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Resumen

El relanzamiento de las relaciones euro-latinoamericanas en 2023, marcado por la celebra-
cion en Bruselas de la 11l Cumbre UE-CELAC, favorece el desarrollo de una agenda birre-
gional hacia una “triple transicion”, digital, verde y socioeconémica. La gestion justa de
esta agenda implica una renovacion del “contrato social” que genere capacitacion y oportu-
nidades para toda la ciudadania, la cual a su vez constituye su fuente de legitimacién politi-
ca. El acervo de la cooperacién espafiola en la region latinoamericana puede desempefiar un
papel crucial en la ampliacion de espacios de dialogo democraticos y técnicos, y de cara a
las lineas de actividad definidas en la “Hoja de Ruta UE-CELAC 2023-2025".

Un contexto convulso!

Las relaciones euro-latinoamericanas han
experimentado un reimpulso notable en
este 2023, casi un cuarto de siglo después
de la primera Cumbre de jefes de Estado
y de gobiernoentre la Unién Euro-
pea (UE) y los paises de América Latinay
el Caribe, de 1999 en Rio de Janeiro. Tras
una primera “larga década” marcada por
una trayectoria de asentamiento institu-
cional —en el marco de negociacion,
firma o puesta en practica de la primera
generacion de los acuerdos de asociacion
(de la UE con Chile, México, paises andi-

* Area de Estudios y Analisis de la Fundacion
Carolina.

1 Este articulo desarrolla y amplia la interven-
cion del autor en el “Foro de Dialogo Multi-
actor EU-LAC sobre Transicion Verde Justa,
Transformacion Digital Inclusiva y Cohesion
Social”, organizado por la Fundacion EU-LAC,
en colaboracion con la Escuela de Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional, el 4
de octubre de 2023 en San José, Costa Rica.
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nos, Centroamérica y Mercosur)>—, y de
creacion de espacios de trabajo institucio-
nales (Fundacion EU-LAC, en 2010; Co-
munidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios, CELAC, en 2011), las reunio-
nes quedaron congeladas a partir de 2015,
bien por razones de fragmentacion politi-
ca en la region, bien por la cierta indife-
rencia de la UE, plasmada en el lugar
secundario que ocupd América Latina en
su Estrategia de Seguridad y Defensa de
2016. A ello, ademas, se sumd el decai-
miento de las relaciones de cooperacion
debido a la “graduacion” de ocho paises
latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chi-
le, Costa Rica, México, Panama, Vene-
zuela y Uruguay) como receptores de
ayuda bilateral europea, fruto del “Pro-
grama para el cambio” de la politica de
desarrollo de la UE para el ciclo presu-
puestario 2014-2020.

2 Actualmente en distintas fases de moderniza-
cion.
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No obstante, en virtud del empuje que
México confirié a la CELAC en 2020; de
las circunstancias geopoliticas (creciente
presencia de China en la region, guerra en
Ucrania, etc.), y del retorno de la UE a
Ameérica Latina —manifestado y llevado
a cabo desde ese mismo afio por el alto
representante de la Unidn para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad
(AR/VP) (Borrell, 2020)—, los vinculos
birregionales empezaron a restablecerse.
Y asi, de hecho, lo ha venido a simbolizar
institucionalmente la celebracion de la 111
Cumbre UE-CELAC, los dias 17 y 18 de
julio de 2023 en Bruselas, en un momento
especialmente propicio para el relanza-
miento de dichas relaciones, aun no exen-
to de obstaculos. Propicio, en efecto, pues
la propia reafirmacion de la CELAC co-
mo espacio de concertacion politica —y,
por ende, de interlocutor regional esta-
ble—; el retorno de Brasil a la misma
(suspendido durante la presidencia de
Bolsonaro); o el acento iberoamericano
de la presidencia espafiola del Consejo de
la UE, aportan un trasfondo favorable a
dicho reimpulso. No obstante, el contexto
global marcado por una “policrisis” que
no se resolvera a corto plazo —mas aun al
implicar una modificacion estructural del
sistema internacional (Sanahuja,
2022a)—, obliga no solo a la prudencia,
sino que induciria incluso al pesimismo.

Los efectos acumulados de la Gran Rece-
sion de 2008, la pandemia, la irrupcion de
las potencias emergentes —con la delibe-
rada voluntad de los BRICS de influir
sobre el orden mundial (Sahay y Macken-
zie, 2023)—, o la citada guerra de Ucra-
nia (a la que se agrega la cruenta reapertu-
ra del conflicto palestino-israeli), nos
ubican de hecho ante una situacion de
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incertidumbre, en la que la desafeccion
politica y las amenazas a la democracia se
han diseminado por todo el mundo. No es
casual que la ausencia de encuentros de
alto nivel UE-CELAC —en todo caso,
inexcusables— coincidiese con el auge
global de fuerzas nacional-populistas,
contrarias al multilateralismo.

Ahora bien, este panorama es precisamen-
te el que, rebasando el pesimismo, mejor
justifica el acercamiento birregional, y no
solo en el plano politico (vale decir: de-
mocratico); también en el econdémico y
social. Ciertamente, la distancia latinoa-
mericana hacia el conflicto que sacude la
frontera este de la UE podria sugerir lo
contrario. Sin embargo, el reconocimiento
de la intervencién rusa como acto de
agresion —expresado ya en marzo de
2022 en la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas, y reiterado en la Declaracion
de la Cumbre—, sumado al caracter de
“zona de paz” de América Latina, 0 su
contribucion historica al derecho interna-
cional —desde los principios de “no in-
tervencion” y “no uso de la fuerza”, hasta
el uti possidetis iuris (Diaz Barrado,
2021)—, mantienen la sintonia de la re-
gion con Europa en materia de seguridad
y defensa, posibilitando la conformacion
de una “autonomia estratégica” abierta
entre ambas.

Recuérdese que el alcance de este concep-
to desborda el plano securitario, y se ex-
pande —netamente, tras la pandemia— a
los ambitos energético, digital o de la
salud (Verdes-Montenegro, 2022). En
este sentido, lejos de evocar un repliegue
europeo, la ‘“‘autonomia estratégica” se
abre a una cooperacion internacional ba-
sada en reglas, que ademas soslaya la
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subordinacién a logicas bipolares, resur-
gidas con la rivalidad entre China y
EE.UU.

Un nuevo contrato para la “triple tran-
sicion”

Es en esta via alternativa donde adquiere
empaque geopolitico el vinculo euro-
latinoamericano, como espacio crecien-
temente complementario en clave politi-
ca, econdémica y ecoldgica, aparte de cul-
tural. Es mas, a partir de dicho entendi-
miento puede avanzarse en la agenda de
una “triple transicion”—digital, verde y
socioecondémica— de vocacion universa-
lista. Sin duda, la necesidad de replantear
los fundamentos y prioridades de la con-
vivencia social en un mundo desordenado
afecta a todos los paises. Pero la forma de
hacerlo, su metodologia contractualista
(de impronta deliberativa, publica y ra-
cional, regida por el concepto de justicia)
interpela particularmente a la ciudadania
latinoamericana y europea, bajo la narra-
tiva de legitimacion democratica mas
robusta del discurso politico. Y ello en
tanto el contractualismo refleja el recono-
cimiento civico del poder de Estado a
cambio de gue este no solo garantice se-
guridad o libertad, sino —ante todo—
respeto a la autonomia moral del ciuda-
dano y, por ende, a su participacion poli-
tica, como prerrequisito o condicion de
posibilidad del Estado de derechod. Y,
asimismo, por cuanto el “contrato social”
recupera en el plano practico, material, las
iniciativas de inversion publica, protec-
cion social y colaboracion publico-
privada activadas en tiempos de postcrisis
(1929) y postguerra (1945), con el fin de

3 En puridad, no hay siquiera derecho “publico”
sin la accién colegisladora de todos los indivi-
duos.

Cooperacion
Espanola

reimpulsar sin desigualdad la economia
de los entonces maltrechos paises occi-
dentales®.

Dicha inspiracién dialdgica y tales expe-
riencias historicas son las que en la actua-
lidad conminan a una renovacion del pac-
to social —esgrimida igualmente por el
secretario general de Naciones Unidas en
Nuestra agenda comun (2021)— encau-
zada por la citada “triple transicion”, diri-
gida a: i) establecer modelos de produc-
cion descarbonizados, volcados hacia las
energias renovables y respetuosos con la
bioesfera; ii) facilitar una digitalizacion
inclusiva, asentada en infraestructuras de
conectividad que lleguen a todos, y en
una masiva capacitacion tecnoldgica que
prepare realmente a la sociedad a gestio-
nar —tanto como a entender— las posibi-
lidades de la transformacidn digital, y iii)
asegurar que el crecimiento tienda a ce-
rrar, en lugar de a ensanchar, las brechas
socioecondmicas, toda vez que la cohe-
sion social resulta asimismo imprescindi-
ble para evitar la polarizacion politica.
Este Gltimo punto resulta singularmente
relevante en Latinoamérica puesto que el
“contrato” que predispuso en los afios
ochenta el paso a la democracia en la
region adolecié de un escaso componente
socioeconémico —de justicia social—,
todavia hoy sin solventar, e intensificado
por el impacto de la pandemia. Mas aun,
segun el secretario ejecutivo de la CE-
PAL, José Manuel Salazar-Xirinachs la

4 La expresion contemporanea y practica del
“contrato social” alude a los procesos politicos
que institucionalizan la negociacion entre el
Estado y la sociedad, estableciendo un acuerdo
sobre sus funciones y responsabilidades mutuas,
correspondiéndole al primero la provision de
bienes y servicios publicos. Véase: OCDE,
2018.
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region estaria completando “una década
mas perdida que la década perdida de los
afios ochenta”, segun corrobora la tasa
promedio de 0,8% de crecimiento del PIB
regional entre 2014 y 2023, frente al 2%
de la década de 1980 (CEPAL, 2023).

De este modo, cabe insistir en que la idea
nuclear que anda detras de esas transicio-
nes es la de justicia, tanto en su sentido
mas formal o “paretiano”: que ninguna
desigualdad implique el empeoramiento
de condiciones de nadie (“no dejar a na-
die atras”, en términos de Agenda 2030);
como sustantivo, favoreciendo que cada
cual pueda desarrollar sin impedimentos
sus facultades y capacidades (“las perso-
nas como centro de las soluciones™)®. Esta
vision, anclada en los ODS, entronca con
las bases de la corriente “republicano-
civica” y cosmopolita del pensamiento
politico, orientada hacia la persecucion
del “bien comun” mediante la gestion de
los bienes (y males) publicos globales,
cuya provision desborda las capacidades
estatales y, por tanto, ha de acudir a la
accion multilateral tanto como al com-
promiso de una ciudadania con un sentido
de pertenencia trasnacional (Santander,
2023). Mas aun, al emplear un discurso
simbdlico de vocaciéon transformadora,

5 Seguin A. Sen, la clave no es lo que se posee,
sino lo que se puede realizar con lo que se tiene,
esto es: las realizaciones, no las posesiones; su
criterio de justicia se decanta asi, mas que por la
igualdad de los bienes primarios, por la igualdad
de las capacidades humanas. Esto enlaza con
uno de los tres principios del “nuevo contrato
social” enumerados por Minouche Shafik: mé-
xima inversion en capacidades, a fin de generar
oportunidades para que los ciudadanos sean
productivos y contribuyan, tanto como puedan,
al bien comdn. Para un debate sobre las nocio-
nes de justicia en John Rawls y Amartya Sen, y
su alcance en clave de desarrollo, véase: Sa-
nahuja y Costafreda, 2023.
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esta perspectiva incitaria incluso a la re-
politizacion la agenda publica, cargandola
de sentido comunitario, coincidiendo pre-
cisamente con un momento de ‘“inter-
regno hegemoénico” en el orden interna-
cional (Sanahuja, 2022a). Por afiadidura,
el programa del “republicanismo” acude a
la hipétesis de una situacion ideal del
habla, en la que la formacion de la volun-
tad ciudadana se inscribe en el espacio
dialégico del uso publico de la razon,
alumbrando normativas de validez inter-
subjetiva ponderadas por la deliberacion
racional (Habermas, 2000). Tal es la for-
ma no solo de salvaguardar, aun como
ideal regulativo, la fundamentacion uni-
versalista de la ética —y, por consiguien-
te, del concepto de justicia—; también es
el modo de legitimar democraticamente,
por consenso, las decisiones politicas.

Potenciales de la cooperacion al desa-
rrollo

Retomando el plano practico, el modo en
que América Latina y la UE pueden tra-
bajar conjuntamente en esta agenda de
transformacion justa —que nos habla de
desafios que incumben a todos los paises
por igual—, se desprende de la propuesta
del “desarrollo en transicion®: un marco
de andlisis que, sin desatender las necesi-
dades de las regiones menos adelantadas,
exhorta a superar la tradicional distincion
donante/receptor —supeditada a su vez en
el eje Norte/Sur— para dar paso a moda-
lidades avanzadas y horizontales de
cooperacion (Sur-Sur y triangular), de
intercambio mutuo de experiencias y co-

5 El tratamiento de los contenidos de la “triple
transicion” bajo el prisma del concepto de
“desarrollo en transicion” se ha presentado en
un reciente informe del Centro de Desarrollo de
la OCDE (2023).
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nocimientos, alejada de recetas prestable-
cidas. Igualmente, se trata de una concep-
cion apropiada para hacer frente a las
“trampas del desarrollo” —de la produc-
tividad, ambiental, de la vulnerabilidad
social, e institucional (OCDE/CEPAL,
2019)— que afloran cuando paises como
los latinoamericanos alcanzan niveles mas
altos de ingresos.

En mayor o menor medida, dicha pers-
pectiva se viene materializando desde
2017 en la UE en virtud del nuevo Con-
senso Europeo de Desarrollo’ y, més en
concreto, del Instrumento “Europa Glo-
bal” y del Fondo Europeo de Desarrollo
Sostenible plus (FEDS+) insertos en el
Marco Financiero Plurianual 2022-2027.
Asimismo, tal tipo de cooperacién cobro
empuje con la adopcion del Pacto Verde
Europeo: un proyecto —de nuevo “con-
tractual”— centrado en la gestion soste-
nible de sectores cruciales en materia
medioambiental (energia, industria, edifi-
cacion, movilidad, y agroalimentacién),
pero también con implicaciones en el
ambito global, donde la UE debe en con-
secuencia liderar una diplomacia climati-
ca mas exigente, y en el que la region
latinoamericana emerge como Su SocCiO
mas afin (Sanahuja, 2021). A este respec-
to, baste recordar la existencia en Lati-
noamérica de yacimientos de materias
primas basicas para el desarrollo de tec-
nologias verdes en la UE vy, reciproca-
mente, la necesidad de inversion europea
que los paises latinoamericanos requieren

" En el que ya se habla de promover nuevas
asociaciones ligadas al intercambio de conaci-
mientos, la cooperacion técnica, y las modalida-
des Sur-Sur y triangular (Comisién Europea,
2018: 45).
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para acometer su transicion energética
(Ruano, 2023)%.

En este sentido, la agenda de la financia-
cion al desarrollo ha adquirido en 2023
nuevo fuste con el lanzamiento de la ini-
ciativa Global Gateway (Pasarela Mun-
dial), encaminada a intensificar vinculos
“inteligentes, limpios y seguros en los
sectores digital, energético y del transpor-
te, asi como para potenciar los sistemas
de salud, educacion e investigacion en
todo el mundo”, cuyo capitulo latinoame-
ricano se anticip6 en la “Nueva Agenda
para reforzar la asociacion de la UE con
América Latina y el Caribe” (Comunica-
cion Conjunta del AR/VP y la Comision
Europea de junio de 2023). El plan entrd
mas en detalle con la publicacion el 17 de
julio de su “agenda de inversiones”, que
prevé movilizar 45.000 millones de euros
entre 2024 y 2027, repartidos fundamen-
talmente en tecnologia y digitalizacién, e
inversion en capital fisico, abarcando
infraestructura y activos tangibles.

No obstante, y sin menoscabo de la ambi-
cion de los proyectos —entre los que se
cuentan la asociacion con Argentina sobre
cadenas de valor sostenibles en materias
primas; la relativa a redes de telecomuni-
caciones en la region amazonica en Bra-
sil; el desarrollo del hidrégeno verde en
Chile; la ampliacién del cable BELLA, o
la creacion de dos centros regionales Co-
pernicus— conviene no sobredimensionar
las expectativas. Si bien es cierto que,

8 La practica de operaciones financieras regula-
das por criterios medioambientales, sociales y
de gobernanza (ESG, por sus siglas en inglés)
habria de garantizar por parte europea inversio-
nes sostenibles, en principio mas atractivas para
los paises de la region, evitando ademas la re-
produccion de un nuevo ciclo extractivista.
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como ha afirmado el AR/VP, esta inicia-
tiva es de la mayor relevancia para dotar
de credibilidad a la UE ante el Sur global
en un escenario de “batalla global de na-
rrativas con otras potencias”, que es tam-
bién una ‘“batalla de ofertas” (Borrell,
2023), no menos cierto es que persiste el
debate sobre si estos fondos se destinaran
a nuevas inversiones o se sumarén a las
ya existentes en la region, y si —aun
constituyendo ‘“nuevo capital’— tales
inversiones obedeceran realmente a las
necesidades de los paises afectados. Y
mas importante alin: en todo caso Global
Gateway ni colma la agenda de desarrollo
ni reemplaza la labor de la cooperacion
europea (Sanahuja, 2023) ni —por des-
contado— merma la funcion de los
acuerdos de asociacion en fase de moder-
nizacion (en espera de que culminen los
acuerdos UE-México y UE-Mercosur).

El alcance de la conversacion civica

Bajo esta Optica, el papel que desempefie
el sistema de la cooperacion espafiola en
las relaciones euro-latinoamericanas pue-
de resultar central, cuenta habida de que
la nueva Ley de Cooperacion (2023) man-
tiene a América Latina y el Caribe como
region prioritaria, incorpora el enfoque
del “desarrollo en transicion”, insta a
acometer una “transicion justa en los dm-
bitos socioeconémico, digital y ecologi-
co”, e incluye entre sus objetivos la pro-
mocion de la “gobernanza democratica” y
la renovacion de los pactos sociales. No
hay que olvidar que, desde los afios
ochenta, Espafia y América Latina traba-
jan en favor de la democracia y el fortale-
cimiento institucional y que fue en este
terreno en el que en 1984 se activo la
politica de cooperacion espafola, apo-
yando los esfuerzos de pacificacion de
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Centroamerica en los procesos de Esqui-
pulas.

Desde entonces se han sucedido mdltiples
iniciativas de “cooperacion técnica” —de
modernizacion administrativa e institu-
cional en cuestiones fiscales, de justicia,
ciencia y tecnologia, o en materia de des-
centralizacion, acompafadas a menudo de
la apertura de espacios de participacion
civica—, imprescindibles para la consoli-
dacion de las democracias (Ramos, 2021).
Un acervo cuyo potencial entrafia plena
significacion en un contexto ya no solo de
polarizacion e incertidumbre, sino de
erosién democratica: en 2022 América
Latina encadenaba siete afios de descenso
en el Democracy Index de The Economist
(Garcia-Mayoral, 2023).

Ciertamente, los avances sobre los asun-
tos de mayor calado politico con una re-
giébn sin una estrategia de integracion
definida seran todavia lentos y podrian
complicarse del lado europeo en funcién
de los resultados de las elecciones de ma-
yo de 2024, sin olvidar la deriva iliberal
que igualmente padecen algunos de sus
regimenes politicos. Sin embargo, esto no
deberia detener los progresos de una
“agenda efectiva de cooperacion funcio-
nal” (Sanahuja, 2022b), de interlocucion
regular, técnica y pragmatica, trazada por
las materias definidas en la “Hoja de Ruta
UE-CELAC 2023-2025”, de indole eco-
noémica, sanitaria, climatica o cientifica’.

En rigor, la construccion de “nuevo con-
trato” implica un “compromiso cotidiano”

% Para una relacion detallada de los puntos de la
agenda renovada entre la UE y la CELAC, con-
stltese el anexo del informe editado por R.
Dominguez y J. A. Sanahuja (2023).
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—parafraseando la expresion renaniana—
que involucre tanto a los Estados como a
la sociedad civil en el imperativo de dis-
tribuir de forma justa y eficiente los ries-
gos (Shafik, 2021). En su version mas
ambiciosa, aun no menos urgente, estos
propdsitos apuntan hacia un horizonte de
gobernanza global, que implicaria una
gestién multinivel de los asuntos publicos
—supranacional, estatal, regional y local,
basada en el principio de subsidiaridad
(Held, 2005)—, contando con el concurso
proactivo del sector publico y el privado
en alianza mutua: un “contrato” en gran
medida teorizado por Mazzucato (2022) y
que plasma el ODS 17 .

Ello no impide enfatizar el papel protago-
nico a cumplir por la sociedad civil como
agente clave —y de hecho legitimador—
del proceso de transformacion social
(Schellnhuber et al., 2011). En sus formu-
laciones clasicas —ya sea en Hobbes y
Locke, tanto como en Rousseau y Kant—
el contractualismo no remitia a un acuer-
do entre el Estado y la ciudadania, sino de
esta entre si para autorizar la gestacion de
la autoridad politica. Lejos de atenuar su
repercusion, las contribuciones que pue-
dan extraerse de los espacios de didlogo
civico —de restablecida conversacion
euro-latinoamericana—, constituiran pues
un aporte principal.

Conclusiones

e La celebracion de la 11l Cumbre UE-CELAC simboliza el reimpulso de las relaciones
euro-latinoamericanas en un contexto global convulso, pero de creciente convergencia bi-
rregional en términos politicos, econdmicos y medioambientales.

¢ El alcance del concepto de “autonomia estratégica™ desborda el plano securitario, y se
expande a los ambitos energético, digital o de la salud, abriéndose a una cooperacion inter-
nacional basada en reglas que soslaya la subordinacion a légicas bipolares.

e América Latina y la UE pueden trabajar conjuntamente en una agenda de transformacién
justa bajo el enfoque del “desarrollo en transicion”, el cual, sin desatender las necesidades
de las regiones menos adelantadas, da paso a modalidades horizontales y mas avanzadas de
cooperacion.

e La iniciativa Global Gateway robustece a la UE en un escenario de “batalla global de
narrativas con otras potencias”, que también constituye una “batalla de ofertas”; sin em-
bargo, conviene no sobredimensionar sus expectativas ni relegar la labor propia de la
cooperacion europea.

e La construccion de un “nuevo contrato” implica el compromiso de los Estados con el
imperativo de distribuir de forma justa y eficiente los riesgos globales, asi como la asun-
cion por parte de la sociedad civil de un papel protagdnico como agente legitimador del
proceso de transformacion social.
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