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Las relaciones institucionalizadas entre
la Unión Europea (UE) 1 y América Lati-
na tienen ya más de 35 años. Esas rela-
ciones cuentan con un importante
acervo acumulado de acuerdos subre-
gionales y bilaterales, que pueden
agruparse en varias «generaciones».
Existe un gran número de instancias y
canales de diálogo, concertación y coo-
peración, de carácter intergubernamen-
tal, con distinto alcance y relevancia,
que conforman la denominada «asocia-
ción estratégica» birregional. También
se ha formado una tupida red de rela-
ciones transnacionales protagonizada
por actores no estatales y subestatales,
incluyendo la creciente actividad em-
presarial europea en Latinoamérica o
la actuación de las ONG. A diferencia
de lo que ocurría en los años setenta
del pasado siglo, las relaciones UE-
América Latina son hoy un elemento
plenamente integrado en la política ex-
terior y en la inserción internacional de
ambas regiones, y un factor de diver-
sificación externa frente a la tradicional
influencia hegemónica de Estados Uni-
dos en América Latina, y en el conjun-
to de Occidente.

Sin embargo, en la relación birregional
hoy existe malestar, incertidumbre, y en
ocasiones, perplejidad. Existen dudas
respecto a su relevancia y eficacia, y se
debate qué rumbo ha de tomar en el fu-
turo 2. No se trata sólo del habitual deba-
te sobre la utilidad de las Cumbres, que
volvió a aflorar en la Cumbre de Viena
de mayo de 2006. Ahora también se dis-
cute si la matriz interregionalista en la
que se inscriben las Cumbres sigue
siendo útil para ambas regiones, o está
definitivamente agotada. Hechos como
el estancamiento de las negociaciones
UE-MERCOSUR, o la crisis de la Comu-
nidad Andina serían, para algunos acto-
res, las pruebas de que el interregiona-
lismo ya no es viable, por lo que sería
necesario un nuevo modelo de relación
que apueste por el bilateralismo, privile-
giando relaciones individualizadas con
los países más relevantes, como Brasil o
México. Pero como se afirma en este ca-
pítulo, en realidad el problema no radica
en el interregionalismo, sino al interior
de cada región. Tanto la UE como Amé-
rica Latina se encuentran en un momen-
to de crisis de sus propios esquemas de
integración, aunque la crisis que vive la

1. REGIONES EN CONSTRUCCIÓN, INTERREGIONALISMO
EN REVISIÓN. LA UNIÓN EUROPEA Y EL APOYO
AL REGIONALISMO Y LA INTEGRACIÓN LATINOAMERICANA

José Antonio Sanahuja *

* El autor agradece los comentarios de José María Araneo, Esther Barbé, Christian Freres, Susanne Gra-
tius, Erika Ruiz y Alfredo Valladaõ a la versión preliminar de este texto, presentada en el seminario «¿Para
qué sirve el diálogo político entre la Unión Europea y América Latina? (Casa de América de Madrid, 10 de
marzo de 2006). La responsabilidad por los errores u omisiones presentes en el texto corresponde en ex-
clusiva al autor. 
1 En este capítulo, la expresión «Unión Europea» (UE) se refiere tanto a la actual UE, como a la Comuni-
dad Europea (CE), o la anterior Comunidad Económica Europea (CEE). Sin embargo, la mención expresa
de la CE o las instituciones de la UE alude a sus particulares ámbitos de competencia. 
2 Así parecen indicarlo las más de 260 entrevistas realizadas en ambas regiones en el marco del estudio
sobre las relaciones UE-América Latina realizado en 2005 por parte del Instituto Complutense de Estudios
Internacionales (ICEI) para la DG Relex de la Comisión Europea. Véase Freres y Sanahuja, 2006: 80. 
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UE no puede ser comparada, ni de lejos,
con la crisis interna de MERCOSUR y de
la CAN. Es lógico que ello se traduzca en
un impasse de las relaciones birregiona-
les, y las que se mantienen entre la UE y
las diferentes subregiones. Desde esa
perspectiva, la Cumbre de Viena, en rea-
lidad, fue el escenario que hizo visibles
los problemas de coordinación de políti-
cas en el seno de cada grupo, y cómo
estos impedían avanzar conjuntamente.
Si la opción latinoamericana por el re-
gionalismo se confirma —en la UE, pese
a los problemas que presenta la Política
Exterior y de Seguridad Común (PESC),
parece estar fuera de duda—, el interre-
gionalismo no sería una opción, sino un
imperativo. 

Esta cuestión se sitúa en el marco más
amplio del debate teórico y práctico so-
bre la importancia del regionalismo y
el interregionalismo en el orden mun-
dial contemporáneo, en particular, en-
tre la afirmación de que ambas dinámi-
cas son hechos intrascendentes y se
reducen al ruido mediático que acom-
paña —por cierto, cada vez menos— a
la «diplomacia de cumbres», o bien
contribuyen a fundamentar un sistema
emergente de gobernanza global de
múltiples niveles (multi-layered) que
dé paso a un futuro orden mundial
«postwestfaliano» basado en grupos
regionales, y no sólo ni principalmente
en los Estados-nación. El debate sobre
el futuro de las relaciones entre la UE y
América Latina se podría inscribir, en
muchos aspectos, en ese contexto más
amplio. 

REGIONALISMO E INTERREGIONALISMO
EN UN MUNDO «TRIÁDICO»:
UNA APROXIMACIÓN A LOS CONCEPTOS

Los cambios del sistema internacional
de los años noventa propiciaron tres
dinámicas diferenciadas pero interrela-
cionadas: la «regionalización», el «re-
gionalismo», y la conformación o con-
solidación de «regiones» en el sistema
internacional. 

Hettne y Söderbaum (2000: 457) han se-
ñalado que «regionalización» denota el
proceso, empíricamente constatable,
que conduce a pautas de cooperación,
integración, complementariedad y con-
vergencia dentro de un espacio de
transnacionalización en un área geográ-
fica particular. Es importante diferenciar
«regionalización» de «regionalismo»,
pues este último alude a las dimensio-
nes institucionales o político-ideológi-
cas de ese proceso. En cualquier caso, la
relación entre regionalismo y regionali-
zación es controvertida y no siempre
clara, por lo que en ocasiones se recha-
za (Payne y Gamble, 1996: 251). Para di-
versos autores, la regionalización con-
duce a mayores grados de regionalidad
(regionness) en un espacio geográfico
determinado. Según Gilson (2002: 4-6),
el concepto de regionalización alude a
un proceso en el que suelen tener un pa-
pel importante las políticas de apertura
económica, a menudo adoptadas en el
seno de acuerdos de integración regio-
nal, ya que producen una intensificación
de las interacciones de los actores eco-
nómicos privados y de otros actores no

José Antonio Sanahuja
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estatales. Por ello, globalización y regio-
nalización, como se ha señalado reitera-
damente, son dos procesos relaciona-
dos, ya que este último se ha convertido
en el vehículo del anterior. Ello genera
un mayor grado de interdependencia
entre Estados, economías y sociedades,
con nuevas demandas de gestión y re-
gulación que exceden las capacidades
de los Estados. 

El término «regionalismo» aludiría a un
proceso consciente de diseño y aplica-
ción de políticas de alcance regional por
parte de los Estados para reorganizar un
espacio geográfico regional determina-
do (Payne y Gamble, 1996: 2), y así res-
ponder a necesidades de seguridad o de
desarrollo como las que dominaron el
periodo de la guerra fría. Por ello, el re-
gionalismo puede adoptar diversas for-
mas y grados de institucionalización,
desde la cooperación informal a la crea-
ción de regímenes, o la aparición de or-
ganizaciones intergubernamentales o
supranacionales. A menudo, el término
«regionalismo» alude también a las po-
líticas que tratan de organizar el sistema
internacional a través de «regiones»
(Hettne, 2005: 545). En el marco de los
procesos de globalización y de la pos-
guerra fría el regionalismo adquiere un
nuevo significado, y, en una aparente
paradoja, al tiempo que contribuye a
profundizar la globalización y la regio-

nalización, debilitando a los Estados y
sus capacidades de ejercer la soberanía,
también pretende defenderlo, al crear
nuevas capacidades de regulación para
hacer frente a los desafíos económicos
y de seguridad internos y externos que
generan la globalización y la regionali-
zación. 

El denominado «nuevo regionalismo»
de los años noventa, basado tanto en
procesos de integración económica,
como de concertación política, expresa
esa paradoja. Se trata de una estrategia
para mejorar la inserción internacional
de los actores estatales y no estatales,
incluyendo la empresa privada, en el
mundo «triádico» de la posguerra fría.
Un mundo libre ya de los alineamientos
estratégicos del bipolarismo, y crecien-
temente regionalizado y globalizado en
torno a tres áreas económicas domi-
nantes (Europa, Norteamérica, y Asia
Oriental) 3. Esa estrategia sería particu-
larmente atractiva para los países en
desarrollo, más débiles y con mayores
riesgos de verse marginados en ese
nuevo escenario, y en particular, para
América Latina (Comisión Económica
para América Latina y el Caribe, 1994;
Sanahuja, 1998, 2007; e Ibáñez 2000).
Se trata de un fenómeno creciente, y
hoy prácticamente universal. De los 126
acuerdos regionales de comercio regis-
trados ante la OMC, la mitad lo fueron a

Regiones en construcción, interregionalismo en revisión

3 La bibliografía sobre el nuevo regionalismo es ingente. En particular, pueden consultarse los cinco volú-
menes publicados por el proyecto UNU/WIDER sobre regionalismo (Hettne, Inotai y Sunkel, 1999, 2000 a,
b y c, 2001). Un compendio de las diferentes aproximaciones al fenómeno es el Reader compilado por Sö-
derbaum y Shaw (2003). Sobre su significación en la sociedad internacional de la posguerra fría, véanse
Arenal, 2002 y Aldecoa y Cornago, 1998.
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partir de 1990, y la mayoría de los paí-
ses hoy están integrados en alguno de
esos acuerdos. 

El concepto «región» no es menos con-
trovertido. En distintas definiciones se
alude, además de la proximidad geográ-
fica, a aspectos funcionales —pautas re-
gulares de interacción e interdependen-
cias regionales en el ámbito económico,
político, sociocultural, o de seguridad—,
y a objetivos, valores e identidades
compartidos. Las regiones, como se en-
fatiza desde la perspectiva constructivis-
ta, son entidades construidas social y
políticamente, y ello afecta a su identi-
dad colectiva. Como una nación, se trata
de «comunidades imaginadas» sobre
una base territorial, económica o socio-
cultural determinada, como por ejemplo
«la comunidad del Atlántico Norte»,
«América Latina», o «Europa». Que
haya vínculos económicos o de otra ín-
dole muy intensos no supone que exista
«regionalidad» (regionness) o una «re-
gión» en el sentido político o en térmi-
nos de identidad, como ocurre en Asia o
en Norteamérica. También encontramos
casos en los que existe una fuerte iden-
tidad regional, como es América Latina.
Sin embargo, ésta no coincide con las
regiones existentes en términos econó-
micos, o con los proyectos y las institu-
ciones regionales que se han ido crean-
do, cuya identidad propia es débil o
inexistente (no hay una identidad «mer-
cosureña», «andina» o «sudamericana»
equiparable a la identidad latinoameri-
cana, o a la indígena-mestiza) (Kour-
liandsky, 2006: 87-90). 

El nivel de «regionalidad» define la posi-
ción particular de una región en el siste-
ma internacional. Según Hettne (2003:
28-29), en términos muy generales pue-
de hablarse de cinco niveles de regiona-
lidad, cada vez mayor, aunque no nece-
sariamente deben verse como «etapas»
de un proceso evolutivo: 1) la definida
por un espacio regional, enmarcado por
barreras geográficas naturales; 2) un
complejo regional, que alude a interde-
pendencias embrionarias en distintos
ámbitos, y que se asimilaría a lo que
Barry Buzan llama «complejos de segu-
ridad»; 3) la sociedad regional, definida
por interdependencias, más o menos re-
guladas, en ámbitos económicos, políti-
cos, culturales o militares; 4) la comuni-
dad regional, que se observa allí donde
existe un marco organizativo duradero,
más o menos formal, que facilita y pro-
mueve la comunicación social y la con-
vergencia de valores, creando una «so-
ciedad civil transnacional» a escala
regional, que coincide con el concepto
de «comunidad de seguridad» de Karl
Deutsch; y 5) una comunidad política o
politeia regional institucionalizada, con
procesos regularizados de toma de deci-
siones y una mayor capacidad como ac-
tor internacional. 

Para la comprensión del regionalismo y
el interregionalismo, es necesario consi-
derar en qué medida un grupo regional
asume la condición y los rasgos consti-
tutivos de los actores internacionales
(actorness), en tanto comienza a ejercer
algunas de las funciones habitualmente
atribuidas a los Estados que los inte-

José Antonio Sanahuja
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gran. En su análisis ya clásico de la UE,
Bretherton y Vogler (1999: 38) han iden-
tificado cinco variables para tratar de
valorar la capacidad de un grupo regional
para conducirse como actor internacio-
nal. Todas ellas presuponen un notable
grado de regionalidad: a) compromiso
compartido con una serie de valores y
principios fundamentales; b) la capa-
cidad de identificar prioridades de po-
lítica y de formular políticas coherentes;
c) la capacidad efectiva de negociar con
otros actores en el sistema internacio-
nal; d) la disponibilidad de instrumentos
de política, y la capacidad de utilizarlos;
y e) la existencia de mecanismos do-
mésticos de legitimación de los proce-
sos decisorios y las prioridades políti-
cas, en relación a la política exterior. El
análisis de las relaciones interregiona-
les remite, directa o indirectamente, a
considerar en qué medida se dan estas
condiciones en cada uno de los grupos
regionales que son partícipes de las
mismas. 

Con la proliferación de acuerdos regio-
nales y del regionalismo, los grupos y
organizaciones regionales comienzan a
desarrollar sus propias relaciones exter-
nas. El interregionalismo, que Hanggi et
al. (2006: 3) definen, de manera general,
como las «relaciones institucionalizadas
entre regiones mundiales», no es un fe-
nómeno nuevo. Ya en los años setenta,
a pesar de los condicionantes de la gue-
rra fría, la UE comenzó a impulsar las re-
laciones «grupo a grupo», incluyendo
América Latina. Ello respondía, entre
otros factores, a la lógica de la integra-

ción europea, y en particular al impulso
de la Comisión y el Parlamento Euro-
peo, las instituciones más interesadas
en ampliar el papel internacional de la
CE y, con ello, sus competencias y su in-
fluencia externa en tanto órganos de la
misma (Nutall, 1990). Para los socios de
la CE, a menudo esa relación comporta-
ba ventajas, como una mayor autono-
mía respecto a los bloques de la guerra
fría.

En los noventa, sin embargo, se produ-
ce una nueva «oleada» de relaciones in-
terregionales, y estas adoptan nuevas
formas. Ese impulso renovado del inte-
rregionalismo responde, obviamente,
al fenómeno del «nuevo regionalismo»
característico de ese periodo. Según
Hanggi (2000: 14), esas relaciones pue-
den entenderse como una respuesta a la
necesidad de gestionar, más allá del
Estado-nación y de los propios marcos
regionales, la cada vez más compleja in-
terdependencia derivada de la globali-
zación y la regionalización. 

INTERREGIONALISMO: MODALIDADES
Y FUNCIONES

¿Qué formas adopta el interregionalis-
mo contemporáneo? A partir de la tipo-
logía propuesta por Hanggi (2006: 31-
62), con algunas adaptaciones, cabe
identificar las siguientes:

a) Relaciones interregionales en senti-
do estricto: Dentro de éstas, cabe

Regiones en construcción, interregionalismo en revisión
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distinguir diferentes modalidades,
dependiendo del grado de institu-
cionalización de los partícipes: i) re-
laciones entre dos organizaciones
regionales; ii) relaciones entre una
organización regional y un grupo
regional no institucionalizado; y iii)
relaciones entre dos grupos regio-
nales no institucionalizados. Las re-
laciones «grupo a grupo», como se
indicó, aparecen con el «viejo regio-
nalismo», y son características de la
CE en el periodo de vigencia de la
Cooperación Política Europea (CPE)
en materia de política exterior. Bus-
can una interlocución regional o su-
bregional que contribuya, a su vez,
al fortalecimiento de la actuación
colectiva y la identidad de cada gru-
po. Por ello, suele tener el impulso
consciente de las instituciones co-
munes, sean estas interguberna-
mentales o supranacionales. Suele
estar basada en un diálogo político
regular e institucionalizado y en
programas de cooperación con un
papel destacado de las instituciones
regionales. En esta categoría se
ubicaría el «diálogo de San José»
UE-Centroamérica, y el diálogo insti-
tucionalizado de la UE con la Comu-
nidad Andina, y con MERCOSUR.
Ahora bien, el «nuevo regionalis-
mo» comporta una ampliación de
la agenda, y la negociación de
acuerdos «de integración profun-
da» entre grupos, como la Asocia-
ción UE-MERCOSUR, en curso de
negociación, que establecería un
área de libre comercio birregional y

supone una alto grado de institucio-
nalización de esa relación. Dentro
de las relaciones entre organizacio-
nes y grupos, podría incluirse el diá-
logo UE-Grupo de Río, y el diálogo
birregional a través de las Cumbres
de Jefes de Estado y de Gobierno y
la «Asociación Estratégica».

b) Relaciones «transregionales»: tam-
bién analizadas por Aggarwal et al.
(2003), en esta modalidad se esta-
blecen plataformas de concertación
en las que los Estados participan a
título individual, aunque existe al-
gún tipo de coordinación intragru-
po, y las instituciones regionales
también participan con su propia
agenda y perspectiva. Están basa-
das en reuniones más o menos re-
gulares de alto nivel, como la «di-
plomacia de Cumbres» de Jefes de
Estado, y en programas de coopera-
ción, incluyendo iniciativas bilatera-
les y de las instituciones regionales.
La agenda central suele ser econó-
mica, pero se abordan cuestiones
políticas, de seguridad, o ambienta-
les. La definición de los grupos es
más laxa, y pueden no coincidir con
regiones formalmente constituidas,
o con otros marcos de diálogo «gru-
po a grupo»; el foro de Cooperación
Asia-Pacífico (APEC) o el proceso
Asia-Europa Meetings (ASEM) se-
rían una muestra de este tipo de re-
laciones. 

c) Relaciones entre grupos u organiza-
ciones regionales y un tercer esta-
do, que Haenggi denomina «cuasi
interregionales»: se trata de una

José Antonio Sanahuja
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modalidad «híbrida» entre el inte-
rregionalismo y la relación bilateral
con países que, por su importancia,
demandan un tratamiento específi-
co. En la práctica, se suele estable-
cer una relación «triangular» entre
el grupo regional, el país en cues-
tión, y el grupo al que pertenece
este último. Ejemplos de esta rela-
ción sería el diálogo UE-China, en el
marco del proceso ASEM, o la «aso-
ciación» UE-México y UE-Chile. 

En el examen de las funciones que des-
empeña el interregionalismo, las dos
cuestiones a las que los autores han
prestado más atención son, en primer
lugar, a la relación de doble dirección
entre regionalismo e interregionalismo;
es decir, a la manera en la que el regio-
nalismo alimenta y sostiene las relacio-
nes interregionales, y cómo el interre-
gionalismo contribuye a consolidar y
promover la coordinación de políticas y
la cohesión interna de los grupos regio-
nales. En segundo lugar, se ha prestado
atención a la contribución del regiona-
lismo y el interregionalismo a la confi-
guración del orden internacional, y en
particular a dar respuesta a las necesi-
dades de seguridad, desarrollo, y gober-
nanza doméstica y del sistema interna-
cional en la era de la globalización, que
la acción estatal ya no puede satisfacer
por sí sola. 

Atendiendo a algunas de estas dimen-
siones, el trabajo pionero de Jürgen Rü-
land (2001: 6-9) identifica las siguientes
funciones del interregionalismo: 

a) Funciones de equilibrio (balancing):
el interregionalismo permite esta-
blecer «contrapesos» y diversificar
las relaciones exteriores en relación
a la tríada dominante (Japón, Euro-
pa, Estados Unidos) y a actores
emergentes, como China, o bien ga-
nar influencia mediante estrategias
de bandwagoning, asociándose con
algunos de los actores dominantes.
En el caso de las relaciones UE-Amé-
rica Latina, esta función se expresa-
ría a través del conocido argumento
latinoamericano del «contrapeso
europeo» respecto a la influencia
desmedida de Estados Unidos, que
se utiliza tanto en el ámbito de las
relaciones políticas como de los
acuerdos comerciales. En uno y
otro ámbito, tanto la UE como los
distintos países y grupos de Améri-
ca Latina ven en el interregionalis-
mo una manera de «diversificar»
sus relaciones exteriores, lo que les
otorgaría mayor autonomía e in-
fluencia política. 

b) Fortalecimiento institucional o cons-
trucción de instituciones: (Institu-
tion building): el interregionalis-
mo genera mayores necesidades de
coordinación, cooperación e institu-
cionalización intrarregional, en par-
ticular en lo referido a la acción ex-
terior y las políticas económicas, y a
través de ello contribuye a fortale-
cer las instituciones regionales y la
cohesión intragrupo. En los acuer-
dos de integración de América Lati-
na, las exigencias de la UE respecto
a las uniones aduaneras o la con-

Regiones en construcción, interregionalismo en revisión
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certación política, que se detallan
más adelante, serían la expresión
de este particular «regionalismo a
través del interregionalismo», en el
que la UE actuaría a modo de «fede-
rador externo».

c) Racionalización de las políticas ex-
teriores (rationalizing): ante la proli-
feración de actores e intereses y
la complejidad y amplitud de las
agendas de las relaciones entre am-
bos grupos, y en general en la polí-
tica internacional, las relaciones in-
terregionales pueden contribuir a
ordenar y agrupar cuestiones (nes-
ting), y fijar posiciones comunes. 

d) Definición de agendas (agenda set-
ting): la introducción de temas en la
agenda, su jerarquización, y/o el
control de ésta, y de los enfoques
para el tratamiento de las cuestio-
nes que dicha agenda contiene.
Esta función es atractiva para los
actores de mayor peso, que de esta
manera pueden construir coalicio-
nes más amplias. Pero en los mar-
cos interregionales, las potencias
medias y los países más pequeños
también pueden avanzar sus po-
siciones, aprovechando las oportu-
nidades que brindan los procedi-
mientos decisorios propios de foros
poco institucionalizados, como la
regla del consenso. Como se verá,
los países andinos y centroamerica-
nos han hecho uso de esta función
del interregionalismo para promo-
ver la negociación de acuerdos de
asociación con la UE, a los que ésta
se opuso inicialmente. 

e) Construcción de identidades colec-
tivas (collective self-identity): el in-
terregionalismo, como se ha indica-
do, puede alentar dinámicas de
interacción y de fortalecimiento de
la cohesión y la identidad intragru-
po, especialmente en los más re-
cientes, aunque esta cuestión es
más difícil de probar empíricamen-
te. La interacción puede resaltar
las diferencias entre «nosotros» y
«ellos», sea el otro grupo, o un ter-
cero al que ambos perciben como
amenaza, y de esa forma galvanizar
la cohesión interna a partir de políti-
cas comunes, y de valores y normas
compartidas. 

No existe acuerdo respecto a la impor-
tancia relativa de estas funciones, y ello
depende en gran medida de las posicio-
nes teóricas desde las que se intentan
explicar tanto el regionalismo como el
interregionalismo. Desde una posición
realista o neorrealista, se insiste en las
lógicas de equilibrio de poder o de acce-
so a mercados. Desde el institucionalis-
mo neoliberal, la clave radica en la ges-
tión común de las interdependencias,
que suponen costes recíprocos, que se
trata de atenuar o reducir mediante la
cooperación. Desde la perspectiva cons-
tructivista, se insiste en la construcción
de instituciones y normas de actuación
internacional basados en valores e iden-
tidades compartidas. Esas normas e
instituciones desempeñarían un doble
papel. Una vez establecidas, tienen fun-
ciones constitutivas de los actores que
participan de ellas; al tiempo, consti-
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tuyen un orden internacional basado en
determinadas preferencias de valores
(Schünemann, 2006).

Con un enfoque marcadamente norma-
tivo, la perspectiva cosmopolita neokan-
tiana también enfatiza el potencial del
regionalismo y el interregionalismo
para promover la gobernanza democrá-
tica del sistema internacional y una polí-
tica mundial orientada por los valores y
normas de la democracia y la justicia so-
cial. La gobernanza democrática cosmo-
polita, como han planteado David Held,
Daniele Archibugi o Mary Kaldor (Archi-
bugi, 2004), comporta la elaboración de
marcos normativos, y la (re)construc-
ción de organizaciones internacionales
eficaces que, además, tendrán que ser
de carácter democrático, si aspiran a ser
legítimos. Ello permitiría canalizar a la
participación de los Estados y las socie-
dades, y movilizar la acción colectiva
para asegurar la provisión de seguridad,
bienestar económico, cohesión social y
sostenibilidad ambiental, que desde
esta perspectiva se redefinen como
«bienes públicos» globales, o regio-
nales. 

Este proyecto de gobernanza global
puede definirse en función de sus dife-
rentes niveles, que no están vinculados
tanto en una relación jerárquica, como
en un conjunto de relaciones funciona-
les. Existen cinco niveles: local, estatal,
interestatal, regional y mundial. El re-
gionalismo puede contribuir a la gober-
nanza de múltiples asuntos económi-
cos, sociales, o de seguridad, y la

provisión de «bienes públicos regiona-
les» (Archibugi, 2004: 43-59) Esto es
más claro allí donde los Estados dejan
atrás la lógica intergubernamental, y
atribuyen competencias soberanas a
instituciones de naturaleza supranacio-
nal. Desde concepciones clásicas de la
soberanía, la transferencia de compe-
tencias estatales a marcos mancomu-
nados de soberanía se percibe como
una pérdida, pero desde la perspectiva
cosmopolita se trata de una redefi-
nición y «reapropiación» de compe-
tencias que ya no son efectivas a nivel
nacional. A partir de ello, el interregio-
nalismo puede contribuir a la aparición
de consensos y la actuación concerta-
da en los marcos multilaterales, en as-
pectos como el desarrollo del derecho
internacional, así como el fortaleci-
miento y democratización de las orga-
nizaciones intergubernamentales para
mejorar su representatividad, su trans-
parencia y rendición de cuentas, en
aras de una acción más eficaz y legíti-
ma, y a un mayor control político de
sus actuaciones. 

En los análisis sobre las relaciones exte-
riores de la UE, en particular en los mar-
cos interregionales, se ha insistido so-
bre la singularidad del poder global de
la UE y su carácter de «potencia civil»,
destacando sus dimensiones normati-
vas y el proyecto cosmopolita de gober-
nanza que tiende a promover a partir de
su propia experiencia de integración.
Ello supone una relación interregional
basada en valores de democracia, justi-
cia social, imperio de la ley, y un diálogo
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igualitario con las contrapartes regiona-
les. Sin embargo, también podría verse,
en palabras de Hettne y Söderbaum
(2005: 549), como un «imperialismo
blando» a través del cual la UE trata de
promover sus propios intereses econó-
micos y políticos en una relación asimé-
trica. La teoría crítica también ha resal-
tado que, a menos que los procesos de
regionalización y las relaciones interre-
gionales asuman los problemas de des-
igualdad de las relaciones Norte-Sur, el
interregionalismo puede ser un meca-
nismo de subordinación de las «perife-
rias» a los «centros» en el mundo triádi-
co de la globalización, a través de la
imposición de las políticas de corte neo-
liberal del llamado «Consenso de Was-
hington». El Acuerdo de Libre Comercio
de América del Norte y el Acuerdo de Li-
bre Comercio UE-México han sido inter-
pretados a menudo como expresión de
esa lógica, y como una muestra de la
«competencia hegemónica» de la UE y
de Estados Unidos por los mercados
emergentes de América Latina (Gamble
y Payne, 2003: 43-62). En las relaciones
birregionales, de hecho, pueden encon-
trarse muestras de una y otra lógica. Las
contradicciones que existen entre las
políticas de promoción de la democra-
cia y el desarrollo, y los acuerdos de li-
bre comercio, con sus estrictas reglas
de protección de inversiones o de dere-
chos de propiedad intelectual, serían un
ejemplo de ambas visiones y de las con-
tradicciones y falta de coherencia de la
actuación interregional que promueve
la UE en sus relaciones con América La-
tina. 

REGIONALISMOS EN CONSTRUCCIÓN (I):
LA UNIÓN EUROPEA Y SUS POLÍTICAS
HACIA AMÉRICA LATINA

La Unión Europea como actor
internacional

Como se ha señalado anteriormente, la
configuración de una relación interre-
gional, su estructura institucional, y su
eficacia como estrategia para mejorar la
inserción en el sistema internacional,
dependen de la naturaleza de los partíci-
pes, y de las características y el grado de
avance de los respectivos procesos de
concertación e integración regional. 

Por todo ello, la actual pauta de relacio-
nes interregionales entre la UE y Améri-
ca Latina no puede entenderse sin hacer
referencia al proceso, que se ha des-
arrollado en paralelo, de conformación
de la UE como actor internacional, a tra-
vés del desarrollo de su Política Exterior
y de Seguridad Común (PESC), de la
más reciente Política Europea de Segu-
ridad y Defensa (PESD), y de la evolu-
ción y fortalecimiento de otras políticas
exteriores, como la política comercial o
la de desarrollo. 

Si atendemos a los criterios planteados
por Bretherton y Vogler, la UE, en tanto
actor internacional, presenta evidentes
problemas de coherencia y frecuentes
divisiones internas. No obstante, en
conjunto puede afirmarse que se está
convirtiendo en un verdadero «actor
global» que se conduce, cada vez en
más casos, con una única voz en el exte-
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rior. Durante los años ochenta, los diálo-
gos «grupo a grupo» se basaron en la
Cooperación Política Europea (CPE) en
política exterior, como dispositivo inter-
gubernamental de concertación entre
los Estados miembros, así como en las
competencias comunitarias en las rela-
ciones exteriores, principalmente eco-
nómicas, como la política comercial o la
cooperación al desarrollo. En los años
noventa, la afirmación de la UE como
«actor» o como «presencia» internacio-
nal (Bretherton y Vogler, 1999: 33-36) se
ha basado tanto en la aparición y la con-
solidación de la Política Exterior y de Se-
guridad Común (PESC), con los Trata-
dos de Maastricht (1992) y Amsterdam
(1997), como en la ampliación de las po-
líticas comunitarias, con su correspon-
diente proyección externa, a práctica-
mente todos los ámbitos. Ese proceso
no ha estado exento de polémica. Se
cuestiona el carácter de «actor» de la
UE, y también son conocidas las críticas
a la PESC y la más reciente política co-
mún de seguridad y defensa (Barbé,
2000: 118; Smith, 2002: 2): al no ser una
entidad soberana, la UE difícilmente po-
drá ser un actor unitario; es, por ello,
una entidad subordinada a los Estados
miembros; carece de autoridad deciso-
ria centralizada; y no tiene el respaldo
de una capacidad militar propia; en sus
políticas con proyección exterior hay
contradicciones e incoherencias graves,
como ocurre con la política agrícola, la
política comercial, y la política de des-
arrollo. Por tanto, según los críticos,
existe una «brecha» aparentemente in-
salvable entre las expectativas y las ca-

pacidades, y por ello, la UE no es eficaz
ante las crisis internacionales. La divi-
sión de la UE ante la guerra de Irak —al
igual que la incapacidad de actuar en
Bosnia o en Kosovo— sería la confirma-
ción de esas debilidades. 

¿Significa esto que, como interlocutor
de América Latina, la UE, como tal, no
debe ser tomada demasiado en serio?
Esa posición sería difícil de sostener. Si
entendemos la política exterior de la UE,
como hace Hazel Smith (2002: 8), como
su capacidad para definir una acción ex-
terior que promueva de manera eficaz
los intereses, políticas y valores inter-
nos del conjunto de la UE, entonces la
existencia de tal política, y de la UE
como actor, debería ser evidente por sí
misma, a pesar de esas limitaciones.
Como han señalado Hettne y Söder-
baum (2005: 535), en la actualidad la UE
se ha convertido en un actor global, en
especial en los ámbitos del comercio, la
cooperación al desarrollo, la promoción
de la integración regional, la gobernan-
za democrática y los derechos huma-
nos, y de manera paulatina, también en
el ámbito de la paz y la seguridad. De
hecho, la «presencia» de la UE se perci-
be cada vez más en todo el mundo, y la
percepción de que la UE está «ausente»
—como ha ocurrido en América Latina
en determinados periodos— debido a
que atraviesa una etapa de introspec-
ción o bien reorienta sus prioridades ex-
teriores, es también una prueba de su
carácter de actor global, y no al contra-
rio. Las críticas anteriores, en gran me-
dida, parten de una visión estatocéntri-
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ca clásica, de corte realista, que juzga a
la UE con la «vara de medir» de la políti-
ca exterior estatal. Frente a esta visión
limitada, cabe recordar que la UE y su
política exterior no pueden ser vistas
con esos parámetros, pues son una rea-
lidad «sui generis», que responde tanto
a su temprano desarrollo, como a su ca-
rácter «híbrido» entre el interguberna-
mentalismo de la PESC, y las políticas
comunitarias, de tipo supranacional.
Desde América Latina se percibe a la
UE, en ocasiones, como una confusa y a
veces contradictoria agregación de po-
siciones nacionales, pero si nos dirigi-
mos a cuestiones que afectan directa-
mente a la región, como la política
comercial, la política agrícola, o la ayu-
da al desarrollo, entonces la propia re-
gión suele tener pocas dudas de que la
UE es un actor unitario. Además, hay
que considerar que en distinto grado las
políticas exteriores nacionales de los Es-
tados miembros participan de un difuso
proceso de «europeización» que las
aproxima unas a otras. Ello es muy visi-
ble en el caso de las relaciones con Lati-
noamérica. 

El interregionalismo parece firmemente
asentado entre las distintas modalida-
des que adoptan las relaciones exterio-
res de la UE y se ha convertido en la
más relevante para los países en des-
arrollo (Hettne y Söderbaum, 2005). Las
modalidades serían éstas:

a) Ampliación de la UE: el proceso de
adhesión a la UE define un particu-
lar modelo de relaciones en la que

la Unión establece marcos de políti-
cas y evalúa los avances de los paí-
ses candidatos, aportando sumas
significativas para la adaptación de
sus estructuras. A pesar de la «fati-
ga de ampliación» que se observa a
partir de 2006, el proceso de am-
pliación es una notable «historia de
éxito» en términos de estabilidad y
prosperidad para los nuevos miem-
bros y los aún países candidatos, in-
cluyendo los Balcanes. No obstan-
te, el caso de Turquía está poniendo
a prueba el modelo, creando tensio-
nes internas que afectan a la UE en
las dimensiones políticas, económi-
cas y en particular en las variables
identitarias, muy sensibles al deba-
te político. 

b) Vecindad: La «Política de vecin-
dad» dirigida a los países medite-
rráneos y Europa Oriental ofrece
un marco de relación privilegiado
aunque distinto —y en cierta forma
sustitutivo— de la ampliación. El
objetivo primordial es promover la
estabilidad del entorno cercano de
la UE, a través de la promoción
de la democracia y del desarrollo
socioeconómico, que se pretende
lograr mediante la ayuda económi-
ca y la apertura comercial. Obvia-
mente, esta modalidad es más dé-
bil en términos de influencia, y
depende en mayor medida de las
capacidades, limitadas para un
área tan vasta, y la coherencia de
la UE como actor (actorness). Así
lo ilustran las vacilaciones de la UE
en Oriente Próximo, la resistencia
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a hacer concesiones en materia de
libre comercio con los países me-
diterráneos, o la ambivalencia ha-
cia los principios democráticos en
estos países. 

c) Bilateralismo: con países de gran
importancia estratégica, como Esta-
dos Unidos, Japón, China, Rusia,
Canadá, India o Sudáfrica, se opta
por una modalidad bilateral más
tradicional, aunque desde el lado de
la UE se actúa como grupo. Ello no
impide que existan relaciones bila-
terales de los Estados miembros,
especialmente los más grandes,
que se ven fuertemente «europeiza-
dos» por esas relaciones. En el caso
de Japón, China e India esta rela-
ción completa la de carácter interre-
gional, en vez de reemplazarla,
pues los tres países son parte del
proceso interregional ASEM (Asia-
Europe Meetings).

d) Interregionalismo: su importancia
en las relaciones exteriores de la UE
ha aumentado a lo largo de la última
década. Aunque en su origen se en-
cuentra la relación poscolonial con
los países del grupo África-Caribe-
Pacífico (ACP), las relaciones interre-
gionales hoy abarcan América Lati-
na y el Caribe, y el proceso ASEM.
Estas relaciones interregionales gi-
ran en torno a tres ejes: i) el diálogo
político institucionalizado, a través
del cual se pretende promover la de-
mocracia y los derechos humanos, y
la concertación de las posiciones de
estos grupos regionales y de la UE
en los foros internacionales; ii) las

relaciones comerciales que —en fun-
ción de la existencia o no de vínculos
poscoloniales, los intereses econó-
micos, y los cambios en los para-
digmas económicos— han oscilado
entre las preferencias comerciales
regionales, como las otorgadas a los
países ACP, las del «SPG-drogas», o
los acuerdos regionales de libre co-
mercio que se han firmado o están
en proceso de negociación con paí-
ses de América Latina, así como los
nuevos acuerdos regionales con los
países ACP previstos en la Conven-
ción de Cotonú; y iii) la cooperación
al desarrollo, impulsada tanto por
actores gubernamentales como por
redes de la sociedad civil. Esa coope-
ración ha otorgado a las relaciones
exteriores de la UE un perfil y una
identidad más marcadamente «civil»
que en otras áreas de política, como
el comercio o el diálogo político. No
existe, sin embargo, un «tipo único»
de interregionalismo. Aunque se tra-
ta de una modalidad de relación de
impronta inequívocamente europea,
varía en función de factores como
las distintas relaciones de poder, la
configuración de la UE como actor
(actorness), el área temática de la
que se trate, y el proceso político en-
tre las instituciones de la UE y los Es-
tados miembros. En la propia Comi-
sión, por ejemplo, la aproximación
al interregionalismo es distinta en
las direcciones generales de Relacio-
nes Exteriores (RELEX), Desarrollo
(Dev), o Comercio (Trade). La eficacia
del interregionalismo, además, se ve
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afectada por la relación con los mar-
cos multilaterales y cuestiones de co-
herencia de políticas, como ilustra
la tensión entre el proteccionismo
agrícola y las negociaciones de libre
comercio con América Latina.

Pese a esas diferencias y obstáculos, la
relación interregional UE-América Lati-
na, en la medida que prevalece sobre
las relaciones bilaterales de los Estados
miembros, puede ser vista como confir-
mación de la creciente actuación inter-
nacional de la UE, y al mismo tiempo,
expresa su particular construcción insti-
tucional y el reparto de competencias
entre los Estados miembros, la CE y las
demás instituciones comunitarias. En
cualquiera de las conferencias ministe-
riales, los ministros europeos, en tanto
representantes nacionales y, al tiempo,
integrantes del Consejo de la UE, abor-
dan cuestiones que afectan tanto a las
competencias comunitarias, como al
ámbito intergubernamental. En relación
a la UE, los nuevos acuerdos de asocia-
ción UE-México y UE-Chile, de carácter
«mixto», abarcan asuntos que son com-
petencia exclusiva de la Comunidad,
como el comercio de bienes; el diálogo
político institucionalizado en el ámbito
PESC, que es intergubernamental; y
asuntos que son competencia exclusiva
de los Estados miembros, pero en los
que se actúa de manera concertada en
el marco de la Unión. 

Esto supone un particular modelo de in-
terregionalismo, en el que existen cana-
les y procesos múltiples de diálogo, ne-

gociación y toma de decisiones, lo que
no siempre ha sido bien comprendido
en América Latina. En la medida que la
UE se ha configurado, más que como
actor unitario, como un sistema pluralis-
ta de «gobernanza multinivel», la rela-
ción interregional se configura a partir
de niveles de decisión múltiples y yuxta-
puestos, en los que interactúan distintos
actores políticos (Marks et al., 1996; Ho-
oghe y Marks, 2001). En ese sistema, la
distribución de competencias entre los
actores constituye un factor determi-
nante de la estructura institucional de
las relaciones UE-América Latina.

Las motivaciones e intereses de la
Unión Europea en el «nuevo
regionalismo» latinoamericano

El apoyo al regionalismo y la integra-
ción regional es un elemento que singu-
lariza a la UE como socio externo de
América Latina y uno de sus principales
activos. En términos de identidad colec-
tiva, puede alegarse que la UE quiere
ver en América Latina un «espejo» de su
propia experiencia de integración (Sa-
nahuja, 2006a: 78), pero ese apoyo euro-
peo también parte de un amplio consen-
so birregional sobre el papel esencial de
la integración y el regionalismo en la
paz y la seguridad, el desarrollo socioe-
conómico y la proyección internacional
de América Latina. A la aparición de ese
consenso contribuyó el decisivo apoyo
europeo en los difíciles años ochenta,
cuando la integración económica cono-
ció sus horas más bajas, pero surgieron
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iniciativas regionales de paz y de concer-
tación política —cumbres presidenciales
en Centroamérica, Grupo de Río…— que
contribuirían a gestar el «nuevo regiona-
lismo» del decenio posterior. Por otra
parte, una de las diferencias más marca-
das entre la UE y los impulsores del
«Consenso de Washington» ha sido el
papel otorgado a la integración. En su
versión original, dicho «consenso» la re-
chazaba, a favor de la apertura unilate-
ral, aunque en su versión revisada reco-
nocía la importancia del «regionalismo
abierto». 

Sin embargo, en el contexto de la pos-
guerra fría y el «nuevo regionalismo» de
los noventa, el apoyo de la UE a la inte-
gración latinoamericana respondió a
una agenda renovada de motivaciones
e intereses. Por una parte, al adoptar es-
trategias de apertura económica, la inte-
gración podía promover mercados am-
pliados y marcos de mayor seguridad
jurídica para los exportadores e inverso-
res europeos, más activos en la región
al verse atraídos por la recuperación
económica y las privatizaciones. Una es-
trategia pragmática de apoyo a la inte-
gración por parte de la UE suponía reco-
nocer esos intereses económicos, y
enfrentarse a los riesgos que planteaba
a los intereses europeos tanto el proyec-
to de Área de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), como la incorpora-
ción de México al Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLCAN),
ofreciendo a los latinoamericanos un
«contrapeso» o una opción de «diversi-
ficación», por lo que una relación inte-

rregional respondería, en este contexto,
a la función de «equilibrador» antes se-
ñalada. 

Por otra parte, la UE se asienta en una
concepción «postwestfaliana» de la so-
beranía y del sistema internacional, en
la que el poder, que depende en menor
medida de la fuerza militar, se ha distri-
buido entre un mayor número de acto-
res, y la soberanía se debilita por efec-
to de la globalización. En esa visión, el
regionalismo y el multilateralismo son
vías para promover la gobernanza del
sistema internacional, la provisión de
bienes públicos globales o regionales,
la paz y la seguridad, y las metas inter-
nacionales de desarrollo (Freres y Sana-
huja, 2006: 85). Por esas razones, la UE,
como actor global emergente, está inte-
resada en la formación de grupos regio-
nales fuertes, con capacidad de actuar
eficazmente en el sistema internacional,
y en una mayor cooperación «interre-
gional» entre dichos grupos. Por otra
parte, con el «nuevo regionalismo», la
integración latinoamericana asumió
una agenda más amplia de objetivos
políticos, ambientales, de seguridad y
de gestión de las interdependencias re-
gionales. Al reforzarse el papel interna-
cional de América Latina y sus distintas
subregiones, ésta podría convertirse en
un socio relevante para la Política Exte-
rior y de Seguridad Común (PESC), y
ello exigiría fortalecer el diálogo y la
concertación política birregional. 

Con esas bases, entre 1994 y 1995 la Co-
misión y el Consejo de la UE definieron
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la nueva estrategia denominada «forta-
lecimiento de la asociación», que preten-
día promover un diálogo político amplia-
do, y acuerdos «de cuarta generación»
conducentes a la firma de tratados de li-
bre comercio con los mercados emer-
gentes de México, Chile y el MERCO-
SUR. Esos acuerdos respondían a los
mayores intereses económicos de esos
países y, en el caso de México, al riesgo
de que el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) generase un
efecto «desviación de comercio» que si-
tuara a los actores europeos en desven-
taja. Los países centroamericanos y an-
dinos eran menos atractivos desde el
punto de vista económico, y, según la
Comisión, no podrían resistir acuerdos
de libre comercio debido a su menor
desarrollo, por lo que se ofrecían acuer-
dos más limitados «de tercera genera-
ción», ayuda financiera, y las preferen-
cias unilaterales y no recíprocas del
Sistema de Preferencias Generalizadas
(SPG)-drogas (Consejo de la Unión Eu-
ropea, 1994; Comisión Europea, 1995).

Respecto al diálogo político, en 1999 se
inicia el proceso de Cumbres de Jefes de
Estado y de Gobierno y se lanza el ambi-
cioso proyecto de «Asociación estratégi-
ca» birregional. Ésta pretende promover
la concertación de posiciones en los fo-
ros internacionales, en ámbitos como la
paz y la seguridad, la reforma del siste-
ma multilateral, la lucha contra activida-
des ilícitas, o el medio ambiente global. 

A veces se afirma que la UE, al adoptar
una política diferenciada, respondía en

exclusiva a sus propios intereses, y ha
apoyado dinámicas de regionalización
que han «fragmentado» y «dividido» a
América Latina. Sin embargo, la política
de la UE ha respondido a la heteroge-
neidad de la región y a las opciones e in-
tereses de los propios países latinoame-
ricanos, a menudo divergentes, que son
las que han trazado el «mapa» de la in-
tegración regional de los años noventa.
En esa cartografía aparecen viejos es-
quemas que se renuevan en el marco
del «nuevo regionalismo», como la inte-
gración centroamericana y andina; nue-
vos grupos, como MERCOSUR, y vías
nacionales, como las de México y Chile.
Estos últimos han dado prioridad a la re-
lación con Estados Unidos, aunque en
una estrategia de «diversificación» de
los vínculos externos, han negociado
acuerdos con otros países y grupos, en
una pauta de actuación «cuasi-interre-
gionalista» con la UE.

REGIONALISMOS EN CONSTRUCCIÓN (II):
BALANCE DE LA INTEGRACIÓN
LATINOAMERICANA

Factores endógenos y exógenos en
el «nuevo regionalismo»
latinoamericano

Si se examina la relación interregional
desde la perspectiva latinoamericana,
es obligado tener presente los procesos
de concertación política e integración
económica de las dos últimas décadas,
en el marco del «nuevo regionalismo»

José Antonio Sanahuja

16



latinoamericano. Estos procesos, en al-
gunos casos inéditos, han modificado
las políticas exteriores y la pauta de re-
lación externa de gran parte de la re-
gión. Los países centroamericanos, los
miembros de MERCOSUR, y, en menor
medida, de la Comunidad Andina, a me-
nudo actúan como grupo más que
como Estados individuales en los asun-
tos regionales, en su relación con la
«tríada», y en especial con la UE o con
Estados Unidos. En la formación de las
políticas exteriores ante otros asuntos
internacionales, también se percibe una
influencia creciente de los marcos de
concertación política regional. 

La actitud de Estados Unidos y de la UE,
en tanto partes de la «tríada», ha sido
un factor importante en la conformación
del «nuevo regionalismo» latinoameri-
cano. En algunos casos —y especial-
mente la UE— han alentado una rela-
ción interregional, más que bilateral, en
lo referido a los acuerdos comerciales.
Pero en otros casos no ha sido así,
como muestran Chile y México, que han
optado por la firma de acuerdos bilate-
rales de libre comercio como estrategia
de inserción internacional, y más recien-
temente, los países andinos que están
negociando tales acuerdos con Estados
Unidos. Empero, el «nuevo regionalis-
mo» latinoamericano también es el re-
sultado de las dinámicas endógenas de
concertación de los años ochenta, y en
particular del proceso de paz en Centro-
américa. Según Frohman (2000: 76), la
aparición del Grupo de Río, como suce-
sor del Grupo de Contadora, expresa la

búsqueda de autonomía de los gobier-
nos latinoamericanos ante esa crisis
regional, y es una consecuencia de la
crisis de legitimidad del principal orga-
nismo regional de seguridad y diálogo
político: la Organización de Estados
Americanos (OEA), subordinada a la
hegemonía de Estados Unidos. La reac-
tivación de la integración centroameri-
cana a partir de 1990 tampoco podría
entenderse sin tener presente los proce-
sos de Contadora y Esquipulas.

Un balance del «regionalismo
abierto» latinoamericano, 1990-2006

En los últimos quince años, los modelos
de «nuevo regionalismo» o de «regiona-
lismo abierto» han logrado que la inte-
gración latinoamericana haya alcanzado
logros notables en materia de liberaliza-
ción arancelaria, cercana al 85% del uni-
verso arancelario y al 70% del total de
los intercambios. Pese a ello, los inter-
cambios intrarregionales siguen siendo
relativamente bajos, y entre 2000 y 2004
se situaron entre el 16% y el 20% del co-
mercio total de la región. Esta paradoja,
sólo aparente, responde a la estructura
de las economías de la región, así como
a las carencias del modelo regionalista
vigente: persisten barreras no arancela-
rias; no hay verdaderas instituciones co-
munitarias; los mecanismos de solución
de diferencias son débiles, lo que gene-
ra inseguridad jurídica; las normas no
se incorporan a las legislaciones nacio-
nales o no se aplican; hay falta de coor-
dinación macroeconómica y de políticas
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sectoriales; y los mecanismos correcto-
res de las asimetrías regionales están
ausentes (CEPAL, 2005: 81, 93-98). 

Estas carencias también explican la vul-
nerabilidad externa de los esquemas de
integración. La experiencia de las crisis
recientes revela su debilidad como mar-
cos reguladores, ya que éstos no cuen-
tan con mecanismos capaces de impedir
medidas unilaterales —devaluaciones,
instrumentos de defensa comercial, uso
indebido de reglamentos técnicos o sa-
nitarios… — que inducen un comporta-
miento pro cíclico en los flujos comer-
ciales, dañan a los socios regionales y
agravan las asimetrías y las desigualda-
des en la distribución de sus costes y
beneficios, restando apoyo social a los
procesos. La «doble crisis» de MERCO-
SUR, causada por la crisis brasileña en
1998, y argentina en 2001, ilustran estos
problemas. A menudo, a estas crisis se
ha respondido con compromisos políti-
cos de alto nivel, en los que se establecen
metas integracionistas aún más ambicio-
sas, que no se cumplen. El resultado de
esa «huida hacia adelante» es generar
más incertidumbre, y dañar la credibili-
dad de los grupos regionales ante terce-
ros países, que a menudo se muestran
escépticos ante esos compromisos (CE-
PAL, 2002: 99-100).

Los procesos de integración, además,
se han enfrentado en los últimos años a

una agenda muy exigente en la que se
negocian a nivel bilateral, subregional,
hemisférico, y multilateral, en un con-
texto de gran incertidumbre en el que se
han ido acumulando compromisos ex-
tracomunitarios y se observan tenden-
cias centrífugas, en desmedro de la
atención que requieren sus carencias in-
ternas. Un problema añadido es el dife-
rente nivel de compromiso requerido
por los acuerdos «Sur-Norte», mucho
más profundos que los acuerdos «Sur-
Sur». De hecho, se percibe que los
acuerdos con Estados Unidos o la UE,
en general, son más vinculantes y gene-
ran más certidumbre y seguridad jurídi-
ca (CEPAL, 2005: 82). 

Con todo ello, se ha gestado un consen-
so relativamente amplio respecto al
agotamiento del actual modelo de re-
gionalismo (CEPAL, 2004: 83), y la nece-
sidad de una estrategia que promueva
las capacidades institucionales en ámbi-
tos relevantes: convergencia de políti-
cas macroeconómicas; armonización de
políticas sectoriales; integración física y
de la infraestructura; participación de
las sociedades como actores y sujetos;
tratamiento adecuado de las asimetrías,
y más atención a los aspectos sociales 4.
En algunos de estos aspectos hay avan-
ces que es importante resaltar. MERCO-
SUR, pese a los retrocesos de su arancel
externo común, ha mejorado los meca-
nismos de solución de diferencias a tra-

José Antonio Sanahuja

4 La necesidad de incluir estas cuestiones en la agenda de la integración ya había sido planteada a media-
dos de los noventa por CEPAL y el BID, al definir las visiones «latinoamericanas» del «regionalismo abier-
to». Véase Comisión Económica para América Latina y el Caribe, 1994. 
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vés del Protocolo de Olivos (2002), y en
2005 decidió establecer un modesto
Fondo de Convergencia Estructural (FO-
CEM) con un aporte inicial de 100 millo-
nes de dólares, basado en principios de
progresividad en las aportaciones y en
los pagos. 

Para valorar las posibilidades de que se
adopten estrategias y políticas regiona-
listas de «profundización» de la integra-
ción es necesario considerar las cuestio-
nes que se exponen a continuación:

a) Tendencias centrífugas: los acuer-
dos de libre comercio con Estados
Unidos: La firma de estos acuerdos
es un factor clave para el futuro de
la integración latinoamericana y
una referencia ineludible para la po-
lítica de la UE en la región. Con el
Acuerdo de Libre Comercio de
América del Norte, México se ha
dotado de un «anclaje» con Estados
Unidos por el que, en términos eco-
nómicos, se ha convertido en una
parte de «Norteamérica», y no de
«Latinoamérica». De cara a Centro-
américa y los países andinos, hay
que resaltar que son acuerdos muy
amplios, y se negocian bilateral-
mente y no con los grupos regiona-
les. Por ello, plantean importantes
riesgos y desafíos para el desarrollo
y la integración regional. No obs-
tante, las negociaciones del Tratado
de Libre Comercio entre Centroa-
mérica, República Dominicana y Es-
tados Unidos (CAFTA-DR) y los Tra-
tados de Libre Comercio con

algunos países andinos revela im-
portantes diferencias en cuanto a
sus efectos. El CAFTA-DR ha propi-
ciado la concertación política, ha
impulsado la unión aduanera y la
adopción de disciplinas comunes,
impulsando un proceso de integra-
ción que, tras los avances de 1990 a
1997, se había estancado. En el fu-
turo, la integración centroamerica-
na tendrá que adaptar su normativa
a las disposiciones del CAFTA-DR, y
mostrarse como un esquema válido
para promover el desarrollo y la
competitividad de la región a través
de la coordinación y armonización
de políticas, y reforzar su papel
como instancia de concertación de
sus políticas exteriores.
En la CAN se han negociado acuer-
dos con sólo tres países —Colombia,
Ecuador y Perú—, en una estrategia
que aísla a Bolivia y Venezuela, lo
que ha contribuido a hacerlos gravi-
tar en torno a MERCOSUR. En octu-
bre de 2005 Venezuela solicitó su
adhesión como miembro pleno, y
en abril de 2006 se retiró de la CAN.
Bolivia también se ha planteado dar
ese paso. Un dato importante al res-
pecto es el abandono del objetivo
del arancel externo común, tras ha-
ber sido pospuesto en varias oca-
siones, para permitir las negocia-
ciones con Estados Unidos. La
supervivencia de este grupo es in-
cierta y en la actualidad, su perma-
nencia tiene sentido, más que por el
valor intrínseco del grupo, por su
posible convergencia con MERCO-
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SUR en una gran área de libre co-
mercio sudamericana. 
De igual manera, la posibilidad de
iniciar negociaciones con Estados
Unidos por parte de Paraguay y
Uruguay, que expresa el malestar
de ambos países con el comporta-
miento de los otros socios de ma-
yor tamaño, está sembrando dudas
respecto al futuro del mismo.

b) La Comunidad Sudamericana de
Naciones y el nuevo mapa de la in-
tegración latinoamericana: La Co-
munidad Sudamericana de Nacio-
nes (CSN) nace en la III Cumbre
Presidencial Sudamericana, cele-
brada el 8 de diciembre de 2004 en
Cuzco (Perú), en el marco de un pro-
ceso de Cumbres iniciado en 2000
con el objetivo de promover de ma-
nera gradual un área de libre co-
mercio regional integrada por MER-
COSUR, la Comunidad Andina,
Chile, Guyana y Surinam. Sin em-
bargo, la creación de la CSN otorga
al proyecto una clara vocación polí-
tica, inspirada en la UE, y, al igual
que esta última, basada en una
identidad común y en valores com-
partidos 5. 
Según la Declaración de Cuzco, la
CSN cuenta con tres pilares. El pri-
mero se refiere a la concertación de
políticas exteriores y la proyección
internacional de Sudamérica. El se-
gundo lo constituye la integración
económica, a partir de la conver-
gencia entre la CAN y el MERCO-

SUR. En el tercer pilar se encuentra
la integración física, de la energía y
de las telecomunicaciones. La CSN
también tiene entre sus objetivos la
armonización de políticas en dife-
rentes ámbitos. 
El acercamiento de la CAN y el
MERCOSUR data de mediados de
los noventa, pero en los últimos
años ha adquirido impuso político.
A ello han contribuido el liderazgo
de Brasil y de Venezuela; el recono-
cimiento de interdependencias sud-
americanas en materia de seguri-
dad, medio ambiente o energía; la
gravitación de los países centroa-
mericanos y de México hacia Norte-
américa, que cuestiona el concepto
de «Latinoamérica» como realidad
política; y la formación de una gran
zona de libre comercio sudamerica-
na a través de varios acuerdos de
complementación económica (ACE)
adoptados en el marco de la Asocia-
ción Latinoamericana de Integra-
ción (ALADI). La entrada en vigor de
estos acuerdos supone que a partir
de 2005 se ha liberalizado el 80%
del comercio entre ambos grupos, y
el 20% restante lo hará en un perio-
do de 15 años (Cienfuegos, 2005).
En esta agenda destaca la Iniciativa
para la Integración de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA)
del año 2000, y que a diez años vista
pretende crear 10 «Ejes de Integra-
ción y Desarrollo Sudamericano»,
con más de 350 proyectos de inte-

José Antonio Sanahuja

5 «Visions of unity»,The Economist, 9 de diciembre de 2004. Véase también Cardona, 2005: 84.
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rés regional. IIRSA cuenta, además,
con el respaldo del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), la Corpo-
ración Andina de Fomento (CAF) y
el Fondo de Desarrollo de la Cuenca
del Plata (Fonplata). Este elemento
es importante para la integración,
pues por primera vez se han planifi-
cado las infraestructuras con pers-
pectiva regional, y no nacional (Tanzi,
2005: 10). También se está planean-
do una red de gasoductos que enla-
zaría las reservas de gas de Bolivia
y Perú, con países consumidores
como Brasil, Uruguay y Chile, con el
objeto de promover la integración
regional de la energía.
Estas iniciativas revelan que la inte-
gración energética se ha convertido
en una de las prioridades de la inte-
gración latinoamericana y de la
agenda política de la CSN. Hay tres
cuestiones clave: la construcción de
la infraestructura necesaria para co-
nectar reservas y consumidores; las
inversiones necesarias, y la existen-
cia de marcos reguladores y de se-
guridad jurídica para los gobiernos
y los operadores implicados, públi-
cos y privados. La «no-integración»
en materia de energía supone im-
portantes riesgos y costes. Puede
ser el «cuello de botella» del creci-
miento económico, y alentar con-
flictos bilaterales, como los que se
han producido en los dos últimos
años entre Bolivia y Chile, y entre
este último país y Argentina. En
Chile, por ejemplo, se podría consi-
derar la opción nuclear, más arries-

gada y costosa, si no se logra un ac-
ceso seguro a gas de otros países
sudamericanos. 
Existen distintas motivaciones en
este ámbito. Venezuela tiende a ver
esta cuestión en términos geopolíti-
cos, y ve en la integración energéti-
ca sudamericana la espina dorsal
de un proyecto que busca la auto-
nomía regional de América Latina,
en particular frente a Estados Uni-
dos. Chile representaría otra visión,
más pragmática: se trataría de ase-
gurar el acceso al gas, de la forma
más eficiente, evitando que esta
cuestión sea una fuente de tensio-
nes en sus relaciones de vecindad
con Argentina, Bolivia o Perú. En
todo caso, la voluntad mostrada por
los gobiernos, el respaldo de insti-
tuciones financieras como el BID o
la CAF, y el interés de inversores pri-
vados permite albergar, en palabras
de CEPAL (2005: 82), un «cauteloso
optimismo», sobre esta materia.
Ahora bien, sin personalidad jurídica
ni estructura institucional, la CSN
puede entenderse como una expre-
sión de la «diplomacia de cumbres»
y también de la tradicional preferen-
cia latinoamericana por un regiona-
lismo «ligero», de naturaleza intergu-
bernamental, cuya eficacia depende
de la voluntad de los Estados miem-
bros, más que de instituciones a las
que puedan atribuirse competencias
de carácter supranacional, o de un
ordenamiento jurídico común.
Además, existen diferentes pers-
pectivas respecto al futuro de este
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proyecto. Para Venezuela, la CSN
está llamada a sustituir al MERCO-
SUR y la CAN y al modelo de inte-
gración basado en la apertura co-
mercial que representan ambos
esquemas. Argentina, Brasil y la
propia Secretaría General de la CAN
consideran que la CSN es compati-
ble con los grupos existentes y se
ha de avanzar gradualmente en su
convergencia comercial 6. 
Es difícil pronunciarse sobre el futu-
ro de la CSN, por ser un proyecto in-
cipiente. La historia de la integra-
ción latinoamericana de los últimos
quince años no permite ser dema-
siado optimista. Este proyecto se
sustenta en la CAN y MERCOSUR, y
en gran medida sus fortalezas y de-
bilidades lo son también de la CSN.
Pero en la CSN hay elementos pro-
metedores, como es el hecho de
que el 80% del comercio esté ya li-
beralizado y haya un calendario cla-
ro para establecer una zona sud-
americana de libre comercio; que
existan políticas definidas en el ám-
bito de la infraestructura y la ener-
gía, respaldadas por instituciones fi-
nancieras con buena reputación; y
que pese a las diferencias sobre su
futuro, la CSN satisface intereses
estratégicos de cada uno de sus
miembros, que a través de relacio-
nes bilaterales no serían factibles.
Finalmente, la CSN puede contribuir

a mejorar la estabilidad y la gober-
nanza democrática, proporciona un
marco adecuado para desarrollar
una agenda renovada para la inte-
gración latinoamericana, y convertir
la identidad sudamericana en un ac-
tivo para ese objetivo (Cardona,
2005: 84; Díaz Barrado, 2005: 662).

c) El problemático liderazgo brasileño:
Los cambios que registran los pro-
cesos de integración y, en particu-
lar, la conformación de un espacio
sudamericano articulado en torno a
MERCOSUR debe mucho al impul-
so de Brasil y al «giro» sudamerica-
no de su política exterior desde el
periodo presidencial de Fernando
H. Cardoso. Ese liderazgo, según
Sennes y Tomazini (2006: 44) se ha
caracterizado por el protagonismo
de actores tanto gubernamentales
como empresariales. También ha
preferido acuerdos poco institucio-
nalizados y la cooperación intergu-
bernamental; y en el ámbito econó-
mico, por el libre comercio antes
que una integración más profunda.
Se trataría de una estrategia de
«ampliación», antes que de «pro-
fundización» de MERCOSUR y del
espacio sudamericano.

Por otra parte, ese liderazgo se ha en-
contrado con la resistencia de Venezue-
la, y el cuestionamiento de Bolivia, en
particular en torno a la actuación de Pe-

José Antonio Sanahuja

6 En la reunión extraordinaria de Presidentes de la CSN de diciembre de 2005 se decidió crear una «Comi-
sión Estratégica de Reflexión», cuyo informe se presentó en la Cumbre de la CSN celebrada en Cochabam-
ba (Bolivia) en diciembre de 2006.
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trobras. En el MERCOSUR, la actuación
del «eje» Argentina-Brasil ha suscitado
el rechazo de los socios menores. Éstos
cuestionan un liderazgo que promueve
el comercio, en situación de asimetría,
sin que exista la disposición de asumir
los costes económicos y políticos de una
integración más profunda, que supon-
dría ceder soberanía a órganos comu-
nes, y financiar mecanismos de correc-
ción de las asimetrías. Brasil necesita a
los socios de MERCOSUR o de la CSN
para lograr sus objetivos globales, pero
a cambio ha de asumir sus demandas. El
desafío es lograr un acuerdo básico que
integre los intereses y el liderazgo de
Brasil en un proyecto de integración más
amplio (Ayllón y Viola, 2006), que garanti-
ce a los demás países espacios políticos
propios y les permita lograr beneficios
económicos tangibles, promoviendo un
«Brasil sudamericano», antes que una
poco factible «Sudamérica brasileña».

LA RELACIÓN INTERREGIONAL 
Y EL APOYO DE LA UNIÓN EUROPEA 
A LA INTEGRACIÓN LATINOAMERICANA,
1995-2006

Los objetivos e instrumentos 
de la UE

El lanzamiento de la Comunicación «UE-
América Latina. Actualidad y perspecti-

vas del fortalecimiento de la asocia-
ción» (Comisión, 1995b) abrió una nue-
va etapa en la política de la UE hacia
América Latina, haciendo del apoyo a la
integración regional uno de sus prin-
cipales objetivos. También ese año, la
Comisión adoptó una Comunicación de
carácter general sobre el apoyo a la inte-
gración en los países en desarrollo (Co-
misión, 1995a). En años posteriores,
la Comisión ha elaborado otras tres co-
municaciones referidas a las relaciones
con América Latina, así como el do-
cumento de programación de la coope-
ración regional del periodo 2002-2006
(Comisión 1999, 2000, 2002 y 2004). El
contenido y las fechas de publicación de
esos textos han estado explícitamente
ligados a las Cumbres birregionales. En
ellos se ha reafirmado en lo esencial la
estrategia trazada en 1995, aunque se
han introducido algunos cambios signi-
ficativos. En concreto, la cooperación
regional ha lanzado nuevos programas
que han tratado de responder a las de-
nominadas «Prioridades de Tuusula»,
acordadas tras la I Cumbre UE-AL (Río
de Janeiro, 1999), en ámbitos como la
educación superior, la sociedad de la in-
formación o la cohesión social. En se-
gundo lugar, los países andinos y cen-
troamericanos han objetado el régimen
de acceso al mercado propuesto por la
UE, a pesar de que estos países se bene-
ficiarán entre 2006 y 2008 de las prefe-
rencias del nuevo «SPG-plus» 7. Ambos
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grupos han reclamado reiteradamente
verdaderos «acuerdos de asociación»
con sus respectivos acuerdos de libre
comercio, similares a los que se han fir-
mado con México en 2000 o con Chile
en 2004, o el que se espera firmar con
MERCOSUR, considerando que los ac-
tuales, firmados en 2003, no responden
a sus expectativas 8. 

En síntesis, esos documentos trazaron
una estrategia de apoyo a la integración
latinoamericana basada en dos grandes
objetivos: en primer lugar, la concerta-
ción de políticas en América Latina y,
después, en los marcos birregionales.
En segundo lugar, un modelo de inte-
gración «auténtica», que combinaría la
liberalización económica intragrupo, la
cohesión social, el establecimiento de
políticas comunes de competencia, coo-
peración industrial, y convergencia ma-
croeconómica, y el fortalecimiento de
las instituciones regionales. Para alcan-
zar estos objetivos, la actuación de la UE
ha descansado en tres grandes meca-
nismos: a) el diálogo político birregional
y subregional; b) los proyectos de coo-
peración regional y subregional que
tienen como objetivo expreso apoyar
la integración; y c) el incentivo de los
«acuerdos de asociación», pues la firma
de tales acuerdos con grupos regiona-
les, por razones técnicas y políticas, está
supeditada a que exista el nivel de inte-
gración suficiente. En este último caso
la UE parece haber asumido abierta-

mente el papel de «federador externo»,
y la relación interregional responde a la
función de «fortalecimiento institucio-
nal» (Institution building) antes descrita. 

VALORACIÓN DE LA ESTRATEGIA, 
1995-2006 

Hay dudas, sin embargo, respecto a la
pertinencia y la validez de la estrategia
antes descrita debido a los cambios que
se han producido, diez años después, en
el contexto internacional, y en ambas re-
giones. En el contexto internacional, la
agenda ha estado marcada por la prima-
cía de la seguridad y la «guerra global
contra el terrorismo» que se inicia con
los atentados del 11-S de 2001, y la nue-
va agenda de desarrollo definida por los
«Objetivos de Desarrollo del Milenio»,
que reclaman mayor atención hacia los
países afectados por el terrorismo trans-
nacional y el integrismo religioso, o bien
hacia los países más pobres. América
Latina, una región de renta intermedia
que además está lejos de esas nuevas
amenazas, no es prioritaria ni por una ni
por otra razón. La Unión Europea, como
se indicó, recorre una etapa de intros-
pección e incertidumbre respecto a su
futuro debido a la ampliación de 2004 y
al debate constitucional. Y América Lati-
na atraviesa un nuevo ciclo político, en
el que redefine sus opciones políticas y
económicas, y se debate entre una vin-
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8 Sobre las carencias de estos acuerdos, véanse los informes Obiols y Salafranca (Parlamento Europeo,
2004a y 2004b). 
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culación más estrecha con Estados Uni-
dos, o la apuesta por la integración sud-
americana. Por añadidura, ese periodo
ha estado dominado por la opción multi-
lateral en las negociaciones comerciales
internacionales, que ha supuesto dejar
en suspenso, al menos temporalmente,
las estrategias regionalistas e interregio-
nalistas anteriores. 

Con la ampliación de 2004, la más ambi-
ciosa de su historia, el centro de grave-
dad de la UE ha basculado hacia Europa
central y oriental, y se han incorporado
10 nuevos Estados cuya relación e inte-
rés por América Latina es, en el mejor
de los casos, muy tenue. Con la amplia-
ción, las prioridades europeas, en térmi-
nos de seguridad, oportunidades eco-
nómicas o presiones migratorias, se
encuentran en mucha mayor medida
en las inestables fronteras del espacio
ex soviético o en los Balcanes. Algunos
de los nuevos Estados miembros, ade-
más, perciben a América Latina como
amenaza para el sector agrario, y tien-
den a ver los problemas latinoamerica-
nos a través de los lentes de Washington,
más que de Bruselas o Madrid. A la cre-
ciente orientación de la PESC y de la in-
cipiente Política de Defensa Común al
este de Europa se le suma el Mediterrá-
neo como área prioritaria (Barbé, 2000:
124). A ello también contribuye la nueva
agenda de seguridad que ha impuesto
la «guerra global contra el terrorismo» y
en particular las guerras de Afganistán e
Irak, el fiasco de la «Hoja de Ruta» y la
construcción del muro por parte de Is-
rael, que puede conducir a un doloroso

estancamiento del conflicto palestino-
israelí, el programa nuclear iraní, y en
suma la mayor inestabilidad de esa re-
gión. Todo ello ha acelerado la tenden-
cia al distanciamiento y el desinterés de
la UE hacia América Latina (Sanahuja,
2003), y se ha extendido la percepción
de que el actual diálogo político está
agotado y no produce los resultados es-
perados en materia de concertación de
políticas. 

Finalmente, también surgen interrogan-
tes sobre el apoyo que la UE ha presta-
do al regionalismo latinoamericano, en
la medida que esa estrategia parece ha-
ber quedado atrás respecto a una inte-
gración latinoamericana que, como se
detalla más adelante, parece encontrar-
se en el fin de un ciclo, y que trata de su-
perar su crisis trazando nuevas carto-
grafías y estrategias.

El papel del diálogo político

En lo referido al diálogo político y a las
funciones en las que éste puede ser más
relevante en una relación interregional,
cabría mencionar los siguiente:

— Definición y control de la agenda
(agenda setting): el diálogo UE-Gru-
po de Río se autolimitó al excluir de
la agenda cuestiones tan relevantes
para América Latina como el comer-
cio o la deuda externa. Este proble-
ma podría haberse subsanado con la
aparición de las Cumbres UE-Améri-
ca Latina y el Caribe, que en princi-
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pio no descartan ninguna temática,
pese a lo cual sigue siendo necesa-
rio, como señaló el Parlamento Euro-
peo con el «informe Salafranca» de
2001, establecer una «agenda políti-
ca ampliada» que abarque cuestio-
nes como la seguridad, la preven-
ción de conflictos, o las migraciones.
En cualquier caso, las Cumbres han
permitido la introducción de nue-
vas temáticas en la agenda, que
respondían a distintos intereses de
las partes, y un cierto control de su
contenido y alcance. Los países cen-
troamericanos y andinos, como se
detalla más adelante, han utilizado
las Cumbres para demandar unos
Acuerdos de asociación, incluyendo
áreas de libre comercio, que no res-
pondían a la estrategia inicial de la
UE para ambas subregiones. La
Unión Europea, por su parte, ha pro-
movido la cohesión social como eje
del diálogo político birregional, no
sin cierta resistencia de algunos go-
biernos latinoamericanos, y al tiem-
po, los órganos comunitarios, como
el Consejo y la Comisión han tratado
de definir los parámetros en los que
esta cuestión ha de ser tratada. En
particular, ha tratado de conectarla
con ciertos instrumentos de coope-
ración, descartando otros (el Fondo
de Solidaridad Birregional propues-
to por el Parlamento Europeo), y de-
jando al margen de la discusión so-

bre cohesión social temas «duros»
como el libre comercio o la deuda
externa. 

— Proliferación y relevancia de los ca-
nales e instancias de diálogo (racio-
nalización): las Cumbres se han su-
mado a un apreciable número de
reuniones ministeriales (UE-GRIO,
UE-MERCOSUR, UE-Chile, Diálogo
de San José), las conferencias inter-
parlamentarias y el diálogo con or-
ganizaciones de la sociedad civil y
otros actores como las empresas y
las administraciones regionales y lo-
cales. Aunque se ha realizado un es-
fuerzo de racionalización, en algunos
casos los marcos de diálogo se su-
perponen y duplican, y paradójica-
mente, en otros casos no existen
marcos adecuados, y hay que recu-
rrir a canales diplomáticos bilatera-
les clásicos o a foros ad hoc, como
por ejemplo ocurre con el proceso
de paz de Colombia, o con las orga-
nizaciones sociales, que consideran
que no tienen la presencia adecuada. 

— Eficacia del diálogo político (institu-
cionalización): ésta se ve limitada por
la amplitud y falta de concreción de la
agenda; la ausencia de mecanismos
intermedios y diálogos especializados
que permitan un trabajo más sistemá-
tico de preparación de las reuniones
de alto nivel, y en particular, por la de-
bilidad de los procesos de concerta-
ción política de América Latina 9. Exis-

José Antonio Sanahuja

9 Según un diplomático europeo, «los latinoamericanos no traen hecha la tarea, y en lo poco que se po-
nen de acuerdo, parece que se debe más a la convocatoria de la Cumbre que al interés propio» (Sanahuja,
2006a: 78). 
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te un marcado contraste entre las as-
piraciones europeas de una Améri-
ca Latina que actúe como región, y el
limitado alcance de la concertación
política latinoamericana (Sanahuja,
2006a: 78). También se considera que
las dinámicas propias de la «diploma-
cia de cumbres», como el exceso de
retórica, o la falta de seguimiento de
los acuerdos dañan la calidad del diá-
logo. 

Que haya avances, por otra parte, de-
pende de que exista una visión compar-
tida del papel del regionalismo y el mul-
tilateralismo en el sistema internacional,
y ello no siempre ocurre. A menudo, las
posiciones de ambas regiones se expli-
can por las distintas visiones que exis-
ten respecto a esa cuestión. América La-
tina tiende a ver el sistema multilateral
de manera ambivalente. Se considera
que es un mecanismo para reclamar re-
cursos y, sobre todo, una garantía de su
soberanía y de la vigencia del principio
de no intervención. Al tiempo, surge la
natural desconfianza hacia un sistema
multilateral en el que Occidente indus-
trializado tiene un papel dominante. Ese
multilateralismo «soberanista» o «wes-
tfaliano», de carácter defensivo, tam-
bién percibe de forma amenazadora las
iniciativas para fortalecer el sistema
multilateral en materia de derechos hu-
manos o de seguridad colectiva. La UE,
por el contrario, suele promover un
«multilateralismo cosmopolita» que
promueve organizaciones regionales y
mundiales más fuertes y legítimas. A és-
tas se les atribuirían mayores compe-

tencias, estableciendo marcos manco-
munados de soberanía, para que pue-
dan responder eficazmente a las exigen-
cias de la globalización. Esta visión
«cosmopolita» de raíces kantianas se
basa en la experiencia de soberanía
compartida de la UE, su principal pro-
motora. Sin embargo, en ocasiones es
mal comprendida y se ve con recelo
desde América Latina, y las divisiones
internas en el seno de la UE no ayudan a
promoverla. 

LA COOPERACIÓN AL DESARROLLO: 
¿UN INSTRUMENTO PARA FORTALECER 
EL REGIONALISMO? 

En cuanto a la función de fortalecimien-
to institucional (institution building), la
UE ha desplegado distintas acciones de
cooperación al desarrollo, y ha utilizado
como «incentivo» la oferta de acuerdos
de asociación, al vincular explícitamen-
te la firma de tales acuerdos con la pro-
fundización de la integración regional.
Si se examinan, en primer lugar, las ac-
ciones de cooperación destinadas a
apoyar directamente los esquemas de
integración han sido relativamente es-
casas, y según algunas evaluaciones re-
cientes, su eficacia ha sido reducida. En
el periodo 1996-2003 se han destinado
a América Latina compromisos por un
total de 3.480 millones de euros, que
incluyen tanto asignaciones del regla-
mento PVD/ALA como de líneas hori-
zontales. De esos recursos, el 72% han
sido acciones bilaterales, el 17% pro-
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gramas regionales (ALFA, URBAL, AL-
Invest, ATLAS, ALURE, ALIS…), y el 11%
subregionales. 

Aunque el programa regional para
América Latina de la CE tiene resultados
positivos en otros ámbitos, ni estaba di-
señado para apoyar la integración su-
bregional, ni ha tenido ese efecto. Este
programa no corresponde a ninguna
organización regional ni a políticas re-
gionales, por lo que la Comisión las
ha llevado a cabo a través de redes y
consorcios de actores descentralizados
—gobiernos locales, universidades,
etc.—. Puede alegarse que ello respalda
dinámicas de regionalización, pero está
bastante alejado de los esquemas de
integración existentes. Por otra par-
te, algunos gobiernos latinoamericanos
cuestionan el programa regional, que
no controlan, y desearían que esos re-
cursos se canalizaran de manera bilate-
ral, para captar así más fondos para sus
propios países.

Dado que los esquemas regionalistas
son de carácter subregional, este es el
nivel en el que la Comisión lleva a cabo
sus acciones de apoyo directo a la inte-
gración. Sin embargo, los programas
subregionales han captado sólo el 11%
del total: 8% para Centroamérica; 2%
para la Comunidad Andina, y 1% para
MERCOSUR. Además, sólo una parte de
estos recursos se ha dirigido a proyec-
tos específicos de apoyo a la integra-
ción, como los programas de apoyo a
la constitución de uniones aduaneras,
particularmente en Centroamérica y la

CAN; de consolidación de las institucio-
nes regionales; y de apoyo a la armoni-
zación de normas, estándares de cali-
dad, cooperación aduanera, formación
de técnicos, o mejora de las capacida-
des estadísticas. Aunque no se enmar-
can en acuerdos de integración concre-
tos, también responden a ese objetivo
los proyectos de la CE en ámbitos como
la cooperación transfronteriza o la nave-
gabilidad de cuencas hidrográficas (Pa-
raná, Pilcomayo).

Para que estas acciones tengan resul-
tados positivos, existe una premisa bá-
sica, y es el grado de cohesión y coo-
peración intragrupo, y en especial, el
compromiso de los propios gobiernos
latinoamericanos con la integración
y sus instituciones. Sin embargo, ese
compromiso ha sido escaso y ello con-
diciona los resultados de los proyectos
de la CE. Como se indica en el siguiente
apartado, el escenario de la integración
latinoamericana se caracteriza por la in-
certidumbre y la proliferación de com-
promisos comerciales, algunos de ellos
difíciles de conciliar, al mismo tiempo
que no se afrontan los problemas acu-
mulados durante años, como la debili-
dad y la falta de eficacia de las institu-
ciones, la persistencia de barreras al
comercio, o la ausencia de mecanismos
de corrección de las asimetrías (CEPAL,
2005: 81; Durán y Maldonado, 2005: 19-
26). Por ejemplo, la CE ha comprometi-
do cuantiosos fondos para apoyar la
constitución de la unión aduanera andi-
na, pero los calendarios acordados no
se han respetado, ese objetivo se ha
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pospuesto varias veces, y parece haber
sido abandonado. Ese incumplimiento
no sólo daña la reputación de la integra-
ción andina y sus miembros; también
afecta a la CE, que ha comprometido re-
cursos y capital político en un objetivo
que después no es respetado. Más allá
de ese caso, algunas evaluaciones re-
cientes de Europeaid afirman que estos
programas no siempre han tenido los
resultados deseados en el apoyo a la in-
tegración regional (Development Rese-
archers Network, 2004 y 2005).

Los acuerdos de asociación 
y libre comercio: fortalecimiento
institucional y coherencia
de políticas

Las negociaciones para constituir una
«red» de Acuerdos de Asociación entre
la UE y América Latina han tenido resul-
tados desiguales a la hora de promover
la integración y contribuir al fortaleci-
miento institucional de sus distintos
grupos regionales. Ello se debe, en gran
medida, a distintos problemas de cohe-
rencia de políticas, y a las vicisitudes de
los esquemas de integración en Latinoa-
mérica, que afectan negativamente a la
capacidad de cada grupo para consti-
tuirse como «actores» a través de una
relación interregional.

Esos problemas son particularmente vi-
sibles en las relaciones UE-MERCOSUR,
estancadas después de un decenio de
negociaciones. En primer lugar, el man-
dato de negociación de la UE con MER-

COSUR subordinaba ese Acuerdo a la fi-
nalización de esas negociaciones multi-
laterales, que se han prolongado hasta
2006 sin lograr un acuerdo. En segundo
lugar, la negociación se ha visto obsta-
culizada por la resistencia de la UE a ha-
cer las concesiones que demandan los
miembros de MERCOSUR en cuanto a
acceso al mercado agrícola, y las exigen-
cias de la UE en materia de apertura en
manufacturas, servicios y contratación
pública, a las que se resiste Brasil. Ello
supone que el acuerdo sigue siendo difí-
cil a pesar de que las negociaciones de la
OMC se han suspendido indefinidamen-
te en julio de 2006. En tercer lugar, la fir-
ma de un acuerdo de libre comercio es
más fácil cuando se trata de un país indi-
vidual, mientras que un acuerdo birre-
gional exige unas condiciones mínimas
en cuanto a libre circulación y nivel de
integración —en particular, la existencia
de una unión aduanera—, que en MER-
COSUR, al igual que en Centroamérica o
la CAN, no se cumplen, o lo hacen de
forma imperfecta.

Es significativo observar que la UE sí ha
firmado acuerdos de Asociación con
México y Chile, los países que han des-
cartado la opción integracionista, y han
negociado acuerdos de libre comercio
con Estados Unidos. Podría alegarse
que la UE ha actuado con una estrategia
«reactiva» frente a Estados Unidos,
orientada a defender los intereses de
sus empresas, y que Chile y México han
buscado en la UE una opción de «diver-
sificación». Aunque ello afecta a la cre-
dibilidad del discurso integracionista de
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la UE. Ello sustenta la tesis de que el in-
terregionalismo —en este caso, como
«cuasi-interregionlismo», según la ex-
presión de Hanggi— cumpliría una fun-
ción «equilibradora». 

Si se observa la relación de la UE con
Centroamérica y la CAN, hay diferencias
notables. Entre 2004 y 2006, en un visi-
ble cambio de posición respecto a lo es-
tablecido diez años antes, la UE ha acep-
tado que ambos grupos puedan firmar
acuerdos de asociación de última ge-
neración, que incluyan áreas de libre
comercio. Las negociaciones, sin em-
bargo, se han supeditado a ciertas con-
diciones. En ese cambio el diálogo polí-
tico y la dinámica de Cumbres ha tenido
una papel muy importante, al otorgar a
centroamericanos y andinos la posibili-
dad de introducir esta cuestión en la
agenda (función de agenda setting), y
de forzar alguna respuesta por parte de
la Comisión y los Estados miembros. 

En la Cumbre de Guadalajara (2004) se
pospuso, de nuevo, la petición andina y
centroamericana al respecto, pero la UE
admitió la posibilidad de entablar nego-
ciaciones con ambos grupos si se daban
dos condiciones previas: la finalización

de la «Ronda de Doha» de la OMC, y la
existencia de un «nivel suficiente» de in-
tegración económica regional, que la
Comisión identifica con la unión adua-
nera y la libre circulación efectiva. En
esta última exigencia, según fuentes co-
munitarias, pesaba mucho la experien-
cia negativa de las negociaciones con
MERCOSUR. Para determinar si ese ni-
vel de integración se había alcanzado,
se acordó realizar una «valoración con-
junta» de la integración a partir de 2004,
que de ser positiva conduciría «en su
momento» a las negociaciones 10. La
propia Cumbre acordó ponerla en mar-
cha en el segundo semestre de 2004 11. 

La I Cumbre UE-América Central (29 de
mayo de 2004), celebrada en Guadalaja-
ra en paralelo a la Cumbre birregional,
acordó iniciar dicha evaluación conjunta,
que se ha llevado a cabo entre abril de
2005 y marzo de 2006. En esas reuniones
se ha examinado el marco institucional;
la unión aduanera; el marco reglamenta-
rio y los obstáculos no arancelarios al
comercio intrarregional; agricultura y
servicios; propiedad intelectual e indica-
ciones geográficas; compras guberna-
mentales; régimen de inversión, y re-
glas de defensa comercial. 

José Antonio Sanahuja

10 Este planteamiento ya aparecía en la Comunicación de la Comisión Europea previa a la Cumbre de Gua-
dalajara. Este texto recordaba que un área de libre comercio birregional exige que en cada una de las dos
regiones concernidas exista libre circulación efectiva de bienes, servicios y capitales, lo que no ocurría ni
en el caso andino ni en el centroamericano, debido a las insuficiencias de sus respectivos procesos de in-
tegración. Véase Comisión Europea, 2004.
11 A tal efecto, se constituyó el «Grupo de Trabajo Conjunto Ad-Hoc UE-América Central», integrado por
una representación de la Comisión Europea y de la Presidencia pro-témpore del SICA. El grupo se ha reu-
nido en San José de Costa Rica (abril de 2005); en Bruselas (julio de 2005); y en San Salvador (noviembre
de 2005). En marzo de 2006 se adoptó el informe final de ese proceso.
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Concluido ese proceso en marzo de
2006, se remitió a la Cumbre de Viena
de mayo de 2006 la decisión sobre el ini-
cio de las negociaciones del Acuerdo de
Asociación UE-Centroamérica y UE-
CAN. Por su parte, los Jefes de Estado
centroamericanos, reunidos el 9 de mar-
zo de 2006 en Panamá, adoptaron diver-
sas decisiones relativas a la unión adua-
nera y otros aspectos de la integración,
se comprometieron a ratificar el Tratado
centroamericano sobre inversiones y
servicios, y desarrollar un mecanismo
jurisdiccional que pudiera garantizar la
aplicación de la legislación económica
regional en toda la región. En ese senti-
do, la «evaluación conjunta» ha sido un
importante catalizador del proceso de
integración. Como afirmó un diplomáti-
co centroamericano destacado en Bru-
selas, «ese proceso ha permitido avan-
zar en seis meses más que en los seis
años anteriores» 12. Con estos antece-
dentes, la Declaración final de la IV
Cumbre de Jefes de Estado y de Gobier-
no UE-América Latina y el Caribe, cele-
brada en Viena el 12 de mayo de 2006,
decidió dar la «luz verde» a las negocia-
ciones. Finalmente, la Comisión aprobó
las directrices de negociación en di-
ciembre de 2006, por lo que éstas pue-
den desarrollarse a lo largo de 2007.

La crisis de la CAN y su menor grado de
integración han hecho más lento y difícil
este proceso, pero a lo largo del mismo
también se advierte el papel jugado por
la relación interregional y la UE para for-

talecer o, al menos, mantener ese mar-
co de integración. Al haberse abandona-
do el objetivo de la unión aduanera an-
dina para hacer posible la negociación
de acuerdos de libre comercio con Esta-
dos Unidos, en febrero de 2006 la CAN
anunció la posibilidad de establecer un
arancel común especial para la UE. La
salida de Venezuela de la CAN en abril
ese año, y las dudas del nuevo Gobierno
de Evo Morales en Bolivia sobre su con-
tinuidad precipitaron la peor crisis de
ese grupo, que se hizo muy visible en la
Cumbre de Viena. En un marcado con-
traste con Centroamérica, en esta reu-
nión se decidió posponer la decisión so-
bre las negociaciones del Acuerdo
UE-CAN. La posición de la UE y la posi-
bilidad de que dicho Acuerdo no se ma-
terialice parecen haber tenido gran in-
fluencia en la decisión de Bolivia de
permanecer en el seno de la CAN, dis-
tanciándose así de la posición venezola-
na. La Cumbre Presidencial Andina, ce-
lebrada el 13 de junio de 2006, ya sin
presencia de Venezuela, aprobó un plan
de acción que contemplaba buena parte
de los requerimientos de la UE, en parti-
cular la adopción de un arancel común
«especial» para la UE, liberalización de
los servicios, armonización de la admi-
nistración de aduanas, y transporte te-
rrestre. Calificada de «éxito total» por
representantes de la Comisión, esos
compromisos de integración permitie-
ron dar por cerrada la fase de evalua-
ción conjunta en julio, y aprobar las di-
rectrices de negociación para el acuerdo
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UE-CAN en diciembre de 2006, al mis-
mo tiempo que las del acuerdo UE-Cen-
troamérica. 

La relación entre la cohesión social y los
acuerdos de libre comercio también
plantean un importante problema de
coherencia de políticas para la UE.
La cohesión social constituye uno de los
principales objetivos de la relación inte-
rregional, y contribuye a forjar el perfil
y la identidad de la UE como «potencia
civil» en sus relaciones con América La-
tina. Sin embargo, los acuerdos de aso-
ciación responden, en su capítulo co-
mercial, al modelo «OMC-plus» y son
muy similares a los promovidos por Es-
tados Unidos. En este modelo de acuer-
dos, es dudoso que exista una relación
positiva entre libre comercio y cohesión
social, y ésta es una cuestión crucial en
la actual agenda de desarrollo y lucha
contra la pobreza y la desigualdad en
América Latina. En particular, la posible
negociación de acuerdos de asociación
con los países centroamericanos y andi-
nos plantea problemas de gran magni-
tud en términos de tratamiento de las
asimetrías y de su impacto en la cohe-
sión social, debido a su menor nivel de
desarrollo. Si estos acuerdos se firman,
y dejan atrás las preferencias del SPG-
plus en vigor hasta 2008, será necesario
mantener los incentivos ligados a dere-
chos laborales y sociales, buen gobier-
no y medio ambiente. De igual manera,
los vínculos entre comercio y medio
ambiente tampoco están adecuadamen-
te tratados en este tipo de acuerdos. Las
acciones de cooperación pueden tener

algún papel al respecto, pero hay que
recordar que no tienen ese objetivo ni
su diseño es el más adecuado para bor-
dar este problema.

Finalmente, la estrategia de la UE ha tra-
tado de dar respuesta a un «ciclo» de la
integración regional basado en agrupa-
mientos subregionales que están cam-
biando, y en un modelo de integración
que parece estar agotado. El escenario
de la integración se caracteriza por la
crisis, la incertidumbre, y cierta confu-
sión respecto a su futuro. América Lati-
na es, en suma, una región o un conjun-
to de subregiones «en construcción».
A esa situación han contribuido factores
externos, como el futuro incierto de las
negociaciones de la OMC; hemisféricos,
como el estancamiento del ALCA y la
estrategia estadounidense de «ALCA a
trozos», con acuerdos comerciales bila-
terales con América Central o algunos
países andinos; y factores regionales,
como la proliferación de acuerdos entre
países y grupos, no siempre compati-
bles, pero que no pueden disimular los
escasos resultados de los últimos quin-
ce años de integración. Lo que se ha
gestado en América Latina es un regio-
nalismo «ligero», que emana de con-
cepciones clásicas de la soberanía, re-
chaza las instituciones fuertes y la
supranacionalidad, es poco eficaz para
la armonización y convergencia de polí-
ticas, y prefiere el marco interguberna-
mental. Se trata de un regionalismo
«disperso» en el que se negocia en mu-
chos frentes a la vez y no hay proyectos
claros ni visiones de consenso; y «elitis-
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ta», pues apenas tiene respaldo social y
no existe esa identidad común, por inci-
piente que sea, que es importante en el
regionalismo (Sanahuja, 2007). 

CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS: 
LAS OPCIONES PARA LA UE 13

Los resultados limitados, la incerti-
dumbre y la crisis que caracteriza el
escenario de la integración regional
tras quince años de un «nuevo regio-
nalismo» que ya no es tan nuevo, han
llevado a algunos actores a cuestionar
la estrategia interregionalista de la
UE, que privilegia a los grupos regio-
nales a través del apoyo a la integra-
ción. Algunos actores reclaman un
cambio de estrategia por parte de la
UE, que partiera de la premisa de que
la integración latinoamericana ha fra-
casado, y abandonar a su suerte a las
instituciones regionales, dado que los
propios países miembros no las apo-
yan. A cambio, se plantea una nueva
política que en lo comercial remita al
marco de la OMC; y en lo político, a
una relación bilateral en la que se pri-
vilegie a ciertos socios estratégicos a
los que se daría un trato privilegiado
como interlocutores políticos, legiti-
mando liderazgos subregionales, en
particular con Brasil en el ámbito su-
damericano, y con México en relación
a Centroamérica. 

Esta estrategia, sin embargo, pasa por
alto las carencias de los países que pre-
tenden ejercer ese liderazgo subregio-
nal; provocaría el rechazo de otros paí-
ses latinoamericanos, y subordina la
actuación de la UE a unas negociacio-
nes de la OMC que están estancadas
debido a que plantean tantos o más pro-
blemas que las negociaciones comer-
ciales regionales que se cuestionan por
ser un «subóptimo» respecto a la libera-
lización multilateral. Probablemente,
ello comportaría costes superiores a las
supuestas ventajas de una política cen-
trada en un reducido número de acto-
res. Entre ellos, hay que señalar que
deslegitimaría las actuaciones anterio-
res de la CE en este campo, y está en
contradicción con su propio modelo e
identidad como actor internacional y
como «potencia civil». No se podría en-
tender que la UE descuidara el apoyo a
la integración latinoamericana. Su valor
como interlocutor y socio de América
Latina radica, precisamente, en aquello
que la singulariza respecto a otros acto-
res extraregionales, como Estados Uni-
dos, que no ve con simpatía el regiona-
lismo latinoamericano, o los países
asiáticos, partidarios de otras modalida-
des de «regionalismo abierto». Por otra
parte, ello podría alentar la firma de
acuerdos bilaterales de libre comercio,
que pueden tener efectos discriminato-
rios y suponer un coste elevado en tér-
minos de desviación de comercio. Ello
incidiría negativamente en las perspec-
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tivas de desarrollo de los países afecta-
dos. 

Esa actuación, por otra parte, obvia que
el apoyo a la integración responde a in-
tereses económicos de la UE, que son
más fáciles de alcanzar mediante acuer-
dos de asociación que vayan más allá
de lo acordado en la OMC, con agrupa-
ciones que avanzan hacia un modelo de
integración «profunda», con amplias co-
tas de liberalización, un marco institu-
cional reforzado, que garantice mayor
certidumbre y seguridad jurídica. Esos
acuerdos también deben promover me-
joras en materia de cohesión social, lo
que contribuirá a la estabilidad política y
la gobernanza democrática. 

Esto no supone que no se puedan esta-
blecer vínculos más estrechos con países
como Argentina o Brasil, en la medida
que respalden un «liderazgo cooperati-
vo» que contribuya a reforzar MERCO-
SUR o la CSN. Si es esta la opción, el
mensaje político debería ser claro: la in-
terlocución con la UE está supeditada al
impulso de la integración y a la contri-
bución al multilateralismo, y no a mode-
los regionalistas asimétricos, o al aban-
dono de la integración «auténtica» en
favor de otras agendas.

Una nueva estrategia
interregionalista

En la Comunicación sobre una Asocia-
ción reforzada entre la UE y América Lati-
na, adoptada en diciembre de 2005, la Co-

misión plantea la necesidad de completar
la red de acuerdos de asociación «en la
que participen todos los países de la re-
gión y pueda contribuir a la integración
de todos ellos», recordando que los me-
dios de acción de la UE deben adaptarse
a la nuevas realidades latinoamericanas,
y que los procesos de integración evolu-
cionan, como demuestra la creación de la
CSN (Comisión Europea, 2005: 5). 

La firma de acuerdos de asociación con
MERCOSUR y con los países centroame-
ricanos y andinos sigue siendo un objeti-
vo relevante, aunque en este último caso
es necesario evaluar las posibilidades de
este acuerdo, y de ser necesario, proce-
der a un ajuste de percepciones y de-
mandas en lo referido a la «evaluación
conjunta» que se ha realizado a lo largo
de 2005 y 2006. 

Como señala la Comisión, es importan-
te prestar atención a los cambios que se
están produciendo en el «mapa» de la
integración regional, en particular en lo
referido a la convergencia CAN-MERCO-
SUR, la ampliación del MERCOSUR, y la
conformación de la CSN. Sin perjuicio
de que existan acuerdos más profun-
dos, las perspectivas de liberalización
del comercio sudamericano con un ca-
lendario prefijado ameritan que se revi-
se la propuesta del Parlamento Europeo
de avanzar hacia un área de libre comer-
cio birregional, aunque el calendario ini-
cialmente previsto deba ajustarse. 

Probablemente la CSN es un marco aún
incipiente para entablar un diálogo insti-
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tucionalizado con la UE, que de llevarse
a cabo puede realizarse en el marco de
las Cumbres birregionales sin necesi-
dad de crear nuevos foros. No obstante,
la paulatina consolidación de la CSN
puede estar respaldada por la próxima
estrategia regional de la CE a través de
acciones de cooperación.

Ante los cambios que se registran en la
integración latinoamericana, es impor-
tante desarrollar una estrategia de inte-
gración ampliada, que no esté supedita-
da a la evolución de los compromisos
comerciales. Como se ha indicado, esa
estrategia debe insistir en una integra-
ción económica más profunda, a través
de la convergencia macroeconómica, y
de políticas sectoriales; y la gestión de
interdependencias que afectan al des-
arrollo regional y local. Entre ellas, ca-
bría mencionar la cooperación trans-
fronteriza; la gestión de cuencas hídricas
y espacios naturales; las redes regiona-
les de ciudades; el desarrollo de rutas
turísticas; la reducción y mitigación de
riesgos ante desastres; y a procesos
de regionalización «desde abajo», me-
diante la creación de redes regionales de
la sociedad civil, que puedan participar
activamente en el proceso. 

En esa estrategia tienen particular impor-
tancia el apoyo a los mecanismos de co-
rrección de las asimetrías de promoción
de la transformación productiva, en aras
de la convergencia de rentas y la cohe-
sión social y territorial, que puedan esta-
blecerse en los procesos de integración, y
el apoyo que la UE pueda prestarles, para

lo que sigue siendo pertinente la pro-
puesta de establecer un «Fondo de Soli-
daridad Birregional» planteada por el Par-
lamento Europeo en 2001. En concreto, la
UE lanzaría una clara señal política pres-
tando apoyo a la iniciativa del FOCEM
como instrumento de una incipiente «po-
lítica de cohesión» intra-MERCOSUR. 

En el ámbito de la energía y la infraes-
tructura, la cooperación con iniciativas
sudamericanas es un componente im-
portante de la nueva agenda de la inte-
gración y responde a intereses compar-
tidos, ya que hace frente a uno de los
«cuellos de botella» del desarrollo lati-
noamericano, contribuye a asegurar
fuentes diversificadas de abastecimien-
to para la UE, puede evitar disputas bila-
terales que añaden inestabilidad al área,
y respaldar las inversiones europeas en
el sector. Estos intereses se podrán pro-
mover mejor si la UE se implica con más
recursos. Aunque la Comisión no cuen-
ta con fondos suficientes para abordar
acciones en el campo de la infraestruc-
tura o la energía, por ser muy costosas,
la UE puede impulsar una mayor partici-
pación del Banco Europeo de Inversio-
nes (BEI), a través de una nueva facilidad
de crédito para el periodo 2007-2013,
con más recursos, y un mandato especí-
fico para apoyar la integración regional
a través de proyectos de infraestruc-
tura de energía, comunicaciones, ges-
tión del medio ambiente, y de coopera-
ción transfronteriza, en colaboración
con bancos de la integración como la
CAF o el Banco Centroamericano de In-
tegración Económica (BCIE).

Regiones en construcción, interregionalismo en revisión

35



También es preciso ampliar la agenda
de diálogo y cooperación política, para
adaptarla a la que se está abordando en
la UE y en los diferentes grupos regio-
nales latinoamericanos, incluyendo los
vínculos entre el regionalismo y la go-
bernanza democrática, la seguridad re-
gional y la prevención de conflictos.
Para ello, la UE puede promover diálo-
gos especializados entre actores públi-
cos, privados y de la sociedad civil, y
alentar la implicación de las institucio-
nes regionales en las crisis políticas de
la región mediante un proceso de con-
sultas más amplio con el Consejo de la
UE, en el marco de la PESC.
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