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Resumen. La era delainiciativa Global Gateway es un tiempo de com-
petencia entre potencias: con este programa, la Uniéon Europea compi-
te con China y Estados Unidos por socios e inversiones. En ese marco,
este libro analiza la asociacién entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe. Aunque los Estados y las Cumbres UE-CELAC son centra-
les, sostiene que la relacién estd conformada por un ecosistema mas
amplio de actores publicos y privados (Estados, instituciones, funda-
ciones, universidades y empresas) que la dinamiza y mantiene los vin-
culos incluso cuando no hay encuentros de alto nivel. El libro describe
esa arquitectura, con estudios de caso a cargo de los responsables de va-
rias de sus instituciones, y examina el papel de la iniciativa en la regién.
Muestra que se trata de una arquitectura multinivel y asimétrica, y pro-
pone recomendaciones para fortalecerla.

Palabras clave. Unién Europea, América Latina y el Caribe, asocia-
cion birregional, Global Gateway, competencia geopolitica.

Abstract. The era of the Global Gateway Initiative is a time of com-
petition between powers: with this programme, the European Union
competes with China and the United States for partners and inves-
tment. Against this background, this book analyses the partnership
between the European Union and Latin America and the Caribbean.
Although states and the EU-CELAC Summits are central, it argues that
the relationship is made up of a wider ecosystem of public and private
actors (states, institutions, foundations, universities and companies) that
drives it and keeps the ties alive even when there are no high-level mee-
tings. The book describes this architecture, with case studies written by
senior officials of several of its institutions, and examines the role of the
Initiative in the region. 1t shows that this architecture is multi-level and
asymmetric, and offers recommendations to strengthen it.

Keywords. European Union, Latin America and the Caribbean, bi-re-
gional partnership, Global Gateway, geopolitical competition.
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Prefacio

Como Director de la Escuela de Politica, Gobierno y Relaciones
Internacionales es para mf una gran alegria escribir el prefacio de este
libro Arquitectura birregional: Europa y América Latina en la era de la
iniciativa Global Gateway, dirigido por el Dr. Santiago Ardisson y prolo-
gado por José Antonio Sanahuja.

La misién de nuestra Escuela de Gobierno es “contribuir decisiva-
mente a la mejora de la calidad institucional y de la gestién ptiblica y so-
cial de Argentina y de la regién, mediante la realizacién de actividades
de investigacion, docencia, formacién de personas y transferencia vin-
culados con las politicas publicas y a una adecuada insercién de nues-
tros paises en el escenario global”.

Estos tres ejes vertebran toda la actividad de investigacién, docen-
cia, extension y transferencia que realiza nuestra escuela. Nos defini-
mos como un puente natural entre el saber experto que se genera en
las distintas unidades de la Universidad Austral y el mundo politico y,
también, como aliados estratégicos de los distintos niveles y érganos de
gobierno de cara a los tres objetivos antes enunciados.

Teniendo en cuenta nuestro cometido, el inicio de las actividades
del Médulo Jean Monnet, realizadas gracias a la cooperacién interna-
cional de la Unién Europea, ha significado un paso muy importante,
particularmente en lo que hace a la dimensién internacional de nues-
tro proyecto.

En un momento de crisis del multilateralismo, tal vez una de las
mejores noticias de los dltimos tiempos ha sido la firma, tras veinti-
cinco afios de negociacién, del Acuerdo entre la Unién Europea y el
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Mercosur, que integra a mas de treinta paises, crea un mercado de més
de 700 millones de personas, que representa el 20 % del PBI mundial.

El Acuerdo no es solo comercial, sino que por su densidad tiene un
impacto mucho mds amplio, ya que implica, particularmente para los
paises del Mercosur, una reconversién productiva, regulatoria e insti-
tucional, con claras implicancias hacia dentro de cada pais y del propio
bloque regional. Se trata de una oportunidad tinica para el crecimien-
to y el desarrollo de las personas e instituciones publicas y privadas de
nuestros estados.

Teniendo en cuenta los valores que se comparten y los intereses de
ambas partes, el Acuerdo puede acompafiar y consolidar la creacién
de un espacio atlantico con identidad cultural, politica, econdémica y
geopolitica, de alta densidad, con una clara proyeccién en el mundo
global de nuestros dias.

Desde nuestra Escuela de Gobierno estamos enfocados en acompa-
far este prometedor pero exigente proceso, particularmente a través de
las actividades de investigacidn, docencia y transferencia que podamos
realizar en el &mbito del Mddulo Jean Monnet.

Esta obra, que analiza la arquitectura birregional entre ambas regio-
nes en la era de la iniciativa Global Gateway, constituye un aporte signi-
ficativo en el logro de los objetivos antes mencionados.

Agradezcoy felicito a los autores del libro, celebro su aparicion y for-
mulo el propdsito institucional de continuar promoviendo investiga-
ciones sobre esta temadtica de gran trascendencia académica y mucha
relevancia prictica y operativa.

Alfonso Santiago

Director de la Escuela de Politica,
Gobierno y Relaciones Internacionales
Universidad Austral
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Prdélogo

En 1989, cuando la Comunidad Europea avanzaba a marchas forzadas
hacia el mercado interior y el llamado “Horizonte 927, Jacques Delors
advertia en las paginas de EI Pais que “Europa necesita un alma. Nadie
se enamora de un gran mercado”. La frase era a la vez diagndstico y pro-
grama. La integracion europea podia parecer a primera vista un proce-
so tecnocrdtico, centrado en la eliminacion de barreras al comercio y de
un vasto entramado regulatorio, técnicamente complejo y alejado de la
ciudadania. El entonces presidente de la Comisiéon —militante socialis-
ta y cristiano progresista, y, quizds por eso, arquitecto visionario de la
integracién europea— se referfa a algo que el mercado, por si solo, no
podia proporcionar, o que podia llegar a negar. Ese “alma” remitia im-
plicitamente al “modelo europeo de sociedad”, asentado en la cohesién
econdmica, social y territorial, y a los fines dltimos del proyecto: la paz
y la afirmacién de Europa como actor en las relaciones internacionales.
Esa vision apareceria en distintos hitos: en la aparicién de las politicas
de cohesidn, en la cooperacion al desarrollo de la UE, y en particular en
las nuevas areas de politica europea comun que incorporé el Tratado de
Maastricht, firmado en 1992, con el que la Comunidad darfa paso a la
Unién Europea, una construccién politica que ya entonces excedfa con
mucho la de un mercado integrado.

Algo similar puede decirse de las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe, y en particular de instrumentos como el
Acuerdo de Asociacion UE-Mercosur, firmado en enero de 2026 tras
mds de un cuarto de siglo de negociaciones. A primera vista, el acuerdo
remite a un denso entramado de calendarios de desgravacion arancela-
ria, normas de origen, estindares técnicos, ambientales y de seguridad,
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indicaciones geograficas y otras materias arcanas para la ciudadania. Es
dificil, si no imposible, enamorarse de artefactos de ese tipo, salvo como
extrafia perversion intelectual, como la que padecemos quienes traba-
jamos en la academia o en organismos publicos con mandatos especia-
lizados. Pero esas relaciones birregionales no pueden reducirse a esa di-
mensién. También tienen “alma”. Detrds de ese andamiaje técnico hay
decisiones politicas de largo alcance sobre el tipo de desarrollo, de in-
sercion internacional y de relacion entre mercados, Estados y socieda-
des que ambas regiones aspiran a construir.

Ese “alma” se aprecia mejor si se atiende al momento histérico en el
que se inscriben. Hay quien pretende leer el escenario internacional en
clave de una nueva bipolaridad, recurriendo a una metafora desgastaday
equivoca. Lo que vivimos se asemeja mas a un “interregno”, en el sentido
que le dio Antonio Gramsci a esa expresion: una etapa en la que se des-
truye el orden existente sin que otro pueda nacer. En ese contexto, el re-
gionalismo, tanto en Europa como en América Latina, adquiere un claro
sentido geopolitico: el de construir asociaciones basadas en reglas, fren-
te a la incertidumbre y a las logicas transaccionales que hoy se extien-
den en las relaciones internacionales. Su propdsito tiene poco que ver
con el juego del equilibrio de poder, sea en su version blanda o dura —el
soft o hard balancing—, y mucho con la creacién de esferas de prospe-
ridad compartida. Se trata de relanzar el desarrollo sobre nuevas bases;
de orientar, desde la deliberacion democratica y los poderes publicos, las
transiciones tecnoldgica y digital, energética y verde; de renovar con ello
las aspiraciones de cohesion y el contrato social, y de volver a legitimar
la democracia, més alla de las elecciones, por sus resultados socioecond-
micos y sus respuestas reales a las expectativas y demandas de la ciuda-
danfa. Sin estos elementos, como ocurrid en otras etapas de interregno,
la democracia serd victima del ascenso de la ultraderecha, de los nuevos
cesarismos digitales y de los futuros distépicos que promueven.

Este libro incide justamente en el contenido, relevancia y valor de esas
dimensiones de las relaciones birregionales. Su ambicién es ser un texto
introductorio, alejado del estudio erudito de contenido arcano para un
reducido colectivo de especialistas, y se dirige a un ptblico mas amplio,
para que pueda comprender que esas relaciones son mucho mas que un
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conjunto de acuerdos y reglas para el comercio o la inversion, y algo
cualitativamente distinto. Relaciones que, leidas en ese contexto, cons-
tituyen un acto de afirmacién de autonomia estratégica y de aperturay
respeto a las reglas multilaterales, en un momento de retraimiento so-
beranista y de nacionalismos supremacistas y excluyentes. Relaciones
que expresan asimismo una apuesta por el multilateralismo, o al menos
por el plurilateralismo, y por normas democraticas frente a légicas tran-
saccionales y coercitivas. De manera amena y didactica, la obra recorre
los fundamentos histéricos de la asociacién birregional; el “ecosistema”
de Estados y de otros actores publicos, publico-privados y privados que
la sostienen, de la CAF a la Comunidad lberoamericana, pasando las
fundaciones y el mundo empresarial; el papel de ambas regiones en la
gobernanza global. Presta especial atencidn, finalmente, al nuevo mar-
co de inversion y cooperacion que representa la iniciativa de la Pasarela
Mundial, Global Gateway por su nombre en inglés. Combina el analisis
general con estudios de caso elaborados por responsables y especialistas
de las propias instituciones, lo que le aporta una mirada desde dentro
poco habitual en la literatura sobre la materia. Con un lenguaje accesi-
ble y directo, pretende acercar esa realidad a piblicos amplios y ser, en
particular, un instrumento para la docencia universitaria, alli donde se
forman quienes habrdn de dar continuidad a esta relacion.

Cabe sefialar también su procedencia. El libro es resultado del tra-
bajo del Mddulo Jean Monnet “Unién Europea en América Latina y el
Caribe: de Bruselas a Buenos Aires” de la Universidad Austral, cofinan-
ciado por la Unién Europea, y se inscribe en la excepcional labor de pe-
dagogia y diplomacia ptblica que realizan los centros, catedras y modu-
los Jean Monnet en todo el mundo. Esa red, a menudo poco visible, ha
contribuido de manera decisiva a que la integracion europea se conoz-
ca, se estudie y se discuta en otras regiones, y a que esas regiones sean
a su vez mejor comprendidas en Europa. El mérito de esta obra corres-
ponde ante todo al impulso de su autor, el profesor Santiago Ardisson,
y de su equipo, cuyo conocimiento de la realidad de estas relaciones, asi
como su dinamismo, entusiasmo y liderazgo, quedan patentes en cada
uno de sus capitulos.
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Delors reclamaba un alma para Europa en 1989, en visperas de una
transformacién profunda del orden internacional. Casi cuatro déca-
das después, en otro tiempo de mutaciones que incluso ponen en cues-
tion la nocién misma de “orden”, la asociacion entre Europa y América
Latina y el Caribe necesita también quien la explique, la defienda y la
renueve. Este libro ofrece a sus lectores, y en especial a las nuevas ge-
neraciones de estudiantes a ambos lados del Atldntico, buenas razones
para hacerlo. Ojala encuentren en sus paginas lo que Delors echaba en
falta: motivos para comprometerse con un proyecto que, mas alld de su
dimension técnica, habla de paz, de progreso y cohesion social, y de un
futuro compartido.

José Antonio Sanahuja
Catedrdatico de Relaciones Internacionales,
Universidad Complutense de Madrid
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Introduccién

Europa y América Latina y el Caribe conforman una comunidad birre-
gional con presencia en dos continentes, siendo tinica en el mundo.
Con una historia comun, valores e intereses compartidos, esta asocia-
cion birregional, estd compuesta por una serie de actores, tanto del sec-
tor puiblico como del sector privado, y herramientas que dan vida y di-
namismo a la relacién, creando un verdadero ecosistema.

Este ecosistema que forman las dos regiones se desarrolla en un con-
texto internacional, donde tanto Europa como América Latina se en-
cuentran influenciadas en sus relaciones internacionales por actores
externos, principalmente, Estados Unidos, China y Rusia. Los tres acto-
res condicionan la politica exterior de estos paises, sus prioridades y el
relacionamiento internacional.

La carencia de una sélida integracion latinoamericana, como la au-
sencia de mecanismos de coordinacion a nivel regional, sumada a una
politica exterior que varfa segin la ideologia del pafs, torna en una her-
ctlea tarea que América Latina pueda tener una estrategia de politica
exterior comun para relacionarse con el mundo.

Por contraste, Europa, por medio de la Unién Europea, cuenta con
una politica exterior mas cohesionada, que ha desarrollado teniendo
en cuenta el contexto en el que se encuentra inserta. Ante el constante
avance de China en regiones como Africa y América Latina, la Unién
Europea lanzé en diciembre de 2021 la iniciativa Global Gateway, con-
cebida en gran medida para contrarrestar la presencia china en Africa
y extendida luego a otras regiones, como América Latina. Desde en-
tonces, la guerra de Rusia en Ucrania y el regreso de Donald Trump a
la presidencia de los Estados Unidos, que ha tensionado la tradicional
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relacidn transatldntica, han reforzado la relevancia de la iniciativa y
moldeado las prioridades geopoliticas de la Unién.

En tiempos donde la geopolitica y geoeconomia van de la mano, la
iniciativa Global Gateway es el principal instrumento geopolitico de la
Unién Europea, en contrapartida con la Iniciativa de la Franja y la Ruta
de China, y el poderio econémico de Estados Unidos bajo la presiden-
cia de Donald Trump. De ahi el titulo de este libro: la era de la iniciativa
Global Gateway es un tiempo de competencia entre potencias, y en ese
marco hay que leer hoy la asociaciéon birregional.

En lo que a la asociacién birregional Uniéon Europea - América
Latina se refiere, la misma ha sido revitalizada en 2023, durante la 111
Cumbre UE-CELAC celebrada en Bruselas, y considerada un hito, des-
pués de ocho afios sin celebrar reuniones politicas de alto nivel, y re-
frendada dos afios después en Santa Marta, Colombia, en la IV Cumbre
UE-CELAC. Ambos encuentros dejan constancia que la asociacion estd
vigente, y con un claro potencial de crecimiento.

En las dos cumbres se ha reiterado la importancia de la iniciativa
Global Gateway para la relacion birregional, destacindose una agen-
da de inversiones conjunta en temas de digitalizacion, infraestructura,
educacién y transicion energética.

A. Objetivos, alcance y principales cuestiones
abordadas

El presente libro nace con una doble mision. Por una parte, en su dimen-
sién investigadora, se propone identificar y sistematizar la arquitectura
institucional sobre la que se sostiene la asociacién birregional entre la
Unién Europea y América Latina y el Caribe: los actores que la integran,
los niveles en que operan y el modo en que interacttian entre si. Por otra
parte, con una vocacion pedagdgica, busca ofrecer a quienes trabajan en
esta asociacién a ambos lados del Atlantico una obra de consulta acce-
sible, que les permita conocer quiénes son sus interlocutores, cudl es el
marco en el que actdan y con qué instrumentos cuentan.

En concreto, se plantean los siguientes interrogantes, que guiarin
todo el trabajo:
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o ;Qué valores e intereses sostienen la asociacién y qué tensiones
la atraviesan?

« ;Qué actores componen la arquitectura birregional y en qué ni-
veles operan (publico internacional, estatal, publico-privado y
privado)?

o ;Qué papel desempefia la iniciativa Global Gateway en la renova-
cién del vinculo?

« ;Qué prioridades deberia orientar la asociacién en un orden in-
ternacional en crisis?

Partiendo de estas preguntas iniciales, el libro se estructura en cua-
tro secciones, que van de lo general a lo particular, y del pasado de la re-
lacién hacia su futuro.

La primera seccién se destina al analisis del marco general de la aso-
ciacion birregional, estudiando su historia, los intereses y valores co-
munes, y los acuerdos de asociacion, ofreciendo un cuadro de situa-
cion, sobre el cual los diferentes actores interactian y trabajan entre si.

En la segunda seccion se estudian sus principales actores, teniendo
en cuenta no solo los Estados-nacién, sino también los organismos in-
ternacionales, los actores no estatales y el sector privado. Estos actores
se organizan en cuatro ecosistemas: el publico internacional, el estatal,
el publico-privado y el privado. Sin pretensién de exhaustividad, se ha
seleccionado un conjunto de casos tanto por su trascendencia para las
relaciones UE-ALC como por su aporte a su dinamismo.

En la tercera seccién se analiza la cooperacion estratégica entre la
Unién Europeay América Latinay el Caribe, con foco en dos cuestiones
clave: su papel en la gobernanza global, y la iniciativa Global Gateway.
Este programa, como se verd, atraviesa todo el libro, ya que no solo
constituye el principal instrumento de la cooperacién birregional, sino
que situa a la asociacion en un contexto de competencia geopolitica.

Finalmente, la cuarta y dltima seccion, destinada a las conclusiones,
tiene por objeto resumir los principales hallazgos de la investigacion,
ofreciendo una mirada a futuro, con recomendaciones para reforzar la
asociacién birregional entre la Unién Europea y América Latina y el
Caribe.
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B. Metodologia y enfoque de la investigacion

La investigacién adopta un enfoque cualitativo, que combina el andlisis
documental y bibliogréfico con el estudio de casos y las contribuciones
de expertos vinculados a las instituciones analizadas.

En lo que se refiere al andlisis documental, se ha recurrido a fuentes
primarias de distinta naturaleza. Revisten especial importancia las decla-
raciones oficiales de las Cumbres UE-CELAC, que constituyen la expre-
sién mas acabada del consenso politico birregional, asi como los docu-
mentos estratégicos de las instituciones europeas (comunicaciones con-
juntas de la Comisién y el Alto Representante, conclusiones del Consejo,
resoluciones del Parlamento Europeo), los tratados constitutivos y los
instrumentos juridicos que dan forma a la asociacién, en particular los
acuerdos de asociacién y comerciales entre la Unién Europea y los paises
de la region. Estas fuentes se complementan con la literatura académica
especializada sobre las relaciones UE-ALC, la integracion regional y la po-
litica exterior europea, asf como con informes de organismos internacio-
nales, centros de pensamiento e instituciones financieras de desarrollo.

En cuanto al estudio de casos, se ha seleccionado un conjunto de
actores representativos de cada uno de los cuatro ecosistemas que in-
tegran la arquitectura birregional. El criterio de selecciéon ha atendido
tanto a su relevancia para la relacién UE-ALC como a su capacidad para
ilustrar la l6gica propia de cada nivel. Varios de estos casos han sido ela-
borados por autoridades y expertos que forman parte de las propias ins-
tituciones analizadas, lo que aporta a la obra una perspectiva desde el
interior de la asociacién que dificilmente podria obtenerse solo a partir
de fuentes externas.

Desde el punto de vista tedrico, el andlisis se enmarca en la perspecti-
valiberal de las relaciones internacionales y en el enfoque de la gobernan-
za multinivel, que permiten comprender la asociacién birregional como
una arquitectura en la que los Estados, si bien preponderantes, interac-
tdan con organismos supranacionales, regionales y actores no estatales.

Finalmente, dado que la relacion birregional atraviesa un perfodo de
intensa transformacion, conviene precisar que la informacién recogida
en esta obra se extiende hasta septiembre de 2020, fecha de cierre de la
investigacion.
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