratégicas con México y Brasil, el esta-
blecimiento de la Asociacién para el Desarrollo y la Innovacién (ADI)
UE-Chile y nuevos didlogos politicos, como el creado con CARIFO-
RUM, ademas de la adopcién de un Plan de Accidn, la creacién de
una Fundacién UE-LAC y de la Facilidad financiera LAIF. La Decla-
racion se hace eco igualmente de los avances en los sistemas regionales
de integracion en América Latina y el Caribe, como la Comunidad de
América Latina y el Caribe (CALC), y se constatan los progresos en
varios didlogos birregionales, en especial en cambio climatico y medio
ambiente, el dialogo estructurado sobre migraciones y la lucha an-
tidroga. Se reafirma asimismo el compromiso de contribuir, a largo
plazo y con nuestra maxima capacidad, a los esfuerzos conjuntos em-
prendidos en favor del pueblo de Haiti. En el siempre dificil parrafo
sobre migraciones, se manifiesta «la preocupacion por todas las prac-
ticas basadas en la intolerancia y los prejuicios raciales».

III. «Promover la innovacién y la tecnologia a escala birregional a
favor del desarrollo sostenible y de la inclusion social»

Los jefes de Estado y Gobierno convienen en el desarrollo y aplica-
cién de la Iniciativa Conjunta de Investigacion e Innovacion UE-
América Latina y el Caribe, adoptada en el Foro ministerial UE-Amé-
rica Latina y el Caribe sobre ciencia y tecnologia celebrado en Madrid
el 14 de mayo de 2010.

Plan de Accién

Por primera vez en las cumbres, se ha adoptado un plan de accién
para dos afios, denominado «Plan de accién de Madrid 2010-2012»,
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como documento anejo a la Declaracion. Pretende concretar, asegu-
rar y dar continuidad a la ejecucion de una serie de acciones que se
agrupan en seis areas vinculadas directa o indirectamente con el tema
central de la cumbre (ciencia, investigacion, tecnologia e innovacion
en la era digital; medio ambiente, cambio climatico y energia; integra-
cién regional y cohesion social y territorial; educacion y empleo; mi-
gracion; lucha contra las drogas ilegales). Para cada una de estas areas
se establecen objetivos especificos y un programa de trabajo que
prevé mecanismos de didlogo, asi como una serie de iniciativas con-
cretas de cooperacion, identificindose unos resultados esperados. El
Plan de Accion toma en debida cuenta también los resultados del
Foro ministerial UE-América Latina y el Caribe en materia de ciencia
y tecnologia, que se celebr6 el 14 de mayo en Madrid (en particular,
la «Iniciativa Conjunta UE-América Latina y el Caribe de Investiga-
cién e Innovacién»), asi como los avances en otras lineas, como la
extension del programa EUROsociAL vy el didlogo migratorio es-
tructurado (reuniones a nivel de expertos de alto nivel en Madrid y
Bruselas, reunion del 17 y 18 de febrero sobre Educacion y Salud, y del
15-16 de marzo sobre Migracion y Desarrollo). En cuanto a la financia-
cién, aunque el Plan no prevé un compromiso financiero especifico,
estd abierto a las aportaciones tanto de la Comision como de los paises
UE-América Latina y el Caribe, ademas de a las del sector privado.

En cuanto a los instrumentos y fondos gestionados por la Comi-
sion cabe destacar la LAIF (Latin American Investment Facility, en
espafiol MIAL, Mecanismo para la Inversion en AL), iniciativa lanza-
da oficialmente en la Cumbre de Madrid y que esta dotada inicialmen-
te con 124 MEUR a cargo del ICD 2009-2013, con los que se esperan
movilizar créditos de hasta 3.000 MEUR para la financiacion de pro-
yectos de infraestructuras en América Latina y el Caribe. En el acto de
clausura de la cumbre, el presidente Barroso presentd los primeros
proyectos de apoyo a infraestructuras medioambientales para CA.

Fundacién EUROLAC

Otro importante resultado de la Cumbre fue la creacion de la Funda-
cion EUROLAC, iniciativa impulsada por Espana desde las Cumbres
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de Viena (2006) y Lima (2008). Siguiendo el mandato de la Cumbre
de Lima, en Madrid, los jefes de Estado y Gobierno decidieron crear
una Fundacién para las relaciones UE-LAC con el fin de contribuir al
refuerzo y mayor visibilidad de la asociacion estratégica, asi como para
promover un mejor conocimiento mutuo. Los términos de referencia
aprobados en la Cumbre por los ministros de Asuntos Exteriores ad-
quiriran forma juridica en los futuros estatutos de la Fundacién. Esta
se dota de una estructura «ligera» con un presidente, un director eje-
cutivo y un «Board of Governors» integrado por Altos Funcionarios
(RAN). En Madrid no fue posible alcanzar un acuerdo sobre la sede,
al haber tres candidaturas, de Hamburgo, Paris y Milan, ni sobre los
nombramientos de la Fundacién, por lo que se dio mandato ala RAN
para que adopte tal decisién. A principios de 2011, finalmente, se
decidi6 establecer la sede de la fundacién en Hamburgo.

Reunién de ministros de Asuntos Exteriores UE-América Latina
y el Caribe

En la reunién ministerial que precedié a la Cumbre de Madrid se
abordo el futuro de las relaciones estratégicas UE-América Latina y
el Caribe, y se prepar6 el debate de los jefes de Estado y Gobierno
sobre la crisis econdmica y el cambio climatico. Los ministros de
Asuntos Exteriores acordaron la constitucién de una task force (co-
presidencias actuales argentina y espafiola, futura presidencia Amé-
rica Latina y el Caribe —Chile- y futuro Servicio Europeo de Accién
Exterior) para reflexionar sobre la oportunidad de adoptar la asocia-
cion estratégica (en particular, formato y procedimientos) a la nueva
dinamica de la region América Latina y el Caribe.

Acuerdos regionales UE-AL

Sin duda, el resultado mas relevante de la Cumbre de Madrid, y qui-
zas el mas visible, ha sido los grandes avances obtenidos, no sin una
notable inversion de interés de Espana y una excelente coordinacion
con la Comision, en relacion a los diversos procesos de negociacion de
acuerdos en curso:
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a) Acuerdo comercial Multipartes con Colombia y Pert: en pre-
sencia de los presidentes de Colombia y Pert, del presidente
Van Rompuy, del presidente Barroso y del presidente Rodriguez
Zapatero se firmo la declaracion de finalizacion de las negocia-
ciones, concluidas a finales de febrero de 2010. No se trata for-
malmente de la rabrica de los textos, ya que ello requiere algu-
nos meses adicionales para su revision legal. En paralelo, se
firmé una declaracion entre el presidente Uribe y el presidente
Barroso concerniente a la evaluacion de la situacion del sector
en tres afos; y un compromiso de apoyo financiero al sector
lacteo de 30 MEUR.

b) Acuerdo de Asociacion UE-Centroamérica: las negociaciones
pudieron concluirse en Madrid del 13 al 17 de mayo al cerrarse
las cuestiones comerciales y los temas pendientes de los capitu-
los de diglogo politico y de cooperacién). El acto de firma de la
declaracion sobre la conclusion de las negociaciones del Acuer-
do de asociacion tuvo lugar tras la cumbre UE-Centroamérica,
haciéndolo por parte centroamericana los presidentes de Pana-
ma, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y el ministro
de Comercio de Nicaragua en representacion del presidente
Ortega; y, por parte de la UE, el presidente del Consejo Euro-
peo, el presidente de la Comision y el presidente del Gobierno
de Espafia como anfitrion.

¢) Decision conjunta de reanudar las negociaciones para un Acuer-
do de Asociacion UE-MERCOSUR: la decisiéon de la Comi-
sion fue adoptada en la reunion del Colegio de Comisarios del
4 de mayo. El Comunicado conjunto de la cumbre UE-MER-
COSUR en Madrid reconoce la importancia del relanzamiento
de las negociaciones suspendidas en 2004 con vistas a alcanzar
un acuerdo ambicioso y equilibrado entre ambas regiones. Las
Partes hacen hincapié en su compromiso por tratar de llegar a
una conclusion de las negociaciones sin demora. A finales de
la presidencia espafiola (del 29 de junio al 3 de julio) se celebrd
en Buenos Aires la XVII ronda de negociacion UE-MERCO-
SUR y la siguiente XVIII ronda tuvo lugar en Bruselas del 11
al 15 de octubre.
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Cumbres subregionales en paralelo a la Cumbre birregional de

Madrid

Al margen de la Cumbre de los jefes de Estado y Gobierno tuvieron
lugar, como de costumbre, las Cumbres a nivel bilateral y subregio-
nal previstas por sus respectivos mecanismos de dialogo politico:

a) Cumbre UE-Chile: ofrecié la oportunidad para un primer
encuentro con el nuevo gobierno del presidente Sebastian
Pifiera, para hacer un balance del primer afio de la Asociacion
para el Desarrollo y la Innovacion establecida en noviembre
de 2009, cuya aplicacion se vio ralentizada por las elecciones
en Chile y el terremoto, y para impulsar las iniciativas previstas
en el Programa de Trabajo. Chile es ademds préxima presi-
dencia para la siguiente Cumbre UE-América Latina y el Cari-
be en 2012.

b) Cumbre UE-Centroamérica: esta reunion se centrd principal-
mente en la conclusion de las negociaciones para el Acuerdo
de asociacion. Otros temas de discusion fueron el cambio cli-
matico y la seguridad, dos problematicas que afectan muy de
cerca a la region en su conjunto y en las cuales las dos partes
buscan profundizar el didlogo y la cooperacién. De hecho, se
anuncio la organizacion antes de finales de 2010 de la primera
conferencia internacional para la seguridad de Centroamérica.
Cabe destacar la presencia en la Cumbre subregional del pre-
sidente hondurefio Porfirio Lobo (ausente en la Cumbre UE-
América Latina y el Caribe), asi como del presidente de Belice
(como observador); en cambio, Nicaragua estuvo representa-
da por el ministro de Comercio®.

12 Al no reconocer la legitimidad del gobierno del presidente Porfirio Lobo,
varios paises de AL habian expresado su malestar con respecto a una eventual par-
ticipacién del mandatario hondurefio en la Cumbre de Madrid, amenazando con
un posible boicot en dicha reunién. Al final, el presidente hondurefio decidié no
acudir a la Cumbre de los jefes de Estado y Gobierno UE-ALC del dia 18 de mayo;
en cambio, el presidente P. Lobo estuvo presente en la Cumbre subregional entre la
UE y Centroamérica celebrada el dia 19 de mayo, reunién a la cual, por otra parte,
no viajé el presidente nicaragiiense Daniel Ortega.

82



c)

LAs RELACIONES UE-AMERICA LATINA Y EL DIALOGO POLITICO BIRREGIONAL

Cumbre UE-CAN: se abordé el tema de las drogas y se acordd
aumentar el contenido politico del Dialogo de Alto Nivel en la
reunion que se celebraria durante el segundo semestre de 2010
sobre el cambio climético (Conferencia sobre la Madre Tierra
celebrada en Cochabamba, Bolivia, en abril; iniciativa Yasuni
ITT de Ecuador). Ademas, se hizo referencia al siempre im-
portante tema migratorio.

d) Cumbre UE-MERCOSUR: esta Cumbre se concentrd princi-

o
~

palmente en la decision de retomar el proceso de negocia-
ci6én del Acuerdo de asociacion UE-MERCOSUR, bloqueado
desde 2004. Las partes subrayaron el gran potencial que tiene
el Acuerdo de asociacion con la UE a pesar de las dificultades
que, todos convinieron en ello, tendra el proceso de negociacion.
Las dos partes abordaron también asuntos como el cambio
climético y la situacion econémica mundial.

Cumbre UE-Cariforum: se acordaron las lineas generales («out-
line document») de la futura estrategia conjunta UE-Carifo-
rum. Se trata de una iniciativa que se basa, entre otros, en los
resultados de un seminario de reflexion celebrado durante el
semestre de presidencia espafiola en Barbados (marzo de 2010).
El objetivo es que la estrategia conjunta pueda proporcionar
un marco revisado y mejorado para las relaciones UE-Caribe,
con énfasis en el fortalecimiento de la asociacion politica junto
a los aspectos mas tradicionales de la relacion, tales como la
integracion regional, el desarrollo sostenible, el desarrollo de una
respuesta eficaz a los desastres naturales y el cambio climatico,
incluyendo la reconstruccién de Haiti. Cabe destacar también
que, al margen de la Cumbre de Madrid, se celebr6 el Primer
Consejo Conjunto del Acuerdo de Partenariado Econdémico
UE-Cariforum.

Cumbre UE-México: el 16 de mayo, en Comillas (Santander), se
celebré la primera Cumbre full fledged UE-México tras la con-
cesion del estatus de Asociacion Estratégica a México. Su prin-
cipal objetivo ha sido escenificar el salto cualitativo dado a las
relaciones UE-México. El debate se concentré en la aprobacion
del Plan Ejecutivo Conjunto, que prevé algunos resultados con-
cretos para mejorar la cooperacion en materia de seguridad, lan-
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zar un didlogo macroecondmico e iniciar un dialogo sobre dere-
chos humanos. Otros objetivos de esta Cumbre han sido: (i)
reforzar el papel de actor global y no sélo regional de México en
sus relaciones con la UE; (ii) reforzar el tradicional papel de
Espafia como «puente» en las relaciones entre la UE (Europa) y
América Latina y el Caribe; (iii) atraer cada vez mds a México
hacia los intereses europeos en el marco del multilateralismo
eficaz (cambio climdtico, energia, crisis econdémica y financiera).
Cabe recordar, asimismo, que, tras la Decision del Consejo de
noviembre de 2008, el 12 de mayo (México DF) se ha celebrado
un didlogo formal en materia de derechos humanos. El orden
del dia incluye la violencia de género, la proteccion de los defen-
sores de derechos humanos, la libertad de expresion, o la situa-
cién de las poblaciones indigenas. Este didlogo bilateral se suma
al ya en curso en el contexto de las Naciones Unidas.

X. BALANCE Y PERSPECTIVAS DE LA CUMBRE

La Cumbre de Madrid ha sido un éxito en términos de resultados cuan-
titativos y cualitativos que cumplen todos los objetivos prefijados
por la presidencia espafiola de la UE para dicho evento, en sintonia
con el planteamiento de la Comision de septiembre de 2009. Ademas,
el objetivo «histérico» de establecer una red de acuerdos de asocia-
cién con todos los paises y regiones de AL ahora parece una meta
mis alcanzable.

También ha habido avances desde el punto de vista del dialogo
entre los jefes de Estado y de Gobierno.

Uno de los factores que han contribuido al éxito de la Cumbre
de Madrid ha sido la afortunada coincidencia de organizarla en Es-
pafna durante su semestre de presidencia rotatoria de la UE. Esta
situacién ha tenido varias implicaciones positivas:

— En cuanto a la preparacion, desde la anterior cumbre de Lima
en 2008, Espafia habia empezado a definir una visién y a im-
pulsar una agenda de cara a la Cumbre UE-América Latina y
el Caribe de 2010 que incluyera objetivos a la vez ambiciosos

84



LAs RELACIONES UE-AMERICA LATINA Y EL DIALOGO POLITICO BIRREGIONAL

pero concretos. En este sentido, muchas de las iniciativas adop-
tadas en la Cumbre de Madrid tienen su origen en una primera
propuesta espafiola (por ejemplo, la Fundacion EUROLAC, el
Plan de accién y de Iniciativa conjunta UE-América Latina y el
Caribe para investigacion e innovacion). Cabe recordar también
que, desde la clausura de la Cumbre de Lima en 2008, el Gobier-
no espafol definié6 como un objetivo prioritario avanzar en la
negociacion de los acuerdos de asociacion con los paises de AL.
Al mismo tiempo, Espafa ha sabido dar un claro apoyo politico
a la Cumbre a lo largo de todo el proceso de preparacion e inter-
venir al mas alto nivel cuando ha sido necesario (véase el caso de
las negociaciones de los acuerdos con los paises de AL).

Los positivos resultados de Madrid son también el fruto de la
gran sintonia entre los varios actores implicados. Por el lado de
la UE, la colaboracién entre la presidencia espanola, los servi-
cios de la Comision y el Secretariado General del Consejo, asi
como con los gabinetes del presidente del Consejo Europeo y
de la Alta Representante y vicepresidenta de la Comision, ha
sido extraordinaria, logrando definir un 7z0dus vivend: ad hoc
y eficaz a lo largo de los delicados primeros meses de aplicacion
del nuevo Tratado de Lisboa. También hubo una colaboracion
muy estrecha con la copresidencia Argentina y con la Troika de
América Latina y el Caribe, completada por Pert y México, so-
bre todo en la siempre no facil fase de negociacion de la decla-
racion final. Sin este mecanismo de trabajo y coordinacion, que
se inici6 dos afios antes de la celebracién de la Cumbre, hubiera
sido imposible lograr lo obtenido en Madrid.

Asimismo, la perspectiva de organizar la Cumbre en Madrid bajo
presidencia espanola de la UE y de Argentina ha sido vivida por
muchos actores como una «oportunidad tGnica» para avanzar en
la agenda UE-América Latina y el Caribe. Como consecuencia,
hubo un efecto de «sincronizacion» de las agendas y de los es-
fuerzos para lograr resultados concretos con respecto a la reunién
de Madrid. Este aspecto se ha hecho evidente, entre otros, en los
varios procesos de negociacion de acuerdos entre la UE y paises
de AL que, finalmente, pudieron todos ser concluidos o lanzados
a tiempo para la Cumbre.
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Tras los éxitos de la Cumbre, los meses siguientes son cruciales
para dar seguimiento a los resultados. Para ello, se trata de trabajar
en dos niveles:

Un primer dmbito de trabajo consiste en abordar el debate sobre
el futuro de las cumbres y de la Asociacion estratégica UE-América
Latina y el Caribe abierto en la reunién de los ministros de Asuntos
Exteriores en Madrid. En dicha ocasidn, el presidente de Chile, Sebas-
tidan Pifiera, en calidad de copresidencia chilena de la Cumbre en 2012,
ya manifesté la intencidén de avanzar en esta reflexion y en el trabajo
de racionalizacién de las cumbres; las primeras ideas podrian ser ob-
jeto de debate en el marco de la Reunién ministerial UE-Grupo de Rio
prevista en 2011. También se trata de avanzar en los trabajos de la task
force sobre el futuro de la Asociacién y de la Cumbre que se decidié
establecer en la reunion de ministros de Asuntos Exteriores en Madrid.

Por otra parte, se trata de asegurar un seguimiento apropiado de
las distintas iniciativas concretas decididas en Madrid, en particular:

— Poner en marcha los diversos compromisos definidos en la De-
claracion final de Madrid y las iniciativas previstas por el Plan de
accion conjunto UE-América Latina y el Caribe. El hecho de que
este Plan haya sido construido teniendo en cuenta las iniciativas
birregionales previstas por la Comision, o que esté ya en fase de
ejecucion, ofrece garantias de que el mismo pueda ser desarrolla-
do como se ha previsto en los proximos meses. Entre las varias
iniciativas, hay muchas expectativas sobre las posibilidades que
ofrece la nueva facilidad LAIF para inversiones en AL.

— Fundacion EUROLAC: para que ésta empiece sus trabajos, una
vez decidida la sede de la Fundacion, se debera proceder a los
nombramientos y a la redaccion de sus estatutos. Una proxima
reunion de altos funcionarios deberia focalizarse en estos temas.

— Acuerdos: se trata de avanzar en la negociacion con el MER-
COSUR y asegurarse de una pronta firma, ratificacion y entra-
da en vigor del Acuerdo de asociacion UE-Centroamérica, asi
como del Acuerdo comercial multipartes con Colombia y Perd;
ademds, se trata de explorar la posibilidad de lanzar las nego-
ciaciones con Ecuador y eventualmente con Bolivia.
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— Desarrollar las relaciones bilaterales estratégicas con Brasil, Méxi-
coy la ADI con Chile (en el marco de sus respectivos programas),
asi como la estrategia UE-Caribe.

— Finalmente, se trata de intensificar el didlogo y la cooperacion
con AL en materia de seguridad regional con CA y seguir avan-

zando en los demds didlogos birregionales, como la migracion
y la I+D.

En todos estos aspectos, un elemento crucial sera la puesta en
marcha del nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior que se cred
a finales de 2010, asi como el papel mas relevante que se prevé de-
sempefiara el Parlamento Europeo a la luz de las funciones estable-
cidas por el Tratado de Lisboa (véase, por ejemplo, el caso del deba-
te sobre los acuerdos).
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4. FOROS SOCIALES DE LA VI CUMBRE UE-ALC

TomAs MALLO

Si repasamos el calendario de eventos de la VI Cumbre UE-ALC celebra-
da en mayo de 2010 en Madrid, nos damos cuenta del empefio que puso
el Gobierno espafiol en organizar distintos foros sociales previos a la
Cumbre, en lo que posiblemente pes6 la experiencia puesta en marcha en
la XV Cumbre Iberoamericana, celebrada en Salamanca en 2005, en la que
arrancaron algunos foros sociales entre ellos el I Encuentro Civico Ibero-
americano, lo que fue posible también por el trabajo facilitador de la
Fundacién Carolina'. Es cierto que en el marco de las cumbres eurolati-
noamericanas se venian celebrando algunos foros de la sociedad civil y la
novedad que present6 esta cumbre celebrada en Madrid es que fueron més
que en otras ocasiones y que los representantes de algunos de esos foros
fueron convocados tres dias antes de la Cumbre para exponer sus propues-
tas y conclusiones ante representantes de las instituciones organizadoras
de la misma: Gobierno espafiol, Comision Europea, Secretaria Pro Témpo-
re argentina de la coordinacion latinoamericana y paises de la Troika.

Haré referencia a continuacién a algunos de esos foros sociales.

En primer lugar, la Cumbre Sindical ALC-UE, convocada por la
Confederacion Sindical de las Américas, la Confederacion Europea
de Sindicatos y la Confederacion Sindical Internacional, celebrada
en Madrid los dias 4 y 5 de mayo, en la que se suscribi6 un llamamien-
to dirigido a los jefes de Estado y de Gobierno, en el que aparecen,
entre otras, consideraciones como las que siguen:

Demandan el estimulo de la economia para relanzar la creacion de
empleo decente y para el pleno cumplimiento de las normas fundamen-

U I Encuentro Civico Iberoamericano. Concertacion para una ciudadania iberoa-
mericana activa, Tomas Mallo (ed.), Madrid, CeALCI-Fundacién Carolina, Docu-

mento de Trabajo n.° 5, 2006.
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tales del trabajo de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), lo
que exige el reforzamiento de sistemas fiscales mas progresivos y la lu-
cha contra la evasion fiscal y los paraisos fiscales. Apoyan, ademis, la
Adopcién de un Impuesto sobre las Transacciones Financieras.

Ante la puesta en marcha del mecanismo de Inversion en América
Latina (MIAL), demandan la participacion de la sociedad civil en la to-
ma de decisiones. La participacion de la sociedad civil se hace extensiva
a todos los instrumentos y procedimientos de la asociacién birregional.

Buena prueba de lo anterior es que manifiestan su disconformi-
dad con el desarrollo de las negociaciones llevadas a cabo por la UE
con Pert y Colombia y con América Central y se oponen con firme-
za a la firma de los Acuerdos, solicitando también la revisiéon de los
Acuerdos con Chile y México, puesto que carecen de mecanismos de
participacion social. Por lo que se refiere a la reapertura de las nego-
ciaciones entre la UE y el MERCOSUR, exigen que las organizacio-
nes sociales de ambas regiones sean consultadas.

En segundo lugar, el Foro Eurolatinoamericano de Centros de Ana-
lisis, organizado por la Secretaria de Estado para Iberoamérica y la
Fundacion Carolina, con la colaboracion del Real Instituto Elcano y el
Instituto Cervantes, celebrado el 13 de abril en Madrid, y que tenia
como objetivo debatir sobre la situacion actual de las relaciones eurola-
tinoamericanas y formular orientaciones, dirigidas a la Cumbre, para la
mejora de las relaciones birregionales. En el mismo participaron un to-
tal de 60 centros de analisis procedentes de Alemania, Argentina, Bélgi-
ca, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador,
Espana, Finlandia, Francia, Italia, México, Paises Bajos, Pert, Portugal,
Reino Unido, Republica Dominicana y Uruguay. Las exposiciones y
debates dieron lugar a un Documento?, en el que algunas de las ideas
fundamentales transmitidas a la Cumbre fueron las siguientes:

Hasta el momento las relaciones entre la Unién Europea y Améri-
ca Latina y Caribe no han alcanzado el rango que seria deseable. Ello
se explica por la asimetria que ha marcado la relacion entre ambas
regiones. Mientras Europa era muy importante para América Latina,
ésta era una region de interés menor para Europa. Y en el momento
actual, en que Europa necesita a América Latina si quiere desplegar

2 Véase Foro Eurolatinoamericano de Centros de Andlisis: Didlogo UE-ALC. De-
bate y conclusiones, Madrid, Fundacién Carolina, abril de 2010.
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una agenda global, para América Latina Europa no es sino uno de los
posibles espacios de su proyeccion internacional.

Con respecto a la firma de Acuerdos de Asociacion, la via bilate-
ral se ha ido abriendo paso en la actuacion de la UE, en detrimento
del regionalismo y la integracion, que habia venido inspirando las
actuaciones de la UE en la region. Es necesario que la UE adopte
una estrategia de equilibrio entre ambas vias, las negociaciones bila-
terales y los esquemas de integracion regionales.

Y, ain mis, las relaciones entre la Union Europea y América Lati-
na y Caribe requieren de una renovacién profunda, teniendo en cuen-
ta las responsabilidades de ambas como actores globales y los inte-
reses coincidentes, y que integre no solo a los gobiernos, sino también
a las sociedades civiles. Se trataria de construir una relacién mas equi-
librada, basada en intereses comunes.

Por ello la VI Cumbre deberia considerar asentar el dialogo so-
bre el reconocimiento de que ambas regiones son importantes acto-
res globales del sistema internacional. Entre los bienes publicos en
los que ambas regiones parecen especialmente interesada deberian
figurar aspectos relacionados con: (i) la agenda ambiental; (ii) la lu-
cha contra la violencia, la inseguridad y el narcotrafico; (iii) la regu-
lacién de los flujos migratorios; (iv) la reforma de la estructura de las
instituciones internacionales; o (v) la defensa de la paz.

También deberia considerar la construccién de una agenda de desarro-
llo compleja, mas adaptada a las condiciones de la region latinoamericana
y en la que la UE esta igualmente interesada; es el caso de: (i) apoyo al
cambio productivo y con la promocién del empleo formal; (ii) respaldo a
la interconectividad; (iii) fortalecimiento de las instituciones y de la gober-
nanza democritica, basada en derechos, y avanzando en la consecucion
de pactos sociales; (iv) respaldo a los sistemas educativos, para que sean
fuente de equidad y movilidad social, de generacién de ciudadania y de
fundamento del cambio productivo; (v) apoyo a la cooperacion Sur-Sur y a
la cooperacion triangular, de cooperacién transfronteriza, con participa-
cién de los actores descentralizados; (vi) promocién de la cooperacion
cientifica y tecnoldgica para que se produzca una apropiacion social del
conocimiento y tenga impacto en el tejido productivo; y (vii) avance con-
secutivo en una creciente integracion de la sociedad civil y de los actores
subnacionales en el proceso de didlogo y de construccion de politicas.

91



TomAs MALLO

En tercer lugar, el V Foro Euro-Latinoamericano-Caribefio de Socie-
dad Civil, que tuvo lugar en Madrid el 16 de marzo, emitiendo una Decla-
racion en la que se manifiestan, entre otras, las consideraciones siguientes.

Las organizaciones y redes participantes en el Foro entienden que
la crisis actual es una posibilidad de avanzar mas decididamente en
alternativas de cambio que comprendan la complejidad e integralidad
de los procesos politicos, sociales, ambientales, culturales y econémi-
cos de nuestros continentes. La crisis ha evidenciado que se requie-
re mayor coraje, voluntad politica y capacidad de propuesta de parte
de los gobiernos.

De lo anterior se deduce la necesidad de construir un modelo
de relaciones entre ALC y UE en donde el didlogo politico y la coope-
racion sean el nucleo principal de genuinos vinculos que promue-
van la justicia social y los derechos humanos, econémicos, sociales,
culturales y ambientales a partir de un profundo anilisis y respeto
de los modelos de desarrollo de nuestros paises, de sus debilidades
y ventajas. Y también la necesidad de desarrollar una nueva arqui-
tectura de gobernanza mundial que contribuya a alcanzar la equidad.

De forma concreta, exigen detener la negociacion de acuerdos de
asociacion entre la Unién Europea y los bloques regionales y paises
de América Latina y el Caribe, porque imponen agendas de negocia-
cién tipo OMC plus, no reconocen ni abordan las asimetrias entre
las partes y no otorgan un verdadero trato especial y diferenciado.

Y, como no podia ser de otra manera, exigen el cumplimiento de los
acuerdos adquiridos respecto de los montos de la cooperacion interna-
cional, por lo que los gobiernos de la UE deben desempefiar un rol
proactivo en las politicas de financiamiento para el desarrollo con el fin
de acatar el compromiso de dedicar al menos el 0,7% de su PIB con-
tabilizado de una manera ajustada a los criterios de verdadera AOD.

En cuarto lugar, el IT Foro de Gobiernos Locales de la Unién Eu-
ropea, América Latina y el Caribe «Innovando desde lo local», que
tuvo lugar en Vitoria-Gasteiz entre los dias 5 y 7 de mayo.

En el mismo, los reunidos se comprometen a: (i) impulsar y poner
en marcha la innovacion social en el desarrollo de las politicas publi-
cas locales y coordinarse con los otros niveles de gobierno; (ii) reforzar
la gobernabilidad local como elemento imprescindible para el desa-
rrollo sostenible; (iii) fortalecer la cooperacion entre gobiernos locales
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de Europa, América Latina y el Caribe; (iv) respetar los valores de la
democracia y la libertad; y (v) potenciar las organizaciones intermuni-
cipales a nivel nacional, regional e internacional.

Por otra parte, se desarroll el debate «Innovacién y sostenibili-
dad ambiental. La innovacion y la tecnologia como motor del desa-
rrollo sostenible y la cohesién social. Una perspectiva de los gobiernos
locales», en el que se reafirmé la necesidad de satisfacer las «deman-
das de innovacién» en el ambito local, a saber: (i) sostenibilidad am-
biental; (ii) cohesion social; (iii) servicios publicos; (iv) gobernanza
y fortalecimiento de la institucionalidad democritica; y (v) competi-
tividad y desarrollo econémico. Para ello son necesarios los desarro-
llos tecnoldgicos y, en consecuencia, la inversion en innovacion, asi
como la coordinacién intersectorial o multinivel.

Las conclusiones fundamentales del debate fueron: (a) la coope-
racion descentralizada y la proyeccion exterior de los territorios
tienen una importancia estratégica en los procesos sefialados; (b) las
administraciones publicas deberian orientar el desarrollo econémico
hacia sectores sostenibles; (c) con respecto al cambio climatico, las
ciudades son un reto, pero también una oportunidad; (d) por eso los
gobiernos locales deben tener un papel mas importante en las inno-
vaciones tecnoldgicas y sociales; (e) y fomentar, contra la desigualdad,
el sentido de pertenencia a la comunidad.

A modo de comentarios finales destacaremos, en primer lugar, que
aunque nos hayamos referido sélo a algunos de los foros que se cele-
braron y sélo a algunas de sus demandas, hay posturas muy distintas,
ya sea por el tratamiento especifico de sus sectores o por desacuerdos
manifiestos.

Los sindicatos abogan fundamentalmente por la creacion de em-
pleo decente, se pronuncian en contra de la firma de los Acuerdos
de Asociacion y de la revision de los que ya habia firmados.

Los académicos, reunidos por primera vez en el marco de una
Cumbre UE-ALC, plantean la necesidad de un equilibrio entre lo
bilateral y lo multilateral a la hora de firmar los Acuerdos, inciden en
la necesaria renovacion de las relaciones birregionales, teniendo en
cuenta el abordaje conjunto de los problemas globales, la eliminacion
de las asimetrias y la construccion de una agenda de desarrollo com-
pleja, adaptada a las condiciones de la region latinoamericana.
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Las ONGD plantean la necesidad de avanzar en alternativas de
cambio, desarrollando una nueva arquitectura financiera internacio-
nal, ademds de exigir el cumplimiento de los acuerdos adquiridos
respecto a los montos de la cooperacién internacional.

Los gobiernos locales, dada su proximidad a los ciudadanos, in-
ciden en la necesidad de la innovacion social y reiteran el papel im-
portante que en ello tiene la cooperacion descentralizada y la coor-
dinacion interinstitucional.

Y, en segundo lugar, a pesar de las diferencias, dos elementos
estan en la base argumentativa de estos foros: el primero, la necesa-
ria participacion de la sociedad civil en la vida politica eurolati-
noamericana y el segundo la necesidad del intercambio y la coope-
racion entre ambas regiones. S6lo de esa manera se podra renovar o
reformular la asociacién birregional.

Durante la celebracion del curso en la Universidad Internacional
Menéndez Pelayo (UIMP) en julio de 2010, en Santander, me pregun-
taba si la Fundacion EUROLAC contribuiria de alguna manera a al-
canzar dichos objetivos. Y la tinica respuesta posible entonces era que,
debido a la paralizacién para designar la sede de la misma, lo que
debia haber sido resuelto el dltimo dia del mes de junio, nos halldba-
mos en una situacion de cierto pesimismo para contestar afirmativa-
mente dicha pregunta. En febrero de 2011, cuando reescribimos estas
lineas, se ha decidido situar la sede en la ciudad de Hamburgo.

Si tenemos en cuenta esto, y que no se puede precisar atn cudl va
a ser la estrategia del nuevo Servicio Europeo de Relaciones Exterio-
res, y aunque ello estuviera ya claro, lo mds sensato seria que las
organizaciones sociales que han participado en estos foros y en otros
de los realizados acometieran por si mismas y con su propia finan-
ciacion el seguimiento de los acuerdos planteados en la Cumbre y el
debate sobre el futuro de la asociacion birregional.

En otras palabras, desde julio de 2010 venimos proponiendo que
habria que ponerse a trabajar ya en la Declaracion y en el Plan de Ac-
cién de la Cumbre de Madrid. De dicho trabajo, independientemente
de la arquitectura y los intereses comunitarios, pueden salir los elemen-
tos que contribuirdn a renovar la asociacién birregional y quién sabe si
dichos elementos serviran también para reformular la politica exterior
espafiola hacia América Latina.
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5. LAS RELACIONES UE-AMERICA LATINA
Y EL CARIBE: UNA MIRADA DESDE LA POLITICA
EXTERIOR ESPANOLA*

CELESTINO DEL ARENAL

I. ESPANA Y AMERICA LATINA: UNA RELACION IDENTITARIA

El papel desempeiado por Espafia en las relaciones entre la Union
Europea (UE) y América Latina ha sido, desde su ingreso el 1 de enero
de 1986, decisivo a la hora de entender el desarrollo que han conocido
las mismas en las tltimas décadas. Este protagonismo de Espafia en la
UE sélo puede entenderse en todo su sentido si se parte del hecho de
la dimension identitaria que esta presente en las relaciones entre Espafia
y América Latina y de lo que ésta representa y supone para Espana.

Es lo que hemos denominado, desde la perspectiva espafiola, la
«iberoamericanidad» de la politica exterior de Espana (Arenal, 2003:
189y 2009a: 22), que proporciona unas sefias de identidad especificas
a la misma, ausentes en las demas proyecciones exteriores, otorgando-
les un alcance distintivo. Ni siquiera la proyeccion europea, prioritaria
en todos los sentidos en la politica exterior de Espafia, tiene una di-
mension identitaria tan marcada y tan determinante del sentido y al-
cance con que se plantean las relaciones con América Latina.

Esta dimension identitaria, que marca de forma decisiva la politica
exterior espafiola y su presencia en la UE, sélo puede entenderse si se
toma en consideracion lo que, histéricamente e incluso en nuestros
dias, América representa para Espana. América, por razones histori-
cas, culturales y lingiiisticas, pero también por razones politicas, eco-
ndmicas y sociales, cada vez mas importantes, esta solidamente ancla-
da, consciente o inconscientemente, tanto en el sentir colectivo de los

* Mi agradecimiento a José Antonio Sanahuja por las observaciones realizadas
en relacion con este trabajo.
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espafoles, como en la politica exterior de Espafa, constituyendo una
de las dimensiones clave de su proyeccién exterior.

Se explica, en consecuencia, que las relaciones entre Espana y Amé-
rica Latina presenten un carécter singular, complejo y multidimensio-
nal, que desborda lo que son las relaciones politico-diplomaticas y las
relaciones econdmicas, para abarcar una amplia gama de relaciones
sociales de todo tipo, en las que estan implicados actores gubernamen-
tales y no gubernamentales, de la mas diversa naturaleza.

En dltima instancia, por lo tanto, lo que explica este caracter sin-
gular de las relaciones entre Espafia y América Latina y el protagonis-
mo de Espafia en las relaciones entre la UE y América Latina descan-
sa en la existencia de una serie de realidades que unen o aproximan a
Espafia y los paises latinoamericanos de habla espafiola y portuguesa. Es
lo que permite hablar de Iberoamérica y de una Comunidad Iberoame-
ricana. Existe, en este sentido, un profundo entramado de vinculos e
intereses comunes de la més variada naturaleza entre los paises de len-
gua espafiola y portuguesa de ambos lados del Atlantico, que conforman
un espacio comun iberoamericano, del que las Cumbres Iberoameri-
canas de jefes de Estado y de Gobierno son su maxima expresion.

Estas realidades comunes que unen a Espafia con América Latina
son, en parte, de naturaleza histérica, por cuanto que se han fraguado y
afirmado a lo largo de varios siglos de convivencia comtn y de casi dos
siglos de independencia mutua. Hablamos principalmente de la histo-
ria, la lengua, la cultura y los valores comunes, pero también del impor-
tante entramado de vinculos, intereses y relaciones comunes politicas,
econdmicas, sociales y culturales, que se han desarrollado a partir de la
independencia de la América hispana. Realidades de naturaleza histori-
ca, especialmente a nivel lingtiistico y cultural, que, sin embargo, conti-
ntan plenamente presentes y en pleno proceso de expansion, deman-
dando la atencién del conjunto de los paises iberoamericanos (Arenal,
1994: 157-160).

Pero estas realidades comunes son, por otro lado, en una medida
cada vez mas importante, de naturaleza actual, como consecuencia del
espectacular desarrollo que han conocido las relaciones mutuas en el
tltimo cuarto del siglo XX y principios del xx1, en los planos politico,
econdmico, social y cultural. Hay que destacar, en este sentido, entre
otras, la intensificacion y profundizacion que han conocido las relacio-
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nes politico-diplomaticas a partir de 1976; el espectacular incremento
de la cooperacion al desarrollo con América Latina, convertido en des-
tino prioritario de la misma; el impresionante desarrollo de los flujos
econémicos, especialmente de inversién, a partir de mediados de la
década de los noventa del siglo xx, que ha convertido a Espana en el
segundo inversor mundial en la region; los cada vez mas intensos lazos
culturales y sociales que se derivan de la intensificacion de la comuni-
cacion entre las sociedades civiles iberoamericanas en todos los 4mbi-
tos; el desarrollo de los flujos migratorios que se han producido entre
los paises iberoamericanos de las dos orillas del Atlantico, muy espe-
cialmente de latinoamericanos a Espafia, y las remesas que estos emi-
grantes envian a sus paises, que tienen una importancia decisiva en sus
economias, vinculando atin mas a dichos paises con Espana (Arenal,
2005a: XVIII y 2009a: 24-26).

Lo anterior explica la importancia que Espafia atribuye en el mar-
co de su politica exterior a la politica iberoamericana, que constituye
una de las coordenadas basicas de la misma, y explica igualmente que
todos los gobiernos espanoles, aunque con distintos énfasis y plantea-
mientos, hayan prestado una especial atencion a las relaciones con Amé-
rica Latina, tanto en términos bilaterales como regionales o en el 4m-
bito de la propia UE. De hecho, Espafa es el tinico pais miembro de
la UE que posee una politica regional institucionalizada hacia el con-
junto de América Latina, con la importancia que ello tiene a la ahora de
entender el papel de Espafia en las relaciones birregionales. Para Es-
pafia, en consecuencia, las relaciones de la UE con América Latina cons-
tituyen una dimension fundamental de su politica exterior, a la que
siempre ha prestado una especial atencion.

II. LA EUROPEIZACION DE LA POLITICA EXTERIOR ESPANOLA

A partir de 1986, con el ingreso en la UE, la politica exterior espa-
fnola y, consiguientemente, la iberoamericana se plantean necesaria-
mente bajo nuevos pardmetros, diferentes a los que dominaban an-
teriormente las relaciones con América Latina, pues Espafa ya no sélo
tiene una politica iberoamericana propia, sino que ademas comparte
las politicas de la UE hacia América Latina y se ve condicionada de
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manera mucho mas directa por las politicas latinoamericanas del resto
de los paises miembros.

Las politicas comunes y las relaciones exteriores de la UE se trans-
forman en el elemento mas determinante no sélo de la politica interna,
sino también de la politica exterior espafiola y en concreto de la poli-
tica iberoamericana, de forma que no sélo condicionan decisivamente
los objetivos y los desarrollos, especialmente comerciales y de coope-
racion al desarrollo, de dicha politica en términos bilaterales y regiona-
les, sino que ademds proporcionan mecanismos multilaterales, como las
Cumbres América Latina y el Caribe-UE, el foro de San José con Cen-
troamérica, las reuniones UE-Grupo de Rio, los didlogos UE-Comu-
nidad Andina, UE-MERCOSUR, UE-México, UE-Chile, que Espana
ha utilizado de manera especial y protagonista para impulsar con éxito
su propia politica iberoamericana. La dimensién europea de la politi-
ca iberoamericana cobrara, de esta forma, una importancia creciente,
constituyéndose en uno de los referentes esenciales de la misma.

La consecuencia mas directa serd una europeizacion de la politica
exterior y de la politica iberoamericana de Espafia en un triple sentido.

En primer lugar, en el sentido de que las relaciones exteriores y las
politicas comunes de la UE se han hecho plenamente presentes en
las relaciones tanto bilaterales como regionales de Espana con Améri-
ca Latina, condicionando de manera decisiva esas relaciones y provo-
cando contradicciones substanciales entre la iberoamericanidad, que
expresa el caracter identitario y lo especial de dicha politica, y la euro-
peidad de la misma, de la que derivan los principales compromisos
politicos y econdmicos. Es lo que se ha denominado la europeizacion
desde arriba (top down), que comporta adaptacion y convergencia de
politicas con Europa.

En este sentido, se van a reducir de forma importante la autono-
mia y los objetivos politicos y econémicos de la politica iberoameri-
cana, que vendran limitados por la condicién de Estado miembro.
La pertenencia de Espafia a la UE limitara la posibilidad de plantear
objetivos de integraciéon ambiciosos con Iberoamérica y de articular
politicas comerciales o migratorias propias, debilitando, por lo tanto,
la traduccién politica y econdmica de la dimension identitaria presen-
te en esa relacion y afectando, en muchos casos negativamente, a la
basqueda de equilibrio entre los valores y los intereses.
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En segundo lugar, en el sentido de que dicha europeizacién ha
servido para potenciar el papel de Espafia en la region, que ha visto
cémo su politica iberoamericana adquiria una dimensién nueva que la
reforzaba, al proporcionar la oportunidad de orientar la atencién de la
UE hacia América Latina y otorgar a Espana, en consecuencia, una
imagen, un protagonismo y una importancia en la regién que no tenia
anteriormente, cuando actuaba sin mas credenciales que su propio
peso. En este sentido, por un lado, se ha producido una cierta iberoa-
mericanizacion de la politica europea hacia la region, o, en palabras de
Barbé, europeizacion desde abajo (botton up) (Barbé, 2010), que su-
pone proyeccion nacional en las politicas europeas y que ha potencia-
do la propia politica iberoamericana de Espana. De hecho, Espana, en
funcién de la importancia de sus vinculos, interdependencias e intere-
ses en América Latina, va a ejercer un cierto papel de liderazgo, en lo
que se refiere a las relaciones entre la UE y la region, reconocido en
gran medida por el resto de los Estados miembros.

Finalmente, en el sentido de que esa europeizacion servird para
dar cobertura y reducir los costes que una politica auténoma res-
pecto de América Latina podia tener en las relaciones con los Esta-
dos Unidos, dada la importancia de los intereses de dicho pais en la
region.

La solida relacion, en términos estratégico-militares, politicos y
econémicos, que Espafa tiene con Estados Unidos condiciona de
manera sustancial la politica exterior y, de forma muy concreta, la
politica iberoamericana, introduciendo una nueva dimension, el atlan-
tismo, que no se puede en ningn caso ignorar en la definicion, ejecu-
cién y analisis de esa politica, tanto en su dimensidén propiamente es-
panola como en su dimension europea. Consecuentemente, cuando se
analiza la politica iberoamericana de Espafia es necesario tener pre-
sente el condicionante que supone la relacion transatlantica, que si
generalmente actuard como elemento reductor de los mérgenes de
autonomia, en algunos casos puede actuar como incentivador del de-
sarrollo de politicas activas. Este tGltimo hecho va a ser especialmente
significativo en los casos de la politica centroamericana de los gobier-
nos de Felipe Gonzalez, durante la década de los ochenta del siglo xx,
y, mas tarde, de la politica desarrollada por los gobiernos de Rodri-
guez Zapatero respecto a Cuba.
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La europeizacion de la politica iberoamericana y la actuacion de
Espana a favor de la intensificacion de las relaciones birregionales con-
tribuira, por otro lado, a revalorizar la imagen de Espafia como poten-
cia normativa, al contagiarse de la imagen que en principio caracteriza
a la UE, aunque el proteccionismo europeo en materia comercial,
unido a la politica migratoria, han empezado a deteriorar esa imagen
en los dltimos tiempos, al situar en el primer plano los intereses sobre
los valores, que tradicionalmente han caracterizado la politica de Es-
pana hacia la region.

La europeizacion de la politica iberoamericana supone, por lo tanto,
que los avances en las relaciones entre la UE y América Latina inci-
den de manera directa en la imagen y en los intereses politicos, so-
ciales y econémicos de Espafia en la region y, viceversa, la creciente
importancia de los intereses politicos y econdmicos espafoles en la
region hace que Espana tenga cada vez mayor interés en el desarro-
llo y la profundizacién de las relaciones entre ambas regiones.

En todo caso, como acabamos de ver, es de la pertenencia a la UE
y de la relacion con Estados Unidos de donde se derivan las principa-
les contradicciones que se plantean en la politica exterior de Espana,
especialmente en su proyeccion iberoamericana (Arenal, 2009a: 30-33).
En primer lugar, la contradiccién entre la iberoamericanidad y el euro-
peismo, que logicamente se va a ir haciendo cada vez mas patente e
insalvable a medida que la UE avanza en su proceso de integracion y
en la articulacion de politicas comunes, especialmente en materia co-
mercial y en materia de inmigracion, provocando crecientes tensiones
en las relaciones entre Espafia y América Latina, que se manifestaran
no solo en términos bilaterales, sino también en el marco de las Cum-
bres Iberoamericanas. En segundo lugar, la contradiccién entre la
iberoamericanidad y el atlantismo, que reduce, en ocasiones, conside-
rablemente la autonomia de la politica iberoamericana.

La consecuencia final de esta europeizacion ha sido que para Es-
pafa, tanto como pais con especiales intereses en América Latina,
como en cuanto pais miembro de la UE, todo lo que suponga profun-
dizacion e intensificacion de las relaciones de la UE con esa region
tiene una importancia decisiva.

100



Las RELACIONES UE-AMERICA LATINA Y EL CARIBE

ITI. ESPANA Y LAS RELACIONES ENTRE LA UE Y AMERICA LATINA

Para Espafia, por lo tanto, las relaciones de la UE con América La-
tina no son algo secundario o periférico, sino que forman una parte
muy importante de su politica exterior y especialmente iberoame-
ricana.

No puede extranar, por lo tanto, que Espafia sea uno de los pai-
ses miembros de la UE que mayor interés tiene en el avance de las
relaciones birregionales, que haya desempefiado un papel muy des-
tacado en el desarrollo de las mismas y que sea un referente para los
demas Estados miembros cuando se trata de América Latina (Are-
nal, 1990, 1993, 2006, 2008; y Freres, 2009).

a) De las negociaciones de adhesion a la ampliacion a 27

Desde esta perspectiva se comprende el interés que, ya desde la nego-
ciacion de adhesion a las Comunidades Europeas, Espafia prest6 al
desarrollo e intensificacion de las relaciones de la misma con América
Latina y se explica igualmente que en el Tratado y el Acta de Adhesion
se prestase una especial atencion a las relaciones con esa region, en
concreto a través de dos documentos: la «Declaracion Comun de In-
tenciones relativa al desarrollo y a la intensificacion de las relaciones
con los paises de América Latina», comtn a los diez Estados miem-
bros de las Comunidades Europeas, asi como a Espafia y Portugal, y
la «Declaraciéon del Reino de Espana sobre América Latina».

En el plano de las relaciones politicas, durante el periodo nego-
ciador Espafa influyé también para que la Comunidad Europea
prestase una atencion creciente a los problemas de América Latina,
sobre todo en el caso del conflicto centroamericano, participando
activamente en la puesta en marcha del foro de San José.

Una vez se produce, el 1 de enero de 1986, el ingreso de Espafia
en la Comunidad Europea, la accién espafiola respecto a América
Latina en el marco comunitario cobra nueva fuerza, orientandose a
potenciar las relaciones con esa region, tanto en el plano politico, donde
el éxito es evidente, como en el plano econémico, donde los resulta-
dos no han sido tan positivos.
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De hecho, con la adhesion de Espana, la Comunidad Europea pro-
cedera a elaborar un nuevo marco conceptual de las relaciones con
América Latina, que permitird un reforzamiento y profundizacion de
las mismas. El punto de partida fue la «Declaracion Comun de Inten-
ciones», ya mencionada. Precisamente, apoyandose en esa Declara-
cion, el presidente del Gobierno espaiiol, Felipe Gonzalez, lograra que
el Consejo Europeo de La Haya, celebrado los dias 26 y 27 de junio de
1986, se ocupe expresamente de la situacion de las relaciones con
América Latina y que se encargue al Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores y a la Comision un estudio en sus respectivos ambitos sobre
la forma en que podrian incrementarse las relaciones politicas, econé-
micas y de cooperacion con América Latina.

El resultado fue la adopcién por el Consejo de Ministros de Asun-
tos Exteriores de la Comunidad Europea, celebrado el 22 de junio de
1987, del documento titulado «Nuevas Orientaciones de la Comuni-
dad Europea para las relaciones con América Latina». Se trataba del
primer documento que emitia el Consejo exclusivamente sobre Amé-
rica Latina.

Las «Nuevas Orientaciones», a pesar de sus lagunas y desequili-
brios, marcan un hito en las relaciones entre la Comunidad Europea
y América Latina, abriendo una nueva etapa en las mismas. Estable-
cen un nuevo marco conceptual y juridico en las relaciones entre las
dos regiones y fijan los mecanismos mediante los que se procedera al
reforzamiento de esas relaciones. Sentaban las bases de una relacion
nueva, igualitaria y de socios naturales, afirmaban la existencia de va-
lores, objetivos e intereses comunes, suponian el reconocimiento de la
necesidad de un cambio y abrian un camino de posibilidades de cara
al futuro.

Mencién especial merece, también, el decisivo impulso que duran-
te la Presidencia espafiola recibieron las candidaturas de Haiti y la
Republica Dominicana para su incorporacién al IV Convenio ACP-
Comunidad Econémica Europea, cuya firma tuvo lugar en Lomé el 15
de diciembre de 1989, con la inclusion de esos dos nuevos paises.

Este activo papel de Espana, derivado de su ingreso en la Comu-
nidad Europea, culminardi momentaneamente con la aprobacion, el
18 de diciembre de 1990, por el Consejo de Ministros de las «Nuevas
Orientaciones para la cooperacién con América Latina y Asia en la
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década de los noventa», que trataran de responder al nuevo escenario
internacional y a los nuevos retos de la democracia y el desarrollo, que
se plantean con el final de la Guerra Fria y la bipolaridad y que supon-
dran un avance significativo en las relaciones con América Latina,
sentando las bases para el avance que supondran la firma de los acuer-
dos de cooperacion de tercera generacion con Argentina y Chile en
1990, con Uruguay y México, en 1991, con Paraguay y Brasil en 1992
y, finalmente, con Centroamérica y la Comunidad Andina en 1993.
Con ellos, la Union Europea completaba, en los casos de Chile y Pa-
raguay, o renovaba, segin los casos, su red de acuerdos de coopera-
cién con todos los paises latinoamericanos, con la excepcion de Cuba
(Arenal, 1997: 123).

El papel de Espana en las relaciones entre la UE y América Lati-
na se dejara sentir también con fuerza a mediados de los afios noven-
ta, en la nueva estrategia que la UE adopta respecto de América
Latina, tratando de responder a las realidades derivadas del final de
la Guerra Fria y de la globalizacién.

A partir de 1994, al reforzarse las dindmicas internacionales
apuntadas desde finales de los afios ochenta, sobre todo debido al
éxito de las negociaciones multilaterales de la Ronda Uruguay del
GATT y la creacion de la OMC, y en consonancia, por un lado, con
el progreso del proceso de integracién europea y el desarrollo de la
Politica Exterior y de Seguridad Comin y, por otro, con el avance de
los procesos de integracion americanos, especialmente con la firma
del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica por México y el inicio
de negociaciones con Chile, asi como con el horizonte del estableci-
miento de una zona de libre comercio hemisférica, la consolidacién
del proceso de MERCOSUR vy la proliferacién de acuerdos multila-
terales y bilaterales de libre comercio, la situacion y el estatus de las
relaciones birregionales inician un cambio muy significativo, produ-
ciéndose una importante revalorizaciéon de América Latina en las
relaciones exteriores de la Unién Europea.

De la atencién prioritaria al didlogo politico y a la cooperacién al
desarrollo, que habia dominado la agenda de las relaciones birre-
gionales durante los afos anteriores, se pasara a centrar la atencion
prioritariamente en las relaciones econdmicas y en la liberalizacion del
comercio.
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Un papel importante en el disefio y puesta en marcha de esta
nueva estrategia correspondera a Espafa, que apostara fuertemente
en las instituciones comunitarias por esta renovacion de las relacio-
nes birregionales. Esta apuesta encontrara un refuerzo decisivo en el
comisario Manuel Marin, principal defensor en el seno de la Comi-
si6n de la estrategia regionalista que adopta la UE.

En este nuevo escenario, la UE elabora en 1994 una estrategia di-
ferente de relacion respecto de América Latina (Arenal, 2010a: 46-47).
Se trataba de una estrategia regionalista, que se planteaba como obje-
tivo el establecimiento de una «asociacién birregional», basada en los
acuerdos de tercera generacion existentes y especialmente en los nue-
vos acuerdos de cuarta generacion que se suscribiesen con los merca-
dos emergentes, persiguiendo en este caso el establecimiento de zonas
de libre comercio. A tal efecto, el Consejo Europeo de Essen, en di-
ciembre de 1994, instard a la Comisién a iniciar conversaciones con
MERCOSUR, México y Chile con la vista puesta en la firma de Acuer-
dos marco de cuarta generacion que permitieran sentar las bases para
la posterior firma de Acuerdos de Asociacién con esa subregion y esos
paises (Pefia y Torrent, 2005: 25-31).

Paralelamente a todo ello, como parte de la misma estrategia, de-
fendida por Espafia, también la cooperacion comunitaria con América
Latina conoce un nuevo impulso. En concreto, el 23 de octubre de 1995,
la Comision fija las nuevas orientaciones generales para la cooperacion
con América Latina, mediante una Comunicacion al Consejo y al Par-
lamento Europeo, titulada «Unién Europea-América Latina. Actuali-
dad y perspectivas del fortalecimiento de la Asociacién (1996-2000),
que propone por primera vez una politica de cooperacion exclusiva
para América Latina, separada de Asia, y en el que se detallan los fac-
tores que abogan en favor de la aproximacion de la Unién Europea a
América Latina, se recalca el interés estratégico que Europa tiene en
esa region, se hace un balance de las relaciones y se establecen las es-
trategias futuras (Arenal, 1997: 127-128).

En este sentido, la UE firmara rapidamente Acuerdos marco de
cuarta generacion con MERCOSUR el 15 de diciembre de 1995, con
Chile el 21 de junio de 1996 y con México, el 8 de diciembre de 1997.

Ahora bien, las elevadas expectativas suscitadas por estos Acuerdos
marco no se han materializado completamente, decayendo notablemen-
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te en seguida el interés de la UE por América Latina, a pesar de que en
la T Cumbre Unién Europea-América Latina y el Caribe, celebrada en
Rio de Janeiro en junio de 1999, se lanza por parte de la Union Euro-
pea el proyecto de una «asociacion estratégica birregional» (Sanahuja,
2003; Martin Arribas, 2006; y Freres y Pacheco, 2004).

Sélo en los casos de México y Chile, debido en gran medida a que
Unicamente una parte reducida de sus exportaciones son bienes agrico-
las «sensibles» para la UE, fue posible alcanzar la firma de sendos
Acuerdos de Asociacion, que implican el establecimiento de zonas de
libre comercio. En concreto, el Acuerdo de Asociacién con México se
firmo en Lisboa el 23 de marzo de 2000 y el Acuerdo de Asociacion
con Chile se firmé en Bruselas el 18 de noviembre de 2002.

En el caso de MERCOSUR, el inicio de la negociacién, mucho mas
complicada y con productos y sectores sensibles para ambas partes, se
retrasé considerablemente hasta 2000, ademas de bloquearse répida-
mente al hacer depender ambas partes el final de la misma de la con-
clusién de la Ronda de Doha.

En los casos de Centroamérica y la Comunidad Andina, la nueva
estrategia que la UE puso en marcha en América Latina a partir de
1994 contemplaba un tratamiento diferenciado al que se proponia
para MERCOSUR, México y Chile, que excluia la firma de acuerdos
de cuarta generacion y, consiguientemente, el avance hacia zonas de
libre comercio.

Aunque este modelo de relacion fue desde el primer momento
objetado tanto por Centroamérica como por la CAN, que lo consi-
deraron mas desfavorable que el otorgado a los paises y grupos con
los que se firmaron los Acuerdos de cuarta generacion, la UE man-
tuvo invariable su posicidn, aplicando respecto de estas dos subre-
giones el SPG-drogas, mas tarde SPG-Plus, y admitiendo simplemen-
te a partir de la Cumbre de Madrid, en 2002, la posibilidad de iniciar
negociaciones comerciales, pero siempre a expensas de la finalizacion
de la Ronda de Doha.

En cualquier caso, en diciembre de 2003 se firmaron nuevos Acuer-
dos de Asociacion UE-Centroamérica y UE-Comunidad Andina, que
han sido caracterizados como «tercera generacion plus» o «cuarta
generacion mzinus» (Freres, 2002: 156), debido a que contemplan el
didlogo politico institucionalizado, asi como un amplio elenco de cam-
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pos de actuacion en la cooperacion al desarrollo; pero, a diferencia de
los Acuerdos de asociacién firmados con Chile, México o el acuerdo
marco con MERCOSUR, no incluyen el compromiso para avanzar
hacia 4reas de libre cambio, lo que ha suscitado de nuevo las objecio-
nes de ambas subregiones.

Sélo a partir de la celebracion de la Cumbre de Guadalajara, en
2004, de la Comunicacién de la Comision, en diciembre de 2005, «Una
Asociacion reforzada entre la UE y América Latina» y, especialmente,
de la Cumbre de Viena, en 2006, la UE empez6 a tomar conciencia de
las nuevas demandas latinoamericanas, abriéndose por fin la puerta al
inicio de negociaciones para la firma de sendos Acuerdos de Asocia-
cién con Centroamérica y la CAN, condicionados a unos procesos de
«evaluacion conjunta» de los avances en la integracion de ambas or-
ganizaciones subregionales, que en el caso de Centroamérica ha actua-
do como un importante acicate para la misma.

En consecuencia, a partir de mediados de la primera década del
siglo xx1, la UE replantea en parte esa estrategia, al afirmar el objetivo
de crear una red de Acuerdos de Asociacion entre la UE y todos los
paises y grupos de integracion de América Latina. Sin embargo, esa
estrategia continud basindose fundamentalmente en el mapa de la inte-
gracion de mediados de los noventa, alejado del nuevo que se empe-
zaba a dibujar en esos momentos en la region, con los problemas que
ello va a plantear sobre todo en lo relativo a la negociacion de los nuevos
Acuerdos de Asociacion (Freres y Sanahuja, 2006: 26-29). Todo ello plan-
teaba un escenario caracterizado por una red de acuerdos de asocia-
cién a distintas velocidades (Ayuso, 2009: 192), que, ademas de comple-
jizar las relaciones birregionales, no se ajustaba a los nuevos movimientos
integracionistas que caracterizan la region (Sanahuja, 2010 a), abrien-
do interrogantes en cuanto a su resultado final.

En todo caso, desde finales de los afios noventa, mas alla de esos
relativos avances, las relaciones birregionales entrardn en una situacion
de relativo estancamiento, sin que los deseos espafioles de impulsar-
las encuentren un adecuado eco en las instituciones comunitarias y
en la mayor parte de los paises miembros. La securitizacion de la
agenda internacional, la ampliacion a 27 Estados miembros y la larga
crisis institucional, por parte europea, ademads de las divisiones poli-
ticas, conflictos y crisis del regionalismo abierto en América Latina,
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seran los hechos que incidirdan mds decisivamente en ese relativo
estancamiento y en la flexibilizacién del apoyo europeo a la integra-
cion latinoamericana (Arenal, 2009 b y 2010 a).

b) La Cumbre de Madrid de 2010 y el relanzamiento de las rela-
ctones birregionales

En el contexto de la preparacion, primero, y celebracion, después,
de la Cumbre ALC-UE de Madrid, en mayo de 2010, las relaciones
birregionales van a experimentar un significativo cambio, rompiéndo-
se la situacion de estancamiento en que, como se ha visto, se encon-
traban, especialmente en lo relativo a la negociacion de los Acuerdos
de Asociacion. El papel, una vez més, desempefiado por la diplomacia
espanola en los dos anos previos a la Cumbre ha sido decisivo para
el relanzamiento de las relaciones.

Puntos clave, previos a la Cumbre de Madrid, en ese proceso de
relanzamiento de las relaciones birregionales van a ser la decision
del Consejo de la UE, de enero de 2009, que abria la puerta para la
negociacion comercial bilateral con Colombia y Perq, y la Comuni-
cacion de la Comision «La Union Europea y América Latina: Una
asociacion de actores globales», de 30 de septiembre de 2009, que
supondra un avance respecto del pasado y que ya se hace expresa-
mente eco de los nuevos mecanismos de integracion, muy especial-
mente de UNASUR, instando a la UE a reiterar su compromiso de
apoyo a la integracion en relacion a los mismos, ademas de llamar al
reforzamiento del dialogo y la coordinacién con otros procesos bi-
rregionales, aunque todavia no se asume con todas sus consecuencias
la necesidad de perfilar una nueva estrategia, ni se termine de definir
con claridad los ejes conductores de la misma.

Por lo tanto, no se puede afirmar que en los prolegémenos de la
Cumbre de Madrid hayamos asistido a un cambio de estrategia de la UE
respecto de América Latina, que contintia siendo en lo fundamental
la estrategia regionalista, de apoyo a la integracion, definida a media-
dos de los afios noventa, con algunas adaptaciones de mediados de
la presente década, sino simplemente que la UE, como hemos visto,
ha asumido la necesidad de articular esa estrategia en términos mas
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flexibles con el fin de poder atender a las nuevas realidades y deman-
das politicas y econdmicas latinoamericanas. En este proceso de
flexibilizacion, el papel de Espafia, principal interesado en la UE en
desbloquear la situacion y consciente de que para ello era urgente
adecuar la estrategia de la UE a los nuevos escenarios latinoamerica-
no, europeo y global, ha sido de nuevo muy importante (Arenal y Sana-
huja, 2010).

Los resultados de la Cumbre de Madrid han sido, en este sentido,
claramente positivos, tanto desde la perspectiva europea y espafiola
como latinoamericana, poniendo Espafia de manifiesto a los ojos de
los europeos su papel de liderazgo y de referencia en las relaciones con
América Latina y a los ojos de los latinoamericanos su protagonismo
en lo que se refiere al impulso de las relaciones birregionales.

En la Cumbre de Madrid se ha acordado retomar las negociacio-
nes entre la UE y MERCOSUR para la firma del Acuerdo de Asocia-
cién. Con ello, se han abierto perspectivas esperanzadoras en cuanto
a una conclusién de las mismas. Es verdad que persisten las dificulta-
des en determinados temas, principalmente agropecuarios, por parte
europea, y de servicios, propiedad intelectual y productos industriales,
por parte latinoamericana. Pero, en todo caso, ahora parece existir una
clara voluntad politica del lado latinoamericano, casos de Argentina y
Brasil, tanto como del europeo, caso de la Comision y de algunos paises
como Espafa, para tratar de cerrar cuanto antes este capitulo pendien-
te en las relaciones entre ambas regiones. Sin embargo, no se puede
desconocer que en el Consejo de ministros de Agricultura, celebrado
en visperas de la Cumbre, un poderoso grupo de paises europeos, en-
cabezados por Francia, presentaron una nota en la que, en términos
muy duros, se expresaban importantes reticencias ante dichas nego-
ciaciones y la posible apertura europea a los productos agricolas y
ganaderos mercosurefos.

Ademis, en el futuro de esta negociacion puede incidir de forma
significativa la Asociacion Estratégica de la UE con Brasil, que abre
una grieta en las relaciones con MERCOSUR, la cual puede llevar a
medio plazo, si no progresan las negociaciones, a que la UE se incli-
ne por la firma de un Acuerdo de Asociacién bilateral, lo que daria
al traste definitivamente con la estrategia de apoyo a la integracion.
No olvidemos tampoco que otros paises mercosurefios, como Uru-
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guay y Paraguay, ya han pedido acuerdos de asociacion bilaterales
con la UE.

Si a todo lo anterior se une la entrada de Venezuela en el MER-
COSUR, con lo que ello puede suponer de mayor problematicidad
en la negociacion, se comprendera que el escenario no es tan favo-
rable como puede parecer, a primera vista, después de la Cumbre de
Madrid.

En relacién con Centroamérica, las negociaciones para la firma
de un Acuerdo de Asociacién han avanzado sin problemas significa-
tivos, salvo las demandas centroamericanas de mecanismos de correc-
cion de las asimetrias, no satisfechas por la UE, y, durante un cierto
periodo de tiempo, en el caso de Honduras y los problemas que
planteaba la participacion de Panama. Este avance se ha debido a
que el Sistema de Integraciéon Centroamericano (SICA) ha ido cum-
pliendo todas las condiciones previas en materia de unién aduanera
y no tiene excesivos productos sensibles desde la perspectiva de la
UE, si se exceptian el banano, el azicar y la carne de bovino. La
conclusion del Acuerdo de Asociacion tuvo lugar en visperas de la
Cumbre de Madrid, procediéndose a su ribrica durante la misma.

En el caso de la CAN las negociaciones han sido especialmente
problemiticas. La intencién inicial de la UE de negociar en bloque con
la CAN, légica en su apoyo a la integracion, se frustrd después de tres
rondas negociadoras como consecuencia de las diferentes posiciones
mantenidas por los paises andinos, divididos en dos bloques. Por un
lado, Colombia, Pert y, con dudas, Ecuador y, por otro, Bolivia, dis-
conforme con los planteamientos comerciales que presentaba la UE,
que respondian al modelo OMC-plus, similares a los suscritos con los
Estados Unidos. Ante esta situacion de estancamiento y las demandas
de Colombia y Perti de continuar la negociacion, aunque fuese bilate-
ralmente, el Consejo de la UE, en enero de 2009, decidi6 abrir dos vias
paralelas de negociacion. Una, la parte comercial, que se ha negociado
con Colombia, Pert y, con algunos problemas, con Ecuador, quedan-
do de momento Bolivia fuera de la misma, y, otra, los pilares del dialo-
go politico y la cooperacion, que se negocian con la CAN.

Esta decision del Consejo tiene una importancia decisiva, pues, mas
alla de los Acuerdos de Asociacion bilaterales suscritos con México y
Chile, justificados en el hecho de que ninguno de esos dos paises per-
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tenecia a un mecanismo de integracion, rompia con la estrategia de
apoyo ala integracion que hasta entonces habia defendido la UE y abria
la puerta para la firma de Acuerdos Comerciales bilaterales con paises
latinoamericanos miembros de mecanismos de integracion, con lo que
ello supone de flexibilizacion de la estrategia de apoyo a la integracion
mencionada. Espafia apoy6 desde el primer momento esta flexibiliza-
cion, consciente de que la misma era necesaria para acabar con el es-
tancamiento en las relaciones birregionales.

En estas condiciones, la negociacion ha avanzado rapidamente en
los tGltimos tiempos, estando concluida la negociacion con Colombia
y Perti y en fase final con Ecuador. La rabrica de este Acuerdo Co-
mercial multipartes con Colombia y Pert se produjo con ocasion de
la Cumbre ALC-UE de Madrid. En todo caso, no se puede desco-
nocer que la puesta en marcha en la prictica de una via bilateralista
en la negociaciéon comercial con los tres paises mencionados, debili-
ta el apoyo a la integracion que proclama la UE en sus relaciones con
la region y, muy en concreto, a la ya de por si debilitada CAN.

Esta estrategia flexible de la UE con América Latina, que trata de
combinar el apoyo a la integracion, cuando sea posible, con la apertu-
ra de vias bilaterales cuando las circunstancias del escenario latinoa-
mericano, léase divisiones politicas y econdmicas, conflictos, crisis de
mecanismos de integracion, lo hacen inevitable, es la que mas convie-
ne a la politica iberoamericana de Espana, que igualmente tiene el reto
de combinar adecuadamente la aproximacion bilateral, a través de po-
liticas ajustadas a las realidades politicas, econdmicas y sociales y a los
intereses en juego en cada pais latinoamericano, con la aproximacién
subregional y regional, materializada en los distintos mecanismos de
integracion actualmente en marcha y, especialmente, con el apoyo a las
Cumbres Iberoamericanas, cada vez mas condicionadas por las divi-
siones y conflictos que caracterizan a América Latina y, consecuente-
mente, cada vez mas marcadas por la necesidad por parte espanola de
articular politicas bilaterales ajustadas a cada pafs.

Para Espafia, que se mueve, al contrario de otros Estados europeos,
tanto en el 4mbito bilateral como en los ambitos regional e iberoame-
ricano, representado este ultimo por las Cumbres Iberoamericanas,
la estrategia flexible que esta poniendo en marcha la UE en América
Latina refuerza considerablemente su propia compleja y multidimen-
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sional politica iberoamericana, cada vez mas marcada también por
la creciente complejidad y heterogeneidad del nuevo escenario lati-
noamericano.

En este sentido, los resultados, que, como hemos visto, se han
producido en la Cumbre de Madrid, Acuerdo Comercial multipar-
tes con Colombia y Pert, por la via bilateralista, y Acuerdo de Aso-
ciacién con Centroamérica y desbloqueo de las negociaciones para
un Acuerdo de Asociacién con MERCOSUR, por la via del apoyo a
la integracion, no hay duda que refuerzan considerablemente la po-
litica iberoamericana de Espafa.

No puede extrafar, por lo tanto, que Espafa haya apoyado cla-
ramente desde el primer momento la mencionada decision del Con-
sejo de la UE, en enero de 2009, que abria la via bilateralista para
Estados latinoamericanos inmersos en procesos de integracion.

IV. EL PAPEL DE ESPANA DE CARA AL FUTURO DE LAS
RELACIONES UE-AMERICA LATINA: CONCLUSIONES

Sin embargo, a efectos de que la UE pueda continuar con éxito esta
estrategia flexible en sus relaciones con América Latina y de que Es-
pana pueda aprovecharla desde la perspectiva de su propia politica
iberoamericana son necesarios cambios en la politica iberoamericana
y en la politica de Espafia hacia la UE.

Sin entrar a considerar algo obvio, como es la necesidad de una
mayor coordinacion y coherencia entre la politica iberoamericana,
en sus despliegues bilateral e iberoamericano, y la politica europea de
Espafia, que hasta ahora no siempre han ido de la mano en cuanto a
las estrategias y objetivos respectivos, con las consecuencias negativas
que ello ha tenido para la politica exterior espafiola y para la posi-
cion e imagen de Espafia en América Latina y en Europa, los retos
que se le plantean a Espafia de cara al futuro de las relaciones entre
la UE y América Latina son importantes, por cuanto inciden en una
serie de carencias que vienen arrastrando las politicas iberoamerica-
na y europea de Espafa.

En el caso de la politica iberoamericana, es indispensable la arti-
culacion de politicas bilaterales mas ajustadas a las realidades politi-
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cas, econdmicas y sociales y a los intereses que estan en juego con cada
pais latinoamericano (Arenal, 2010b: 613-614).

Es indispensable que, mis alla de los Acuerdos de Asociacion Es-
tratégica, se haga un esfuerzo por definir y poner en marcha estrate-
gias o planes-pafs, como ya se ha hecho en relacion a la cooperacion
para el desarrollo, en funcién de las caracteristicas politicas, econémi-
cas y sociales del pais y del papel que aspira a desempenar en la region,
de las interdependencias y los intereses politicos, econémicos, sociales
y culturales implicados en las relaciones con Espana, de los valores
comunes que estdn en juego, de la imagen de Espafa en el mismo y
del escenario latinoamericano concreto en el que se mueve cada pafs.
Las identidades y valores, que hasta ahora habian servido para funda-
mentar en una medida importante las politicas bilaterales, ya no fun-
cionan con determinados paises latinoamericanos, especialmente en
aquellos en los que el neopopulismo o la dimension identitaria indigena
se ha hecho presente, por lo que es indispensable un replanteamiento
de la politica seguida hasta ahora. Sélo en el caso de Cuba existe, aun-
que con importantes bandazos que la debilitan, una politica bilateral
claramente definida y puesta en practica.

Hay que ir, en este sentido, mas alld de la simple firma de Acuerdos
de Asociacion Estratégica con los paises latinoamericanos més relevan-
tes desde la perspectiva espafola, que en la mayor parte de los casos
acaban siendo papel mojado por la falta de contenidos y de puesta en
practica de los mismos. Estos Acuerdos de Asociacion Estratégica, que
son en si mismos instrumentos adecuados a los requerimientos de una
relacion bilateral preferencial y prioritaria, necesitan forzosamente
para ser eficaces ir acompafiados, como acabamos de apuntar, de los
correspondientes planes-pais, que tomen en consideracion todos los
recursos, factores, identidades, intereses y valores implicados, la ima-
gen de Espana, el contexto politico, econdmico, social y cultural, tanto
del pais en cuestion como el subregional, regional e internacional que
le afectan mas directamente, los objetivos a corto y medio plazo, tanto
en términos bilaterales como iberoamericanos, y la definiciéon de la es-
trategia o estrategias encaminadas a conseguirlos. Estrategias o planes-
pais que deben hacerse extensivos, dada la importancia de las relacio-
nes con todos los paises iberoamericanos, no sélo a aquellos con los
que ya existen o puedan existir Acuerdos de Asociacion Estratégica.
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Estos planes-pais deben enlazarse directamente con el otro 4mbi-
to clave de la politica latinoamericana, que es el iberoamericano,
concretado en las Cumbres Iberoamericanas, en relacion a las cuales
es necesario igualmente un replanteamiento. Si, por un lado, es evi-
dente que la definicion de estrategias o planes-pais y la articulacion
de politicas bilaterales ajustadas a cada Estado incidirian muy posi-
tivamente en la dinamica de las Cumbres, reforzandolas de forma
importante y reduciendo los riesgos de enfrentamientos en el seno
de las mismas, por otro lado es también indispensable establecer una
relacion mas directa entre las dinamicas y las agendas de las Cum-
bres Iberoamericanas y las Cumbres ALC-UE.

En este sentido, hay que proceder a introducir algunas novedades
en la politica europea de Espafia. La politica europea ha prescindido
hasta ahora de lo que suponen las Cumbres Iberoamericanas en las
relaciones entre ambas regiones y no ha tratado de hacer valer las mis-
mas en las relaciones entre la UE y América Latina. Si, como hemos
visto, la politica iberoamericana de Espafia se ha europeizado de for-
ma importante, el reto en estos momentos es «iberoamericanizar» la
politica de la UE hacia América Latina (Gratius y Sanahuja, 2010).
Con ello se lograria mas facilmente superar las contradicciones entre
el europeismo y la iberoamericanidad de la politica exterior espanola
y encontrar mas facilmente un equilibrio entre ambas dimensiones.

Al mismo tiempo, Espana debe continuar ejerciendo un cierto
papel didactico en la UE respecto de la necesidad de desarrollar las
relaciones birregionales. Existe una cierta percepcion en la UE de que
América Latina es una cuestion especialmente espanola, con los as-
pectos positivos y negativos que tiene una percepcion de esta natu-
raleza desde el punto de vista del avance de las relaciones birregio-
nales. Ello se ha puesto especialmente de manifiesto, como sucedié con
los gobiernos populares de Aznar y los socialistas de Rodriguez Za-
patero, en lo que se refiere a las relaciones de la UE con Cuba. Sin
embargo, es obvio que Espana debe ser prudente en sus presiones
sobre las instituciones comunitarias.

En este contexto, a la vista de la realidad de las relaciones entre la
UE y América Latina, del protagonismo que en los temas que afectan
a América Latina asume Espafia en el seno de las instituciones comu-
nitarias y de las caracteristicas y principios que inspiran la politica
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iberoamericana de Espafa, es posible, desde una perspectiva espa-
flola, plantear una serie de propuestas relativas a las relaciones de la
UE con América Latina, encaminadas a elevar el perfil y la intensi-
dad de las relaciones entre ambas regiones.

V. PROPUESTAS DESDE UNA PERSPECTIVA ESPANOLA
a) Contribucion a la concertacion y el multilateralismo

La UE y América Latina han apostado con claridad por la concerta-
cién de posiciones en los foros internacionales y por el multilateralis-
mo, como se ha puesto de manifiesto en todas las Cumbres ALC-UE
celebradas hasta el momento, que han servido también para hacer
visible la coincidencia en muchos de los planteamientos politicos en-
tre ambas regiones. Tratan igualmente de concertarse a nivel bilateral
y subregional, aprovechando los diferentes canales de dialogo politico
que existen en términos bilaterales, subregionales e interregionales.

Sin embargo, los problemas surgen a la hora de plasmar en la
practica esas posiciones comunes, como consecuencia de la multipli-
cidad de los canales de concertacion y el distinto nivel politico de los
mismos, del caracter genérico y retérico de los planteamientos, de
las diferentes posiciones mantenidas por ambas regiones y por los
diferentes paises respecto de cuestiones cruciales de la agenda inter-
nacional (reforma del Consejo de Seguridad, OMC, etc.) y de la di-
ferente interpretacion, dada la distinta cultura politica, que los pai-
ses latinoamericanos hacen del multilateralismo. El resultado de
todos estos factores es que se reducen de manera considerable en la
practica las posibilidades de la concertacion entre ambas regiones en
los foros internacionales. La concertacion entre la UE y América
Latina sélo funciona en términos discursivos y retéricos, faltando la
plasmacién de la misma en los foros internacionales y los instrumen-
tos adecuados para hacerla realidad.

En ese contexto, una de las caracteristicas de la politica iberoame-
ricana de Espafa ha sido el reforzamiento de la concertacion politica
con los paises latinoamericanos, tanto a nivel bilateral y de Cumbres
Iberoamericanas, como en los foros internacionales (Arenal, 2005b).
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De hecho, el gobierno espanol estd actuando en términos concerta-
dos, muy especialmente, con algunos paises latinoamericanos, casos
de Chile, Brasil y México, reforzandose una actuaciéon conjunta ante
ciertos problemas y cuestiones, tanto internas como internacionales.
También en el seno de las Cumbres Iberoamericanas, mas alla de la
concertacion genérica sobre las grandes cuestiones internacionales,
que caracteriza las Declaraciones Finales de las mismas, se ha avanza-
do en la concertacién en temas concretos, que ha permitido su plas-
macién en compromisos que coordina la Secretaria General Iberoame-
ricana (SEGIB). Esta voluntad de concertacion, a pesar de las diferentes
posiciones sobre temas especificos, se ha hecho presente también en
el seno de ciertas organizaciones internacionales, como es, sobre todo, el
caso de las Naciones Unidas, apostando por un multilateralismo eficaz.

La politica de concertacion seguida por Espafia es, en este sentido,
por un lado, de caricter selectivo en cuanto a los temas objeto de
concierto, obviando aquellos en los que hay diferentes posiciones y
afirmando con fuerza la concertacion en los que hay coincidencia de
planteamientos; o, con otras palabras, haciendo hincapié en lo que une
y no planteando lo que separa, lo que actia a su vez como generador
de nuevas concertaciones.

Por otro lado, es también de caricter selectivo en cuanto a los pro-
pios paises latinoamericanos, considerados en términos bilaterales, pri-
vilegiando la concertacion con los paises con mayor peso e influencia
en la regién y con los que las coincidencias de planteamientos politi-
cos son mayores, casos especialmente, como destacdbamos, de Chile,
Brasil y México. Este planteamiento selectivo a nivel bilateral se com-
plementa con una concertacién mas amplia a nivel regional en el marco
de las Cumbres Iberoamericanas, lo que permite en alguna medida
reducir los efectos indeseados que se pueden derivar del caricter se-
lectivo de la primera.

Esta politica iberoamericana de concertacion se articula, por lo tan-
to, en dos ambitos, que actlian como complementarios, apoyandose
mutuamente. Por un lado, la concertacion que se plantea en términos
bilaterales y concretos, en el marco de las relaciones politico-diplomati-
cas entre Espafia y cada uno de los paises latinoamericanos. Por otro, la
que se plantea en términos regionales, en el marco de las Cumbres Ibe-
roamericanas, coadyuvando al éxito de las concertaciones bilaterales.
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No hay duda de que el éxito de la politica de concertacion pues-
ta en marcha por Espafia tanto a nivel bilateral y regional como en
cuestiones multilaterales esta contribuyendo a reforzar el protago-
nismo tanto de Espafia como de los paises latinoamericanos en las
relaciones internacionales, a generar nuevos procesos de concerta-
cién y a aproximar a los paises participantes.

Desde esta experiencia, Espana puede y debe hacer presente en
la UE, a nivel de diglogo politico y de la PESC, la importancia de di-
cha politica de concertacion con América Latina. La experiencia es-
pafiola en este punto podria y deberia actuar como incentivo para que
la UE vuelva su mirada hacia la regién como un escenario, real y no
s6lo retorico, de concertacion y apoyo al multilateralismo, que permi-
te concretar, al menos en determinadas cuestiones clave, una agenda
comin y posiciones concertadas en los foros internacionales, median-
te las cuales dar respuestas adecuadas a los problemas de la gober-
nanza global y reforzar el papel internacional de ambas partes. Seria
también una forma de impulsar y reforzar el propio multilateralis-
mo, que caracteriza a la UE.

b) Implicacion en la biisqueda de soluciones a las crisis
latinoamericanas

La dificil situacién politica, econémica y social que viven algunos paises
latinoamericanos y la division politica que caracteriza en estos mo-
mentos a la region exigen una actuacion especifica de la UE respecto
a los mismos. Los casos concretos de Cuba, Nicaragua, Venezuela y
Bolivia, por no incluir en la lista otros paises, reclaman una atencién
de la UE.

Es verdad que en el caso de Cuba, debido fundamentalmente a Es-
pana, existe desde 1996 una Posicion Comun de la UE y que, también
a iniciativa espafiola, a finales de enero de 2005 se replante6 la politica
de sanciones hacia el régimen castrista y mas recientemente, aunque
sin éxito hasta el momento, dado el inmovilismo del régimen castrista,
se ha tratado de que la UE apruebe una nueva Posicion Comtn, adap-
tada a las circunstancias actuales, pero también lo es que, por el contra-
rio, no existe una estrategia de la UE definida y operativa respecto de
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Venezuela o Bolivia. Incluso la estrategia seguida respecto del golpe
de Estado en Honduras ha adolecido de falta de consistencia, como
consecuencia de las ambiguas posiciones mantenidas por algunos
Estados miembros (Sanahuja, 2010b).

Es necesario que Espana incida en el seno de la UE para que ésta
articule posiciones mas activas en la solucién pacifica de las crisis
politicas, econdmicas y sociales abiertas en América Latina. La poli-
tica hacia Cuba que Espafa ha llevado a la UE puede ser un modelo
en relacion a otros paises latinoamericanos y a las crisis que se viven
en la region, recuperando una estrategia de implicacion en las crisis
latinoamericanas que tuvo pleno éxito en los afos ochenta con Cen-
troamérica y proporciond un notable protagonismo e imagen inter-
nacional a la UE.

¢) El papel de las Cumbres lberoamericanas

Finalmente, la experiencia de funcionamiento de las Cumbres Ibe-
roamericanas y el foro de didlogo, concertacién y cooperaciéon que
conforman paises europeos —Andorra, Portugal y Espafia—y los pai-
ses latinoamericanos de habla espafiola y portuguesa (Arenal, 2005¢),
deben ser objeto de exploracion en orden al avance en las relaciones
entre la UE y América Latina. Al referirnos a la concertacion ya se
hizo una breve alusién a la experiencia de las Cumbres, siendo aho-
ra el momento de abordarlo con mayor detalle en un doble sentido.

En primer lugar, las Cumbres Iberoamericanas, en cuanto foro de
didlogo y concertacién multilateral, pueden proporcionar alguna en-
sefianza al funcionamiento de las Cumbres ALC-UE.

Es verdad que el modelo iberoamericano, basado principalmente
en vinculos identitarios, constituye, sin lugar a dudas, un sistema muy
ambicioso, que responde a unos planteamientos no idénticos a los
que caracterizan el modelo eurolatinoamericano, pero puede servir para
explorar vias de una posible institucionalizacion y mejora de la efi-
cacia y operatividad de las Cumbres AL-CUE.

Las Cumbres Iberoamericanas funcionan con base en tres nive-
les. El nivel mas bajo esta constituido por las reuniones de Coordi-
nadores Nacionales, celebrindose varias entre Cumbre y Cumbre,
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segin los temas que se hayan de tratar. Los coordinadores naciona-
les son los responsables politico-diplomaticos de la gestion habitual
de las Cumbres por cada pais. La reunion de coordinadores nacio-
nales elabora y aprueba el proyecto de Declaracién de la Cumbre y
los proyectos de Declaraciones especiales sobre los mas variados temas
de la actualidad iberoamericana e internacional, que serdn sometidos
a la reunion de cancilleres y ulteriormente a la Cumbre de jefes de
Estado y de Gobierno. El segundo nivel politico, como se acaba de apun-
tar, lo constituyen las reuniones de cancilleres, celebrandose habi-
tualmente dos entre cada Cumbre. Sus reuniones sirven para esta-
blecer los puntos de la agenda que se someteran a la consideracion
de los jefes de Estado y de Gobierno. Finalmente, el més alto nivel
politico lo representa la Conferencia Iberoamericana o Cumbre de
jefes de Estado y de Gobierno, que se celebra anualmente. Consti-
tuye un foro privilegiado para tratar asuntos multilaterales y concer-
tar posiciones ante los asuntos internacionales.

Este esquema de dialogo y concertacion, salvando los solapamien-
tos y dispersién que caracterizan al dialogo birregional, no se aparta
demasiado del actualmente existente entre la UE y América Latina. La
novedad que aportan las Cumbres Iberoamericanas, ademas de un
esquema mads racional y operativo, por cuanto que no segmenta el
didlogo con la region, es que ese esquema se ha institucionalizado de
forma permanente con la creacién en los Gltimos tiempos de una Se-
cretaria General Iberoamericana (SEGIB), 6rgano de apoyo institu-
cional, técnico y administrativo que tiene como una de sus funciones
especificas, definidas en su Estatuto, ejecutar los mandatos de las
Cumbres y reuniones de ministros de Asuntos Exteriores, realizar su
seguimiento y mantener informadas sobre su cumplimiento a las dis-
tintas instancias de las Cumbres.

De esta forma, las Cumbres Iberoamericanas han institucionaliza-
do un sistema de dialogo y concertacién mas operativo y practico, que,
aunque continia adoleciendo de los defectos caracteristicos de la di-
plomacia de Cumbres, puede responder de forma mas efectiva a los
intereses comunes de los Estados participantes.

En segundo lugar, las Cumbres Iberoamericanas, en cuanto me-
canismo de didlogo y concertacion, que aborda en la practica el tema
de las relaciones entre la UE y América Latina, deben igualmente ser
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objeto de consideracion a la hora de plantearse el futuro de las rela-
ciones eurolatinoamericanas.

Desde esta perspectiva, las Cumbres Iberoamericanas constituyen,
aunque con caracter mucho mas limitado, uno de los canales de concer-
tacion y dialogo actualmente existentes entre Europa y América Latina.
Un canal con caracteristicas propias y no equiparable a los canales ins-
titucionalizados a nivel birregional por parte de la UE, pero que, sin
embargo, tiene un cierto sentido complementario, pudiendo incidir en
los procesos de didlogo y concertacion eurolatinoamericanos, al prepa-
rar el terreno para la concertacion y reforzar la misma cuando se produce.

Por tltimo, en linea con lo anterior, las Cumbres Iberoamericanas,
al haber ido introduciendo en los tltimos afios en su agenda, aunque
de forma indirecta, el tema de las relaciones entre la UE y América Lati-
na, planteando la parte latinoamericana sus demandas respecto de la
UE en materia comercial, subvenciones agricolas europeas, negocia-
ciones con MERCOSUR y Acuerdos de Asociacién con Centroamérica
y la Comunidad Andina, se han convertido en un foro mas de presion
latinoamericana sobre la UE, a través de Portugal y Espana. Ello re-
fuerza atin més el compromiso espafiol a favor de un desarrollo y
profundizacion de las relaciones eurolatinoamericanas.

En todo caso, es evidente que con el transcurso de los afios las Cum-
bres Iberoamericanas han pasado a transformarse en un canal més de
didlogo y concertacion en las relaciones birregionales, aunque con un
ambito limitado, que no puede ignorarse y que puede ser ttil en el
escenario general de las relaciones entre la UE y América Latina.

Como se ha visto, el papel de Espana en las relaciones entre la UE
y América Latina fue decisivo en los afios ochenta y noventa, apro-
vechando un escenario mundial favorable para impulsar y profundi-
zar de forma importante las relaciones birregionales. Sin embargo, a
finales de los afios noventa, las relaciones entre ambas regiones en-
tran en un proceso de estancamiento, marcado de forma significativa
por los cambios que se producen en el escenario internacional y la
pérdida de interés de la UE respecto a América Latina, sin que Espana
pueda desempenar el papel impulsor que tuvo anteriormente. Esta
situacion se ha prolongado hasta la reciente Cumbre ALCUE de Ma-
drid, que, gracias a un importante trabajo de la diplomacia espafola,
ha permitido dar un nuevo impulso a las relaciones birregionales, a
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través de esa estrategia flexible, al mismo tiempo bilateralista y de
apoyo a la integracion.

La realidad es que en la actualidad, se ha abierto una nueva opor-
tunidad para impulsar de nuevo las relaciones birregionales y que
América Latina vuelva a hacerse presente en la agenda de la UE.
Esta oportunidad, por las razones expuestas al principio, la tiene que
saber aprovechar Espana, el pafs europeo con mayores intereses en
América Latina, para el que esa region, junto con Europa, constituyen
dimensiones clave de su politica exterior.
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6. LAS RELACIONES EURO-LATINOAMERICANAS:
RETOS PENDIENTES TRAS LA PRESIDENCIA
ESPANOLA

JuaN FranciscO MONTALBAN

Aunque probablemente siempre haya ocurrido asi, y las relaciones in-
ternacionales nunca hayan sido un dechado de orden y prevision, es ya
un lugar comtn y recurrente insistir en la especial complejidad de estos
ultimos afios. Sin duda, constituyen una etapa de transicion, con con-
fusas y atin provisionales reglas del juego, entre la bipolaridad tradicio-
nal de posguerra y una nueva multipolaridad que apenas se entrevé, pa-
sando, como nos recuerda el profesor Catlos Closa en su intervencion
en este mismo curso, por un «momento de unipolaridad» estadouni-
dense desde la caida del muro de Berlin hasta mediados de esta prime-
ra década de siglo. Son tiempos de emergencia de nuevos actores
econémicos, de globalizacion exacerbada y crisis econémica inconteni-
ble e incierta, instantanea y universalmente ramificada, de debate tenso
y persistente sobre las soluciones que se pueden aplicar (¢inyecciones
adicionales de recursos publicos, austeridad en el gasto, combinacion
providencial de ambas?)... Afirma Dani Rodrik (2010) que los dltimos
acontecimientos nos sitiian ante un endiablado «trilema»: de los tres
procesos que han configurado el mundo contemporineo reciente —glo-
balizacién, democratizacion y configuracion de Estados nacionales—
para afrontar la crisis econdmica actual s6lo podra optarse por mante-
ner dos de ellos simultaneamente, pues la tension de intentarlo con los
tres llevaria al desastre. Dando por descontado que no hay sociedad
democritica que vaya a renunciar a tal condicion, ni a dejar de preocu-
parse por ayudar a los paises que ain no cuentan con ella, ¢cual seria
el segundo componente que se habria de mantener? Dificil respuesta,
pues no se vislumbra cémo controlar la globalizacion de mercados e
intercambios, 0 cdmo avanzar, entre una marea creciente de temores y
recelos, en el desmantelamiento de las fronteras nacionales.
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La Unién Europea (UE) opt6 con claridad por adentrarse hacia
auténticas politicas europeas, por comunitarizar ambitos todavia inter-
gubernamentales, aunque cabria discutir, cavilando sobre la inquietud
de Rodrik, si los actuales problemas econémicos nos conducirin a una
consolidacion de esa linea, con mayores esfuerzos en politicas econd-
micas, financieras y fiscales comunes, o a un intento, ¢simultaneo? ¢bal-
dio?, por contener las consecuencias negativas de la globalizacion. Es
indiscutible la voluntad europea por continuar construyendo, con ins-
trumentos mas solidos, una Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC), envite crucial en un mundo en el que la tradicion, las inercias
y los viejos laureles poco cuentan ya a la hora de repartir relevancias y
papeles preponderantes. Y ello aunque haya notables analistas que no
lo vean asi y nos hayan llamado, apocalipticamente, la atencion en los
ultimos meses: Paul Krugman (2009) hablaba de Europa como «un
continente a la deriva», Joshka Fisher (2009) de «Europa, en marcha
atras» y Timothy Garton Ash (2010) de una Europa que «avanza so-
nambula hacia el declive». Los gobiernos europeos se revuelven, irrita-
dos, contra tal designio, fatalista y prematuro. Y deciden que la historia
de sus pueblos no estd hecha de advenimientos irremisibles, sino de la
persistencia de un proyecto europeo remozado y relanzado, ilustrado,
democratico, solidario y prdspero, bien fundamentado sobre datos y
realidades, apoyado por la ciudadania, basado en una burocracia eficaz
y en buenas politicas, ambiciosas, que desea, en un entramado de re-
laciones internacionales a veces inclemente, porfiar por sus objetivos, la
defensa de los intereses europeos y la contribucién a la paz, la demo-
cracia y el desarrollo en el mundo. Resulta paraddjico contrastar el des-
animo entre algunos europeos con el entusiasmo de una docena de pai-
ses, como Turquia, Islandia, los balcinicos y algunos ex-soviéticos, por
incorporarse al proyecto.

Esto es especificamente lo que pretende el Tratado de Lisboa, cuyo
mayor reto es la ejecucion de una PESC innovadora, con representan-
tes europeos, el Presidente Permanente del Consejo Europeo y la Alta
Representante para los Asuntos Exteriores y la Seguridad Comtin (AR),
con un nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE), a través
de quienes ha de oirse con claridad nuestra voz en el mundo.

Aunque en rigor con Lisboa acaban las presidencias rotatorias en el
ambito de la PESC (no asi en otras politicas de la UE), nuestro semes-
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tre ha resultado un periodo de transicion, puesto que atin no estaban
creadas las estructuras que permitieran desarrollar sus funciones ple-
namente a la AR. Por ello, hemos seguido desempenando muchas de
las tareas de una presidencia tradicional, pero en un plano mas discre-
to, apoyando con determinacion tanto a la Sra. Ashton como al St. Van
Rompuy para que ambos pudieran cuanto antes ejercer sus funciones
de manera éptima, acompasando nuestra labor con el impulso al nuevo
marco institucional. Espafia ha dirigido con frecuencia sesiones de
didlogo politico con otros paises y organizaciones regionales, a nivel
ministerial o de altos funcionarios, y diplomaticos espafioles han presi-
dido, a peticion y bajo la autoridad de la AR, los Grupos de Trabajo
del Consejo (GT) que se encargan de las relaciones exteriores de la UE
y que han preparado las diversas Cumbres del semestre. También en
coordinacién con la AR, las embajadas de Espafa han representado a
la UE en los paises con los que se iba a celebrar una Cumbre durante
nuestro semestre y en aquellos en que la delegacion de la UE no podia
hacerlo, por no existir o no contar todavia con los recursos necesarios.
Y todo esto mientras un nuevo Colegio de Comisarios iba asumiendo
sus funciones y se iba elaborando la normativa basica del SEAE (Deci-
sion, Estatuto del Personal y Reglamento Financiero).

El Gobierno espafiol, ademds, desed una presidencia consensuada
con todos los grupos politicos parlamentarios, en base a la Proposi-
cién No de Ley de 19.11.2009, que se pronunciaba en estos términos
en cuanto a las relaciones euro-americanas:

«En lo referente a la dimensién euro-americana, abarcara las re-
laciones de la Unién con todo el continente americano, desde el Arti-
co a Tierra de Fuego, pues se celebraran durante nuestro semestre
Cumbres con Canada, Estados Unidos, México y la Cumbre birregio-
nal Unién Europea-América Latina y el Caribe (ALC). La VI Cumbre
UE-ALC, que se celebrard en Espafia, se abordard con la vocacion
de representar un cambio cualitativo en la asociacién euro-americana,
para lo que se aprobara un Plan de Accion sobre el que sera tema
principal de la Cumbre —tecnologia e innovacion para fomentar el
desarrollo sostenible y la inclusién social-, que debera estar dotado
de medios financieros ambiciosos y de mecanismos eficaces de segui-
miento del cumplimiento de los compromisos asumidos. La Cumbre
debera lanzar el Mecanismo de Inversion en América Latina, pro-
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puesto por la Comunicacion de la Comision del 30 de septiembre de
2009, y se avanzara en la creacion de una Fundacién Unién Europea-
América Latina y Caribe. Otra prioridad de la Cumbre debe ser el
compromiso firme de los Estados participantes con el respeto de la
seguridad juridica, que facilitara el flujo inversor europeo que las eco-
nomias latinoamericanas necesitan. Dada la comunidad de valores y
principios que caracteriza la relacion estratégica entre la UE y los
paises latinoamericanos, la UE deberd contribuir igualmente a la ple-
na consolidacién de la democracia en América Latina, el Estado de
derecho y al pleno respeto de los derechos humanos».

Analicemos a continuacién el ambito regional de ALC, en el que
graves circunstancias sobrevenidas (terremotos de Haiti y Chile) y
otras dificultades (normalizacion politica y plena reintegracion inter-
nacional de Honduras), con un fondo de inocultables discrepancias
politicas en la region, han creado dificultades que el esfuerzo cons-
tructivo de todos ha sabido superar.

La presidencia espafiola de la UE deseaba profundizar la asociacion
estratégica con ALC, asi como extender y afianzar el acervo y el espacio
comuin eurolatinoamericano, en construccién desde décadas atras. Las
relaciones UE-ALC habrian de quedar adecuada y prioritariamente
inscritas en la nueva PESC y en la nueva agenda global que se disefiaba.
Hubo desde el comienzo, en Espana, en los socios e instituciones euro-
peas y entre los paises de ALC, la conviccidén de que nuestro liderazgo
y empuje, nuestra interlocucion con todos los gobiernos resultaban
imprescindibles para consumar procesos que llevaban afios abiertos.
No se desvela secreto alguno al afirmar que ciertos complejos avatares
del semestre (acuerdo con Centroamérica, que incluye la totalidad de
paises, también Honduras y Panama; cierre de la negociacién comercial
con Colombia, por la cldusula democratica que incluye; aprobacion del
Colegio de Comisarios para la reapertura negociadora con MERCO-
SUR, que ya a comienzos de julio ha visto una primera ronda de esta
segunda época, que retomard con matices un texto ya acordado en
2004; relanzamiento del proceso negociador con Ecuador, al que Boli-
via no plantea ahora un rechazo frontal...) no se hubieran resuelto con
éxito sin una implicacion absoluta de la presidencia espafiola.

Tres fueron nuestros objetivos esenciales: extender el didlogo a to-
dos los asuntos relevantes de la agenda global; vincular més a ambas
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regiones; y poner a punto los instrumentos pertinentes para todo ello,
institucionales, juridicos y presupuestarios.

La discusion euro-latinoamericana, paritaria y dindmica, de las
grandes cuestiones de la agenda global, en ambitos como la crisis eco-
ndmica, la nueva gobernanza politica y la arquitectura financiera inter-
nacional, la seguridad y las drogas, la lucha contra la pobreza, el cam-
bio climatico y los retos medioambientales o las migraciones, ha sido
central en este semestre. Se ha plasmado en una amplia secuencia de
foros birregionales sectoriales, que han permitido la elaboracion de
posturas consensuadas entre la UE y ALC, el acercamiento de posicio-
nes cuando no ha sido posible el acuerdo y la puesta en marcha de
iniciativas y programas conjuntos. Buenos ejemplos de ello han sido las
reuniones ministeriales UE-ALC sobre crimen organizado, ciencia,
tecnologia e innovacion, educacion, sociedad de la informacion, co-
operacion al desarrollo, seguridad social o turismo; las reuniones téc-
nicas realizadas en desarrollo del Dialogo Estructurado UE-ALC sobre
migraciones; la de Alto Nivel del Mecanismo de Cooperacién y Coor-
dinacion sobre drogas, el Didlogo Sectorial sobre cambio climatico y
los foros gubernamentales sobre cohesion social o energias renovables.

La VI Cumbre UE-ALC, celebrada el 18 de mayo en Madrid, se
convirtid en la gran cita simbdlica en que el esfuerzo espafiol en la
presidencia acabd de materializarse y se present6 a la opinién publi-
ca. Bajo el titulo «Hacia una nueva etapa en la asociacion birregio-
nal: innovacién y tecnologia para el desarrollo sostenible y la inclu-
sion social», los jefes de Estado y de Gobierno debatieron acerca del
papel de los avances cientificos y tecnoldgicos en el progreso y el bien-
estar de nuestras sociedades, intervinieron sobre los temas centrales
de la actualidad politica de nuestras regiones y coincidieron en la
voluntad de seguir convirtiendo nuestros valores y tradiciones com-
partidos en esquemas mas agiles y ambiciosos de interrelacion.

Asi quedé recogido en la Declaracion Final, mientras que en el Plan
de Accién 2010-2012, novedad de la Cumbre, se identificaban progra-
mas, instrumentos, actividades e iniciativas de cooperacion en los 4mbi-
tos estratégicos que nos acercaban al gran objetivo de la asociacion
birregional. Se mencionan expresamente en el Plan el desarrollo del
Espacio UE-ALC del Conocimiento, la Iniciativa Conjunta de Investi-
gacion e Innovacion o los programas Euroclima y Eurosocial II. Mencion
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aparte merece el Mecanismo de Inversion en América Latina (MIAL, o
LAIF por sus siglas en inglés), de gran potencialidad para estimular la
conectividad y la creacion de infraestructuras fisicas y econdmicas,
medioambientales y sociales. Tendra un valor de 125 millones de euros
para el periodo 2009-2013, a los que se podran sumar otros fondos bi-
laterales de los Estados miembros, combinarse con créditos de ins-
tituciones latinoamericanas o europeas y funcionar como apalancamiento
para recursos adicionales, segtin diversas férmulas operativas: cofinan-
ciacion de proyectos de infraestructura publica; financiacion del coste
de la garantia del préstamo; subsidio al tipo de interés; asistencia téc-
nica; operaciones de capital riesgo. Se calcula que podria movilizar
capitales que multipliquen varias veces su valor. En linea similar, esta
en proceso de constitucion un Fondo para Infraestructuras en el Ca-
ribe. La creacién de una Fundaciéon EUROLAC, anunciada en Ma-
drid, cuyos estatutos y sede seran definidos en breve, sera un excelen-
te instrumento de analisis y propuesta, de implicacién de universidades
y sociedad civil, sobre los vinculos eurolatinoamericanos y su futuro.
El gran didlogo birregional de Madrid se vio acompanado de otras
citas y encuentros también de notable relevancia, en los cuales se puso
broche final a complejos procesos negociadores, Asi, durante los dias 16
a 19 de mayo la UE celebré diversas Cumbres: con México, en la que se
discutié de nuestra asociacion estratégica y se aprobé para ello un Plan
Ejecutivo Comun; con Chile, en la que se dio un impulso a la Asociacion
para el Desarrollo y la Innovacion; en la celebrada con Cariforum se apro-
bé el esbozo de una Asociacion Estratégica UE-Caribe; con Centroamé-
rica se anunci6 el éxito de la negociacion de un Acuerdo de Asociacion,
con componente comercial, politico y de cooperacion, que incluye a Pa-
nama, un logro de especial trascendencia, por ser el primero de region a
region que concluye la UE y por hacerlo con una region del mundo en
cuya pacificacion, desarrollo e integracién internacional ha venido traba-
jando denodadamente Europa desde hace treinta anos; en las Cumbres
con la Comunidad Andina y con MERCOSUR se anunci6 la finalizacion
de un Acuerdo Comercial Multipartes con Colombia y con Pert (al cual
Ecuador parece querer sumarse), asi como la reanudacion de las negocia-
ciones para concluir un Acuerdo de Asociaciéon con MERCOSUR.
Deben sumarse a lo anterior las Reuniones Ministeriales con Bra-
sil (15 de febrero), encuentro clave en nuestra asociacion estratégica;
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con Cuba (10 de junio); y la primera reunion del Consejo Ministerial
Conjunto UE-CARIFORUM (17 de mayo), prevista en el Acuerdo de
Partenariado Econémico. De notable simbolismo resulté la puesta en
marcha de una interlocucion politica de alto nivel con los paises cari-
befos, largamente demandada por éstos (Seminario sobre la Estrate-
gia Conjunta Caribe-UE de Barbados, de 4 y 5 de marzo, y Dialogo
Politico SOM de Kingston, de 23 de marzo).

Conviene sefalar también que durante la reunién ministerial UE-
ALC, previa a la Cumbre, la AR propuso la creacion de una zask
force con el objetivo de estudiar cémo asegurar un mejor seguimien-
to de las decisiones tomadas en las Cumbres, de la que formarian
parte el SEAE, Espana y Chile como sede de la Cumbre en 2012.

El GT que lleva los asuntos latinoamericanos, COLAT/AMLAT, ha
centrado su actividad en la preparacion, negociacion e impulso de todos
estos objetivos, paralelamente a la labor desarrollada en las Reuniones de
Altos Funcionarios (conocidas, por sus siglas inglesas, como SOM), asi
como en el seguimiento de los principales acontecimientos de la region,
especialmente los referidos a la consolidacién democratica y los procesos
electorales, el papel de las misiones europeas de observacion electoral,
los derechos humanos, los problemas de seguridad y la integracion, con
gran atencion al esfuerzo europeo de solidaridad y reconstruccion en
Haiti tanto como en Chile. Y fue constante durante el semestre el segui-
miento de la situacion en Honduras, con la voluntad de promover un
retorno de las reglas democriticas y del Estado de derecho.

Se realizaron consultas politicas sobre ALC, muy fructiferas, con
algunos de nuestros socios mas estrechos, Estados Unidos (28 de abril),
Canada (7 de junio) y Rusia (21 de junio).

En el caso de Cuba, la evaluacion anual del didlogo politico y de la
Posiciéon Comun de la UE tiene lugar habitualmente en junio, si bien
resulté pospuesta hasta septiembre para ponderar, con tiempo y crite-
rio, los Gltimos acontecimientos politicos que estan teniendo lugar en
la isla, en particular la novedosa relacion entre la Iglesia catdlica y el
Gobierno cubano, los avances en materia de derechos humanos y las
liberaciones de presos politicos. A sugerencia de Espafia y de acuerdo
con todos los Estados miembros, comenzé a discutirse sobre diversas
opciones para un nuevo marco, bilateral, de relaciones UE-Cuba, que
respondiera més eficazmente a las previsiones de futuro de transicion
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politica, a la proteccion de los derechos humanos, a las necesidades
econdmicas del pueblo cubano y a la presencia europea en la isla.

Ha sido preocupacion esencial de la presidencia espafola la implica-
cién de la sociedad civil, del mundo local, académico y no gubernamen-
tal, en las actividades del semestre. Por ello, se han apoyado las multiples
actividades a este respecto realizadas, como el V Foro Social (ONG)
asociado a la Cumbre, el Foro Sindical y el Empresarial, el VI Encuentro
de la Sociedad Civil Organizada, el de Comunicadores, el Foro Euro-
Latinoamericano de Centros de Analisis, el de Gobiernos Locales o el de
J6venes. La Asamblea Eurolat de Sevilla (13 al 15 de mayo) ofrecié una
oportunidad a los poderes legislativos eurolatinoamericanos y caribefios
para que presentaran sus conclusiones y sus proyectos.

Muchos son los retos de futuro que analistas y medios de comuni-
cacion nos recuerdan: la tension entre birregionalismo y bilateralidad;
entre la dimension eurolatinoamericana y la iberoamericana; entre un
enfoque comercial, librecambista, y otro més basado en la coopera-
cién y en la cohesién social; la introduccion adecuada de formatos
triangulares euroamericanos de colaboracion; el problema de la inter-
locucién europea en un momento en que surgen nuevas voces conti-
nentales (UNASUR, por ejemplo); disensos apreciables en el trata-
miento de asuntos globales; el tratamiento de paises ALC concretos
que no encuentran atractivo el marco de nuevos acuerdos. ..

Y es que, a pesar de los logros enumerados, queda, sin duda, mu-
cho por delante. Las relaciones internacionales contemporaneas son
dindmicas, en ocasiones vertiginosas, y las fotos fijas pronto se difu-
minan. Aqui dinamismo equivale a retos, desafios e incertidumbres.
El momento puede ser oportuno para plantear algunos que, tras este
semestre, a muchos, en la administracion, en la academia y en la socie-
dad nos preocupan. Describamos sucintamente diez de ellos.

1. Ya ha quedado dicho: ALC debe quedar adecuadamente inserta
en la nueva PESC. Hasta ahora no habia resultado demasiado
grave que fueran Espafia y Portugal, a menudo acompafados
por la Comision, quienes hubieran impulsado mas las relaciones
UE-ALC, como habia ocurrido desde 1985, segtin en cierto modo
una tradicién europea por la que cada nuevo miembro aportaba
al acervo europeo su cuadro de interlocuciones privilegiadas.
Pero esta formula ya no da literalmente mas de si, por dimensio-
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nes, por complejidad, por estrategia. Se abre ahora una oportu-
nidad idonea para la construccién de una politica europea hacia
ALC: Espana y Portugal tendran, sin duda, mucho que decir,
pero también el resto de grandes Estados miembros, otros sin
capacidad de politica bilateral con ALC que contaran con ella
por esta via multilateral europea, y sin duda el SEAE en la ela-
boracién de su estrategia global.

2. La actual proliferacién, casi compulsiva, de reuniones generales,
sectoriales, a diversos niveles institucionales, se hace insostenible.
Cuando una relacion es seria y con contenido, la mera celebracion
de una reunion en si no es un objetivo, sino que es precisa la con-
secucion de acuerdos practicos y la puesta en marcha de instru-
mentos. Habra por ello que proceder a una reordenacion y com-
pactacion de foros, manteniendo las cumbres bienales, celebrando
en los afnos intermedios una reunién de ministros de Asuntos
Exteriores que reciban conclusiones e impartan indicaciones so-
bre las sesiones sectoriales que se considere oportuno mantener,
con una clarificacion definitiva del interlocutor por parte de ALC

(¢Grupo de Rio, Comunidad de Estados de ALC?)...

3. ¢Existe realmente una tension entre un enfoque birregional y otro
bilateral? Ambos han tenido, alternativamente, momentos de auge
y decaimiento, pero, siendo pragmaticos, no se nos exige en estos
momentos una opcion contundente por uno u otro. Ambos pue-
den convivir, siempre que los europeos nos cuidemos de que una
insistencia, o incentivo, bilateral no resulte disuasoria para proce-
sos de integracion regional. Hay paises (se cita el caso de Uruguay)
insertos en procesos de construccion birregional, pero que mani-
fiestan en todos los encuentros de sus gobiernos con autoridades
europeas una voluntad inequivoca por avanzar en toda la imbrica-
cién con la UE que, de comin acuerdo, se pueda conseguir.

4. ¢Existen fracturas o discrepancias politicas insalvables entre los
paises ALC? ¢Suponen las nuevas formulas de revolucion con
base electoral una profundizacion democratica, un esfuerzo de
inclusion social? ¢Es factible pensar que rupturas de la democra-
cia, como la que supuso el golpe de Estado en Honduras del pa-
sado afo, puedan repetirse? El tema no es menor para la UE, pues
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el poder normativo europeo, esencial en la PESC, exige un papel
activo en cuestiones como derechos humanos, realizacion y lim-
pieza de los procesos electorales, separacion de poderes, respeto
a las minorias... Las decisiones europeas al respecto se plasman
en frecuentes gestiones ante los gobiernos de la region, mesas de
intercambio sobre derechos humanos, misiones de observacion
electoral, condicionalidad en programas de cooperacion, activa-
cién de las cldusulas democraticas de los acuerdos... Aunque
conviene no olvidar, por sorprendente que resulte, que Suecia no
consigui6 sacar adelante durante su presidencia (segundo semes-
tre de 2009) un consenso europeo sobre democracia.

. El crecimiento del peso de Brasil en la escena internacional es in-
negable y perfilarlo de una forma rigurosa, contrastada, es muy
relevante a la hora de introducirlo adecuadamente en el diseno
estratégico europeo. ¢Se trata de un liderazgo ya consolidado o
todavia emergente? ¢Aceptado en la region o soterradamente con-
testado? ¢De nueva planta o con formato de hegemonia tradicio-
nal? ¢Con tan sélo vocacion regional o directamente mundial?
¢Derivado mecdnicamente de su tamaio, poblacion y PIB, en pos
de su interés nacional, o interesado en el progreso y la estabilidad
regional? ¢Capaz de asumir riesgos y responsabilidades, en la bis-
queda de los grandes bienes publicos globales? ¢Irreversible, o
sometido a los vaivenes de los relevos presidenciales?

. Hay algunos asuntos en los que el dialogo eurolatinoamericano es
complejo y en ocasiones conflictivo. Las drogas, el narcotréfico y sus
multiples consecuencias (violencia creciente y extendida, corrup-
cién, destruccion institucional, blanqueo de capitales, problemas
de salud publica), asi como las sendas para resolverlo, es uno de
ellos. Sus cauces de tratamiento (el Mecanismo de Cooperacion y
Coordinacion sobre Drogas o el Didlogo especializado al respecto
UE-CAN) son ya insuficientes. El debate, muy delicado, sobre la
pertinencia de la prohibicion, la necesidad de revisar consensos y
paradigmas, resurge periédicamente. El incremento de la produc-
cién de cocaina en Pert y Bolivia hace que crezca el porcentaje
total que llega a Europa, a través de la costa atlantica o del Caribe,
a menudo tras recalar en Africa. En 2008, se calcula que el 50% de
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la cocaina fue a EEUU, mientras que un 35 % se destind al merca-
do europeo y un 15% a ALC (Wilton Park Report, 2010; UNO-
DC, 2010). El momento parece maduro para hacer llegar a sus
tltimas consecuencias el concepto de responsabilidad compartida.

7. El tratamiento de las migraciones también exige esfuerzos. La
llamada Directiva de retorno, en junio de 2008, creé resquemor
latinoamericano por una normativa que no fue explicada con
antelacion y detalle a los que consideramos aliados estratégicos.
De ahi la puesta en marcha, un afno después, de un Didlogo es-
tructurado UE-ALC sobre migraciones (proyeccion en definiti-
va, con adaptaciones, de la politica europea conocida como el
enfoque global), abierto a la totalidad de los temas y con uso de
todos los instrumentos disponibles (misiones migratorias, coo-
peracion institucional, seminarios sobre remesas, educacion y
salud o familia y grupos vulnerables...). Las conclusiones de la
Cumbre de Madrid nos marcan el rumbo: refuerzo de un inter-
cambio basado en la confianza, que exige respeto permanente a
los derechos humanos; una cooperacion practica que parte del
contraste de experiencias y politicas publicas; biasqueda cons-
tante de las sinergias entre migracion y desarrollo. ..

8. La lucha contra el cambio climatico es una sefia irrenunciable de
la identidad y la actividad internacional de la UE, aunque se reco-
noce el relativo fracaso de Copenhague por no conseguir un acuer-
do vinculante, con compromisos, mas alld del documento politico
adoptado. Las divergencias fueron notables entre la UE, EEUU, el
bloque conformado por China, India, Brasil y Sudafrica, y por tl-
timo los paises del ALBA. Existen también discrepancias entre el
SEAE y los ministros europeos de medio ambiente en cuanto a la
competencia, pues hay entre los Gltimos quienes afirman que no
cae esta negociacion en el ambito de la accién exterior, sino de la
«accion ambiental». Se impone, en cualquier caso, un arduo traba-
jo conjunto para conseguir mejores perspectivas de cara a la Con-
ferencia de las Partes (COP16) en Canctin en noviembre de 2010.

9. Por el contrario, en otros asuntos una labor técnica rigurosa y
persistente contribuirfa a vincular fuertemente nuestras regio-
nes. En cooperacion, podria abundarse en el traslado de expe-
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riencias en politicas publicas (en ambas direcciones), en la ges-
tién conjunta de fondos europeos en ALC (segtin los principios
de la armonizacion, el alineamiento y la division del trabajo), en
disefios de triangulacién y en la reconstruccion de Haiti. Y lo
mismo es aplicable en investigacion, educacion superior, cono-
cimiento e intercambio tecnoldgico, television digital. ..

10. La crisis econémica mundial progresa y, cual extrana pandemia,
muta, presentando nuevos escenarios con gran rapidez, mientras
los gobiernos trabajan por contenerla o encauzarla. En la UE,
una task force dirigida por el presidente Van Rompuy elabora
pautas que resulten dtiles para la recomposicion del gobierno
econémico europeo. La consecucion de un enfoque comun euro-
latinoamericano para la gobernanza mundial serfa un hito de
nuestra interlocucion birregional. Tal vez la préxima cita del G20,
en Setl, a finales de afio, sea un momento demasiado temprano,
pero no trabajar por ello dejaria sin contenido una buena parte
de los principios asumidos durante estos meses.

A encauzar éstas y otras cuestiones dedicamos ya nuestros esfuer-
zos, que forman parte de la preparacion de la proxima cumbre, en
Chile en 2012.
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7. EL INTERREGIONALISMO Y LOS ACUERDOS DE
ASOCIACION: BALANCES Y PERSPECTIVAS

Frrix PERA

INTRODUCCION

Tras la Cumbre de Madrid (mayo de 2010), se ha abierto una nueva
etapa en el desarrollo de las distintas modalidades de asociacién entre
los paises de América Latina y el Caribe (ALC) y los de la Unién Europea
(UE).

Los acuerdos logrados en tal oportunidad —que se suman a los
concluidos en afios anteriores—y, en especial, el relanzamiento de las
negociaciones para un acuerdo de asociacion entre el MERCOSUR
y la UE abren perspectivas interesantes para la futura evoluciéon de
las relaciones interregionales.

Las condiciones actuales de la competencia econdémica internacio-
nal, que en parte son impulsadas por profundos desplazamientos del
poder mundial y por la emergencia de nuevos protagonistas con capa-
cidad creciente para incidir en la definicion de las reglas e institucio-
nes de la gobernabilidad global, tornan m4s valiosa la idea de una aso-
ciacion estrecha entre dos regiones que comparten muchos vinculos
—tanto en el plano politico, como en el econémico, social y cultural—, con
raices profundas y proyeccién futura.

De ahi la importancia de que se contintien incorporando a la agen-
da interregional eurolatinoamericana nuevas cuestiones que tendran
una incidencia significativa en la futura gobernabilidad global, tales
como aquellas relacionadas con la seguridad colectiva, los alimentos,
las migraciones, la diversidad cultural, el cambio climatico, la biodi-
versidad y las nuevas fuentes de energia, entre otras.

En esta presentacion se aportaran elementos que permitan exami-
nar algunos aspectos relevantes de las relaciones interregionales en-
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tre ALC y la UE, asi como sus perspectivas futuras, tanto a la luz de
la experiencia acumulada en la Gltima década como de los resultados
alcanzados en la mencionada Cumbre ALC-UE de Madrid.

Por su relevancia econdmica y politica, se tomara especialmente en
cuenta el hecho de que en tal oportunidad se hayan relanzado las ne-
gociaciones entre el MERCOSUR y la UE. De concluir con éxito, ellas
permitirian extender el 4mbito espacial de los acuerdos de asociacion
entre ambas regiones, cubriéndose la casi totalidad del espacio geogra-
fico latinoamericano. Se cumpliria, asi, uno de los objetivos estratégicos
planteados desde la primera Cumbre interregional.

I. DOS ESPACIOS GEOGRAFICOS REGIONALES CONECTADOS Y
DIFERENCIADOS

América Latina y Europa son dos espacios geograficos regionales que
estan a la vez conectados y diferenciados. A ambos lados del Atlanti-
co, sus respectivos paises, también con marcadas diversidades entre si,
se han fijado como meta entablar una asociacion interregional.

En 1999 las dos regiones iniciaron en Rio de Janeiro un proceso
orientado a desarrollar ese objetivo estratégico. A tal fin, desde entonces
se retinen cada dos afos en Cumbres del mas alto nivel politico. La dl-
tima fue precisamente la que tuvo lugar en Madrid. Mas alla de sus re-
sultados no siempre concretos, las periédicas Cumbres han cumplido la
finalidad de preservar un razonable grado de vigencia y de impulso a
la idea ambiciosa de una asociacion interregional que, a la vez que tome
en cuenta las asimetrias existentes, genere beneficios mutuos.

La conexién entre ambos espacios geograficos regionales tiene rai-
ces profundasa, lo que no es un dato menor a la hora de enfocar la
construccién de una asociacion interregional. Son raices que se nutren
de una larga historia compartida de mas de cinco siglos, con signos y
alcances diferenciados y que evocan buenos y malos recuerdos.

Los recuerdos del pasado no siempre se refieren a hechos percibi-
dos ni valorados de la misma manera en ambos lados del Atlantico.
Incluso hoy, pueblos originarios de América Latina aspiran a reivin-
dicar identidades que, en sus perspectivas, quedaron diluidas por la
llegada a la region del europeo.
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Sin embargo, migraciones, comercio, inversiones, progreso técnico
y pautas culturales fueron, a través de los tiempos, generando un den-
so tejido de vivencias e intereses compartidos. Por todo ello, pueblos
originarios, conquistadores y colonizadores, religiosos, inmigrantes, in-
versores, intelectuales, entre muchos otros, forman parte de una larga
trayectoria que ha dejado pronunciadas marcas en la historia de los
paises de ambas regiones.

Como resultado de esa trayectoria existe hoy una red de relaciones
bilaterales entre distintos paises de ambas regiones, si bien sus densi-
dades y relevancias suelen presentar marcadas diferencias. Abarcan el
plano gubernamental, pero también los multiples planos de la vida so-
cial, econémica y cultural. Tienen una dinamica propia y dificil seria
que ellas no se intensifiquen hacia el futuro.

Pero el objetivo estratégico que se ha instalado en las décadas re-
cientes es construir, ademas, una asociacion entre ambas regiones que
permita potenciar intereses reciprocos. Surge, asi, un nivel de relacio-
nes interregionales institucionalizadas que aspira a complementar y
potenciar el rico tejido de las de alcance bilateral.

Ademas de estar conectados, son espacios geograficos regionales
diferenciados, tratandose de diferencias que explican asimetrias que
inciden, a veces de una forma notoria, a la hora de intentar construir
la asociacién interregional transatlantica.

En particular, algunas de esas asimetrias son mas relevantes e incluso
dificultan traducir la idea estratégica en acuerdos operativos concretos.
Entre ellas caben destacar las relacionadas con los grados de desarrollo
y de poder econémico de los paises de cada region, con las relevancias
relativas que ambos espacios suelen tener en la perspectiva del otro y
con las formas e intensidades de sus respectivas organizaciones regio-
nales. Esta altima asimetria quiza sea la que més incide en el proceso
de construccion de una asociacion interregional.

En efecto, cuando se retinen cada dos afios en las Cumbres ALC-UE,
el espacio geografico europeo se expresa con mayor unidad. El papel
que desempenan las instituciones comunitarias, en aquellas cuestiones
en las cuales tienen competencias, facilita la articulacion de los intereses
europeos. La UE refleja entonces un grado de integracion del respectivo
espacio geografico regional que no tiene equivalente del lado latinoame-
ricano. No es una diferencia menor. Probablemente perdurara por mu-
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cho tiempo y condicionara los logros que se pretendan alcanzar en el
plano interregional, o al menos incidira en la metodologia que se emplee
para avanzar en el valorado trabajo conjunto y en su institucionalizacion.

Por su lado, el espacio geografico latinoamericano presenta un
grado de institucionalizacion e integracion significativamente menor.
En las periédicas Cumbres, ALC no habla con una sola voz. Pero el
hecho de tener que concertarse en funcion del desarrollo de una rela-
cién de cooperacion transatlantica mds estrecha puede ser precisa-
mente percibido como uno de los aportes que resultan para ALC del
sistema de Cumbres birregionales.

A pesar de las mencionadas diferencias y asimetrias, ALC y la UE
son dos regiones con un amplio abanico de relaciones reciprocas, que
tienen una relevancia politica y econémica basada en valores comparti-
dos, en visiones de la vida en sociedad con elementos comunes y en inte-
reses econdmicos resultantes de corrientes de comercio e inversiones
e, incluso, de la presencia de muchas empresas europeas en los paises
latinoamericanos. Esta presencia es mas significativa ain en el espacio
econémico que representan el MERCOSUR y Chile.

Por ello, el eurolatinoamericano constituye un espacio interregio-
nal que se distingue en el plano global y en el que seria dificil imagi-
nar una trayectoria futura que no tenga, como en el pasado, multiples
puntos de conexion.

II. LA IMPORTANCIA DEL SISTEMA DE CUMBRES BIRREGIONALES

En la tltima década las relaciones entre los paises ALC y los de la UE
se han expresado en mdltiples planos diferenciados, pero también con
puntos de conexion entre si: bilateral entre paises de ambas regiones;
multilateral, por ejemplo, en el ambito de las Naciones Unidas y de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), entre otros; bilateral bi-
rregional, a través de distintas modalidades de acuerdos de la UE con
paises de ALC y con algunas de sus subregiones; y multilateral interre-
gional, en particular, a través del desarrollo del sistema de Cumbres
ALC-UE al mis alto nivel politico.

El sistema de Cumbres ALC-UE constituye un ambito institucio-
nal prioritario para la construccion gradual de una asociacion estra-
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tégica birregional. Es ésta una iniciativa reciente, que fuera lanzada
en la segunda mitad de la década de los noventa, pero que refleja la
conviccion que en ambas regiones prevalece sobre las ventajas reci-
procas que se pueden derivar de una visiéon de futuro compartida,
en la que el desarrollo de un trabajo conjunto a través de una com-
pleja red de diversas modalidades e intensidades de acciones coope-
rativas —gubernamentales y no gubernamentales, y tanto de alcance
birregional como bilateral- permitiria navegar mejor en un mundo en
profundo y continuo proceso de cambio, rico en todo tipo de matices,
incertidumbres, riesgos, desafios y oportunidades.

Implica ello un planteamiento estratégico con marcada dindmica
que no conduce, ni de un lado ni del otro, a imaginar relaciones bi-
rregionales exclusivas ni excluyentes, ya que los paises de ambos lados
del Atlantico tienen suficientes incentivos para procurar potenciar
sus respectivos intereses nacionales y regionales, insertindose, activa
y simultaneamente, en todos los otros espacios geograficos regiona-
les, incluso muchas veces compitiendo entre si.

Tres son los principales pilares de sustentacion del sistema de Cum-
bres ALC-UE. Los tres son claves para entender el origen y la evolu-
cién, la relevancia y el potencial de una metodologia de trabajo conjunto
que tiene precisamente como principal expresion, aunque de ninguna
manera Unica, las mencionadas reuniones periddicas al mas alto nivel
politico desarrolladas a partir de la Cumbre de Rio de Janeiro.

Un primer pilar de sustentacion es el reconocimiento de un espacio
internacional diferenciado del resto de los multiples espacios geografi-
cos regionales e interregionales en los que se insertan los paises de cada
una de las dos regiones, todos ellos con distintos grados de relevancia
relativa reciproca para las respectivas naciones involucradas.

Como todo espacio internacional, el birregional ALC-UE tiene
limites geograficos por momentos difusos, dificiles de precisar, que
permiten, sin embargo, establecer criterios objetivos de pertenencia
y de diferenciacion.

Pero los criterios de pertenencia y de diferenciacién en este espacio
birregional no derivan s6lo de la geografia. Provienen también de la acu-
mulacion de experiencias y hechos a través de una historia compartida.

Como se sefnald antes, tales criterios se arraigan en el pasado y se
nutren de personas y familias; de intercambios comerciales de bienes
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y de servicios, asi como de inversiones y de progreso técnico; de ideas
y valores muchas veces compartidos; de idiomas y creencias; de expe-
riencias conjuntas de signos muy diversos, a veces incluso dolorosas.

De ahi que sea dificil narrar la historia de diversos paises de una y
otra region, tanto en lo positivo como en lo decepcionante, sin tomar
como uno de los puntos relevantes de referencia las relaciones con uno
o mas paises que conforman el espacio birregional de los dos lados del
Atlantico.

Un segundo pilar de sustentacion es el resultante de una variada
conectividad, reflejada en una amplia gama de diversas redes interre-
gionales con diferentes grados de densidad. Son ellas también la resul-
tante de més de cinco siglos de interacciones y experiencias acumu-
ladas de todo tipo, en las que se mezclan situaciones de conflicto, de
dominacién y de cooperacion.

Son redes que se manifiestan en multiples planos, incluyendo el
de los negocios y las actividades empresariales a través de los cuales
se conectan los mercados de bienes y de servicios, con el consiguiente
impacto en encadenamientos productivos, en el transporte y la logis-
tica y en los sistemas de distribucién y comercializacion; el social y
cultural, en el que se conectan las diversidades étnicas, religiosas, ar-
tisticas y de creatividad que abundan en ambas regiones; el académi-
co, nutrido de afos de distintas modalidades de interacciones e inclu-
so trabajo conjunto entre quienes piensan, estudian, ensefian e investigan;
el de los medios de comunicacion y audiovisuales en todas sus ex-
presiones; asi como el politico en sus maltiples desdoblamientos, in-
cluyendo en los tltimos tiempos el de las instituciones parlamentarias,
sindicales y de la sociedad civil.

Se manifiestan, asimismo, en otros dos planos relevantes de co-
nexion birregional. Por un lado, el de las migraciones, que en distintas
direcciones y reflejando diferentes realidades y motivaciones han sido
parte integral tanto de la historia de largo recorrido como lo son del
presente, y en ambos casos con signos tanto negativos como positivos.
Las diasporas reciprocas han marcado y marcan profundamente las
relaciones birregionales. Se destacan, por su origen y destino entre de-
terminados paises, las didsporas de origen espafiol, italiano, portugués e
irlandés, que han tenido como destino a los paises que integran el MER-
COSUR. Son hoy uno de los indicadores mas notorios de los lazos exis-
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tentes entre ambas regiones y constituyen activos importantes en el
desarrollo de las distintas modalidades de asociacion interregional.

Por el otro lado, se manifiestan en el desarrollo del narcotrafico, el
terrorismo y el crimen organizado en sus multiples variantes, que espe-
cialmente en los tltimos afios ha ido ocupando un lugar cada vez mas
destacado en la conexion birregional a través del Atlantico, incluso con
proyecciones hacia, y desde, otros espacios geograficos regionales.

Y el tercer pilar de sustentacion del sistema de Cumbres ALC-UE es
el de la voluntad politica. Se traduce en una energia orientada a impulsar,
al mas alto nivel gubernamental, el pleno aprovechamiento de todo el po-
tencial de una relacién que aspira a institucionalizarse en una asociacion
birregional, con multiples expresiones, con profundidad y con relevancia.

Tal voluntad politica es un motor esencial de las relaciones birregio-
nales, que se procura renovar en forma continua en el mas alto nivel
gubernamental que se expresa en el sistema de Cumbres ALC-UE. Es
alli donde reside precisamente su mas profundo sentido politico.

Si bien es especial, no es una relacion que aspire a tener un alcan-
ce de exclusividad ni que pretenda excluir relaciones intensas con
otros paises y regiones en el plano global. No podria serlo. En el mun-
do actual, todos los paises y regiones tienen multiples opciones en su
insercién internacional y pretenden aprovecharlas al maximo. Pero
es una relacion especial por sus raices profundas, su relevancia poli-
tica y econdmica y su proyeccién futura.

Tras la mas reciente Cumbre de Madrid, se ha esbozado un plan
de accién orientado a proyectar tal espacio hacia el futuro. Varios son
los carriles que permitirdn seguir construyendo la idea de una asocia-
cién estratégica birregional.

Los principales carriles se relacionan, en primer lugar, con los fuer-
tes desafios provenientes de un escenario mundial en profundo pro-
ceso de cambio. La agenda birregional del futuro tendra que privile-
giar el trabajo conjunto sobre las principales cuestiones que inciden
en la gobernabilidad global. Sin perjuicio de otras, ocupan un lugar
prioritario la cooperacién relacionada con la paz y la seguridad in-
ternacional y con el fortalecimiento del sistema multilateral; con la
conclusion de la Ronda de Doha; con las negociaciones sobre el cam-
bio climatico y la necesidad de completar en Canctn el proceso que
no pudo concluirse en la Cumbre de Copenhague del 2009; ademas de
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con la lucha contra el crimen organizado y las distintas modalidades
de terrorismo internacional.

Se vinculan, en segundo lugar, con cuestiones especificas de las rela-
ciones birregionales. Entre ellas, tienen prioridad el tejido de una red
de acuerdos de asociacién con contenido comercial preferencial y
también con sentido estratégico profundo. Hasta el presente, la UE ha
concretado acuerdos preferenciales con Chile y con México y, a su vez,
acuerdos de alianzas estratégicas con Brasil y con México. En Madrid
se concluyeron las negociaciones para los acuerdos preferenciales con
Colombia, Pert y los paises centroamericanos y se relanzaron las ne-
gociaciones birregionales con el MERCOSUR. También se concluy6
en 1995 un acuerdo marco de cooperacion birregional entre el MER-
COSUR Yy la UE, que contiene muchos de los elementos y mecanismos
que caracterizan hoy las alianzas estratégicas que ha encarado la UE.
Es un acuerdo que mantiene toda su vigencia —fue aprobado por los
respectivos Parlamentos— y que incluso contiene una clausula evoluti-
va, que permitiria un interesante desarrollo, en el caso de que exista la
necesaria voluntad politica de impulsarlo.

Y tienen que ver, en tercer lugar, con el lanzamiento de mecanis-
mos especiales para fortalecer la cooperacion entre las dos regiones.
Tres pueden destacarse como resultantes de la Cumbre de Madrid.

Uno es la creacion de un Mecanismo de Inversiones para América
Latina con el objetivo de fortalecer la integracion regional, los progra-
mas de cohesion social y el desarrollo de la infraestructura fisica. El
otro es el lanzamiento de una Fundacién Euro-Latinoamericana, como
un instrumento tendente a lograr una mayor visibilidad en las accio-
nes que se desarrollen en la construccién de la asociacion birregional.
Y el tercero es un plan de accion conjunto en investigacion, tecnologia
e innovacion, con multiples desdoblamientos vinculados a los distin-
tos campos de cooperacion birregional.

III. EL ESPACIO INTERREGIONAL ALC-UE EN EL ACTUAL
CONTEXTO GLOBAL

Las relaciones birregionales de esta segunda década del siglo xx1 se
insertan en un contexto internacional que presenta algunas profundas
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diferencias con el que existia en el momento fundacional. También los
dos espacios regionales han experimentado significativas mutaciones.

Si bien se reconoce que hoy es muy dificil y arriesgado predecir el
futuro, parece razonable operar sobre la hipétesis de que los cambios
contextuales y regionales continuaran desarrollandose en los préximos
anos, quizas incluso con una velocidad superior a la de la Gltima década.

El sistema de Cumbres ALC-UE se inscribe en un fendmeno que
en buena medida refleja la evolucién que el sistema internacional ha
experimentado en las dltimas dos décadas.

Tal fenémeno es el de la institucionalizacion creciente de las re-
laciones interregionales, que complementa el del regionalismo, el cual
tiene una proyeccion histérica mas remota. Es otra de las dimensio-
nes de la globalizacion de las relaciones internacionales, que se ace-
lera a partir del fin de la Guerra Fria como consecuencia del triple co-
lapso de distancias fisicas, econdmicas y culturales. Un colapso impulsado
por desarrollos tecnoldgicos y que explica el surgimiento de multi-
ples opciones de insercion internacional global para todos los paises,
cualquiera que sea el espacio geografico regional al que pertenecen
y cualquiera que sea su dimension econdmica y su poder relativo. Y
el cuadro de multiples opciones incluso puede impactar en la per-
cepcién de prioridades relativas que puedan tener para los distintos
paises de ambos espacios geograficos regionales.

Las principales manifestaciones del interregionalismo instituciona-
lizado se observan, en particular, con la creacién del Foro de Coope-
racién Asia-Pacifico (APEC) en 1989 —desde entonces las Cumbres en
este espacio plurirregional se han realizado con una frecuencia anual—;
con la del Asia Europe Meeting (ASEM) en 1996 —sus Cumbres birregio-
nales, tienen lugar cada dos anos— y, muy en particular, por el vinculo
estrecho que tiene con la dimension ALC-UE, con la del espacio ibe-
roamericano —cuyas Cumbres se realizan anualmente desde la primera
que tuviera lugar en Guadalajara en 1991 y que adquiriera un mayor
grado de institucionalizacion y una notoria dindmica con la creacion
de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB).

En cierta forma puede considerarse también como interregional el
espacio interamericano, cuyo sistema de Cumbres de las Américas fuera
lanzado en 1994 en el marco de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) y que desde entonces ha tenido reuniones cada cuatro afios. La
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presencia de Estados Unidos en este espacio, a la vez que su indudable
protagonismo global y, en particular, en el espacio transatlantico, le da
un significado especial tanto para la UE como para ALC. Genera una
dimension triangular en las relaciones entre ambos lados del Atlantico,
que no deja de tener influencia en el desarrollo de las propias relaciones
ALC-UE y que de ninguna manera puede ser subestimada.

En forma simple puede considerarse que la institucionalizacion
del interregionalismo al mas alto nivel gubernamental —las Cumbres
periddicas— es la resultante que distintas regiones extraen de la ne-
cesidad de cultivar y desarrollar relaciones entre si, diferenciadas del
resto de sus respectivas relaciones externas, a través de los efectos
practicos y del eventual impulso que puede derivar de la comunica-
cion directa entre jefes de Estado y de Gobierno, es decir, del mas
alto nivel politico de todos los paises involucrados. En nuestros dias
constituyen una dimension fundamental de los intentos de asegurar
condiciones razonables para la gobernabilidad global.

Las Cumbres interregionales son, entonces, foros de realizacion
periodica, cuya institucionalizacion no responde a ningtin modelo
predeterminado, no dando lugar necesariamente a ninguna organiza-
cion internacional —salvo en el caso especifico de la OEA, que existia
con anterioridad—. Su vitalidad refleja la intensidad y especificidad de
las relaciones entre los paises de las regiones involucradas, sea en el plano
de la seguridad, en el politico, el econémico y cultural, o en todos si-
multdneamente.

Como todo sistema de Cumbres, la eficacia de las interregionales
es producto de la calidad de los procesos de preparacion previa de
cada reunion, del liderazgo que sepa ejercer el pais sede y del segui-
miento posterior de sus resultados.

Pero también depende de factores personales, tales como las relacio-
nes que se entablan entre los respectivos lideres politicos. Muchas veces,
incluso, una de las resultantes no menor de un sistema de Cumbres
puede ser el facilitar la fluidez y calidad de tales relaciones. Al respecto
cabe tener en cuenta que, especialmente en los sistemas politicos demo-
craticos, en cualquiera de sus modalidades posibles, lo normal es la re-
novacion periddica de los respectivos lideres. De ahi que las Cumbres
periddicas permiten mantener actualizados los necesarios vinculos per-
sonales entre los lideres politicos de los paises participantes.
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Las relaciones interregionales institucionalizadas pueden entablar-
se entre paises de dos 0 mds regiones, o entre grupos de paises y espa-
cios geograficos regionales con distintas modalidades e intensidades de
organizacion.

Como se mencion6 antes, la UE es hoy el principal ejemplo de un
espacio geografico regional con un grado intenso de organizacion vy,
por ende, de institucionalizaciéon. A diferencia de otros, es un espa-
cio que en muchos planos puede expresarse con una sola voz, refle-
jo del grado de integracion alcanzado.

No es, por cierto, el caso del espacio geografico regional ALC, ca-
racterizado por una mayor fragmentacion de sus esfuerzos de coo-
peracion e integracion, que s6lo mds recientemente se intenta superar
con iniciativas que implican, de concretarse, su institucionalizacion.
Ejemplos son el de la creacion de la Unién de Naciones Sudamerica-
nas (UNASUR) y el del proyecto atin embrionario de una Comunidad
de Naciones Latinoamericanas.

Incluso en la perspectiva de una cuestion de relevancia creciente,
como es la de la gobernabilidad global, se ha planteado con frecuencia
que el grado de organizacion de los respectivos espacios geograficos
regionales puede ser uno de los factores que contribuyan al orden en
un sistema internacional constantemente tentado por la anarquia. Ello
se manifiesta en el concepto de un multilateralismo a la vez comple-
joy eficaz, es decir, capaz de producir resultados que penetren en las
distintas realidades y que ha sido, por cierto, uno de los objetivos
que han impulsado a la institucionalizacion del espacio interregional
constituido por los paises ALC-UE.

La experiencia acumulada por las Cumbres del denominado Grupo
de los 20 —surgido como resultante de las insuficiencias de los anteriores
Grupos de los 7 y de los 8- ha dejado en pie la cuestion de saber cudles
son los paises que, sumados y actuando en conjunto, pueden aportar
suficiente masa critica de poder para ir generando acuerdos que nutran
un nuevo orden mundial que sustituya al que ya ha colapsado. El ni-
mero que acomparie a la letra G sigue siendo un interrogante pendien-
te de respuesta, a fin de generar un espacio politico internacional que
permita traducir decisiones colectivas en cursos de accion efectivos.

Esta constatacion conduce a reflexionar sobre el papel que le cabe
a regiones organizadas en la construcciéon de una arquitectura global
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que sea efectiva, tal como la que aspira lograr el G20. Esto es, que pue-
da contribuir a aportar soluciones colectivas a problemas que por su
naturaleza son globales y que, por su envergadura, pueden incluso
comprometer el orden mundial o alimentar tendencias a la anarquia
internacional.

En esta perspectiva habria que situar la relacién entre dos regiones
que, si eventualmente concertaran sus posiciones, podrian aportar
mucho en términos de poder relativo —al menos en algunas cuestiones
relevantes de la agenda global-y, por ende, en cuanto a capacidad de
contribuir a un orden mundial efectivo. Se trata, en efecto, de visuali-
zar en torno a tal posibilidad la relacién entre ALC -y quizds mas
concretamente América del Sur—y la UE.

Cabe tener en cuenta que el actual es un mundo con mdaltiples pro-
tagonistas con mercados atractivos —si bien diferenciados en su di-
mensién y en su grado de complejidad y desarrollo— y que poseen
suficiente capacidad para incidir tanto en la competencia econdmica
global como en la produccién de reglas de juego resultantes de las
negociaciones comerciales internacionales.

La amplitud de la gama de opciones existentes tiene una marcada
incidencia en los alcances y metodologias de las coaliciones y asocia-
ciones econdmicas —las cuales siempre tendran una determinada dosis
de contenido estratégico y politico, sea explicito o implicito— que pue-
dan tejerse entre pares y grupos de paises. La tendencia a la prolife-
racion de alianzas cruzadas y de geometria variable incidira en las
demandas de flexibilidad de instrumentos y mecanismos operativos,
que se observaran crecientemente en las negociaciones de nuevos
acuerdos comerciales preferenciales.

No existe un modelo Ginico al respecto y son muchas las variantes que
pueden ser compatibles, en su elemento de comercio preferencial, con
las reglas de la OMC. Y, como se apunt6 antes, cada vez serd mas evi-
dente que, por més importante que sea su asociacion con un pais o con
un grupo de paises, todo pais que asi pueda hacerlo procurara preservar
un margen de maniobra, incluso amplio, para enhebrar su propia red de
alianzas simultaneas con el mayor niimero de paises posibles.

Es ésa una tendencia, por lo demas, que acrecentara las demandas
para lograr, a la vez, un fortalecimiento y una renovacion de la OMC
como espacio para el desarrollo de disciplinas colectivas que sean efec-
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tivas y eficaces. La relativa paralisis de la actual Ronda Doha puede ser
incluso un incentivo para abrir ya un debate de fondo sobre el futuro
del sistema global multilateral del comercio mundial.

IV. CONDICIONES PARA EL IMPULSO DE ACUERDOS REGIONALES
E INTERREGIONALES

Voluntad politica y vision estratégica que reflejen concretos intereses
nacionales; condicionamientos externos que generen la percepcion
de desafios politicos y econémicos, incluso de amenazas; y un tejido de
intereses cruzados en el plano econdmico y social son algunas de las
condiciones biasicas que explican el origen de los acuerdos de inte-
gracion entre paises y, eventualmente, entre regiones.

Son acuerdos que, mas alld de sus modalidades y de las técnicas
de integracién de los mercados que se empleen —para lo cual tampo-
co existen modelos Gnicos—, tienen la caracteristica de ser volunta-
rios y de aspirar a sostenerse a través del tiempo.

Son, asimismo, multidimensionales, al tener, a la vez, alcances po-
liticos y econdmicos, e incluso sociales, por sus efectos sobre los nive-
les de bienestar y sobre las expectativas de las respectivas poblaciones.

Al menos asi lo indican cinco décadas de experiencias desarrolla-
das no sélo en Europa —que hasta el momento es la mas exitosa en
términos de sustentabilidad y profundidad-, sino también en otras re-
giones e incluso en América Latina. La presencia o no de tales con-
diciones, asi como sus respectivas densidades, pueden explicar éxi-
tos y frustraciones en la historia de los procesos de integracion.

Pero también cabe tener presente que las condiciones antes men-
cionadas son dindmicas que suelen ir mutando con el transcurso del
tiempo. De alli que muchas veces se observa que el entusiasmo y la
energia que explican el momento fundacional de un acuerdo de inte-
gracion se van diluyendo con el cambio de circunstancias que le die-
ron origen, como también por la percepcion que pueda existir —en
uno o en todos los socios, especialmente en sus ciudadanias— sobre
los resultados producidos o esperados respecto al futuro. En cierta
forma ello podria ilustrarse con los casos del Grupo Andino —luego

Comunidad Andina de Naciones—y del propio MERCOSUR.
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Factores personales también tienen importancia para explicar el
origen y la fortaleza de los respectivos acuerdos. Lideres politicos y
negociadores con intereses, prioridades y cualidades diferenciados
pueden contribuir a explicar tanto los momentos fundacionales de
un proceso de integracién —o de asociacion estratégica instituciona-
lizada entre dos regiones—, como aquellos en los que predominan iner-
cias o en los que el impulso politico que se requiere para seguir cons-
truyendo lo imaginado originalmente se va diluyendo.

V. EL. CASO DEL EVENTUAL ACUERDO DE ASOCIACION ENTRE EL
MERCOSUR Y LA UE: LA PREPARACION PARA EL «DIA DESPUES»

La reflexién anterior parece pertinente con respecto a las negocia-
ciones orientadas a lograr un acuerdo de asociacién birregional en-
tre el MERCOSUR vy la UE. Uno de sus contenidos principales se
manifestaria precisamente en el plano de la integraciéon econdmica y
comercial entre ambos espacios geograficos regionales, con el for-
mato de una zona de libre comercio en el sentido establecido por el
articulo XXIV del GATT (1994).

Tras casi veinte anos desde que se dieron los pasos iniciales orien-
tados a enhebrar una relacién birregional especial, y diez anos del lan-
zamiento, en 1999, de la negociacion formal, en la practica se produjo
a partir de octubre de 2004 una situacién de virtual estancamiento.

Pero hechos recientes parecen indicar que, con el relanzamiento
de las negociaciones con ocasién de la Cumbre de Madrid, se habria
abierto una nueva oportunidad. De ser efectivamente aprovechada por
ambas partes, ella podria conducir a la conclusién del acuerdo de
asociacion dentro de un plazo razonable.

Son hechos que estarfan indicando la presencia de las condiciones
antes mencionadas para poder concretar una asociacion estable y con
contenidos de integracién econdémica, entre dos espacios geograficos
regionales institucionalizados. Cabra observar si ellas se presentan con
la suficiente densidad como para que sus efectos sean los esperados.

La conclusion exitosa de las negociaciones del MERCOSUR con la
UE, de lograrse, abriria un horizonte sumamente atractivo, tanto para
la renovacion y diversificacion de la estrategia de insercion comercial
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externa de sus paises miembros, como para la necesaria adaptacion
del MERCOSUR —en sus instrumentos y métodos de trabajo— a reali-
dades muy diferentes a aquellas que le dieron origen hace ya casi
veinte afnos. No seria éste un resultado menor de esta negociacion bi-
rregional e irfa, por la relevancia politica y econdémica de los paises
socios del MERCOSUR, en la direccién estratégica proclamada por la
UE en el sentido de contribuir a la integracién latinoamericana.

Asumiendo que si las negociaciones fueron relanzadas es para con-
cluirlas en un plazo relativamente corto, articular sus intereses para
negociar juntos con la UE y, a la vez, prepararse para el «dia después»
de la firma del acuerdo birregional, pareceria ser hoy una prioridad para
los socios del MERCOSUR. En sus efectos en el plano del comercio, de
las inversiones y de las estrategias empresariales, el «dia después» del
acuerdo incluirfa en la practica a Chile, dado el grado de integracién
econdmica que ya existe especialmente con Brasil y Argentina, y el he-
cho de que tiene vigente un acuerdo de asociacion con la UE.

De alli que sea mucho lo que los paises del espacio econémico cu-
bierto por el Mercosur tendran que explorar, en términos del aprove-
chamiento conjunto por sus empresas —muchas de ellas con capital
europeo— del mercado interregional que se abriria en el caso de con-
cluirse el acuerdo entre el MERCOSUR y la UE.

Pero, a su vez, diferencias en la intensidad y calidad de los respec-
tivos procesos preparatorios para aprovechar las oportunidades resul-
tantes del eventual acuerdo birregional podrian contribuir a acentuar
las asimetrias que ya existen en el tamafio y en el grado de desarrollo
de los paises involucrados en ambos lados del Atlantico, tanto den-
tro del MERCOSUR como en la UE.

Puede considerarse que se ha abierto, entonces, una nueva agen-
da de trabajo conjunto entre los paises socios y asociados en el MER-
COSUR, que involucra a la vez a los respectivos gobiernos y a sus
sectores empresariales, sociales y académicos. Es una agenda que se
relaciona tanto con el proceso de negociacion birregional que ya ha
sido relanzado, como con la preparacion que requerira el pleno apro-
vechamiento del eventual acuerdo, en el caso de que tal proceso
negociador sea concluido en forma exitosa.

Una vision pesimista sobre las posibilidades abiertas por estas ne-
gociaciones, traducida en una actitud pasiva especialmente por parte
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de los sectores empresariales, que se refleje en una falta de suficiente
preparacion para navegar con éxito el «dia después», podria significar,
por el contrario, perder luego oportunidades de negocios que normal-
mente requieren tiempo para ser plenamente aprovechadas.

Tal preparacion implica decisiones de inversion productiva y de
incorporacion de progreso técnico, que requerirdn una apreciacion
positiva sobre las posibilidades de concluir el acuerdo en plazos ra-
zonables y sobre la densidad y solidez de los compromisos que se
asuman.

En esa perspectiva un exceso de pesimismo o escepticismo puede
ser el equivalente a una profecia autocumplida. O sea, que lo que se
percibe como negativo puede terminar siendo efectivamente negativo.
Al respecto cabe tener en cuenta que muchos paises exitosos en la
actual competencia econémica global lo son precisamente por desa-
rrollar una visién optimista de lo que pueden lograr, tanto negocian-
do como llevando adelante estrategias ofensivas de penetracion de los
mercados de otros paises. El de Irlanda es un ejemplo al respecto,
incluso en la forma en que esta encarando los efectos sobre su eco-
nomia de la reciente crisis financiera.

En todo caso, el solo hecho de que las negociaciones birregionales
hayan sido relanzadas constituye un factor adicional para reflexionar
sobre algunos requerimientos que se pueden plantear en la elabora-
cién y desarrollo de una estrategia de insercion competitiva de los paises
del MERCOSUR en el nuevo escenario mundial.

Por lo menos tres frentes de acciéon adquieren relevancia en el
trazado de una estrategia de insercion externa —especialmente en el plano
comercial- en el nuevo escenario mundial por parte de los paises del
MERCOSUR, que implique tanto prepararse para el «dia después»
de las negociaciones con la UE, asi como para otras de importancia
similar que pudieran encararse en el futuro con otros protagonistas
relevantes de la competencia econémica global.

Los tres frentes estan vinculados entre si y no podrian disociarse al
encararse el trazado y desarrollo de una estrategia de inserciéon com-
petitiva en los mercados mundiales que aspire a ser eficaz. Ellos son el
de las diferentes modalidades e intensidades de los encadenamientos
productivos a escala transnacional; el de la calidad de la conectividad
entre los distintos espacios nacionales e interregionales; y el de la pro-
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duccién de reglas de juego que inciden en la competencia econémica
global, regional e interregional.

Las sinergias publicas-privadas resultantes de la interaccion entre
politicas publicas y estrategias de inversion productiva son las que
mas incidencia pueden tener en las modalidades e intensidades de
los encadenamientos productivos transnacionales en los que puedan
participar —o que puedan impulsar— quienes producen bienes o pres-
tan servicios en un pafs.

En la actual competencia econdmica global —y ello se acentuard en
el futuro—, la fragmentacién de cadenas de valor en miltiples paises a
escala global o regional constituye una de las innovaciones mas pro-
fundas que se observan en las tltimas décadas. Ha sido impulsada,
entre otros factores, por el impacto de maltiples cambios tecnolégicos
y el consiguiente colapso de las distancias fisicas y culturales entre los
distintos espacios econdmicos, dando lugar a multiples modalidades
de articulacion transfronteriza en el plano de la produccion y de la
distribucion de bienes, y en el de la prestacion de servicios. Son mo-
dalidades que, en el caso del MERCOSUR, han tenido una intensa
participacion de empresas de origen europeo que operan en el espacio
regional, incluyendo en muchos casos a Chile.

Dada la dotacién de recursos naturales y humanos de los paises del
MERCOSUR, es posible considerar que la inyeccion de valor intelec-
tual (conocimiento, innovacién y progreso técnico) a los procesos pro-
ductivos y de comercializacion externa, asi como la insercion en redes
productivas transnacionales, seran factores fundamentales a la hora de
intentar capitalizar las ventajas competitivas que cada pais puede desa-
rrollar en el nuevo escenario de la competencia econémica global.

El fenémeno que se observa con més intensidad en las economias
emergentes, especialmente de Asia, de creciente urbanizacion, expan-
sion de la clase media, sensibilidad a la calidad de bienes y servicios,
conciencia «verde» e, incluso, incremento en muchos paises de la
poblacion de «adultos mayores», son otros tantos factores que se han
de tener en cuenta en el trazado de una estrategia de competitividad
que permita potenciar lo que cada pais pueda ofrecer en bienes y
servicios, en talento y en actividades recreativas.

Ello es evidente, por ejemplo, en las cadenas de valor agroalimen-
tarias, donde la estrategia de los paises del MERCOSUR deberia
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tender a centrarse en productos «verdes» e «inteligentes», destinados
a las gondolas de los supermercados de todo el mundo, y en servicios
especializados que incorporen tecnologias de punta para el desarrollo
agricola.

Las sinergias publico-privadas también incidiran en la calidad de
la conectividad con otros espacios econdémicos y culturales. Tiene que
ver con las conexiones fisicas, pero también con la capacidad que los
paises del MERCOSUR poseen —especialmente por el mestizaje cul-
tural que caracteriza a su poblacion— para captar y entender en todas
sus dimensiones las diversidades culturales que impactan en gustos y
preferencias de los consumidores en distintas latitudes del mundo.

En cuanto a la produccién de reglas de juego que inciden en la
competencia econdmica global, es la resultante de procesos de crea-
cién normativa en los que participa cada pais o grupo de paises, o, a
veces, de aquellos en los que no participan, pero en los que si partici-
pan otras naciones relevantes cuyas empresas y productores puedan
ser sus competidores.

Tales procesos de creacién normativa pueden ser globales multi-
laterales, como las reglas que se originan en la OMC, o regionales, el
caso de las del MERCOSUR y de su red de acuerdos comerciales
preferenciales con otros paises o bloques econémicos. Este tltimo seria
el caso de concretarse un acuerdo de asociacion con la UE. Pero tam-
bién son procesos de creacién normativa nacionales, sean los de cada
pais o los de aquellos a los cuales se proyecta la capacidad que tienen,
o que desarrollen en el futuro, para producir bienes y prestar servicios
que sean competitivos.

Cabe tener en cuenta, al respecto, que las negociaciones comer-
ciales internacionales —tales como las del MERCOSUR con la UE-
se traducen en reglas de juego que quedan plasmadas en instrumentos
juridicos internacionales, los cuales generan derechos y obligaciones
que son exigibles. De su calidad depende que sean eficaces en indu-
cir inversiones productivas en funcién de los mercados ampliados,
ya que aqui suele residir la razon de ser mas profunda del respectivo
acuerdo.

Pero, ademis, son reglas que pueden generar mecanismos de crea-
cién normativa que faciliten desarrollar a través del tiempo los obje-
tivos de la alianza que se establece. Deben permitir, asimismo, adaptar
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la alianza y sus instrumentos y mecanismos operativos a nuevas rea-
lidades que vayan resultando de la fuerte dindmica de cambios que
se observa en el comercio internacional y en la competencia econé-
mica global (a través, por ejemplo, de clausulas evolutivas), como tam-
bién sortear dificultades imprevistas derivadas de los comportamien-
tos de los respectivos mercados (mediante, por ejemplo, vélvulas de
escape). De alli la importancia de que en la negociacion del acuerdo
entre el MERCOSUR vy la UE se introduzcan mecanismos y reglas
flexibles, que aprovechen los margenes de maniobra que al respecto
autorizan las reglas de la OMC, especialmente las del articulo XXIV
del GATT.

Negociar con otros paises y a la vez prepararse para aprovechar
las oportunidades que resulten de los acuerdos que se concreten son
entonces dos elementos indisociables de la estrategia comercial ex-
terna de los paises del MERCOSUR. Uno condiciona al otro, ya que
los resultados de una negociacion comercial internacional no pue-
den dejar de tomar en cuenta el estado de preparacion que razona-
blemente puedan alcanzar cada pais y sus sectores productivos.

Al respecto, la experiencia acumulada por paises que ya han ne-
gociado con la UE —los casos del propio Chile y de México, Pert,
Colombia y Centroamérica, dentro de la region—, o que estan nego-
ciando en la actualidad —como India, Indonesia y Singapur, entre
otros—, puede ser de suma utilidad para los socios del MERCOSUR.

En este plano, el sector académico puede cumplir una valiosa fun-
cion, a través del analisis de las experiencias acumuladas por esos paises,
especialmente en la interaccion entre las negociaciones y la preparacion
del respectivo pais y de sus empresas para aprovechar las oportunidades
que se pueden generar con la ampliaciéon de los mercados.

Cabe considerar, sin embargo, que todo ello resulta mas comple-
jo y dificil atin cuando una negociacién comercial internacional in-
volucra a paises con diversos grados de desarrollo. Es el caso de la ne-
gociacion del MERCOSUR —por las propias asimetrias que existen
entre sus socios— con una UE que, mas alla de su actual crisis, pre-
senta un grado de organizacion y de desarrollo econémico que es
notoriamente superior. La experiencia de muchos paises indica, sin
embargo, que aquello que es complejo y dificil no necesariamente es
imposible de lograr.
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VI. ALGUNAS CONCLUSIONES

Tras una experiencia de diez afios, con resultados mixtos, que comen-
zara en la Cumbre ALC-UE realizada en junio de 1999 en Rio de
Janeiro, el sentido y los objetivos perseguidos en torno a la construc-
cién gradual de una asociacion birregional preservan en gran medi-
da su vigencia.

La idea central que se propone en este capitulo es la de que, a
pesar de los profundos cambios que se han operado en los Gltimos
diez afos en el entorno global y que se seguiran produciendo en los
proximos afos, la iniciativa de construir gradualmente una relacion
de cooperacién estrecha entre ambas regiones ~ALC y UE~ y los
paises que las conforman mantiene hoy su validez.

Tal validez se acrecienta tan pronto se la coloca en una visioén pros-
pectiva sobre la futura evolucion del sistema internacional, especial-
mente teniendo en cuenta los cambios que se observan en la actualidad,
tanto en el mapa del poder mundial como en el de la competencia
econdomica global.

En tal sentido, se plantea como eje de esta reflexion que lo que
se inici6 en el comienzo de este siglo como construccién gradual de
un espacio comutn de cooperacion reciproca y de creciente conecti-
vidad en todos los planos preservaba pleno valor y sentido estratégi-
co en 2010, y que éstos aumentan drasticamente tan pronto se los
coloca en la perspectiva del mundo del 2020 y del que le seguira.

Ello serd asi aun cuando sea razonable observar cambios en las
prioridades relativas que se otorguen a las relaciones birregionales por
parte de los distintos paises que conforman ambos espacios regiona-
les, pues, sin embargo, muy dificilmente tales cambios puedan con-
ducir a generar un cuadro de situacién en el que predomine la indi-
ferencia de una regién con respecto a la otra.

Pero, a la vez, la experiencia pareceria ser clara sobre la necesidad
de un ejercicio continuo de adaptacion de los métodos y mecanismos
del trabajo conjunto que se empleen a la dinamica de las nuevas reali-
dades de ambas regiones y de los paises que las conforman, asi como
a la del sistema internacional global en el cual se insertan.

Es una adaptacion continua que se requiere a fin de evitar que la
asociacion birregional genere la imagen de estar dominada por la iner-
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cia y una cierta rutina. De ser asi, se correria el riesgo de un deterioro
creciente de la imagen en la opinién publica e incluso de la legitimi-
dad social del sistema de Cumbres, que se supone que tiene como
sentido impulsarla y hacer penetrar sus decisiones en las realidades.

Tras la Cumbre de Madrid se ha abierto una oportunidad valiosa
para adaptar las agendas y los métodos del trabajo conjunto en este
espacio transatldntico a las nuevas realidades globales y regionales.

Como se ha sefialado en este texto, esa adaptacion es necesaria
debido a que el mundo, la UE y ALC son en la actualidad muy dife-
rentes a lo que eran cuando la idea original de una asociacién birre-
gional fuera lanzada a finales de la década de los noventa. En tal sen-
tido serd necesario concebir la nueva fase de trabajo conjunto entre
las dos regiones con una pragmatica vision del futuro y, a la vez, trazar
planes de accion concretos y flexibles para los proximos diez anos
(2010-2020).

Asumiendo que existen fuertes razones para la cooperacion birre-
gional, el acento deberia ser puesto ahora en definir cémo hacerlo en
aquellas cuestiones prioritarias de mayor interés para ambas regiones.

Precisamente, algunas de las dificultades confrontadas en los dlti-
mos diez afios y que pueden contribuir a explicar que por momentos
los resultados fueran percibidos como insuficientes frente a las expec-
tativas generadas tienen que ver con las diversidades y asimetrias exis-
tentes en las formas de organizacioén de cada una de las regiones.

Se ha senalado anteriormente que, por un lado, en el espacio euro-
peo existe una construccion institucional relativamente sélida y con
un gran potencial de irreversibilidad, a pesar de las dificultades que
puedan haber aflorado por los efectos diferenciados de la crisis fi-
nanciera global entre sus distintos paises miembros; del otro lado, en
ALC los esfuerzos de integracion regional presentan atin rasgos de
fragmentacion y de relativa precariedad.

Resulta positivo constatar que algunas de las principales cuestio-
nes pendientes en la construccion gradual de la asociacion birregio-
nal han sido encaradas con ocasién de la Cumbre de Madrid.

Se ha avanzado, asimismo, en el reconocimiento politico de que algu-
nas de las principales cuestiones de la agenda birregional trascienden
las negociaciones comerciales preferenciales. Estan relacionadas con
determinadas cuestiones cruciales que demandan respuestas a nivel
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global, tales como la seguridad colectiva y la estabilidad politica; el
cambio climatico y el medio ambiente; la reforma del sistema finan-
ciero internacional; las condiciones para la integracion de cadenas
productivas transnacionales; la seguridad alimentaria; las nuevas
fuentes de energia y las migraciones, entre otras.

Ademis, nuevas modalidades no preferenciales pueden ser tam-
bién incluidas en la futura agenda birregional, como, por ejemplo, la
cooperacién para facilitar el crecimiento de los flujos de comercio e
inversion productiva; el financiamiento de proyectos de infraestruc-
tura, especialmente aquellos que permitan mejorar la calidad de la
conexion fisica entre los mercados de ambas regiones; y los proyectos
conjuntos en el campo de la innovacién y la tecnologia para el desa-
rrollo sustentable y la inclusidn social, tema este tltimo que fuera cen-
tral en la agenda de la Cumbre de Madrid.
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8. LA DESIGUALDAD EN EL CUMPLIMIENTO
DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL
MILENIO EN AMERICA LATINA

Di1aNA ALARCON Y EDUARDO ZEPEDA

INTRODUCCION

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) se han convertido en
un punto de referencia para evaluar el logro en diversas areas del desa-
rrollo humano a nivel mundial. Si bien no incorporan todas las dimen-
siones de una agenda amplia e incluyente, los ODM lograron recoger
aspectos fundamentales del desarrollo humano que garantizan niveles
minimos de bienestar para las poblaciones de los paises en desarrollo.
Continuando los consensos internacionales que surgieron de la serie de
conferencias y cumbres organizadas por Naciones Unidas en la década
de los noventa, la Declaracién del Milenio, aprobada por 191 jefes de
Estado en el afio 2000, plasmé en ocho objetivos una expresion opera-
tiva de la aspiracion al desarrollo humano. Los ocho objetivos especifi-
cos de los ODM buscan reducir la pobreza extrema y el hambre; lograr
la ensefianza primaria universal; promover la igualdad de género; redu-
cir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios; mejorar la salud ma-
terna; combatir el VIH y el sida, el paludismo y otras enfermedades;
garantizar la sostenibilidad del medio ambiente y fomentar una alianza
mundial para el desarrollo que incluye, entre otras metas, mejorar el
acceso de los pafses menos desarrollados al comercio internacional,
aumentar la asistencia financiera para el desarrollo y reducir el peso de
la deuda externa entre los paises mas endeudados'.

Un rasgo interesante de esta agenda es que asociado a cada uno de
estos ocho objetivos de desarrollo hay una serie de metas cuantitativas
e indicadores especificos que facilitan la evaluacion de progresos en el

! La lista oficial de objetivos, metas e indicadores se puede consultar en el Anexo.
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espacio de tiempo en el que fueron definidos los ODM: 1990-2015.
El establecimiento de metas cuantitativas concretas ha sido, tal vez,
una de las mayores aportaciones de esta agenda (p. e., reducir en dos
terceras partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad de los nifios menores
de 5 anos), porque ayuda a definir con més precision cuales son los
recursos y las acciones que se necesitan para lograr dicha meta. Y, en
caso de no cumplirse, ayuda a identificar cuales son las razones por las
cuales los paises no avanzan con el ritmo adecuado para lograr las me-
tas. Visto de esta manera, los ODM agregaron un elemento de trans-
parencia a las politicas de desarrollo y han facilitado el establecimien-
to de sistemas de monitoreo para dar seguimiento al avance de los
compromisos establecidos por los gobiernos. Cada afio, el secretario
general de Naciones Unidas elabora un informe anual que reporta el
avance hacia los ODM a nivel global?; la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) ha venido elaborando informes
regionales para dar cuenta del avance de los ODM en la region’ y si-
multdneamente muchos paises han venido publicando informes na-
cionales para dar cuenta del progreso logrado y los retos para acele-
rar el cumplimiento de los ODM en cada pais*.

Visto asi, los ODM han aportado un elemento importante de go-
bernabilidad y rendicién de cuentas, que ha generado una mayor de-
manda de informacion estadistica confiable. Entre otras cosas, la impor-
tancia que ha adquirido el informe sistemitico de resultados ha dado
mayor visibilidad a la necesidad de contar con buenas estadisticas y ha
facilitado una mayor inversion en la generacion de informacion, inclu-
yendo una elaboracion mds sistematica de encuestas de hogares y el
mejoramiento de los registros administrativos de educacion y salud. El
fortalecimiento de los sistemas estadisticos en los paises facilita una
mejor toma de decisiones de parte de los gobiernos y una mejor evalua-
cién ciudadana de los resultados de sus politicas.

2 Los informes se pueden consultar en [http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Host.as
px?Content=Products %2fProgressReports.htm].

> Eldltimo informe publicado este afio se puede consultar en [http://www.eclac.
cl/cgi-bin/getprod.asp?xml=/publicaciones/xml/6/38496/P38496.xml&xsl=/
mdg/tpl/p9f.xsl&base=/mdg/tpl/top-bottom.xsl].

4 Para América Latina, los informes nacionales se pueden consultar en [http://
www.eclac.cl/cgi-bin/getProd.asp?xml=/mdg/noticias/paginas/2/35552/P35552.
xml&xsl=/mdg/tpl/p18f-st.xsl&base=/mdg/tpl/top-bottom.xsl].
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En este trabajo, revisamos la evolucién de los ODM en América
Latina desde una perspectiva global (en relacion a otras regiones del
mundo) y regional, para analizar las diferencias que existen entre paises
en el cumplimiento de los ODM. A partir de informacion desagrega-
da ilustramos algunas de las diferencias que existen entre distintos
grupos de poblacién en el interior de cada pais y el impacto que estas
diferencias tienen en el cumplimiento de las metas. Hacemos una pro-
yeccién no lineal del avance en las tasas de matriculacién en educa-
cion primaria para apoyar el argumento de que el disefio de politicas
sociales, en el contexto de sociedades tan desiguales como las de Amé-
rica Latina, tiene que tomar en consideracion los costos adicionales y
las necesidades especificas de los grupos de poblaciéon mas excluidos
para hacer efectiva la cobertura universal de los servicios basicos. En
la dltima seccién, hacemos una referencia breve al impacto de la crisis
global reciente y concluimos con la idea de que la vulnerabilidad de
las economias de la region a choques externos y la persistencia de altos
niveles de desigualdad en el interior de cada pais hacen mas dificil la

consecucion de metas minimas de desarrollo como las que estan con-
tenidas en los ODM.

I. AMERICA LATINA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Los ODM son un listado de metas que incluyen algunas de las dimen-
siones de desarrollo mas significativas; como lista de prioridades, tie-
nen la intencion de facilitar el didlogo nacional y una mejor coordi-
nacion de politicas. Los ODM buscan poner en el centro de la discusion
dimensiones minimas de bienestar que faciliten transformaciones de
fondo en los paises hacia una mayor inclusién social y desarrollo hu-
mano’. Liberar a las personas de la pobreza extrema y el hambre, de
la muerte prematura, de la discriminacién de género, etc. son aspira-
ciones universales que no marcan como tal una estrategia de desarro-
llo, ni la consecucion mecanica de metas rigidas, pero que si colocan
en el centro de las politicas pablicas algunas de las dimensiones ba-
sicas del desarrollo humano.

> Véase al respecto la discusion planteada por Jan Vandemoortele (2010), sobre
las distintas interpretaciones de los ODM.
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Las metas que forman parte de los ODM estan definidas de manera
global. La Meta 1, por ejemplo: reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a un délar por dia,
es una meta global que se espera lograr a partir de los esfuerzos que cada
pais haga para reducir la pobreza extrema en su territorio. Obviamente,
el ritmo de reduccion de la pobreza sera distinto en cada pais, dependien-
do de sus condiciones iniciales, su ritmo de crecimiento, su capacidad de
generacion de empleos y oportunidades de trabajo para la poblacion en
condiciones de pobreza, el grado de compromiso y la efectividad de las
politicas de desarrollo, entre otras cosas. En promedio, se espera que a
nivel mundial la proporcion de personas con ingresos menores a un délar
al dia en el ano 2015 sea la mitad de lo que era en 1990; y, de hecho,
a pesar de la crisis econdmica reciente, todo indica que esta meta se va a
lograr gracias a los grandes avances registrados en el Sudeste y Este de
Asia. En 1990 la incidencia de la pobreza en los paises en desarrollo era
del 46% vy para el afio 2005 ésta se habia reducido al 27 %°. Si esta tenden-
cia contintia, es muy probable que en el 2015 la incidencia de la pobreza
se logre reducir al 23% a nivel global. Esta es la manera en la que fueron
definidas las metas, a partir de una extrapolacion lineal —al ano 2015— de
las tendencias observadas en 1970-1990 para cada uno de los indicadores
que forman parte de los ODM (Vandemoortele, 2008).

Vistas de esta manera, las metas cuantitativas que forman parte de
la agenda de los ODM son mds o menos ambiciosas dependiendo del
nivel de desarrollo de cada pais. En el informe de seguimiento que el
secretario general presenta cada afo a la Asamblea General de Na-
ciones Unidas, América Latina aparece con logros relativamente altos
en las distintas dimensiones de los ODM cuando se le compara con
otras regiones del mundo’.

Segin el informe global de 2010, la salud de los nifios y la equi-
dad de género, son las metas que registran los mayores avances en la
region latinoamericana. La proporcién de nifios menores de 5 afos
con insuficiencia ponderal se redujo del 11% en 1990 al 6% en 2008.
Asimismo, la reduccion de la tasa de mortalidad de los nifios en este

¢ Véase el informe de progreso 2010 en [http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Re-
sources/Static/Products/Progress2010/MDG_Report_2010_Es.pdf].
7 Se puede acceder al informe desde el enlace de la nota anterior.
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mismo grupo de edad fue muy rapida: de 52 por cada 1.000 nacidos
vivos en 1990 a 23 en 2008.

En cuanto a la igualdad de género, América Latina muestra avances
significativos en la proporcién de mujeres en posiciones de direccion en
el mundo del trabajo (32% en el periodo 2000-2008), asi como un aumen-
to en la representacion de las mujeres en los parlamentos (del 15% en
2000 al 23 % en 2010). La tasa neta de inscripcion en la escuela primaria
alcanzé al 95% de la poblacién en edad escolar y el sistema educativo
de la region ya ofrece las mismas oportunidades para los nifios y ninas
en todos los niveles (primaria, secundaria y educacion terciaria)®.

Otras metas que registran progreso en la region incluyen la atencion
al parto por personal calificado en el 86% de los casos; mejor atencién al
embarazo, cuando menos con una visita a personal calificado para el
94% de las mujeres embarazadas y una reduccion significativa de los
embarazos entre adolescentes. América Latina se encuentra entre las
regiones del mundo que ya cumplieron con la meta de expansion en la
cobertura de agua potable; en 2008, el 93% de la poblacién tenia acce-
so a una fuente mejorada de agua. La cobertura de los servicios sanita-
rios es menor, pero la region ha logrado aumentar el acceso a servicios
sanitarios mejorados del 69% en 1990 al 80% en 2008.

Por el contrario, el cuidado al medio ambiente es una de las areas
donde se registran los mayores retrasos. La reduccion de las zonas bos-
cosas sigue siendo muy alta, al punto de que en Suramérica se estima
una pérdida de bosques de casi cuatro millones de hectareas al afio en
el periodo 2000-2010, la mayor tasa de deforestacion en el mundo.

En comparacion con otras regiones, América Latina est4 bien situada
para cumplir con varias de las metas que forman parte de los ODM.
Como region de desarrollo medio, los ODM constituyen en realidad
una especie de piso minimo, mas que un gran reto, sobre todo para
los paises mas adelantados de la region. Y, de hecho, varios paises se
han propuesto metas mas ambiciosas’.

8 De hecho, América Latina es una de las regiones donde hay una mayor pro-
porcién de nifias en las escuelas secundarias y terciarias.

2 Véanse, al respecto, los informes nacionales en el enlace que aparece en la nota 4.
Varios paises se han propuesto metas mas ambiciosas en educacién, empleo y pobre-
za, por ejemplo. Para una discusion de las metas més alla del 2015 véase Selim Jahan
(2010).
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II. LOS ODM DESDE LA REGION

Si bien en el contexto internacional América Latina aparece como
una de las regiones que ha logrado una cobertura amplia de servicios
bésicos y muestra avances significativos en varias metas relacionadas
con los ODM, la regién esté lejos de ser homogénea tanto por el ta-
mano de sus economias, como por la cobertura de los servicios ba-
sicos y del desarrollo humano.

Una revisién reciente sobre la evolucion de los ODM (CEPAL,
2010a) muestra un buen grado de avance en practicamente todos los
paises en el cumplimiento de las metas relacionadas con el acceso a
fuentes mejoradas de agua, el porcentaje de vacunacion contra el sa-
rampion y la reduccién de la mortalidad infantil y la desnutricion de
los nifios menores de 5 afios. Sin embargo, en otras metas relacionadas
con la reduccién de la pobreza extrema, el consumo minimo de ener-
gia alimentaria, la matriculacion en educacion primaria y la extension
de la red de saneamiento el avance es desigual (Cuadro 1). En general,
los paises con mejor nivel de desarrollo humano han avanzado con
mas rapidez hasta alcanzar niveles relativamente altos en la cober-
tura de servicios basicos, pero los paises de desarrollo humano
medio y bajo no han avanzado lo suficiente para cumplir con estas
metas.

Una dimension en la que no hay avances significativos es en el ac-
ceso de las mujeres a posiciones de poder, medida por la presencia de
mujeres en los parlamentos nacionales. En el mejor de los casos, en los
paises de desarrollo humano alto la proporcion de mujeres en el par-
lamento es del 28% vy si bien no hay una meta cuantitativa al respecto,
un 15% o0 20% de mujeres parlamentarias (como es el caso en la ma-
yoria de los paises de la region) es sefal de que sigue habiendo barre-
ras al acceso de las mujeres a posiciones de poder politico. La equidad
de género es todavia un area pendiente en la regién, a pesar de los
grandes avances registrados para lograr una participacion equitativa
de las mujeres en todos los niveles de educacion.
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III. MAS ALLA DE LOS PROMEDIOS, LA DESIGUALDAD EN AMERICA
LATINA

América Latina ha sido y sigue siendo la regién mas desigual del mun-
do, tal como se muestra en el grafico 3, donde se compara el valor del
coeficiente de Gini'® en relacién a otras regiones en el mundo. Esta
desigualdad de ingresos tiene su correlato en un acceso también des-
igual a los servicios basicos de educacion, salud, agua potable y sanea-
miento, que, a su vez, marca grandes diferencias en el cumplimiento
de los ODM en distintos grupos de poblacion.

El informe global de los ODM constata algunas de estas desigual-
dades. En los indicadores relacionados con la salud de los nifios, por
ejemplo, la brecha entre zonas urbanas y rurales aumenté en América
Latina entre 1990 y 2008. En 1990 habia 2 veces m4s nifios menores de
5 anos que sufrian de desnutricion en zonas rurales en relacion a las
zonas urbanas, siendo en el afio 2008 esta proporcion de 2,4. El acceso
a oportunidades de trabajo para las mujeres también sufri6 un retroce-
so; en el afio 2000 el 36% de las posiciones de direccion en el mercado
de trabajo estaban ocupadas por mujeres, en 2008 esta proporcion se
redujo al 32%. En relacion al acceso de la poblacion a fuentes mejora-
das de agua hay también diferencias sustanciales dependiendo del area
de residencia; mientras que el 97 % de los hogares urbanos de América
Latina tienen acceso a este servicio, solo el 80% de los hogares rurales
cuentan con €l. Algo similar ocurre con los servicios sanitarios; en 2008
el 86% de los hogares urbanos tenfan servicios sanitarios mejorados,
pero solo el 55% de los hogares rurales!!.

A continuacién analizamos algunos indicadores que forman parte
de los ODM con una fuente de informacién desagregada que fue com-
pilada por el Banco Interamericano de Desarrollo a partir de encuestas
de hogares. Este banco de datos cubre el periodo que va de mediados de
los noventa a 2005, cuando el sistema de informacion dejé de actuali-
zarse. Por esta razon, en la seccion que sigue no incorporamos las en-
cuestas de hogares mas recientes, realizadas alrededor del ano 2008
en una docena de paises. Sin embargo, las tendencias a la desigualdad

10 El coeficiente de Gini es una medida agregada de desigualdad. Toma valores
de 0 a1, donde 1 denota la mayor desigualdad posible.
' United Nations Millennium Development Goals Report, 2010.
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que discutimos en esta seccion no han cambiado sustancialmente, tal
como lo sugiere el informe regional de la CEPAL (2010a) mas reciente.

Educacion primaria

La tasa neta de matriculacion en la escuela primaria en América Lati-
na es alta en comparacion con otras regiones, pero subsisten grandes
diferencias entre paises y en el interior de cada pais. En 1990, en paises
como Brasil, Nicaragua, Guatemala y El Salvador las diferencias po-
dian llegar hasta 27 puntos porcentuales en la matriculacion de ninos
en primaria en distintos grupos de poblacién. En 1992, por ejemplo,
los nifios de familias con ingresos en el quintil mas alto tenian tasas de
matriculacion del 91 %, mientras que este indicador entre los nifios en
el quintil mas pobre sélo era del 64%. En Nicaragua y Guatemala, las
diferencias en la asistencia de los nifios a la primaria entre los hogares
urbanos mas ricos y los hogares rurales mas pobres son de mas de 15
puntos porcentuales y en Brasil esta diferencia era de 10 puntos.

De acuerdo con las dltimas cifras disponibles, en el afio 2007 el 95%
de los ninos de la region estaban matriculados en la escuela primaria'?;
tal vez uno de los avances mas rapidos en el conjunto de los ODM. Bra-
sil, Nicaragua, Guatemala y El Salvador tienen una cobertura de entre el
93% vy el 97% vy las diferencias entre zonas urbanas y rurales y entre fa-
milias de distintos estratos de ingreso se han abolido. Sin embargo, estas
diferencias empezaron a desaparecer muy recientemente, cuando la co-
bertura del sistema educativo ya era alta. En afos recientes, las diferen-
cias de cobertura parecen haber sido reemplazadas por una apertura de
brechas en la calidad de la educacion, en detrimento de los nifios que
viven en zonas rurales y los que provienen de familias pobres. Sobre todo
en una regién de desarrollo medio como América Latina, las metas de
educacion debian incorporar no sélo una medida de cantidad (o cober-
tura del sistema educativo), sino también una medida de calidad de la
educacion que reciben los nifios. A menos que los paises de la region
logren cerrar las nuevas brechas de calidad, la educacion seguira siendo
un factor de segmentacion social (CEPAL, 2010a; PNUD, 2010).

2. CEPAL 2010a.
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Vacunas contra el sarampion

El sarampion es todavia una causa importante de muerte entre nifios
pequefios. Si bien éste es otro indicador que tiene una cobertura
relativamente amplia en la region, la extension de la vacunacion de
los nifios no ha sido tan rapida en los tltimos afios: en el afio 2000,
el 92% de los nifios de la region habian recibido cuando menos una
dosis de vacuna, mientras que en 2008 esta proporcion solo habia
aumentado un punto, para cubrir el 93% de los nifios®.

Obviamente, la cobertura de vacunacion es distinta entre paises
y en el interior de los paises. Si bien la base de datos de EQxIS no
contiene informacién para todos los paises, si es posible observar que
en Argentina (2001) s6lo el 84% de los ninos en las familias de bajos
ingresos estaban vacunados, mientras que ese porcentaje alcanzaba
el 94% entre las familias de mejores ingresos (Cuadro 2). En Ecuador
(2003) las tasas de vacunacion eran menores para los nifios y nifias
pobres rurales y para las nifias de familias pobres urbanas (82%). Y
en Paraguay los nifios de familias pobres rurales tenian tasas de va-
cunacién del 68%, mientras que en zonas urbanas las nifias alcanza-
ban una cobertura del 98%.

CUADRO 2. Proporcion de nisios menores de 5 arios vacunados contra el sarampion

Quintiles urbanos Quintiles rurales
Pais, afio, sexo Bajo Alto Bajo Alto
Argentina 2001 | nifo 83,6 933
Argentina 2001 | nina 85,4 93,7
Ecuador 2003 | nifio 87,7 88,2 82,7 91,2
Ecuador 2003 | nifa 82,0 94,0 82,0 89,9
Nicaragua 1998 | nifio 99,1 922 91,3 96,5
Nicaragua 1998 | nifa 95,2 100,0 88,6 89,1
Paraguay 2001 | nifio 88,0 94,6 67,9 93,0
Paraguay 2001 | nina 82,2 98,0 76,9 90,4

FUENTE: compilado por los autores con datos de EQxIS.

B Naciones Unidas, 2010.
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Asistencia de personal especializado durante el parto

La gran mayoria de las muertes maternas podrian evitarse con una
atencion adecuada durante el parto por parte de personal especiali-
zado. Si bien la region registra hoy una proporcion de atencion al parto
del 86%, sigue habiendo grandes diferencias de acuerdo a la infor-
macion desagregada que tenemos para los primeros afios de la década.
La informacién para Bolivia, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Pana-
m4 y Paraguay indica que més del 95% de los partos entre las mujeres
de mayores ingresos en zonas urbanas fueron atendidos por personal
especializado. En contraste, la atencion al parto en las zonas rurales
de Panama, por ejemplo, es de solo del 67% para las mujeres pobres;
mientras que en Bolivia y Paraguay Gnicamente un 40% de los partos
tuvieron acceso a este tipo de atencion.

CUADRO 3. Porcentaje de partos atendidos por personal calificado

o Quintiles urbanos Quintiles rurales

Pais y afio - -

Bajo Alto Bajo Alto
Bolivia 2002 71,8 99,6 40,6 61,6
Ecuador 2003 90,0 100,0 54,9 89,5
Guatemala 2000 96,0 99,3 83,7 94,2
Nicaragua 2001 95,0 100,0 87,0 97,2
Panama 2003 98,2 98,7 67,4 99,0

FUENTE: compilado por los autores con datos de EQxIS.

Acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento

La informacién mds reciente disponible habla de grandes diferencias
en el acceso a fuentes mejoradas de agua y saneamiento. Una mayor
desagregacion nos permite mostrar los rezagos que existen en la co-
bertura de estos servicios en detrimento de los hogares rurales de me-
nores ingresos. Como puede observarse en el cuadro 4, en zonas ur-
banas la cobertura de los servicios de agua es adecuada, incluso para
los hogares de mas bajos ingresos. En zonas rurales, por el contrario,
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la cobertura es mas restringida. En casos extremos, como Haiti, Para-
guay y Per, s6lo poco mas de la tercera parte de los hogares rurales
de bajos ingresos tiene acceso a una fuente mejorada de agua'.

CuaDRO 4. Proporcién de la poblacion con acceso a una fuente mejorada de agua

L Quintiles urbanos Quintiles rurales

Pais y afio Bajo Alto Bajo Alto
Argentina 2001 94,7 100,0
Bahamas 2001 89,2 99,1 88,1 97,7
Bolivia 2002 94,0 97,3 50,8 72,6
Brasil 2004 95,3 99,9 69,7 93,5
Chile 2003 98,8 99,9 74,9 85,0
Colombia 2003 96,8 98,9 534 66,0
Costa Rica 2004 99,2 100,0 89,2 97,4
Ecuador 2003 88,6 98,8 69,9 87,2
El Salvador 2004 90,3 97,3 594 81,9
Guatemala 2004 95,5 98,0 713 91,7
Haiti 2001 82,0 94,6 36,5 583
Honduras 2004 86,5 98,8 63,7 84,8
Jamaica 2004 935 99,1 79,4 932
México 2004 944 99,3 80,1 96,4
Nicaragua 2001 89,2 98,8 55,0 78,6
Panama 2003 91,1 99,6 652 94,9
Paraguay 2004 78,9 99,1 38,6 74,1
Pera 2003 75,0 96,9 36,1 57,7
Uruguay 2004 96,2 99,9
Venezuela 2004 86,6 97,9

FUENTE: compilado por los autores con datos de EQxIS.

4 Es muy probable que la situacién en Haiti se haya modificado radicalmente
después del seismo.
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Las diferencias en el acceso a fuentes mejoradas de saneamiento son
mucho mds marcadas. En el Cuadro 5 se puede ver la distancia que
existe entre los hogares urbanos y rurales, diferencias que se profundi-
zan cuando se incorpora al analisis la variable de ingresos. En las areas
urbanas de los 21 paises para los que tenemos informacién desagregada,
entre el 90% y el 100% de los hogares de mas altos ingresos tienen
acceso a servicios sanitarios mejorados; entre los hogares urbanos po-
bres esta cobertura es mucho menor, entre el 40% y el 90%. Sin embar-
go, en las zonas rurales, incluso los hogares con los mas altos ingresos
tienen un acceso restringido, entre un 20% y un 60% vy, a excepcion de
algunos paises, el acceso a este servicio para hogares pobres rurales es
menor al 20%.

CUuaDRO 5. Proporcidn de la poblacion con acceso a fuentes de saneamiento mejoradas

Quintiles urbanos Quintiles rurales
Pais y ano N .

bajo alto bajo alto
Argentina 2001 56,1 95,0 - -
Bahamas 2001 83,4 99,6 75,6 97,8
Bolivia 2002 54,1 84,4 11,6 24,8
Brasil 2004 54,8 92,5 7,8 32,7
Chile 2003 87,9 99,4 20,4 66,9
Colombia 2003 87,1 98,6 36,6 653
Costa Rica 2004 95,6 99,8 71,8 97,3
Ecuador 2003 67,8 97,8 15,9 50,2
El Salvador 2004 42,2 91,6 1,5 21,8
Guatemala 2004 452 91,3 42 333
Haiti 2001 475 78,4 12,7 342
Honduras 2004 48 4 93,0 14,8 452
Jamaica 2004 66,8 92,2 17,9 73,9
México 2004 78,1 98,9 39,7 80,2
Nicaragua 2001 50,7 83,0 19,2 48,9
Panami 2003 53,0 97,0 0,8 55,4
Paraguay 2004 55,0 98,4 6,2 60,4
Pera 2003 523 97,0 8,5 24,8
R. Dominicana | 2004 49,1 92,0 11,9 59,1
Uruguay 2004 80,0 99,9
Venezuela 2004 75,3 97,6

FUENTE: compilado por los autores con datos de EQxIS.
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Las tendencias en el cumplimiento de los ODM: una vision
desagregada

En el balance global que compara las distintas regiones del mundo,
América Latina aparece como una de las regiones mds avanzadas en
las distintas dimensiones de los ODM, al punto de que en el agrega-
do regional algunas de las metas globales ya se han cumplido (igualdad
de género en educacion, por ejemplo), mientras que otras se estima
que se pueden cumplir, a juzgar por las tendencias de avance regis-
trado hasta ahora.

Sin embargo, en una region con los niveles de desigualdad que tiene
América Latina, es importante entender la manera como ésta impac-
ta el cumplimiento de metas especificas. Hasta ahora el seguimiento
que se ha hecho a los ODM esta basado en extrapolaciones lineales
al afio 2015, calculadas a partir del progreso observado en cada uno
de los indicadores desde 1990, que es el afio base de evaluacién. Con
esta metodologia el mensaje resultante indica que los paises a nivel
mundial, incluidos los de América Latina, tendran que acelerar sus
esfuerzos para cumplir con todas las metas del milenio en 2015%.

Si bien se reconoce que el progreso en la mayor parte de las dimen-
siones de desarrollo social no es lineal, hasta la fecha no se ha hecho
un esfuerzo sistematico por corregir la evaluacion de tendencias para
incorporar la complejidad del progreso hacia los ODM. La limitacion
obvia que tiene la extrapolacion lineal del progreso alcanzado hasta
ahora es el bien conocido hecho de que la extension en la cobertura
de servicios basicos es mucho mas rapida en las primeras fases de desa-
rrollo, pero llegado un cierto punto es muy dificil seguir expandiendo
la cobertura de servicios hasta hacerla universal. Esto es asi porque los
costos de incluir aéreas geograficas remotas o grupos de poblacion es-
pecificos frecuentemente requiere un mayor esfuerzo financiero y de
gestion.

Una manera de incorporar esta complejidad en las proyecciones de
avance es con una funcién logaritmica. Clemens et al. (2004) trabaja-

1> Véase al respecto la resoluciéon de la Asamblea General de Naciones Unidas
aprobada el 22 de septiembre del 2010 durante la Cumbre de los ODM. Al docu-
mento se puede acceder desde el siguiente enlace: [http://daccess-dds-ny.un.org/
doc/UNDOC/GEN/N09/479/77/PDF/N0947977 .pdf?OpenElement].
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ron con una serie histérica de datos y concluyeron que una funcién
logaritmica permite predecir con mayor precision los patrones de cam-
bio en los indicadores de los ODM. Los autores utilizaron los para-
metros obtenidos en sus estimaciones histéricas para proyectar los
valores que tendrian los indicadores de los ODM en 2015 y llegaron
a la conclusion de que la mayoria de los paises en desarrollo no van a
cumplir con estas metas'®. Un problema que tiene este estudio es que
sus resultados pueden estar sesgados por el hecho de incluir a pai-
ses desarrollados y en desarrollo en el calculo de tendencias. El punto
que vale la pena rescatar de este estudio es que el progreso hacia
los ODM puede ser mas lento que el que se ha proyectado hasta
ahora y, en estos tltimos afios, es probable que el ritmo de avance se
desacelere.

Esta reflexion es sumamente importante en el contexto de América
Latina por el grado de avance que ha logrado la region en la mayoria
de los ODM vy las dificultades para seguir expandiendo la cobertura
de servicios basicos debido a las grandes desigualdades que caracteri-
zan a la region. Hemos mostrado brevemente cémo en América Lati-
na los avances promedio de los indicadores de desarrollo no son sufi-
cientes para captar la diversidad de condiciones de vida en las distintas
regiones y grupos de poblacion en el interior de cada pais. El rapido
avance de la region en muchas de las dimensiones que forman parte
de los ODM estd marcado por diferencias importantes de género, entre
hogares con distintos niveles de ingresos, entre las zonas urbanas y
rurales y a partir de la pertenencia de raza y etnia de las personas.

A continuacién presentamos brevemente un ejercicio que toma en
cuenta estas desigualdades en la proyeccion de tendencias. A manera
de ilustracion, utilizamos la tasa de matriculacion en primaria y solo
consideramos dos grupos de hogares: el 20% de mayores y menores
ingresos. En el Cuadro 6 presentamos las tasas de matriculacion para
un grupo de paises con promedios nacionales y para los dos grupos de
Ingresos.

16 Simplemente a manera de ilustracion, los autores realizaron una regresién con

datos de 176 paises (incluyendo paises desarrollados) de 1980 a 2000. En sus resulta-
dos encontraron que un pafs que tiene una tasa de mortalidad infantil de 100 por cada
10.000 nifios nacidos vivos requiere un periodo de 42 afios para llegar a la meta de 33
muertes, tal como requeriria el cumplimiento de ese objetivo del milenio.
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CUADRO 6. Progreso en la tasa de matriculacion en primaria: 1990-2004

Chile 1992 90,3 90,4 91,9
Chile 1996 92,5 92,0 93,6
Chile 2000 91,3 91,3 92,6
Chile 2003 91,3 90,5 92,9
Costa Rica 1989 90,0 88,3 91,9
Costa Rica 1995 94,1 93,1 93,1
Costa Rica 2000 93,6 93,1 94,9
Costa Rica 2004 94,3 94,5 93,4
Repiblica Dominicana | 1995 85,5 854 84,8
Repiblica Dominicana | 2000 89,2 87,4 90,0
Repiblica Dominicana | 2004 89,7 88,9 90,7
Panama 1997 95,9 94,0 97,3
Panama 2001 94,3 90,1 97,4
Panama 2003 95,2 91,2 96,7
Panama 2004 96,5 943 97,4
Uruguay 1992 92,4 90,6 94,2
Uruguay 1995 94,2 939 93,9
Uruguay 2001 95,4 94,9 96,3
Uruguay 2004 95,7 95,5 95,5
Venezuela 1990 89,2 86,8 92,1
Venezuela 1995 87,7 88,5 82,4
Venezuela 2001 87,9 88,1 87,0
Venezuela 2004 86,5 86,2 85,4
Brasil 1992 78,1 64,2 91,3
Brasil 1995 81,6 68,7 92,2
Brasil 1999 88,8 84,4 92,4
Brasil 2004 89,9 87,4 91,4
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Colombia 1993 83,0 75,2 89,2
Colombia 1997 813 73,6 91,3
Colombia 2003 89,5 86,6 90,8
Honduras 1990 813 75,7 89,0
Honduras 1995 85,8 81,5 90,5
Honduras 2002 87,0 83,7 88,4
Honduras 2004 89,5 87,2 89,2
Jamaica 1991 89,9 80,0 90,9
Jamaica 1996 90,9 88,4 91,4
Jamaica 2000 95,6 91,5 98,5
Jamaica 2002 90,6 90,9 90,5
Jamaica 2004 92,6 92,7 945
México 1992 91,7 86,8 94,5
México 1996 89,6 82,2 93,5
México 2000 91,0 86,1 95,0
México 2002 91,8 88,7 94,2
México 2004 954 94,4 96,1
Paraguay 1995 85,6 78,9 90,3
Paraguay 2001 90,7 88,5 94,9
Paraguay 2004 89,4 86,8 91,0
El Salvador 1991 77,7 68,5 89,1
El Salvador 1995 824 74,6 90,0
El Salvador 2000 853 79,0 89,4
El Salvador 2004 88,3 83,2 91,2
Guatemala 2000 78,7 683 913
Guatemala 2004 82,5 774 91,6
Nicaragua 1993 74,0 56,9 81,6
Nicaragua 1998 79,7 68,0 85,8
Nicaragua 2001 83,0 74,2 86,6

FUENTE: compilado por los autores con datos de EQxIS.
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GRAFICO 1. Proyeccion de tendencias en Brasil, 1990-2015
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Una mirada rapida a estos datos permite comprobar que las dife-
rencias en la matriculacion entre los niflos que provienen de distin-
tos grupos de ingreso, con el tiempo, se han venido reduciendo en
todos los paises'’. Utilizamos una versién modificada del indice de
logros desarrollada por Kakwani (1993) para mostrar el hecho de que
el progreso es mas rapido al principio, pero se hace mas lento a me-
dida que nos acercamos a tasas altas de matriculacion'®. Para mos-
trar la diferencia entre una proyeccion lineal y una proyeccion loga-
ritmica tomamos los datos de Brasil y los proyectamos al afio 2015
como aparece en el Grafico 1%.

Una proyeccién lineal de los datos de Brasil diria que el ODM 2,
garantizar educacion primaria universal en 2015, se va a cumplir (li-

17 Zepeda (2006) tiene una ilustracién grafica de estas diferencias.

18 Este indice de logros fue utilizado por el autor para comparar el progreso en
los estandares de vida entre pafses con distintos niveles de desarrollo.

19 Para un ejercicio més elaborado véase Osorio (2008).
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nea recta punteada). Por el contrario, una funcién logaritmica dice
que Brasil va a seguir extendiendo la cobertura educativa hasta el afio
2015, pero no va a cumplir el objetivo de educacién primaria univer-
sal. La proyeccién lineal de tendencias sobreestima el avance de la
cobertura educativa porque asume que el rapido aumento de la ma-
tricula escolar que se dio en los afios noventa entre los nifios més po-
bres es sostenible en el tiempo, hasta el punto de llegar al 100% de
cobertura y de hecho sobrepasar la tasa de matriculacion de los nifios
de mayores ingresos, cosa que no es muy realista. El indice de logros
permite corregir las inconsistencias de una simple proyeccion lineal
e indica que el cumplimiento de los ODM es mis lejano de lo que
se ha estimado hasta ahora.

Para no abundar en detalles no mostramos aqui los resultados
obtenidos cuando repetimos este ejercicio para el resto de los paises
para los que contamos con informacion desagregada, pero los resul-
tados son muy similares?. En paises donde la desigualdad es muy gran-
de entre grupos de ingresos, el avance en la matriculacion de los mas
pobres aumenta con rapidez, pero después se detiene y tiende a con-
verger con las tasas de matriculacion de los nifios que provienen de
hogares de mayores ingresos, cuya tasa de crecimiento es mds lenta
porque empezaron con tasas de matriculacion altas. La convergencia
de logros entre estos dos grupos de ingresos hace que el progreso
hacia el objetivo de educacién primaria universal sea mas lento que
el proyectado linealmente y, en la mayoria de los casos, todavia insu-
ficiente para lograr la meta. S6lo en unas cuantas excepciones, cuando
las tasas de matriculacion eran altas en el afio base y las diferencias
entre distintos grupos de ingreso no eran muy grandes, la meta si se
cumple. En nuestra muestra, éste es el caso de México, cuya predic-
cién se comprueba con la informacién que aparece en el informe
regional de la CEPAL (2010): México se encuentra entre el grupo de
paises que ya cumpli6 con el objetivo de educacién primaria univer-
sal junto con Argentina, Aruba, Belice, Cuba y Pera.

El objetivo principal de este ejercicio no es hacer proyecciones
exactas, sino ilustrar la manera en que la desigualdad inhibe una pro-
gresion mas rapida hacia los ODM y la importancia de analizar la com-

20 Alarcén et al., 2008.
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plejidad que tiene el progreso social en sociedades desiguales. Una vez
que se toma en cuenta la desigualdad, como factor que retrasa el logro
de metas de desarrollo, es claro que hace falta un mayor compromiso
de parte de los gobiernos de la region (y la cooperacién internacional
en el caso de los paises de menor desarrollo) para aumentar los recur-
sos e inversiones y mejorar la eficiencia de los programas de desarrollo
social. Incluso el cumplimiento de objetivos minimos, como los que
contiene la agenda de los ODM, en el contexto de sociedades desigua-
les como las de América Latina requiere un mayor compromiso poli-
tico para ampliar la cobertura de servicios a poblaciones en desventa-
ja'y hacer efectivo el cumplimiento de estos estandares minimos de
bienestar .

IV.LOS ODM EN UN CONTEXTO DE CRISIS

Si bien América Latina fue arrastrada a la crisis global que se inici6 en
Estados Unidos con la crisis hipotecaria y la quiebra bancaria de 2007,
su capacidad de recuperacion fue rapida. A mediados de 2009 las eco-
nomias de la region empezaron a reactivarse y se espera que el aumen-
to del desempleo y la pobreza que generd la crisis vuelvan al nivel que
tenfan en afos anteriores.

La crisis global tuvo un impacto diferenciado en los distintos pai-
ses de la region dependiendo de la manera en la que estan relaciona-
dos con la economia internacional (Grafico 3). La caida en la demanda
global de bienes y servicios afect6 el crecimiento de las exportaciones
y el flujo de remesas y la inversion extranjera directa hacia la region se
contrajo en un 37% en 2009. Para los paises del Caribe, la caida en
los ingresos por turismo tuvo un fuerte impacto sobre sus economias.
La capacidad fiscal de los paises también se puso a prueba con la caida
de los ingresos fiscales y la decision tomada por los gobiernos de la re-
gion de expandir el gasto publico con el objetivo de contrarrestar la
caida de la demanda externa. Los programas de estimulo fiscal, junto
con la recuperacion de los flujos financieros internacionales hacia la
region, han ayudado a restablecer la tasa de crecimiento del PIB, que
se estima serd de 5,2% en 2010, similar al crecimiento que tenia la re-
gion antes de la crisis (CEPAL, 2010b). Con la recuperacion econémi-
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ca, el desempleo y la pobreza estan regresando también a los niveles
que tenian antes de la crisis (Grafico 4).

Sibien América Latina fue una de las regiones que se recuperé con
mayor rapidez y logrd contrarrestar los impactos mas negativos de la
recesion internacional, es bien conocido que periodos de crisis y rece-
sion tienen un alto costo social, sobre todo en paises que no disponen
de sistemas amplios de proteccion social para impedir caidas bruscas
en los ingresos de los hogares y garantizar un acceso adecuado a ser-
vicios puablicos para los grupos mas vulnerables. Comparado con 2008,
se estima que en 2009 hubo 3 millones mas de personas en condicio-
nes de pobreza (CEPAL, 2010c). Estudios anteriores han mostrado que
caidas en el PIB estan relacionadas con una disminucion en el acceso
a servicios de educacion y salud, con el consecuente aumento en la de-
sercion escolar y la mortalidad infantil y una menor atencion a la gesta-
cion y el parto, entre otros (UNDP, 2009; Concecao et al., 2009;
Lustig, 2009).

La crisis, aun cuando fue de corta duracién, implicé un retroceso
en el ritmo de avance hacia los ODM y va a requerir de una mayor
inversion puablica para recuperarlo. Vos y Sanchez (2009) estiman que
Bolivia, Honduras y Nicaragua tendran que gastar entre un 1,5% y un
2,0% del PIB adicional por afio entre 2010 y 2015 para alcanzar los
ODM, mientras que Brasil, Chile y Costa Rica van a requerir un gasto
adicional de entre el 0,5% y el 1,5% del PIB anual (Gréfico 5).

V. REFLEXIONES FINALES

Los ODM, tal como fueron definidos globalmente, representan una
agenda minima que, ciertamente, no agota la agenda de desarrollo de
América Latina. Como regién de desarrollo medio, los paises de la
region tienen los recursos para lograr metas de desarrollo mas amplias
con inclusién social, siempre y cuando exista la voluntad politica para
invertir en dreas prioritarias para el desarrollo humano. Los ODM
abrieron una oportunidad para generar consensos nacionales respecto
al aumento de la inversion en dimensiones bésicas del desarrollo hu-
mano: reduccion de la pobreza extrema y el hambre, expansion en la
cobertura de la educacién y salud bisica, igualdad de género y cui-
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dado del medio ambiente. En ese sentido, los ODM han contribuido
a consolidar consensos amplios sobre la importancia de crear condi-
ciones de crecimiento estable con equidad e inclusion social y, en ese
sentido, abrieron también un espacio para mejorar la coordinacion
de politicas publicas y la asignacion de recursos respecto a objetivos
bien definidos, con metas cuantitativas e indicadores de seguimiento
que ayudan a mejorar la efectividad de las politicas de desarrollo.
América Latina, como region, ha logrado avances importantes en la
mayoria de los ODM, pero hay una gran heterogeneidad en los logros
entre paises y algunos de ellos estan lejos de alcanzarlos. Hacia de-
lante persisten importantes desafios, no sélo para contrarrestar los impac-
tos negativos de la recesion internacional, sino para reducir la persisten-
te desigualdad que caracteriza alos paises dela region. La consolidacion
de los avances alcanzados para ampliar la cobertura de servicios basi-
cos requiere una revaluacion cuidadosa de los costos adicionales que
tendré la incorporacion de los grupos de poblacion tradicionalmente
excluidos; de lo contrario, el avance hacia el cumplimiento de las metas
en el 2015 sera mas lento que lo requerido para alcanzarlas. La tni-
ca manera de mantener y acelerar el avance registrado hasta ahora es
haciendo visibles las grandes desigualdades que existen en términos de
género, lugar de residencia, nivel de ingreso, raza y etnia, e incorporar
explicitamente esas diferencias en el disefio de las politicas publicas.
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ANEXOS

GRAFICO 2. Evolucién de la pobreza y la indigencia en América Latina, 1980-2010%

60 A Porcentaje de personas [ Indigentes
Pobres no indigentes
50 - 48,3
43,8 44,0
40,5
40 A
34,1
33,0 33,1 32,1
30 A
22,5

1980 1990 1999 2002 2007 2008 2009 2010

800 1 Millones de personas [ Indigentes
Pobres no indigentes
250 A
211 221
200
200 A 184 180 183 180
150 1 136
93 97
100 89
74 72
7
50 4
0 -

1980 1990 1999 2002 2007 2008 2009 2010

FueNTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

* Estimacién correspondiente a 18 paises de la regién mas Haiti. Las cifras que aparecen
sobre las secciones superiores de las barras representan el porcentaje y niimero total de
personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes).
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GrArico 3. Coeficiente de Gini, 1995-2005*

Renta per capita

DiaNA ALARCON Y EDUARDO ZEPEDA

d

uespaqzn
ueispyifel

BSNny ugloelapa
BIAEPIOI
Bl0R0ID

eluolsg

eine
uglsiuaunpng
eluojod
BlUOPaJR

Europa Oriental
y
Asia Central

7
0o
non
m
7
/!
7
0
7
’ I||
7
7
7
b II

Africa

[ SANRARNNNNRNRNNNY ANNNN
[N AARNANNRNNNNRARNNRANNNNNN

I AEAARANARNANRNNANRNNNNY
A TIETTTREIE RRTRRTRRRTTRRRRR
ATAREAIREARA RN NN RN RN RN RN

AAANRARARAANARA NN
N ARARANRANNNRR NN
A TEEERTRIRTTRRRIRRIR
NN AAARANNARANNRN
ANNNANNNNNNNNNNN
NN NNANNANNNN
ESTESIRIRTIRIRIRRT

Paises
desarrollados
7RI
A9 1Y
7] /’?’é 2
/?”/?/’/ 7
a0000%007% 047
40007070701
D090 900
1 00
N RN

[ANNARANRARNRNNNY
NN SRR

ANNANNNNNN
== NNNRANNN
[ARANNARANNNNW

Asia

65
60
55
50
45
40
35
30
25
20

180

ueiselezey
ejueny
euebing
BluBwWNY
eoay) "dey
eoeAo|sg ‘doy
elbuny
BlUSA0|ST
eIsnuo|alg
uniswen
Jeosebepepy
BOLJEPNS
epuebn
Buemsiog
eidon3
|ebnyod
sopiun sopes3
|oeIs|

opiun outey
Bl

Bl0819
©ezing
epue|
Bpue|aZ BASNN
eueds3
epeued
elelsny
BlUBWO|Y
BlouBI4
epuejoH
oBinquaxn
eolbjeg
eLisny
el09Ng
ebanioN
elpue|ul4
eoJeweulq
BIpuB|EL
jedsN
seuidijiy
eisefepy
BUIYD
ysepe|bueg
©al0)
BISBUOPU|
eluepiop
uemre|
elnjog

eH
Jopenog
liselg
e|quiojoD
KenbBered
SeINpuoH
Bweued
alyo
eleWalENy
enbeleoiN
eueAn
eueoluiwo( ‘doy
00IX9N
nied
Jlopenfes |3
eunuabiy
elonzausp
BOlY BIS0D
ARenbBrun

Itimo afio disponible.

FUENTE: Gasparini (2009).



LA DESIGUALDAD EN EL CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO...

GRAFICO 4. Fuerte y heterogénea recuperacion
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GRAFICO 5. Gasto adicional para el logro de los ODM

Porcentaje del PIB promedio anual para 2010-2015

Honduras
Nicaragua
Bolivia
Brasil

Costa Rica

Chile

I T T T T 1
0,0 2,0 4,0 6,0 8,0 10,0

% pre-crisis crisis
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CUADRO 7. Lista oficial de los indicadores de los ODM

Los indicadores deberan ser desagregados por sexo y areas
urbanas y rurales cuando corresponda.

Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

Objetivos y metas extraidos de la Indicadores para el seguimiento de los
Declaracién del Milenio progresos

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

1.1 Proporcién de la poblacién con
ingresos inferiores a un délar PPA

Meta 1A: Reducir a la mitad, entre (paridad del poder adquisitivo) por dia
1990 y 2015, el porcentaje de personas

cuyos ingresos sean inferiores a un ] ]
délar por dia 1.3 Proporcion del consumo nacional

que corresponde al quintil mas pobre de
la poblacién

1.2 Coeficiente de la brecha de pobreza (a)

1.4 Tasa de crecimiento del PIB por persona
empleada

1.5 Relacién empleo-poblacién

Meta 1B: Lograr empleo pleno y
productivo y trabajo decente para
todos, incluyendo mujeres y jévenes

1.6 Proporcion de la poblacién ocupada con
ingresos inferiores a un délar PPA por dia
1.7 Proporcién de la poblacién ocupada que

trabaja por cuenta propia o en una empresa
familiar

1.8 Proporcién de nifios menores de 5

Meta 1C: Reducir a la mitad, entre afios con insuficiencia ponderal
1990y 2015, el porcentaje de personas | 19 Proporcién de la poblacién por
que padecen hambre debajo del nivel minimo de consumo de

energia alimentaria

Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal

2.1 Tasa neta de matriculacién en la

enseflanza primaria
Meta 2A: Asegurar que, para el afio

2015, los nifios y nifias de todo el mun-
do puedan terminar un ciclo completo
de ensefianza primaria

2.2 Proporcién de alumnos que
comienzan el primer grado y llegan al
ultimo grado de ensefianza primaria

2.3 Tasa de alfabetizacién de las personas
de 15 a 24 anos, mujeres y hombres
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Objetivo 3: Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer

Meta 3A: Eliminar las desigualdades
entre los sexos en la ensefianza
primaria y secundaria, preferiblemente
para el afio 2005, y en todos los niveles
de la ensefianza para el afio 2015

3.1 Relacién entre nifias y nifios en la
ensefianza primaria, secundaria y superior

3.2 Proporcién de mujeres entre los
empleados remunerados en el sector no
agricola

3.3 Proporcién de escafios ocupados por
mujeres en los parlamentos nacionales

Objetivo 4: Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios

Meta 4A: Reducir en dos terceras
partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad
de los nifios menores de 5 afios

4.1 Tasa de mortalidad de nifios menores
de 5 afios

4.2 Tasa de mortalidad infantil

4.3 Proporcion de nifios de un afio
vacunados contra el sarampién

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Meta 5A: Reducir, entre 1990 y 2015,
la mortalidad materna en tres cuartas
partes

5.1 Tasa de mortalidad materna

5.2 Proporcién de partos con asistencia
de personal sanitario especializado

Meta 5B: Lograr, para el afio 2015, el
acceso universal a la salud reproductiva

5.3 Tasa de uso de anticonceptivos

5.4 Tasa de natalidad entre las
adolescentes

5.5 Cobertura de atencién prenatal (al
menos una consulta y al menos cuatro
consultas)

5.6 Necesidades insatisfechas en materia
de planificacién familiar

Objetivo 6: Combatir el VIH y el sida, el paludismo y otras enfermedades

Meta 6A: Haber detenido y comenzado
a reducir, para el afio 2015, la
propagacion del VIH/sida

6.1 Prevalencia del VIH entre las
personas de 15 a 24 afios

6.2 Uso de preservativos en la tltima
relacién sexual de alto riesgo

6.3 Proporcién de la poblacion de 15 a
24 afos que tiene conocimientos amplios
y correctos sobre el VIH/sida

6.4 Relacién entre la asistencia escolar
de nifios huérfanos y la de nifios no
huérfanos de 10 a 14 afios
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Meta 6B: Lograr, para el afio 2010,

el acceso universal al tratamiento del
VIH/sida de todas las personas que lo
necesiten

6.5 Proporcién de la poblacién portadora
del VIH con infeccién avanzada que tiene
acceso a medicamentos antirretrovirales

Meta 6C: Haber detenido y comenzado
a reducir, para el afio 2015, la
incidencia del paludismo y otras
enfermedades graves

6.6 Tasas de incidencia y mortalidad
asociadas al paludismo

6.7 Proporcién de nifios menores de
5 afios que duermen protegidos por
mosquiteros impregnados de insecticida

6.8 Proporcién de nifios menores de 5
afos con fiebre que reciben tratamiento
con los medicamentos adecuados contra el
paludismo

6.9 Tasas de incidencia, prevalencia y
mortalidad asociadas a la tuberculosis

6.10 Proporcién de casos de tuberculosis
detectados y curados con el tratamiento
breve bajo observacion directa

Objetivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Meta 7A: Incorporar los principios del
desarrollo sostenible en las politicas

y los programas nacionales e invertir
la pérdida de recursos del medio
ambiente

Meta 7B: Reducir la pérdida de
biodiversidad, alcanzando, para el afio
2010, una reduccién significativa de la
tasa de pérdida

7.1 Proporcioén de la superficie cubierta
por bosques

7.2 Emisiones de diéxido de carbono (total,
per capita y por cada délar PPA del PIB)

7.3 Consumo de sustancias que agotan la
capa de ozono

7.4 Proporcién de poblaciones de peces que
estan dentro de limites biolégicos seguros
7.5 Proporcién del total de recursos
hidricos utilizada

7.6 Proporcion de las areas terrestres y
marinas protegidas

7.7 Proporcion de especies en peligro de
extincion

Meta 7C: Reducir a la mitad, para el
afio 2015, el porcentaje de personas sin
acceso sostenible al agua potable y a
servicios basicos de saneamiento

7.8 Proporcién de la poblacion
con acceso a fuentes mejoradas de
abastecimiento de agua potable

7.9 Proporcién de la poblacién con acceso
a servicios de saneamiento mejorados

Meta 7D: Haber mejorado
considerablemente, para el afio 2020, la
vida de por lo menos 100 millones de
habitantes de tugurios

7.10 Proporcién de la poblacion urbana
que vive en tugurios (b)
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Objetivo 8: Fomentar una alianza mundial para el desarrollo

Meta 8A: Desarrollar atin més un
sistema comercial y financiero abierto,
basado en normas, previsible y no
discriminatorio. Incluye el compromiso
de lograr una buena gestién de los
asuntos publicos, el desarrollo y la
reduccién de la pobreza, en los planos
nacional e internacional

Meta 8B: Atender las necesidades
especiales de los paises menos
adelantados. Incluye el acceso libre de
aranceles y cupos de las exportaciones
de los paises menos adelantados;

el programa mejorado de alivio de

la deuda de los pafses pobres muy
endeudados (PPME) y la cancelacién
de la deuda bilateral oficial, asi como la
concesién de una asistencia oficial para
el desarrollo mas generosa a los pafses
que hayan expresado su determinacion
de reducir la pobreza

Meta 8C: Atender las necesidades
especiales de los paises en desarrollo
sin litoral y de los pequefios Estados
insulares en desarrollo (mediante el
Programa de Accién para el desarrollo
sostenible de los pequefios Estados
insulares en desarrollo y las decisiones
adoptadas en el vigesimosegundo
periodo extraordinario de sesiones de

la Asamblea General)

Meta 8D: Abordar en todas sus
dimensiones los problemas de la deuda
de los paises en desarrollo con medidas
nacionales e internacionales a fin de
hacer la deuda sostenible a largo plazo

El seguimiento de algunos de los indicado-
res mencionados a continuacion se efec-
tuard por separado para los paises menos
adelantados, los paises africanos, los paises
en desarrollo sin litoral y los pequerios
Estados insulares en desarrollo

Asistencia Oficial al desarrollo (AOD)

8.1 AOD neta, total y para los paises
menos adelantados, en porcentaje del
ingreso nacional bruto de los paises do-
nantes del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE

8.2 Proporcion de la AOD total bilateral
y por sectores que los donantes del CAD
de la OCDE destinan a servicios socia-
les basicos (ensefianza basica, atencién
primaria de la salud, nutricién, abaste-
cimiento de agua potable y servicios de
saneamiento)

8.3 Proporcién de la AOD bilateral de
los donantes del CAD de la OCDE que

no est4 condicionada

8.4 AOD recibida por los paises en desa-
rrollo sin litoral como proporcién de su
ingreso nacional bruto

8.5 AOD recibida por los pequefios Esta-
dos insulares en desarrollo como propor-
cién de su ingreso nacional bruto

Acceso a los mercados

8.6 Proporcién del total de importacio-
nes de los paises desarrollados (por su
valor y sin incluir armamentos) proce-
dentes de paises en desarrollo y paises
menos adelantados, admitidas libres de
derechos

8.7 Aranceles medios aplicados por pai-
ses desarrollados a los productos agri-
colas y textiles y a las prendas de vestir
procedentes de paises en desarrollo

8.8 Estimacion de la ayuda agricola en

paises de la OCDE como porcentaje de
su producto interno bruto
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8.9 Proporcién de la AOD destinada a
fomentar la capacidad comercial

Sostenibilidad de la deuda

8.10 Ntimero total de paises que han
alcanzado el punto de decisién y ntimero
total de paises que han alcanzado el punto
de culminacién en la Iniciativa para la
reduccién de la deuda de los paises pobres
muy endeudados (PPME) (acumulativo)

8.11 Alivio de la deuda comprometida
conforme a la Iniciativa para la reduccién
de la deuda de los paises pobres muy
endeudados y la Iniciativa para el alivio
de la deuda multilateral

8.12 Servicio de la deuda como porcentaje
de las exportaciones de bienes y servicios

Meta 8E: En cooperacién con las
empresas farmacéuticas, proporcionar
acceso a medicamentos esenciales en los
paises en desarrollo a precios asequibles

8.13 Proporcién de la poblacién con
acceso sostenible a medicamentos
esenciales a precios asequibles

8.14 Lineas de teléfono fijo por cada 100
Meta 8F: En colaboracién con el sector | habitantes

rivado, dar acceso a los beneficios de ,
p . . 8.15 Abonados a teléfonos celulares por
las nuevas tecnologias, en particular los

. . ., cada 100 habitantes
de las tecnologias de la informacién y
de las comunicaciones 8.16 Usuarios de internet por cada 100

habitantes

Los Objetivosy Metas de Desarrollo del Milenio estan enunciados enla Declaracién del Milenio,
firmada en septiembre de 2000 por 189 paises, entre cuyos representantes se encontraban 147
jefes de Estado [http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/ares552.html], y en acuerdos
posteriores de los Estados miembros en la Cumbre Mundial 2005 (Resolucién adoptada por
la Asamblea General - A/RES/60/1, [http://www.un.org/Docs/journal/asp/ws.asp?m=A/
RES/60/1). Los objetivos y metas estan interrelacionados y deberfan considerarse como un
conjunto. Representan una asociacién entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo,
como se afirma en la Declaracion, con el fin de «crear en los planos nacional y mundial un
entorno propicio al desarrollo y a la eliminacién de la pobreza».

a . . . ” » o
Para el seguimiento de las tendencias de la pobreza en los paises se deberian utilizar
indicadores basados en las lineas nacionales de pobreza, si se dispone de ellos.

b En la practica, la proporcién de personas que viven en tugurios se calcula a partir de un
indicador indirecto, que representa la poblacién urbana cuyo hogar presenta al menos una
de las siguientes cuatro caracteristicas: (a) falta de acceso a mejores fuentes de abastecimiento
de agua; (b) falta de acceso a mejores servicios de saneamiento; (c) hacinamiento (3 o mas
personas por habitacién); y (d) viviendas construidas con materiales precarios.
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9. EL SENTIDO DE PERTENENCIA COMO PRISMA DE
LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA

ANa Sojo

En el siglo xix Durkheim realiz6 una reflexion sobre la cohesion social
que subsiste por fecunda. Segtin el clasico, cuanto menor es la division
del trabajo en las sociedades, mayor es la vinculacién de los individuos
con el grupo social mediante una solidaridad mecanica; es decir, asen-
tada en la conformidad que nace de similitudes segmentadas, relacio-
nadas con el territorio, las tradiciones y los usos grupales. Pero la di-
visién social del trabajo que adviene con la modernizacion, unida a la
creciente autonomia que el individuo adquiere en la sociedad moder-
na, erosiona y debilita tales vinculos. Para que los miembros de la
sociedad sigan vinculados a la sociedad con una fuerza analoga a la de
la solidaridad mecanica pre-moderna y para que los lazos sociales se
hagan mas fuertes y numerosos se requiere la cohesion, que es parte
de la solidaridad social. Abarcando ideas y sentimientos que unan a
las personas, ella permite alcanzar la denominada solidaridad organi-
ca. Para que esta solidaridad emerja, a su vez, la conciencia colectiva
debe dejar intocada una parte de la conciencia individual, donde se
establecen funciones especiales que la conciencia colectiva por si sola
no toleraria. Cuanto mayor sea la conciencia individual, mas fuerte
resulta la cohesion producto de esta solidaridad. Los lazos propios de
la solidaridad orgénica crean obligaciones al individuo, ejercen presio-
nes funcionales que moderan el egoismo y le permiten reconocer su
dependencia respecto de la sociedad (CEPAL, 2007, y Jones, 1986).
La globalizacién ha confirmado estas preocupaciones, imprimien-
do renovada vigencia a la reflexion sobre la erosion, el debilitamiento
y la transformacion vertiginosa de los vinculos entre el individuo y la
sociedad. El vigoroso resurgimiento de un amplio espectro fundamen-
talista relacionado con identidades sociales «miniaturizadas» (Sen, 2006)
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interroga acerca de sus causas y de sus transformaciones y la «socie-
dad-mundo» de la era de la globalizacion ve cuestionada su capacidad
para mantener un orden propio (Marramao, 2006: 30). Todo acontece
en medio de un desarrollo tecnoldgico que muta tanto la imagen men-
tal del mundo que habitamos, como las coordenadas de la experiencia
sensible, en un proceso densamente cargado de ambigiiedades, avan-
ces y retrocesos que entrelazan los flujos entre viejos y nuevos modos
de habitarlo (Martin-Barbero, 2011).

Excluir implica desconocer y desvalorar al «otro», casi siempre
mediante representaciones simbdlicas y culturales permeadas por es-
tigmas y estereotipos que se encarnan en las mds variadas instituciones.
Desde las fragmentaciones propias de las sociedades latinoamericanas
y caribefias enmarcadas en un mundo global, la CEPAL ha promo-
vido un concepto y una agenda politica de cohesion social para la re-
gién. De manera pionera abordd esta temdtica en 2007, subrayando que
las exclusiones de determinados grupos sociales fracturan la socie-
dad y erosionan el sentido de pertenencia a la sociedad por parte de
quienes la sufren, asi como planteando el imperativo de consolidar lazos
sociales que refuercen la confianza y la reciprocidad en aras de lograr
una inclusion social asentada en el goce de niveles dignos de bienes-
tar social por parte de los ciudadanos, en el respeto y reciproco re-
conocimiento de la diversidad social, y en una comunidad de valores
y de normas.

La CEPAL defini6 cohesion social como la dialéctica entre meca-
nismos instituidos de inclusién/exclusion sociales y los comportamien-
tos, valoraciones y disposiciones de los individuos frente al modo en
que ellos operan y que determinan el sentido de pertenencia, todo lo
cual trasciende la satisfaccion material en sentido estricto. Los com-
portamientos y valoraciones de los sujetos se expresan en la confianza
en las instituciones, el capital social, el sentido de pertenencia y so-
lidaridad, la aceptacion de normas de convivencia y la disposicion a
participar en espacios de deliberacion y en proyectos colectivos. Las
diversas dimensiones de la exclusion abarcan las oportunidades so-
cioecondmicas y la desigualdad de recursos destinados a la inversion
social. Las politicas ptblicas deben atacar la exclusién en su raiz y
actuar sobre su distribucién socioeconémica, entre otros, en ambitos
tales como el empleo, la educacion, la proteccion social y la titularidad
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de derechos. El reconocimiento democritico de las diferencias y sin-
gularidades debe partir de la diversidad como esencia de los vincu-
los entre el individuo y la sociedad y de la complejidad social, diver-
sidad en la cual puede fundarse la libertad de pertenencia y de eleccion
de las personas, segun las prioridades y rangos que cada cual otor-
gue a sus diversas pertenencias sociales respetando las de los demas,
conforme a las reglas del juego de la convivencia democratica (CEPAL,
2007)".

Ahora bien, las mediaciones politicas, ideoldgicas, simbdlicas y dis-
cursivas son determinantes en la dialéctica entre los mecanismos de
exclusion/inclusion y el sentido de pertenencia, dialéctica que articula
en dltimo término la logica de la pertenencia y la relacion entre uni-
versalismo y diferencia en las sociedades (Ottone y Sojo, 2007). De
alli que no puedan establecerse vinculos directos entre ciertas con-
diciones econémicas adversas y los sentimientos de inseguridad o de
desafecto y rechazo respecto del «estado de las cosas» que ellos pu-
dieran generar, o bien respecto de las diversas articulaciones politi-
cas a que puedan dar lugar.

Por tanto, es crucial ahondar en la relevancia de la identidad social
para la cohesion social. Este breve ensayo lo hace en primer lugar a
partir de analisis preliminares respecto de cémo las expectativas y per-
cepciones econdmicas de los latinoamericanos reflejan las condiciones
econdmicas de sus paises (CEPAL, 2010). Luego la especulacion se
vuelve menos especular desde otro prisma, al considerar la compleja
conformacion de las identidades. Sentido «intensivo y elusivo al mis-
mo tiempox», que se construye y se recrea politicamente, afecta de
manera distinta a diversos actores y sectores que ven modificados sus
referentes por los ritmos de la modernizacion y la globalizacion, y que
translucen que «en el sentido esta la pertenencia» (Hopenhayn y Sojo,
2011)

! CEPAL adopta en ese sentido la critica a la miniaturizacion de las identidades
sociales y su vinculo potencial con la violencia realizada por Sen (2006).

2 Estos articulos se retinen en Hopenhayn y Sojo, libro en prensa. Algunas de
las ponencias y discusiones en presentacion multimedia del seminario internacional
realizado por CEPAL «Sentido de pertenencia en el siglo xx1: Lecciones desde una
perspectiva global para y desde América Latina y el Caribe» pueden consultarse en
[http://www.cepal.org/id.asp?id=37518].
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I. SOBRE LA RELACION ENTRE CONDICIONES ECONOMICAS Y
SUBJETIVIDAD

No es accesorio reiterar que las aproximaciones demoscopicas usadas
para captar el sentido de pertenencia deben valerse de proxzes rudi-
mentarios para captar dimensiones complejas de la subjetividad de los
individuos, como, por ejemplo, la solidaridad y la confianza. Tampoco
debe ignorarse que las opiniones de las personas muchas veces pueden
«emplear discursos prestados». Por ejemplo, los difundidos por los me-
dios de comunicacién —mas atin cuando estos tltimos gozan de cierta
legitimidad— o los que desde el poder se difunden en aras de incrementar
la aquiescencia ante medidas diversas emprendidas por los gobiernos.
Ademis, los agregados estadisticos construidos a partir de encuestas
para captar las opiniones de ciertas agrupaciones no permiten recons-
truir opiniones de actores sociales o politicos plenamente identificados.
En segundo término, la agregacion convencional de identidades socia-
les realizada para un andlisis demoscopico se hace captando aspectos
que resultan rudimentarios, con el fin de tratar de identificar identida-
des sociales de manera mas plena’ (CEPAL, 2007, p. 71).

Pero aunque atn pueda responderse de manera rudimentaria, es
vélida la pregunta acerca de como las expectativas y percepciones eco-
némicas de los latinoamericanos reflejan las condiciones econémicas,
medidas con indicadores econémicos convencionales, tales como la
variacién en el producto interno bruto (PIB), la inflacién y la tasa de
desempleo. Estos andlisis preliminares e ilustrativos atienden la nece-
sidad de entender mejor el vinculo entre la economia «subjetiva» o
percibida, relativa a las opiniones y las expectativas ciudadanas, y la
economia «objetiva», representada por aquellos indicadores econo-
micos, tratando de captar la relacion de las variables mediante el lla-

> Por ejemplo, si el sondeo de opinién infiere la pertenencia a grupos indigenas
a partir del uso de sus lenguas, de tal universo no se debe inferir y, menos atin, postular
las caracteristicas de una identidad indigena homogénea y de sus percepciones. Entre
otros elementos, porque quienes hablan una lengua indigena y expresan sus opinio-
nes en estos sondeos estn sujetos a otras multiples determinaciones, en funcién de
la pluralidad de sus otras afiliaciones individuales, que impiden a partir de aquel
Gnico atributo definir las presuntas caracteristicas y opiniones de todo un conglome-
rado social, que tampoco suele ser homogéneo, como lo pueden mostrar claramente
los analisis politicos.
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mado «indice de sentimiento econémico» (CEPAL y Latinobaréme-
tro, 2010)%.

Indagaciones preliminares muestran que el vinculo entre las con-
diciones econémicas objetivas y la economia subjetiva no es lineal,
por ejemplo, el miedo de perder el empleo puede ser mayor que el
riesgo de perderlo que se puede inferir de las tendencias econémicas
(CEPAL, 2007).

Un hallazgo muy interesante muestra que la alineacién entre los
indicadores de economia objetiva y subjetiva varia conforme a las bre-
chas sociales (CEPAL y Latinobarémetro, 2010): son notables las di-
ferencias por clase social o grupo ocupacional, siendo mas favorables
los juicios respecto del desempefio econémico cuanto mas privilegia-
das las posiciones de las personas en la escala social, y viceversa. Pero,
mas alld de la desigualdad experimentada en el plano individual, la
desigualdad a escala social adicionalmente parece también incidir glo-
balmente en las opiniones. Es decir, conforme se agrandan las brechas
sociales de los paises, mayores resultan el «pesimismo econémico» y
el «malestar econémico» percibidos globalmente. Asi, las brechas so-
ciales mediatizan percepciones globales sobre crecimiento econémico
y sobre el dinamismo econémico futuro.

La relacion entre el crecimiento econémico y la percepcion de los
problemas econdmicos refleja la estructura econémica, la magnitud
de cambio en PIB per cépita, asi como la volatilidad econémica de los
paises. Pero muestra también relaciones interesantes que no son ob-
vias, como que el nivel de PIB y el grado de brecha social determinan
cémo se percibe el impacto del crecimiento econdmico para aliviar
los problemas econémicos. Contraintuitivamente, cuanto menor es
el PIB y mayor la brecha social, el crecimiento econémico tiene me-
nor cabida en las preocupaciones econémicas de la poblacién, mien-

4 Muy determinado por la seleccion de temas realizada en CEPAL (2007), el
analisis de CEPAL y Latinobarémetro (2010) retine datos de varios tipos de fuentes:
registros oficiales, encuestas de hogares de los paises e informacién demoscépica
generada por Latinobarémetro. Tiene un cardcter eminentemente exploratorio, que
establece nuevas relaciones entre variables y nuevos indices, como el de sentimiento
econémico. Las mediciones remiten a la relacion entre las variables, pero no a la
direccién de esa relacion: la relacién observada entre el optimismo o el pesimismo
y el crecimiento econémico puede anticipar el comportamiento, o bien retratar so-
lamente algo que ya sucedio.
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GRAFICO 1. Amiérica Latina y el Caribe: sentimiento econémrico y variacion del PIB per
cdpita en paises con brecha social alta, 1996-2008
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FuentE: CEPAL y Latinobarémetro (2010).

tras que a cierto nivel de PIB mayor y de brecha, el crecimiento se
considera mas significativo para disminuir los problemas econémi-
cos (Ib.).

El Grifico 1 refleja precisamente un gran pesimismo en la percepcion
de la economia en paises con altas brechas sociales (remitimos al texto
original para su comparacién con paises de brechas bajas o medias), en
tanto que el Grafico 2 clasifica los 18 paises comprendidos en el ejercicio.

Se interpreta que los ciudadanos de los paises con mayor brecha
social tienen una percepcion menos optimista acerca del futuro que los
que tienen una brecha social baja. Presente y futuro son percibidos de
manera distinta segtin el grado de brecha social de las sociedades lati-
noamericanas. En las sociedades de brecha media, el presente tiene mas
importancia y en las de brecha social baja lo tiene el futuro. La relacion
mas débil entre «economia objetiva» y «percibida» se da en los paises
con brecha social alta: al parecer, en ellos el futuro se mide conforme al
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GRAFICO 2. 18 paises de América Latina: clasificacion conforme a percepciones
optimistas-pesimistas por brecha social, 1996-2008
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presente y el horizonte econdmico se percibe como relativamente esta-
tico, mientras que en los paises de brecha baja el futuro parece mas di-
namico y parece depender menos del crecimiento econémico presente.

Que las percepciones de la poblacién se encuentren tan marcadas
por sus identidades sociales de clase, etnia y género expresa la frag-
mentacion social y la erosion de los vinculos entre los distintos gru-
pos sociales. Por su parte, considerar la temporalidad hace emerger
una importante consecuencia adicional de la desigualdad: ella estre-
cha las expectativas y grava la percepcion del futuro. Asi, la percep-

197



ANA Sojo

cién del bienestar presente y las expectativas cifradas en el futuro no
s6lo se relacionan con el crecimiento econdmico, sino con la distri-
bucién de sus beneficios (Ib.).

II. ALGUNOS HITOS DEL SENTIDO DE PERTENENCIA EN EL ESCE-
NARIO LATINOAMERICANO

11.1. Tensiones en el dmbito del derecho

Teniendo presente a Amy Gutman, Marramao sefiala la inconveniencia
de derogar la normativa universal de los derechos en el marco del reco-
nocimiento de las diferencias y propone distinguir claramente el derecho
a la diferencia y la diferencia en el derecho. La primera diferencia es la
diferencia del individuo, siendo el derecho a la singularidad el derecho
primigenio y fundamental (Marramao, 2011). Por mi parte, he enfatiza-
do que para pensar el vinculo entre igualdad y diferencia en la region
son esclarecedores los tres principios democraticos establecidos tam-
bién por ella (Gutman, 2008, en Sojo, 2011b). El principio de igualdad
civil obliga a tratar a todos los individuos como agentes iguales de la
politica democratica y a apoyar las condiciones que sean necesarias para
el tratamiento igualitario de los ciudadanos. Este derecho s6lo pueden
poseerlo los individuos en conjunto, ya que no lo puede ejercer un in-
dividuo aislado, al consistir precisamente en ser tratado como un ciuda-
dano igual a los demds; si bien presupone la inclusion de los individuos
en grupos, el beneficiario deseado y quien reivindica ese derecho es el
individuo, no el grupo. En segundo lugar, el principio de igualdad de
libertades establece la obligacion del orden democratico de respetar la
libertad que tienen todos los individuos para vivir sus propias vidas de
la manera en que vean concordante con la igual libertad de los demas.
Finalmente, el principio de oportunidades basicas remite a la capacidad
de los individuos de llevar una vida digna, con la posibilidad de elegir
los estilos de vida que prefieran.

a) Entre el derecho a la diferencia y la diferencia en el derecho

La tension y la polémica respecto de los derechos se han expresado
en América Latina de manera contundente a escala de la incorporacion
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constitucional de los derechos. Al respecto, analizando varias consti-
tuciones de la region, tercian en esa discusion de manera mds bien
favorable a ellas Gargarella y Courtis (2011). Si bien reconocen que
se esta ante una «inflacion» de derechos incorporados en las nuevas
constituciones, muchos de los cuales seran de dificil o imposible satis-
faccion, plantean que parece haber una alta correlacion entre la no
inclusién de nuevos derechos en constituciones mas procedimenta-
les y el no reconocimiento judicial de los nuevos derechos. La Cons-
titucion boliviana se guia de modo muy especial por el animo de ter-
minar con la marginacién politico-social de los grupos indigenas’ y es
la expresion mis visible de un constitucionalismo que ha buscado cam-
biar los ejes fundamentales y condiciones materiales del constitucio-
nalismo. Algunas de las nuevas constituciones latinoamericanas han
intentado actuar sobre las bases materiales de la sociedad por dos vias
principales, consagrando habitualmente directivas econémicas intangi-
bles, normalmente relacionadas con la propiedad publica de los recur-
sos naturales, o el rol del Estado en la economia®.

> Gargarella y Courtis (2011) destacan que la nueva Constitucion, en efecto,
establece cuotas de parlamentarios indigenas (por ejemplo, articulo 146, VII), la justi-
cia indigena originaria campesina, a la que coloca en el mismo nivel que a la justicia
ordinaria (articulo 192), un Tribunal Constitucional plurinacional, parte de cuyos
miembros son escogidos conforme al sistema indigena (articulo 196 y ss.), un 6rgano
electoral plurinacional con representacion indigena, un modelo econémico social
comunitario basado en la cosmovisién indigena (articulo 205 y ss.), derechos espe-
ciales de los indigenas sobre el agua y sobre los recursos forestales de su comunidad
(articulo 304), derechos a la tierra comunitaria e indigena (articulo 293 y disposicio-
nes transitorias), etcétera.

¢ Por ejemplo, la Constitucion del Estado Plurinacional de Bolivia establece
que los recursos naturales son del Estado (articulo 349); que los hidrocarburos son
propiedad del Estado (articulo 359); prohibe el latifundio (articulo 398); prohibe la
importacion, produccién y comercializacion de transgénicos (articulo 408); a la vez
que establece que la energia s6lo puede ser manejada por el Estado, que el agua no
se puede concesionar ni privatizar; y que la coca recibe una proteccién especial. La
Constitucién de Ecuador, por su parte, establece desde su articulo 1 que los recur-
sos naturales no renovables forman parte del patrimonio inalienable, irrenunciable
e imprescriptible del Estado; la de Pert sostiene que los recursos naturales, renova-
bles y no renovables, forman parte del patrimonio de la Nacion, y que el Estado es
soberano en su aprovechamiento (articulo 66); la de Venezuela considera al latifun-
dio contrario al interés social (articulo 307), a la vez que establece un papel central
para el Estado en la explotacion de los recursos naturales, incluyendo, de modo muy
particular, el petréleo, cuya propiedad se reserva (articulo 303).
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Algunas reformas mas radicales fueron acompanadas por medi-
das de reforma econdmica, destinadas a cambiar relaciones de poder
que fueran previsiblemente amenazantes sobre la Constitucion. Des-
taca en estos términos también el caso del Estado Plurinacional de
Bolivia, cuyo texto aprobado fue puesto a referéndum de la sociedad
el 25 de enero de 2009, en una jornada en donde también se pregunté
a la ciudadania cual debia ser la extension maxima de tierra que po-
dria acumular un ciudadano sin estar sujeto a la expropiacién: 5.000
0 10.000 hectdreas, tema sobre el cual los constituyentes no habian
logrado ponerse de acuerdo. Asi, la reforma constitucional arrastré con-
sigo otra discusion que afectaba directamente la organizacion econé-
mica de la sociedad, estableciendo frenos para la acumulacién futura
de tierras, aunque sin afectar la distribucion de tierras existente en
el momento de la reforma, a diferencia del propésito original de la
consulta (Ib.).

b) Judicializacién de los derechos

Respecto de los derechos en el campo de las politicas sociales en la re-
gion, se advierten algunas tendencias preocupantes en lo que concierne
a la judicializacién de los derechos, en circunstancias en que debe as-
pirarse a fundar las politicas en acuerdos sélidos que incluyan los inte-
reses en juego y eviten entrabamientos por juegos de suma cero. El
caso mds extremo se refiere al ejercicio del derecho a la salud en Co-
lombia, donde la tutela parece haberse convertido en un mecanismo
que vuelve ilimitadas las demandas en materias de servicios de salud,
con efectos en la viabilidad y sostenibilidad del sistema de salud.

Los limites del plan explicito y limitado de beneficios se han des-
dibujado ante mecanismos juridicos que han permitido acceder en
forma facil a servicios no incluidos en el Plan Obligatorio de Salud
(POS) y ante debilidades institucionales y politicas expresadas en la
falta del contrapeso de una entidad técnica, capaz de emitir concep-
tos independientes sobre la indicacion clinica de lo solicitado y la ca-
pacidad del sistema de salud de financiarlo. La explosion de aproba-
cion judicial de servicios no abarcados por el POS vy la sentencia de la
Corte Constitucional que transformo el derecho de salud en un de-
recho fundamental y sus sendas consecuencias para la sustentabilidad
financiera del sistema han obligado a aclarar, actualizar y unificar el
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plan de beneficios. Algunos autores afirman que entre los principales
hechos que explican la presencia de la tutela, aparte de la necesidad
y la negacion de los servicios por parte de los aseguradores, se encuen-
tra la indefinicion de las coberturas del POS vy la falta de actualizacion
integral de las tecnologias usadas en los tratamientos por lo menos en
los dltimos 20 afios. Desdibujados los limites establecidos en un plan
explicito, se deriva hacia un sistema donde todo se financie hasta donde
los recursos alcancen. Los consecuentes efectos financieros han pro-
vocado que Colombia esté entrando en una nueva fase de discusion
respecto de la priorizacién, en la cual los planes de beneficios de salud
estan en el centro de los debates (Sojo, 2011a).

11.2. [dentidades estiticas o dindmicas, homogéneas o heterogéneas

Considerando planteamientos de Sen, de Gutman y Appiah hemos
resaltado que la mismidad —aquello por lo cual se es uno mismo—y
la identidad personal se construyen como respuesta a hechos exterio-
res y cosas que estan mas alla de las elecciones que cada cual pudiera
realizar: no existen identidades autorreferidas, que no echen mano del
«material» politico y social. Por otra parte, cuando las identidades
se articulan socialmente la identificacion de un grupo nunca agota las
identidades individuales de sus integrantes, que coexisten virtualmen-
te en los individuos y en sus mdltiples identidades grupales, remi-
tiendo al reto democritico de brindar a los individuos una matriz
inclusiva para sus decisiones en la vida, que garantice a todas las per-
sonas la libertad y las oportunidades bésicas para decidir qué clase
de vida eligen vivir dentro de la gama de posibilidades que una so-
ciedad democriatica puede ofrecer a todos sus integrantes. En estos
términos, los derechos politicos de libertad no deben ser negados
por formas comunitarias o tradiciones culturales alguna, ya que los
derechos culturales no deben primar sobre los derechos fundamen-
tales de los individuos y ningtin grupo puede lesionar los derechos
fundamentales de las personas. De alli que la igualdad civil y otros
derechos fundamentales de las personas estén por encima de la au-
toridad soberana de los grupos, que a tales efectos esta sometida a
restricciones (Sojo, 2011b).
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Dado que la diferencia esta relacionada con la identidad, resulta per-
tinente considerar postulados que enfatizan que las identidades no son
estaticas. Respecto de las identidades indigenas, Stavenhagen (2011)
sefiala su determinacion por dos elementos: el interno, propio de la
vida en comunidad rural y lo que ella significa para sus miembros, y
el externo, que atafie a las relaciones de los indigenas con el resto de
la sociedad nacional y extranjera. Tal como ha acontecido a lo largo
de los siglos, las identidades indigenas han seguido cambiando, impi-
diendo hablar de una sola identidad indigena estética. La identidad
comunitaria ha cambiado en funcién de las transformaciones econémi-
cas y por el reconocimiento a los pueblos indigenas de sus derechos,
acaecido desde hace algunos afios.

Estudios recientes sobre pueblos indigenas mayoritarios en la re-
gion destacan la heterogeneidad étnica. Respecto del caso boliviano,
se concluye que no todos los pobres son indigenas, ni todos los in-
digenas pobres, y que también tienen una presencia importante en el
estrato medio. Dentro de los pobres representan el 57,8 %; en el estra-
to medio el 40% de la poblacion, mientras que en el estrato alto un
33,7% se considera perteneciente a un pueblo originario. Asi se afir-
ma que el sentido de pertenencia de la denominada «clase media»
trasciende la simplificacion de la identidad mestiza, pues tanto en el
estrato medio como en el estrato alto la pertenencia a un pueblo ori-
ginario sigue siendo importante: dentro de los hogares del estrato mas
alto, 80.000 personas se sienten pertenecientes a algiin pueblo origi-
nario. Las desigualdades segtn el clivaje étnico son clave: dentro del
estrato medio la poblacion indigena es la mas vulnerable y propensa
a caer en la pobreza (Paz y Gray Molina, 2011).

De manera analoga, se afirma la heterogeneidad social, politica y
demografica de la poblacién afrodescendiente, tanto en los diversos
paises como dentro de ellos, que evidencia la ausencia de un patrén
uniforme de desigualdad social entre afrodescendientes y los demas
grupos sociales. Por ello resulta sugerente analizar la insercion de los
afrodescendientes considerando un amplio conjunto de referencias y
registros, tales como los discursos de interpretacion y posicionamiento
de los sujetos en el interior del juego politico, el marco legal y de po-
liticas publicas sociales, culturales, etc., ademds de modelos de convi-
vencia en el ambito de las interacciones cotidianas. Respecto de la re-
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gidn, se establece que el marco legal y el repertorio de politicas publicas
segregacionistas e higienistas propias del primordialismo biologicista
predominaron hasta el final del siglo XIX y comienzos del siglo xx, para
ser rechazados y abandonados a partir de los afios treinta. Actualmen-
te en diferentes paises de la region puede verificarse claramente que
las politicas publicas estan orientadas por las premisas de tres regime-
nes de coexistencia con la afrodescendencia: el nacionalismo, el mul-
ticulturalismo y el igualitarismo: (i) la orientacién nacionalista-asimila-
cionista se plasma en politicas de defensa de las llamadas libertades
negativas, presentando caracter universal; (ii) la orientacién multicul-
turalista adquiere la forma de politicas de reconocimiento cultural de
caracter colectivo y orientadas hacia grupos de afrodescendientes; y
(iii) la orientacion igualitarista conduce a politicas compensatorias
orientadas a individuos afrodescendientes (Costa, 2011).

Sobre los jovenes de hoy se analiza que serfan mds proclives a un
tipo de participacion informal, menos estructurada e institucionalizada;
que expresan su malestar de una manera distinta, privilegiando for-
mas de accion directa, propia de redes y niicleos mas territoriales de
articulacion, reorientada hacia espacios de la sociedad civil: grupos
de encuentro, foros sociales, iniciativas comunitarias, movimientos loca-
les juveniles, voluntariado juvenil, alianzas entre jovenes, ecologistas e
indigenistas y, por otro lado, la existencia de grupos que construyen
codigos de diferenciacion y modos de cohesion estético-éticos que a
veces son violentos, o bien trasgresores, desafiantes, abarcando la de-
fensa de la territorialidad del cuerpo (tatuajes). Dado el caricter trans-
nacional y a la vez territorializado de los valores por los cuales estan
dispuestos a movilizarse, muchas veces pesa més una logica local-global
que local-nacional. La gratificacion inmediata, la individuacién y los
guiones personales de vida tienen mayor presencia. La diversificacion
en opciones de vida por efecto de la mayor oferta cultural y el acceso
a informacion mas «a la carta», la discontinuidad de esos mismos pro-
yectos, dada la mayor precariedad laboral, y los cambios mas veloces
en la economia mundial y en las tecnologias de uso a la mano afectan
mads al modo en que las nuevas generaciones se proyectan hacia el futu-
ro y utilizan las estructuras de oportunidades (Hopenhayn, 2011).

Dentro de la discusion sobre el género emergen perspectivas que
lo analizan como fluctuante e intersectado. Segiin Richards (2011), el

203



ANA Sojo

feminismo se traslad6 primero de la identidad de las mujeres como
conjunto de propiedades cerrado sobre el nicleo homogéneo de una
feminidad esencial, a la diferencia que analizaba lo femenino como
reverso asimétrico de lo masculino-patriarcal. Pasé luego de la dife-
rencia absolutizada como femenina, a las diferencias que se multiplican
en cada mujer y entre las mujeres, mientras que hoy la teoria femi-
nista acentuaria la multidiferenciacién del sujeto, abarcando el plu-
ral multidiferenciado del conjunto de identidades y diferencias, que
traspasan la simple oposicion sexual e interconectan distintas coorde-
nadas de poder, hegemonia, cultura y resistencia. Desde alli se tensa
el limite entre el adentro y el afuera de los marcos fijados como do-
minacion o subalternidad.

Cabe destacar, adicionalmente, cuin relevantes para la vida social
resultan las eclosiones en el ambito de la identidad de género, dadas
las modificaciones que estdn ocurriendo en el mundo laboral y dado
que el trabajo como dimension de identidad se ve acompafado cre-
cientemente de otras esferas que ganan espacio para la formacion de
la identidad, como son la familia o las amistades, y en las que se depo-
sitan importantes expectativas que, debido a ciertas circunstancias,
pueden verse cumplidas o frustradas (Vendramin, 2011). En cuanto
a la familia, resaltar que ella se encuentra sometida a cambios demo-
graficos vertiginosos en la regién y que la combinacion entre vida
laboral y vida familiar y las responsabilidades y los derechos de cui-
dado estan sometidos a la accién de diversas fuerzas que las perso-
nas —eminentemente las mujeres— y las familias no pueden asumir de
manera aislada. Ello clama crecientemente por politicas publicas en
el ambito del cuidado y de la conciliacién entre vida laboral y familia,
y que permitan conjugar los derechos de género, de la nifiez y de los
adultos mayores, favorecer el rejuvenecimiento de la poblacion, la sos-
tenibilidad del financiamiento de los sistemas de proteccion social y
la calidad del empleo femenino.

Como lo muestra la experiencia europea, de no actuarse oportu-
namente en este ambito las sociedades pierden la oportunidad para
reorientar el Estado de bienestar (en el caso de América Latina, de con-
solidar un Estado de bienestar), ya que el envejecimiento de la pobla-
cién hace cada vez més dificil innovar en politicas y asumir los riesgos
sociales nuevos. Han sido los paises escandinavos los que han desa-
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rrollado tempranamente sistemas de cobertura contra estos riesgos
(Abrahamson, 2011).

I1.3. La heterogeneidad de la discriminacion y sus tensiones
internas

Respecto de los grupos de identidad cultural, resultan muy fecundos
para la reflexion algunos profundos planteamientos de Gutman (Sojo,
2011b). Ciertas adhesiones culturales son heredadas y se afirman
con el paso del tiempo, pudiendo considerarse libres desde el punto
de vista de la politica, siempre y cuando no sean impuestas por las
autoridades politicas o cuasipoliticas. Otras adhesiones culturales no
se heredan en absoluto, sino que se eligen a pesar de la herencia cul-
tural, o como rebeldia contra ella. También existen adhesiones cultura-
les de ambas categorias que no se encuentran sin mas por el mundo,
sino que emergen de la capacidad creativa de accién de los indivi-
duos. Los grupos de identidad cultural no pueden —ni deben— abar-
car en su totalidad las identidades individuales, ya que los individuos
son agentes creativos, no sélo objetos de socializacion. Por ello, si la
identidad de los individuos es mas que lo que una tnica cultura puede
abarecar, la autoridad soberana de un grupo no puede fundarse en una
presunta correspondencia univoca entre la identidad cultural del grupo
y la de sus integrantes. Por otra parte, la sociedad debe cautelar la
libertad del vinculo que las personas establecen con los grupos. En
ese sentido, tan importante como la libertad de asociarse a un grupo
que se nutre de un consentimiento informado también lo es el dere-
cho a abandonarlo, lo cual no puede ser un simple evento formal.
Por otra parte, «la violacion de los derechos individuales por parte
de los grupos no puede justificarse sobre la base del consentimiento
informado».

Un dambito de polémica en la region se refiere a la manera en que
las exclusiones se intersectan. Por ejemplo, considerando la perspec-
tiva de género, se subraya que los movimientos indigenas que han ex-
pandido el lenguaje del derecho hacia el de los derechos colectivos
no reconocen necesariamente la discriminacion de las mujeres dentro
de sus comunidades, en circunstancias en que una nueva perspectiva
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que reconozca esta discriminacion y actte contra ella podria llevar a
una profundizacién de la justicia social y de sus instituciones y a con-
solidar la capacidad legal local (Jaquette, 2011).

Para matizar la idea de que cuanto mds solida sea la comunidad,
mis nitida serfa la identidad de sus miembros y, con ello, mayor el sen-
tido de pertenencia y la cohesion social, Stavenhagen (2011) sefiala dos
fenémenos preocupantes en las comunidades indigenas. Por una parte,
advierte que numerosas comunidades estan fragmentadas y son esce-
nario de conflictos latentes o manifiestos, pequefios o grandes, entre
familias o facciones que frecuentemente se generan por relaciones di-
versas con el exterior, en las que intervienen agentes externos publicos
o privados principalmente en torno al manejo de los recursos (tierras,
aguas, bosques, minerales etc.), y que pueden conducir a la desinte-
gracion de la cohesion social interna de la comunidad. Ademas, pre-
viene respecto de que la estructura de la comunidad —que puede ser
una forma de defensa contra su desintegracion— puede también trans-
formarse en un impedimento para la innovacion, la creatividad y el desa-
rrollo, y con ello para el ejercicio de los derechos humanos individuales,
sobre todo de las mujeres. Sin embargo, sostiene que la preocupacion
por la vigencia de los derechos individuales, principalmente de las mu-
jeres, en el seno de estas comunidades puede a veces tener més bien
un trasfondo ideoldgico, y que la preocupacion debe ser sometida a
verificacién empirica. Como vemos, esto se engrana con las tensiones
entre el derecho a la diferencia y la diferencia en el derecho que esbo-
zamos en el punto previo.

III. IDENTIDAD Y PLURALIDAD DE LAS FORMAS DE VIDA COMO
FUNDAMENTO POLITICO DE LA PERTENENCIA’

Siendo la politica el arte de la construccion de lo social y el dmbito
de la busqueda colectiva de la satisfaccion de valores y necesidades,
las identidades se constituyen y se articulan politicamente, cuando se
plantean reivindicaciones que demandan un reconocimiento social y
acciones para su consecucion.

7 Aqui se reproduce la parte 4 de nuestro articulo Sojo, 2011b.
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En aras del pluralismo de las formas de vida y de un despliegue con-
comitante de necesidades y valores que permita encarar las asimetrias y
exclusiones, la democracia permite actuar contra la pretension de uni-
formidad de lo social o contra el caricter excluyente que —como sefiala
Agnes Heller— implica la nivelacion social de las necesidades o de los
valores®, En ese marco, el reconocimiento reciproco de los sujetos regu-
la sus inevitables conflictos y disensos, siendo justificados todos los di-
sensos que no impliquen la muerte fisica, la degradacion, la margina-
cién politica y la explotacion econdmica (Sojo, 1985: 30-43)°.

Resulta inquietante cuando las diferencias se magnifican o se pos-
tulan como irreductibles, ahondando un foso respecto de otras iden-
tidades; cuando se conciben como un atrincheramiento, como una
vision defensiva y ahistérica de la identidad que entiende la identidad
de un pais o grupo como una realidad inmodificable, que sélo puede
proyectarse como eterna repeticion de un pasado valido para siempre
(Ottone y Sojo, 2007).

De alli la importancia de relacionar el concepto de identidad con
las opciones éticas; por ejemplo, como orientacién dentro de opciones
morales que no siempre son facilmente jerarquizables y que, incluso,
pueden a menudo ser contradictorias. O bien, considerar que la iden-
tidad —aunque pueda apoyarse en datos objetivos— es una interpre-
tacion subjetiva de ellos, con lo cual no esta directa y obligatoriamen-
te determinada por ningtin condicionante natural o social (Appiah,
2007). Esta idea es congruente con el concepto de cohesion social de
la CEPAL, que involucra el sentido de pertenencia como elemento de
la subjetividad.

8 La filosofia de Agnes Heller respecto de las necesidades, que florecié como una
osada critica al totalitarismo de posguerra en Europa del Este (véase Sojo, 1985, capi-
tulo 1), resulta fecunda y de gran actualidad para pensar la superacion de las didsporas
identitarias, debido a la nivelacion de las necesidades que imponen las 16gicas funda-
mentalistas, en términos de que la cultura abarcadora concomitante proporciona el con-
texto de eleccion para sus miembros, hasta el punto de poder subordinar las elecciones
personales a las que decidan las autoridades de esa cultura (Gutman, pp. 76, 80y 272).

? Véase en Sojo (1995), entre otras, las obligadas referencias que subyacen tras
estos planteamientos a Lechner, Heller, Fehér, Dos Santos y Garcia y que, dada la
compresion del texto, no puedo realizar aca. Originalmente esa perspectiva se desa-
rrollé concibiendo la lucha contra las diversas asimetrias de poder (Sojo, 1985, p. 41).
Como puede advertirse, acé el planteamiento original se ha reformulado, amplian-
dolo, para postularlo como consustancial a la convivencia democratica.
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Lo cierto es que las identidades se perfilan y deslindan mediante
una delimitacién y un reconocimiento reciproco, proceso politico que
es inherentemente conflictivo, ya que —como lo han planteado Lechner,
Fehér y Heller— las identidades no existen a priori y la lucha politica
es por la propia diferenciacion, articulacion y constitucion de los su-
jetos, lo cual determina divisiones o identificaciones entre ellos y en el
seno de las agrupaciones que buscan articular identidades. Por la mis-
ma razon, estos procesos remiten a las correlaciones de fuerza en los
diversos planos de poder que se relacionan con esta dimensién simbo-
lica de la politica. Al ser la politica una interaccion no calculable (con
las palabras de Lechner), esta misma imprevisibilidad hace necesario
buscar una formalizacion que acote el campo de las conductas permi-
tidas. Por ello es crucial que la organizacion democritica de la socie-
dad encarne la diversidad social y le confiera legitimidad formal, pues
los simples pactos de reciprocidad entre sujetos serian insuficientes
para fundamentar un orden democratico (Sojo, 1985).

Como lo sefialaron Dos Santos y Garcia, la convivencia democra-
tica tampoco puede basarse tinicamente en un calculo de valores e in-
tereses y los valores pueden situarse dentro de los planos que Lechner
denomind dimensiones no materiales de la politica: la cognitiva
—qué es real—, la normativa —qué es valido— y la simbdlica —a donde
pertenezco—. Este engarce resulta también adecuado para pensar la
identidad.

En tal sentido recuperamos nuestro viejo planteamiento de que la
pluralidad de las formas de vida puede ser un punto de partida valido,
un principio formal de veracidad en la discusion sobre valores, ya que
sustenta el reconocimiento reciproco y remite, por tanto, a las reglas
de interaccion de los actores. Tal como lo plantea Agnes Heller, si bien
los valores que sustentan las identidades pueden reclamar una acepta-
cién general, su universalidad sélo puede plantearse en el plano del
deber ser (sollen) y no en su aplicacion practica, ya que diversos valo-
res igualmente validos pueden acarrear teorias o practicas de exclu-
sion mutua. Es decir, quien actia en una situacién concreta no puede
exigir universalidad para su accién por motivos morales, sino exclusi-
vamente para los valores que a ella subyacen (Sojo, 1985: 36-38).

La heterogeneidad de los sujetos politicos tiene relevancia respecto
de la representatividad, la movilizacion politica y la gama de discur-
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sos en torno a la identidad. Si la democracia se entiende como el
ambito y las reglas institucionales en cuyo marco se desarrollan pro-
cesos democraticos de construccion de identidades, nadie puede re-
clamar para si la exclusividad de la representacion de identidad al-
guna, ni tampoco la de grupos subalternos que han estado excluidos
a lo largo de la historia. Ello es vélido tanto respecto de las institu-
ciones propias de la democracia representativa, como de la democra-
cia participativa, ya que las consultas ciudadanas y otras formas de
participacion requieren la presencia de una amplia gama de organi-
zaciones (Sojo, 1985).

Dadas las escisiones que son inherentes al orden social —como
bien dijo Lechner—, la politica comunica y toda comunicacién im-
plica formalizar discontinuidades (Ib., p. 41). De alli la necesidad de
fortalecer una lengua «politica», que permita a todos los ciudadanos
entenderse unos con otros para gestionar los asuntos comunes: se
trata de la conversacién como «metafora de la inclusién en la expe-
riencia y las ideas de los otros». Esa «lengua politica» implica obli-
gaciones respecto de los demds que evidencian interés por los valo-
res universales y respeto por legitimas diferencias, al reconocer que
«los vocabularios axiolégicos de todas las culturas se superponen lo
suficiente como para iniciar una conversacién» y requieren juicio y
discrecion (Appiah, 2007b: 18, 91, 95 y 124).
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10. DESARROLLO Y POLITICAS DE AYUDA:
ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS DE LA UE
EN AMERICA LATINA

JosE ANTONIO SANAHUJA

I. INTRODUCCION

En el decenio de 2000, el escenario del desarrollo y de las politicas de
cooperacion ha experimentado importantes cambios, que han altera-
do la posicion de América Latina en la agenda internacional del desa-
rrollo y en los flujos de ayuda. A finales de los afos ochenta, en el
periodo en el que la entonces Comunidad Econémica Europea se
implicé en la resolucion de los conflictos centroamericanos, la region,
sumida atn en la crisis de la deuda, se encontraba sometida a los pro-
gramas de estabilizacion y ajuste de las instituciones de Bretton Woods
y la ayuda al desarrollo, que tenia un papel poco relevante en la finan-
ciacion externa, era sobre todo un instrumento para respaldar los pro-
cesos de paz y reconstruccion en Centroamérica, asi como los procesos
de transicién y consolidacion democratica tanto en esa regiéon, como
en el conjunto de América Latina.

A mediados de 2000, el escenario era muy distinto en cuanto a co-
rrientes de recursos, motivaciones y actores relevantes. Varias tenden-
cias se observan con claridad: una creciente privatizacién y transna-
cionalizacién de la financiacion del desarrollo, con los flujos oficiales,
y en particular la ayuda oficial al desarrollo (AOD), relegados a una
posicion cada vez menos importante; cambios en la racionalidad de
la ayuda, ahora presidida por los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio, aunque también estan presentes los imperativos de seguridad de
la «Guerra Global contra el Terrorismo» y las dificultades para definir
y promover una agenda de cooperacién diferenciada para los paises
de renta media (PRM); cambios en el peso relativo de los donantes de
la region, con paises que reducen su ayuda a América Latina —entre
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ellos, varios Estados miembros de la UE-, orientdndola a otros pai-
ses y regiones de menor desarrollo, lo que aumenta la importancia
relativa de otros donantes, como Espafa o las instituciones comuni-
tarias; finalmente, emergencia de nuevos actores de la propia region,
a través de la cooperacion regional y la cooperacion «Sur-Sur».

La UE ha sido un actor relevante en el impulso de la agenda in-
ternacional de desarrollo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) y en particular en lo referente los compromisos derivados del
Objetivo 8 en cuanto al aumento de la ayuda, la mejora de su eficacia
y la coherencia de politicas. Al mismo tiempo, ello ha demandado
importantes cambios en la propia politica de desarrollo de la UE y
de los Estados miembros. Sin embargo, aunque resulte paraddjico,
en ocasiones la propia UE también ha sido un obstaculo para el cum-
plimiento de esa agenda, en lo que se refiere a la coherencia de politi-
cas, como las que afectan al comercio y el desarrollo. En este anlisis se
resefaran brevemente los elementos que, en ese contexto mas amplio,
han contribuido a conformar la politica y los instrumentos de la coope-
racion de la UE con América Latina.

II. LA UE, LA ARQUITECTURA DE LA AYUDA Y LAS REFORMAS DE
LA POLITICA DE DESARROLLO

I1.1. El consenso europeo de desarrollo: una estrategia comiin
para la UE vy sus Estados miembros

En primer lugar, la UE ha tratado de dotarse de una estrategia co-
min de cooperacion, compartida tanto por la CE como por los Es-
tados miembros, atendiendo a los principios de coordinaciéon y de
complementariedad. Resultado de ello ha sido la adopcion de posi-
ciones comunes en los foros multilaterales y, en particular, la adop-
cién del «Consenso Europeo de Desarrollo» en 2000, y posteriormen-
te en 2005. Este documento, que afecta tanto a las politicas bilaterales
como a las de la CE, es un visible ejemplo de «europeizacion» de
politicas: establece una vision compartida de los desafios del desa-
rrollo y hace explicito el compromiso de la UE con los ODM vy la
agenda internacional de eficacia de la ayuda, en particular con los
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principios de alineamiento, apropiacién, armonizacion, correspon-
sabilidad y gestion orientada a resultados de la Declaracion de Paris
(2005) y la Agenda de Accion de Accra (2008) sobre eficacia de la ayu-
da. En concreto, la UE se compromete a asumir un papel de liderazgo
en este proceso, con compromisos adicionales a los adoptados en el
seno del CAD!. También establece objetivos comunes y, como se indi-
6, define prioridades en relacion a los paises mas pobres y los secto-
res sociales bdsicos, aunque sin olvidar a los Paises de Renta Media
(PRM), en el contexto de una concepcion multidimensional de la erra-
dicacién de la pobreza que se extiende a la gobernanza democritica,
la justicia social, el acceso a los servicios sociales, el medio ambiente
y la prevencion de conflictos.

El Consenso Europeo también aborda las tareas especificas de la
cooperacién comunitaria; en particular, reafirma el principio de «va-
lor anadido» —en aplicacion del principio de subsidiariedad, la coope-
raciéon comunitaria debe hacer sélo aquello en lo que puede tener un
valor afiadido respecto a la bilateralidad de los Estados miembros—:
reclama estrategias diferenciadas en funcion de las caracteristicas de
los paises receptores —en particular, entre paises de renta media alta
y renta media baja, y paises de renta baja—, refiriendo al principio de
concentracion geografica y sectorial. En aplicaciéon de lo anterior,
identifica las siguientes nueve 4reas prioritarias: (a) comercio e integra-
cion regional; (b) medio ambiente y manejo sostenible de los recur-
sos naturales; (c) infraestructura, transportes y comunicaciones; (d) agua
y energia; (e) desarrollo rural, planeamiento territorial, agricultura y
seguridad alimentaria; (f) gobernanza, democracia, derechos huma-
nos y apoyo a las reformas econdmicas e institucionales; (g) preven-
cion de conflictos y apoyo a los Estados fragiles; (h) desarrollo hu-
mano; (i) empleo y cohesion social.

Finalmente, se reafirma el principio de coherencia de politicas, pres-
tando atencion a las politicas comunitarias en las siguientes 4reas: co-
mercio, medio ambiente, cambio climatico, seguridad, agricultura, pesca,
dimensiones sociales de la globalizacion, empleo y trabajo decente,

! Conclusiones del Consejo de noviembre de 2004 sobre la contribucién de la
UE a la coordinacién, armonizacion y alineamiento, y Conclusiones del Consejo de
11 de abril de 2006 sobre la Declaracion de Paris.
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migraciones, investigacion, desarrollo e innovacion, sociedad de la in-
formacion, transporte y energia®>. En 2009, una nueva Comunicacién
de la Comisién sobre coherencia afirmé el denominado Whole of the
Union Approach (Comisién Europea, 2009b) y dio paso a un programa
de trabajo sobre Coherencia de Politicas para el Desarrollo®. Este sefia-
16 la creciente importancia de ese principio ante el fendmeno de la
globalizacién y la creciente importancia de las interdependencias glo-
bales ante las politicas de desarrollo. Cinco aspectos prioritarios fueron
identificados por ese enfoque: combatir el cambio climatico; seguridad
alimentaria global; migracién y desarrollo; derechos de propiedad in-
telectual y desarrollo; y seguridad y construccion de la paz.

I1.2. La agenda de desarrollo para los Paises de Renta Media (PRM)

Para América Latina y el Caribe la agenda de los ODM —o, mas bien,
su interpretacion reduccionista— es manifiestamente insuficiente, en
particular para los PRMA de la regién, dado que en ellos la pobre-
za no es tanto consecuencia de la falta de recursos, como de la desi-
gualdad y la exclusion, de debilidades institucionales y de una «eco-
nomia politica del mal gobierno» de la que se benefician las elites
tradicionales. La regién demanda una agenda de desarrollo més am-
plia, que permita hacer frente a lo que Alonso (2006) ha denominado
las «trampas del progreso» que afectan a la regién, que radicarian
en: (a) la debilidad institucional y la falta de cohesion social; (b) la
vulnerabilidad de su insercién internacional, en particular financiera y
comercial; y (c) las dificultades para la transformacion tecnoldgica
y productiva.

Por consiguiente, mas que reducir la ayuda, se deberia reorientar
a promover esa agenda de cambio. En concreto, deberia centrarse
en tres grandes ejes de politica (Alonso, 2007; Tezanos y Dominguez,
2010; Grynspan y Lopez-Calva, 2010).

2 Véanse las Conclusiones del Consejo de mayo de 2005, sobre la Comunica-
cién de la Comisién (2005¢) sobre coherencia de politicas para el desarrollo. En
virtud de ellas, se ha elaborado un informe periédico sobre coherencia de politicas
para el desarrollo.

> Véanse las Conclusiones del Consejo de 18 de noviembre de 2009.
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En primer lugar, el fortalecimiento institucional y la cohesién so-
cial: instituciones fragiles significa débil capacidad del gobierno para
proveer bienes publicos, para gestionar los conflictos distributivos,
para afrontar los shocks externos, para la regulacién de los mercados,
la gestion de los servicios publicos o para asegurar la cohesion social
y reducir la elevada desigualdad de la region. Todo ello contribuye a
minar la legitimidad de las instituciones. Por ello, la mejora de las poli-
ticas publicas a través de la reforma institucional, el intercambio de
experiencias, que reducen el coste de la innovacidn, el fortalecimiento
de programas de salud y educacion, al igual que el respaldo a los ac-
tores favorables al cambio constituyen ambitos prioritarios para una
politica de cooperacién eficaz con los PRM. Un aspecto clave que ex-
presa tanto la fragilidad institucional como la falta de cohesion es la
debilidad fiscal del Estado, por lo que el apoyo financiero y técnico al
«pacto fiscal» y las reformas tributarias son clave.

En segundo lugar, la estabilidad financiera y las politicas contraci-
clicas: la vulnerabilidad a shocks financieros es el resultado de la inser-
cién, en mercados financieros altamente volatiles, de PRM con alto
nivel de deuda, mercados nacionales de capital limitado, altas necesi-
dades de financiacion a corto plazo y liberalizacion apresurada de la
cuenta de capital. Ello demanda mayor regulacion de las finanzas in-
ternacionales y de sus aspectos «sistémicos» mediante una «nueva
arquitectura financiera internacional»; fortalecer los sistemas financie-
ros nacionales y su regulacion publica; hacer frente al problema de la
deuda soberana con una regulacién internacional adecuada; y permitir
que los PRM adopten medidas contraciclicas ante las crisis, preservan-
do los avances logrados en la reduccion de la pobreza.

En tercer lugar, las politicas para mejorar la insercion en el comercio
internacional a través de una mayor competitividad y un acceso asegu-
rado a los mercados externos. Entre estas politicas —a menudo contem-
pladas en las llamadas «agendas complementarias» de los acuerdos de
libre comercio— destacan la mejora de las infraestructuras vy, especial-
mente, la mejora de la productividad mediante la incorporacién de co-
nocimiento y la mejora de la educacion y la investigacion, desarrollo e
innovacion (I+D+I). De esta manera, se romperia el «circulo vicioso»
que afecta a la region, caracterizada por su especializacion exportadora
de productos intensivos en recursos naturales y empleos de baja cali-
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dad, y sus bajas cargas fiscales. En este ambito, una politica de coopera-
cién al desarrollo que vaya miés alld de la ayuda requiere una apertura
comercial bien planteada, a través de acuerdos —sea la integracion regio-
nal Sur-Sur o los acuerdos Sur-Norte— que aseguren el acceso a merca-
dos externos, alienten la inversion externa, e incentiven la innovacion y
la competitividad; pero que también reconozcan las asimetrias, y dejen
espacio a las politicas activas para atenuar los costes del ajuste y promo-
ver la transformacién productiva, en especial si se trata de acuerdos
Sur-Norte, en los que las asimetrias son mayores. Finalmente, se requie-
re una mayor cooperacion en ciencia y tecnologia a través de programas
que favorezcan tanto la generacién de capacidades endégenas, como la
transferencia de tecnologia del exterior.

La agenda de los PRM ha sido en parte recogida en el «Consenso
Europeo sobre Desarrollo» de 2005. Segtin este documento, la priori-
dad para la asignacion de la AOD de la UE y de los Estados miembros
seran los paises de renta baja, pero «la UE también continuara compro-
metiéndose a apoyar politicas favorables a los pobres en los PRM, espe-
cialmente los paises de renta media-baja, y nuestra ayuda al desarrollo
estara enfocada a la reduccion de la pobreza, en sus aspectos multidi-
mensionales, en el contexto del desarrollo sostenible» (punto 24); agre-
gandose, en relacion a la politica comunitaria, que «... el apoyo a los
PRM también es importante para alcanzar los ODM. Muchos paises de
renta media-baja estan afrontando el mismo tipo de dificultades que los
paises de renta baja. Un gran niimero de pobres se enfrentan a graves
desigualdades y una débil gobernanza, que amenazan la sostenibilidad
de sus propios procesos de desarrollo [...] Muchos PRM tienen un
papel importante en cuestiones politicas, de seguridad, o comerciales,
produciendo o protegiendo los bienes publicos globales, y actuando
como «anclas» regionales. Pero también son vulnerables a shocks exter-
nos o estan sufriendo o recuperandose de conflictos» (punto 61). Esta
agenda, finalmente, fue recogida por la Declaracion de Viena, adoptada
en la IV Cumbre UE-ALC. En particular, en la seccion referida a las
politicas de cooperacion al desarrollo, se dio la bienvenida «... al conti-
nuo apoyo a los paises de renta media, a través de la cooperacion eco-
némica y para el desarrollo, incluyendo la ejecucion de las estrategias de
erradicacion de la pobreza, habida cuenta de su papel en temas politi-
cos, de seguridad y de comercio» (punto 41).
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IL.3. La reforma de la politica de desarrollo y los instrumentos
financieros

En los dltimos diez afios también se ha llevado a cabo una ambiciosa
reforma administrativa que ha tratado de superar los problemas acu-
mulados causados por una estructura organizativa disfuncional, escasez
de personal y retrasos burocraticos. Sin animo de exhaustividad, hay
que resenar el establecimiento de la agencia Europeaid en 2001, la
redefinicion de funciones entre esa agencia y otros servicios de la Co-
mision en la DG (Direccion General) Desarrollo y la DG Relaciones
Exteriores, y el establecimiento de una metodologia de programacién
plurianual, con ciclos coincidentes con las «perspectivas financieras»
de la UE, que se empez6 a aplicar al completo a partir de 2005 y com-
porta, ademas, mejoras importantes en relacion a la evaluacion y el con-
trol de calidad. Finalmente, se ha procedido a una «desconcentracion»
de los servicios y el personal de la Comision, a favor de las Delegacio-
nes en paises en desarrollo, y se ha mejorado la dotacion de personal.

Un elemento de capital importancia ha sido la adopcién de nuevos
instrumentos presupuestarios, que ha racionalizado la amplia, pero
fragmentada, panoplia de lineas presupuestarias y reglamentos hasta
entonces vigentes: el Instrumento de Vecindad; el Instrumento de Pread-
hesion; el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD); el Instru-
mento para la Promocién de la Democracia y los Derechos Humanos
(que sustituye a la anterior Iniciativa Europea para la Democracia y
los Derechos Humanos); y el Instrumento de Estabilidad (que sustituye
al anterior Mecanismo de Reaccion Rapida). Son estos tres tltimos los
que afectan a la cooperacién con América Latina y, en particular, el
mds importante por su cobertura y recursos es el nuevo Instrumento
de Cooperacion al Desarrollo (ICD)*.

* Reglamento (CE) 1638/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
el Instrumento de Vecindad (IVE), de 24 de octubre de 2006; Reglamento (CE)
1.085/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el Instrumento de Pread-
hesién (IPA); Reglamento (CE) 1905/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo
sobre el Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD), de 18 de diciembre de
2006; Reglamento (CE) 18889/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
el Instrumento para la Promocién de la Democracia y los Derechos Humanos, de
20 de diciembre de 2006; y Reglamento (CE) 1717/2006 del Parlamento Europeo y
del Consejo sobre el Instrumento de Estabilidad (IE), de 15 de noviembre de 2006.
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El ICD sustituye a los anteriores «reglamentos geograficos», entre
ellos el Reglamento 442/92 para los Paises en Vias de Desarrollo de
Asia y Latinoamérica (PVD/ALA), que regulé la cooperacion comu-
nitaria con esa region desde 1982, asi como a mas de diez reglamentos
tematicos. Para el periodo 2007-2013 cuenta con una dotacién presu-
puestaria indicativa de 16.897 millones de euros, de los que 2.690 (el
16%) se destinaran a América Latina. Para cada region se establecen
prioridades concretas, que en el caso de América Latina son:

— Promocion de la cobesion social: a través de politicas fiscales y
de bienestar social, el fomento de inversiones productivas para
crear mas y mejor empleo, las politicas contra las drogas ilici-
tas, la educacion y la salud.

— Apoyo a los procesos de integracion regional, incluyendo la in-
terconexion de redes de infraestructuras en coordinacién con
los apoyos del BEI y otras instituciones.

— Apoyo al refuerzo de las instituciones piiblicas para la buena gober-
nanza y la proteccién de los derechos humanos, incluyendo los de-
rechos de los nifnos y de las poblaciones indigenas y las minorias.

— Apoyo a la creacion de un drea comiin de educacion superior UE-
Ameérica Latina.

— Promocion del desarrollo sostenible y, en particular, la proteccion
de los bosques y la biodiversidad.

El ICD incluye, ademas, «programas tematicos» a los que se des-
tina un presupuesto indicativo de 5.596 millones de euros. Las acti-
vidades realizadas a partir de estos programas pueden llegar a todas
las regiones en desarrollo, con independencia de las asignaciones
geograficas, por lo que podran complementarlas. Los programas,
aprobados en enero de 2006, son los siguientes’:

— Invertir en las personas: programa de desarrollo social y humano
con una dotacién de 1.060 millones de euros. Se enfocari funda-

> Los documentos son Investing in people, COM(2006), 18 final; Noz-state actors
and local authorities in development, COM(2006), 19 final; Environment and Sustai-
nable Management of Natural Resources including energy, COM(2006), 20 final; Food
Security, COM(2006), 21 final; y Migration and asylunz, COM(2006), 26 final.
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mentalmente a lograr buenos servicios basicos de salud para todos,
prestando atencién a problematicas especificas, como el VIH y el
sida; lograr una educacion basica de calidad; promover la igualdad
de género; y desarrollar la cultura y las industrias culturales.

— Medio ambiente vy gestion sostenible de los recursos naturales:
con 804 millones de euros, este programa sustituye y amplia la
anterior linea presupuestaria «Medio ambiente y bosques tro-
picales». Permite un enfoque mas amplio de esta cuestion, rela-
cionado con las estrategias nacionales de sostenibilidad y de adap-
tacion al cambio climatico, la promocién de un uso eficiente de
la energia y la mejora de la gobernanza internacional ante pro-
blemas ambientales globales.

— Actores no estatales y autoridades locales en el desarrollo: dotada con
1.639 millones de euros, sustituye y completa la antigua linea de co-
financiacion a ONG. Pretende contribuir a los ODM a través de la
accién de ONG vy gobiernos locales y fortalecer la sociedad civil en
los paises en desarrollo. Son elegibles tanto ONG y organizaciones
sociales de la UE que trabajen en proyectos en paises en desarrollo y
en actividades de educacion y sensibilizacion en la UE, como ONG
y organizaciones sociales de los propios paises en desarrollo.

— Seguridad alimentaria: con una prevision de 1.709 millones de
euros, pretende contribuir a los ODM referidos a la lucha contra
el hambre y la desnutricién, promoviendo la seguridad alimen-
taria, y hacer un uso adecuado de la ayuda alimentaria en situa-
ciones de crisis.

— Migracion y asilo: con 384 millones de euros, este programa apoyara
a los paises en desarrollo para asegurar una mejor gestion de los
flujos migratorios, tanto los que se dirigen a la UE, como las migra-
ciones «Sur-Sur», asi como para impulsar acciones de codesarrollo.

I1.4. Eficacia de la ayuda y division del trabajo

Entre 2006 y 2007 se adoptd una nueva politica de division del tra-
bajo para las instituciones comunitarias y los Estados miembros, que,
en consonancia con la Declaracion de Paris y el Consenso Europeo

de Desarrollo, tiene como propdsito fomentar una mayor especiali-
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zacion sectorial y geografica y evitar que «todos hagan de todo, en
todas partes». Esa politica afectard sensiblemente al perfil de cada
donante de la UE y a la forma en la que se asegura la aplicacion del
principio de complementariedad. Tras la definicion en 2006 de una
serie de principios generales por parte del Consejo, se adopt6 el «Co-
digo de conducta de la UE sobre division del trabajo en politica de
desarrollo» de 2007. Segtin este Codigo, la especializacion de los do-
nantes debe basarse en las demandas de los paises en desarrollo; dicha
especializacién no debe convertirse en una excusa para reducir la ayu-
da; y la «ventaja comparativa» de cada donante no debe emanar de
la disponibilidad de recursos, sino de las capacidades, pericia, expe-
riencia acumulada y especializacion geografica y sectorial.

La division del trabajo entre donantes comporta nuevas formas de
actuacion, en particular la cooperacion delegada, por la que los Estados
miembros y/o las instituciones comunitarias podran actuar en un pais a
través del donante con mayores capacidades y especializacion. También
deberia promover un «mapa» mas racional de la distribucién de la
ayuda, evitando que persistan donor orphans por el efecto agregado de
las decisiones soberanas individuales de donantes y receptores por las
que se va generando esa especializacion. A tal efecto, entre 2009 y 2010
la Comisién y el Consejo adoptaron un marco operacional sobre efica-
cia de la ayuda, que, reconociendo que la division del trabajo se basa en
decisiones soberanas de los Estados miembros, plantea la necesidad de
contar con la informacién requerida para evitar solapamientos o vacios
y pide a la Comision que ejerza el liderazgo del proceso y que, a partir
de su presencia global, dé mayor importancia al problema de los donor

orphans®.
IL5. El Tratado de Lisboa: la politica de desarrollo, en el marco
de la accion exterior de la UE

Con el Tratado de Lisboa se pretende fortalecer el papel y la identi-
dad de la UE como «actor global», a través de un disefio mas inte-

¢ Véanse las Conclusiones del Consejo de Auntos Exteriores de 17 de noviembre de
2009y de 14 de junio de 2010, referidas al marco Operacional sobre Eficacia de la Ayuda.
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grado de la accion exterior de la UE, incluyendo tanto las politicas
comunitarias —comercio, desarrollo...— como la politica exterior y
de seguridad comtn, y un anclaje més explicito de dichas politicas
en los valores y objetivos de la Union. Adicionalmente, se refuerza
el marco institucional de dicha accién exterior, con la creacién del
Servicio Europeo de Acciéon Exterior (SEAE) y las figuras de presi-
dente permanente del Consejo, y de Alto Representante de la UE
para asuntos exteriores y politica de seguridad. Todo ello incidira en
la politica de desarrollo, a cuya naturaleza y objetivos también afec-
ta directamente el Tratado de Lisboa.

El Tratado aporta, en primer lugar, una definicién detallada y
mas integrada de la «accién exterior» de la UE, para la que se define
un conjunto de objetivos y valores a los que se supeditan cada una
de las politicas de la UE que conforman dicha accién, mas alla de
sus propios objetivos. En este contexto, se eleva el estatus y el papel
de la cooperacién al desarrollo de la UE vy, en particular, de la lucha
contra la pobreza. Desde Maastricht éste venia siendo uno de los
objetivos de la politica de desarrollo, pero con Lisboa se convierte
en un objetivo general de la accion exterior de la UE (art. 5 del Tra-
tado), al que deberan contribuir, de manera coherente, todas las
politicas que conforman dicha accién exterior —politica exterior y de
seguridad, politica comercial comin...—y no sélo la politica de ayu-
da externa.

Este enfoque Whole of the EU de lucha contra la pobreza ha
sido interpretado de distinta manera. Se ha sefalado, por una par-
te, el riesgo de que la cooperacion al desarrollo de la UE esté mas
«politizada», al ser parte de estrategias mas amplias de politica exte-
rior y de seguridad de la UE. Pero, por otro lado, se ha enfatizado
que la lucha contra la pobreza se convierte en un objetivo mas re-
levante de la accion exterior de la UE y de su conformacion e iden-
tidad como «actor normativo» de las relaciones internacionales.
Mas alld de este debate, el Tratado asume una vision mds amplia y
«politica» del desarrollo, por la que éste es mds un problema de
gobernanza, y no puede separarse de los problemas de la seguridad
internacional, en vez de ser un ejercicio tecnocratico —y a menudo
marginal- de caracter asistencial, o limitado a los cldsicos proble-
mas de inversion y de formacion de capital fisico o de capital hu-
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mano. Este enfoque, en cierta medida, ya venia aplicindose en los
paises mediterraneos y de América Latina, donde el proceso de
Cumbres ha dado origen a una politica mas integrada por parte de la
UE, combinando didlogo politico, acuerdos comerciales y ayuda al
desarrollo.

Entre los cambios que se han de destacar se encuentra el que afec-
ta a los objetivos especificos de la politica de desarrollo. Desapare-
cen dos de los tres objetivos vigentes desde el Tratado de Maastricht
—promover el desarrollo econémico y social duradero de los paises
en desarrollo, especialmente de los mas desfavorecidos y la insercion
armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo en la economia
mundial-, con lo que se refuerza su orientacion a la lucha contra la
pobreza, ahora definida como el «objetivo principal» de la politica
de desarrollo de la UE, en el marco de los objetivos internacionales
en este ambito (art. 208 del TFUE). Adicionalmente, Lisboa refuerza
los requerimientos de coherencia. Hasta Niza, el principio de cohe-
rencia se situaba en el marco de la politica de desarrollo, desde la que
se afectaba a otras politicas. En el nuevo Tratado se sittia en el mar-
co mas amplio de la accién exterior de la UE. Tanto el Consejo como
la Comision y la figura de Alto Representante habran de velar por su
cumplimiento.

Con Lisboa, la politica de desarrollo sigue siendo una competen-
cia compartida entre los Estados miembros y la UE, pero cambia la
definicion del principio de complementariedad. Hasta Niza, la poli-
tica comunitaria debia ser complementaria de la que llevaban a cabo
los Estados miembros. A partir del Tratado de Lisboa, esa relacion es
«de doble via», pues ambas «se complementaran y reforzaran mu-
tuamente» (art. 208.1 TFUE).

Partiendo de estos importantes cambios en los fundamentos juri-
dicos de la politica de desarrollo, puede haber mejoras importantes en
cuanto a su efectividad, continuidad y consistencia, pero se abren
distintos interrogantes en cuanto a su implementacion. Sera necesario
clarificar el papel y alcance de las competencias de la Alta represen-
tante y vicepresidenta de la Comision encargada de las relaciones ex-
teriores de la UE, asi como los del comisario de desarrollo. Relacionado
con lo anterior, no se ha resuelto la tension existente entre los compo-
nentes comunitarios o supranacionales —entre los que se encuentra la
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politica de desarrollo—y los intergubernamentales —la politica exterior
y de seguridad comin—, con lo que el nuevo marco institucional pue-
de contribuir o bien a «comunitarizar» el Consejo, o, lo que es mas pro-
bable, a «intergubernamentalizar» la Comisién. De cara a la politica
de desarrollo, la cuestion es especialmente relevante, dada la separa-
cién existente entre las funciones de implementacion de la ayuda, en
la agencia Europeaid, y las funciones de planeacion, que para los pai-
ses «no asociados», incluyendo América Latina, radicaban en la Di-
reccién de Relaciones Exteriores de la Comision (DG-RELEX), ahora
subsumida en el nuevo SEAE, bajo la autoridad de la Alta Represen-
tante, y para los paises del Grupo Africa-Caribe-Pacifico (ACP) en la
Direccion de Desarrollo (DG-DEV), bajo la responsabilidad del co-
misario de Desarrollo. Las Delegaciones de la UE en paises en desa-
rrollo, que desempenan también un papel clave en la planificacién y la
ejecucion de la ayuda, quedan bajo la autoridad de la Alta Represen-
tante y, a través de esas delegaciones y del SEAE, esta figura adoptara
un papel relevante en la elaboracion de los documentos de programa-
cion CSP y RSP y sus presupuestos indicativos.

Como ha sefialado el Parlamento Europeo a través del Informe
Brok (Parlamento Europeo, 2010), este disefio plantea el riesgo de
«descomunitarizacién» y, en particular, que se despoje a la Comision
de parte de sus competencias, especialmente en aquellos 4mbitos de
la politica de desarrollo en los que cuenta con poderes ejecutivos.
Con ello, se podria perder la necesaria autonomia de la politica de
desarrollo, necesaria para promover sus objetivos de lucha contra la
pobreza como elemento transversal del conjunto de la accién exte-

rior de la UE.

III. LA COOPERACION AL DESARROLLO UE-AMERICA LATINA
II1.1. El marco estratégico y de programacion: visién de conjunto
Desde la adopcion de la estrategia para las relaciones con América
Latina, en 1994 (Consejo de la Unién Europea, 1994), la UE y, en

particular, la Comisién Europea ha expuesto su estrategia regio-
nal hacia América Latina en varios documentos elaborados por la
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Comision’. Por una parte, se encuentran las Comunicaciones de la Co-
mision al Consejo y al Parlamento, orientadas a la definicion general
de la politica de la Comunidad Europea hacia América Latina y, por
lo tanto, integradas en el proceso decisorio de la CE. En algunos ca-
sos, abarcan un quinquenio y establecen un presupuesto indicativo,
mientras que en otros se definen posiciones y propuestas de corto plazo
ante una Cumbre UE-ALC. Por otro, los documentos de programa-
cién regional y subregional (Regional Strategy Paper, RSP) y para cada
pais (Country Strategy Paper, CSP), cuyo objetivo es establecer la
programacion indicativa de la cooperacion. En realidad, aunque hubo
documentos anteriores —la Estrategia Regional 2002-2006, por ejem-
plo; puede decirse que el periodo 2007-2013 es el primero en el que
ese marco de programacion se habra desplegado al completo. En 2005
y 2009, sendas Comunicaciones (Comisiéon Europea, 2005 y 2009) han
establecido las prioridades politicas de la CE y en ese marco se estd
llevando a cabo el RSP para el periodo 2007-2013, las estrategias su-
bregionales para los paises andinos, Centroamérica y MERCOSUR y
los CSP que corresponden a cada pais (véase el Cuadro 1).

El examen de los documentos de estrategia regional revela un
enfoque altamente integrado, combinando didlogo politico, comer-
cio y cooperacion al desarrollo, y claros elementos de continuidad.
En el ambito politico, la prioridad ha sido la gobernanza democra-
tica y, en concreto, la consolidacion de las instituciones democraticas
y el Estado de derecho, la reforma del Estado, el respeto y vigencia
de los derechos humanos y el «buen gobierno». En el ambito econé-
mico, el apoyo a la integracion regional, respaldando el fortaleci-
miento institucional, la coordinacién de politicas, la participacion de
la sociedad civil y el acceso a mercados externos. En el ambito social,
la lucha contra la pobreza y la exclusion social, a través del concep-
to de «cohesion social». Finalmente, en lo referido a la gestion de las
interdependencias, se han mantenido como prioridades la proteccion
del medio ambiente, la lucha contra las drogas ilegales y la preven-
cién y respuesta frente a desastres naturales. Temas «transversales»
como la igualdad de género y la lucha contra la discriminacion de indi-

7 Los documentos son, Comision Europea, 1995a, 1999, 2000a, 2002, 2004,
2005 y 2009.
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genas, afrodescendientes y minorias también han tenido continuidad.
Junto a estos elementos, se observa la aparicion de nuevas priorida-
des derivadas del proceso de Cumbres de Jefes de Estado y de Go-
bierno UE-América Latina y el Caribe y la aplicacion de las llamadas
«prioridades de Tuusula», adoptadas en 2000. En concreto, las ac-
ciones de apoyo a la educacion superior y el desarrollo de la socie-
dad de la informacién. Como se indicd, esa adaptacion ha entranado
dificultades: existe un notable desequilibrio entre los compromisos
politicos de las Cumbres y los recursos financieros disponibles, que
no han aumentado.

CUADRO 1. La cooperacién de la CE en América Latina en el ciclo de
programacion 2007-2013: prioridades y financiacién segiin los
documentos de estrategia nacional/regional (Country Strategy Paper,
CSP/Regional Strategy Paper, RSP)

(por niveles de renta)

ioridad . Presupuesto
Pais o grupo Pl‘lol"l ades estrat'eglcas/ set:Eores indicativo
prioritatios de intervencion .
(M euros) (*)
- Cohesién social y reduccién de la pobreza y
la desigualdad
América Latina . . .
(RSP) - Apoyo a la integracion regional 556
- Inversién en las personas y mejora del
entendimiento mutuo
- Fortalecimiento institucional de la
integracién regional
América Central | - Apoyo a la unién aduanera y a politicas
75
(RSP) comunes
- Fortalecimiento de la gobernabilidad y la
seguridad
- Apoyo a la integracién econémica regional
Comunidad - Cohesién econémica y social 50
Andina (RSP) Y
- Lucha contra las drogas ilicitas
- Institucionalizacion de MERCOSUR
MERCOSUR L
(RSP) - Profundizacién de MERCOSUR vy futuro 50
acuerdo UE-MERCOSUR
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Paises de Renta Media Alta (PRMA)

Argentina

- Ensefianza y formacion
- Competitividad econémica

- Relaciones bilaterales y entendimiento mutuo

65

Costa Rica

- Cohesion social

- Apoyo a la integracién regional

34

Brasil

- Apoyo a relaciones y didlogos sectoriales
bilaterales

- Medio ambiente y desarrollo sostenible

61

Chile

- Cohesién social
- Educacién: intercambios académicos y becas

- Innovacién y competitividad

41

México

- Dialogo sectorial sobre cohesién social

- Apoyo al acuerdo de asociacion y
competitividad

- Educacién y cultura

55

Panama

- Cohesioén social

- Apoyo a la integracién regional

38

Uruguay

- Cohesién social y territorial

- Innovacidn, investigacion y desarrollo
econdmico

31

Venezuela

- Apoyo a la modernizacién y la
descentralizacion del Estado

- Crecimiento econémico equitativo y
sostenible

40

Paises de Renta Media Baja (PRMB)

Bolivia

- Apoyo a PYMES y microempresas
- Lucha contra las drogas ilegales

- Gestién integrada de recursos naturales

234
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- Paz y estabilidad, incluido el desarrollo
alternativo

Colombia - Estado de derecho, justicia y derechos 160
humanos

- Competitividad y comercio

- Inversion social en educacion

Ecuador - Desarrollo econémico, competitividad e 137
integracién regional

- Cohesion social y seguridad humana

El Salvador - Crecimiento econémico, comercio e 121
integracién regional

- Cohesién social y seguridad ciudadana
Guatemala - ] 135
- Desarrollo econémico y comercio

- Cohesién social y capital humano (salud y
educacién)

- Gestidn sostenible de recursos naturales

(silvicultura) 223

Honduras

- Politica global de justicia y seguridad
ciudadana

- Democracia y buen gobierno
Nicaragua - Educacién 214

- Crecimiento econémico y comercio

p - Educacién 17
aragua
sy - Apoyo a la integracién regional

- Estado de derecho, gobernabilidad e
Pert inclusién social 132

- Desarrollo regional y cohesién social

(*) Recursos procedentes del Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD). A estos
fondos se les pueden sumar otros recursos procedentes de otros instrumentos de cooperacién,
asi como de los programas regionales (AL-Invest, ALFA, @lis, URBAL, Eurosocial...).

FueNTE: Elaboracién propia a partir de los RSP/CSP de la Comisién Europea.
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Cabe observar que el procedimiento de definicion de la estrategia
por parte de la CE, de caracter unilateral conforme a las normas co-
munitarias, no se ajusta adecuadamente a los marcos multilaterales
de una pauta de relacion «interregionalista», como las «Cumbres»,
en la que hay notables asimetrias entre las partes. Tampoco se ajusta
debidamente al modelo de relacién, més horizontal, de la nueva gene-
racion de acuerdos de asociacién adoptados en las relaciones con Amé-
rica Latina.

El documento Una asociacion de actores globales, adoptado en 2009,
establece prioridades adaptadas al nuevo ciclo politico y a los cam-
bios que se han producido en la realidad latinoamericana. Segiin esta
Comunicacion, se pretende intensificar el didlogo politico a través
de dialogos sectoriales y/o tematicos, y una adecuada combinacion de
marcos interregionales y bilaterales, tanto para abordar la agenda
birregional, como para promover un mayor papel de ambas partes
como «actores globales». En cuanto a la cooperacion, se propone
apoyar los procesos de integracion tanto a través de los Acuerdos de
Asociacion, como del fomento de la interconectividad via mejora de la
infraestructura fisica, asi como una adaptacién de los instrumentos
de cooperacion.

II1.2. La importancia relativa de la UE en los flujos de AOD
dirigidos a la region

Atendiendo a las cifras, se observa una fuerte caida en la participacion
de América Latina y el Caribe en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
mundial. Entre 2001 y 2008 la participacion de la region en la AOD
mundial descendié del 10% al 4,5%. Este cambio se relaciona con
varios factores: por un lado, el fuerte crecimiento econémico y el au-
mento de la inversion privada hacia los paises mds dindmicos de la
region. Por otro lado, la aparicién de los ODM, que han impulsado
una significativa reorientacién de la ayuda hacia los paises mas pobres
de Asia meridional y Africa subsahariana. Finalmente, desde los aten-
tados del 11-S se ha producido una marcada «securitizaciéon» de las
relaciones internacionales, de la que no han escapado las politicas de
ayuda. Una parte considerable del aumento de la AOD mundial es
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atribuible a la denominada «Guerra Global contra el Terror» y se ha
concentrado en los paises mas relevantes en dicha «Guerra», como
Irak, Afganistan, Pakistan, Jordania, o Etiopia.

Ambas tendencias —«efecto ODM» y «securitizacién»— han tenido
efectos visibles en el «<mapa» que refleja la distribucién de la ayuda
entre paises de América Latina. Han perdido peso los paises de renta
media alta (PRMA)y lo han ganado los paises de renta media-baja de
Centroamérica y la region andina. En 2008 seis paises de renta me-
dia baja (PRMB) y baja ~Colombia, Nicaragua, Haiti, Bolivia, Hondu-
ras y Guatemala— concentraban la mitad de toda la AOD destinada
a América Latina (véase Cuadro 2).

CUADRO 2. Los diez principales receptores de AOD de América Latina y el

Caribe, 2006-2008

(miles de millones de délares de AOD neta recibida de los donantes

del CAD)
Promedio % de AOD
Pais 2006 2007 2008 trienal total recibida
en ALC

Colombia 1.005 723 972 900 11%
Nicaragua 735 840 741 772 10%
Haiti 580 702 912 731 9%
Bolivia 843 477 628 649 8%
Honduras 590 464 564 540 7%
Guatemala 484 454 536 492 6%
Pera 463 260 466 396 5%
Brasil 113 321 460 298 4%
Ecuador 188 217 231 212 3%
México 270 113 149 177 2%
Otros receptores 2.035 | 2382 | 3.603 2.674 34%
AOD total en ALC 7.308 6.954 9.262 7.841 100%

Fuente: CAD/OCDE.
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En ese «mapa» no existe, sin embargo, una correlacion clara entre
ayuda y nivel de renta o de pobreza y, como ocurre en otras regiones,
hay donor darlings y donor orphans, como consecuencia del caracter
voluntario y discrecional que caracteriza a la ayuda, los proverbiales
solapamientos y falta de coordinacién de los donantes y lo poco
predecibles que son sus desembolsos. El aumento o disminucion de
la ayuda no se relaciona con los niveles de renta, sino con factores
politicos, como la mayor importancia otorgada en los afios noventa
al narcotrafico en los paises andinos y al conflicto colombiano.

Como expresion de la «securitizacion de la ayuda, el pais de Amé-
rica Latina en el que se observa el mayor crecimiento de la AOD a lo
largo de la década de 2000 es Colombia, que bajo la presidencia de
Alvaro Uribe logré atraer mas atencién —en particular, de Estados
Unidos, pero también de la UE~, al resituar el conflicto armado inter-
no en el marco, mas amplio, de la «Guerra Global contra el Terror».
Entre 2000 y 2008 la AOD a Colombia se multiplicé por 2,5 veces y
entre 2006 y 2008 recibi6 el 11% de toda la ayuda dirigida a América
Latina, situandose en el primer lugar en la escala de receptores.

Ambas tendencias explican la disminucién de la ayuda de Estados
Unidos —en este caso, también la mayor concentracion de su ayuda
en Colombia—, Canadd y Japon, o de los Paises Bajos e Italia, y la re-
tirada gradual de la region de otros donantes como el Reino Unido,
Suecia y Dinamarca. El aumento de la ayuda espanola desde 2004
—en 2008 Espana se situd por primera vez en el primer puesto entre
los donantes—y de la Comunidad Europea no ha podido compensar
estas salidas (véase Cuadro 3).

Aunque en 2009 no se registraron caidas significativas de la AOD,
a partir de 2010 las restricciones fiscales causadas por la crisis en los
paises avanzados anuncian recortes significativos de la ayuda (Mora-
zan y Koch, 2010). En esos recortes, América Latina puede salir
peor parada, dado que es una regién de renta media que ya se estd
recuperando y a la que, como se indicd, retornan importantes co-
rrientes de inversion privada. Entre los paises que més recortan esta
Espafia, que en 2010 redujo su AOD en 800 millones de euros, y en
2011 en otros 900 millones. Por ello, ese primer puesto en la escala
de donantes alcanzado en 2008 puede mostrarse efimero.
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Cuapro 3. Ranking de donantes en la cooperacion con América Latina en 2008
(AOD neta bilateral y de la CE)

AOD desinda s Amriea Laine Ranking segin % de AOD de cada
(2008) pais destinada a AL (2008)

Pais I\C’{lilll(}ggs Pais % ayLXiE éotal a
Espafia 1.976 Espafia 28,10%
Estados Unidos 1.871 Canada 10,20%
Comunidad Europea 1.108 Luxemburgo 9,70%
Alemania 818 Japén 8,30%
Canada 482 Estados Unidos 6,9 %
BID 310 Suiza 6,10%
Japon 269 Alemania 5,90%
Paises Bajos 230 Noruega 4,90%
Francia 213 Bélgica 4,70%
Suecia 200 Suecia 4,40%
Ttalia 156 Dinamarca 4%
Reino Unido 127 Paises Bajos 3,90%
Suiza 111 Francia 3,50%
Dinamarca 103 Ttalia 3,50%

Fuente: CAD/OCDE.

En cuanto a los donantes multilaterales, también se observa una
reduccion de la ayuda procedente de Naciones Unidas —en especial,
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
Programa Mundial de Alimentos (PMA)-y de las «ventanillas» blan-
das del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mun-
dial. En contraste, la ayuda procedente de las instituciones de la UE
ha aumentado su participaciéon en términos absolutos y relativos.
Entre los anos ochenta y el decenio de 2000 la ayuda comunitaria se
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ha multiplicado por cuatro. Ello sitia a la Comision Europea como
el tercer donante més importante de América Latina; supone alrede-
dor de un 15% de la AOD total para la region y casi la mitad de la
que se computa como ayuda multilateral (véase Cuadro 4).

CUADRO 4. Los diez principales donantes multilaterales a América Latina
y el Caribe
(millones de délares. Desembolsos netos)

M 0,
Organismo 2006 | 2007 | 2008 | Promedio | % detotal
trienal multilateral

Instituciones de la UE 826| 1.064 1.108 999 47%
Fondo de Operaciones o
Especiales (BID) 216 257 310 261 12%
Fondo para el Medio
Ambiente Mundial 183 154 118 152 7%
(FMAM)
Asociacién Internacional
de Fomento (Banco 160 147 123 143 7%
Mundial)
Fondo Global contra
el sida, la malaria y la 110 130 173 138 6%
tuberculosis
Fondo Monetario
Internacional (fondos 278 30 88 132 6%
concesionales)
Nac'lones' Un,ida's 60 65 68 65 39
(Asistencia técnica)
Banbco de Desarrollo del 3 41 64 46 29
Caribe
Fondo de la OPEP 22 54 25 34 2%
UNICEF 26 32 28 28 1%
Otros organismos 1200 135 159 138 6%
multilaterales
Total multilateral 2.032 2.109 2.264 2.135 100%

Fuente: CAD/OCDE.
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Lo que parece indicar este andlisis de los flujos de AOD es, en pri-
mer lugar, la pérdida de relevancia de América Latina en la distribucion
mundial de la ayuda, pero ello no debiera ser motivo de lamentaciones:
la regién capta mas recursos de otras fuentes, es mds prospera en térmi-
nos relativos y, con la excepcion de Colombia, se encuentra lejos de las
preocupaciones de seguridad que han dominado la década de 2000.
Por otra parte, parece haber aumentado la progresividad de la ayuda
destinada a la region, que ahora se concentra en los paises de menor
desarrollo relativo. Finalmente, ha aumentado la importancia relativa de
las instituciones de la UE y de algunos Estados miembros.

II1.3. La cooperacion regional y el apoyo a la integracion
y la cobesion social

La Comunidad Europea es una de las pocas fuentes de cooperacion
regional en América Latina y la nica que realiza cooperacion birregio-
nal. El marco presupuestario de la cooperacion regional exclusivamen-
te para América Latina durante el periodo 2002-2006 fue de 264 mi-
llones de euros destinados a los programas regionales. A éstas hay que
sumar las politicas horizontales generales y las acciones puramente bila-
terales que se realizaban en el marco del Reglamento PVD-ALA. En
la programacion 2007-2013 se han previsto 556 millones de euros para
los programas regionales, a los que se sumarian los recursos previstos
en los CSP para cooperacion bilateral, asi como otros recursos proce-
dentes de programas «horizontales» del ICD y de otros instrumentos
de la cooperacion comunitaria. En conjunto, como se indicd, los desem-
bolsos anuales netos de la cooperacion comunitaria para América Lati-
na representarian unos 1.000 millones de délares anuales, de los que
en torno al 20% serfan acciones regionales.

La cooperacion regional ha tenido un caracter marcadamente asi-
métrico, al enfrentar un serio problema de origen en cuanto a la defi-
nicién de su contraparte, puesto que no existe ninguna organizacion
de integracion de dmbito latinoamericano y el «mapa» de la integra-
cién regional en realidad esta integrado por cuatro subregiones -MER-
COSUR, CAN, Centroamérica y CARICOM-y los casos particulares

de integracion «Sur-Norte», como México y Chile. En esas condiciones,
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el apoyo a la integracién de América Latina es dificil y la UE ha opta-
do por programas regionales basados en «redes» tematicas y consor-
cios, en su mayoria integrados por actores descentralizados —gobiernos
locales, universidades...—, que impulsan dindmicas de «regionalizacion»,
antes que el regionalismo formalizado e institucionalizado. Segun las
evaluaciones realizadas, el programa regional para América Latina de la
CE vigente en el periodo 2002-2006 tuvo resultados positivos en cuan-
to a cada uno de sus programas y a la importante participacion de los
actores descentralizados, pero no estaba diseniado para apoyar la inte-
gracion subregional, ni ha tenido ese efecto. Por otra parte, algunos
gobiernos latinoamericanos cuestionan el programa regional, que no
controlan, y desearfan que esos recursos se canalizaran de manera bi-
lateral para captar asi mas fondos para sus propios paises (Develop-
ment Researchers Network, 2005).

Respecto a los programas concretos, en una apretada sintesis, a
continuacién se sefialan los mas relevantes, incluyendo tanto los que
estdn activos, como los que ya han finalizado:

— Al-Invest: primer programa birregional, iniciado en 1993 con
una fase piloto, se ha desarrollado en cuatro fases (fase I, 1996-
2000; fase II, 2000-2004; fase III, 2004-2007; y fase IV, 2009-
2013). En la fase III cont6 con un presupuesto de 53 millones
de euros, y para la fase IV la Comision ha destinado 50 millo-
nes de euros, que cubren el 80% de su presupuesto total. Los
objetivos —a partir del interés mutuo, prestar servicios a empre-
sas en la CE y a los paises de América Latina para estimular el
comercio y las inversiones— fueron formulados ex-post a raiz
de una evaluacién de 2001. Esta evaluacion concluyé que el
programa habia sido positivo, en particular para las PYMES
(Europeaid, 2001). Por otra parte, el programa ha estado aque-
jado de desequilibrios en cuanto a la asignacion de los recursos
por paises, que deberian ser corregidos. Desde su inicio, se han
realizado mas de 1.000 proyectos o actividades en mds de 25
sectores comerciales: agro-industria, medio ambiente y teleco-
municaciones han sido los mas activos. Se estima que mds de
87.000 PYMES han participado en el programa (Economou et
al., 2008).
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— URBAL: con tres fases, de 1996 a 2000, de 2000 a 2006 y de 2007
22013, URBAL ha sido un programa con notable éxito para apo-
yar proyectos comunes y redes tematicas de autoridades locales
para intercambiar practicas de gobierno y desarrollo local. Fue
evaluado positivamente en 1999, y contd con 50 millones de euros
en su II fase. Una segunda evaluacién realizada en 2004 corrobo-
16 esos resultados, aunque destacé las dificultades derivadas de
la debilidad institucional de los gobiernos locales mas pequefios
(Europeaid, 2004). En la actualidad, apoya 13 redes tematicas que
coordinan a mas de 2.500 colectividades locales, asociaciones,
ONG;, sindicatos, universidades o empresas.

— ALFA (América Latina-Formacion Académica): este programa
promueve el intercambio de estudiantes, investigadores y pro-
fesores basado en redes o consorcios de instituciones de nivel
superior europeas y latinoamericanas. Se ha desarrollado en
varias fases (Alfa I, 1994-1999; Alfa IT, 2000-2006; Alfa III, 2007-
2013). En su primera fase cont6 con 31 millones de euros; en
la segunda con 54 millones y en la tercera con 85 millones. Las
evaluaciones realizadas (Europeaid, 2002) muestran resultados
positivos, aunque con elevados gastos de gestion en la I fase,
que se subsanaron después, y una creciente «apropiacion» por
parte de universidades latinoamericanas.

— ALBAN: este programa, en vigor de 2002 a 2010 —con la dltima
convocatoria en 2006—, ha otorgado becas «de alto nivel» a
estudiantes latinoamericanos para estudios de postgrado en
la UE. Cuenta con 88 millones de euros. La gestion se realiza a
través de un Consorcio de Universidades. Este programa ha
tenido una fuerte demanda, otorgando un total de 3.319 becas,
con un promedio de unas 800 becas al afio. Las estadisticas ofre-
cidas por dicho programa, y la evaluacién intermedia (Euro-
peaid, 2005), revelan su valor agregado frente a los programas
bilaterales y permite generar vinculos de cooperacién académi-
ca y cientifica entre las dos regiones a través de los proyectos
de investigacion de los becarios. Ahora bien, al ser un progra-
ma inducido por la demanda y con una mayor adecuacion a los
paises de renta media-alta, existen fuertes desequilibrios en cuan-
to a paises beneficiarios y de acogida, y los paises de menor de-
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sarrollo de América Latina captan pocas becas. Ademas, se ha
cuestionado su enfoque individualizado, al no fortalecer las
capacidades de las instituciones universitarias de la region. A
partir de 2010 se subsumira en un subprograma de Erasmus
Mundus.

@LIS (América Latina, sociedad de la informacién): tiene su
origen en los didlogos sectoriales sobre sociedad de la informa-
cién y su objetivo basico ha sido reducir la «brecha digital» entre
ambas regiones y promover un dialogo sobre estdndares y reglas.
En su primera fase, entre 2002 y 2006, ha contado con un pre-
supuesto de 77 millones de euros. Entre las actividades realiza-
das se incluyen «proyectos piloto». Una de las acciones mejor
valoradas es la red ALICE (América Latina interconectada con
Europa), coordinada por las redes CLARA (América Latina) y
DANTE (UE), para crear una red de banda ancha entre insti-
tuciones cientificas de ambas regiones. Aunque atin no ha sido
evaluado, cabe resefar que este programa ha tenido una fuerte
demanda, ha contribuido a crear redes latinoamericanas (CLA-
RA), ha ofrecido un disefio «en red» mas adaptado a las expec-
tativas latinoamericanas, frente a una iniciativa estadounidense
de caracter bilateral, y es funcional, ademas, a los objetivos mas
generales de la UE en la regulacion global de la sociedad de la
informacion (Development Researchers Network, 2005: 68). En
su segunda fase (2007-2013) se organiza a través de tres ejes tema-
ticos: didlogo politico y regulatorio; redes de investigacion; y
redes de reguladores.

Eurosocial: lanzado en la Cumbre de Guadalajara con una dota-
cién de 30 millones de euros, con dos afios de retraso respecto
al anuncio de la «iniciativa social» de la Cumbre de Madrid, se
ha implementado realmente a partir de 2006 y se evalud a finales
de 2007 (Grupo Soges, 2008). Eurosocial se ha basado en redes
tematicas: educacion, fiscalidad, salud, justicia y empleo. Con-
forme a la evaluacién realizada, Eurosocial parece haber contri-
buido a elevar el perfil del didlogo birregional sobre cohesion
social, si bien el dinamismo mostrado por cada una de las redes
es desigual. Esta evaluacion pone de manifiesto la elevada corres-
pondencia del programa con las agendas nacionales de politica
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social y de empleo, asi como el valor anadido que supone la ex-
periencia europea, aunque ésta no siempre se ha incorporado
debidamente. Como debilidades del mismo, cabe senalar que su
marcado enfoque nacional ha impedido que Eurosocial complete
adecuadamente la actuacion de la UE en materia de integracion
regional. Finalmente, en su actuacion en materia de empleo,
no se ha tenido suficientemente en cuenta el impacto de los acuer-
dos de asociacién y el libre comercio.

— OBREAL (Observatorio de las Relaciones Europeo-Latinoame-
ricanas): se ha desarrollado en el cuatrienio 2004-2007, a través
de un consorcio coordinado por la Universidad de Barcelona.
Este proyecto ha desarrollado encuentros y estudios para dar se-
guimiento a las relaciones birregionales, aunque por su caracter
temporal y limitarse a una seleccién reducida de actores no ha
contribuido a dar respuesta a una de las necesidades de la rela-
cién birregional: el mejor conocimiento mutuo.

— Euroclima (Programa de cooperacion regional contra el cambio
climdtico): aprobado en diciembre de 2009 para un periodo de
tres afos, pretende fomentar la cooperacion birregional en ma-
teria de cambio climatico. Dotado con 5 millones de euros, se
empezara a implementar a finales de 2010. Sus objetivos son com-
partir conocimiento y fomentar un didlogo estructurado sobre
cambio climatico.

— COPOLAD (Cooperacion en materia de Politicas de Lucha An-
tidrogas entre América Latina y la UE): este programa, aprobado
en diciembre de 2009, se ha iniciado en 2010 y cuenta con un
presupuesto de 6 millones de euros. Pretende fortalecer las poli-
ticas de lucha contra las drogas ilegales en América Latina, me-
diante el fortalecimiento de las capacidades de los actores y la
mejora de las politicas de lucha contra las drogas ilicitas, a través
del didlogo y la cooperacion de las agencias nacionales y de otros
agentes responsables de las politicas globales y sectoriales en Amé-
rica Latina y la UE. Cuenta con cuatro componentes: consolida-
cién del mecanismo de coordinacion y cooperacion en materia de
drogas UE-América Latina; consolidacion de los Observatorios
nacionales de la droga; capacitacion para la reduccion de la de-
manda; y capacitacion para la reduccién de la oferta.
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— LAIF/MIAL (Mecanismo de Inversion para América Latina): ins-
pirada en la facilidad de Inversion de Vecindad, de 2007, en 2010
se lanz6 la Facilidad de Inversion en América Latina (LAIF), para
fomentar inversiones que contribuyan a incrementar su competi-
tividad en el mercado global. LAIF es un mecanismo financiero
que combina contribuciones no reembolsables de la Comision
Europea y de otros donantes, incluyendo instituciones financieras
multilaterales, cuya finalidad es movilizar financiacion adicional
para llevar a cabo inversiones esenciales que sin el apoyo de LAIF
no podrian ser financiadas independientemente por el mercado
o por las instituciones financieras de desarrollo. Los tres objeti-
vos estratégicos de LAIF son la mejora de la interconectividad a
través de infraestructuras energéticas y de transporte; la mejora
de la proteccion del medio ambiente y la mitigacién y adaptacion
al cambio climatico; y la mejora de la infraestructura de servicios
sociales y el apoyo a las PYME. LAIF puede financiar acciones
de preinversion, asistencia técnica, garantias de préstamos y ope-
raciones de capital-riesgo. Se ha previsto una aportacion de la
Comision Europea de 125 millones de euros durante el periodo
2009-2013.

Mas importantes para el apoyo a la integracion y el regionalismo
han sido los programas subregionales con MERCOSUR, la CAN y Cen-
troamérica, en los que si se ha contado con las instituciones regionales
como intetlocutor directo, aunque el compromiso financiero ha sido
bastante reducido: en el periodo 1996-2003 se han destinado a Amé-
rica Latina compromisos por un total de 3.480 millones de euros, que
incluyen tanto asignaciones del Reglamento PVD/ALA como de li-
neas horizontales. De esos recursos, el 72% han sido acciones bilate-
rales, el 17 % programas regionales (ALFA, URBAL, AL-Invest, ATLAS,
ALURE, ALIS...) y el 12% subregionales: 8% para Centroamérica,
3% para la Comunidad Andina y 1% para MERCOSUR. Ademis,
s6lo una parte de estos recursos se ha dirigido a proyectos especificos
de apoyo a la integracion, como los programas de apoyo a la constitu-
cion de uniones aduaneras, particularmente en Centroamérica y la
CAN; de consolidacion de las instituciones regionales; y de apoyo a la
armonizacion de normas, estidndares de calidad, cooperacion aduane-

240



DESARROLLO Y POLITICAS DE AYUDA: ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS DE LA UE EN AMERICA. ..

ra, formacion de técnicos, o mejora de las capacidades estadisticas.
Aunque no se enmarcan en acuerdos de integraciéon concretos, tam-
bién responden a ese objetivo los proyectos de la CE en ambitos como
la cooperacion transfronteriza o la navegabilidad de cuencas hidrogra-
ficas (Parana, Pilcomayo).

Para que estas acciones tengan resultados positivos existe una pre-
misa basica, como es el grado de cohesién y cooperacién intragrupo
y, en especial, el compromiso de los propios gobiernos latinoameri-
canos con la integracion y sus instituciones. Sin embargo, la CE ha
prestado apoyo a la integracion en una etapa en la que ésta ha atra-
vesado una fuerte crisis y se estan redefiniendo las modalidades y
«mapas» de la integracion regional, lo cual, obviamente, ha condi-
cionado los resultados de los proyectos de la CE. El escenario de la
integracion latinoamericana se caracteriza hoy por la incertidumbre
y la proliferacion de compromisos comerciales, algunos de ellos di-
ficiles de conciliar, al mismo tiempo que no se afrontan los proble-
mas acumulados durante afios, como la debilidad y la falta de efica-
cia de las instituciones, la persistencia de barreras al comercio o la
ausencia de mecanismos de correccion de las asimetrias (CEPAL, 2005:
81; Duran y Maldonado, 2005: 19-26; Sanahuja, 2007b). Por ejemplo,
la CE desembolsé cuantiosos fondos para apoyar la constitucion de
la unién aduanera andina, pero los calendarios acordados no se res-
petaron, ese objetivo se pospuso varias veces y finalmente ha sido
abandonado. El incumplimiento no sélo dafia la reputacion de la in-
tegracion andina y sus miembros; también afecta a la CE.

En el caso centroamericano, la evaluacion de la cooperacion re-
gional (Development Researchers Network, 2007) muestra que ésta
incidi6 positivamente en la profundizacién de la integracion regional
en su vertiente econémica y en particular en lo referido a la unién
aduanera. En otras dreas los resultados son desiguales. El desarrollo
institucional, normativo y social son las areas en las que la estrategia
ha demostrado ser menos eficaz, en parte porque las instituciones
regionales, destinatarias entre otras de los recursos, no han tenido el
debido respaldo de los gobiernos, y en parte porque la estrategia se
concentra en el fortalecimiento de las instituciones de integracion,
en lugar de dirigirse a programas de fomento de las interdependen-
cias regionales. Ademads, esta evaluacion detect6 carencias serias de
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coordinacion con los Estados miembros, al igual que falta de comple-
mentariedad entre las acciones bilaterales y las comunitarias. Ahora
bien, este caso revela que la eficacia de la cooperacién debe mucho
al dialogo politico y en particular al «proceso de evaluacion conjun-
ta» realizado desde 2004, que ha sido un importante catalizador del
proceso de integracion. Como afirmé un diplomatico centroamerica-
no destacado en Bruselas, «ese proceso ha permitido avanzar en seis
meses mas que en los seis afios anteriores»®.

En la Comunicacion sobre una Asociacion reforzada entre la UE y
América Latina, adoptada en diciembre de 2005, la Comision plantea la
necesidad de completar una red de acuerdos de asociacion «en
la que participen todos los paises de la region y pueda contribuir a la
integracion de todos ellos», recordando que los medios de accion de
la UE deben adaptarse a las nuevas realidades latinoamericanas, pues
los procesos de integracién evolucionan, como demuestra la creacion
de la Comunidad Suramericana de Naciones y la posterior Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR) (Comision Europea, 2005: 5).
Como sefiala la Comisién, es importante prestar atencion a los cam-
bios que se estan produciendo en el «mapa» de la integracion regio-
nal, en particular en lo referido a la convergencia CAN-MERCOSUR,
la ampliacién del MERCOSUR vy la conformacion de UNASUR. En
esos objetivos insiste la Comunicacién de 2009 Una Asociacion de
actores globales, que plantea ya un posible dialogo entre UNASUR y
la UE.

Ahora bien, la relacion entre la cohesion social y los acuerdos de
libre comercio también plantea un importante problema de cohe-
rencia de politicas para la UE. La cohesion social constituye uno de
los principales objetivos de la relacion interregional y contribuye a
forjar el perfil y la identidad de la UE como «potencia civil» en sus
relaciones con América Latina (Sanahuja, 2010b). Sin embargo, los
acuerdos de asociacion responden, en su capitulo comercial, al mo-
delo «OMC-plus» y son muy similares a los promovidos por Estados
Unidos. En este modelo de acuerdos es dudoso que exista una rela-
cién positiva entre libre comercio y cohesion social, y ésta es una

8 Entrevista del autor con los representantes del GRUCA en Bruselas, noviem-
bre de 2006.
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cuestion crucial en la actual agenda de desarrollo y lucha contra la
pobreza y la desigualdad en América Latina. En particular, la nego-
ciacion de acuerdos de asociacion con los paises centroamericanos y
andinos plantea problemas de gran magnitud en términos de trata-
miento de las asimetrias y de su impacto en la cohesion social, debi-
do a su menor nivel de desarrollo.

Para promover el crecimiento econémico y una mejor insercion
internacional de América latina, los acuerdos de asociacion son par-
ticularmente importantes —incluso mas que las transferencias de ayu-
da—, ya que aseguran el acceso a mercados externos, promueven la
inversion extranjera, incentivan la innovacion y la competitividad y
proporcionan un marco regulatorio estable y seguro. Sin embargo,
para que estos acuerdos sean verdaderos instrumentos de desarrollo
es necesario el reconocimiento de las asimetrias —mediante instru-
mentos como la evaluacion de sostenibilidad, el reconocimiento del
principio de trato especial y diferenciado, los periodos transitorios y
las excepciones en sectores sensibles— y un disefio que deje cierto
margen de maniobra para la aplicacion de politicas activas para ate-
nuar los costos del ajuste y promover politicas de transformacion
productiva y mejora de la competitividad. Esto dltimo requeriria un
esfuerzo de adaptacion de los programas de cooperacién de la UE,
con especial énfasis en las pequenas y medianas empresas, la facilita-
cion del comercio y la conexion fisica, las capacidades comerciales,
la cooperacién educativa, cientifica y tecnoldgica, y la adopcion de po-
liticas comunes en los grupos de integracion regional.

El Acuerdo de Asociacion UE-Centroamérica, firmado en mayo
de 2010, ser4 un caso de prueba en relacion a todo lo anterior. Sera
necesario evaluar qué mejoras concretas plantea respecto al anterior
régimen de acceso al mercado europeo —el SPG-plus—, las concesiones
realizadas por la UE y de qué manera se reorienta la cooperacion co-
munitaria y de los Estados miembros, que son los primeros donantes
externos de la region. Sera particularmente importante, en términos
simbolicos y practicos, que la UE financie un fondo de inversién para
apoyar la transformacion productiva en la regidn, conforme se ha plan-
teado en el curso de la negociacion. Aunque lejos de las irreales pre-
tensiones iniciales planteadas, el Fondo puede tener una cuantia signi-
ficativa y serfa administrado por el Banco Centroamericano de Integracion
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Econémica (BCIE). Se trata de un precedente que se ha de tener en
cuenta para otras negociaciones abiertas, como la de la UE y Ecuador,
en la que el tratamiento de las asimetrias es una cuestion crucial, e in-
cluso para la negociacién con MERCOSUR,; el grupo que ha dado mas
peso a la correccion de las asimetrias en su agenda regional.

Ante los cambios que se registran en la integracion latinoamerica-
na, es importante desarrollar una estrategia de integracion ampliada,
que no esté supeditada a la evolucién de los compromisos comerciales.
Esa estrategia debe insistir en una integracién econémica mas profun-
da, a través de la convergencia macroeconémica, y de politicas sectoria-
les; en la gestion de interdependencias que afectan al desarrollo regional
y local, como la cooperacion transfronteriza; en la gestion de cuencas
hidricas y espacios naturales; en las redes regionales de ciudades; en el
desarrollo de rutas turisticas; en la reduccién y mitigacién de riesgos
ante desastres; y en procesos de regionalizacion «desde abajo», me-
diante la creacién de redes regionales de la sociedad civil, que puedan
participar activamente en el proceso. Como se ha indicado, en esa
estrategia tienen particular importancia el apoyo a los mecanismos de
correccion de las asimetrias de promocion de la transformacion pro-
ductiva, en aras de la convergencia de rentas y la cohesion social y
territorial, que puedan establecerse en los procesos de integracion, y el
apoyo que la UE pueda prestarles (Ayuso y Foglia, 2010).

Por otro lado, en el marco de las relaciones y el didlogo politico
con América Latina, y como reconocimiento de la madurez y grado de
desarrollo alcanzado por los paises de la region, en tanto PRM, es
importante iniciar un didlogo sobre la cooperacion «Sur-Sur» que se
estd desarrollando en la region, tanto por parte de donantes regionales
como extrarregionales, para tratar de asegurar una cooperacion mas
coordinada y eficaz y explorar férmulas de apoyo de caracter «trian-
gular» con aquellas que tengan mayor impacto y valor afiadido en
términos de creacion de capacidades, fortalecimiento institucional y
sectores prioritarios de cara a los ODM’.

En el ambito de la energia y la infraestructura, la cooperacién con
iniciativas suramericanas es un componente importante de la nueva

° Véase al respecto lo establecido por la Comisién Europea (2006) en el punto
1.4 de su Comunicacién Governance in the European Consensus on Development, y

el documento del CAD (2006).
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agenda de la integracion y responde a intereses compartidos, ya que
hace frente a uno de los «cuellos de botella» del desarrollo latinoame-
ricano, contribuye a asegurar fuentes diversificadas de abastecimien-
to para la UE, puede evitar disputas bilaterales que anaden inestabi-
lidad al area y respaldar las inversiones europeas en el sector. Estos
intereses se podrdn promover mejor si la UE se implica con mas recur-
sos. Aunque la Comisién no cuenta con fondos suficientes para abor-
dar acciones en el campo de la infraestructura o la energia, por ser muy
costosas, la UE puede impulsar una mayor participacion del Banco
Europeo de Inversiones (BEI), mas alla del criterio de interés mutuo
previsto en el nuevo mandato para el periodo 2007-2013, en colabo-
racion con bancos de la integracion como la CAF o el BCIE. La pues-
ta en marcha por la Comision del nuevo Mecanismo de Inversion en
América Latina (LAIF/MIAL), anunciado en la Cumbre de Madrid
de 2010, constituye, en este sentido, una importante novedad. Este
instrumento, que, como se indicé szpra, seria inicialmente de pequena
cuantia, puede actuar como catalizador de otras inversiones en infra-
estructura de energia y de comunicaciones de otros bancos y entidades
publicas y privadas.

También es preciso ampliar la agenda de la cooperacion politica,
para adaptarla a la que se estd abordando en la UE y en los diferen-
tes grupos regionales latinoamericanos, incluyendo los vinculos entre
el regionalismo y la gobernanza democratica, la seguridad regional y
la prevencion de conflictos. Para ello, la UE puede promover didlogos
especializados entre actores publicos, privados y de la sociedad civil
y alentar la implicacion de las instituciones regionales en las crisis
politicas de la regién mediante un proceso de consultas mas amplio
con el Consejo de la UE, en el marco de la PESC. A tal efecto, es par-
ticularmente relevante la propuesta del Parlamento Europeo (2006)
de creacién de un Centro Birregional de Prevencion de Conflictos de-
dicado a la deteccién anticipada de las causas de potenciales conflic-
tos violentos y armados, el mejor modo de prevenirlos e impedir su
escalada.

Promover el conocimiento mutuo es, como se indicd, una de las
prioridades de la estrategia regional. Este objetivo tiene miltiples dimen-
siones y una de ellas se refiere a los centros de estudio sobre las realida-
des de ambas regiones. Ya se indicé que OBREAL no ha sido la ins-
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tancia adecuada para ese objetivo. Una propuesta concreta para dar
estabilidad a este tipo de actividad seria la creacion de la Fundacion
UE-América Latina (EUROLAC), que ya se anunci6 en la Cumbre de
Viena de 2006. Este proyecto, aprobado por la Cumbre de Madrid en
mayo de 2010, pretende contribuir a ese mejor conocimiento mutuo.
También puede ser un instrumento para dar seguimiento a los acuer-
dos de las Cumbres e incluso asumir alguno de sus mandatos, favore-
cer la participacién de la academia y de otros actores sociales y realizar
analisis respecto al estado y perspectivas de las relaciones.

IV. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Como ha puesto de relieve este capitulo, en los dltimos diez afios la
cooperacion al desarrollo de la UE ha experimentado importantes
transformaciones para adaptarse a esas exigencias, en particular en
lo referido a su orientacion estratégica a los ODM vy la lucha contra
la pobreza, la reforma administrativa, la planificacién y la programa-
cidn, las tres «c» (coordinacion, complementariedad y coherencia) y
la racionalizacién de los instrumentos y lineas presupuestarios. Esos
cambios han sido reconocidos por la evaluacion de la cooperacion
comunitaria realizada por el Comité de Ayuda al Desarrollo (2007¢),
cuyas recomendaciones son especialmente importantes en relacion con
la necesidad de asegurar la integridad de la agenda de desarrollo y lucha
contra la pobreza de la UE, asegurando la debida atencion a temas
«transversales» como el género o el medio ambiente; en cuanto a la
singularidad de la ayuda comunitaria y la necesidad de una mayor
especializacion de la Comunidad y los Estados miembros, a partir
de sus respectivas ventajas comparativas; en relacion a la necesidad de
asegurar la coherencia de politicas, incorporando esta cuestién a las
instancias de decision politica, y a través de una mejor coordinacion en
el seno de la Comisién, entre sus diferentes servicios, desde las De-
legaciones en paises en desarrollo y mediante enfoques que abarcan
al conjunto del gobierno de los paises en desarrollo, especialmente en
los campos de gobernanza democratica, reforma del sistema de segu-
ridad y género. Esa evaluacion también recomienda otorgar un papel
mayor a las Delegaciones en cuanto al disefio de los programas y su
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implementacion, e incrementar el didlogo con las organizaciones de
la sociedad civil.

Con relacion a la cooperacion con América Latina, se ha realizado
un notable esfuerzo de adaptacion a esas demandas, en particular en
lo que se refiere a la programacion nacional y subregional. No obs-
tante, alin persisten importantes desafios, que en parte se deben al
cambio de ciclo econdmico y politico que estd atravesando la region.
Ese desafio es particularmente visible en la cooperacién regional. En
el marco de la estrategia trazada por la UE para una «asociacion de
actores globales» y de los compromisos adquiridos en la Cumbre
de Madrid de 2010, las relaciones entre la UE y América Latina es-
tan avanzando hacia la conformacién de una «red» de acuerdos de
asociacion que supondra un cambio cualitativo respecto de la pauta
seguida en los Gltimos afios. Ello abre oportunidades para la innova-
cion y la adaptacion de la cooperacion regional.

En este marco, cabe plantear las siguientes estrategias y propues-
tas para la cooperacion de la UE con América Latina:

— Mantener el esfuerzo de ayuda a los paises de renta media de Amé-
rica Latina y el Caribe: la cooperacion al desarrollo constituye un
elemento clave de la relacion birregional y el compromiso de la
UE y de los Estados miembros con los ODM no debiera llevar a
una reduccion de la ayuda a la region, pues ello afectaria negativa-
mente al esfuerzo realizado por la region en la reduccion de la
pobreza y la desigualdad, en la consecucion de otras metas de desa-
rrollo, en la gobernanza democratica y en su contribucion a la pro-
visién de bienes publicos regionales y globales. Ello implica también
participar activamente en la formacién de los consensos internacio-
nales sobre cooperacion con PRM, antes descritos.

— Mayor progresividad de la ayuda y enfoque respecto a las particula-
res caracteristicas de los paises de renta media (PRM): conforme al
Consenso Europeo de Desarrollo, la UE deberia continuar orien-
tando los recursos hacia los paises de menor renta de la region,
particularmente en el 4rea andina y centroamericana, utilizando
instrumentos como el apoyo presupuestario y el enfoque sectorial,
en el marco de estrategias nacionales de desarrollo y reduccion de
la pobreza. Al mismo tiempo, la cooperacion con los paises de ren-
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ta media-alta deberia continuar orientandose a las areas en las que
esa cooperacion puede ser més eficaz, atendiendo a las circuns-
tancias de estos paises: estabilidad macroeconémica y del siste-
ma financiero internacional, de forma que puedan seguir captando
recursos procedentes de otras fuentes de financiacion externa;
fortalecimiento de las capacidades institucionales y/o de disefio
de politicas y en particular la mejora de la eficacia y la eficiencia
de las politicas publicas; reformas tributarias que aseguren poli-
ticas redistributivas y de inversién en capital humano con finan-
ciacion adecuada y que sean sostenibles'’; capacidades productivas
nacionales y politicas de mejora de la competitividad internacio-
nal, en particular el fomento de la inversion en infraestructuras;
mejora de los sistemas nacionales de investigacion, desarrollo e
innovacion (I+D+1); y apoyo a los actores sociales que promueven
cambios politicos, institucionales y normativos, tanto en el plano
nacional como internacional, asi como a aquellos con capacidad
de movilizar recursos adicionales, como los bancos multilaterales
o subregionales.

— Mejora de la eficacia de la ayuda y division del trabajo: liderazgo
de la UE. Conforme al «Consenso Europeo sobre Desarrollo», la
UE, y especialmente la Comisién Europea, ha de asumir el lide-
razgo en la aplicacion de la Declaracion de Paris y los compro-
misos internacionales sobre eficacia de la ayuda, que en América
Latina son particularmente relevantes para los paises de renta
media-baja en los que concurren un gran nimero de donantes.
La mejora de la coordinacién y de la complementariedad con los
Estados miembros son dreas de especial atencion. La aplicacion
de esta agenda, empero, ha de evitar el riesgo de desatender a los
actores de la sociedad civil, que siguen teniendo un papel impor-
tante en la definicion de las agendas nacionales de desarrollo y
en la gobernanza democritica.

— El papel clave de los Acuerdos de Asociacion: como se ha indicado,
para los PRM los Acuerdos de Asociacién pueden desempenar

10 Sobre esta cuestion, véase la Comunicacién de la Comisién (2010) sobre fis-
calidad y desarrollo y las Conclusiones del Consejo sobre esa cuestion de 14 de junio
de 2010.
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un papel mas importante atin que las transferencias de ayuda,
siempre que, ademas de sus efectos en la competitividad, contem-
plen un adecuado reconocimiento de las asimetrias y que su di-
seflo deje margen de maniobra para la aplicacion de politicas
activas que permitan atenuar los costes del ajuste y promover la
transformacion productiva, en especial en el caso de los acuer-
dos con los paises andinos y con Centroamérica.

— Coberencia de politicas: Acuerdos de Asociacion y cobesion social.
Como se ha indicado, la relacion entre la cohesion social y el
componente de libre comercio inserto en los Acuerdos de Aso-
ciacién plantean un importante problema de coherencia de po-
liticas para la UE. Los acuerdos de asociacion responden, en su
capitulo comercial, al modelo «OMC-plus» y son muy simila-
res a los promovidos por Estados Unidos. Como se ha sefialado
en el apartado anterior, asegurar que estos Acuerdos tienen un
impacto positivo para la cohesion social requiere un tratamiento
adecuado de las asimetrias, ademas del apoyo a las politicas de
mejora de la competitividad, y, al dejar atras las preferencias del
SPG-plus en vigor hasta 2008, seria necesario mantener los in-
centivos ligados a derechos laborales y sociales, buen gobierno
y medio ambiente que caracterizaban a esas preferencias.

— Una estrategia ampliada de apoyo a la «agenda positiva» de la in-
tegracion regional. El apoyo al regionalismo y la integracion cons-
tituye un elemento clave de la agenda de desarrollo de los PRM
de América Latina y el Caribe, por su contribucién potencial y
efectiva al desarrollo del tejido productivo y el empleo, a la gober-
nanza y el fortalecimiento institucional y a la provision de bienes
publicos regionales. En un contexto de crisis y cambio de la inte-
gracion ese apoyo se ha mostrado atn mas importante. La UE de-
biera mantener dicho apoyo a través de una estrategia ampliada,
que no esté supeditada a la evolucion de los compromisos comer-
ciales y que combine el didlogo politico, el proceso para la firma
de los acuerdos birregionales de Asociacion —en este contexto, la
firma de acuerdos bilaterales con algunos paises ha sido, aunque
involuntariamente, un elemento de disgregacion—, asi como la
ayuda al desarrollo a través de las estrategias subregionales para la
CAN, Centroaméricay MERCOSUR. En este marco es importan-
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te prestar atencion a los cambios que se estan produciendo en el
«mapa» de la integracion regional, en particular en lo referente
a la convergencia CAN-MERCOSUR la ampliacién del MER-
COSURy la conformaciéon de UNASUR. También es importan-
te que la cooperacion con los grupos subregionales se adapte a
la nueva agenda de integracion «positiva» —en el sentido clasico
de esta expresion—, relativa a la construccion de instituciones y de
politicas comunes, frente a la agenda «negativa» de eliminacion
de barreras y liberalizacion comercial. Una agenda que se extiende
a campos como la profundizacion de la integraciéon econémica,
a través de la convergencia macroecondmica y de politicas secto-
riales; la cooperacion politica, la paz y la seguridad; la integra-
cion de las infraestructuras de transporte y de energia; la coope-
racion transfronteriza; la gestion de cuencas hidricas y espacios
naturales; la reduccion y mitigacion de riesgos ante desastres; los
procesos de regionalizacién «desde abajo», mediante la creacion
de redes regionales de la sociedad civil, que puedan participar acti-
vamente en el proceso; y la correccion de las asimetrias regionales,
en aras de la convergencia de rentas y la cohesion social y terri-
torial. En particular, puede ser muy oportuno que la UE pro-
porcione apoyo financiero y/o institucional a los instrumentos
y fondos establecidos o que puedan establecer los distintos gru-
pos subregionales para hacer frente a esas asimetrias, como el
Fondo de Convergencia Estructural de Mercosur (FOCEM) o
el que pueda crearse en el marco de la unién aduanera centro-
americana.

Mayor atencién a la cooperacion «Sur-Sur» a través de mecanismos
de cooperacion triangular. El incremento de la cooperacion «Sur-
Sur» confirma el creciente papel de los paises latinoamericanos
mads avanzados en los procesos de integracion y en el desarrollo
de la region. Este tipo de cooperacion abre oportunidades para
la UE en términos de movilizacion de recursos adicionales, tanto
financieros como humanos y técnicos; de adaptacion a las necesi-
dades de la region; de una mayor implicacién de los propios acto-
res latinoamericanos; y de un fortalecimiento de capacidades ins-
titucionales, tanto de los donantes como de los receptores. En
algunos aspectos, los programas regionales y su metodologia de
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trabajo con «redes» de actores descentralizados pueden constituir
una base adecuada para promover este tipo de cooperacion.

— Movilizar mids recursos. Aunque no haya tenido éxito la propuesta
de establecer un «Fondo de Solidaridad Birregional», plantea-
da por el Parlamento Europeo en 2001, esta idea ha servido de
impulso para dar paso al Mecanismo de Inversion para América
Latina (MIAL), lanzado formalmente en la Cumbre de Madrid
de 2010. Este instrumento puede apoyar la integracion regional
mediante la financiacion de las infraestructuras de comunica-
ciones, transportes y energia que contribuyan a una mayor co-
nectividad en la region. En este marco, la UE también puede im-
pulsar una mayor participacion del Banco Europeo de Inversiones
(BEI), mas all4 del criterio de interés mutuo previsto en el nue-
vo mandato para el periodo 2007-2013, para apoyar la integracion
regional a través de proyectos de infraestructura de energia y
comunicaciones, y otros campos, en colaboracién con bancos
subregionales como la CAF o el BCIE.

— Mejorar el conocimiento mutuo y la participacion social en la rela-
cion birregional a través de la nueva Fundacion Eurolac, anuncia-
da en la Cumbre de Lima de 2008 y creada en la Cumbre de
Madrid de 2010. Esta fundacion debera iniciar sus funciones con
un respaldo adecuado de la Comisién y el Parlamento Europeo en
su puesta en marcha, su orientacion estratégica y su financiacion.

— Una estrategia integral en la cooperacion en ciencia y tecnologia:
la creciente importancia de la investigacion, el desarrollo y la inno-
vacion (I+D+1) para los paises de renta media de América Lati-
nay el Caribe requiere de una estrategia integral que abarque al
conjunto de las relaciones UE-América Latina y el Caribe. Ya se ha
iniciado un didlogo politico de rango ministerial y existen inicia-
tivas importantes en el dmbito de la cooperacion al desarrollo.
No obstante, es importante asegurar la coherencia de los com-
promisos sobre transferencia de tecnologia adoptados en dicho
didlogo, tanto como la del diseno actual de los Acuerdos de Aso-
ciacién, en lo referido a las normas de proteccion de la propie-
dad intelectual y la necesidad de complementar su componente
de libre comercio con politicas de mejora de la competitividad.
También es necesario superar la actual dispersion de los instru-
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mentos y asegurar que éstos contribuyen al fortalecimiento de
las capacidades nacionales de I+D+1, conforme al «Plan de Ac-
cién» adoptado en la VI Cumbre de Madrid de 2010.

— Hacia un espacio eurolatinoamericano y caribesio de educacion supe-
rior: la construccion de un Espacio Comin de Educacién Supe-
rior e Investigacion UE-ALC es parte de la agenda birregional de
cohesion social, integracion regional y conocimiento mutuo de la
«asociacion estratégica». Requiere concebir, desarrollar y financiar
adecuadamente un programa de movilidad de estudiantes, profe-
sores e investigadores entre ambas regiones y, a partir de las expe-
riencias positivas existentes en ambas regiones —incluyendo la coo-
peracion educativa «Sur-Sur»—, deberia tener caracter multilateral,
légica de red, y partir de las instituciones educativas y de investi-
gacion y las redes ya existentes. En este marco, es importante asegu-
rar el reconocimiento automatico de los estudios realizados en una
institucion de la otra region en todas las disciplinas del conoci-
miento y en todos los niveles de la educacion superior (grado,
maestria y doctorado), lo que requerira sistemas de acreditacion
adecuados y fiables. Este programa, més que ofrecer becas indivi-
duales, debiera potenciar y desarrollar centros de excelencia a
partir de proyectos de investigacion y asociar la movilidad a pro-
yectos de investigacion de ambas partes.
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11. LA DIFICIL CONSTRUCCION DE UNA GESTION
GLOBAL COMPARTIDA DE LA GOBERNANZA
DE LAS MIGRACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA
Y AMERICA LATINA Y EL CARIBE*

ANNA AYUSO

Las migraciones internacionales son una constante histérica de la rela-
cién entre Europa y América Latina y Caribe (ALC). Sin embargo, s6lo
en épocas recientes las migraciones se han convertido en una priori-
dad en la agenda del didlogo ALC-Unién Europea (UE). Por una
parte, la progresiva emergencia de una politica migratoria comiin euro-
pea para regular el espacio de libre circulacion en el interior de la
UE ha tenido un impacto negativo en las relaciones migratorias. Por
otra parte, dentro de ALC también se esta disefiando una agenda mi-
gratoria basada en dialogos regionales y subregionales. Estas dos cir-
cunstancias, mas la envergadura que ha adquirido el fenémeno, im-
pulsan una convergencia de las agendas que se inserta en una agenda
global de la gobernanza migratoria y al tiempo se corresponde con
los didlogos especializados en materia migratoria que la UE ha abier-
to con otras regiones. De ahi ha surgido el didlogo estructurado so-
bre migraciones institucionalizado en 2009 y la incorporacién de las
migraciones dentro de los ejes prioritarios del Plan de Accién apro-
bado en la Cumbre ALC-UE celebrada en Madrid en mayo de 2010.

Las cuestiones migratorias son una materia muy sensible, con deri-
vaciones en temas de seguridad, derechos humanos, desarrollo, conviven-
cia y cohesion social. Ademas, los enfoques sobre el tratamiento de las

* Texto basado en algunos apartados del informe «Migracién en el contexto de
las relaciones entre la Unién Europea-América Latina y el Caribe». Service Contract
EXPO/B/AFET/2009/19 para el Comité de Relaciones Exteriores del Parlamento
Europeo. Este informe, dirigido por la autora, conté con aportaciones de Lorenzo Ca-
chén, Mariana Foglia, Susanne Gratius, Florencio Gudifo, José Luis Ibanez, David
Moya, Gemma Pinyol, Andrés Solimano, Laura Tedesco, Pamela Urrutia y Alejandro
del Valle.
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migraciones difieren en ambas regiones y han generado importantes
desencuentros por la forma en que se abordan las politicas migratorias.
En la UE tiende a dominar una vision restrictiva, que insiste en la nece-
sidad de prevenir y luchar contra la migracién irregular y regular el
mercado de trabajo. En cambio, los paises latinoamericanos ponen
el énfasis en los derechos del inmigrante y los beneficios que éstos apor-
tan a los paises de destino. Sin embargo, en el interior de ambas regio-
nes también existen divergencias entre paises emisores y receptores,
por lo que las soluciones que se dan en el interior de cada region bien
pueden ser objeto de anlisis comin. El establecimiento del didlogo
estructurado debe servir para construir medidas de confianza, resolver
conflictos y crear consensos sobre la base del principio de responsabili-
dad compartida. En este texto, tras una contextualizacion del fenéme-
no y un breve abordaje de la regulacién de las politicas migratorias en
ambas regiones, nos detendremos a analizar las posibilidades que abre
el didlogo para establecer vias de colaboracién que contribuyan a un
enfoque global de la gestion de las migraciones entre ambas regiones.

I. LAS CAMBIANTES DINAMICAS MIGRATORIAS ENTRE EUROPA Y
AMERICA LATINA

Los flujos migratorios en todas direcciones entre el Viejo Continente
europeo y el denominado Nuevo Mundo americano se remontan a mas
de 500 anos de la historia moderna. A lo largo del tiempo, diversos
patrones han dado lugar a relaciones muchas veces asimétricas, empe-
zando por el periodo de dominacién colonial que termina con la eman-
cipacion de las nuevas republicas criollas, pero incluyendo, asimismo,
desembarcos masivos de poblacién europea en busca de las oportu-
nidades que se les negaban en sus paises de origen. Existen episodios
de dominacién y conflicto, pero también relaciones de intercambio y
cooperacién que han conformado sociedades social y culturalmente
mestizas en ambos continentes. Se calcula que entre 1850 y 1950 emi-
graron cerca de 52 millones de europeos, de los cuales un 21% se trasla-
d6 a ALC y el resto a Estados Unidos. De esos europeos que llegaron
a ALC se instalé en Argentina el 36% vy el resto en otros paises de la
region, entre los que destacan Brasil, Uruguay, Chile, Cuba, Venezuela
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y México. El 38% de los emigrantes europeos hacia ALC eran italia-
nos, el 28% espafioles y el 11% portugueses (CEPAL, 2008).

Los inmigrantes europeos eran mayoritariamente varones en edad
laboral de origen humilde y nivel educativo generalmente bajo, pero
lograron una movilidad ascendente, convirtiéndose en asalariados y
pequefios comerciantes o empresarios. Superada la postguerra a par-
tir de la mitad del siglo xx, el flujo europeo hacia ALC se frend hasta
la actualidad y en las dltimas décadas el saldo migratorio se ha rever-
tido en favor de Europa. Aunque el fenémeno migratorio desde ALC
hacia Europa se ha hecho especialmente visible a fines de los noven-
ta, los primeros flujos relevantes desde ALC ya empezaron en la se-
gunda mitad del siglo xx. Entre 1962 y 1973 retornaron parte de los
emigrantes europeos en AL hacia sus tierras de origen, en una media
de 50.000 personas anuales. A comienzos de los sesenta llegaron los
primeros exiliados politicos cubanos y otros inmigrantes caribefios
tras los procesos de descolonizacion tardia.

A partir de los setenta hay un flujo migratorio latinoamericano cons-
tante pero moderado y motivado, principalmente, por razones poli-
ticas, debido a las persecuciones y crimenes de las dictaduras que aso-
laron gran parte del continente. La violencia politica obligd a argentinos,
brasilefnos, chilenos y uruguayos a refugiarse en Reino Unido, Francia,
Suiza, Alemania, los paises escandinavos y, tras sus respectivos pro-
cesos de democratizacion, también en Espafia y Portugal. Europa
atravesaba entonces una recesion debida a la crisis del petréleo, con
repercusiones en el empleo, por lo que predominaban politicas mi-
gratorias restrictivas para los trabajadores extranjeros. Aun asi, algu-
nos paises europeos se mostraron especialmente sensibles respecto a
la persecucion politica en ALC (Pellegrino, 2004). La mayoria de estos
inmigrantes contaba con un alto nivel de educacion, lo cual les per-
mitio una buena integracion social y laboral en los paises de destino
(Padilla, 2007), a pesar del contexto adverso. Con el retorno de la de-
mocracia en ALC parte de los exiliados politicos regresaron a sus paises
de origen, pero otros muchos adoptaron la nacionalidad del pais euro-
peo de adopcion.

Una segunda etapa migratoria se produjo en la década de los ochen-
ta y se caracterizé por su conformaciéon mas diversificada y por in-
cluir a un colectivo con un perfil principalmente econémico y laboral.
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La situacion de recesion que atravesaron la mayor parte de los paises
de América Latina a causa de la crisis de la deuda externa provocd
el estancamiento econdmico y un fuerte deterioro del bienestar. Ello
impulsd la salida de poblacién en busca de mayor estabilidad y mejo-
res condiciones de vida en Europa. A los emigrantes econémicos de
clase media en proceso de empobrecimiento se sumaron estudiantes
latinoamericanos que viajaron a Europa para cursar estudios (Yépez,
2007). También durante los ochenta se sumé un aumento en el flujo
de poblacién procedente de los paises del Caribe, menos cualificada
que los emigrantes de clase media del Cono Sur y con predominio
de mujeres (Lopez de Lera, 2004).

Los flujos permanecieron en baja intensidad hasta los noventa,
cuando las corrientes migratorias desde ALC registran un crecimiento
sin precedentes. Segtin la CEPAL, casi la mitad de los emigrantes de
ALC registrados en 2000 se movilizaron durante el decenio de los
noventa (CEPAL, 2008). La mayoria de ellos se dirigi6 a EEUU, pero
los destinos de la migracién desde ALC se diversificaron de manera
progresiva y un nimero creciente de personas tomo el rumbo a Eu-
ropal. Vemos asi que, a lo largo de las tres olas migratorias sefialadas,
ha ido variando el origen mayoritario de los migrantes latinos en la
UE: en la primera (1960-1970) predominaron los emigrantes proce-
dentes del Cono Sur, en la segunda (afios ochenta) los cariberios y en
la tercera (a partir de 1990) los andinos?.

En 2005 se estima que habia alrededor de 1.646.663 personas pro-
cedentes de Sudamérica, México, América Central y el Caribe en 14
paises de la UE, aunque es dificil cuantificar con precision el alcance
de estos flujos debido a la falta de informacion, a la dispersion de fuen-
tes y a las dificultades para comparar los datos estadisticos disponi-
bles. Por ejemplo, en los registros europeos muchas veces no aparece
el nimero de inmigrantes que han obtenido la nacionalidad de sus
padres o por arraigo. Un problema anadido es el de la irregularidad,
que en el caso de los inmigrantes latinoamericanos y caribefios suele

! Entre los nuevos destinos escogidos por los inmigrantes de ALC también des-
tacan Canada, Japon, Australia e Israel.

2 La informacién disponible de estas etapas no permite comparaciones riguro-
sas, ya que hasta la década de los noventa las estadisticas oficiales no solian distin-
guir nacionalidades.
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ser sobrevenida, ya que ingresan a la UE con permisos de turista, pero
sobrepasan el plazo limite de estancia.

Entre los nuevos destinos de los inmigrantes de ALC en Europa
destacan Espafia, para los latinoamericanos en general; Italia, Francia y
Portugal, para los sudamericanos; y Paises Bajos y Reino Unido, para
los caribefios. Las estadisticas confirman el rol protagénico de Espafia,
donde viven dos tercios de la poblacion migrante de ALC. Segtn el
Migration Policy Institute (MPI), en 2005 habia en Espafa 1.064.916
inmigrantes latinoamericanos, nimero que se increment6 a 1.431.357
en junio de 2009. Por su parte, en 2005 vivian en Italia 204.826 latinoa-
mericanos y 112.781 en Reino Unido; 93.760 en Alemania y 56.442 en
Portugal. Ademas, en Espana, Italia y Portugal la poblacion inmigrante
procedente de ALC es mis visible, ya que representa un mayor porcen-
taje de la inmigracion total: 35,2%, 9,2% y 15,3 % respectivamente,
mientras que en el resto de paises, la inmigracion desde ALC repre-
senta menos del 5% del total. Esta predileccion por los paises del sur
de Europa se ha atribuido a diversos factores, entre ellos la existen-
cia de vinculos histéricos, culturales y lingtiisticos con ALC. También
suele destacarse la importancia del mercado de trabajo informal en es-
tos tres Estados europeos y las regularizaciones puntuales, que han be-
neficiado a un niimero considerable de extranjeros que se encontraban
en la UE sin los papeles en regla’. Otro elemento que se ha de conside-
rar es la existencia de politicas de doble nacionalidad y de naturalizacio-
nes favorables a los nacionales de ALC.

El fuerte impacto de la crisis econémica justamente sobre estos pai-
ses de la Europa meridional ya esta teniendo efectos sobre la ralen-
tizacion de los flujos, pero no parece probable que se produzca un
retorno masivo. En cambio, el desempleo esta haciendo mella en los
colectivos migrantes que trabajaban en algunos de los sectores mas
afectados, como la construccion o los servicios. Por otra parte, el efec-
to de la crisis también se hace notar en un progresivo endurecimiento
de la politica migratoria comin, que, junto a las tradicionales restric-
ciones relacionadas con la seguridad, estd incorporando medidas que

> Las regularizaciones no han sido utilizadas s6lo por los paises latinos, aunque
éstos hayan sido los Gltimos en aplicar dichas medidas de forma masiva, lo cual vino
muy determinado por el incremento acelerado de la irregularidad sobrevenida y la
lucha contra la informalidad (Pinyol, 2008).

263



ANNA AYUSO

limitan los derechos laborales de los inmigrantes y tratan de introdu-
cir tratamientos discriminatorios* contrarios a los estindares consagra-
dos en las directrices de instituciones internacionales como la Organi-
zacion de Naciones Unidas (ONU) y la Organizacion Internacional

del Trabajo (OIT).

II. LA AMPLIACION DE LA AGENDA DE LA POLITICA EUROPEA DE
MIGRACIONES

En 1985 se firm6 el Acuerdo Schengen, cuyo objetivo era la creacion
de una zona de libre circulacion de personas entre la mayoria de los
paises miembros de la UE. Este acuerdo establecio la supresion de
las fronteras comunes internas entre los paises firmantes’ y el reque-
rimiento de armonizar el control de las fronteras externas. Del esta-
blecimiento de la libre circulacion en el territorio europeo surgié la
necesidad de gestion comun de las migraciones, cuyo alcance se ha
ido incrementando hasta el establecimiento de una politica coman
compartida entre la UE y los Estados miembros. Con la Convencién
de Schengen de 1990, ademds de la supresion de controles en las
fronteras interiores, se incorpord un conjunto de normas comunes
aplicables a los ciudadanos que cruzan las fronteras exteriores de los
Estados miembros del espacio Schengen se procedié a la separacion
en terminales de aeropuertos y puertos maritimos entre ciudadanos
que viajan por el interior del espacio Schengen y los que llegan del
exterior; y se armonizaron las normas relativas a las condiciones de
entrada y visados para estancias de corta duracion.

El Tratado de Maastricht de 1993 oficializé la cooperacion de los
gobiernos europeos en materia de Justicia e Interior dentro del ter-
cer pilar. Este incluyé la inmigracién y el asilo como temas que, por

* En esta linea se analizaran la Directiva de retorno adoptada en 2008 y el inten-
to de aprobacién de la Directiva de permiso tinico, que fue rechazada iz extremis por
el Parlamento Europeo en diciembre de 2010, pero que se va a volver a proponer.

> Inicialmente firmaron Bélgica, Alemania, Francia, Luxemburgo y Paises Ba-
jos. En la actualidad el espacio Schengen estd conformado por los paises de la UE
excepto Reino Unido, Irlanda, Bulgaria, Chipre y Rumania, ademas de paises extra-
comunitarios como Islandia, Noruega y Suiza.
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ser de interés comiin, debian ser abordados en el marco de la UE. El
siguiente hito se produjo en 1998, cuando, con ocasién de la prepa-
racion de la Presidencia austriaca de la UE, se present6 el informe
titulado «Documento de estrategia sobre la politica de migracion y
de asilo»®, en el cual se recogen los elementos fundamentales del Es-
pacio de Libertad, Seguridad y Justicia de la UE. Este documento sefia-
16 que la reduccion de la presion migratoria precisa de una politica
«que vaya mas alld del ambito restringido de la politica de extranje-
ria, asilo, inmigracion y control de las fronteras y comprenda también
las relaciones internacionales y la ayuda al desarrollo»’. También se
senalo la importancia de la cooperacién politica entre paises de aco-
gida, transito y origen, ampliando la ayuda al desarrollo, promoviendo
acuerdos bilaterales y fortaleciendo la cooperacion econémica. Segiin
dicho documento, las 4reas de atencién prioritaria se establecian en
cuatro circulos concéntricos en los que la UE ocupaba el espacio central®.
El documento incluia la necesidad de desarrollar planes de accién para
cada uno de los circulos a medio plazo, pero los paises de ALC no fue-
ron contemplados, lo cual indica la baja importancia politica que a fina-
les de los noventa tenian los flujos migratorios con destino a la UE
procedentes de dicha region.

Ante los obsticulos para la coordinacion intergubernamental y la
necesidad de un control democritico de las politicas migratorias, el
Tratado de Amsterdam de 1999 resolvi6 pasar al primer pilar parte de
las politicas de Justicia e Interior, entre ellas el control de fronteras, la
inmigracioén y el asilo. Estas pasaron a ser competencia comunitaria
y se estableci6 un plazo de cinco afios para construir una politica de

¢ Presidencia austriaca, «Documento de estrategia sobre la politica de migra-
cién y de asilo», Bruselas, 1 de julio de 1998, 9809/98.

7 Ibid., Apartado 51.

8 El primer circulo incluy6 a paises europeos no miembros ni candidatos a la adhe-
sién, pero receptores de inmigracion, susceptible de entrar en la UE. Un segundo
circulo lo conformaban vecinos de la CE en 1998 que habian dejado de ser origen
de migraciones masivas (paises del grupo de Budapest y la cuenca mediterranea). El
tercero lo componian los paises de emigracion vecinos a la UE que requieren de ayuda
para regular la presién migratoria (Turquia y Africa del Norte, ademés de algunos paises
del espacio CEI). Un cuarto circulo inclufa a paises mas alejados, en los cuales los es-
fuerzos debian encaminarse a eliminar los factores que hacen atractiva la emigracién,
como Oriente Medio, China y el Africa negra.
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inmigracion comun, pero manteniendo la regla de la unanimidad. Ese
mismo afo el Consejo de Tampere reconoci6 la necesidad de que la
UE desarrollara politicas comunes de inmigracion y asilo que contem-
plasen un control de las fronteras exteriores para detener la inmigra-
cion ilegal y combatir a quienes la organizan y cometen crimenes rela-
cionados. Se sefialaron cuatro elementos clave en la concepcion de
una politica europea comun: la necesidad de un enfoque global en la
cooperacién con los pafses de origen y transito; el desarrollo de un
sistema europeo comiin de asilo; la importancia de garantizar un trato
justo a los nacionales de terceros paises residentes en la UE; y, final-
mente, la gestion eficaz de los flujos migratorios. La Comision elabo-
16 directivas en temas como la reagrupacion familiar o el estatuto de
los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion, pero los
Estados consiguieron la inclusiéon de un gran niimero de excepciones
nacionales.

En 2004, el Consejo Europeo adopté el Programa de La Haya, que
pretendia dar continuidad a la agenda de Tampere en el fortalecimien-
to del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (LS]J) para el periodo
2005-2009. Se definié una aproximacion global del fenémeno migra-
torio que suponia incorporar a la construccion de la politica europea
de inmigracion tanto las causas de los flujos, como las politicas de ad-
mision y retorno o los instrumentos de integracion. Esta orientacion
coincidia con la entrada en funcionamiento de la nueva institucionali-
dad alos cinco afios de la aprobacién del Tratado de Amsterdam. Asi,
determinados aspectos vinculados con la inmigracion y el asilo se tras-
ladaron del tercer al primer pilar®, con lo cual el Parlamento Europeo
paso a codecidir en estos ambitos. Esta institucion se sumé a las com-
petencias consultivas que ya venian ejerciendo el Comité de las Regio-
nes y el Comité Europeo Econémico y Social.

Aunque las relaciones con terceros paises formaban parte del Pro-
grama de Tampere y el Programa de La Haya, el avance significativo
se dio con la aprobacién del «Enfoque Global de las Migraciones» por
el Consejo Europeo en 2005. Este recogi6 la necesidad de una aproxi-
macién coherente, global y equilibrada para luchar contra la inmigracion

° Principalmente la gestién de la inmigracién irregular, Titulos IV y VI del Tra-
tado de la UE.
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irregular y a favor de la promocion de la inmigracion regular mediante
la colaboracién con paises terceros. La UE asumid la incorporacion de
los temas migratorios en sus relaciones con paises terceros en desarro-
llo y se planted la necesidad de combatir las causas profundas de la
inmigracion. Asi, se abri6 el debate a instrumentos y acciones de ca-
racter preventivo para luchar contra la falta de oportunidades, el paro
o la pobreza en origen. Sin embargo, el interés por el tema desde la
Direccién General (DG) de Libertad, Justicia e Interior y la DG de
Relaciones Exteriores (Relex) apenas fue acompafiado por proyectos
de cooperacion. Para el desarrollo del Programa de La Haya, la Co-
mision presentd en 2005 un Plan de politica en materia de migracion
legal y una propuesta de paquete legislativo para el periodo 2007-
2009. Este se referia a las condiciones y procedimientos de admisién
de determinadas categorias de inmigrantes econémicos e inclufa una
directiva marco para establecer un marco comin para todos los mi-
grantes sin residencia de larga duracién y cuatro directivas especifi-
cas'. El objetivo era avanzar en la armonizacion de las vias de entrada
de la inmigracion legal.

En el otro gran eje de la politica migratoria, la lucha contra la
irregularidad, se han seguido dos grandes 4reas de accién: en primer
lugar, actuando contra el empleo ilegal y la economia sumergida,
para lo cual se aprobd la directiva por la que se establecen sanciones
aplicables a los empresarios de residentes irregulares nacionales de
terceros paises. En segundo lugar, el establecimiento gradual de un
sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores y la consoli-
dacién de los controles en los limites de la UE. Esto se ha concreta-
do en el establecimiento de FRONTEX, la implementacion del Sis-
tema de Informacion Schengen (SIS 1I), el desarrollo de la politica
comun de visados y la aprobacion de la directiva relativa a los pro-
cedimientos y normas comunes para el retorno de los nacionales de
terceros paises que se encuentren ilegalmente en su territorio. Esta

10 Ta directiva marco conocida como «directiva de permiso tinico» ha sido re-
chazada recientemente en el PE y esta pendiente de revision. Las otras preten-
den armonizar, respectivamente, las condiciones de entrada y residencia de los tra-
bajadores altamente cualificados (Blue Card); a los trabajadores de temporada; a
las personas trasladadas por sus empresas; y a las personas en periodo de practicas
remuneradas.
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ultima, conocida como directiva de retorno y adoptada en 2008, causé
gran rechazo en ALC, ya que es un colectivo con un importante nu-
mero de personas afectadas por una irregularidad sobrevenida por
el vencimiento de visados. Otros mecanismos para la lucha contra la
inmigracion irregular han sido el dialogo y la cooperacion con los paises
de origen y transito de los flujos migratorios, aunque se ha visto dafa-
do con medidas unilaterales como las mencionadas.

En octubre de 2006 la Comision presentd la COM 491, «Una es-
trategia sobre la dimension exterior del Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia» y la COM 621, «Prioridades de actuacién frente a los
retos de la inmigracion: Primera etapa del proceso de seguimiento de
Hampton Court». Argumentando las contribuciones positivas de las
migraciones tanto en origen como en destino, la Comision planted
la necesidad de incrementar la cooperacién entre Estados miembros
y mejorar la colaboracion y el dialogo con los paises de origen. La COM
735 (2006), «El Planteamiento global sobre la migracién un afo des-
pués: Hacia una politica global europea en materia de migracién», con-
firmé que los temas migratorios debian incorporarse en los planes de
accion de la Politica Europea de Vecindad (PEV) y en el contexto Euro-
med, asi como en el didlogo politico periddico con todos los paises
ACP segun el articulo 13 del Acuerdo de Cotonou'!. La COM 359 de
2008 recogi6 como principios para la politica europea de migracion el
establecimiento de normas claras; condiciones similares y justas; fomen-
to de la inmigracion legal; proporcionar la informacién a los ciudada-
nos de terceros paises sobre requisitos y procedimientos de entrada y
estancia legal en la UE; garantizar un trato justo de los nacionales de
terceros paises que residan legalmente en el territorio de los Estados
miembros para aproximar su estatuto juridico al de los naturales de
la UE; y estimular la asociacion con terceros paises.

Las medidas de integracion de los ciudadanos terceros en la UE
para garantizar la estabilidad y la cohesion de las sociedades europeas
contempla establecer politicas antidiscriminacién, promover el respe-
to por los derechos fundamentales y los derechos basicos de 1a UE,

1 En el caso de la PEV, en mayo de 2007 se presentaba la COM 247, «Aplica-
cién del “Planteamiento global sobre la migracién” a las regiones orientales y sudo-
rientales vecinas de la UE»; para los paises ACP se celebré en 2006 una Conferencia
ministerial UE-Africa sobre Migracién y Desarrollo en Tripoli.
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fomentar el didlogo intercultural y fortalecer las capacidades y opor-
tunidades para participar en la sociedad. Al tratarse de una competen-
cia de caricter estatal, la UE promueve una mayor coordinacion de las
politicas nacionales de integracion y las propias. En este 4mbito, la Co-
mision tiene un programa anual de acciones comunitarias en materia
de integracion, apoya técnica y econémicamente a programas nacio-
nales'? y promueve el intercambio de buenas practicas®, todo ello en
el marco del Fondo Europeo para la Integracion.

Las propuestas de la Comisién en la COM (2008) 611 para «Re-
forzar el Planteamiento Global de la Migracion: Aumentar la coordi-
nacion, la coherencia y las sinergias» incorporaron la gestion ordena-
da de los flujos migratorios, la inclusién del didlogo y la cooperacion en
las relaciones con los paises de origen y transito, asi como el impulso
de los instrumentos de integracién de los nacionales de terceros
paises como puntos basicos de la politica de inmigracion europea.
En el caso de los paises de ALC, aunque el tema de las migraciones
se abordé en algunos foros de didlogo desde 2004, hubo que esperar
a que la Declaracion de Lima, en el marco de la Cumbre UE-ALC de
mayo de 2008, sefialara la necesidad de un didlogo estructurado para
definir y reforzar los ambitos de cooperacion en materia de migracion
y movilidad. Este no se concret6 hasta principios de 2009, muy condi-
cionado por los efectos negativos de la directiva de retorno de 2008.

El Tratado de Lisboa supone la comunitarizacion de las politicas
del drea LSJ, superando la division anterior entre el primer y tercer
pilar, que afadia complejidad legal e institucional. Casi todos los temas
seguirdn el método legislativo ordinario, con la mayoria cualificada en
el Consejo y la codecision con el Parlamento Europeo. Quedan sujetos
a unanimidad la expedicién de documentos de identidad, la coopera-
cién policial y determinados aspectos del derecho de familia. No s6lo
crece el papel del Parlamento Europeo: la Comision también fortalece
su derecho de iniciativa y el Tribunal de Justicia adquiere jurisdiccion.

2 El programa AENEAS (2004-2008) fue sustituido por el INTT (Integration
of Third Countries Nationals). Véase http://ec.europa.eu/justice_home/funding/
2004_2007/inti/funding_inti_en.htm

5 Un ejemplo es el MIPEX - Migrant Integration Policy Index, un proyecto
de investigacion bianual sobre las politicas de integracion de los inmigrantes en 28
paises, en [www.integrationindex.eu].
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En el futuro deberian fortalecerse las dindmicas de trabajo interinsti-
tucional para contribuir a una democratizacion de las politicas migra-
torias en su aprobacion, seguimiento y control.

La mejora de la coordinacién de las politicas migratorias europeas
es un instrumento para reforzar la coherencia global de la politica mi-
gratoria europea, lo cual es positivo. Pero también se observan efectos
no deseables cuando el proceso de convergencia de las politicas comu-
nitarias redunda en un empeoramiento de los estandares que algunos
paises miembros venian aplicando. Es el caso de Espafia, que paulati-
namente ha ido incorporando la exigencia de visado a paises de Amé-
rica Latina anteriormente exentos, como consecuencia de la politica
comun de visados en el Espacio Schengen. A su vez, la Directiva de Re-
torno ha sido la coartada para incrementar el periodo maximo de in-
ternamiento de los migrantes irregulares en Espana. La repercusion de
estos cambios en las migraciones entre ALC y Espana es de gran im-
pacto, pues se trata del principal destino de la inmigracion latinoame-
ricana en la UE. La repulsa generalizada con la que los paises ALC
han acogido la Directiva de Retorno ha provocado la necesidad de reo-
rientar el didlogo hacia una agenda mas global.

La armonizacién de politicas migratorias en la UE deberfa contri-
buir a elevar los estandares de los Estados miembros, aunque sea a
distintas velocidades, garantizando que no se producen regresiones en
la proteccion de los derechos fundamentales. Mas no parece que éste
sea el rumbo tomado si observamos el contenido de la directiva pre-
sentada por la Comision al Parlamento en diciembre de 2010, en la
que se establece el marco de derechos uniforme para los inmigrantes
de terceros paises en la UE. La denominada directiva de «permiso
Gnico» establece restricciones a la portabilidad de los derechos labo-
rales referidos a las pensiones y al beneficio de prestaciones familiares,
derecho a la vivienda, a la educacién y a la formacién. Estos son ele-
mentos discriminatorios que contradicen la Convencién de Naciones
Unidas sobre la proteccion de los derechos de los trabajadores migran-
tes y sus familias, aprobada en 1990. Aunque esta convencién no ha
sido ratificada por ningin Estado miembro de la UE, establece unos
estandares internacional y todos aquellos Estados que participaron en
su elaboracion y no han expresado su intencion de no ratificarla de-
ben mantener una conducta que no contribuya a frustrar la consecu-
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cién de sus objetivos, segtin establece el articulo 18 del Convenio de
Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados de 1969.

III. COOPERACION Y POLITICAS MIGRATORIAS EN ALC

ALC en su conjunto es actualmente exportadora neta de recursos hu-
manos, pero en su interior también se produce un flujo importante
de personas de unos paises a otros, motivado por grandes asimetrias de
desarrollo y oportunidades entre diversas regiones. En la agenda mul-
tilateral latinoamericana, las migraciones han sido objeto reiterado
de deliberacion en las Cumbres o encuentros regionales, tanto en el
ambito de la OEA y en el seno de los organismos de integracion, como
en las Cumbres Iberoamericanas. En la actualidad se ha configurado
una agenda migratoria que incluye acuerdos, compromisos e instru-
mentos para la gestion migratoria de orden regional, subregional y bi-
nacional. Estos tienen como objetivo mejorar el nivel de proteccion
de los trabajadores migrantes a través de la gestion de las migraciones.
Para ello se plantea la necesidad de: mejorar el conocimiento y la eva-
luacién del tema migratorio, con informacion estadistica actualizada
y de calidad; fortalecer y aplicar las normas internacionales de la OIT;
promover el Marco Multilateral para las Migraciones Laborales; im-
pulsar el didlogo social; implementar politicas que vinculen migracion
con desarrollo; e incorporar més firmemente el tema de las migracio-
nes en los procesos de integracion subregional. La agenda hemisférica
también plantea el reto de elaborar politicas de trabajo decente y de
desarrollo en coordinacion con los paises receptores. Analizaremos la
evolucion de dichas agendas y los instrumentos disponibles con el fin
de determinar cémo dicha cooperacién contribuye a la creacion y for-
talecimiento de instrumentos de gestion migratoria que puedan ser
aportados a las relaciones UE-ALC.

En el ambito subregional, existen esencialmente dos foros relevan-
tes de consulta y cooperacion en la region. El del norte es la Conferen-
cia Regional sobre Migracion, que data de 1996, también conocida
como «Proceso de Puebla». El del sur es la Conferencia Sudamerica-
na de Migraciones, que data de 1999. Aunque los resultados concretos de
ambos foros no son significativos, el hecho de que existan espacios para
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el dialogo entre gobiernos, que en ocasiones incluyen a representantes
de la sociedad civil, para fijar elementos comunes en la agenda regio-
nal es un logro que se debe potenciar.

El Proceso de Puebla! celebra reuniones viceministeriales anuales,
habiendo establecido también un Grupo Regional de Consulta sobre
Migracion. En estos espacios se generan debates sobre temas como la
relacion entre migracion, desarrollo y cooperacion, estableciéndose prio-
ridades para el didlogo que, en general, son desarrolladas posterior-
mente de manera bilateral o en grupos reducidos de paises. Uno de los
principales logros ha sido la creacion del Sistema de Informacién Es-
tadistica sobre las Migraciones en Mesoamérica (SIEMMES), iniciado
en 2005. La XIII Conferencia Regional sobre las Migraciones (CRM)
del Proceso de Puebla de 2008, celebrada en Honduras, adopté un Plan
de accién en tres ejes: gestion de las migraciones, derechos humanos
y vinculacién entre desarrollo y migraciones. Este insta a: una mayor
planificacion de las politicas migratorias; fortalecer los mecanismos de
comunicacion; mejorar la informacion y la formacion en temas migra-
torios; incorporar el enfoque de género; y coordinar con el ACNUR
el tratamiento de los refugiados.

La XTIV Conferencia regional, celebrada en Guatemala en julio de
2009, tuvo como tema «Migracion y Desarrollo», acordandose en ella
prorrogar el Memorandum de entendimiento entre México, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras y Nicaragua para la repatriacion digna,
ordenada y segura de nacionales centroamericanos via terrestre y el
establecimiento de un manual operativo, aprobandose también los «Li-
neamientos para la atencion de nifios, nifias y adolescentes migran-
tes no acompanados en casos de repatriacién». La XV Conferencia

4 Los paises que participan del Proceso de Puebla son Belice, Canadd, Costa Rica,
El Salvador, Estados Unidos de América, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama y la Reptblica Dominicana. Participan como observadores los gobier-
nos de Argentina, Colombia, Ecuador, Jamaica asi como Pert; asi como el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), la Comisién
Econémica de las Naciones Unidas para Latinoamérica y el Caribe/Centro Lati-
noamericano y Caribefio de Demografia (CEPAL-CELADE), la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos (CIDH), el Fondo de Poblacién de las Naciones
Unidas (FNUAP), la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), la
Relatoria Especial de Naciones Unidas para los Derechos Humanos de los Migrantes
y el Sistema de Integracién Centroamericana (SICA).
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se celebro en Tapachula, México, en 2010 bajo el lema «Migracion y
familia». En esta conferencia se encargé un diagndstico sobre conoci-
miento y comprension de las regulaciones migratorias desde la pers-
pectiva del migrante y se constituyé un grupo de trabajo ad hoc com-
puesto por los paises miembros de la CRM mis tres representantes de
la Red Regional de Organizaciones para las Migraciones (RROCM),
con el fin de preparar las reuniones e identificar los temas de discusion
mediante un informe previo.

A partir de la Declaracion de Lima de 1999, el proceso del sur es
la Conferencia Sudamericana sobre Migraciones. Es un reflejo del Pro-
ceso de Puebla® y también celebra conferencias anuales'®. Durante
la Primera Conferencia, los representantes gubernamentales acorda-
ron constituirse en un Foro de coordinacién y consulta en materia
migratoria para los paises de América del Sur. Asimismo, solicitaron
en forma oficial la asistencia de la OIM para la materializacion de
dicho proceso. En los encuentros subsiguientes se establecié un Plan
de Accion y se realizaron una serie de estudios e investigaciones rele-
vantes, basados en la importancia de asumir un enfoque integral para
el tratamiento de este tema, asegurando siempre los derechos humanos
de los migrantes. L.a Conferencia Sudamericana insisti6 en la impor-
tancia de los programas de cooperacion para la formulacién de politicas
publicas de desarrollo social, que deberian procurar que la decision
de migrar no se base en la necesidad.

La declaracion de Quito correspondiente a la IX Conferencia, ce-
lebrada en septiembre de 2009, reconoce que la construccion de una
ciudadania sudamericana exige avanzar en la «libre movilidad de per-
sonas de manera informada, segura y con derechos» y alienta a garan-
tizar en el espacio sudamericano los mismos derechos que se deman-
dan para sus ciudadanos en el exterior, por lo que se compromete a
tratar de incorporar los estandares internacionales y en particular a ra-
tificar el «Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de per-
sonas» de la Convencion de Naciones Unidas contra la delincuencia

15 Paises participantes: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, Uruguay, Bolivia, Co-
lombia, Ecuador, Pert, Venezuela, Guyana y Surinam.

16 Buenos Aires (2000); Santiago de Chile (2001); Quito (2002); Montevideo
(2003); La Paz (2004); Asuncién (2006); Caracas (2007); Montevideo (2008); Quito
(2009).
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organizada transnacional. También se insta a que los paises de destino
formulen programas permanentes de regularizacion de inmigrantes in-
documentados y se critica el endurecimiento de las politicas migrato-
rias, que, a su parecer, estimula formas de migracién irregular. Este es
uno de los puntos en que la posicion latinoamericana se distancia mas
de la europea, donde muchas voces refuerzan que son los procesos de
regularizacion los que estimulan el incremento de la inmigracion irre-
gular, razén por la cual alegan la necesidad de endurecer los procedi-
mientos de expulsion. La declaracién propone, ademas, crear una Red
Sudamericana de cooperacién migratoria, aprueba la creacion de una
péagina web y aboga por una mayor presencia y coordinacién en los
foros globales de migraciones. La X conferencia, que se celebré en Co-
chabamba, Bolivia, en 2010, aprobd la Declaracion de Principios y Li-
neamientos Generales de la Conferencia Sudamericana sobre Migra-
ciones y aprob6 el Plan Sudamericano de Desarrollo Humano de las
Migraciones (PSDHM).

De ambito regional, pero con un importante componente birregio-
nal, se ha desarrollado una agenda sobre migraciones vinculada a las
Cumbres Iberoamericanas, en las que, ademas de todos los paises de
AL, estan Andorra, Espafia y Portugal. La Cumbre Iberoamericana de
2006 tuvo como tema central «Migracion y Desarrollo» y alli se aprobd
el compromiso de Montevideo. El tema también tuvo su reflejo en el
Programa de Accion de la Declaracion de Santiago, en la Cumbre cele-
brada en 2007 en la capital chilena y dedicada a la cohesion social. En
aquella ocasion se aprobd, ademas, el Convenio Multilateral Iberoame-
ricano de Seguridad Social” en colaboracién con la Organizacion Ibe-
roamericana de Seguridad Social (OISS). Este convenio garantiza la
igualdad de trato y el cobro y la revalorizacion de las pensiones que se
generen en cualquiera de los paises firmantes de forma acumulativa.
Aunque se circunscribe a un dmbito muy concreto y se limita a las pen-
siones contributivas, accidentes de trabajo y enfermedades profesiona-
les, supone un paso adelante para facilitar la movilidad sin pérdida de
derechos y ademas establece un mecanismo de colaboracion entre las
administraciones iberoamericanas de Seguridad Social. Por ello consti-

17 Firmado por Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, El Salvador, Espa-
fia, Paraguay, Perd, Portugal, Uruguay y Venezuela.
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tuye un marco que permitira identificar lineas de colaboracion suscep-
tibles de ser trasladadas a la cooperacién birregional UE-ALC.

La continuidad se dio con la institucionalizacion del Foro Iberoa-
mericano sobre Migracién y Desarrollo (FIBEMYD), que se reunié por
primera vez en Cuenca, Ecuador, en el mes de abril de 2008 y del cual
surgié un Programa de Accion para implementar el Compromiso de
Montevideo y se firmé un acuerdo entre la SEGIB, la OIM y la CEPAL.
En el Plan de Accidn se contemplan tres ejes: la gestion de la migra-
cion, los derechos humanos y la migracion y el desarrollo. En todos
ellos se hace hincapié en el aprendizaje de las buenas practicas. En
el primero se incorporan los temas especificos sobre juventud, pro-
teccion de menores, indigenas y género, ademas del tratamiento del
retorno. En el segundo se hace un llamamiento a ratificar los instru-
mentos internacionales en general y el Convenio Iberoamericano de
Seguridad social en particular. El tercer eje llama a la incorporacion
de los temas migratorios en las agendas de desarrollo y propone un
estudio sobre el impacto que tiene la integracion en tres paises selec-
cionados. También se alienta a priorizar la migracién laboral temporal,
a mejorar las condiciones del envio de las remesas y a definir proyec-
tos de codesarrollo que vinculen a las didsporas con los procesos de
desarrollo de los paises de origen.

El siguiente foro se celebro en El Salvador en 2010 con el tema cen-
tral «Impactos de la crisis econémica en migracion y desarrollo, res-
puestas de politicas y programas en Iberoamérica». Uno de los princi-
pales objetivos del foro era identificar 4reas de intervencion y buenas
practicas, para lo que se organizaron mesas sobre remesas, co-desarrollo,
insercion laboral, derechos humanos, y salud y proteccion social. Algu-
nas propuestas que surgieron de la reunién para trabajar en un futuro
fueron: educacion financiera de los migrantes; informacién sobre expe-
riencias en remesas que incluyan donaciones colectivas; establecimiento
de un portal iberoamericano de buenas practicas en codesarrollo; refor-
zamiento de la complementacion entre las didsporas y los paises de ori-
gen; programas de retorno voluntario; certificacion de calificaciones labo-
rales; circulacion de talentos; empoderamiento de los migrantes y sus
comunidades de origen con relacién a sus derechos; creacion de un 6rga-
no de mediacion para afrontar los retrasos en el acceso a la justicia; trafico
ilicito de migrantes; e introduccién de los temas de migracion y salud.
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Estos enfoques regionales conviven con las politicas bilaterales re-
lativas a la migracion que vienen desarrollindose en distintos paises de
AL desde los afios sesenta, cuando se formularon una serie de acuerdos
especificos. En la actualidad, esto ha generado una zona de libre circu-
lacién en el Cono Sur (Argentina, Uruguay, Paraguay, Brasil, Bolivia y
Chile). Ademas, en la década de 1990 se firmaron acuerdos bilaterales
entre Argentina y Bolivia y entre Argentina y Per, con la finalidad de
regularizar a inmigrantes en situacion irregular. El control y la regula-
rizacion de migraciones fronterizas, incluyendo la circulacion de personas,
la documentacion, la residencia y el permiso para trabajar, son también
elementos del acuerdo existente entre Brasil y Uruguay y del Estatuto
Migratorio Permanente entre Colombia y Ecuador del afio 2000.

Algunos paises de la region cuentan también con acuerdos bilate-
rales con paises de otras regiones, cuyo objetivo central es la regula-
cién de flujos de migracién laboral, abarcando temas como el retorno
asistido y la readmision de inmigrantes irregulares'®. Algunos acuer-
dos especificos incluyen elementos tendentes al desarrollo de capaci-
dades de los inmigrantes en temas vinculados con el «emprendeduris-
mo», a fin de facilitar la reinsercién productiva en las comunidades de
origen. Este es el caso del «Programa de Migracién Laboral Temporal
Circular», que implica a comunidades de Colombia y Espana. Finalmen-
te, es también destacable la existencia de planes nacionales relativos a la
regularizacion de la inmigracion en algunos de los principales recep-
tores de migrantes intrarregionales, como el «Programa Patria Grande»
de Argentina, o el Programa de Regularizacion Migratoria de México.
Cabe destacar los problemas de acceso a los datos de forma completa
y actualizada de todos los acuerdos bilaterales en vigor, lo cual dificul-
ta tener un mapa de situacion en la region.

IV. LAS MIGRACIONES Y LA INTEGRACION SUBREGIONAL
LATINOAMERICANA

Los procesos de integracion subregional en América Latina han abor-
dado también el tema migratorio. Aunque la libre circulacién de perso-

18 Entre éstos, destacan los de Ecuador, Colombia y Reptblica Dominicana con
Espafia.
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nas no ha llegado en ninguno de los procesos de integracion del con-
tinente americano al nivel de profundizacién de la UE, hay algunos
avances en la regulacion de los flujos migratorios.

En el caso de MERCOSUR, el articulo 1 del Tratado de Asuncién
sefiala como objetivo principal del bloque la consecucién de un mer-
cado comun entendido como la libre «circulacién de bienes, servicios
y factores productivos entre los paises»; fijindose un plazo transito-
rio que finalizaba el 31 de diciembre de 1994. La libre circulacion de
personas no se enumera expresamente, pero se considera implicita-
mente incluida en el genérico de los factores productivos, si bien
tampoco se concretan los derechos que informan el contenido juridi-
co de esta libertad. Sin embargo, se han adoptado diversos actos que
han comportado una cierta liberalizacion del movimiento de perso-
nas. Entre los mas relevantes estan las medidas tendentes a flexibilizar
y facilitar el cruce de las fronteras de los nacionales de MERCOSUR
entre los Estados miembros. Desde la década de 1980 un subgrupo
de trabajo se ocup6 de cuestiones laborales y seguridad social y en
la actualidad existen acuerdos sobre la exencion de traduccion de
documentos migratorios y se ha avanzado en temas significativos,
como el control integrado de fronteras y la lucha contra al trifico de
personas.

También se ha aprobado la Resolucion del Grupo Mercado Co-
mun (GMC) Num. 74/96, relativa a la tarjeta de entrada y salida, y la
Resoluciéon GMC Nam. 31/08, relativa a los documentos de cada Esta-
do parte que habilitan al trdnsito de personas en el MERCOSURY.
El avance mis significativo es la Decision del Consejo del Mercado
Comiin (CMC) Num. 28/02, que incluye cuatro acuerdos aprobados
en la XTI Reunién de Ministros del Interior del MERCOSUR, Bolivia
y Chile. Entre ellos se destacan el acuerdo Num. 13/02 sobre resi-
dencia para nacionales de los Estados partes del MERCOSUR vy el
acuerdo Num. 14/02 sobre residencia para nacionales de los Estados
parte de MERCOSUR, Bolivia y Chile, ambos firmados el 6 de di-

ciembre de 2002 y en los que se establece un estatuto juridico muy

Y Este acto deroga a la Resolucién nim 75/96) que recoge el Acuerdo sobre
los documentos de viaje de los Estados parte del MERCOSUR y Estados asociados,
reproducido en la Decision CMC ntim 18/08.
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amplio para los nacionales de los Estados parte. Estos acuerdos pre-
vén la concesién de un permiso inicial de residencia temporal por dos
anos a los nacionales de los Estados parte que acrediten su naciona-
lidad y ausencia de antecedentes policiales, judiciales o penales, y en su
caso certificacion médica de la aptitud psicofisica. Se benefician tanto
los que desean establecerse en el territorio de otro Estado parte, como
los que ya se encuentran en el territorio®.

La residencia temporal se puede transformar en permanente si 90
dias antes de su vencimiento se solicita, habiéndose de satisfacer los
mismos requisitos, mas la acreditacion de medios de vida licitos, que
permitan la subsistencia del solicitante y su familia?'. Las personas
con residencia temporal o permanente tienen garantizados los dere-
chos de entrada, salida, circulacion y permanencia en el territorio de
los paises de recepcion, sin perjuicio de las restricciones que pudiera
haber por razones de orden publico y seguridad publicas. Asimismo,
tienen el derecho al ejercicio de cualquier actividad econémica por
cuenta propia o por cuenta ajena en las mismas condiciones que los
nacionales del Estado parte receptor. Finalmente, los inmigrantes y
sus familias gozan del principio de igualdad de trato con el nacional
en dmbitos como las condiciones de trabajo, la remuneracion y los
seguros sociales, o la educacién para los hijos de los inmigrantes?.
También se prevé la cooperacion para impedir los flujos migratorios
de personas en situacién irregular con acciones como la colabora-
cién entre los organismos de inspeccién o la imposicion de sanciones
a quien emplee a nacionales de Estados parte de forma ilegal o que
obtenga beneficios con el flujo de trabajadores en situacion irregular?.
El retraso por parte de Paraguay en la manifestacion del consenti-
miento para quedar vinculado por dichos acuerdos impidié su en-
trada en vigor y ha obligado a la bilateralizacion de los efectos.

En esta misma linea se debe subrayar la adopcion del Acuerdo
Multilateral de Seguridad Social del Mercado Comun del Sur y su Re-
glamento Administrativo, ambos incluidos en la Decisién CMC Num.
19/97. En este acuerdo se establece la coordinacion de los sistemas de

2 Articulo 4 de los Acuerdos nim. 13/02 y ntim. 14/02.

2t Articulo 5 de los Acuerdos nim. 13/02 y ntm. 14/02.

2 Articulos 8 y 9 de los Acuerdos ntim. 13/02 y nam. 14/02.
2 Articulo 10 de los Acuerdos ndm. 13/02 y ntim. 14/02.
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Seguridad Social referentes a las prestaciones contributivas pecuniarias
y de salud existentes en los Estados parte y se reconoce a los trabaja-
dores que presten o hayan prestados servicios en cualquiera de los Es-
tados parte, asi como a sus familiares y asimilados (articulo 2 y 3). A tal
efecto se establece la totalizacion de los periodos de seguro o cotizacion
cumplidos en los territorios de los Estados parte para la concesion de
las prestaciones por vejez, edad avanzada, invalidez o muerte (articulo 7).
En la dltima Cumbre de los presidentes de MERCOSUR y Estados
asociados, celebrada en Foz de Iguazi en diciembre de 2010, los pre-
sidentes hicieron una declaracién especial sobre migraciones en la cual
se comprometian a garantizar el respeto de los derechos humanos de los
migrantes y a avanzar gradualmente hacia un espacio regional de libre
circulacion de personas seguro como «uno de los pilares fundamenta-
les del proceso de integracién», con el fin de promover la plena inte-
gracion de los migrantes y garantizar el pleno disfrute de derechos en
los paises de destino, asi como contribuir al desarrollo integral en los
paises de origen.

En cuanto a la Comunidad Andina (CAN), cuenta desde los afios
setenta con el Instrumento Andino de Migraciones Laborales (Deci-
sion 116). Durante sus primeros afios de funcionamiento, este instru-
mento se constituyé en un modelo para la gestion de flujos (especial-
mente temporales). Ademds, se realizaron en esta subregion esfuerzos
pioneros de regularizacion de migrantes en situacion irregular, como
el realizado por Venezuela en 1981, que permiti6 regularizar la situa-
cién de un cuarto de millén de personas. Siguiendo los vaivenes del
propio proceso de integracion, este instrumento tuvo un periodo de
inactividad, pero se reactivé en 2003 (Decision 545), lo que llevé a
la creacion de una serie de centros binacionales de frontera y a deci-
siones sobre reconocimiento de documentos de identidad, modifica-
cion de la Tarjeta Andina de Migraciones y actualizacion de normas
sobre el trato de los migrantes de acuerdo con los estdndares inter-
nacionales, especialmente los establecidos por la OIT. La CAN hace
frente a la migracion extracomunitaria tratando de disefiar politicas
de cooperacion migratoria con terceros paises en beneficio de los na-
cionales de este espacio de integracion. Para ello, se trabaja alrede-
dor de cinco ejes: la gobernabilidad migratoria y la libre movilidad
de trabajadores y trabajadoras en la region; la asistencia y proteccion
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de los derechos humanos de los migrantes; las remesas y los mecanis-
mos financieros para el desarrollo; y las negociaciones internaciona-
les y la cooperacion, especialmente en la Conferencia Sudamericana
de Migraciones.

En relacion con el Sistema de integracion Centroamericana (SICA),
la Secretaria General incorporé la dimension migratoria como un as-
pecto positivo del desarrollo y la integracién centroamericanos. El
tema fue abordado por el Comité Consultivo del SICA, 6rgano de con-
sulta de la sociedad civil en este proceso. Los resultados concretos
involucran al llamado CA4 (EI Salvador, Guatemala, Honduras y Nica-
ragua), ambito en el que existe libre movilidad y un visado tnico
desde 2004. Al respecto, el CA4 también ha avanzado en un Manual
homologado de procedimientos para la facilitacion migratoria y un
Manual de procedimientos para el intercambio de informacién. Tam-
bién estan en marcha procesos de capacitacion conjunta y los paises
comparten informacién de importancia para la seguridad nacional,
fomentando la implementacion de controles que ayuden a luchar con-
tra el trafico de menores, la trata de personas, las Maras, etc.

Asimismo, los paises centroamericanos han avanzado en el Sistema
Integral de Operaciones Migratorias (SIOM) en el marco de la Or-
ganizacion Centroamericana para las Migraciones (OCAM?), donde se
debaten los mecanismos de coordinacion regional, la implementacion
del sistema regional de informacién migratoria y la plataforma tecno-
légica comiin, ademis de la coordinacion para el retorno de migrantes
extrarregionales. M4s alla de la existencia de estos mecanismos e ins-
trumentos, el didlogo entre los paises de Centroamérica se realiza, espe-
cialmente, a través del Proceso de Puebla, lo cual es comprensible, con-
siderando el peso de EEUU en los flujos migratorios de esta subregion.

Por su parte, la Comunidad de Estados del Caribe (CARICOM),

creada en 1973, avanzd hacia un mercado tnico en la segunda mitad

2 La Comisién Centroamericana de Directores de Migracion -OCAM- (siglas que
surgen de las primeras reuniones, cuando se le denominé Organizacién Centroa-
mericana de Migracién) fue creada en octubre de 1990 en San José, Costa Rica, a solici-
tud de los presidentes centroamericanos en el marco del Plan de Accién Econémica
de Centroamérica (PAECA). A partir de enero de 1999, la OIM asumid la Secretaria
Técnica de la OCAM, en el marco del Convenio suscrito con la Secretaria General
del SICA, con el fin de apoyar las actividades regionales en materia migratoria que
la Comisién venia realizando. Véase [www.oim.or.cr].
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de la década de los ochenta. El Protocolo 2 de creacion de este mer-
cado trata sobre el derecho al establecimiento, la provision de servicios
y la circulacion de capitales. En 1996 los jefes de Estado del CARI-
COM acordaron limitar la libre circulacién de personas a graduados
universitarios, artistas, deportistas, musicos y trabajadores de medios
de comunicacién. Los empresarios tienen un estatus especial como pro-
veedores de servicios. Esto se contempla como un paso hacia la total
libre circulacion de trabajadores. Tras la revision en 2002 del Tratado
de Chaguaramas, por el que se cre6 la Comunidad del Caribe, se rei-
teré como finalidad la libre circulacion de los nacionales de los Esta-
dos miembros dentro de la Comunidad del Caribe (articulo 45).

Este prevé especificamente la eliminacién de las restricciones al
acceso a una actividad econdmica de profesionales cualificados, inclu-
yendo las medidas que deberdn adoptarse para facilitar el ejercicio
asalariado o no de la actividad cualificada (expresamente se menciona
dentro de esta categoria a los graduados universitarios, trabajadores
de los medios de comunicacion, deportistas, artistas y musicos, articu-
lo 46). También se anuncia la eliminacién de las restricciones al ejer-
cicio del derecho de establecimiento por parte de las personas fisicas
(articulos 33 y 34), incluyendo particularmente un procedimiento para
el reconocimiento de las cualificaciones profesionales de los naciona-
les de los Estados miembros para facilitar el acceso a una actividad
econdmica independiente (articulo 35). Sin embargo, la cumbre del
CARICOM del mes de julio de 2009 se vio sacudida por numerosas
denuncias entre Estados acerca del tratamiento de los inmigrantes
interregionales, lo cual podria retrasar este objetivo.

V. EL CONTEXTO: LA GOBERNANZA MIGRATORIA GLOBAL

La regulacion de las migraciones esta vinculada con la necesaria pro-
teccion de los derechos humanos que deben ser garantizados por los
Estados a cualquier individuo, sea cual sea su procedencia. La bus-
queda del progreso socioeconémico sigue siendo la principal razén
para emigrar, por lo que la cooperacion internacional en materia de
migraciones ha tenido, como uno de sus ejes centrales de trabajo, las
cuestiones laborales. En esta perspectiva, el derecho al trabajo, en-
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tendido en su acepcion mas amplia, es esencial para el desarrollo hu-
mano, tanto desde un enfoque individual como colectivo. El trabajo
en condiciones decentes es la principal herramienta para la lucha contra
la pobreza de las personas y es, a la vez, fuente de riqueza y prosperi-
dad para la sociedad. Para la efectividad universal de ese derecho se
hace imprescindible una cooperacién internacional que integre el
trabajo digno en las estrategias y politicas de desarrollo desde lo lo-
cal a lo global. La Resolucion de la Asamblea General de Naciones
Unidas (AGNU) 41/128 sobre el Derecho al Desarrollo de 1986 reco-
ge que «toda persona tiene derecho a un orden social e internacional
en el que se puedan realizar plenamente los derechos y libertades» y
reitera que los derechos son indivisibles e interdependientes.

La AGNU, en la Resolucién 45/158 de 1990, adopté la Conven-
cién Internacional sobre la Proteccién de los Trabajadores migrantes
y sus familiares, que entrd en vigor en julio de 2005. En ésta enuncia
una serie de derechos fundamentales que corresponden a cualquier
trabajador y sus familias, sin ningtn tipo de requisito formal, porque
forman parte del estindar minimo de derechos humanos basicos, asi
como otra serie de derechos mas amplios que se reconocen sélo a los
trabajadores migrantes que se hallen en situacion regular. Es un con-
venio ambicioso que, hasta la fecha, cuenta con un muy bajo nivel de
ratificaciones por parte de los principales paises receptores. Como se
sefald, ningin pais de la UE lo ha ratificado por el momento, mientras
que son varios los paises latinoamericanos que lo han hecho®. El con-
venio establecié un Comité de Derechos de los Trabajadores Migran-
tes, compuesto por expertos independientes que deben supervisar su
aplicacion a través de informes y puede recibir quejas de particulares
en el caso de que los paises firmantes acepten el procedimiento del
articulo 77.

En el dmbito internacional, el organismo especializado en materia
de migraciones es la OIM, creada en 1951 para fomentar la coopera-
cién internacional entre los Estados® y ofrecer asistencia a los migran-

» A finales de 2009 los paises de AL que ratificaron el tratado fueron: Argenti-
na, Belice, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Paraguay, Pert y Uruguay.

26 La OIM senala: «La autoridad de un Estado para regular el ingreso, permanencia
y remocidn sobre su territorio no es absoluta. Los Estados se estan dando cuenta de que
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tes mediante informacion y ayuda humanitaria. A pesar de ser un im-
portante 6rgano auxiliar para la defensa de los derechos de los migrantes,
la OIM no tiene como atribuciones el establecer marcos normativos
especificos, sino velar por la aplicacion de los existentes, de caracter
internacional y nacional. La OIM hace de Secretaria de la «Iniciativa
de Berna», proceso consultivo de autoridades nacionales que elaboré
la «Agenda Internacional para la Gestion de la Migracion». Este do-
cumento, adoptado en Berna (2004), aborda cuestiones de derechos
humanos, migracion laboral, integracion, migracion irregular, trata de
personas y trafico de migrantes, comercio, salud y retorno, para las cuales
se establecen unos principios generales y se recogen buenas practicas
ya ensayadas por diversos actores.

Por su parte, en el dmbito de Naciones Unidas, la Organizacion In-
ternacional del Trabajo (OIT), organismo especializado en la coopera-
cion en materia de relaciones laborales, fue pionera en regular las
cuestiones migratorias relacionadas con las relaciones laborales de for-
ma multilateral, en formular recomendaciones y en desarrollar proyec-
tos especificos de cooperacion técnica. Los dos principales convenios
de la OIT relativos a la migracion laboral son el Convenio relativo a
los trabajadores migrantes (revisado) (N.° 97), de 19497, y el Convenio
sobre las migraciones (disposiciones complementarias) (N.° 143) de
1975%. El primero incluye recomendaciones para la elaboracion de
politicas, como la circulaciéon de informacion entre paises y la reco-
mendacién de que se tomen medidas para evitar propaganda que in-
duzca a error sobre este fendmeno, evitando principalmente la discri-
minacién por cualquier motivo. Todos los Estados miembros de este
convenio estan obligados a proporcionar informacion sobre las dispo-

la migracion debe ser gestionada y de que es necesaria la cooperacion con otros Estados.
Las obligaciones internacionales basadas en normas internacionales que limitan la auto-
ridad del Estado sobre asuntos de migracién ofrecen medios para proteger los derechos
humanos y equilibrar los intereses de los migrantes con los intereses de los Estados».
Véase [www.iom.int/jahia/Jahia/about-migration/migration-managemet].

27 En septiembre de 2009 los paises de la UE que lo habian ratificado eran: Alema-
nia, Bélgica, Eslovenia, Espafa, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal y Reino Unido.
Por parte de ALC eran: Bahamas, Barbados, Belice, Brasil, Cuba, Dominica, Ecuador,
Granada, Guatemala, Guyana, Santa Lucia, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

28 Este convenio tiene una minima ratificacion tanto de paises de la UE (Chipre,
Eslovenia, Ttalia, Portugal y Suecia), como de ALC, donde en septiembre de 2009
s6lo lo habia ratificado la Reptblica de Venezuela.
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siciones especiales relativas al movimiento de trabajadores migrantes
y a sus condiciones de trabajo y de vida.

El Convenio n.° 143 llama a evitar las migraciones clandestinas con
fines de empleo y el trafico ilegal de inmigrantes, y abunda, ademis,
en la importancia de la igualdad de oportunidades y trato. Asimismo,
los Estados deben adoptar y seguir una politica que garantice la igual-
dad de trato en cuestiones como el empleo, la seguridad social y los
derechos sindicales y culturales y tratar de garantizar un nivel basico
de proteccion, aunque el trabajador se encuentre en situacion irregular,
asi como proteger a los trabajadores que han perdido su empleo para
que puedan conservar sus derechos. Ambos convenios estdn sometidos
a un control internacional de su cumplimiento a través de los proce-
dimientos recogidos en la carta de la OIT: en primer lugar, un segui-
miento ordinario mediante informes periddicos, a lo que se suman
unos mecanismos cuasicontenciosos que incluyen las reclamaciones
que pueden dirigir las asociaciones de trabajadores o de empresarios
y las quejas a instancia de otro Estado miembro, el Consejo de Admi-
nistracion o un delegado de la Conferencia General.

Tras ser nombrado director general de la OIT el chileno Juan So-
mavia en 1999, el trabajo decente? se convirtié en un eje estratégico
de la OIT. Partiendo de la base de que no es posible aplicar una for-
mula idéntica de politicas de fomento del empleo decente, se crea-
ron los Programas de Trabajo Decente por Pais (PTDP), en los que
se ensay6 un enfoque integrado. Los principios de este enfoque son:
establecer prioridades claras; control nacional; promover cambios
en las politicas; coherencia del conjunto de las politicas nacionales,
cooperacion; mantener una visién de medio plazo. La Guia para de-
sarrollar e implementar los programas de trabajo decente por pais
(PTDP) (OIT, 2008) incorpora la gestion basada en resultados, refuer-
za la participacion social y el enfoque de género. La efectividad de los
programas nacionales depende también de factores externos, razon

? De acuerdo con la definicién de la OIT, «el trabajo decente resume las aspi-
raciones de las personas durante su vida laboral. Implica oportunidades de trabajo
productivo y con un ingreso justo, seguridad en el lugar de trabajo y proteccién
social para las familias, mejores perspectivas para el desarrollo personal y la integra-
cién social, libertad de expresar opiniones, organizarse y participar en la toma de
decisiones e igualdad de trato para todas las mujeres y hombres».
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por la cual la OIT, en colaboracion con la ONU, trabaja por integrar
su agenda en la agenda global de desarrollo.

En 2005, la OIT impulsé el «Marco multilateral para las migra-
ciones laborales», que establece principios y directrices no vinculan-
tes para el desarrollo de un enfoque de las migraciones laborales
basado en los derechos®. En su principio 4 establece que todos los
Estados tienen el derecho soberano de elaborar sus propias politicas
para gestionar las migraciones laborales, buscando que éstas sean co-
herentes, eficaces y equitativas. El principio 12 sefiala que se debe pro-
mover la gestion migratoria a través de un proceso ordenado y justo,
tanto en los paises de origen como de destino, para orientar a traba-
jadores y trabajadoras en todas las fases de la migracion, desde la
preparacion hasta el retorno y reintegracion, pasando por el transito,
la llegada y el recibimiento en el pafs de destino.

La «Declaracion Ministerial del ECOSOC sobre generacion de
empleo pleno y productivo y trabajo decente para todos», adoptada
por la AGNU en julio de 2007}, instaba a los gobiernos a medir las
repercusiones que sus politicas macroecondmicas tenian sobre el em-
pleo y sefial6 la necesidad de incorporar los objetivos de la OIT a
los programas de Naciones Unidas. En junio de 2008, la Conferen-
cia Internacional del Trabajo de la OIT recogi6 los cuatro objetivos
principales de la Agenda de trabajo decente: dar oportunidades de
empleo creando un entorno institucional y econémico sostenible; ofre-
cer proteccion social adecuada; fomentar el didlogo social facilitan-
do el consenso respecto a las politicas nacionales e internacionales;
y fomentar las buenas relaciones laborales. Se incluye un mecanismo
de seguimiento para que la OIT pueda ayudar a los Estados a imple-
mentar la Agenda. También se establecié un Grupo Directivo para
el Seguimiento de la Declaracion de 2008 y se elabor6 un Plan de
aplicacion preliminar®? que propone ajustar las asistencias técnicas

30 Acuerdo adoptado por la Reunion tripartita de expertos sobre el Marco mul-
tilateral de la OIT para las migraciones laborales, reunién celebrada en Ginebra
entre el 31 de octubre y 2 de noviembre (2005).

1 Declaracion ministerial de la serie de sesiones de alto nivel adoptada por la
AGNU el 10 de julio de 2007 (A/62/3//Rev.1)

32 Oficina Internacional del Trabajo GB. 303/SG/DECL/2 303" reunién, Gine-
bra, noviembre de 2008.
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alos Marcos de Asistencia para el Desarrollo (UNDAF, por sus siglas
en inglés) del sistema de Naciones Unidas, coordinado por el Progra-
ma de las Naciones Unidas de Desarrollo (PNUD). Este trata de dar
coherencia a la accién conjunta de las diferentes agencias y contribuir
a un enfoque integral de las politicas.

Ademis, la OIT cuenta con un acervo regulatorio que incide en
los derechos de los trabajadores migrantes en tanto condiciones apli-
cables a todos los trabajadores® y que estan protegidos por los mis-
mos mecanismos de control antes referidos o incluso especificos, como
es el caso de la libertad de sindicacion. Otro marco regulatorio que
puede tener repercusion en el tratamiento de los migrantes es el que se
esta debatiendo en la Ronda negociadora del Acuerdo General de Co-
mercio sobre Servicios (GATS, por sus siglas en inglés), que puede
afectar a trabajadores temporales y proveedores de servicios intra y
extraempresariales, categorias que mayoritariamente quedan fuera
de las convenciones de la OIT sobre trabajadores migrantes.

VI. LA REGULACION DE LA CIRCULACION DE PERSONAS ENTRE
LA UE Y AMERICA LATINA

Como se sefiald, la politica migratoria europea fue originariamente
concebida como una respuesta a las presiones migratorias crecientes

> Asi, podemos mencionar la Convencién para la proteccién del derecho a la
libertad de asociacion, n.° 87, de 1949, y la Convencién del derecho a la negociacién
colectiva n.° 98, de 1949, que equipara a todos los trabajadores, sean regulares o
irregulares; la Convencién de igualdad de remuneracién, n.° 100, de 1951; la Con-
vencién sobre no discriminacién en el empleo, n.° 111, de 1958; la Convencién de
igualdad de trato en compensaciones por accidentes, n.° 19, de 1925; la Convencién
de igualdad de trato en Seguridad Social, n.° 118, de 1962; la Convencién sobre el
mantenimiento de los Derechos de Seguridad Social n.° 157, de 1982; la Convencién
sobre proteccién de salarios, n.° 95, de 1949; La Convencién sobre servicios de
empleo, n.° 88, de 1948; la Convencién sobre Agencias privadas de empleo n.® 181,
de 1997; la convencién sobre edad minima de trabajo, n.° 138, de 1973; la Conven-
cién para la abolicién del trabajo forzado n.° 105, de 1957; la Convencién sobre
Inspeccién de Trabajo n.° 81, de 1947; y otras relacionadas con sectores especificos
donde la presencia de trabajadores migrantes es importante como Agricultura (n.°
129 y 184), Salud (n.° 149 y155), Construccién (n.° 167), Restauracién (n.°172) o
Mineria (n.° 176).
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y al incremento de la irregularidad. Sigue siendo una politica comtin
parcial y fragmentaria, pues la regulacion de los regimenes de entra-
da, permanencia y salida de inmigrantes corresponde basicamente a las
legislaciones nacionales. A falta de acuerdos, a los inmigrantes pro-
cedentes de ALC se les aplica el régimen general para el tratamiento
de inmigrantes de terceros paises: la directiva 2003/109 (DOUE L
16/44, 25 de noviembre de 2003) regula el estatuto de los nacionales
de terceros paises de larga duracion® y sus familias; tiene como ob-
jeto garantizar sus derechos adquiridos y facilitar su movilidad en el
interior de la UE, asi como garantiza la igualdad de trato y la protec-
cién contra la expulsion.

La directiva 2003/86 (DOUE L 251, 3 de noviembre de 2003) de
reagrupacion familiar establece las condiciones para ejercer el dere-
cho a la reagrupacion de los residentes de paises terceros que hayan
permanecido al menos un afio legalmente en un pais miembro y ten-
gan posibilidad de permanecer de manera regular®. La directiva s6lo
beneficia al conyuge e hijos menores, aunque permite que las legis-
laciones nacionales la extiendan a hijos mayores de edad solteros,
ascendientes de primer grado y cohabitantes no casados. El Consejo
aprob6 en diciembre de 2007 una resolucién sobre movilidad y mi-
gracion circular en la que considera que los acuerdos de movilidad
son un instrumento flexible para la gestion de las migraciones y pre-
tende facilitar la migracion circular adaptdndola a la realidad de los
diferentes paises. A la hora de establecer los acuerdos se demanda:
informacion clara antes de la partida, acuerdos que garanticen la
conexion entre oferta y demanda, reconocimiento de calificaciones,
acuerdos de intercambio de estudiantes, medidas para limitar la fuga
de cerebros, asesoria para el manejo eficiente de las remesas, ayudas
para el retorno voluntario y ajuste del marco legal para facilitar la
circulacion.

La més polémica de las regulaciones comunitarias es la Directiva
2008/115, relativa a normas y procedimientos comunes en los Esta-
dos miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en

>+ Se consideran residentes de larga duracién aquellos hayan residido legal e
ininterrumpidamente durante 5 afios en el territorio de algiin Estado miembro.
%> Quedan excluidos los solicitantes de asilo y refugio.
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situacion irregular, de 16 de diciembre de 2008. Mas conocida como
la «directiva de retorno», pretende armonizar las legislaciones de los
Estados miembros relativas al procedimiento y régimen de aplicacion
de las medidas previstas en los ordenamientos internos para expul-
sar a los extranjeros en situacion irregular. La norma establece las
garantias minimas durante el procedimiento que da lugar a una de-
cision de retorno y los intereses que se han de tener presentes durante
el procedimiento. Aunque se trata de requisitos minimos y la mayoria
de paises de la UE tienen normativas mas garantistas, la directiva ha
suscitado protestas. Preocupa el procedimiento de expulsion, la ade-
cuada proteccion de los menores de edad y las condiciones y la dura-
cién del posible internamiento del extranjero susceptible de ser ex-
pulsado. La directiva permite un periodo de 6 meses, extensible a 12
meses cuando la persona o el pais tercero no cooperen. El interna-
miento de personas que no han cometido delito es de por si cuestio-
nable, pero, ademas, el plazo parece abusivo, aunque mejore la situa-
cién en aquellos Estados miembros que no tenian ningtn limite. Mds
injustificable atn es el que la privacion de libertad pueda deberse a
la no colaboracion del pais de origen en perjuicio del ciudadano.
Desde ALC se acusa a la UE de criminalizar al migrante irregular y
se aboga por concluir acuerdos que garanticen los derechos y la dig-
nidad de los migrantes y el respeto a los instrumentos juridicos de
derechos humanos.

En relacion con la entrada en la UE, si se aprecia un tratamiento
diferenciado, pero de caracter restrictivo, hacia algunos ciudadanos
latinoamericanos. Se trata de la introduccién paulatina del requerimien-
to de estar en posesion del visado Schengen para estancias no superio-
res a noventa dias, que se exige a una lista de paises latinoamericanos,
mientras otros quedan exentos®®. Los criterios para determinar la in-
clusién en cada lista son ponderados por la UE caso a caso y no hay

’¢ El Reglamento n.° 539/2001, de 15 de marzo de 2001, establece entre los
paises cuyos nacionales estan obligados a entrar con visa a: Belice, Bolivia, Colom-
bia, Cuba, Dominica, Ecuador, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Perd, Repiblica
Dominicana, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucia. No requieren visado en
estancias inferiores a 90 dias los nacionales de: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Uru-
guay y Venezuela.
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previstos mecanismos de salida. En este sentido, el visado acttia como
un instrumento unilateral de control de los flujos migratorios, en el
que no se tiene en cuenta al pais afectado.

La normativa comunitaria es una regulacion de minimos que debe
ser completada, bien a través de las legislaciones nacionales, a riesgo
de dificultar la armonizacion, bien mediante acuerdos especificos con
paises terceros. Los acuerdos de asociacion (AdA) en vigor entre la
UE y los paises latinoamericanos apenas mencionan las cuestiones
relativas a la libre circulacion de personas o a los movimientos migra-
torios. En el AdA con México de 1997 se omite cualquier referencia
a la libre circulacion de personas o a materias relacionadas con cues-
tiones migratorias. En cambio, en el AdA con Chile de 2002 si se
alude a aspectos relativos a la libre circulacion de personas, si bien
s6lo se refiere a la cooperacion y prevencion en materia de inmigra-
cién ilegal (articulo 46). En concreto, se comprometen Chile y los paises
de la UE, a readmitir a sus respectivos nacionales que se encuentren
ilegalmente en el territorio de la otra parte, y a peticién de ésta. Cabe
también la posibilidad de concluir, si asi es solicitado por las partes,
un acuerdo que regule las obligaciones especificas de readmision,
incluyendo la readmision de nacionales de otros paises y apétridas.
Mientras tanto se contempla la posibilidad de acuerdos bilaterales
entre Chile y los Estados miembros que lo soliciten.

En cambio, nada se dice en el contenido del AdA Econémica entre
los Estados con los paises del CARIFORUM de 2008. Es mas, se dis-
pone en su Titulo II, relativo a inversiones, comercio de servicios y
comercio electrénico, que éste no es aplicable a las personas fisicas que
pretendan acceder al mercado de trabajo en las partes contratantes ni
se aplicara de forma permanente a las medidas relativas a la ciudada-
nia, residencia o empleo. Tampoco impedira la aplicacion de medidas
para proteger la integridad y garantizar la ordenacion de los desplaza-
mientos de las personas a través de sus fronteras (articulo 60 del acuer-
do). Esta region, sin embargo, estd enmarcada en el régimen especial
para los paises ACP.

En el caso de los paises de América Central, son paises con flujos
migratorios importantes, aunque dirigidos sobre todo a Estados Uni-
dos. En el Tratado de Asociacion entre la UE y América Central fir-
mado en la mencionada Cumbre de Madrid, pero pendiente atin de
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su oficializacion’’, en referencia a las cuestiones migratorias se enun-
cia la voluntad de cooperar dentro del marco del dialogo politico y
de cooperacién. En el apartado correspondiente al dialogo, se men-
ciona la importancia de la gestion conjunta de los flujos migratorios
y se llama al establecimiento de un didlogo comprensivo que incluya
migracion regular e irregular, refugiados, trifico de seres humanos,
inclusion social de los migrantes, fuga de cerebros y cooperacion al
desarrollo con los lugares de origen. Las partes se comprometen a la
efectiva proteccion de los derechos de los migrantes, la transparen-
cia, la igualdad de trato y la lucha contra el racismo y la xenofobia.
Un inciso que se ha de tener en consideracion es el reconocimiento
expreso que se hace de los lazos historicos y culturales entre las dos
regiones. En el apartado de cooperacion, los paises de América Central
han insistido en establecer un capitulo especifico sobre migraciones,
pero la UE insiste en mantenerlo en el de Justicia Libertad y Seguri-
dad, lo cual refleja los resabios securitarios de la politica migratoria
europea. En todo caso, serd necesario un desarrollo posterior de los
instrumentos de cooperacion especificos.

En los Acuerdos de 2003 de Diédlogo Politico y Cooperacion con
la CAN y sus paises miembros se contempld un precepto sobre coo-
peracion en materia de migracion (articulo 49) donde se constataba
la necesidad de un didlogo politico sobre la migracion. La formula-
cién de esta disposicion era general e imprecisa, aunque mencionaba
expresamente materias como las causas de la migracion, las normas
de admision y los derechos de las personas admitidas y demas aspectos
relativos a la integracion de los inmigrantes, los visados y la elaboracion
de una politica preventiva contra la inmigracion ilegal. Estos acuerdos
no llegaron a entrar en vigor por falta de ratificaciéon y fueron supe-
rados por las nuevas negociaciones del acuerdo de asociacion. Al
haber fracasado las negociaciones de grupo, los dos acuerdos suscri-
tos se han limitado a sendos Tratados de Libre Comercio (TLC) con
Colombia y Perti. Ecuador parece haber vuelto a las negociaciones co-
merciales, aunque insiste en desmarcarse de un TLC y Bolivia conti-

’7 Al cierre de este capitulo no se ha hecho publico el texto final oficial del
tratado, pendiente del proceso de redaccién final y autentificacién en sus diferentes
idiomas.
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nda con su negativa a negociar. Es importante destacar que justamen-
te estos dos paises son los de mayor niimero de nuevos inmigrantes
en la UE y particularmente en Espana. Por ello, a través del didlogo
politico habra que buscar vias para encauzar la cooperacion en ma-
teria migratoria.

En cuanto al acuerdo con MERCOSUR, tras diez afios de estan-
camiento apenas ha reabierto las negociaciones tras la cumbre UE-
ALC de Madrid en mayo de 2010, pero son paises de flujos mode-
rados hacia Europa y por ello el tema de las migraciones se vincula
mis a la libre prestacion de servicios o la homologacion de titulaciones.
Al margen de los programas de cooperacion de los que dispone la
UE seria pertinente analizar la experiencia previa en acuerdos espe-
cificos sobre migraciones, como instrumentos de gestion compartida
de las migraciones susceptibles de ser trasladados a las relaciones
UE-ALC. La UE ha celebrado algunos Acuerdos de Asociacién con
terceros Estados®® en los cuales podemos encontrar distintas regula-
ciones que podrian servir de inspiracion a los Acuerdos de Asocia-
cion entre la UE y ALC. Podremos distinguir entre diversos tipos de
medidas:

— Cldusulas sobre no discriminacion: prevén el respeto del princi-
pio de igualdad de trato en las condiciones de ejercicio de las
actividades econdmicas asalariadas, lo que implica la ausencia
de cualquier forma de discriminacién respecto de sus propios
nacionales por razones de nacionalidad en lo concerniente a las
condiciones de trabajo, remuneracion y despido®. En el dmbito

8 En concreto, se trata de los acuerdos firmados con Libano (DOCE L 143,
de 30 de mayo de 2006), Argelia (DOCE L 265, de 10 de octubre de 2005), Egipto
(DOCE L 304, de 30 de septiembre de 2004), Jordania (DOCE L 129, de 15 de
mayo de 2002), Israel (DOCE L 147, de 21 de junio de 2000), Marruecos (DOCE L
70, de 18 de marzo de 2000) y Ttanez (DOCE L 97, de 30 de marzo de 1998). Dis-
posiciones similares a las contenidas en los Acuerdos Euromediterraneos se hallan
también presentes en el Acuerdo de Cotond de 23 de junio de 2000, celebrado entre
la Comunidad Europea, sus Estados miembros y los paises de Africa, Caribe y Pa-
cifico (ACP) (en DOCE L 317, de 15 de diciembre de 2000, modificado en DOUE
L 209 de 11 de agosto de 2005).

* Articulo 67 del Acuerdo con Argelia, articulos 64 de los Acuerdos con Ma-
rruecos y Tanez.

291



ANNA AYUSO

de la Seguridad Social, se prescribe cualquier tipo de discrimina-
cién por razones de nacionalidad respecto a los nacionales de
los Estados miembros, lo que implica igualdad de trato en re-
ferencia a las prestaciones de enfermedad y maternidad, pres-
taciones de invalidez, vejez y supervivencia, prestaciones por
accidente de trabajo y enfermedad profesional, subsidios por de-
funcién, prestaciones por desempleo y familiares. Permiten tam-
bién la totalizacion de los periodos de seguro, empleo o resi-
dencia que se cumplan parcialmente en los diferentes Estados
miembros. El ya mencionado intento de aprobacion de la direc-
tiva de permiso tinico hace atin m4s pertinente incorporar esta
cldusula a través de acuerdos que impidan un tratamiento dis-
criminatorio a los trabajadores latinoamericanos y caribefios.

— Disposiciones para la lucha contra la migracion ilegal: en los acuer-
dos mas recientes con los paises mediterraneos incluyo un ca-
pitulo relativo a la cooperacion para la prevencion y el control
de la inmigracion ilegal. En éstos se impone la obligacion de los
Estados miembros de la UE y su contraparte (Libano y Egipto)
de readmitir a peticion de las partes a los nacionales que se en-
cuentren ilegalmente en el territorio de otra parte. Ello no impi-
de que se negocien y celebren acuerdos internacionales entre los
Estados en los que se reglamenten obligaciones especificas para
la readmision de nacionales, pudiéndose también incluir dispo-
siciones sobre la readmisién de nacionales de terceros paises.

— Disposiciones para la reduccion de la presion migratoria: establecen
las bases juridicas para adoptar acciones y programas cuya finali-
dad es reducir los flujos hacia la UE. Asi, se contempla la adopcion
de acciones dirigidas a la creaciéon de empleo y al impulso de la
formacion en zonas con un elevado indice de emigracion; a la re-
duccién de la pobreza; a la mejora de las condiciones de vida y de
trabajo y al apoyo del desarrollo econémico de las regiones de ori-
gen de los emigrantes; asi como medidas que faciliten la reinsercion
de los inmigrantes ilegales repatriados de la Unién Europea®.

4 Articulo 74 del Acuerdo con Argelia, articulo 71 de los Acuerdos con Ma-
rruecos y Ttnez, articulo 65 de los Acuerdos con Egipto y Libano, articulo 82 del
Acuerdo con Jordania.
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— Disposiciones relativas al didlogo sobre la politica de inmigracion:
en algunas de las relaciones bilaterales se han previsto disposi-
ciones que sienten las bases juridicas para establecer un dialogo
sobre la politica migratoria de la UE con los terceros Estados
signatarios. Es el caso de los acuerdos celebrados con los paises
de la ribera meridional del Mediterraneo o el Acuerdo de Co-
tonou con los paises de ACP. Entre estas normativas se incluyen
las clausulas sobre los movimientos migratorios que disponen
que el didlogo se deberia centrar especialmente en los proble-
mas relativos a las condiciones de vida y de trabajo de los inmi-
grantes, la inmigracion clandestina, las condiciones de retorno de
las personas en situacion irregular y las acciones que favorez-
can la igualdad de trato entre los nacionales de terceros Esta-
dos signatarios y los ciudadanos europeos*'.

VII. LA CONSTRUCCION DE UN DIALOGO POLITICO UE-ALC EN
MATERIA DE MIGRACIONES

El tema migratorio comenzo a incorporarse a la agenda de las Cumbres
UE-ALC a partir de 2004. Hasta la actualidad han tenido lugar tres
encuentros centrados en la migracién, cuyas recomendaciones fue-
ron recogidas en las Declaraciones finales de las Cumbres. Se trata de
los encuentros celebrados en Quito (2004), Cartagena (2006) y Bru-
selas (2008). La primera reunion, celebrada en marzo de 2004, analizo
por primera vez las remesas y los flujos legales e ilegales de migra-
cidn, sus causas y consecuencias sociales, politicas y econdmicas en
los paises emisores y receptores de migrantes. El resultado se reflejé
en la Declaracién de Guadalajara de la Cumbre UE-ALC de 2004, que
incluy6 en el enfoque integral de la migracion el pleno respeto de los
derechos humanos de todos los migrantes, sin importar su estatus, asi
como «el reconocimiento de la contribucion de los migrantes al desa-
rrollo econémico y a la vida social y cultural de los paises de destino»
(puntos 35 y 36).

# Articulo 72 del Acuerdo con Argelia, articulo 69 de los Acuerdos con Ma-
rruecos, Ttnez y Egipto, articulo 64 del Acuerdo con Libano, articulo 80 del Acuer-
do con Jordania.
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En la reunién previa a la quinta Cumbre UE-ALC sugiri6 la inicia-
tiva de establecer un didlogo especifico sobre migraciones. Asi, la
Declaracion de Viena (2006) afirmd el interés en avanzar hacia un di-
logo integral sobre migracién mediante la intensificaciéon de la coope-
racién sobre todos los aspectos de la migracion en ambas regiones,
enfatizando el «compromiso de proteger eficazmente los derechos
humanos de todos los migrantes. La Tercera Reunién de Expertos de
los Paises de la Unién Europea y de América Latina sobre Migracion
de Bruselas, en marzo de 2008, reiterd la necesidad de una politica mi-
gratoria integral, el anélisis de las causas de la migracion y la prose-
cucion del didlogo. Las migraciones ocuparon un mayor espacio en la
Cumbre de Lima de 2008. Esta reconoce el impacto positivo de los
flujos de migracién en origen y destino y afirma que la pobreza es una
de las causas bésicas de la migracion. Por primera vez se habla del
«principio de la responsabilidad compartida» y se asume que un en-
foque comprensivo de la migracién internacional incluye la gestion
ordenada de los flujos migratorios y la promocién del reconocimien-
to de la «contribucién econdmica, social y cultural de los migrantes
a las sociedades receptoras».

El tema de las migraciones esta en la agenda del didlogo politico
interregional, pero el discurso no se ha concretado en politicas o en
acciones conjuntas. Dicho tema ha incrementado su importancia por-
que la comunitarizacion de parte de su regulacion hace que los Esta-
dos miembros y sus contrapartes tengan que ajustar sus politicas na-
cionales a la normativa comun y eso afecta al statu quo bilateral previo.
La idea de iniciar un dialogo politico UE-ALC sobre migracion surgio
a iniciativa de la Asamblea Parlamentaria birregional EUROLAT* en
visperas de la V Cumbre UE-ALC, celebrada en mayo de 2008 en
Lima. EUROLAT senal6 la necesidad de un dialogo birregional siste-
matico en el que las cuestiones relativas a la inmigracion ilegal y las
posibilidades de migracion legal ocupen un lugar prioritario, se garan-
tice la proteccion de los derechos humanos de los trabajadores mi-
grantes y se profundice la cooperacién con los paises latinoamericanos
de origen y transito. Se propuso, ademads, crear un Observatorio de las

4 Véase Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (EUROLAT), Mensaje a
la V Cumbre UE-ALC de Lima de 16 y 17 de mayo de 2008, Lima, 1 de mayo de 2008.
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Migraciones, encargado del seguimiento permanente de «las cuestiones
vinculadas con los flujos migratorios en el drea eurolatinoamericana.

Tras la Cumbre de Lima, EUROLAT decidi6 crear el Grupo de Tra-
bajo «Migracion en las relaciones UE-ALC». En su primera reunion,
en abril de 2009 en Madrid, se determin6 su mandato: en primer lugar,
formular los principios basicos para lograr un consenso euro-latino-
americano en materia de migracion, que «incluya un trato diferencia-
do y privilegiado en la aplicacion de la legislacion europea en materia
de migracién en relacion con los emigrantes provenientes de ALCx;
en segundo lugar, el seguimiento de la transposicion en la legislacion
interna de los paises de la UE de la Directiva de Retorno y «del con-
junto de la legislacion de la UE en materia de migracion y asilo» y, fi-
nalmente, el impulso para la puesta en marcha del Observatorio Euro-
Latinoamericano sobre Migracion.

De este proceso surgi6 el Didlogo Estructurado sobre Migracion®,
que se suma a previos dialogos de la UE con otras regiones en el mar-
co del Enfoque Global de Migracién y consolida las migraciones como
un tema de agenda en las relaciones bilaterales. Recogiendo los tres
ambitos identificados en la Declaracion de Lima, el didlogo se estruc-
turard en tres grandes bloques: los vinculos entre migracién y desa-
rrollo; las migraciones regulares; y las migraciones irregulares. Pero
dentro de estos dmbitos se entienden comprendidos diversos aspectos.
Respecto a la relacion entre desarrollo y migraciones se identifican
como temas las causas de la migracion, el efecto de las remesas, la pre-
vencion de la fuga de cerebros, los beneficios mutuos y el fortaleci-
miento de las autoridades competentes. En cuanto a la gestion de la
migracion legal, se tratardn los derechos y deberes de los migrantes
tanto en la entrada, como en la permanencia y la salida, el reconoci-
miento de las calificaciones, la migracion circular y la reunificacion
familiar. Finalmente, sobre la migracion irregular, se contemplara la
normativa aplicable a los migrantes irregulares, las medidas hacia los
grupos vulnerables, el retorno en condiciones dignas y las condicio-
nes de readmision. Esta tltima refleja la gran preocupacion que ha
generado en ALC la Directiva de Retorno y las consecuencias de su

# Council of the European Union, Launch of the EU-LAC Structured Dialogue
on Migration, Bruselas, 30 de junio de 2009.
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transposicion. Dado que en ALC existen varios foros regionales so-
bre estas cuestiones, seria conveniente buscar una cierta convergen-
cia de los dialogos en los temas pertinentes.

En general, el objetivo del didlogo estructurado es identificar desa-
fios comunes y dreas de cooperacion mutua, y definir conjuntamente
nuevas respuestas y politicas de migracion basadas en la responsabili-
dad compartida y el compromiso de las partes. Como actividades se
identifican el intercambio de ideas y de informacion, la identificacion de
buenas practicas en ambas regiones y la de areas de mutuo interés que
requieran una respuesta comun. En cuanto a los participantes, se pre-
vén reuniones regulares entre altos representantes gubernamentales de
ambas regiones y la creacion, en Bruselas, de un Grupo de Trabajo de
expertos europeos y latinoamericanos para facilitar y preparar el dia-
logo oficial de alto nivel. Inicialmente promovido por EUROLAT, el
didlogo esta protagonizado por la Comision que lo organiza y gestiona
como principal entidad coordinadora. El PE deberia ocupar un lugar
prominente, al haber sido el impulsor de este didlogo sectorial. También
deberfa incorporarse plenamente el Comité de las Regiones* que repre-
senta la dimension local de la migracion, y el Comité Econdmico y So-
cial, que vela por los derechos laborales y la integracion de los inmi-
grantes. Los paises de ALC estardn presentes mediante representantes
ministeriales de los paises mas afectados, parlamentarios de EUROLAT,
expertos en temas migratorios, asi como las diversas asociaciones de
migrantes en los paises de destino y de origen. Serfa deseable incorporar
a las entidades de integracion, como MERCOSUR, SICA, UNASUR o
CARICOM, ademas de a otras organizaciones internacionales especia-
lizadas, como la OIM y la OIT, con el fin de incorporar la dimension
global de la gobernanza de las migraciones.

La comunicacién de la Comisiéon «La Unién Europea y América
Latina: Una asociacion de actores globales», de septiembre de 2009,
incluy6 las migraciones entre los «nuevos desafios» de la relacion. Al
tiempo se sefialé que el didlogo birregional estructurado y global ofre-
ce un potencial para construir politicas de gestion que aporten bene-

# Véase el Dictamen del Comité de Regiones sobre el tema «Reforzar el plan-
teamiento global de la migracién: aumentar la coordinacién, la coherencia y las si-
nergias», Bruselas, CDR 91/2009 final.
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ficios a las sociedades de origen y de acogida. La novedad es que,
ademas, se hace referencia a la intensificacion del didlogo sobre empleo
y asuntos sociales que incorpore la agenda del trabajo decente y abor-
de las politicas de empleo. Es un tema mucho mas determinante para
la gestion de las migraciones que la lucha contra las drogas, con el que
se le vincula en el capitulo de recomendaciones y que evoca el espi-
ritu securitario de la politica europea de migraciones.

Las migraciones ocuparon parte de la atencion en la Cumbre UE-
ALC de Madrid en mayo de 2010, bajo presidencia espafiola. El Plan
de accién de Madrid identifico seis ambitos de cooperacién priorita-
rios, entre los que figuran las migraciones. En cada una de esas mate-
rias se identifican un didlogo especifico, unas actividades e iniciativas
y unos resultados esperados. En el caso de las migraciones, los obje-
tivos del plan se fijan en: determinar retos y oportunidades comunes
que requieren soluciones comunes; contar con una base documental
mas solida para comprender mejor la realidad; establecer sinergias
positivas entre migracion y desarrollo, migracion regular e irregular
y otras cuestiones relacionadas; y promover el pleno respeto de los
derechos humanos.

Al existir ya las bases de 2009, el dialogo politico en el Plan se re-
mite a los tres grandes bloques ya identificados: la vinculacién entre
migraciones y desarrollo, las migraciones regulares y las migraciones
irregulares. En lo referente a las actividades e iniciativas, se contempla
el mantenimiento de la cooperacion emprendida y su profundizacion
en funcién de las bases de 2009. Se mencionan en primer lugar la lu-
cha y prevencion del trifico de personas y las redes de contrabando de
migrantes como parte del combate a la irregularidad, ademas de la asis-
tencia a las victimas, especialmente mujeres y nifios. En segundo lugar,
se trata de la mejora del intercambio de informacion sobre flujos y
politicas migratorias a través, entre otros, de un «proyecto dirigido»
destinado a profundizar la relacion, el cual menciona especialmente a
los paises del Caribe. No se incluy6 la propuesta de EUROLAT para
crear un Observatorio de las migraciones, aunque bien pudiera inte-
grarse en el aludido proyecto que no ha sido definido. En referencia a
los temas de vinculacién entre migraciones y desarrollo, se apuntan varias
cuestiones: el envio de las remesas, para el que se enuncian medidas de
abaratamiento, y propiciar su uso para acciones que reviertan en el desa-
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rrollo en origen, la cooperacion en educacion y salud, y la atencion
especial a los grupos més vulnerables.

Con respecto a los resultados esperados, el plan es difuso y se limi-
ta a reiterar objetivos genéricos y actividades como: el refuerzo del
impacto de la relacién entre migracién y desarrollo; la promocion de
los derechos humanos; la lucha contra las redes de introduccién ilegal;
la ayuda a las victimas y el combate contra el racismo y la xenofobia; la
mejora de la informacidn reciproca; el perfeccionamiento de la cuali-
ficacion y la sensibilizacion de los funcionarios; el fomento de sinergias
positivas entre migracion y desarrollo mediante las remesas y mejoras
en la educacion, salud y proteccion de los grupos vulnerables. La mayor
concrecion de las medidas y de los instrumentos para hacer posible la
medicion de los avances deberd hacerse mediante el didlogo interregio-
nal, pero ello requiere de un verdadero impulso politico.

VIIL. COOPERACION INTERNACIONAL Y POLITICAS MIGRATORIAS

La estrecha interrelacion entre migraciones y desarrollo es invocada
por numerosos documentos politicos en la actualidad. Sin embargo,
las politicas de cooperacion al desarrollo vinculadas a las migracio-
nes son bastante recientes. Las razones pueden buscarse en los dife-
rentes objetivos que unas y otras politicas han perseguido y en su ca-
racter fragmentario. Las politicas migratorias de los paises de destino
se focalizaron inicialmente en la regulacion de flujos migratorios, su
adaptacion a las necesidades del mercado de trabajo, la seguridad en
las fronteras o la integracion de los recién llegados en la sociedad de
acogida. Estos objetivos no estan vinculados con el desarrollo en ori-
gen y son politicas que suelen establecerse de forma unilateral por
parte del pais de acogida. Los paises de origen en desarrollo tienden
a entender la migracién como una salida ante las presiones y carencias
internas, por lo que su regulacion suele limitarse, si la hay, a meca-
nismos de facilitacion de los flujos y de la proteccion de los derechos
de los trabajadores migrantes en destino.

Por su patrte, las politicas de cooperacion para el desarrollo no nece-
sariamente estan relacionadas con las causas y consecuencias de las
migraciones. Cierto que algunos de los factores que han favorecido
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las migraciones de un pais a otro estan directamente vinculados a re-
laciones postcoloniales y otros lazos econémicos y politicos, pero los
programas de cooperacion internacional se han enfocado en la pro-
mocion de los factores de desarrollo econdémico y social estructurales,
o locales, y en relacion a las carencias de los habitantes presentes en
el territorio. Uno de los aspectos que si ha vinculado tradicionalmen-
te migraciones y cooperacion ha sido la politica de refugio y asilo, en la
que el componente humanitario esté intrinsecamente ligado al despla-
zamiento territorial. Sin embargo, el tratamiento del asilo ha supuesto
tensiones entre el componente securitario de la politica de inmigracion
y la obligacién internacional de proteger a las personas amenazadas
en su integridad fisica.

La incorporacion de una vision més global del fenémeno migra-
torio ha conducido a la biusqueda de nuevos instrumentos transna-
cionales, aunque inicialmente las politicas de cooperacion interna-
cional se concibieron como instrumentales para la contencion de las
migraciones. Por ejemplo, en septiembre de 2005, la Comision pre-
sentd la COM 390 «El nexo entre migracion y desarrollo», donde sena-
laba que el desarrollo econémico y social y la promocion de los dere-
chos civiles pueden tener gran impacto en la reduccion de los flujos
migratorios. Este tipo de enfoque ha sido objeto de critica, porque
tiende a subordinar las politicas de desarrollo a objetivos de seguri-
dad y control de fronteras, externalizando la gestion de los flujos y
haciéndola recaer en los paises en desarrollo®. En este sentido, se ha
sefialado que acttian a modo de «condicionalidad migratoria» de la
cooperacion al desarrollo (CONCORD, 2009: 24), sin incidir sobre las
causas profundas de las migraciones. Otro de los sectores objeto de
atencion al respecto del vinculo entre migracion y desarrollo ha sido
el de los efectos de las remesas enviadas por los migrantes y su con-
tribucién al desarrollo de los paises de origen. Para algunos sectores
criticos, el interés por los flujos financieros ha sobredimensionado la
atencion hacia los efectos econémicos y descuidado los efectos so-
ciales de las migraciones (CONCORD, 2009: 22). Un paso mis all4

# Las criticas estan dirigidas sobre todo al uso que se ha hecho de los fondos
de cooperacién con el fin de que los paises del Africa subsahariana actGen de muro de
contencion y acepten los acuerdos de repatriacion automitica de los inmigrantes
ilegales procedentes de su territorio.
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ha sido el intento de vincular los efectos de los flujos econémicos y
humanos con el fin de analizar las consecuencias de las migraciones
de forma mds global y transnacional, incorporando los aspectos cir-
culares (Ayuso y Pinyol, 2010a).

Los objetivos de las politicas sobre migraciones y las de coopera-
ci6n al desarrollo han seguido una via de convergencia a medida que los
paises receptores han ido adoptando una vision mas global, que in-
corpora el andlisis de las causas y consecuencias de dichos movimien-
tos. Estos nuevos planteamientos buscan la manera de incorporar el
tratamiento de las migraciones en las politicas de cooperacién inter-
nacional, con el objetivo de buscar respuestas pluridimensionales que
repartan las cargas de forma més equitativa. Esta es una de las vias
para llevar a la practica el principio de responsabilidad compartida,
teniendo en cuenta las distintas necesidades y capacidades de los
actores implicados. Cada Estado tiene la responsabilidad de proteger
los derechos de la poblacién en el interior del territorio donde ejerce
su soberania, pero en las situaciones de caricter transnacional es im-
prescindible una cooperacion internacional que contribuya a crear los
instrumentos necesarios en cada nivel de actuacion. Por ello la coope-
racion internacional en materia de migraciones no puede limitarse a la
transferencia de recursos financieros, sino que requiere ademas de unos
procesos de aprendizaje e intercambio de conocimientos y experiencias
que ayuden a formular politicas que atiendan necesidades individuales
y colectivas diversas. Esto supone la participacion directa de las socie-
dades de origen y destino de las personas migrantes y sus familias.

Un principio base en la vinculacion de las politicas de desarrollo
y las politicas migratorias es el de coherencia de politicas. La OCDE
define la coherencia como la necesidad de «asegurar que los objeti-
vos y resultados de la politica de desarrollo de un gobierno no sean
danados por otras politicas del mismo gobierno que impactan sobre
los paises en desarrollo; y que esas otras politicas, donde sea posible,
apoyen los objetivos de desarrollo» (OCDE, 2003). Dado el impacto
que las politicas migratorias tienen, en lo positivo y en lo negativo,
para el desarrollo de los PVD, es necesario incorporar este principio.
En el ambito europeo, la Coherencia de politicas formo parte de las
3C’s (junto a la complementariedad y la coordinacion) que incluy6
el Tratado de la Unién Europea de 1992 como principios de la poli-
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tica de desarrollo y que han sido confirmados por el Tratado de Lisboa,
(articulos 21 y 208). El principio de coherencia ha recibido inter-
pretaciones mds o menos restrictivas. Las mas amplias incorporan un
aspecto negativo, la mencionada ausencia de conflicto entre diversas
politicas publicas, y un aspecto positivo, la busqueda de una com-
plementariedad que permita el reforzamiento mutuo de unos obje-
tivos comunes (Alonso ez al., 2010: 3).

Los avances para la concreta aplicacion del principio de coheren-
cia son dificiles, porque implican elementos secuenciales que han de
sumarse: en primer lugar, un conocimiento amplio y compartido de
la realidad por parte de los diferentes actores; en segundo lugar, in-
formacion de las interacciones y resultados de las diferentes politi-
cas; en tercer lugar, un diagndstico comin; en cuarto lugar, voluntad
politica para establecer prioridades consensuadas; finalmente, la ela-
boracion de politicas e instrumentos dotados de los recursos adecua-
dos. A pesar de las dificultades de llegar a todos esos consensos, la
mayoria de paises de la OCDE y la propia UE han elaborado planes
para incorporar la coherencia en las politicas de desarrollo (Alonso
et al., 2010) y la mayoria de ellos incluyen las migraciones como uno
de los sectores prioritarios. Los dos informes elaborados por la Co-
mision Europea en 2007 y 2009, respectivamente, respecto a la apli-
cacion del principio de coherencia (CE, 2007, y CE, 2009) muestran
los obstaculos, pero también apuntan vias para avanzar en dicho ob-
jetivo. Entre éstas se menciona la necesidad de mejorar en la eficacia de
los instrumentos de cooperacién de la UE y de los Estados miembros.

IX. INSTRUMENTOS PARA LA COOPERACION EN MATERIA
DE MIGRACIONES

Siendo un tema tan reciente en el didlogo interregional, las acciones de
cooperacién comunitarias en materia de migraciones han sido muy limi-
tadas. Con caracter general durante el periodo 2004 -2008 la CE se dot6
de un programa de asistencia técnica para la migracion y asilo denomi-
nado AENEAS*, dotado con un monto global de 250 millones de euros

4 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0026:
FIN:EN:PDFE
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del que ALC s6lo fue beneficiada con caricter muy marginal. A partir de
2008 ese programa fue reemplazado por el «Programa tematico de asilo
e inmigracién» COM (2006) 26 final (384 millones de euros), mediante
el cual la Comision traté de abordar de manera transregional las actua-
ciones en cooperacion en asilo e inmigracion. Tiene como objetivo ayu-
dar a los terceros Estados a manejar los flujos migratorios y pone el én-
fasis en el vinculo entre migracion y desarrollo, la buena gestion de
la migracién de trabajadores, la lucha contra la inmigracion ilegal y la
readmision de inmigrantes ilegales, la proteccion de los emigrantes y
la promocion de la proteccién internacional de los asilados. Una nove-
dad es que incorpora la posibilidad de cooperar en la gestion de las mi-
graciones Sur-Sur. Esto permitira financiar acciones dirigidas a mejorar
la circulacion de personas dentro de los marcos intrarregionales de ALC.

Posteriormente, la comunicacion de la CE, COM (2008) 359, sefial6
que los problemas migratorios deben integrarse plenamente en la coo-
peracion al desarrollo de la UE y en otras politicas exteriores, y que la
UE debe trabajar en estrecha colaboracién con paises socios. Esta coo-
peracion debe centrarse en las oportunidades de circulacion legal de las
personas y las capacidades de gestion de la migracion, identificando los
factores que empujan a emigrar, protegiendo los derechos fundamenta-
les, luchando contra los flujos irregulares y fomentando las oportunida-
des para permitir que la emigracion contribuya al desarrollo. En esta
linea la CE ha gestionado programas de apoyo financiero en el campo
de los asilados, de la inmigracién, de los visados y de las fronteras. Un
ejemplo son las acciones puestas en marcha desde el Fondo Europeo
del Refugiado, el programa INTT o el ARGO.

Para la cooperacidn con Africa se elabord el «Africa-EU Partnership
on migration, mobility and employment», lanzado en 2007, aunque su
aplicacion en la prictica es muy desigual. Por una parte se denuncia que
la politica europea esta muy orientada a la seguridad en fronteras, pero
también se sefiala como obstéaculo la falta de politicas migratorias en los
paises de origen (CONCORD, 2009: 24). En el caso de América Latina
hasta hoy no existe un programa regional especifico sobre el tema de las
migraciones. Los actuales reglamentos de cooperacion, como el ICD
(Instrumento de Cooperacion al Desarrollo), son la principal base juridi-
ca de la CE para adoptar acciones y programas de cooperacion que con-
tribuyan a reducir de forma indirecta la presion migratoria hacia la UE.
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Ademis del programa especifico sobre Migracion y Asilo ya menciona-
do también se pueden priorizar otras acciones dirigidas a la creacion de
empleo y al desarrollo de la formacion en las zonas con un elevado in-
dice de emigracion, o medidas que faciliten la reinsercion de los inmi-
grantes irregulares repatriados de la UE. Estos objetivos estdn contem-
plados, por ejemplo, en programas regionales como Eurosocial y
URBAL, en los que seria interesante introducir la variable migratoria.
Otros programas sectoriales, como el «Programa Invertir en los ciuda-
danos» (1.060 millones de euros) y el «Programa de Actores no Estatales
y Autoridades locales» (1.639 millones de euros), permiten acciones de
desarrollo local y codesarrollo. En este contexto, se suelen destacar dos
temas: la circulacion de cerebros y el potencial de las remesas.

En relacion con la circulacion de cerebros, es importante estable-
cer mecanismos que eviten la fuga de cerebros (brain drain), especial-
mente en sectores clave como la salud. Se deberfan establecer acuer-
dos que garanticen una regulacion sujeta a los estandares éticos en los
flujos laborales de personal sanitario. Sin embargo, la circulacion de
trabajadores también puede dar un impulso a la formacion de capi-
tal humano en la region de origen, al elevar las tasas de retorno de la
educacion, aumentando sus posibilidades laborales, de adquisicion de
conocimientos y de progreso econdmico en el exterior. Los paises
de origen se pueden beneficiar con la inmigraciéon de retorno y con
el contacto permanente de los migrantes (profesionales, empresarios
en el extranjero, trabajadores) con sus paises de origen a través de
organizaciones de la didspora y de esfuerzos privados y publicos de
contactar al capital humano en el exterior. Promover una circulacion
de cerebros que revierta en un beneficio mutuo y aliente el progreso
personal es un reto para las relaciones ALC-UE.

Las remesas han sido una fuente importante de recursos externos
adicionales para las familias latinoamericanas de ingresos medios y ba-
jos en los dltimos 10-15 afios y constituyen una fuente macroeconémica
de complementacion del ahorro interno y de mayor flujo de divisas
internacionales. En el periodo 2001-2008, este flujo econémico expe-
rimentd un fuerte aumento, motivado en parte por una mejora en el
registro estadistico de las mismas, aunque la crisis econémica ha provo-
cado un descenso considerable en algunos paises especialmente depen-
dientes. Deberia mejorarse la recogida de datos e informacion sobre
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remesas, pues aun se trabaja con informaciones poco fiables. Asumien-
do que se trata de un ingreso privado, se puede incentivar un uso pro-
ductivo de las mismas que revierta en un mayor beneficio individual y
colectivo. Con esa finalidad la CE ha contribuido regularmente con la
Facilidad para el Financiamiento de Remesas, creada en 2004 por el
Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) y el Fondo Internacional de Desarrollo Agri-
cola (FIDA) para facilitar el envio de remesas a zonas rurales. En esta
linea cabe promover diversos mecanismos para sacar mayor provecho
de las remesas, tanto en origen como en destino.

En primer lugar, fortalecer el grado de inclusion financiera de los
inmigrantes para reducir los costos de envio de las remesas tanto para
los remitentes como para los receptores. Debe prestarse especial inte-
rés a reducir los altos costos de transaccion, que hacen disminuir el
valor de las remesas, promoviendo la utilizacion de bancos y coope-
rativas de crédito antes que operadores informales y empresas renze-
sadoras que cobran mayores comisiones. En segundo lugar, se pueden
incentivar mecanismos orientados a un uso productivo de las remesas,
ya sea para apoyar la inversion de microempresas familiares, ya para
mejorar los niveles educativos y de salud, asi como la capacidad de
ahorro de las familias receptoras. En el caso de la inversion productiva
se puede facilitar el acceso al crédito o rebajas fiscales para el inicio
de actividades productivas y, en el caso de la inversion social, crear pro-
gramas destinados a las comunidades de origen de los emigrantes, fi-
nanciados con fondos condicionados del Estado o con agencias donan-
tes de cooperacion internacional.

Siguiendo una linea que prime las medidas de incentivos a la auto-
rregulacion y el principio de responsabilidad compartida se deberian
establecer medidas de coordinacién y cooperacion efectivos en los te-
mas de regulacion de la contratacion en origen y la simplificacion de
tramites para la gestion de los visados; reconocimiento de titulos, diplo-
mas y otros certificados; cooperacion en materia de Seguridad Social
para garantizar el disfrute de los derechos de los trabajadores; trato re-
ciproco no discriminatorio; fomento de la migracion circular y politicas
de desarrollo que contribuyan a disminuir las causas profundas de las
migraciones. Estas medidas no excluyen otras para reducir el fenémeno
de la irregularidad y sobre todo sus efectos més nocivos, como la explo-
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tacion laboral, la economia sumergida y el trafico de personas, siempre
desde un enfoque instrumental en el que el objeto principal sea la pro-
teccion de los derechos de las personas y especialmente de las que se
encuentran en situaciones de vulnerabilidad. En esta linea se puede
proponer la ampliacion de los recursos previstos para el Fondo Euro-
peo para el Retorno, de 676 millones de euros para el periodo 2008-
2013%, con la finalidad de que, ademas de costear la asistencia juridica
a los inmigrantes, incluya facilidades para el retorno voluntario.

Los mencionados instrumentos de cooperacion, aun siendo valiosos,
no permiten un enfoque global del proceso migratorio si no se enmar-
can en el marco comiin del dialogo interregional. Son necesarios instru-
mentos de cooperacion que contribuyan a poner en marcha las politicas
de enfoque global. Para disenarlas es importante hacer un seguimien-
to de la evolucion de las consecuencias de las migraciones tanto en los
paises de origen como en los de destino, comprender mejor la dindmica
de los flujos humanos y de remesas y sus efectos a corto y medio plazo
en términos sociales y econémicos. Se precisa informacidn susceptible
de ser objeto de estudios secuenciales y comparativos evaluables y estu-
diar los efectos que se producen en cada uno de los paises usando una
metodologia comiin que permita compararlos.

Dada la falta de informacién compartida, resulta pertinente la pro-
puesta de creacion de un Observatorio de las Migraciones como ins-
trumento que permita hacer el seguimiento no sélo de los flujos y las
politicas migratorias, sino también de la proteccién de los derechos
ciudadanos. Esto supone elaborar indicadores para el seguimiento del
cumplimiento efectivo de las garantias de los derechos de los trabajado-
res migrantes, regulados en diferentes normas de distintos niveles. Lo
cual incluye las directivas comunitarias y las normas subregionales, las
clausulas que se puedan incluir en los nuevos tratados, la aplicacion de
los tratados vigentes y la respectiva adecuacion de las legislaciones na-
cionales a los estidndares internacionales. Este Observatorio podria ela-
borar informes periddicos generales y nacionales y estudios comparados
especificos en diversas materias. También deberfa permitir la produccion
de estudios prospectivos que se centren en los temas clave que deben

4 Una posibilidad es que este fondo se nutra con las multas impuestas a los em-
presarios que contratan ilegalmente y de forma abusiva a los trabajadores inmigrantes.
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conformar el didlogo migratorio ALC-UE. Como ejes tematicos prefe-
rentes se perfilan: (1) informacion y estadisticas de los flujos migratorios
ALC-UE; (2) evaluacion del impacto de los movimientos migratorios en
los paises de origen y destino, a nivel nacional, regional y local; (3) po-
liticas de migracion en los paises de origen y destino (control de fron-
teras, politicas de visados, politicas de asilo, politicas de naturalizacion,
acuerdos de readmisién, instrumentos de estimulo del retorno, etc.);
(4) migracion y economia (contribucién de los migrantes al crecimiento
econdémico de los paises de origen y de destino, papel de las remesas,
condiciones laborales); (5) migracién y desarrollo (consecuencias para el
pais de origen, remesas, proyectos de cooperacion birregionales, acuer-
dos de cooperacion y asociacion); (6) migracion, derechos humanos y
ciudadania (politicas de integracion y ciudadania, proteccion de los
derechos humanos, lucha contra el racismo y la xenofobia, mecanismos
de gestion de la irregularidad); (7) migracion y politica (derechos civicos
y participacién ciudadana, participacion politica de los nuevos ciudada-
nos en los paises de destino, lucha contra el trafico de personas y asis-
tencia de las victimas).

En aras de la efectividad deberia potenciarse una mayor coopera-
cion entre centros ya existentes, Para la definicion de los objetivos se
deberian formar Grupos de Expertos de los paises involucrados para el
intercambio de informacién sobre flujos, condiciones, derechos, legali-
dad, integracion y retorno. En éstos podrian trabajar los ejes tematicos
definidos por la agenda del diglogo, concretando los objetivos, las prio-
ridades, los actores y las politicas que han de ser debatidas. A su vez,
deberia articular su trabajo con los gobiernos nacionales, regionales y
locales, asi como con las instituciones internacionales, las organizacio-
nes de la sociedad civil y las asociaciones de inmigrantes.

X. EL CAMINO HACIA UNA GOBERNANZA GLOBAL DE LAS
MIGRACIONES: COORDINAR LAS AGENDAS NACIONALES
REGIONALES Y BIRREGIONALES

El didlogo y las relaciones de cooperacion en materia migratoria entre
ALC yla UE han alcanzado el rango de prioridad estratégica y requie-

ren de instrumentos que estén a la altura de los retos planteados. Este
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proceso debe insertarse en un marco global que incorpore los trabajos
de la ONU y sus organismos especializados, especialmente la OIT y el
PNUD, asi como la OIM. Otro espacio para coordinar el didlogo es
el referente a la liberalizacion de los servicios que se est4 desarrollando
en las negociaciones del GATT y que requiere, ademas, una particular
atencion en las negociaciones y posterior aplicacion y desarrollo de los
acuerdos de asociacion entre la UE y ALC.

Los paises de la UE y de ALC pueden y deben contribuir al fortale-
cimiento de la agenda global de migraciones adoptando y desarrollando
los compromisos internacionales. Hoy por hoy, el nivel de ratificacion
de los convenios en vigor es irregular, y atin lo es mas el seguimiento de
su cumplimiento. También es preciso un mayor compromiso con los ob-
jetivos de la agenda social del trabajo decente y con los Objetivos del
Milenio, que lo han incorporado en su agenda. El disefio de las agendas
de cohesion social nacionales y regionales debe incorporar la protec-
cién de los derechos de los trabajadores migrantes como parte integran-
te del derecho individual al trabajo y el derecho colectivo al desarrollo.
El derecho al trabajo esta en la base de las politicas de desarrollo y
constituye una fuente de riqueza de interés general al tiempo que es una
herramienta de progreso individual. El didlogo sobre politicas migrato-
rias debe incorporar plenamente esa dimension del didlogo social. Al
tiempo, la dimensién migratoria de las politicas laborales y sociales de-
beria ser plenamente incorporada, tanto en el disefio de las politicas
de cooperacion entre ALC y la UE, como en el disefio e implementa-
cién de la propia agenda social y de competitividad. En el caso de la UE,
esto deberfa tener implicaciones en la revision de la Estrategia de Lisboa
sobre Crecimiento y Competitividad y la Agenda Social europea, que
deberin renovarse a partir de 2010. Existe una vinculacion entre el
didlogo sobre cohesion social y el didlogo sobre migraciones, la cual
no puede ser obviada y que exige incorporar a los actores sociales im-
plicados en el disenio de una agenda complementaria

Por otra parte, las mencionadas instituciones internacionales (PNUD,
OIT, OIM) deberian vincularse al dialogo birregional y ser asociadas
a las acciones y programas de cooperacion que se disefien, atendiendo
a sus capacidades y las ventajas comparativas que ofrecen. Una férmu-
la ya ensayada es la cooperacion multi-bilateral, que permite la coope-
racién de la Comision Europea, los paises miembros, los paises de ALC,
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e instituciones multilaterales que anaden su experiencia y recursos téc-
nicos. Un ejemplo concreto es el proyecto de la OIT en los paises de
la Region Andina, denominado «Fortalecimiento institucional en ma-
teria migratoria para contribuir al desarrollo de los paises de la region
andina» (MIGRANDINA). La experiencia muestra que existe toda-
via una importante debilidad institucional en la regién a consecuencia
de la cual muchas de las declaraciones y acuerdos de alto nivel quedan
sin aplicacion practica. Existen importantes deficiencias de informa-
cién que dificultan conocer cudl es el panorama regional de la regulacion
de las migraciones.

El dialogo sobre migraciones puede contribuir a mejorar el conoci-
miento y analizar los resultados de la experiencia en las dos regiones para
identificar las buenas practicas en materia de liberalizacién de la circula-
cién de personas y servicios, en particular en los procesos de integracion
regional. El fortalecimiento de las politicas nacionales de migracion es
imprescindible para una gestion compartida, pero siempre que se haga
sobre una base que facilite una agenda comtin multinivel bajo el princi-
pio de corresponsabilidad y solidaridad. En la actualidad se han configu-
rado varias agendas migratorias que incluyen acuerdos, compromisos e
instrumentos para la gestion migratoria de orden regional, subregional y
bilateral en las dos regiones y de éstas con terceros paises. De estos pro-
cesos, el didlogo birregional eurolatinoamericano sélo se ha centrado en
la politica migratoria europea y sus efectos, mientras los demas han sido
ignorados. Serfa importante buscar mecanismos para conectar los dife-
rentes espacios de didlogo y cooperacion sobre migraciones, mediante el
envio de observadores a las diversas Cumbres (UE-ALC, Cumbres de las
Américas, Foro Iberoamericano sobre Migracién y Desarrollo, Proceso
de Puebla, etc.), o bien acciones comunes para consensuar posiciones y
avanzar hacia un plan de accién conjunto.

Para ello es esencial involucrar a un buen nimero de los actores
publicos y privados relevantes, coordinar las actividades y construir re-
des de observacion. Esa informacion es la que permitira que el dialogo
politico que se ha lanzado se asiente sobre bases sélidas y no sobre
percepciones aprioristas. Ademds del mencionado Observatorio de las
migraciones, en la linea de mejorar el conocimiento mutuo y promover
el dialogo intercultural y el entendimiento mutuo entre los pueblos de
ambas regiones esta también la propuesta surgida de las relaciones in-

308



LA DIFICIL CONSTRUCCION DE UNA GESTION GLOBAL COMPARTIDA DE LA GOBERNANZA...

terparlamentarias para la creacion de una Fundacion Euro-Latinoame-
ricana, que fue recogida en la Declaracién de Lima de 2008 y que ha
sido ratificada en el Plan de Accién de Madrid de 2010.

La gestion global compartida de la gobernanza de las migraciones
entre la UE y ALC exige, por una parte la profundizacion en la agenda
social de las relaciones y con ello la mayor incorporacién de vias de
participacion de la sociedad civil. Sin embargo, no se puede obviar que
la gestion de las interdependencias globales precisa también de una
institucionalidad transnacional que dé cabida a las diversas perspecti-
vas y, sobre todo, incorpore unos estindares comunes compartidos.
Las acciones unilaterales erosionan el dialogo, pero también generar
expectativas muy ambiciosas pero inalcanzables. Es importante que las
declaraciones se hagan sobre un conocimiento preciso de la realidad
que ayude a poner en marcha instrumentos concretos y a consolidar
los avances evitando regresiones que hagan peligrar la proteccién de los
derechos de los ciudadanos en destino y origen. La plena incorpora-
cion de los actores sociales y la transparencia en la gestion contribu-
ye, ademads, a dificultar (dificilmente a eliminar) la instrumentaliza-
cién populista de las politicas migratorias con fines electoralistas de
efectos nefastos.
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ACNUR
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AdA
ADI
AED
AGNU
ALBA

ALADI
ALALC
ALC
ALCA
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AOD
APEC

AR
BCIE
BEI
BID
BRIC
CA
CAD
CAF

GLOSARIO

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados

Africa-Caribe-Pacifico

Acuerdo de Asociacion

Asociacién para el Desarrollo y la Innovacion
Agencia Europea de Defensa

Asamblea General de las Naciones Unidas

Alianza Bolivariana de los Pueblos de América (antes
Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América)

Asociacion Latinoamericana de Integracion
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
América Latina y Caribe

Area de Libre Comercio de las Américas

América Latina-Formacién Académica

Ayuda Oficial al Desarrollo

Asia-Pacific Economic Cooperation [Foro de Coo-
peracion Asia-Pacifico]

Alta Representante para la PESC

Banco Centroamericano de Integracién Econdmica
Banco Europeo de Inversiones

Banco Interamericano de Desarrollo
Brasil-Rusia-India-China

Centroamérica

Comité de Ayuda al Desarrollo

Corporaciéon Andina de Fomento
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CARICOM
CeALCI

CED
CELAC
CELADE
CEPAL
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CIDH
CMC
COLAT
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COREPER
CRM

CSp
DOCE
DOUE
ECOSOC
EPA

EUMC
EUROLAC
EUROLAT
FIBEMYD
FIDA

FMI
FNUAP
FOCEM
FOMIN
GATT
GMC
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Central American and Dominican Republic Free
Trade Area [Acuerdo de Libre Comercio de Améri-
ca Central y Republica Dominicanal]

Comunidad de América Latina y el Caribe
Comunidad Andina de Naciones

Comunidad y Mercado Comun del Caribe

Centro de Estudios para América Latina y la Coope-
racion Internacional (Fundacion Carolina)
Comunidad Europea de Defensa

Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe
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Comision Econémica para América Latina y el Cari-
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Comité Econémico y Social Europeo

Comision Interamericana de Derechos Humanos
Consejo del Mercado Comtin

Comité de asuntos latinoamericanos

Conferencia de las Partes (Convencion Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico)

Comité Politico y de Seguridad

Comité de Representantes Permanentes
Conferencia Regional sobre las Migraciones
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Diario Oficial de las Comunidades Europeas

Diario Oficial de la Union Europea

Consejo Econémico y Social (Naciones Unidas)
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Comité Militar de la UE

Fundacion Unién Europea-América Latina y el Caribe
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Foro Iberoamericano sobre Migracion y Desarrollo
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Fondo Monetario Internacional

Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas

Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR
Fondo Multilateral de Inversiones

Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
Grupo Mercado Comun
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GRULA
GRULAC
GT

ICD
ICVCOM

IED
IEDDH

INCO

INTI
ITRSA

LAIF
MAEC

MERCOSUR
MIAL
NAFTA

NNUU
OCAM
OCDE

ODM
OEA
OIM
OISS
OIT
OMC
OTAN
PAC
PAECA
Parlacen
Parlatino
PCSD
PE
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Grupo Centroamericano

Grupo Latinoamericano

Grupo de América Latina y el Caribe

Grupo de Trabajo del Consejo

Instrumento de Cooperacion al Desarrollo

Comité de los Aspectos Civiles de la Gestion de Crisis
(UE)

Inversion Extranjera Directa

Instrumento Europeo para la Democracia y los De-
rechos Humanos

Programa de Cooperacién Internacional (Programa
Marco de I+D de la UE)

Integration of Third Countries Nationals

Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional de América del Sur

Latin American Investment Facility (véase MIAL)
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
(Gobierno de Espana)

Mercado Comun del Sur

Mecanismo de Inversiéon para América Latina
North American Free Trade Agreement [Tratado de
Libre Comercio de América del Norte]

Naciones Unidas

Organizacién Centroamericana para las Migraciones
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico

Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organizacion de Estados Americanos

Organizacion Internacional para las Migraciones
Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social
Organizacion Internacional del Trabajo
Organizacion Mundial del Comercio

Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
Politica Agricola Comun

Plan de Accion Econémica de Centroamérica
Parlamento Centroamericano

Parlamento Latinoamericano

Politica Comun de Seguridad y Defensa
Parlamento Europeo
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PEMA
PESC
PESD
PMA
PNUD
PRM
PRMA
PRMB
PSC
PSDHM

PTDP
PVD-ALA

PVE

RAN
RROCM
RSP
SEAE
SEGIB
SICA
SIEMMES

SIOM
SIS
SOM

SPG
TFUE
TLC
TLCAN
TUE

UE
UNASUR
UNDAF

(GLOSARIO

Plan Europeo de Migracion y Asilo

Politica Exterior y de Seguridad Comiin

Politica Europea de Seguridad y Defensa

Programa Mundial de Alimentos

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Paises de Renta Media

Paises de Renta Media Alta

Paises de Renta Media Baja

Comité Politico y de Seguridad

Plan Sudamericano de Desarrollo Humano de las
Migraciones

Programas de Trabajo Decente por Pais

Paises en Vias de Desarrollo no asociados de Asia y
Latinoamérica

Politica de Vecindad Europea

Reunién de Alto Nivel (véase SOM)

Red Regional de Organizaciones para las Migraciones
Regional Strategy Paper

Servicio Europeo de Accién Exterior

Secretaria General Iberoamericana

Sistema de la Integracion Centroamericana

Sistema de Informacién Estadistica sobre las Migra-
ciones en Mesoamérica

Sistema Integral de Operaciones Migratorias
Sistema de Informacion Schengen

Senior Officials Meeting [reunidn de altos funciona-
rios] (véase RAN)

Sistema de Preferencias Generalizadas

Tratado sobre el Funcionamiento de la Unién Europea
Tratado de Libre Comercio

Tratado de Libre Comercio de América del Norte
Tratado de la Union Europea

Unién Europea

Unién de Naciones Suramericanas

United Nations Development Assistance Framework
[Marcos de Asistencia para el Desarrollo de Nacio-
nes Unidas]
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La presidencia espaiiola de la Unién Europea en el primer semestre de
2010 ha tenido un marcado caracter iberoamericano, como muestra la
celebracion de la VI Cumbre de jefes de Estado y de Gobierno UE-
América Latina y el Caribe, en Madrid, en mayo de 2010. El saldo de
dicha presidencia arroja importantes resultados, en especial en lo refe-
rido a las negociaciones de acuerdos de asociacion entre la UE y paises
latinoamericanos, que suponen el cierre de un largo ciclo politico en
las relaciones de la UE y América Latina y el Caribe, y abren un nuevo
ciclo con importantes desafios e interrogantes. Con estos elementos,
la Fundacion Carolina y la Universidad Internacional Menéndez Pelayo
(UIMP) celebraron en julio de 2010 el curso de verano «La presidencia
espafnola de la UE y las relaciones con América Latina y el Caribe:
balance y perspectivas». Este volumen recoge las ponencias presen-
tadas en dicho curso, reuniendo aportaciones espanolas, europeas y
latinoamericanas sobre el presente y el futuro de la «asociacion estra-
tégica» birregional en un contexto de cambios globales.

Bajo la coordinacion de Tomas Mallo (Fundacion Carolina) y de José
Antonio Sanahuja (Universidad Complutense de Madrid), este libro
reune aportaciones de Rosa Conde, Juan Pablo de Laiglesia, Carlos
Closa, Xavier Vidal-Folch, Federico Zorzan, Celestino del Arenal, Juan
Francisco Montalban, Félix Peiia, Diana Alarcon, Eduardo Zepeda,
Ana Sojo, y Anna Ayuso. Se trata de un destacado elenco de especia-
listas, altos funcionarios y responsables politicos que, desde la aca-
demia, la diplomacia o el trabajo en organismos internacionales, par-
ticipan directamente del dialogo politico y la cooperacion entre la UE
y América Latina y el Caribe y que, por ello, son profundos conoce-
dores del mismo desde la practica y sus vicisitudes concretas.
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