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Resumen:

Este articulo presenta una revision historica de la relacion birregional Union Europea-Amé-
rica Latina y el Caribe. Identifica sus principales motores, asi como los factores que han
llevado al alejamiento paulatino de ambas regiones, lo que qued6 de manifiesto al pospo-
nerse la cumbre UE-Celac prevista para 2017. Se argumenta que algunos de los supuestos
fundamentales sobre los cuales se construy6 esta relacion ya no se sostienen del todo: el
consenso liberal se ha diluido, mientras que la promesa de integracion regional latinoameri-
cana no ha terminado de materializarse como la UE esperaba.

Abstract:

The text presents a historical review of the bi-regional relationship between the European
Union (EU) and Latin America and the Caribbean. It identifies its main drivers as well as
the factors behind the recent drifting away of both regions, manifest in the post-position of the
EU-CELAC summit, planned for 2017. It argues that some of the fundamental assumptions over
which the relationship was built no longer hold entirely: the liberal consensus has diluted, whi-
le the promise of Latin American regional integration never materialized as the EU expected.
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Uno de los escenarios en que se desenvuelven las relaciones entre Méxi-
co y Europa es la relacion birregional entre la Unidén Europea (UE) y
América Latina y el Caribe (ALC). Esta relacion tiene una historia relati-
vamente corta, de alrededor de treinta anos, y estd estrechamente ligada
al desarrollo de la politica exterior de la UE, a los objetivos especificos
que ésta se ha planteado con respecto a ALC y a los instrumentos que ha
puesto en marcha para alcanzarlos. La politica europea hacia ALC ope-
ra en tres niveles: bilateral (con cada pais individual), subregional (por
ejemplo, con el Mercado Comun del Sur [Mercosur] o Centroamérica) y
birregional (UE-Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos
[CelacD.! Este articulo se enfoca en el nivel birregional (UE-Celac), y pro-
porciona una revision historica de su evolucion, por considerar que es
indispensable para comprender de manera mas amplia lo que significa
México para Bruselas y viceversa.

Esta reflexion parte del hecho de que la relacion birregional UE-Celac
hoy decepciona a muchos,? y de que la Gltima cumbre UE-Celac (que de-

Al inicio, se conocia como relacion UE-LAC (Latinoamérica y el Caribe), pero a raiz del
establecimiento de la Celac en 2011, paso a ser conocida como la relacion UE-Celac.

? José Antonio Sanahuja la describié como “fatigada”; véase J. A. Sanahuja, La UE
y Celac: La revitalizacion de una relacion estratégica, Hamburgo, Fundacion UE-LAC
(Relaciones birregionales/Series de los Foros de Reflexion), 2015, p. 23. Por su parte,
Carlos Malamud ha considerado necesario explicar a los europeos por qué América
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bi6 haber tenido lugar en El Salvador en octubre de 2017) tuvo que ser
pospuesta sine die, debido a los desacuerdos entre los paises latinoame-
ricanos en torno a Venezuela. Al respecto, se argumenta que, para enten-
der el malestar actual de la relacion birregional, es necesario revisar su
evolucion historica, porque parte del problema radica en que algunos de
los supuestos fundamentales sobre los cuales se construyo esta relacion
ya no se sostienen del todo: el consenso liberal se ha diluido, mientras
que la promesa de integracion regional latinoamericana no ha terminado
de materializarse como la UE esperaba. El analisis historico también per-
mite ubicar cudles son los elementos centrales que mueven la relacion:
los intereses de la UE, el papel de Espana y la evolucion de su politica ha-
cia América Latina, el papel de México, y los cambios en ambas regiones
que han llevado a un paulatino alejamiento.

La aparicion tardia de América Latina en la agenda
de la Comunidad Europea

América Latina no habia figurado en la agenda externa de la Comunidad
Europea (CE)® hasta principios de los anos ochenta, cuando se dieron dos
procesos que acercaron a las dos regiones: primero, el proceso de paz de
Centroamérica, en el cual se involucraron los europeos, y, segundo, la
entrada de Espana a la CE. Antes de eso, los intereses comunitarios en
la regidon se concentraban en el Caribe, porque estaban vinculados a los
procesos de descolonizacion de algunos de sus Estados Miembros (Fran-
cia, Reino Unido y Paises Bajos). Este origen diferente sigue teniendo

Latina importa; véase C. Malamud (coord.), ;Por qué América Latina importa?, Madrid,
Real Instituto Elcano (Informes 22), 2017. La Fundacion UE-LAC ha lanzado una convo-
catoria para desatar la reflexion de por qué a América Latina debe importarle Europa;
véase Fundacion UE-LAC, “Términos de Referencia EXP 102.102 Convocatoria para la
entrega de propuestas para la elaboracion de un ensayo que analice la pregunta ‘;Por
qué la Union Europea deberia ser de relevancia para América Latina y el Caribe?”, en
https.//eulacfoundation.org/es/convocatoria-por-que-deberia-la-UE-ser-de-relevancia-
para-LAC (fecha de consulta: 7 de febrero de 2018).

3 La CE se convirtié en UE a raiz del Tratado de Maastricht de 1992.
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efectos significativos y dificulta hablar de una politica europea hacia ALC
en su conjunto, a pesar de los intentos por agrupar estas relaciones.

En 1975, la CE estableci6é un marco especial para organizar sus relacio-
nes con los Estados y territorios caribefios no hispanoparlantes —en su
mayoria, paises pobres y nuevos, monoexportadores, muy dependientes
de su relacion con Europa— v los junté en el grupo ACP (Africa, el Caribe
y el Pacifico). Este marco, hoy conocido como Acuerdo de Cotond,* tenia
dos componentes: en lo comercial, daba acceso preferencial al Mercado
Comun europeo a las exportaciones de estos paises; en lo social, otorga-
ba una generosa ayuda al desarrollo, proveniente del Fondo Europeo de
Desarrollo (FED). Es importante notar esto porque, para el resto del mun-
do, incluyendo a América Latina, la ayuda oficial al desarrollo (AOD) que
desembolsa la CE/UE proviene de otros fondos que se manejan de manera
distinta, especialmente el Instrumento de Cooperacion para el Desarro-
llo (DcI, por sus siglas en inglés). Como resultado de esta trayectoria,
la relacion de la UE con el Caribe no hispanoparlante sigue estando mar-
cada por fuertes tonos poscoloniales y, en ocasiones, las antiguas metro-
polis la tratan como parte de su politica interna. La relacion de poder es
también mucho mas asimétrica con el Caribe que con el resto de América
Latina y sigue transitando por instituciones e instrumentos distintos, con
objetivos también muy particulares. En contraste con el Caribe, hasta
1986 la excolonias espafiolas y portuguesas de América Latina no tenian
quién “abogara por ellas” en el seno de las instituciones comunitarias, lo
cual explica que recibieran poca AOD por parte de la CE y, en lo comer-
cial, estuvieran sujetas al Sistema General de Preferencias (SGP), lo cual
resultaba en la discriminaciéon de sus productos en comparacion con los
paises ACP.

El involucramiento europeo en el proceso de paz centroamericano
fue el primer paso en acortar los espacios entre la CE' y América Latina.
Constituyo un hito en dos sentidos: por un lado, fue el primer momento
en que América Latina apareci6 en la agenda de la CE, y, por otro, fue
uno de los primeros proyectos de politica exterior que los miembros de
la CE emprendieron en conjunto, por medio de lo que se conocia enton-

© Sus antecesores fueron los Acuerdos de Yaundé y Lomé.
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ces como la Cooperacion Politica Europea (CPE), antecesora de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC). El marcado interés del presiden-
te del gobierno espanol, Felipe Gonzilez (1982-1997), por apoyar una
solucion pacifica en Centroamérica encontraba eco en sus contrapartes
socialistas en la Francia de Mitterrand y entre el partido socialdemocrata
aleman. Aunque Espana y Suecia no eran parte de la CE todavia, par-
ticiparon en la iniciativa comtGn de manera muy activa. Pero una vez
que Espafia y Portugal entraron a la CE en 1986, ALC se insertO en la
agenda comunitaria de forma permanente, mas alld de la coyuntura
centroamericana.

El proceso de paz en Centroamérica fue también uno de los ejes
primordiales de la relacién que Espafna desarrollaba con México, al
respaldar las iniciativas del Grupo Contadora. Este proceso llevo al estable-
cimiento del Didlogo de San Jos€, reuniones periddicas entre los ministros
de asuntos exteriores europeos y los de los paises pertenecientes al Grupo
Contadora, que se ampliaron al Grupo de Rio. Las reuniones anuales de
cancilleres continuaron de forma regular durante los anos noventa y se
convirtieron en el llamado Proceso de Rio en la cumbre de 1999 en la
ciudad de Rio de Janeiro.

De estos origenes resaltan tres elementos que revelan algunas carac-
teristicas de la relacion birregional, atin en funcionamiento. En primer
término, las enormes diferencias entre la relacion de los europeos con
el Caribe no hispanoparlante y aquella que han construido con el resto
de ALC, lo cual ha derivado en una evolucion institucional diferente para
cada una. En segundo término, el episodio centroamericano resalta el
interés de ambas regiones por unirse a favor de la resolucion pacifica de
controversias y el derecho internacional frente a los aspectos mas extre-
mos del unilateralismo de Estados Unidos. Tercero, qued6 en evidencia
que el tandem México-Espana era el principal motor de la relacion en-
tre las dos regiones. En Bruselas, Espana planteaba que su “relacion
especial” con América Latina era una de sus aportaciones a la entonces
naciente politica exterior de la CE, tal y como otras grandes potencias
habian “europeizado” sus relaciones poscoloniales (Francia con Africa,
Reino Unido con el Commonwealth). Dentro de esa relacion especial
con América Latina, la relacion con México era particularmente estre-
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cha e importante, pues habia, en aquel momento, un enorme grado de
coincidencia en asuntos internacionales (como sefala el articulo de Luisa
Trevino en este numero de la Revista Mexicana de Politica Exterior). Por
su parte, México tenia valor ante la CE, no s6lo por su cercana relacion
con Espana, sino también por su tamano y, especialmente, por su reco-
nocida capacidad diplomatica e interlocucion con todos los actores de la
region, desde Cuba hasta Estados Unidos, lo cual se reflejaba en su desta-
cado papel en la resolucion del conflicto centroamericano. La mancuerna
México-Espana fue central en la articulacion inicial de la relacion
birregional, aunque Brasil y Francia también fueron importantes en el es-
tablecimiento del Proceso de Rio unos anos mas tarde.

El establecimiento de la politica de la Union Europea
hacia América Latina y la convergencia liberal

No debe perderse de vista que el acercamiento entre las dos regiones
también tuvo su origen en la ola de democratizacion que comenzo6 en Es-
pana y Portugal en 1974-1975 y continud en América Latina. Por un lado,
estos procesos eliminaron el principal obstdculo para la ampliacion de la
CE hacia la peninsula ibérica, la cual se concretd en 1986, incorporando
asi a dos nuevos miembros que tenian entre sus principales intereses de
politica exterior la relacion con América Latina. Por el otro, la década
de los ochenta también cambio6 la manera en que América Latina se rela-
cionaba con el mundo occidental, conforme la region comenzé a abrazar
los principios de democracia y derechos humanos como parte de sus
propias transiciones. Ademds, a lo largo de una “década perdida” de
reforma econémica estructural, fue adoptando un modelo de desarro-
llo basado en mercados abiertos y finanzas publicas equilibradas
—aunque con una variedad de grados de ortodoxia. Esta transfor-
macion llevo a lo que se conoce como el Consenso de Washington
promulgado en la Cumbre de las Américas en Miami en 1994, cuan-
do 34 presidentes del continente (excepto Cuba) se comprometieron
con la defensa de la democracia y los derechos humanos, mediante el
fortalecimiento de los mecanismos de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), y a “promover la prosperidad por medio del libre
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comercio” con la negociacion, entre otros acuerdos, del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA).

El consenso latinoamericano alrededor de valores liberales coincidio
en aquel momento con el de la UE, que estaba justamente en pleno pro-
ceso de instrumentar la recién estrenada PESC, establecida en el Tratado
de Maastricht en 1992. Para Espana, que concluia su proceso de adap-
tacion a la UE y ahora buscaba también darle forma y proyectar ahi sus
intereses, resultd muy conveniente que América Latina se convirtiera en
un socio tan atractivo, debido a estos valores liberales compartidos. Ade-
mas de liberal, Latinoamérica era una region en la que ya no habia guerra,
generalmente respetuosa del derecho internacional y de los espacios
multilaterales, valores igualmente centrales para la naciente PESC. Pero,
quiza lo que mas ayudo a la labor de Manuel Marin, vicepresidente de la
Comision Europea, y su equipo, encargados de promover las relaciones
de la UE con América Latina, fue que la apertura econdmica habia llevado
a un interés renovado por la integracion regional, con la UE como mo-
delo. Con el establecimiento del Mercosur en 1991 y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994, asi como la reactivacion
del Mercado Comuin Centroamericano (MCCA) y de la Comunidad Andi-
na de Naciones (CAN), esta region era la Gnica en el mundo en donde el
regionalismo a la europea (union aduanera, instituciones comunes, libre
comercio entre los socios) parecia estar echando raices. La UE, interesada
en promover acuerdos de integracion regional que apuntalaran la legiti-
midad de su modelo, provey6 expertos y fondos a todos estos proyectos
(excepto al TLCAN).

Como los gobiernos de América Latina ahora veian su insercion
internacional mediante el comercio en lugar de la ayuda al desarrollo
—recuérdese la famosa expresion del presidente mexicano, Carlos Sali-
nas de Gortari en Houston, “We want trade, not aid”—, la UE estableci6
entre las prioridades de su politica hacia América Latina la negociacion
de tratados de libre comercio (TLC). Las negociaciones no se llevarian a
cabo solamente con paises individuales, como México y Chile, sino tam-

> First Summit of the Americas, Declaration of Principles, Miami, Florida, 9-11 de diciem-
bre de 1994, en http://www.summit-americas.org/i_summit/i_summit_dec_en.pdf (fe-
cha de consulta: 7 de febrero de 2018).
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bién, y de manera mas significativa, con los mecanismos de integracion
regional en la region: el Mercosur, el MCCA y la CAN. Esto se hacia con la
intencion de fomentar los propios procesos de integracion latinoame-
ricanos, en especial el establecimiento de uniones aduaneras y las con-
siguientes politicas comerciales comunes. Brasil también impuls6 esta
vision, pues tenia interés en que el Mercosur negociara como bloque
todos los acuerdos comerciales de sus miembros, en particular en el con-
texto del ALCA. La UE también busco distinguirse de la politica de Estados
Unidos hacia la region al insistir en que estos TLC quedarian insertos en
instrumentos mas amplios, llamados Acuerdos de Asociacion (AA), cuyo
modelo habia desarrollado al establecer sus relaciones con los paises de
Europa Central (Polonia, Hungria, Republica Checa), en afnos recientes,
tras el fin de la Guerra Fria. Estos acuerdos se componian de tres pilares:

= Dialogo politico (reuniones regulares a todos los niveles), incluida
una clausula democratica.

®  Asociacion econdmica (TLC y una serie de Acuerdos para la Promo-
cion y Proteccion Reciproca de Inversiones (APPRD) con cada uno de
los Estados Miembros de la UE).

m  Cooperacion para el desarrollo, generalmente financiada por la UE
a través del DCL

Las negociaciones para establecer este tipo de acuerdos se iniciaron con
México y el Mercosur en 1995, la CAN en 1996, Chile en 1999 y el MCCA
en 2002. El AA con México, conocido como Acuerdo Global, se firmo en
1997, y entr6 en vigor en octubre de 2000; fue el primero de su tipo que
la UE concluyo con un socio extraeuropeo.®

Mientras tanto, el Proceso de Rio, lanzado en 1999, comprometio
a los jefes de Estado y de Gobierno de ambas regiones a reunirse cada
dos afos, con reuniones de ministros de Asuntos Exteriores y otros
oficiales de alto rango en los anos intermedios. Esta transformacion del

El Acuerdo Global se firmé6 en 1997, junto con un acuerdo de libre comercio “interi-
no”, cuya negociacion concluy6 en 1999. En marzo de 2000 se firmoé el TLCUEM
(Tratado de Libre Comercio México-Union Europea), con lo cual pudieron entrar en
vigor ambos en octubre de ese ano.
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Dialogo de San José encajo perfectamente con el modelo de didlogos
que la UE estaba estableciendo en esos afios con otras regiones del mun-
do, como, por ejemplo, el Proceso de Barcelona con los paises del Medi-
terraneo, lanzado en 1995. Con base en el consenso liberal del momento,
la Declaracion de Rio comprometia a los gobiernos de la UE y de ALC con
“la democracia representativa, el Estado de derecho, el buen gobierno,
el pluralismo y el desarrollo social”.” En términos econémicos, los lideres
expresaron su apoyo a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y su
interés en trabajar para establecer nuevos acuerdos comerciales y de pro-
teccion de inversiones bilaterales y multilaterales.

Asi, para finales de los noventa, la UE habia establecido una politica
clara hacia América Latina, con objetivos visibles en lo politico, lo eco-
noémico y lo social (valores politicos liberales, libre mercado, ayuda al
desarrollo) y sus instrumentos correspondientes, los cuales operarian en
tres niveles: birregional (UE-LAC, Proceso de Rio), subregional (Mercosur,
MCCA, CAN) y bilateral (paises individuales). Sin embargo, durante la dé-
cada que siguio, la puesta en practica de esta politica se enfrentd a un
gran nimero de retos, de modo que s6lo logrd un éxito parcial. Principal-
mente, esto se debid a que América Latina fue volviéndose mas diversa.
Mas atn, conforme se fue diluyendo el Consenso de Washington, ALC se
fue alejando de la “regionalidad” (regionness) que la politica europea ne-
cesitaba para funcionar. No solo fueron entrando en crisis los acuerdos
de integracion regional (AIR), sino que también se fue haciendo cada vez
mas complejo hablar de ALC como regiodn, que, si bien nunca habia sido
homogénea, lo era cada vez menos.

El fracaso relativo de la politica de la Union Europea
hacia América Latina y el Caribe

Las negociaciones comerciales, que constituian la piedra angular de la
politica de la UE hacia ALC, se toparon con varios obsticulos y, por tanto,

Latin America-Caribbean-European Union. First Summit, Declaration of Rio de Janeiro.
Priorities for Action, 28-29 de junio de 1999, disponible en http://www.europarl.europa.
eu/delegations/noneurope/idel/d12/docs/cumbrederio/prioridadesaccionen.htm (fecha
de consulta: 7 de febrero de 2018).
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produjeron resultados mixtos. Las negociaciones para el establecimiento
del Acuerdo Global con México y con Chile concluyeron rapido (2000 y
2002, respectivamente), pues se trataba de los paises mas abiertos y su
agricultura no era una amenaza para Europa. Las negociaciones con el
Mercosur, sin embargo, se empantanaron muy pronto, debido al protec-
cionismo —de la agricultura europea por un lado, del sector industrial
por parte del Mercosur—, y asi siguen hasta la fecha.

Mis aun, bajo el peso de la crisis econdémica en Argentina y Brasil
entre 2000 y 2001, que provoco respuestas nacionales divergentes, el
Mercosur perdio su vocacion por el libre comercio y la union aduanera,
y dirigi6 su atencidn a otros temas como la energia, la infraestructura, la
conectividad fisica y una agenda social. Mientras tanto, la CAN se desin-
tegro en 2006, debido al deterioro de relaciones entre Colombia y Vene-
zuela, dejando asi a la UE sin uno de sus tres interlocutores subregionales
en América Latina. Tras un par de anos, la UE decidi6 iniciar la negocia-
cion de un TLC multipartes con Colombia y Pert (concluido en 2013) y
Ecuador (2014, pendiente de ratificacion). Asi pues, la negociacion de AA
interregionales (UE-Mercosur, UE-CAN, UE-MCCA), que habia sido un eje
articulador importantisimo de la politica de la UE hacia América Latina,
fracaso en dos de tres casos. El dia de hoy, solo el acuerdo con Centroa-
mérica ha sido concluido (2013, pendiente de ratificacion).®

En el ambito de la democracia y los derechos humanos, en 2001, la
OEA habia adoptado la Carta Democratica, que permitia la suspension
de un Estado Miembro en caso de ruptura democratica. La Comision In-
teramericana de Derechos Humanos (CIDH) y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos se fortalecieron, y sus recomendaciones y fallos fue-
ron aceptados a lo largo de toda la region. Este régimen internacional de
proteccion de la democracia y los derechos humanos, que constituia un
elemento esencial en el acercamiento de las dos regiones, sigue siendo
el mas desarrollado fuera de Europa. Numerosas declaraciones birregio-
nales y documentos oficiales de la UE mencionan los “valores comunes”
que hacian de América Latina un “socio especial” en comparacion con
otras regiones.

8 Comision Europea, “Central America”, en htip://ec.europa.eu/trade/policy/countries
-and-regions/regions/central-america/ (fecha de consulta: 7 de febrero de 2018).
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Sin embargo, a partir de mediados de los afios 2000, los gobiernos
latinoamericanos se volvieron mas defensivos frente al intervencionismo
intrinseco a un régimen de esta naturaleza, que empez6 a ser cuestiona-
do de manera cada vez mds intensa. Los Estados americanos comenzaron
a cuestionar la autoridad de la CIDH conforme criticaba proyectos na-
cionales de infraestructura (Brasil, Ecuador) o restricciones a la libertad
de prensa (paises de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nues-
tra América [ALBA]) o la militarizacion de la lucha contra el narcotrafico
(México y Centroamérica). Segin Venezuela se fue deslizando hacia un
régimen cada vez mas autoritario; de hecho, su relacion con el sistema
interamericano se ha ido deteriorando hasta el punto de su retiro de la
OEA en abril de 2017, tras la discusion de una resolucion, promovida por
México. Aunque casi ningiin gobierno en ALC cuestiona los principios de
democracia y derechos humanos abiertamente, su incapacidad para ob-
servarlos en un contexto de deterioro del Estado de derecho los ha pues-
to en posiciones defensivas.

El alejamiento

Varios factores han llevado al relativo alejamiento de las dos regiones en
los dltimos anos, 1o que ha creado una sensacion, primero de “fatiga”, y
ahora de crisis. Por el lado de América Latina, la erosion del consenso
liberal sobre el que la UE habia construido su politica tuvo varias ma-
nifestaciones. Primero, como ya se menciond, la crisis econémica que
golped a Argentina y Brasil en 2000-2001 alter6 el proceso de integra-
cion del Mercosur. Segundo, una ola de elecciones llevo a gobiernos de
izquierda al poder a la mitad de la década,” desde los moderados hasta
los llamados populistas que, montados en un boom del precio de las ma-

®  Hugo Chéavez en Venezuela (1999-2013), Evo Morales en Bolivia (2006-), Tabaré Vazquez
(2005-2010; 2015-) y José Mujica (2010-2015) en Uruguay, Michelle Bachelet (2006-2010;
2014-2018) en Chile, Luiz Inadcio Lula da Silva (2003-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016)
en Brasil, Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2015) en Argentina,
Manuel Zelaya (2006-2009) en Honduras, Daniel Ortega (2007-) en Nicaragua, Rafael
Correa (2007-2017) en Ecuador.
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terias primas (2005-2014), pusieron en practica politicas econdémicas de
corte mas nacionalista, a veces a expensas de la ortodoxia en las finan-
zas publicas, acompanadas de algunas nacionalizaciones y, ciertamente,
incompatibles con el objetivo de firmar TLC. Tercero, la radicalizacion de
Venezuela durante el gobierno de Hugo Chavez se acompand de una
politica exterior encaminada a socavar lo que €l veia como imperialismo
estadunidense —al cual asociaba a la UE y a los gobiernos espanoles en-
cabezados por el Partido Popular. Apuntalado por los amplios recursos
petroleros de su pais, Chavez cre6 el ALBA con Bolivia, Cuba, Ecuador,
Nicaragua y una serie de paises del Caribe.'* Asi pues, ALC se fragmentd
en, al menos, tres grandes grupos que mostraban grados muy distintos de
entusiasmo por el proyecto que la UE habia estado promoviendo desde
los afos noventa: por un lado, estaban los paises comprometidos con
el libre comercio, como México, Chile o Colombia; por el otro, estaban
aquellos con una inclinacion mas proteccionista, como en el Mercosur, vy,
mas alla, se situaban los miembros del ALBA, que promovian su modelo
de “integracion posliberal”. Las negociaciones panamericanas del ALCA se
colapsaron en la cumbre en Mar del Plata en 2004, la primera de una se-
rie de cumbres malhumoradas que ilustraron el fin del consenso y la ar-
monia entre las hermanas republicas de ALC y con sus socios europeos.!!

Por el lado europeo, ha sido notoria la pérdida de interés en la re-
gion, no solo por los resultados limitados que ha dado esta politica, sino
primordialmente por la pérdida de influencia de Espana al interior de la
UE. Esto se debe en gran medida a la ampliacion de la UE: la entrada de
13 nuevos paises de Europa Central y del Este, casi ninguno de los cuales
tenia interés, o si quiera relacion previa, con América Latina. Excepto los
mds grandes, como Polonia y Hungria, que en tiempos pasados habian

10 Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las

Granadinas, Suriname y Honduras.

En Mar del Plata, Hugo Chavez llamé6 “lacayo del imperio” al presidente mexicano, Vi-
cente Fox. Quiza el caso mas grave de desencuentro fue la Cumbre Iberoamericana de
Santiago en 2007, cuando el rey Juan Carlos I de Espana le espetd a Chavez el famoso
“Por qué no te callas?”. En varias cumbres entre la UE y ALC, Cristina Fernandez trajo
a colacion el asunto de las Islas Malvinas/Falklands, mientras que las protestas de ONG
globalifébicas se volvieron tradicion en los margenes de las cumbres.

Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 112, enero-abril de 2018, pp. 69-87, ISSN 0185-6022

Lorena Ruano



La Union Europea y América Latina y el Caribe: breve historia de la relacion birregional |

tenido presencia en la region, sobre todo con Cuba durante la Guerra
Fria, muchos de los nuevos miembros tuvieron que desarrollar una po-
litica hacia la region a raiz de su entrada a la UE. Donde antes hubo solo
15 voces, la voz y presencia de Espana —ya de por si limitada— se vio
diluida entre otras 27.

La pérdida de influencia de Espana en la UE se acentud por una cri-
sis interna en varios frentes. En el econdémico, la Gran Recesion sumio a
sus gobiernos en procesos de reestructuracion que dejaron poco espacio
para la politica exterior mas alld de las relaciones con la UE. En el frente
politico, Espana se ha visto sumida en una crisis cuyos sintomas mas gra-
ves han sido los escandalos de corrupcion; la abdicacion del rey Juan Car-
los T en 2014; el fin del bipartidismo y la incapacidad de formar gobierno
durante casi un ano tras las elecciones de diciembre de 2015, y la radica-
lizacion del independentismo catalian. En este contexto, la capacidad del
gobierno de Espana de desarrollar una politica exterior significativa hacia
la region latinoamericana se ha visto mermada, como revela la relativa
reduccion de visitas del presidente del gobierno Mariano Rajoy, en con-
traste con las administraciones anteriores y con otros lideres europeos.'?

Ademas, desde el segundo periodo de José Maria Aznar como presi-
dente del gobierno espanol, la politica espanola hacia América Latina ha
cambiado en al menos dos sentidos. Por un lado, dejo de ser una politica
“de Estado”, basada en el mas amplio consenso entre todas las fuerzas
politicas, y se volvié mas politizada, con cambios de énfasis y contenido,
dependiendo del partido en el gobierno, asi como de criticas feroces por
parte de la oposicion.’® Por otro lado, los intereses econdmicos, en parti-
cular las cuantiosas inversiones espafolas en América Latina, han adqui-
rido una preeminencia que no tenian antes.

Mas alld de Espana, la UE en su conjunto ha tenido que dar atencion
prioritaria a otros temas lejanos a América Latina y el Caribe: la mal lla-
mada “crisis del euro” entre 2010 y 2016, las tensiones con Rusia a raiz

12 Miguel Gonzalez y Carlos E. Cué, “Francia e Italia toman la delantera a Espana en Amé-
rica Latina”, El Pais, 9 de febrero de 2016.

3 Ricardo Rojas Santoyo, La politica exterior de Espana bacia América Latina: el periodo
de José Luis Rodriguez Zapatero (2004-2011), tesis de maestria, México, UNAM, 2015.
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de la guerra en Ucrania en 2014 y la crisis migratoria en 2015-2016.'
Otro elemento que hay que tener en cuenta es que la politica exterior
europea ha dado menor prioridad al enfoque regional (relacionarse con
América Latina, Africa, Asia) para centrarse en potencias medias y emer-
gentes, al establecer Asociaciones Estratégicas. Esto ha hecho que cierta-
mente se pierda el interés en la relacion a nivel birregional (UE-LAC) para
dar prioridad a los socios estratégicos, México y Brasil, asi como a otros
socios que tienen un marco de referencia similar, como Chile o Co-
lombia, en lugar de intentar lidiar con una region heterogénea en su
conjunto. Paralelamente, varios de los Estados Miembros de la UE, que
sufrieron recortes presupuestales importantes durante la Gltima década,
cerraron embajadas en paises de LAC que no consideran prioritarios y diri-
gieron sus recursos a los mds importantes. El establecimiento del Servicio
Europeo de Accion Exterior (SEAE) y el refuerzo del papel internacional de
la UE y de sus representaciones diplomaticas en el exterior también favo-
recieron esta tendencia, desde el momento en que los Estados Miembros
pudieron delegar representacion en la UE alli donde no tuvieran intereses
especificos que promover, normalmente una diaspora o inversiones.

Un tltimo elemento que ha socavado la relacion a nivel birregional ha
sido la reforma de la politica de cooperacion de la UE que, desde 2012,
ha llevado a la “graduacion” de la mitad de los paises de América Latina,
pues al ser clasificados como paises de renta media, ya no son elegibles
para recibir AOD bilateral del DCI bajo el nuevo presupuesto comunitario
(véase cuadro 1)." Aunque seguirdn recibiendo recursos de la UE prove-
nientes de otras bolsas “regionales” (programas para toda América Lati-
na) y “tematicas” (e. g. cambio climatico, derechos humanos, etcétera), el
cambio no ha sido muy bienvenido por los gobiernos de América Latina,
y la discusion de este tema ha acaparado mucho espacio en las reuniones
a nivel ministerial.

14 Veéase el articulo de Guinther Maihold en este nimero de la Revista Mexicana de Politica
Exterior.

5 La reforma responde a una tendencia global que, desde el aino 2000 con los Objetivos
del Desarrollo del Milenio (ODM) y el trabajo del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la OCDE, ha resultado en la concentracion de los recursos de AOD en los paises mas
pobres y en un nimero mas reducido de objetivos.
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Cuadro 1. Cooperacion bilateral de la UE a paises de América Latina*
(millones de euros)

. Montos asignados
Montos asignados 8

2007-2013 1;5111228’;5
Bolivia 249 281
El Salvador 121 149
Guatemala 135 186
Honduras** 223 235
Nicaragua 214 204
Paraguay 130 168
Pera 138 66
Ecuador*** 141 67
Colombia*** 163 67
Colombia Fondo especial (2017-) - 97
Argentina 65 Graduado
Brasil 61 Graduado
Chile 20.5 Graduado
Costa Rica 34 Graduado
México**** 55 Graduado
Panama 38 Graduado
Uruguay 36 Graduado
Venezuela 40 Graduado

* Montos indicados en el presupuesto del Instrumento de Cooperacion para el Desarrollo (DCI) para
los presupuestos 2007-2013 y 2014-2017.

** Datos del Country Strategy Paper, Honduras, 2007-2013 (E/2007/478) y del Programa Indicativo
Plurianual 2014-2020.

*** Los montos para Colombia y Ecuador son para el periodo 2014-17. Se graduaron en 2017.

**** Datos del Country Strategy Paper, Mexico, 2007-2013.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de la Comision Europea, “Bilateral Cooperation”, en

btps://ec.europa.eu/europeaid/regions/latin-america/continental-cooperation-latin-america/bilateral
-cooperation_en (fecha de consulta: 8 de febrero de 2018).

A medida que ambas regiones se han ido alejando desde la mitad de los

anos 2000, las cumbres UE-LAC han despertado cada vez menos interés,
y se han percibido como un ejercicio retorico, cuyos Gnicos resultados
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tangibles han sido largas declaraciones no vinculatorias, sin seguimien-
to. Establecer el Plan de Accion, acordado en 2010, tampoco resolvio
el problema, pues se revisaba en cada cumbre y se le afiadian nuevos
temas, sin que los resultados concretos fueran mas claros ni coherentes
entre si. Tanto analistas como participantes comenzaron a cuestionar la
utilidad de estos caros ejercicios diplomaticos, en medio de una impre-
sion cada vez mas generalizada de que la Asociacion Estratégica Birre-
gional no habia cumplido con las expectativas y se estaba estancando.
En este contexto, los jefes de Estado y de Gobierno decidieron, en la
cumbre UE-Celac de 2015 en Bruselas, encargar a sus ministros de Asun-
tos Exteriores una “revision comprehensiva e inclusiva acerca del futuro
de la relacion birregional”.'

Parte del problema de estas cumbres residia en que los pai-
ses de América Latina y el Caribe llegaban a ellas sin haber concerta-
do previamente posiciones comunes. La creacion de la Celac en 2011
y su designacion como interlocutor de la UE en la relacion birre-
gional no resolvio la cuestion como la UE esperaba. Como mero me-
canismo de concertacion diplomatica de fragil institucionalidad,
cuyo Unico mérito ha sido la inclusién de todos los paises de la re-
gion, la Celac sucumbio ante la creciente diversidad y polarizacion
entre sus Estados Miembros. Mas grave atn, en 2017, la falta de acuerdo en
este mecanismo se convirtié en un obsticulo para el dialogo con la UE,
al ser incapaz de resolver el enorme diferendo regional en torno al dete-
rioro de la situacion en Venezuela, lo cual obligd a posponer la cumbre
programada en San Salvador para septiembre de 2017.

Al momento de escribir este texto, la UE y El Salvador (pais que deten-
ta la presidencia rotativa de la Celac) exploraban la posibilidad de llevar
a cabo la reunion pospuesta a nivel ministerial en Bruselas, para tratar de
salvar el proceso birregional, los programas de cooperacion y trabajar en
el Plan de Accion.'” No sorprenderia que, a partir de ahora y por un tiem-

1 Cumbre UE-Celac Bruselas 2015, EU-CELAC Action Plan, Bruselas, 10-11 de junio de 2015.

Servicio Europeo de Accion Externa, “Reunion entre el ministro de Relaciones Exteriores
de El Salvador y presidente Pro Témpore de la Celac, Ing. Hugo Martinez, y la directora
ejecutiva para las Américas del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), Sra. Edita
Hrda”, 11 de diciembre de 2017.
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po, la relaciéon birregional transite mas bien en ese nivel, el ministerial o
inferior, en el que se sigan discutiendo los programas de cooperacion
regionales financiados por la UE, para lo cual no es necesario tener a to-
dos los lideres presentes.

Queda pendiente resolver coOmo se van a programar las cumbres en-
tre la UE y aquellos paises y grupos con los cuales tiene acuerdos bilate-
rales que la obligan a reunirse al mas alto nivel. Ciertamente, a pesar de
sus fallos, las cumbres birregionales eran comodas en términos practicos
para la UE, porque permitian agrupar a los lideres de toda la region en
una sola reunion, en la cual se avanzaban no solo las agendas birregio-
nales, sino mas bien las bilaterales. Es lo que se ha llamado multilate-
ralismo bilateral."® De hecho, para la UE, eran tanto o mds importantes
las minicumbres que tenian lugar en paralelo con socios como México y
Chile, el Mercosur o Brasil. También facilitaban las consultas informales
para que avanzara la agenda de grupos ad hoc como el del programa de
cooperacion COPOLAD sobre drogas. Para las burocracias de la UE que se
ocupan de LAC, resultaba también l6gico contar con una cita programada
que obligara a buscar coherencia y sinergias en lo que, de otra forma, po-
dria convertirse en un conjunto de relaciones individuales excesivamente
fragmentado, y que, cada dos anos, hacia que esta region apareciera de
forma prioritaria en la agenda comunitaria.

Conclusion

La revision historica de la relacion birregional UE-LAC aqui presentada
revela cuales han sido los motores que la han empujado: una reaccion
comun a los aspectos mas enfadosos del unilateralismo de Estados Uni-
dos; la mancuerna entre Espana y México; el manejo de relaciones pos-
coloniales, especialmente con el Caribe, y las politicas de cooperacion al
desarrollo y comercial de la UE. Quizd menos obvio por muchos anos, el
factor de convergencia ideologica fue quedando al descubierto desde la

8 Christopher Hill and Michael Smith, International Relations and the European Union,
Oxford, Oxford University Press, 2011.
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mitad de la década de los 2000. El punto de quiebre parece haber llegado
en 2017, tras los desacuerdos dentro de la Celac en torno a Venezuela,
que hicieron imposible celebrar la cumbre birregional prevista. Por otro
lado, la politica hacia ALC que la UE disen6 en los anos noventa requeria,
en gran medida, de un nivel de integracion regional en América Latina y
el Caribe que nunca se alcanzo.

Como resultado de los cambios en todos estos factores, la politica
latinoamericana de la UE ha funcionado solo parcialmente. Es previsible
que siga avanzando de manera desigual, privilegiando el nivel bilateral
(por ejemplo, en la modernizacion del Acuerdo Global con México), ya
que ahi puede desarrollar instrumentos mas precisos, adecuados a las cir-
cunstancias e intereses de cada socio. Mientras tanto y hasta nuevo aviso,
la relacion birregional UE-LAC queda relegada al nivel ministerial, centra-
da en la discusion de los programas de cooperacion que la UE tiene para
la region.
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