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Presentación 
 

Las relaciones de América Latina y Caribe han evolucionado sucesiva 

y rápidamente, desde las etapas clásicas Norte-Sur a las nuevas derivadas 

de la globalización. Este fenómeno ha implicado adaptaciones casi verti-

ginosas, desde las instituciones a la clase política y pasando por toda la 

sociedad civil en sus diversos componentes. 

 

Tal vez ha faltado una cierta pausa entre el devenir para conservar lo 

aprendido en el pasado y proyectar un futuro en gestación. No es de ex-

trañar que desde diferentes centros de acción y reflexión dentro y fuera 

de la región, América Latina y Caribe hayan reaccionado, por activa y 

por pasiva de muy diversas formas. 

 

Desde la década pérdida de los 1980 a la década esperanzadora de los 

2010, América Latina ha generado, en el seno de sus organismos multila-

terales y en su sector privado, acciones y reacciones de toda índole. A 

efectos puramente clasificatorios y simplificatorios se puede simbolizar 

el contexto político a través de las Cumbres de diferente naturaleza y 

composición: las Américas, euro-latinoamericanas, Iberoamericana, Gru-

po de Río, APEC, así como las que se derivan de los movimientos políti-

co- económicos subregionales (UNASUR, MERCOSUR, CAN o CE-

CA). 

 

Organismos multilaterales como la OEA, la CEPAL, el BID, la CAF o 

incluso la OCDE y la UE, con intereses en la región, han tenido que 

orientar su reflexión para canalizar este fenómeno. Por su parte, el sector 

privado ha tenido que desarrollar enfoques nuevos, conjugando la bilate-

ralidad clásica con la multilateralidad emergente. Esta rápida evolución 

de la región en sus múltiples planos ha generado un esfuerzo de reflexión 

por parte de sus actores internos (gobiernos, organismos, empresas, orga-

nización de la sociedad civil), como a través de foros externos vinculados 

al análisis de la región.  

 

En España, este esfuerzo ha sido especialmente visible durante la Pre-

sidencia española de la UE en 2010, al organizarse al menos tres impor-

tantes foros impulsados por determinados “think tanks” con sede en el 
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país y asociados con otros centros en el exterior (por ejemplo CIDOB, 

FRIDE, SEGIB, el Real Instituto Elcano o el Inter-American Dialogue). 

 

Sin duda, ha existido un impulso especial derivado de la Presidencia 

española de la UE el primer trimestre del año que incluía la Cumbre UE-

ALC. Por tanto, no es de extrañar que se hayan convocado conferencias y 

talleres con un tema dominante y común: triangulación transatlántica 

Europa y las Américas (Norte y Sur). Las actividades se desarrollaron de 

diferentes formas y énfasis: desde el marco político y financiero, la nueva 

institucionalización en Europa, la renovación de la Administración en 

EE.UU., evolución de la crisis en los tres vértices del triángulo, a la co-

operación al desarrollo económico y social desde los ángulos público y 

privado.       

 

Finalmente, las decisiones políticas de la Cumbre UE-ALC de conso-

lidar tratados en proceso a avances con subgrupos regionales, así como la 

evolución de la actitud de EE.UU hacia la región, macan la ruta de las 

acciones futuras de los grandes actores y estimulan el esfuerzo de re-

flexión al respecto de los  “think tanks” involucrados en este contexto 

triangular. 

 

La SEGIB y otras instituciones colaboradoras se han involucrado en 

este proceso de reflexión. En este contexto renovado, tengo la grata satis-

facción de introducir esta obra, que sirve como un corolario al seminario 

que reunió, en marzo de 2010, a un grupo de especialistas del más alto 

nivel en torno a las temáticas que plantea el escenario de cooperación 

entre América Latina, Europa y EE.UU., en momentos en los cuales hay 

una serie de eventos que han dado como efecto un mundo cambiado en 

un corto periodo de tiempo de forma trascendental. 

 

El nuevo escenario internacional que ha desembocado como efecto de 

la crisis financiera internacional, de la emergencia de potencias económi-

cas importantes, así como de la participación por primera vez en el G-20 

de países iberoamericanos importantes como México, Brasil y Argentina, 

ha conducido a que las reflexiones en torno a la colaboración de un po-

tencial triángulo transatlántico, sean necesarias y oportunas. 
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Hace poco tiempo, la gran crisis de la globalización que nos hizo con-

centrar la atención en el impacto sobre nuestra región iberoamericana, en 

donde las opiniones no siempre coincidían, analizábamos la profundidad 

de sus efectos y su imprevisible recuperación; aunado a ello en nuestro 

ángulo político existían manifestaciones aun no puestas en marcha como 

la gran incógnita de la administración Obama en EE.UU. 

 

Hoy  partimos de la idea de que la crisis actual será superada, pero que 

el mundo ya no volverá al punto de partida ni en las relaciones interna-

cionales, ni en el modelo económico, ni en el modelo social. Llegaremos, 

a una nueva realidad que será distinta.  

 

Ello nos conduce a varias interrogantes, en primer lugar a evaluar la 

situación de nuestras democracias y su capacidad de generar un clima 

consensuado de gobernanza con la pregunta que nos hacemos: ¿pueden 

dejarse manos libres al mercado de la gobernanza? o ¿a partir de donde 

conviene consensuar unas reglas de juego multilaterales, aceptables y 

aceptadas por todos? 

 

Es pertinente considerar por qué la situación económica no ha sido un 

factor de crisis en nuestra región tanto individual como colectivamente. 

Pero también cabe preguntarnos sobre su sostenibilidad y sobre el rol que 

deben jugar armoniosamente el Estado y el mercado y sobre  la articula-

ción de acuerdos subregionales o nacionales con los grandes bloques de 

Estados Unidos y Europa. 

 

Finalmente resulta obligatorio abordar los obstáculos y las oportuni-

dades con los que la Administración Obama va a enfrentarse en cuanto a 

la definición política hacía la región, retos tan importantes como qué 

hacer con el tema migratorio, cuáles son las políticas hacia la región en 

términos de defensa y seguridad, hasta dónde se puede estrechar la vincu-

lación de políticas euro-americanas en la lucha contra la pobreza y la 

desigualdad del subcontinente latinoamericano. 

 

Son muchos los retos y tal vez un principio práctico sería el de “one at 

the time”, tanto en el plano bilateral como en el plano regional, porque no 

es lo mismo considerar los casos de Venezuela o Cuba que los de Brasil 

o México. Una lección que nos enseña la crisis actual es que ningún país, 
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por poderoso que sea, puede resolver por sí solo los problemas sociales, 

financieros o económicos del mundo. Ciertamente, se terminó el mundo 

unipolar; a partir de ahora tendremos que depender todos de todos. Esa 

realidad la sabe hoy muy bien Estados Unidos, la conoce bien Europa y a 

América Latina le está generando resultados. Es decir, se asienta en el 

mundo un orden nuevo, cuya primera característica estriba en que ningún 

país tiene capacidad para resolver por sí solo los temas globales.  

 

El presente libro, seguramente será un aporte importante a las discu-

siones y a las reflexiones sobre el estado de la cuestión y sobre las pers-

pectivas de lo que se ha llamado el triángulo transatlántico, uniendo a 

Europa y a las dos Américas, la Latina y la del Norte, con cara a desarro-

llar lazos que permitan a todos estos actores cooperar en sus problemas 

endógenos y al mismo tiempo contribuir de forma eficiente al estableci-

miento de un nuevo orden mundial, más justo y equilibrado.  

 

En los últimos tiempos, se han producido situaciones con efectos, tan-

to en nuestras regiones como en el mundo en su conjunto. Uno de los 

más devastadores que ha debido afrontar el mundo de hoy, es el de la 

crisis financiera y económica que hizo su irrupción masiva en agosto de 

2007 con una crecida dramática de las tasas de interés de los mercados 

monetarios. Quizás es la más importante desde la acontecida en los años 

30, y posiblemente, con efectos más destructivos que ésta. La crisis ha 

golpeado globalmente, y ha puesto de manifiesto la endeble resistencia 

del andamiaje financiero y la estructura económica de todas las regiones.  

 

No obstante, la crisis ha demostrado que América Latina había toma-

do el camino correcto, pues ha conseguido superarla con el menor daño 

posible. Por primera vez, América Latina no ha sido ni el detonante, ni la 

víctima principal de la crisis. Y esto ha sido así, básicamente por el as-

censo de Brasil, el acceso al mercado chino, y las oportunas reformas 

socio-económicas que se realizaron.  

 

Llegados a 2011, observamos que la salida de la crisis será más lenta 

de lo que inicialmente se estimaba. Posiblemente, porque en un comienzo 

era difícil anticipar su magnitud tan profunda y global. Los principales 

países de la OCDE son los que han recibido con mayor calado el impacto 
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de la crisis, en tanto que Asia, América Latina y África han logrado hacer 

un “bypass” que los deja en una mejor posición. 

 

Esto hace que América Latina sea una de las regiones que ofrecen una 

oportunidad o solución para superar esta crisis global, y donde las demás 

regiones comienzan a mirar con interés su nueva posición en el sistema 

internacional. 

 

La crisis nos ha enfrentado a un nuevo paradigma que va a dar lugar a 

una nueva economía, una nueva sociedad y una nueva red de relaciones 

internacionales. Esto nos posiciona ante un momento histórico para nues-

tras sociedades, un momento de quiebre en el que surgen nuevos proce-

sos de integración y relacionamiento internacional, principalmente deri-

vados de una redistribución de los ejes de poder político y económico 

que, seguramente, sea el cambio de poder más importante en la historia 

de la Humanidad. 

 

América Latina se presenta como un socio estratégico privilegiado. 

Por un lado, es una región que ofrece oportunidades. En la actualidad, el 

70% del crecimiento de la economía mundial está en manos de los países 

emergentes. A modo de ejemplo, según organismos internacionales espe-

cializados, las estimaciones de crecimiento para 2010 de las economías 

emergentes rondan el 6,3%, y para 2011 del 6,5%, en tanto que para las 

economías avanzadas serían de 2,3% para 2010 y de 2,4% para 2011. Por 

otro lado, las tres regiones convergen en el interés de abordar determina-

dos temas urgentes y complejos, tales como: soluciones a la crisis 

económico-financiera, el cambio climático y la biodiversidad, las migra-

ciones y el terrorismo y crimen organizado. 

 

Además de compartir temas e intereses comunes, también comparti-

mos identidades, lazos culturales, historia y futuro, que se traducen en 

activos conquistados en nuestras regiones que nos fortalecen: la demo-

cracia, la libertad, el respeto por los derechos humanos, la cohesión so-

cial y la integración. A partir de la Cumbre de las Américas celebrada en 

Trinidad Tobago en Abril de 2009, el Presidente Obama ha abierto una 

nueva era en las relaciones con America Latina sobre la base de "Socios 

Iguales, del respeto mutuo, del principio de no interferir en los asuntos 

internos latinoamericanos y de promover la paz y la seguridad en la re-
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gión y el desarrollo económico. Nos encontramos en una nueva etapa de 

la relación trilateral. Esta relación entre tres regiones que suman más de 

1.300 millones de personas tiene la oportunidad de labrar un futuro de un 

enorme beneficio mutuo, tanto económico, como social, cultural y para la 

gobernanza global.  

 
ENRIQUE V. IGLESIAS 

SECRETARIO GENERAL IBEROAMERICANO
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Prólogo 
 

La Península Ibérica, desde su Protohistoria, ha mirado con intensidad 

hacia el Atlántico, el ignoto océano de los antiguos donde se trazaba la 

línea del mundo conocido, el finis terrae. 

 

Cuando se iniciaba el ocaso de la Edad Media despertaba un nuevo 

universo,  con la entrada en escena de un nuevo orden mundial por la 

incorporación del continente americano, se ampliaban los horizontes de 

la humanidad. Las relaciones entre esos mundos iniciaron un proceso de 

enriquecimiento cultural, con sus luces y sus sombras, abriéndose una vía 

de comunicación entre Europa y América. 

 

Y de los errores y aciertos en la convivencia internacional hemos ido 

aprendiendo, pero ha tenido que iniciarse esta crisis internacional para 

que nuestros postulados deban servirnos de reflexión de presente y futu-

ro. 

 

Durante décadas de bonanza económica y crecimiento, en mayor o 

menor medida, cada país y cada continente ha vivido aisladamente, com-

partiendo en algunos casos relaciones comerciales, o todo lo más, en el 

caso concreto de España y  América Latina, lazos históricos y culturales. 

Pero ni la mera transacción económica ni una cercana identidad cultural, 

cuando no un sentimiento subliminal heredero de los tiempos del colo-

nialismo, suponen muros de contención sólidos cuando lo que se produce 

es la embestida irracional de una crisis económica mundial. 

 

Una crisis que, desde año 2007, ha afectado en diferente medida a los 

diversos países y continentes del mundo, entre ellos Europa, América del 

Norte y América Latina. Desde ese primer momento y de manera inde-

pendiente cada uno de los países puso en marcha las medidas correctoras 

que consideró adecuadas. El primer diseño de estrategias, aisladas y ba-

sadas en las debilidades y potencialidades de cada cual, fue evidentemen-

te un fracaso y demostró lo que algunos visionarios ya habían vaticinado: 

el equilibrio mundial pasa necesariamente por el equilibrio en las rela-

ciones entre los diferentes países. 
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La experiencia nos ha enseñado que el orden establecido antes de la 

crisis no era el adecuado para el óptimo desarrollo mundial, de mismo 

modo que la vieja Europa solo fue capaz de avanzar y progresar econó-

mica, socialmente, cuando superó las diferencias territoriales, regionales 

y sociales, creando un marco de cooperación más allá del libre comercio, 

asentado sobre los principios de igualdad, cooperación y desarrollo. El 

avance mundial pasa necesariamente por buscar los puntos en común con 

otros países y continentes para potenciar el aprendizaje y el crecimiento 

derivado de la diversidad de experiencias. 

 

Esta estrategia se debe construir a partir de los logros anteriores, sobre 

el clima de conocimiento, comprensión y aceptación ya existente por 

ejemplo, entre Europa y las dos Américas. Pero potenciando de una ma-

nera firme y sólida la cooperación entre los continentes y los países, fun-

damentada en el redescubrimiento de los más transcendentes valores 

humanos. La política aislacionista ya no tiene sentido en un mundo glo-

balizado donde la información y el conocimiento se comparten en milé-

simas de segundo. La interacción y cooperación desinteresada y libre de 

millones de personas a través de los nuevos sistemas de conocimiento 

marcan la línea adecuada para construir un mundo sustentado en los valo-

res humanos más importantes. Ni la causa ni la solución para los proble-

mas de cualquier índole de un país descansan únicamente en sus propias 

estructuras. Se hace preciso contar con todos los demás países para que 

cada ciudadano pueda encontrar su lugar, sentirse parte del mundo y con-

tribuir a su progreso. 

 

El mundo actual nos obliga a pensar en un nuevo contexto desconoci-

do y complejo y será precisa la colaboración interdisciplinar de expertos 

en todo tipo de materias para diseñar una estrategia eficaz, que necesa-

riamente debe ser diferente a las desarrolladas hasta el momento. Ese es 

uno de los objetivos del libro “Europa y las Américas: ¿pro fin, un trián-

gulo Atlántico?”. Este es un magnífico ejemplo de cómo construir una 

nueva economía, una nueva sociedad y, en definitiva, una nueva forma 

de relación entre todos los países del mundo. 

 

El Gobierno de Extremadura, desde una acción política de transversa-

lidad entre las distintas Consejerías competentes, desea colaborar en la 

construcción de este necesario camino transatlántico entre Europa y 
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América. La Consejería de Educación y Cultura está trabajando para aus-

piciar nuevos horizontes culturales y educativos que abran a las nuevas 

generaciones un futuro común, un futuro que desde la perspectiva histó-

rica del siglo XXI debe cimentarse en esas esencias culturales que nos 

definen y que nos acercan en este universo globalizado. 

 
 

TRINIDAD NOGALES BASARRATE 

CONSEJERA DE EDUCACIÓN Y CULTURA. GOBIERNO DE EXTREMADURA  
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Europa y América: un diálogo permanente 
 

En las relaciones de América Latina con Europa, y en concreto con 

España, ha sobrado un exceso de retórica y de buenas intenciones que 

ponían de manifiesto, a veces, los intereses concretos de cada país. Sin 

embargo, en las mantenidas con la América del Norte, Estados Unidos, 

se daba el caso contrario de una dependencia tecnológica y, sobre todo, 

defensiva. Y también eran diferentes entre la América del Norte y la del 

Sur, desde la doctrina Monroe hasta la simple obtención y explotación de 

materia prima más barata. Un triángulo, en suma, muy difícil de armoni-

zar: Europa-Estados Unidos-América Latina y el Caribe. 

  

Desde España sustentamos unas conexiones que no es necesario ex-

plicitar, como son la base del idioma y culturas convergentes propias. 

Pero se ha demostrado hasta la saciedad que ello no es suficiente y que el 

diálogo, además de trasversal, horizontal, debe de ser constante y no a 

impulsos. 

 

La globalidad ha traído aspectos beneficiosos y otros no tantos. Como 

reacción contraproducente y que obstaculiza el progreso, ha sido el re-

surgimiento y  radicalización de los nacionalismos, especialmente en 

Europa, poniendo en peligro, en estos momentos, la idea sustancial de la 

unión europea, precisamente cuanto más falta hace para salir de la crisis 

conservando los valores que la han caracterizado, de defensa del estado 

del bienestar y las libertades. 

 

Bien es verdad que tampoco pretendemos encerrar en un reduccionis-

mo pernicioso el concepto de América, porque hay muchas diferencias y 

especificidades entre las Américas del Norte, del Centro y del Sur, pero 

el reto del progreso, de preservar las libertades, los derechos humanos, la 

democracia en suma, es el mismo, o debería ser el mismo, para todos los 

pueblos que habitan los dos Continentes. 

 

Nos consta que dentro de la normal competencia hay que mantener la 

llama del diálogo permanente. El camino es largo y la constancia es el 

primer mandato a tener, evitando la tentación de que se puede sobrevivir 

sin la ayuda del vecino. Trabajos como este que presentamos, aportarán 
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otro granito de arena al reto permanente de allanar el futuro y aumentar la 

mutua comprensión de los problemas específicos, que siempre redun-

darán en una cooperación real. 

 

Desde la Fundación Academia Europea de Yuste, desde Extremadura, 

hemos tenido claro que la necesidad de entenderse en todos los ámbitos 

entre Europa y las Américas fortalecerá los objetivos generales y coinci-

dentes. Precisamente desde una Extremadura europea y americana como 

recoge el Estatuto de Autonomía, que explica y mandata en su artículo 7: 

“Una Extremadura fronteriza, europea y americana. Una Extremadura 

solidaria con cada rincón del planeta… La Comunidad Autónoma de 

Extremadura es parte activa del proceso de integración europea… Asi-

mismo, fomentará las relaciones de cualquier naturaleza con los pueblos 

e instituciones de la comunidad iberoamericana de naciones”. 

 

Todo ello es lo que nos ha movido a la edición de este libro “Europa y 

las Américas: ¿por fin, un triángulo Atlántico?”, magníficamente coordi-

nado por Susanne Gratius y María Salvadora Ortiz, con la esperanza de 

seguir avanzando en la buena dirección. 

 
ANTONIO VENTURA DÍAZ DÍAZ  

DIRECTOR DE LA FUNDACIÓN ACADEMIA EUROPEA DE YUSTE 
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EL EMERGENTE ESCENARIO GLOBAL: CONVERGENCIAS Y 

DIVERGENCIAS 
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Nuevos escenarios globales para la financiación  

para el desarrollo en tiempos de crisis 
 

Andrew Mold 

 

Introducción  

 

La cooperación triangular y la finalidad detrás de esta cooperación se 

pueden entender desde varios puntos de vista –como un reflejo de reali-

dades e intereses políticos, económicos y sociales. Aquí se quiere plante-

ar la idea de que, aunque desde un punto de vista político, una mayor 

cooperación triangular entre EE.UU., América Latina y Europa tiene su 

lógica, para los países latinoamericanos hoy en día no tiene tanto sentido 

económico. En su lugar convendría plantear otro tipo de cooperación 

triangular con Asia. La lógica económica impone cada vez más la pro-

fundización de la cooperación y los vínculos entre Asia y América Lati-

na. 

 

La crisis económica ha conducido a un nuevo escenario en cuanto a la 

financiación para el desarrollo. Aunque los cambios remontan a unas 

décadas atrás, la crisis ha dejado estas nuevas tendencias en evidencia, a 

tal punto que ahora nadie puede ignorarlas. Desde la caída del muro de 

Berlín en 1989, en el espacio de unos pocos años, la economía mundial 

fue sujeta a cambios fundamentales –la descomposición de la Unión So-

viética, el desmantelamiento del sistema de apartheid en África de Sud, y 

la profundización de las reformas económicas iniciadas en los años 1970 

y 1980 en China e India. En conjunto, estos eventos llevarán a la cons-

trucción, por primera vez, de un verdadero mercado mundial dentro del 

sistema capitalista. 

 

En la última década, la pujanza de algunos mercados emergentes –

especialmente India y China– y la relativa solidez de la situación fiscal 

en muchos países en vías de desarrollo, en comparación con el grave de-

terioro en las finanzas públicas en muchos países industrializados, impli-

ca grandes cambios en cuanto a las fuentes de financiación.  
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Nuevas formas de ver una economía mundial cambiante 

 

En el Centro de Desarrollo de la OCDE se está experimentando con 

nuevas formas de representar la economía mundial, más allá de la manera 

tradicional en términos del PIB, producción industrial, etc. A modo de 

ejemplo, la figura 1, que proviene de un grafico dinámico, demuestra los 

registros de todos los vuelos internacionales que toman lugar en un pe-

riodo de 24 horas. La figura enfatiza dos hechos muy importantes sobre 

la economía mundial: la importancia, aún, de la economía transatlántica 

entre Estados Unidos y Europa - se puede ver una gran intensidad de vue-

los por la noche y por la mañana entre ambas regiones. Pero también se 

pueden apreciar claramente dos polos de crecimiento en torno a China y 

la India. En el hemisferio sur, no obstante, la historia es algo diferente, 

con una reducida actividad de vuelos internacionales. En América Latina, 

se notan polos importantes como de Sao Paulo, con bastante intensidad 

de vuelos, pero mucho menor que la actividad transatlántica y asiática. 

África también tiene sus “hubs” aéreos (Nairobi, Addis Abeba y, sobre-

todo, Johannesburgo), pero es todavía el 'continente oscuro' desde el pun-

to de vista de la actividad aérea. 

 

Figura 1: Nuevas formas de ver la Economía Mundial – La Intensidad de 

vuelos internacionales 

 

 
Fuente: Zürcher Hochschule für Angewandte Wissenschaften (2007) http://radar.zhaw.ch/ 

 

http://radar.zhaw.ch/
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Representaciones como ésta reflejan una realidad económica compleja 

y dinámica. Nos recuerdan también que pese al creciente protagonismo 

de los mercados emergentes en la economía mundial y, sobre todo, la 

pujanza económica de China y la India, las economías desarrolladas tra-

dicionales siguen teniendo un papel fundamental.   

 

En el informe del OCDE “Perspectives on Global Development 

2010 – Shifting Wealth” se señala que, mientras los años noventa fueron 

una década perdida para los países en vías de desarrollo, a partir del 2000 

el comportamiento económico del ”sur” fue, en general, mucho mejor. 

En realidad, previo a la crisis económica, no se había visto un rendimien-

to económico tan bueno en África y América Latina desde los años se-

senta. No se ha prestado suficiente atención sobre los motivos de este 

aumento en las tasas de crecimiento en los países del sur. ¿Cuáles han 

sido las causas de tal desempeño? Principalmente se puede achacar la 

mejoría en el rendimiento a tres factores:  

 

1. Un incremento dramático en el precio de las materias primas: esto 

ha beneficiado desproporcionadamente a los países exportadores de 

éstas (sobre todo los productores energéticos de gas y petróleo, pe-

ro también a los exportadores de minerales como el cobre y algu-

nos productores agrícolas). Sin embargo, estas tendencias también 

han dificultado la situación de otros PVD dependientes de la impor-

tación de materias primas y energéticas. De todas formas, en gene-

ral, el aumento en los precios ha beneficiado al conjunto de los 

PVD.   

 

2. Una mejor gestión macroeconómica en muchos PVD: ante la crisis 

asiática de 1997, muchos PVD reaccionaron con la adopción de 

políticas macroeconómicas más cautelosas. Esto explica la gran 

acumulación de reservas por los PVD, a tal punto  que ahora dos 

tercios de las reservas mundiales se concentran en los bancos cen-

trales de los PVD. Otro ejemplo de los cambios fundamentales en 

la financiación es que, a finales de 2008, China llegó a ser el primer 

comprador de bonos de tesoro norteamericano, sobrepasando a 

Japón como la principal fuente de financiación del déficit estadou-

nidense. La mejoría en la gestión macroeconómica en los PVD 

también se vislumbra en el hecho de que, tras la crisis financiera en 
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Argentina en 2001, ningún PVD ha sufrido una crisis financiera 

significativa. Comparado con los años 1990, durante los cuales 

muchos PVD sufrieron grandes reveses a causa de las crisis finan-

cieras, por ejemplo: México, Tailandia, Corea de Sud, Indonesia, 

ésta situación representa un gran avance. 

 

3. En las últimas dos décadas se ha visto una intensificación en los 

vínculos sur-sur, principalmente a través del comercio, las inver-

siones, y la ayuda para el desarrollo. Además, estas tendencias se 

fortalecieron a través de la crisis económica. Las inversiones y co-

mercio sur-sur aguantaron mucho mejor la crisis que los flujos nor-

te-sur, gravemente afectados por la crisis. Este nuevo panorama en 

la economía mundial se ve claramente en las tasas de crecimiento 

registradas en 2009 (Figura 2). Los países de África y de Asia han 

aguantado relativamente bien esta recesión frente a los países de la 

OCDE, de los cuales solamente tres escaparon de la recesión en 

2009 (Australia, Polonia y Corea del Sur).  

 

Figura 2: Cambios en el PIB, 2009  

 

 
 

Fuente: OECD Perspectives on Global Development Shifting Wealth 2010 

 

La recuperación para 2010 se explica, en esencia, por el Sur. Es espe-

cialmente interesante notar que, salvo Chile, la franja pacífica de Améri-

ca del Sur muestra una recuperación fuerte. El proceso de recuperación 

se ve liderado por los países más poblados del sur. Países como Brasil, 
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con una tasa de crecimiento en 2009 cercana a cero, pero con una recupe-

ración rápida para 2010; China, que sigue creciendo a una tasa extrema-

damente elevada, en torno a un diez por ciento para el 2010; otros mer-

cados emergentes, como Indonesia, también demuestran un comporta-

miento sólido. En contraste, se encuentra la recuperación más lenta y 

menos decisiva de la mayoría de los países de la OCDE. 

 

Estas tendencias han resultado en una caída en el peso relativo de las 

economías del G-7 (Figura 3). Durante décadas, estos siete países fueron 

responsables del 65-70% de la economía mundial. Sin embargo, en la 

última década ésta participación ha caído de forma muy abrupta a menos 

del 55%. Esto ha ocurrido, en parte, por el crecimiento dinámico de los 

países emergentes, sobre todo India y China, simplemente por su tamaño, 

y también de otros mercados emergentes. 

 

Figura 3: La Participación del G-7 en el PIB Mundial, 1960-2008 

 
Fuente: OECD Perspectives on Global Development Shifting Wealth 2010 

 

Resumiendo, las tendencias previamente señaladas se plasman en un 

cambio importante en la orientación para la financiación para el desarro-

llo. 
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Las fuentes de financiación desde una perspectiva comparativa   

 

Los mercados de capitales están reaccionando a estas tendencias. Los 

flujos de capital hacia los mercados emergentes antes de iniciarse la crisis 

llegaron a un nivel récord de unos 1.000 millones de dólares en 2007. 

Inicialmente, el Institute of International Finance estaba estimando que 

iban a bajar en un 80% a causa de la crisis. Pero posteriormente revisaron 

sus estimaciones a la alza y ahora se estima para 2009 unos flujos de 

unos quinientos mil dólares, mostrando de nuevo la relativa resistencia de 

los mercados emergentes, especialmente en el contexto de una caída bru-

tal de los flujos de capital entre los países ricos.   

 

Tomemos, por ejemplo, la Inversión Extranjera Directa (IED). UNC-

TAD (2010) estima que los flujos globales de IED bajaron un 40% en 

2009 en relación a 2008 (desde unos 1.7 mil millones a menos de un mil 

millones). Pero mientras que el Reino Unido y EE.UU. sufrieron caídas 

de las inversiones muy importantes (de un 93% y 57% respectivamente), 

la IED hacia China cayó en tan sólo un 3%. Algunos PVD incluso se 

encontraron en 2009 con un aumento de IED (en el caso de Perú, por 

ejemplo, de un 28% frente a las cifras del 2008).  

 

En algunos países de América Latina hubo caídas importantes de IED. 

En Brasil, por ejemplo, las cifras estimadas sugieren un descenso en tor-

no al 50%, y en Colombia de un 15%. Sin embargo, hay que recordar que 

para muchos países los años 2007 y 2008 habían sido récord en cuanto a 

su captación de IED. En tal contexto, las disminuciones pos-crisis son 

menos preocupantes, y significan simplemente un retorno a las tenden-

cias anteriores. 
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Figura 4: Flujos de capital privados hacia los mercados emergentes 

 

 
 

Fuente: Institute for International Finance (2010) 

 

Los mercados emergentes y PVD están recibiendo estos flujos de IED 

de dos fuentes. En primer lugar, en continuación con una estrategia que 

se hizo evidente en los 2000, las multinacionales procedentes de otros 

países en vías de desarrollo – empresas como la brasileña Embraer, la 

india Tata, o la china Lenovo – siguen muy activos en otros PVD. En 

segundo lugar, muchas multinacionales procedentes de los países de la 

OCDE están colocando cada vez más activos en los mercados emergen-

tes. Los mercados emergentes son fuentes importantes de ventas y bene-

ficios para las multinacionales europeas, y ya absorben alrededor de 50% 

de las exportaciones europeas. Una encuesta reciente realizado por AT 

Kearney entre ejecutivos demuestra que por primera vez China, India y 

Brasil están entre los 4 destinos preferidos para sus empresas, por delante 

de todos los países europeos.  

 

Es fácil averiguar el motivo de tanto interés. Incluso durante la rece-

sión, el retorno promedio de las inversiones realizadas por empresas mul-

tinacionales estadounidenses ha sido el doble en los países de medio y 

bajo ingresos frente a las realizadas en los países de altos ingresos (Iba-
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rra-Caton y Mataloni, 2010). Esto incluso es cierto en África, un conti-

nente que antaño raramente era considerado como lucrativo. Un estudio 

reciente de Collier y Warnholz (2010) revela tasas de beneficio extrema-

damente altas en las empresas africanas en los sectores manufactureros y 

servicios, de un 65-70% mayor que la de empresas comparables en Chi-

na, India, Indonesia y Vietnam.  

 

Todo esto constituye parte de lo que el antiguo director del Centro de 

Desarrollo, Javier Santiso, denomina una ”crisis cognitiva” que acompa-

ña la crisis económica - una revaloración sobre las perspectivas de los 

mercados hacia los mercados en vías de desarrollo. Antes de la crisis, los 

agentes que operaban en los mercados financieros solían considerar que 

en los países desarrollados se conseguían altas tasas de retorno y bajo 

riesgo. Con la crisis, se han empezado a invertir estas impresiones, y aho-

ra son los mercados emergentes los que presentan menos riesgo y mayor 

rentabilidad, cuando antes se tenía la impresión de que estos mercados 

eran muy arriesgados y entregaban retornos inferiores. En cierto modo, 

se puede ver esta novedad como algo positivo, dado que facilita el reajus-

te de la economía mundial hacia un modelo de financiación más sosteni-

ble y equitativo. Contrasta así con la tendencia de las últimas décadas, en 

las que los flujos de capital se dirigieron principalmente hacia los países 

industriales en contra de las predicciones de los modelos neoclásicos de 

asignación de recursos (lo que se denomina 'la paradoja de Lucas').  

 

Tendencias en otras formas de financiación 

 

Más allá de los flujos de capital, ¿cuál es el escenario para otras for-

mas de financiación? En cuanto a los ingresos a través del comercio, los 

volúmenes siguen por debajo de los niveles anteriores a la quiebra de 

Lehman Brothers, en el tercer trimestre de 2008, pero la recuperación ha 

sido rápida para la mayoría de los mercados emergentes, facilitado por el 

creciente comercio sud-sud (Figura 5).  
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Figura 5: Flujos de Comercio mensuales de Brasil China, Estados Uni-

dos, India y Sud-África 2008m8-2010m1 (2008m8=100)  

 

 
Fuente: OMC (2010) 

 

El comercio sur-sur ha aumentado de forma muy importante en las 

últimas dos décadas. En 1990, el 72% del comercio fue norte-norte, pos-

teriormente su peso ha bajado al 46%. Ahora, el comercio sud-sud es 

aproximadamente un 20%. Puesto de otra manera, mientras el volumen 

de comercio norte-norte se ha multiplicado por tres o cuatro en los últi-

mos veinte años, el comercio sur-sur, se ha multiplicado por 20. 

 

Para muchos países de América Latina, el auge económico de Asia es 

preocupante desde el punto de vista de la competencia. En países como 

México se percibe que sus mercados son amenazados por el aumento de 

exportaciones chinas. Sin embargo, no son necesariamente los países en 

vías de desarrollo los que deben preocuparse por este gran motor de cre-

cimiento que es China, sino, de hecho, otros países de ingresos medios o, 

incluso, más altos. Cada vez más, la estructura de exportaciones de China 

(y en cierta medida India) se aproxima a la de los países exportadores de 

la OCDE. Más aun, a través de su demanda para materias primas e insu-

mos importados, y como país inversor, el motor económico de China es 

muy importante para el crecimiento del resto de los países en vías de de-

sarrollo.  
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No se debe subestimar la importancia de los ingresos a través del co-

mercio como fuente de financiación para el desarrollo. En el caso de An-

gola, por ejemplo, en 2008 sus exportaciones (principalmente de petró-

leo) aportaron unos 68.000 millones de dólares de ingresos, frente a tan 

solo 38.000 millones de AOD para todos los países menos adelantadas.   

 

Finalmente, según nuestros cálculos, todavía queda mucho camino por 

recorrer en cuanto a la liberalización comercial entre los países del sur, lo 

que podría conllevar a un aún mayor dinamismo en estos flujos en el fu-

turo. Desde luego, los aranceles del comercio sur-sur siguen siendo 

muchísimo más elevados que los aranceles sobre el comercio norte-norte 

(Recuadro 1). Según nuestros cálculos, basados en un modelo de equili-

brio general (OECD, 2010), si se redujeran los aranceles aplicados sobre 

el comercio sud-sud a los mismos niveles que los países de norte aplican 

al comercio entre sí, las ganancias del comercio sur-sur más que doblar-

ían las ganancias de una mayor liberalización norte-sur.  

 

Recuadro 1: Aranceles promedios sobre el comercio 

 
 Sector Primario Sector Manufacturero 

Destino/Origen Norte  Sur Norte  Sur 

Norte 4,5% 11,3% 0,9% 7,3% 

Sur 4,4% 7,3% 2,4% 7,8% 
 

Fuente: OECD Perspectives on Global Development Shifting Wealth 2010 

 

Otra forma de ingreso de creciente importancia para la financiación 

para el desarrollo son las remesas. Su monto total ya triplica los ingresos 

a través de la AOD (aproximadamente 300.000 millones de dólares frente 

a unos 119.000 millones de dólares de AOD). Y de nuevo, la crisis ha 

revelado un cambio de tendencia (Recuadro 2). Los países que tienen una 

mayor cuota de sus emigrantes en los países del norte han experimentado 

una caída más acusada en sus ingresos por remesas que los países con 

mayores flujos migratorios hacia los mercados emergentes. Una parte 

importante de la emigración de países como Bangladesh, Pakistán, Fili-

pinas se dirige hacia el Extremo Oriente o la India. En estos casos, se 

observa que las remesas han aguantado bien, e incluso han continuado 

aumentando. En cambio, los países dependientes, por ejemplo, de Esta-



NUEVOS ESCENARIOS GLOBALES PARA LA FINANCIACIÓN PARA EL DESARROLLO ... 

31 

 

dos Unidos, como El Salvador, Honduras y México, han visto en 2009 

una bajada importante en sus ingresos.  

 

Recuadro 2: La Evolución de las Remesas 2009 (millones de US D y %). 

 
País Ingreso de Remesas 

(millones de dóla-

res) 

Cambio de año al 

año (%) 

Cambio desde el 

inicio del periodo 

(%) 

Bangladesh 1051 38 19,8 

Pakistán 698 3,7 23,9 

Filipinas 1.459 11,3 5,1 

El Salvador 337 -0,3 -8,5 

Honduras  212 -8.0 -10.8 

Méjico 1.495 -14.4 -16.3 
 

Fuente: Ratha et al. (2009) 

 

Finalmente, no hay que ignorar los crecientes volúmenes de Asisten-

cia Oficial al Desarrollo (AOD) procedentes de otros países del sur. De-

bido a las diferencias en la forma de contabilidad, no hay cifras precisas 

sobre el volumen de esta cooperación. Sin embargo, se estima que ahora 

podría alcanzar entre un 12% y un 15% de los flujos procedentes de los 

donantes tradicionales, miembros del Comité de Asistencia al Desarrollo 

(CAD). Es posible que esta cifra sea una subestimación. Por ejemplo, el 

presupuesto oficial para la agencia de cooperación brasileña (ABC) es 

solamente de unos 30 millones de dólares. Pero algunos estudios sugieran 

que la cifra real puede ser unas 15 veces mayor.  

 

Además, en el caso brasileño habría que considerar los préstamos co-

merciales que las empresas brasileñas han logrado a través de BNDES (el 

banco estatal de desarrollo) para sus operaciones en países pobres desde 

2008 – un monto que suma unos 3,3 mil millones de dólares. Las activi-

dades de este tipo son una característica de la cooperación sur-sur que 

empieza a borrar las distinciones entre las operaciones puramente comer-

ciales y las actividades con fines de cooperación. El papel de China en 

África sub-sahariana es una muestra de ello. Sus empresas construyen 

importantes infraestructuras y se instalan en muchas partes del continen-

te. Algunos observadores tachan esta modalidad de cooperación como 

una nueva forma de colonialismo, motivado por intereses estratégicos y 
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no por el bienestar de sus recipientes. No obstante, la realidad es que 

unos 50 años de ayuda occidental benéfica no han logrado los resultados 

deseados en términos de un avance sostenido en el crecimiento y desarro-

llo humano. Tal vez esta nueva modalidad de cooperación sea precisa-

mente lo que hace falta para producir los cambios necesarios, basados en 

una sinergia entre las operaciones privadas y la ayuda pública, y con una 

creciente colaboración sur-sur.    

 

Conclusiones  

 

1. Después de esta crisis, la perspectiva para los países del sur debería 

ser cómo aprovechar este nuevo escenario mundial para conseguir 

un crecimiento más sólido en el futuro. Si bien existen algunos 

problemas importantes que pueden surgir (sobre todo, de la compe-

tencia entre los países asiáticos con países de América Latina y 

otros países en vías de desarrollo), aprovechar de forma inteligente 

los nuevos vínculos financieros y económicos puede facilitar el 

mantenimiento de un mayor dinamismo en el sur. 

 

2. Después de esta crisis, habrá más intentos de encontrar soluciones 

regionales a algunos de los problemas macroeconómicos y 

financieros para los países en vías de desarrollo. Ya hemos visto 

eso en Asia, por ejemplo, donde la Chiang Mai Initiative, intenta 

consensuar una política para tener mayor estabilidad en los tipos de 

cambio entre países.
1
  

 

Tras la crisis, y en paralelo con el incremento en las nuevas fuentes de 

financiación, se verá más espacio político (policy space) en los países del 

sur. En los PVD no ha pasado desapercibido lo que ocurre en los merca-

dos del norte desde el inicio de la crisis: han observado que los países del 

norte ahora están implementando ciertas políticas que habían sido prohi-

                                                 
1
 Incluso hay una propuesta del ex economista jefe del FMI, Simon Johnson, que los 

países emergentes deberían formar su propio fondo monetario. Habiendo tenido relacio-

nes bastante difíciles en el pasado con el FMI y teniendo ahora sus propios recursos 

financieros, Johnson plantea que sería mejor si estos países ponderaran sus recursos 

financieros para tener su propia organización de estabilización de balanza de pagos. 



NUEVOS ESCENARIOS GLOBALES PARA LA FINANCIACIÓN PARA EL DESARROLLO ... 

33 

 

bidas a los países del sur durante mucho tiempo - intervenciones estatales 

en sus sectores estratégicos (ej. el sector de automóviles) y la interven-

ción masiva en apoyo de sus sectores bancarios. Además, como conse-

cuencia de los acontecimientos de los últimos años, hay una nueva con-

fianza en muchas partes del sur. En América Latina, por ejemplo, hoy en 

día hay una mayor libertad para delinear sus propias políticas que diez 

años atrás. Ahora, la cuestión es cómo los países utilizarán este nuevo 

policy space:- si lo hacen de forma positiva para perfilar y poner en 

práctica sus propios planes de desarrollo; o, en lugar de eso, desperdician 

la oportunidad como a menudo ha sucedido en el pasado.
2
 

 

Es importante no luchar contra las tendencias contemporáneas. Se 

puede entender, desde España, por qué se pone tanto énfasis en las rela-

ciones históricas con América Latina. Sin embargo, cuando se plantean 

nuevas formas de cooperación, a lo mejor los países de América Latina 

deberían tomar en cuenta más seriamente los vínculos sur-sur que hemos 

descrito en este capítulo. Para dar sólo un ejemplo: para Brasil ahora el 

socio comercial más importante es China. Para la India y Sudáfrica tam-

bién. En estos países, tiene que ser una prioridad aprovechar estas rela-

ciones de forma dinámica en el futuro. 

  

                                                 
2
 Esto se ve, por ejemplo, en la revolución de las políticas sociales nacidas en el sur – 

programas como la ' bolsa familia'  en Brasil. 
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El “efecto Rashomon”: aproximaciones al multilateralismo 

y la gobernanza global en el triángulo atlántico 
 

José Antonio Sanahuja 

 

El multilateralismo eficaz: ¿Un consenso básico del “triángulo atlánti-

co”?  

 

El compromiso con el multilateralismo es uno de los componentes 

más asentados de los consensos políticos en los que puede basarse ese 

“triángulo atlántico” constituido por Estados Unidos, la Unión Europea 

(UE) y América Latina y el Caribe, y por extensión, del conjunto de Oc-

cidente. Aunque siempre debatido y contestado en el ámbito interno, el 

multilateralismo ha sido un componente esencial de la política exterior de 

Estados Unidos desde la Segunda Guerra Mundial, y uno de los funda-

mentos del orden internacional que sustenta la pax americana. Este rasgo 

se ha mantenido a pesar del fuerte peso del aislacionismo en la tradición 

y la cultura política de ese país, que rebrotó con fuerza en los noventa, 

dificultando la visión “globalista” del Presidente Clinton, o del frecuente 

recurso a la actuación unilateral, más visible en las presidencias de Geor-

ge W. Bush. Sin embargo, con la Presidencia de Barack Obama parece 

quedar atrás la pretensión de “institucionalizar la unipolaridad” de los 

neoconservadores, y Estados Unidos retorna a los foros multilaterales 

buscando un mejor encaje de su acción exterior.  

 

Por parte de la UE, el multilateralismo se considera, más que una op-

ción, un imperativo. Su propia experiencia de integración regional es 

vista como contribución a un orden multilateral —un building block, más 

que un stumbling block— que ha de resolver necesidades crecientes de 

gobernanza del sistema internacional y de provisión de bienes públicos 

globales, y entre ellos, de manera especial, la paz y la seguridad interna-

cionales. En el proceso de conformación de la Política Exterior y de Se-

guridad Común (PESC), desde su aparición en el Tratado de Maastricht, 

el compromiso con el multilateralismo se ha ido explicitando y reafir-

mando, como demostrarían el respaldo a la seguridad colectiva y a Na-

ciones Unidas de la Estrategia Europea de Seguridad Una Europa segura 

en un mundo mejor (Unión Europea 2003) o el Tratado de Lisboa, que en 
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sus disposiciones comunes establece que la UE propiciará soluciones 

multilaterales a los problemas comunes, en particular en el seno de Na-

ciones Unidas, y señala explícitamente que entre los objetivos de su ac-

ción exterior está “promover un sistema internacional basado en una co-

operación multilateral sólida y en una buena gobernanza mundial”. En las 

relaciones con terceros, ese objetivo se ha fomentado de manera delibe-

rada, como puede observarse en las declaraciones emanadas tanto del 

diálogo transatlántico UE-Estados Unidos, como en las cumbres UE-

América latina y el Caribe, o el proceso Asia-Europe Meetings (ASEM). 

Finalmente, como se indicará, el multilateralismo constituye un impor-

tante elemento discursivo en la construcción de la condición de actor 

(actorness) de la UE, y de su identidad internacional como global player 

(Biskop y Drieskens 2005, Freres et al. 2007, Ortega 2007). 

 

Por su parte, los países de América Latina y el Caribe también com-

parten ese compromiso con el multilateralismo. No es, como en los casos 

anteriores, un compromiso retórico, dado el rico historial de la región en 

la resolución de conflictos por medios pacíficos, evitando la guerra, a 

través de organismos regionales o universales. Como señalan Russell y 

Tokatlian (2009: 226), la región “…ha procurado imponer límites a la vio-

lencia interestatal y promover la cooperación internacional a través del multi-

lateralismo. Esta labor y objetivo a la vez tiene en gran medida que ver con su 

posición relativa de poder como área periférica del orden internacional, pero 

también con una identidad de naturaleza grociana que se ha ido fortaleciendo a 

lo largo de los años”. De igual manera, la región se encuentra entre los más 

activos partícipes de los regímenes internacionales —un indicador de ello 

es su elevada tasa de participación en los tratados internacionales en vi-

gor—, ha realizado importantes aportes doctrinales al derecho interna-

cional, y su participación en procesos de integración regional es, como en 

el caso de la UE, rasgo constitutivo de su identidad internacional, e im-

portante vector de las políticas exteriores de la región.  

 

Todo ello contribuye a explicar las frecuentes y entusiastas referencias 

al multilateralismo y su papel en la gobernanza global que jalonan las 

declaraciones oficiales emanadas de las numerosas Cumbres y reuniones 

ministeriales y de jefes de Estado que reúnen periódicamente a los go-

biernos que integran ese “triángulo atlántico”, siempre de dos a dos, nun-

ca a los tres simultáneamente. Sometidas a las herramientas de análisis 
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del discurso usuales en las ciencias sociales, los textos emanados de las 

cumbres UE-América Latina y el Caribe, las Cumbres de las Américas, y 

el diálogo transatlántico entre la UE y Estados Unidos, mostrarían lógicas 

discursivas muy similares en cuanto al apego a las normas y las institu-

ciones multilaterales, y la importancia que se les otorga en la sociedad 

internacional. Ello no debería menospreciarse. Más allá de las críticas 

superficiales que puedan hacerse a este tipo de interacciones guberna-

mentales, hay que resaltar que son tanto una arena de confrontación, co-

mo una instancia de socialización de las elites políticas y sociales, y un 

importante espacio de construcción de consensos internacionales.  

 

Narrativas y discursos en torno al multilateralismo: el “efecto Ras-

homon” 

 

Este, como otros casos, ilustraría la importancia del discurso y de las 

narrativas en el ámbito político. El discurso narrativo, como ha resaltado 

la semiología, juega un papel importante en los procesos de razonamiento 

y a menudo se emplea como herramienta o argumento de persuasión polí-

tica o para generar cohesión grupal vinculando el pasado y el futuro de 

cara a la movilización política, o en el discurso nacionalista. En ocasio-

nes, deviene una técnica de gestión empresarial o de propaganda electoral 

—el denominado storytelling—, en la que las narraciones y las metáforas 

sustituyen con más eficacia comunicativa a los argumentos abstractos o 

los datos estadísticos.  

 

Por ello, a menudo las narrativas tienen un papel clave en la construc-

ción social de la realidad al dotarla de cierta racionalidad y coherencia, 

evitando que se presente de manera ininteligible. Se configuran como 

marco interpretativo capaz de dotar de sentido a los hechos. También 

proporcionan un “sentido de propósito” a las prácticas sociales y, en par-

ticular, en el juego político, donde esas narrativas devienen argumentos 

legitimadores de la movilización partidaria. Por todo ello, definen expec-

tativas, asignan roles y funciones, y prescriben conductas, estableciendo 

de antemano incentivos y penalizaciones. Tienen, por lo tanto, un impor-

tante papel constitutivo de los intereses, valores e identidades de los acto-

res políticos, y de las prácticas sociales, en política exterior y en otros 

ámbitos.  
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Todo lo dicho hasta ahora no supone minusvalorar los factores mate-

riales —como la dotación relativa de capacidades económicas o milita-

res— como variables explicativas de la política internacional. Sin dejar 

de tenerlos en cuenta, se trataría de incorporar los aportes epistemológi-

cos de la teoría crítica y del social-constructivismo, que reclaman mayor 

atención a los factores ideacionales que hasta ahora habían sido descui-

dados por las corrientes dominantes, realistas, neorrealistas o institucio-

nalistas. Ello es especialmente importante en un momento en el que el 

sistema internacional se caracteriza por rápidos procesos de cambio en la 

naturaleza, las fuentes y las pautas de distribución del poder. En periodos 

de cambio estructural, las ideas no serían descripciones más o menos 

acertadas de una realidad supuestamente “objetiva”, sino “marcos”, en el 

sentido que da a este término G. Lakoff, cuando afirma “(…) la gente 

piensa mediante marcos.” (2007: 39)
1
.  

 

En este marco de análisis, el compromiso común con el multilatera-

lismo —uno de los “valores comunes” a los que se alude de manera reite-

rada en dichas cumbres— podría ser entendida como una narrativa o dis-

curso común que cimentaría ese “triángulo atlántico”, a menudo definido 

como “comunidad de valores”, y en términos más amplios, la identidad 

de “Occidente” frente al resto. Sin embargo, en ese triángulo la narrativa 

del multilateralismo no es en absoluto homogénea, y más allá de sus ele-

mentos comunes, se observan diferencias substanciales, hasta el punto de 

que quizás sería más oportuno hablar de “narrativas” en plural.  

 

En muchos aspectos, la pluralidad de narrativas vigente en el “triángu-

lo atlántico” en torno al multilateralismo podría interpretarse como una 

muestra de lo que en las ciencias sociales se llama “el efecto Rashomon”, 

aludiendo al título de una de las obras maestras del cine japonés, dirigida 

por Akira Kurosawa en 1950. Basada en dos cuentos de Ryūnosuke Aku-

tagawa, “Rashomon” narra la muerte de un samurai y la violación de su 

                                                 
1
 Estos “marcos” o “narrativas” conforman la acción política y las relaciones sociales, y 

trazan proyectos políticos e ideológicos. Por ello, no son tanto explicaciones de la reali-

dad, como construcciones que deben ser explicadas, sobre todo como fuentes cognitivas 

o discursivas del poder. A ello se refieren Barnett y Duvall (2005: 3) con el concepto de 

“poder productivo”, aludiendo a la producción de la subjetividad en sistemas de sentido 

y significación. 
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esposa en el Japón del siglo XII, yuxtaponiendo los diferentes relatos de 

los implicados mediante el flashback. Cada uno de esos relatos se presen-

ta como “historia dentro de la historia”, lo que acentúa su aparente “rea-

lismo”, sin presentar al final ninguna de ellas como “verdadera”. Por el 

contrario, “Rashomon” nos muestra que todas ellas, desde un particular 

ángulo, son “verdaderas”, pero esa verdad es contingente y se explica en 

función del contexto, antecedentes y condicionantes de cada personaje. 

Desde el ángulo de la antropología, Heider (1988) señala que en las cien-

cias sociales el “efecto Rashomon” podría describirse como el efecto de 

la subjetividad en la percepción o en la recogida de información, por el 

cual los observadores de un acontecimiento son capaces de generar rela-

tos del mismo substancialmente diferentes pero igualmente plausibles
2
.  

 

Un triángulo, tres narrativas en disputa 

  

Si bien existe un consenso básico en torno a la relevancia del multila-

teralismo para la gobernanza global en los tres vértices del “triángulo 

atlántico”, cada uno de ellos ha desarrollado una narrativa y una visión 

muy distinta de ello, que se relaciona con su particular ubicación en el 

sistema internacional, su experiencia histórica y su cultura política domi-

nante. Ello explica que esos acuerdos básicos sean bastante superficiales; 

que el diálogo político sobre la gobernanza global y el multilateralismo 

sea en realidad una arena de disputa, y que la cooperación efectiva para 

la construcción de un multilateralismo eficaz presente tan pocos avances. 

El diálogo entre lo integrantes de ese triángulo en materias como la re-

forma de Naciones Unidas y el Consejo de Seguridad, las políticas frente 

al cambio climático, las misiones de paz o la “responsabilidad de prote-

ger” revelarían las fracturas que existen en cuanto se desciende a temas 

concretos de esa agenda.  

 

                                                 
2
 En distintos trabajos académicos en el ámbito de las relaciones internacionales o la 

economía política internacional se ha utilizado el “efecto Rashomon” para referirse a 

situaciones en las que la importancia de un acontecimiento. Véase, entre otros, Horo-

witz 1985, Roubini 2006, o Posen 2010. Allison (1971) en su clásico sobre la crisis de 

los misiles de Cuba Essence of Decision, utiliza una estrategia semejante, explicando el 

proceso decisorio desencadenado por la crisis de los misiles de Cuba a partir de tres 

modelos explicativos.  
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En suma, en torno a esta cuestión parece existir un “efecto Rashomon” 

que condiciona y a la postre impide la cooperación eficaz en el seno de 

ese “triángulo atlántico”, generando frustración y críticas tanto en el 

ámbito político como entre los observadores de la academia.  

 

Cabría identificar tres grandes narrativas dentro de ese triángulo, que 

coexisten en una relación conflictiva y que tiene especial relevancia en la 

medida que construyen racionalidades para la acción de los actores im-

plicados; que legitiman esa acción, al darle un sentido de propósito; que 

constituyen a los actores mismos, al conformar su identidad y autoper-

cepción frente al “otro”; y que son generadoras de un poder “discursivo” 

en el escenario internacional. Esas tres narrativas podrían ser definidas 

como: a) el “multilateralismo hegemónico” de Estados Unidos; b) el 

“multilateralismo defensivo” de América Latina; y c) el “multilateralis-

mo normativo” de la UE. A continuación se describe cada una de ellas 

utilizando el símil fílmico, de manera muy estilizada —incluso esquemá-

tica, en aras de una mayor claridad expositiva—, sin que ello suponga 

ignorar la diversidad de matices y la heterogeneidad de visiones que 

habría que identificar en cada una de esas narrativas.  

 

El multilateralismo hegemónico: Estados Unidos 

 

Con Estados Unidos como protagonista, este relato ve “liderazgo” 

donde otros ven hegemonía. Su guión básico se basaría en dos grandes 

elementos: por un lado, teorías de las relaciones internacionales que han 

tenido un papel legitimador de la primacía de Estados Unidos, como el 

realismo clásico y, sobre todo, las teorías de la estabilidad hegemónica y 

su visión de la historia a través de ciclos de dominación imperial, como 

la pax americana contemporánea. Estas teorías definen marcos de políti-

ca exterior a través de acción de los think tank, sea el más progresista 

Center for American Progress, o el neoconservador Project for a New 

American Century. Por otro lado, surge del excepcionalismo y el provi-

dencialismo que inspiran la cultura política estadounidense, por el que los 

objetivos del país son universales y virtuosos, a partir de la autopercep-
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ción de Estados Unidos como a shining city upon a hill
3
, hacia la que se 

dirigen las esperanzas del mundo (Lipset 1997).  

 

En este relato hay otros personajes relevantes: el Reino Unido como el 

aliado fiel, aunque algo chapado a la antigua; la UE, una realidad irrele-

vante, mientras que los Estados europeos aparecen, el mejor de los casos, 

como seguidores renuentes dentro de la “comunidad noratlántica de segu-

ridad”, y, en el peor de los casos, como “gorrones” o free riders que se 

aprovechan del “paraguas” de seguridad estadounidense mientras perma-

necen ensimismados en su bienestar (Kagan 2003). Los países en desa-

rrollo serían una realidad muy heterogénea: hay aliados leales integrados 

en la comunidad de Market democracies, con los que se puede contar 

para integrar las Coalitions of the willing; “Estados frágiles” amenazado-

res, que requieren de la intervención externa de Occidente y de su respal-

do en sus esfuerzos de nation-building; y “Estados golfos” o rogue states 

que conspiran contra Estados Unidos, ideológicamente hostiles, que pa-

trocinan terroristas y tratan de hacerse con armas de destrucción masiva. 

Las sucesivas estrategias de seguridad nacional adoptadas desde el fin de 

la guerra fría mostrarían, a pesar de los cambios de gobierno y de doctri-

na, una llamativa continuidad en cuanto a ese catálogo de amigos y ene-

migos.  

 

En este relato, el multilateralismo constituye el espacio natural para el 

ejercicio del liderazgo estadounidense, y un mecanismo que reduce los 

costes del bandwagoning tanto para el líder, como para sus seguidores, 

                                                 
3
 En referencia al sermón de la montaña, utilizado en 1630 por John Winthrop para 

invitar a los futuros colonos de la bahía de Massachussets a que su nueva comunidad 

fuera “una ciudad en la colina” a la vista del mundo. El sermón de Winthrop suele citar-

se como ejemplo temprano del providencialismo y el excepcionalismo de Estados Uni-

dos, al que después contribuyó la Declaración de Independencia y una Constitución que 

rompía con el antiguo régimen, el haber sido tierra de promisión para refugiados e in-

migrantes de todo el mundo, y su papel en las dos guerras mundiales. Así, Estados Uni-

dos no solo sería un país excepcional, por encarnar valores y principios superiores, sino 

que ello no puede ser sino la expresión de la providencia divina. La doctrina del “Desti-

no Manifiesto” parte de estas creencias. God bless America continúa siendo una expre-

sión usual  en el léxico político en ese país, tanto para los demócratas como para los 

republicanos.  Por todo ello, como afirma B. Barber (2003), ser estadounidense “…no 

es una nacionalidad. Es una ideología”.  
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repartiendo costes y generando legitimidad. Sin embargo, Estados Uni-

dos nunca supeditará su soberanía ni sus intereses al multilateralismo: no 

hay más comunidad política que la que definen las fronteras nacionales, y 

por ello no puede haber ningún “gobierno mundial” legítimo. ¿Naciones 

Unidas? Como recuerda Lakoff (2007:33), a una organización integrada 

mayoritariamente por países en desarrollo —por “niños díscolos”, en la 

potente metáfora política del padre estricto que debe “educarles”— “no 

se le pide permiso” para, pongamos, invadir Panamá o bombardear Irak. 

De ahí la frecuente referencia de la derecha populista estadounidense a 

los organismos multilaterales como las ataduras que los liliputienses pre-

tenden utilizar para sujetar, vanamente, a ese moderno Gulliver.   

 

En la sinopsis argumental de este relato, la gobernanza global es el re-

sultado de la pugna teleológica de Estados Unidos para asegurar su pri-

macía y expandir sus valores, considerados universales. Así, dará al 

mundo paz, seguridad, estabilidad, prosperidad y democracia, asumiendo 

que a menudo tendrá que hacerlo en solitario, en una nueva versión de 

the white men’s burden. Algunas veces, el protagonista puede equivocar-

se y tornarse unilateral y violento —bien, nadie es perfecto—, es conde-

nado por los organismos multilaterales, y se enajena el apoyo de los alia-

dos…, pero como en toda superproducción, hay un happy end: un buen 

Presidente gana las elecciones y retornan los genuinos valores de Estados 

Unidos, lo que permite utilizar el soft power y el aún más efectivo smart 

power y recuperar su liderazgo, asegurando la paz y la prosperidad mun-

dial.     

 

El multilateralismo defensivo: América Latina y el Caribe 

 

En este relato, el papel principal corresponde al “Sur global”, pudien-

do ser los protagonistas cualquiera de los países en desarrollo, y en parti-

cular los emergentes, con América latina en un papel muy destacado. En 

este caso, el guión se nutre del marcado nacionalismo presente en la cul-

tura política de estos países, y ha sido elaborado por una amplia gama de 

pensadores de países en desarrollo, desde instancias como el G-77, el G-

24, o CEPAL, basándose en teorías contrahegemónicas. En no pocos 

casos, se nutre también de adaptaciones “criollas” del pensamiento occi-

dental, entre las que destaca el realismo político. Muy presente en los 

currículum de las academias diplomáticas y en las cancillerías de países 
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como Brasil, México o la India, insta a los países en desarrollo a adoptar 

la realpolitik y desconfiar de los argumentos morales de los poderosos, 

ya que no serían sino la cobertura retórica de sus verdaderos intereses de 

poder. Finalmente, se inserta en un marco “legalista” de defensa del de-

recho internacional y en especial del principio de no intervención. 

 

En este relato, a los actores del sistema internacional les corresponder-

ían papeles muy diferentes al anterior. Estados Unidos aparece como el 

“gran villano” cuya hegemonía se sostiene a partir de la dominación 

económica del resto del mundo, sea a través de su explotación de sus 

empresas transnacionales, del endeudamiento externo, o de la extracción 

abusiva de derechos de señoreaje derivados de su monopolio en la emi-

sión de la moneda de reserva mundial. Ello no excluye que, en ocasiones, 

un país en desarrollo busque una relación privilegiada con Estados Uni-

dos —por ejemplo, la “relación carnal” que, en nombre del “realismo 

periférico”, estableció el gobierno de Carlos Menem en Argentina, o la 

alianza fomentada por Álvaro Uribe desde Colombia—, para obtener 

algunas ganancias concretas, lo que en este relato será objeto del oprobio 

general. La UE es, en el mejor de los casos, un socio útil para “diversifi-

car” la dependencia y ganar autonomía, y en el peor, como vieja potencia 

colonial, origen de agravios seculares y titular de una deuda histórica que 

nunca se dejará de pagar, por mucha ayuda externa que pueda dar. Y, 

sobre todo, sigue siendo un artefacto político demasiado complejo, impo-

sible de entender, que está maniatada por una burocracia ineficaz, y a 

pesar de su retórica moral se conduce con dobles raseros, entre la retórica 

democrática y los intereses de estabilidad, entre los derechos humanos, y 

las políticas migratorias, o entre el compromiso con el desarrollo y el 

proteccionismo agrícola.  

 

¿Y Naciones Unidas y las organizaciones multilaterales? Se trata, 

básicamente, de un “multilateralismo defensivo”, basado en la defensa 

del derecho internacional y en especial de los principios de soberanía, no 

intervención, e igualdad soberana de los Estados (Serbin 2010: 55, 57). 

Algunos organismos, como el Fondo Monetario Internacional o el Banco 

Mundial, serían meros instrumentos de la dominación de Estados Unidos 

y del neoliberalismo, que ha debilitado a los Estados para facilitar la pe-

netración del capital transnacional en los países en desarrollo. Naciones 

Unidas, por el contrario, es vista como el lugar idóneo para proponer 
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reformas al orden internacional —aunque más en los años setenta que en 

actualidad—, reclamar más dinero y acceso a mercados
4
, y sobre todo 

defender la soberanía nacional ante el neo-intervencionismo de los pode-

rosos y en especial, esa oligarquía que supone el Consejo de Seguridad. 

Los países ricos no dejan de encontrar nuevos argumentos morales —

cláusulas democráticas y derechos humanos, “fragilidad estatal”, “res-

ponsabilidad de proteger”, “buen gobierno” y “eficacia de la ayuda al 

desarrollo”, entre otros—, para perpetuar y legitimar ese intervencionis-

mo. En este contexto, la “gobernanza global” es, ante todo, un concepto 

sospechoso emanado de las grandes potencias. El multilateralismo sería 

también una estrategia para “avergonzar” a los poderosos, o para insertar 

a las potencias en un entramado de normas que haga más predecible su 

comportamiento, en lo que Russell y Tokatlian (2009: 235, 238) denomi-

nan la “contención acotada”. Es, de nuevo, la estrategia de los liliputien-

ses, pero a la inversa.    

 

En la sinopsis argumental de este relato, los países en desarrollo en-

carnan la lucha teleológica de los débiles frente a los poderosos, para 

lograr una mayor justicia y equidad en las relaciones internacionales, 

satisfacer agravios históricos, defenderse del intervencionismo, lograr 

mayor autonomía política y económica, y alcanzar intereses nacionales 

justos y legítimos. Y, cómo no, al final de este relato también habrá un 

final feliz: la crisis económica y el sobreesfuerzo imperial de Estados 

Unidos comporta su inevitable declive. Europa deviene un actor irrele-

vante —una especie de “parque temático” con una demografía declinan-

te, bueno para poco más que hacer turismo—, y emerge un “mundo mul-

tipolar” con reglas más equitativas, y una distribución del poder más 

equilibrada, basado en naciones-estado, sin que las organizaciones inter-

nacionales interfieran en sus asuntos.     

 

El multilateralismo normativo: la Unión Europea   

 

La UE, que se percibe a sí misma como “potencia civil” o “potencia 

normativa”, sería el protagonista de este tercer relato o narrativa. Inclui-

                                                 
4
 Véase, por ejemplo, el desarrollo de una estrategia discursiva desde el “sur” en la 

Organización Mundial de la Salud en el caso de los fármacos contra el VIH y sida en 

Barsch y Kohlmorgen 2007.     
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ría tanto a las instituciones de la Unión —en particular, la Comisión, y el 

naciente Servicio Europeo de Acción Exterior (SEAE)—, como a los 

Estados miembros, que se suponen ya fuertemente “europeizados”. En 

conjunto, constituirían un “actor global” emergente, constituido como un 

sistema de gobernanza “multinivel” en el que la noción clásica del poder 

y la soberanía habrían sido sustituida por lo que R. Cooper (2002) llama 

“Estados postmodernos”, basados en concepciones “post-nacionales” o 

“post-westfalianas” de la soberanía, dejando atrás el clásico Estado terri-

torial. 

 

El guión básico de este relato contendría varios elementos. Por un la-

do, una narrativa “clásica” de la construcción europea en la que, más allá 

de objetivos de eficiencia económica, se pretendería lograr la paz en Eu-

ropa constituyendo una “comunidad de seguridad”, en el sentido que da a 

esta expresión Karl Deutsch. A ello se sumaría la narrativa de la UE co-

mo “actor global”, capaz de contribuir a la gobernanza democrática de la 

globalización a partir de sus valores y experiencia como grupo regional. 

Esa narrativa integraría varios componentes: por un lado, su tradicional 

apego al “internacionalismo liberal” —promoción de la democracia y los 

derechos humanos, defensa del libre comercio—, compartidos con Esta-

dos Unidos. Por otro, su experiencia singular de integración y de gober-

nanza a través de una soberanía mancomunada, y la promoción de la co-

hesión y el “modelo social” europeo, que también hace de la Unión el 

mayor donante mundial de ayuda. Finalmente, el diseño de una política 

exterior basada en un “multilateralismo cosmopolita”, que reconoce la 

existencia de una red de interdependencias globales cada vez más tupida 

que afectan tanto a Europa como a sus socios. Inspirado por comunidades 

epistémicas neokantianas en las que participan los asesores del anterior 

Alto Representante, Javier Solana, o los académicos de la London School 

of Economics o el European Council of Foreign Relations (ECFR), este 

multilateralismo cosmopolita reconoce, por ejemplo, que sólo es posible 

Una Europa segura en un mundo mejor, como subtitula la estrategia eu-

ropea de seguridad de 2003.    

 

Entre los actores de reparto de este relato se encuentran los Estados 

miembros, permanentemente enfrentados a los dilemas que plantea su 

compromiso europeísta, los intereses nacionales, y los imperativos de 

política doméstica que les marcan sus calendarios electorales internos. 
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Estados Unidos aparece como el arrogante “socio inevitable”, incapaz de 

reconocer a la UE como un igual, que trata de imponer sus agendas. 

Además de impedir una defensa europea autónoma a través de la OTAN, 

divide a Europa a través de sus aliados británicos, y en ocasiones se torna 

unilateral, violento, y fuera de control. Finalmente, los países en desarro-

llo, marcadamente nacionalistas, siempre pidiendo dinero, ante los que 

una paciente Europa sigue insistiendo que abrazar la democracia, la inte-

gración regional, la supranacionalidad, las reformas fiscales y la cohesión 

social, etc… les abrirá la llave de libertad y el progreso.  

 

¿Cuál es la sinopsis argumental de este relato? Habiendo logrado para 

sí misma el “paraíso kantiano” de paz, libertad y bienestar material, la 

Unión, como “potencia normativa” basada en valores, ofrece su expe-

riencia de integración, soberanía compartida, multilevel governance, de-

mocracia y cohesión social a otros países. Como “actor global”, trata de 

fomentar la gobernanza del sistema internacional a través del regionalis-

mo y el interregionalismo, implicando a los países emergentes en esa 

visión cosmopolita. Como en toda superproducción, hay un final feliz: 

mediante regiones fuertes y organizadas, se construye un multilateralis-

mo eficaz, que permite alcanzar la paz mundial, y domeñar las fuerzas de 

la globalización.  

 

Entre el “efecto Rashomon” y la gobernanza global: opciones y dile-

mas 

 

Dejemos ya este pequeño juego intelectual. Por supuesto, los relatos 

anteriores son una descripción extremadamente simplificada, casi carica-

turizada, de la narrativa, autopercepción e identidad internacional de los 

actores que integran el “triángulo atlántico”. Pero aunque la realidad es 

más compleja, y ha de incorporar muchos matices, esas narrativas están 

presentes y juegan un papel importante en su posicionamiento interna-

cional y en la conformación de las políticas. Lo significativo es que las 

tres ofrecen una explicación plausible y coherente del sistema internacio-

nal, que responde a los intereses, las identidades y los valores diferencia-

dos que constituyen a los actores y explican su actuación. Cada autoper-

cepción y concepto del multilateralismo puede ser desafiado por su con-

tra-imagen, en todos los casos muy coherentes en sí mismas, y basadas 

en elementos de verdad.  
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Esas narrativas se justifican, además, a partir de experiencias históri-

cas distintas, y a menudo muy dolorosas: la traumática experiencia de 

movilización nacionalista e ideológica, y de “guerra total” en Europa, sin 

la cual no podría entenderse su visón “post-westfaliana” de una comuni-

dad política cosmopolita; el excepcionalismo y providencialismo de Es-

tados Unidos, basado en su origen e historia como país de inmigración y 

tierra de acogida para inmigrantes y refugiados, huidos de la pobreza y de 

la persecución política y religiosa, así como su experiencia y participa-

ción en las dos guerras mundiales. Y para América Latina, la dolorosa 

experiencia de colonialismo, imperialismo e intervención externa por 

parte de potencias europeas y de Estados Unidos. 

 

Como se indicó, el propósito de este juego intelectual no es sino mos-

trar hasta qué punto esas narrativas importan: proporcionan racionalidad, 

sentido de propósito y metas a largo plazo, generan legitimidad, y con-

forman la autopercepción y la identidad de los actores y las políticas. 

Pero de la misma manera que de ello se derivan acuerdos y consensos, 

también generan desacuerdos y son origen de malentendidos que obsta-

culizan la cooperación.  

 

Lo que es importante destacar, a partir de este ejercicio, es el impor-

tante poder discursivo que emana de las narrativas, “marcos” y en gene-

ral, de los significados intersubjetivos que se generan en las relaciones 

sociales. Tienen un papel muy relevante en la generación de los intereses, 

los valores y las identidades que constituyen a los actores internacionales 

y que conforman sus políticas exteriores y su actuación internacional. 

Esos intereses, identidades y valores no son elementos “dados”, objeti-

vos, o inmutables, sino construcciones sociales, de carácter histórico, y 

por lo tanto, contingentes. Se han generado a través de determinados pro-

cesos históricos, y en una sociedad inter-nacional basada en el Estado 

territorial; es decir, con comunidades políticas construidas en y desde 

cada Estado-nación, que hasta periodos recientes han tenido escasas in-

teracciones entre sí. Con esos mimbres, las dificultades para construir 

una gobernanza global verdaderamente cosmopolita, basada tanto en ob-

jetivos comunes como en el respeto a la diversidad, es una empresa difí-

cil.  
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Como señala Lakoff (2007: 39), “(…) si los hechos no encajan en un 

determinado marco, el marco se mantiene y los hechos rebotan”. Sabe-

mos que la política no responde a hechos, sino a percepciones, y como 

hemos visto, estas son en parte construidas socialmente a través de esos 

relatos y narrativas. Por ello, a corto y medio plazo, el “efecto Ras-

homon” se mantendrá. Responde a narrativas y marcos muy arraigados 

en la historia, las identidades, las preferencias normativas, el ethos y la 

cultura política. No es previsible que las crecientes exigencias de gober-

nanza global que impone la globalización logren cambiar de un día para 

otro construcciones del interés (nacional), las identidades (nacionales), y 

los valores (propios de cada sistema político, sociedad o cultura nacional) 

que nos han conformado desde hace decenios, incluso siglos. Son reali-

dades que no pueden obviarse si se quiere plantear una discusión seria y 

profunda sobre las posibilidades de que el “triángulo atlántico” promueva 

la gobernanza global a través de un multilateralismo eficaz.  

 

Sin embargo, parece haber razones para el optimismo. A principios 

del decenio anterior, Dani Rodrik (2000) ya planteó que en el contexto de 

la globalización todos los actores estatales enfrentan un “trilema” irreso-

luble, en el que la integración económica profunda, el Estado nación, y la 

política democrática son tres objetivos que no pueden ser satisfechos 

simultáneamente, y que las únicas políticas posibles combinarían dos de 

ellos. Desde la segunda guerra mundial, el Estado-nación y la política 

democrática fueron viables, mediante los compromisos de Bretton Wo-

ods, al no existir una integración económica global profunda. Con la glo-

balización y la crisis, parece haberse optado por la integración económica 

global y el Estado nación a costa de la política democrática: aquí y allá, 

se gobierna con la vista puesta en los mercados, ignorando las demandas 

de la ciudadanía, en un proceso que calcina un gobierno tras otro, erosio-

na la legitimidad de los regímenes democráticos, y provoca la desafec-

ción de una ciudadanía cada vez más indignada. La única salida a este 

trilema compatible con la política democrática, dado que no parece posi-

ble ni deseable romper la vinculación con al economía global, obligaría a 

dejar atrás el marco del Estado-nación y promover una suerte de “federa-

lismo global”. Este se basaría en un multilateralismo representativo, legí-

timo y eficaz, capaz de responder a crecientes necesidades de coopera-
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ción y acción colectiva internacional, y de asegurar una adecuada provi-

sión de bienes públicos globales
5
.  

 

En resumen, los profundos cambios que ha traído la globalización, 

acelerados por las guerras y la crisis que han dominado la última década, 

están provocando crecientes disonancias cognitivas entre esos relatos, y 

una realidad mundial que, de manera contumaz, plantea cada día impera-

tivos políticos que desde esas narrativas parecen no tener respuestas sa-

tisfactorias. En este contexto, ¿Qué ocurre con las narrativas vigentes? 

En primer lugar, el “multilateralismo hegemónico” de Estados Unidos 

parece cada vez menos viable a causa de su propio deterioro, ilustrado 

por sus debilitamiento estratégico en Irak o Afganistán y sus graves pro-

blemas fiscales y de endeudamiento, y  lo que Fareed Zakaría (2008) 

llama “el ascenso de los otros”; esto es, de intensos procesos de redistri-

bución del poder que anuncian la aparición de un mundo “post-

occidental” o “post-americano” en el que los países emergentes reclaman 

un papel más destacado, y con la aparición del G-20, se ha abierto el de-

bate sobre la necesidad de un “nuevo multilateralismo” más eficaz, repre-

sentativo y legítimo.  

 

De igual manera, tampoco parece viable el “multilateralismo defensi-

vo” y las visiones westfalianas de la soberanía presentes en los países en 

desarrollo y en particular en América Latina y el Caribe, pese a que pare-

cen haberse reforzado con el ciclo político de izquierda de mediados de 

2000. La experiencia de los países emergentes ante la crisis así parece 

indicarlo. Baste un ejemplo: las alegaciones de que estos países han 

“desacoplado” sus economías y ya no dependen del crecimiento de los 

países de la OCDE no parecen ser consistentes con hechos como la cre-

ciente dependencia exportadora y la “reprimarización” que presenta Su-

damérica respecto a China, y cómo este último país depende para su cre-

cimiento de las exportaciones a Estados Unidos, para lo que no tiene otra 

opción que reciclar su gigantesco superávit comercial adquiriendo, a 

pérdida, títulos de deuda emitidos por el Tesoro de ese país. Ello revela 

que estos países están más globalizados, son más interdependientes, y 

                                                 
5
 Esta concusión no es muy distinat de la planteada por otros autores cosmopolitas, 

como David Held, Mary Kaldor, o Ulrich Beck.  
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tienen más en juego en una gobernanza global eficaz de lo que política-

mente están dispuestos a admitir (Arenal 2009, Sanahuja 2009).  

 

Respecto al “multilateralismo normativo” propio del europeísmo, la 

UE ha de aceptar que no es viable si refleja solo valores europeos y la 

intención de “exportar” esas preferencias normativas, y que para ser ver-

daderamente “cosmopolita” requiere de un diálogo global basado en la 

diversidad. Tampoco parece viable si no se respalda la reforma de los 

organismos internacionales, con un mayor peso de los países emergentes, 

para asegurar su representatividad, legitimidad y eficacia
6
. También se ha 

de encarar que los “dobles raseros” de las políticas europeas, que erosio-

nan su credibilidad y legitimidad como “actor normativo”, y con ello, una 

de las fuentes de su poder discursivo. Esos “dobles raseros”, además, se 

agudizan en un momento de crisis económica y social, en el que la dere-

cha populista y xenófoba gana fuerza y presiona para que se redefinan los 

intereses europeos en clave nacional, e incluso local (Torreblanca 2011). 

Ante el riesgo de que el proyecto europeo se resquebraje, y continúe su-

mida en la “irrelevancia autoinflingida”, la UE tiene mucho más en juego 

que en el pasado a la hora de asegurar que su política exterior despega y 

es capaz de hacer una contribución significativa a problemas globales 

que, de no ser resueltos, pueden dar al traste con su propio proyecto.    

 

La crisis global puede ser un catalizador para el cambio. Exige una ac-

tuación más intensa, asertiva y proactiva ante el multilateralismo, tras-

cendiendo las tradicionales aproximaciones hegemónica, defensiva, y 

normativa, cuya función a la postre, no es sino enmarcar la realidad (fra-

ming) en bucles cognitivos que se retroalimentan, impidiendo que emer-

jan nuevas miradas sobre los cambios que registra el sistema internacio-

nal, reproduciendo categorías, visiones y posicionamientos crecientemen-

te disfuncionales.  

 

                                                 
6
 El debate de mayo-junio de 2011 sobre la sucesión del Director Gerente del FMI, en el 

que la Unión Europea insistió en mantener el desacreditado y obsoleto reparto de cargos 

de posguerra, expresó esas resistencias. En este caso, además, la Unión parece haber 

sobreactuado ante las fuertes apuestas por candidatos de países emergentes, percibiendo 

que este es un “caso de prueba” de su supuesto declive  como actor internacional.    
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La persistencia de esas narrativas supone desafíos y riesgos. Como se-

ñaló el historiador Tony Judt (2010: 45) en su última obra, “nuestra in-

capacidad es discursiva. Simplemente, ya no sabemos como hablar de 

todo esto”. Seguir encerrados en estas narrativas no contribuirá a superar 

esa incapacidad. Ante los imperativos de la crisis, parece necesario rede-

finir intereses, identidades y valores en clave cosmopolita, como funda-

mento de una cooperación internacional más efectiva. Se requiere de un 

diálogo más amplio, de una acción comunicativa —en el sentido que da 

Habermas a este concepto— que promueva una mayor comprensión mu-

tua, un reconocimiento de la diversidad, y abra procesos de construcción 

de una narrativa más amplia, que contribuya a una nueva definición 

compartida de intereses, identidades y valores ante los retos globales. De 

esa “reinvención” cosmopolita de las lógicas discursivas que enlazan al 

“triángulo atlántico” dependería, en última instancia, que emerja un 

“nuevo multilateralismo” que permita la gobernanza efectiva de la globa-

lización.       
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La Nueva Unión Europea Post-Lisboa  

y las Américas 

 
Tomás Abadía Vicente  

 

La Europa post-Lisboa  

 

Después de un año de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el 1 

de diciembre del 2009, cabe resaltar que Europa necesitaba este nuevo 

Tratado para jugar un papel más importante como actor global en la pro-

moción de la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la 

solidaridad y el respeto mutuo de los pueblos, el comercio libre y justo, la 

erradicación de la pobreza y la protección de los derechos humanos. 

  

A pesar de las dificultades  económicas y financieras en Europa, la 

Unión Europea sigue siendo el primer poder económico mundial. La Eu-

ropa de los 27 representa el 30% del PIB mundial, con 12,506 billones de 

euros, el 22% del comercio mundial y es el principal inversor mundial. 

También es el principal donante de ayuda al desarrollo con más de 60 

billones de euros anuales, representando el 60% de la ayuda mundial no 

reembolsable. 

  

Europa es un gigante económico, un soft power, que necesitaba urgen-

temente tener una nueva presencia en el ámbito internacional para mejo-

rar su influencia política y defendiender sus propios valores. 

  

El Tratado de Lisboa ha significado la asunción de un rol más impor-

tante del Parlamento Europeo. Y también la posibilidad de hacer más 

eficiente a Europa en su mecanismo de decisiones, descansando en la 

votación de mayoría cualificada, construyendo una Europa más democrá-

tica, más cercana de los ciudadanos. El Tratado de Lisboa sitúa a la liber-

tad, la justicia y a la seguridad en el centro de las prioridades.  La Carta 

Europea de Derechos Fundamentales mejora, sin lugar a dudas, los dere-

chos de los ciudadanos europeos. Todas estas políticas van a acercar más 

a Europa a los ciudadanos. 

 



PARTE I: EL EMERGENTE ESCENARIO GLOBAL: CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS 

56 

 

En el ámbito de las Relaciones Exteriores, el Tratado de Lisboa con-

fiere una voz más fuerte de Europa en el mundo. Crea la figura del Alto 

Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguri-

dad, que preside el Consejo de Asuntos Exteriores, contribuyendo con 

sus propuestas a elaborar la política exterior y de seguridad común y eje-

cutando las decisiones adoptadas por el Consejo Europeo y el Consejo. 

 

 La Alta Representante, Catherine Ashton, estará asistida por la crea-

ción de un Servicio Exterior diplomático, nutrido por funcionarios de la 

Comisión, el Consejo y de diplomáticos de los Estados miembros.  Este 

servicio funciona desde enero del 2011, con una nueva estructura  de 

recursos humanos y financieros que contribuirán para potenciar el nuevo 

rostro de Europa. 

  

El primer objetivo político será construir una Política Exterior Euro-

pea coherente en un mundo más complejo, con el ascenso de nuevos paí-

ses emergentes, como China, Brasil, India, Rusia, Indonesia, México, 

Sudáfrica, que implican una redistribución del poder mundial. Pertene-

cemos a un mundo multipolar en el que las decisiones van a ser mas 

compartidas. El rol del G-20 también ha sido fortalecido, y en un contex-

to de globalización, Europa deberá responder de forma conjunta a los 

desafíos globales de seguridad, terrorismo, cambio climático. Pero siem-

pre compartiendo responsabilidades con nuestros socios estratégicos. 

 

La Unión Europea como parte integrante del hemisferio occidental, 

necesita tener en cuenta el ascenso de los nuevos poderes. Lo importante 

es defender nuestros principios de defensa de la democracia,  para contri-

buir a apoyar sociedades abiertas, fuertes, y consolidadas que mejoren la 

buena gobernanza mundial. Necesitamos posicionar de forma apropiada 

nuestra visión política del mundo, basada en un fuerte sistema multilate-

ral, en la creencia del rol de Naciones Unidas, y en un sistema capaz de 

dar respuesta a los desafíos globales. No podemos permanecer aislados 

de las grandes transformaciones históricas, al contrario necesitamos ac-

tuar conjuntamente con nuestros aliados. Tenemos una fuerte vocación 

en Europa de participar en la resolución de conflictos, a través de los 

instrumentos que disponemos de Diplomacia, Desarrollo, Comercio y 

Defensa.  
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El Tratado de Lisboa marca una clara diferencia, pues promueve más 

unidad entre los Estados Miembros, y  alienta a forjar estrategias mas 

integradas, de forma que seamos más efectivos sobre el terreno. El Servi-

cio Exterior es una plataforma integrada que proyectará nuestros valores 

e intereses en el mundo. Un ejemplo concreto de buena actuación en 

Política Exterior es el caso de la piratería en las costas adyacentes de 

Somalia. Con la operación Atalanta hemos sido capaces de trabajar jun-

tos con los Estados Miembros y países terceros para prevenir y plantar 

cara a la piratería en esta zona del mundo. El problema está también muy 

ligado a la estabilidad de la región, y tenemos que analizar las causas del 

problema y contribuir a la estabilidad y el desarrollo de la región. 

 

Otro buen ejemplo ha sido el caso de Haití, pese a los últimos proble-

mas del cólera.  Europa está trabajando estrechamente con Estados Uni-

dos, Canadá y Brasil para aportar una estrategia de desarrollo a largo 

plazo. La relación entre los aspectos militares y civiles están ampliamen-

te presentes en estos dos casos, y después del Tratado de Lisboa podemos 

trabajar mejor y más eficazmente. 

  

La Política de Desarrollo, la Gestión de Crisis, y la Diplomacia van a 

tener un papel integrado. Necesitamos una verdadera Política Exterior 

para la Unión Europea en el Siglo XXI. 

 

Prioridades 

  

La primera prioridad será construir sólidamente el nuevo Servicio Ex-

terior de forma que tenga un impacto en el mundo, basado en los valores 

europeos, en la defensa de los derechos humanos y en el desarrollo soste-

nible. El Servicio Exterior tiene que ser una clara referencia del espacio 

político consolidado que hemos sido capaces los europeos de labrar de 

forma artesanal en las últimas décadas, y que nos convierte en un polo de 

irresistible atracción para avanzar en la cultura de paz y en un mundo 

más solidario. En este campo los europeos contribuimos con políticas 

avanzadas. 

  

 Una segunda prioridad será la Política de Vecindad. Necesitamos dar 

estabilidad a los Balcanes y facilitar la adhesión de nuevos miembros a la 

Unión Europea. Extender nuestra área de prosperidad al Mediterráneo y a 
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la Europa del Este. Las negociaciones con Turquía tendrán un considera-

ble peso. La ampliación es un proceso abierto, dinámico, en función de 

articular una Europa democrática que expanda sus valores y área de in-

fluencia a países de nuestro entorno que quieran comprometerse con el 

proyecto político europeo. 

  

Una tercera prioridad será concentrarnos en los Países Estratégicos, 

como Estados Unidos, Rusia, Japón, Canadá, China, Brasil, México, In-

dia, África del Sur e Indonesia. No solamente necesitamos trabajar de 

forma bilateral con estos países, sino también establecer alianzas estraté-

gicas que nos conduzcan a enfrentarnos mejor a los desafíos globales y a 

la buena gobernanza mundial. El Consejo Europeo de septiembre de 

2010 ha inaugurado este camino y estamos discutiendo nuestra estrategia 

futura. 

  

En un momento de auge de América Latina, Europa prestara una aten-

ción especial para profundizar nuestras relaciones políticas y comerciales 

con este hemisferio que está llamado a tener una mayor influencia en los 

asuntos mundiales. La nueva organización del Servicio Europeo de Ac-

ción Exterior consagró una nueva Dirección para las Américas, con un 

concepto integrador para trabajar con el hemisferio americano. Incluye 

tanto Estados Unidos, Canadá, América Latina y el Caribe. 

   

Klaus Kinkel, ex-Ministro de Asuntos Exteriores de Alemania fue uno 

de los primeros líderes europeos en destacar la naturaleza estratégica del 

Triangulo Atlántico. En la Conferencia Ministerial de Dialogo político 

entre Europa y el Grupo de Rio que tuvo lugar en Noordwijk, Holanda, 

en 1997, el Ministro alemán subrayo la necesidad de desarrollar este 

triangulo atlántico. En esta área geográfica, compartimos valores comu-

nes y tenemos una misma visión del mundo, y el desarrollo económico 

puede aportar claros beneficios a nuestras respectivas sociedades. 

 

La relación transatlántica 

 

Es una relación esencial para Europa y Estados Unidos. Después de la 

segunda guerra mundial, Estados Unidos fue muy activo en la creación 

de la Comunidad Europea y, en el momento presente, Estados Unidos 

tiene un interés claro en una Europa fuerte. Después del Tratado de Lis-
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boa tenemos nuevas oportunidades de cooperación en nuevas aéreas de 

relaciones exteriores, y de forma particular en materia energética, de la 

seguridad cibernética, gestión de crisis, desarrollo. Estamos ante una 

nueva etapa de asociación estratégica. 

  

Desde el punto de vista económico, nuestra relación es muy profunda. 

Conjuntamente representamos el 50% del PIB mundial. Cada día se pro-

ducen transacciones económicas de bienes y servicios del orden de 1,67 

billones de euros. Nuestros stocks de inversiones se situan en torno a 2,1 

trillones de euros, generando empleo a 14 millones de trabajadores. 

 

El volumen de nuestro comercio en bienes y servicios alcanzo  610 bi-

llones de euros en el año 2009. El stock de las inversiones directas de la 

Unión Europea en Estados Unidos alcanzo la cifra de 1058 billones de 

euros. Estados Unidos mantiene un stock de inversiones en la Unión Eu-

ropea de 1046 billones de euros. 

 

Nuestro comercio conjunto representa el 33% de comercio mundial de 

bienes y el 44% del comercio mundial de servicios. 

  

Los datos hablan por sí mismos y reflejan un alto grado de interde-

pendencia de la economía transatlántica. Tenemos un reciproco interés en 

profundizar nuestras relaciones económicas y contribuir a una estabilidad 

del empleo. Nuestro apoyo conjunto a la conclusión de la Ronda Doha 

será esencial para la recuperación económica mundial. 

 

Con este escenario hemos celebrado la última Cumbre EU-US en Lis-

boa, el 20 de noviembre de 2010, con la participación del Presidente 

Obama, y los Presidentes Van Rompuy y Barroso. Ha sido una Cumbre 

muy importante y se ha consolidado el Consejo Económico Transatlánti-

co como motor de la eliminación de las barreras no arancelarias en el 

mercado transatlántico. Se ha creado un Grupo de Trabajo para combatir 

conjuntamente los problemas de la Seguridad Cibernética. Hemos dado 

un paso muy importante en impulsar esfuerzos conjuntos en materia de 

Desarrollo, aunando nuestros esfuerzos en materia de los Objetivos del 

Milenio de Naciones Unidas, Cambio Climático, Seguridad Alimentaria 

y Salud. Estamos creando bases firmes en la cooperación de gestión de 

crisis, en escenarios post-bélicos, así como catástrofes naturales. 
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En materia energética, hemos celebrado el Consejo Energético, UE-

EE.UU, y la seguridad energética y el vínculo con la prosperidad econó-

mica es nuestra principal prioridad. Nuestro interés por el Southern Co-

rridor, Irak, Ucrania o Nigeria como fuentes de abastecimiento definirán 

políticas públicas futuras. Vamos a realizar progresos importantes en el 

desarrollo de tecnologías para energías limpias y proyectos de investiga-

ción conjunta. 

  

Nuestro diálogo en problemas regionales está teniendo resultados muy 

concretos en Haití, los Balcanes, Pakistán, Medio Oriente, Irán y Sudan y 

una cooperación reforzada se irá abriendo camino para las operaciones de 

mantenimiento de la paz. 

 

Canadá 

  

La relación con Canadá está experimentando una mejora sustancial. 

Además de la Cumbres que celebramos con carácter anual, hay nuevos 

elementos que enriquecerán  mutuamente nuestra relación. Estamos pro-

gresando notablemente en la conclusión del Acuerdo Económico y Co-

mercial. Este es un elemento novedoso, pues en el pasado, la Unión Eu-

ropea se abstuvo de concluir acuerdos de liberalización comercial con 

países industrializados. La negociación comercial con Canadá marca un 

nuevo rumbo en la Política Comercial de la Unión, pues incluye todos los 

capítulos de la negociación, bienes, servicios, facilitación comercial y 

aduanera, acceso a mercados, contratos públicos, inversiones, reglas de 

origen, incluyendo a las provincias canadienses que tienen competencias 

importantes.  

 

En el momento presente queremos modernizar las relaciones políticas 

con Canadá,  negociando un nuevo Acuerdo Marco que reemplace el de 

1976, incluyendo nuevas clausulas políticas que mejoren nuestro dialogo 

político en seguridad, defensa, justicia, migraciones, terrorismo, como 

consecuencia de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. El Consejo ha 

otorgado un mandato a la Comisión para negociar el nuevo acuerdo. El 

Acuerdo Marco incluirá aspectos que cubren las competencias de las 

provincias canadienses, la educación, la cooperación energética, innova-

ción industrial  y ciencia y tecnología.  La idea sería concluir ambos 

acuerdos al mismo tiempo en 2011. 
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 Relaciones con América Latina 

  

Las relaciones han experimentado un desarrollo muy notable en  los 

aspectos políticos, económicos, comerciales y cooperación. Desde 1999 

que mantuvimos la primera Cumbre, Los lazos se han ido profundizando 

en todos los ámbitos y compartimos con toda la región una misma visión 

del mundo, una agenda política muy rica y valores comunes, como de-

fensa de la democracia, la defensa de los derechos humanos. 

  

A lo largo de estos años, el diálogo político recibió un impulso decisi-

vo, en 1990, con la Declaración de Roma de la UE y el Grupo de Rio. En 

aquel entonces, Gianni de Michelis, Ministro de Asuntos Exteriores de 

Italia y Presidente en ejercicio del Consejo facilitó un nuevo proceso de 

diálogo político que se ha traducido en resultados muy concretos: una 

visión común del desarrollo sostenible, un firme convencimiento del 

multilateralismo, el rechazo de medidas unilaterales de carácter extra–

territorial y el principio de corresponsabilidad en la lucha contra el nar-

cotráfico, acordado en la Conferencia de Cochabamba de 1996, entre la 

UE y el Grupo de Rio. 

 

En este momento, el Vicepresidente de la Comisión Europea, Manuel 

Marin, y la Comisaria de Relaciones Exteriores desplegaron una incesan-

te labor en pro de las relaciones con America Latina. 

  

El desarrollo político y económico de América Latina en el momento 

presente atraerá aun más a Europa en sus nuevas perspectivas de relacio-

namiento con la región. La América Latina que hoy conocemos es menos 

homogénea, contando con regímenes políticos diferentes, unos paises con 

sistemas políticos con mayor intervención del Estado en la economía y en 

la sociedad, como Venezuela, Bolivia, Nicaragua y otros países con ma-

yor integración en la economía internacional y menor intervención del 

Estado, como Chile, Uruguay, Colombia, México, Brasil. Las diferencias 

sociales aun permanecen elevadas, pero América Latina ejerce un poder 

de atracción muy notable para Europa y genera también fuertes expecta-

tivas del lado de grandes potencias y países emergentes. 

  

Europa no puede dormirse en los laureles, sino al contrario tiene que 

estar preparada para una ofensiva de mayor presencia en la región. 
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América Latina ha sabido muy bien resistir a la crisis económica 

mundial y el nivel de crecimiento medio se encuentra en el 5%. Algunos 

países creciendo al 8%, como Brasil o Panamá. Las inversiones extranje-

ras están fluyendo bien y para Europa es una zona sumamente interesan-

te, que puede estimular el comercio exterior y las inversiones. Con un 

mayor peso en los asuntos mundiales, Brasil, México y Argentina siendo 

miembros del G-20 y contando con una mayor influencia en Naciones 

Unidas, hoy día, América Latina es esencial para el futuro de Europa. 

  

Europa ha concluido un Acuerdo de Asociación con América Central, 

de región a región, con tres pilares, político, comercial y de cooperación. 

Este Acuerdo tendrá efectos muy beneficiosos en los grandes desafíos 

conjuntos, y en la liberalización del comercio y de las inversiones.  Des-

pués de un estancamiento en la negociación, hemos decidido activar la 

negociación con el Mercosur, que es la negociación más importante a 

nivel de bloques regionales. No solamente contribuirá a mejorar la co-

rriente de relaciones comerciales y de inversión, sino que construirá una 

Asociación política, basada en defensa de la democracia, buena goberna-

bilidad y sostenibilidad ambiental. 

 

Con la región andina hemos concluido acuerdos comerciales con Perú 

y Colombia y nos encontramos en plena negociación con Ecuador. 

 

Además, en la VIº Cumbre UE – América Latina, celebrada en Madrid 

en mayo de 2010, hemos lanzado el Programa LAIF (Latín América In-

vestment Facility), destinado a mejorar las infraestructuras en América 

Latina. La creación de la Fundación Unión Europea-América Latina está, 

asimismo, llamada a estimular el debate político, ideológico y estratégi-

co.  

  

Tenemos una Asociación estratégica con Brasil y México, como reco-

nocimiento a los roles tan importantes que desarrollan en nuestro mundo 

actual. 

  

Las perspectivas futuras son muy halagüeñas.  La Unión Europea es el 

principal donante en América Latina, y en el contexto de las perspectivas 

financieras 2013-2020 tendremos que contemplar suficientes recursos 
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para acompañar los objetivos ambiciosos de carácter político y económi-

co que nos hemos trazado conjuntamente.  

  

En el ámbito económico y comercial, nuestros lazos se intensificaran 

notablemente en los próximos años. Europa es el segundo socio comer-

cial de América Latina y el principal inversor en la región. Nuestro co-

mercio bilateral ascendió a 180 billones de euros en el año 2009.  Nues-

tro stock de inversiones ascendió a 260 billones de euros en el 2008. Bra-

sil es el principal destinatario de nuestras inversiones con más de 114 

billones de euros. 

  

América Latina necesitara en el futuro modernizar sus infraestructuras 

y Europa puede contribuir notablemente con su know-how, experiencia, 

capitales, y con la constitución de sociedades mixtas. 

  

Estados Unidos es el principal socio comercial en la región, y el se-

gundo inversor después de la UE. Recientemente China está mostrando 

mucho interés por el hemisferio y ha mejorado su presencia comercial. 

  

Tenemos que reforzar nuestras corrientes comerciales y de inversión. 

   

Sinergias a nivel hemisférica 

 

En el futuro, la dimensión hemisférica tendrá una mayor influencia en 

las políticas de la Unión Europea. Habrá una mayor interdependencia y 

tenemos un terreno más fértil en el nuevo contexto actual.  

  

Europa ha practicado políticas de largo alcance con América Latina 

que responden a una estrategia muy cuidada, basada en la conclusión de 

Acuerdos de Asociación y apostando fuertemente por el desarrollo de la 

región y apoyando con el instrumento político de la cooperación. Desde 

1990, en que se consagra la Declaración de Roma entre la Unión Europea 

y el Grupo de Rio, no han cesado los resultados positivos hasta nuestros 

días. 

 

Los programas de cooperación política, de carácter económico y cul-

tural han tejido redes muy poderosas de relacionamiento entre Europa y 

América Latina. 
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La entrada de España y Portugal a la Comunidad en 1986 propició una 

política de mayor alcance con la región. Los resultados han sido muy 

positivos, y Europa ha apostado muy decididamente por la integración 

regional y la cohesión social. Nos hemos empleado a fondo en apoyar los 

esfuerzos internos de los procesos de integración en América Latina co-

mo Mercosur, América Central, América Andina. También hemos lleva-

do a cabo acciones de cooperación de gran calado en el ámbito de la co-

hesión social, promoviendo reformas fiscales, mejora de los sistemas de 

previsión social y luchando contra la pobreza. 

  

Asimismo, la Administración Obama ha mostrado un nuevo compro-

miso con la región latinoamericana y en la Cumbre de las Américas en 

Trinidad y Tobago, el Presidente Obama ha inaugurado un nuevo dialogo 

con la región basado en la idea de Socios al mismo nivel, sin carácter 

paternalista. Hay un cambio de rumbo profundo con la época de Ronald 

Reagan, periodo en el cual la lucha contra el comunismo en América 

Latina genero ciertas disonancias. La Administración Bush despertó tam-

bién intranquilidad en la región, en la medida que las cuestiones de segu-

ridad y defensa prevalecían respecto a la diplomacia y el desarrollo. Todo 

esto ha cambiado notablemente con la nueva política de Estados Unidos, 

en la que el desarrollo esta al mismo nivel que la diplomacia y la defensa. 

  

La nueva visión del Presidente Obama con la región está basada en la 

consecución de 5 objetivos políticos:  

 

1) Desarrollo económico 

2) Seguridad Ciudadana 

3) Seguridad Energética 

4) Consolidación de la Democracia 

5) Mayor cohesión social 

 

Estos objetivos son muy similares a las prioridades de Europa en la 

región y nos posibilitarán, en el futuro, trabajar conjuntamente. 

  

Canadá ha sido muy activo en América Latina y en el Caribe y las ac-

ciones de apoyo a la integración regional y seguridad son muy destaca-

das. 
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En este nuevo contexto político, los organismos multilaterales tienen 

un gran papel en el futuro.  De forma particular la OEA que tiene funcio-

nes de defensa de la democracia en la región y cuyo rol en la prevención 

de conflictos en la región puede ser reforzada. Tiene la ventaja que inte-

gra a Estados Unidos y Canadá y cubre todo el hemisferio. 

 

El fenómeno del proceso ALBA en la región, compuesto principal-

mente por Venezuela, Bolivia, Cuba, Ecuador y Nicaragua no despierta 

tanto entusiasmo por la OEA, sino que se orienta mas a la Comunidad de 

Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC), un nuevo mecanismo 

que sería el principal foro de concertación política, pero sin Estados Uni-

dos y Canadá. 

 

De avanzar este mecanismo, nos encontraríamos con diferentes enfo-

ques en la región. Es importante destacar el rol de UNASUR como me-

canismo de resolución de diferencias en América del Sur que en su corto 

periodo de existencia ha sido capaz de resolver importantes problemas en 

la región.  

 

Esto ha sido posible principalmente por la gran autoridad del ex Presi-

dente Lula. Sin embargo, necesitamos esperar algunos años más para 

experimentar si la institución se consolida. Tiene la limitación de su es-

pacio geográfico concentrado en América del Sur. 

  

Cuba sigue siendo motivo de preocupación. La Administración Oba-

ma ha flexibilizado ciertas políticas relativas a los viajes y remesas de 

emigrantes y exportaciones agrícolas, pero el embargo de Estados Unidos 

continúa en vigor y con pocas expectativas de levantarse después de las 

elecciones al Congreso de EE.UU., celebradas en noviembre de 2010. 

Hay signos positivos en la isla respecto a los presos políticos, que con-

vendría fueran acompañados por reformas políticas internas.  

 

La Unión Europea está comprometida con un proceso de dialogo polí-

tico constructivo que pueda apoyar el proceso de reformas internas, pero 

no es menos cierto que los Estados miembros mantienen posturas dife-

rentes respecto a la situación en la isla. Lo importante será apoyar las 

reformas políticas y económicas internas que conduzcan a un tránsito a la 

democracia. 



PARTE I: EL EMERGENTE ESCENARIO GLOBAL: CONVERGENCIAS Y DIVERGENCIAS 

66 

 

 Con independencia de la evolución de estos procesos de integración 

hemisférica, parece evidente que pueden aunarse más esfuerzos conjun-

tos con Estados Unidos y Canadá en determinados ámbitos. 

  

Una primera prioridad es el campo de la seguridad, en un sentido am-

plio, que incluye la prevención de conflictos, el narcotráfico, el crimen 

organizado, el fenómeno de las maras y el clima de las inversiones. 

  

Hay un buen espacio de cooperación conjunta en el problema del nar-

cotráfico en México, y para apoyar los esfuerzos del Presidente Calderón. 

Estados Unidos con el Programa Mérida está realizando importantes 

aportaciones. A Europa nos interesa apoyar estos esfuerzos internos de la 

nación mexicana y así podemos concentrar esfuerzos en este ámbito. La 

droga es un problema global que afecta a americanos y europeos y por las 

desviaciones en el tráfico entre América Latina y África, se está consu-

miendo más en Europa. En abril de 1996, Europa y América Latina con-

sagramos el principio de responsabilidad compartida, que significa que 

no solamente afecta a los países productores, sino también a los trans-

formadores y consumidores. Todos tenemos interés en combinar los es-

fuerzos para vencer este flagelo mundial. 

  

 En América Central se reúnen buenas condiciones de cooperación en 

materia de seguridad ciudadana, las maras, el clima de la inversión, pues 

los niveles de violencia son altos. Estados Unidos tiene su iniciativa 

CARSI (La iniciativa de Seguridad Regional en América Central) y Eu-

ropa está ejecutando un programa importante de Protección de Fronteras 

con el SICA. Evidentemente se puden reforzar las cooperaciones en este 

ámbito. Guatemala puede ser un pais piloto para reforzar la cooperación 

policial y judicial. 

  

Una segunda prioridad será en materia de Desastres Naturales, terre-

motos, huracanes o inundaciones. El caso de Haití es un buen ejemplo de 

convergencia de la Unión Europea, Estados Unidos, Canadá, y América 

Latina. Europa está mejor dotada en interrelacionar las capacidades mili-

tares y civiles, y ECHO tiene una experiencia y recursos importantes. 

  

Tenemos un futuro muy prometedor en el triangulo atlántico y en la 

profundización de nuestras relaciones con el hemisferio. Nuestro espacio 
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está no solamente en el ámbito bilateral y regional, sino también multila-

teral, en Naciones Unidas, en el marco del G-20 o en cuanto a la conclu-

sión de la Ronda Doha.  

   

Tenemos que apuntar a la construcción de un espacio político que ten-

ga a la democracia y a los derechos humanos como brújula de nuestras 

acciones, que vaya alimentando una sólida Asociación Política. 

  

En paralelo, en un momento de crisis económica global, mayor énfasis 

debe prevalecer en la necesidad de liberalizar el comercio y las inversio-

nes, de forma que fortalezcamos una Asociación económica que aporte 

prosperidad a nuestros ciudadanos y contemple una sociedad articulada, 

con inclusión social. 

 

Nuestros esfuerzos conjuntos han de revertir en resultados mejores pa-

ra nuestra prosperidad y seguridad de nuestras sociedades. 
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Democracia y Ciudadanía 
 

María Salvadora Ortiz  

 

En la actualidad, los estados latinoamericanos muestran un interés es-

pecial en alcanzar acuerdos significativos sobre aspectos básicos en los 

órdenes democrático y constitucional.  A diferencia de la época, todavía 

reciente, en la que un esfuerzo semejante se veía impedido por la interfe-

rencia de un número importante de regímenes dictatoriales, el contexto 

de hoy es una democracia electoral fuerte y vigorosa, a la que se une la 

generalizada convicción de los avances logrados son vulnerables y se 

deben acompañar con nuevas acciones que permitan afianzar la democra-

cia en un sentido amplio. Se impone, por lo tanto, una reflexión respecto 

a las falencias  democráticas regionales, en particular en lo concerniente 

a dos ámbitos: la institucionalidad, y la gobernanza económica. Cada una 

a su manera, estas falencias  limitan a los habitantes de América Latina el 

goce pleno de su ciudadanía. 

 

La consolidación de las democracias y las dificultades actuales 

 

Los avances experimentados por las democracias latinoamericanas en 

el transcurso de las últimas dos décadas son impresionantes. Las amena-

zas de golpes de Estado se han reducido y, cuando se materializan, se 

enfrentan a rápidos y contundentes rechazos rápidos, no sólo desde la 

comunidad latinoamericana, sino  también en interior mismo de las so-

ciedades. Los procesos electorales y no las acciones militares son el re-

curso de arbitraje fundamental en las disputas políticas internas en la re-

gión. 

 

Sin embargo, todavía quedan pendientes numerosos desafíos. La de-

mocracia es un edificio en permanente construcción, cuya futura solidez 

depende de que se consolide un ejercicio cada vez más pleno de la ciuda-

danía. Siguiendo a Galeano, podríamos imaginar a la democracia como 

un horizonte que siempre se mueve, pero al que siempre debemos tender 

con nuestras prácticas colectivas. En el tránsito permanente hacia él, este 

horizonte se torna más inalcanzable, pero más esperanzador, en la medi-

da en que se llena con nuevas aspiraciones ciudadanas,  nuevas formas 
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posibles de participación social, nuevas posibilidades para garantizar la 

igualdad entre los individuos. 

 

A esto se suma la necesidad de mantener abierto el debate respecto a 

la importancia de las instituciones como garantes del Estado de Derecho. 

Resulta evidente que la calidad de la democracia en los diferentes Esta-

dos no es homogénea y que aún se dan casos en los que las mayorías par-

lamentarias automáticas, y la falta de separación entre poderes limitan los 

debates en la esfera pública. Asimismo, la estrategia de reducción del 

campo político-social, de división discriminatoria entre oficialismo y 

oposición, con frecuencia da origen a un alineamiento bipolar que no 

refleja la diversidad de actores e intereses presentes en las sociedades y 

engendra una lógica conflictiva de la cual es difícil escapar. La creación 

de instituciones que permitan canalizar de manera constructiva las voces 

disidentes, es una de las tareas pendientes de las democracias latinoame-

ricanas. 

 

La superación de este déficit institucional implica un cambio en la 

forma en la que se concibe la democracia, un cambio hacia formas más 

participativas e inclusivas, no ya bajo el mandato vertical de un estrecho 

liderazgo, sino mediante  una gestión más horizontal del espacio público. 

Es imprescindible propiciar un proceso de descentralización de las com-

petencias y de la gestión de normas, y la apertura de nuevos espacios 

para la participación directa de los ciudadanos. 

 

Una modificación institucional en este sentido resultaría en una mayor 

continuidad de las políticas públicas, que ya no se encontrarían sometidas 

a la voluntad de los dirigentes de turno sino que se enraizarían en el apo-

yo consciente de la ciudadanía. Además, con una mayor descentraliza-

ción se aumentaría la eficiencia de los planes sociales, cuya formulación 

sería más cercana a las poblaciones de destino. Todo ello sin olvidar, 

claro está, que estas políticas descentralizadoras deben estar acompaña-

das de una mejor distribución de las rentas nacionales para evitar el sur-

gimiento de nuevas asimetrías regionales. 

 

Un tema ineludible en el contexto actual, es el de la libertad de infor-

mación. En los últimos años, ha arreciado en diversos países de la región 

el debate en torno al alcance de este derecho y a su reglamentación. Más 
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allá de la discusión sobre la independencia de los medios de comunica-

ción frente a los poderes políticos o económicos, es evidente que la base 

de una democracia verdadera y productiva en lo social es un electorado 

bien informado sobre las cuestiones que le afectan de manera mediata o 

inmediata. 

 

De esta forma, la agenda política, tanto en el orden electoral como en 

el del ejercicio estatal, no solo debe ser pública, sino que además debe 

facilitar información sobre la discusión económica. La economía no debe 

seguir siendo una discusión de naturaleza eminentemente técnica: debe 

convertirse en una materia accesible a todos los ciudadanos. 

 

El tema económico debe ser parte de la cultura política de los electo-

res, de los maestros, de los trabajadores, de los representantes comunales 

y sindicales. Una crisis económica como la que está en curso les deja 

poco margen de acción política a los gobernantes si éstos no encuentran 

en la ciudadanía las resonancias necesarias para que las políticas econó-

micas se puedan ejecutar con mayor grado de apoyo y de solvencia. La 

economía convertida en tema de discusión entre todos los ciudadanos 

parece ser también un componente básico de la gobernabilidad. 

 

Al mismo tiempo, el tema de la equidad social debe abandonar el te-

rreno de la retórica electoral para convertirse en un eje fundamental de 

las políticas económicas de los países latinoamericanos. Pero estas políti-

cas deben ser planteadas desde una perspectiva de Estado que, alejada de 

los espejismos populistas, permita trazar líneas de desarrollo sustentables 

en el mediano y el largo plazo. Sólo de esta manera puede superarse la 

desigualdad social, un mal que aqueja a nuestras sociedades y disminuye 

la calidad de nuestras democracias.  

 

Cada una de esas aspiraciones y posibilidades se tocan con los instru-

mentos de la economía, de las políticas sociales y de la organización esta-

tal. Los desafíos para la consolidación democrática de América Latina 

pueden resumirse en las siguientes consignas:  

 

- seguir fortaleciendo los regímenes electorales,  

- ampliar las capacidades de las instituciones democráticas con inclu-

sión de una ciudadanía activa y crecientemente informada, 
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- desarrollar Estados cada vez más eficientes y eficaces para imple-

mentar políticas de inclusión social e igualdad, con mayores grados 

de apoyo social. 

 

Vale destacar que el cambio en estas áreas debe encontrar su motiva-

ción al interior de las sociedades. Las presiones exógenas pueden generar 

cambios en el corto plazo; pero si no reflejan la voluntad y las priorida-

des de la ciudadanía, difícilmente podrán tener un impacto duradero. 

 

Un segundo espacio en el que se debe avanzar para la consolidación 

de la democracia en América Latina es el económico. Acercar la eco-

nomía a la cotidianidad de los ciudadanos es solamente un primer paso 

en el esfuerzo por democratizar la política económica; es necesario, 

además, generar un modelo económico que aliente un crecimiento a la 

vez inclusivo y sustentable.  

 

Durante la mayor parte de la década del 1990, el “Consenso de Was-

hington” pareció instalarse en la región como la respuesta a esta necesi-

dad. Y aunque probablemente haya sido una gran fórmula, al menos para 

mantener la estabilidad económica, no ha sido útil para resolver las ca-

rencias sociales que persisten en nuestras sociedades. Ni el crecimiento 

económico, ni el mercado garantizan, por sí mismos, las posibilidades de 

avance social. Y sin un avance en lo social, difícilmente podrá consoli-

darse la democracia. 

 

Frente a este reto, emergió en América Latina un nuevo consenso 

acerca de los temas básicos para la gobernabilidad de la región. El decá-

logo expuesto ya en el Informe OEA-PNUD, reúne enfoques de las más 

diversas orientaciones ideológicas: 

 

1. Elecciones libres, limpias y periódicas. 

2. Estabilidad de los gobiernos y mejoramiento de las instituciones. 

3. Las altas tasas de inflación son inaceptables. 

4. La sustentabilidad fiscal es necesaria. 

5. El comercio internacional es vital para desarrollo económico. 

6.  La desigualdad existente en América Latina es inaceptable. 

7.  La lucha contra la pobreza es prioritaria. 

8.  El empleo informal y precario debe reducirse. 
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9.  El amparo social (seguridad social, salud, educación) debe ser parte 

integral de las sociedades. 

10. El medio ambiente debe ser protegido. 

 

En comparación con décadas anteriores, los países de América Latina 

presentan economías ordenadas, con bajas tasas de inflación y elites 

conscientes de lo que se puede, y también de lo que no se puede hacer en 

términos económicos.  Comentario aparte merecen las políticas fiscales 

de la región. Nuevamente la situación dista de ser homogénea. Mientras 

en algunos países las elites comprendieron la importancia de un manejo 

responsable de las cuentas públicas, así como los límites de la política 

monetaria, la mayoría de los Estados aplican políticas fiscales sumamen-

te regresivas, gravando el consumo más que el ingreso o la propiedad. El 

resultado es un aumento de la presión sobre las capas más pobres de la 

población y un sistema que, pese al crecimiento económico de la última 

década, no ha logrado disminuir la brecha entre los diferentes estratos 

sociales. 

 

Pensando en el futuro, existen dos desafíos importantes en materia 

económica. El primero es saber cómo aprovechar la coyuntura favorable 

(en términos de crecimiento económico) que atraviesa la región, para 

evitar que luego debamos hablar de una nueva oportunidad perdida. A 

ello habría que añadir un segundo desafío que es incluso más relevante: 

cómo superar, si es que existe, la dicotomía mercado versus Estado. Es 

necesario aprender cómo enfrentar las tensiones sociales crecientes, deri-

vadas de un avance social insuficiente pese al crecimiento económico. El 

último punto de la agenda consiste en la creación de un nuevo pacto fis-

cal que  garantice el crecimiento inclusivo. 

 

A modo de cierre: el futuro de las democracias en América Latina 

 

El resguardo de la democracia no implica solo una vigilancia continua 

de los aspectos que sabemos débiles en nuestras regiones, sino que tam-

bién conlleva una suerte de prognosis de las amenazas que, pudiendo 

surgir dentro o fuera de nuestras sociedades, vinieran a poner en cuestión 

la estabilidad democrática tan arduamente ganada. En este sentido, el 

foco de atención para la defensa de la democracia no está solo en los 

riesgos inmediatos de ruptura, sino en saber cómo será nuestra democra-
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cia y cómo resolverá sus principales carencias. Es decir, cómo se conver-

tirá en una organización de la sociedad que permita ampliar la ciudadan-

ía. Considerando los aspectos señalados, quisiera resumir aquí algunas 

cuestiones insoslayables en la coyuntura actual y cuya resolución mar-

cará el futuro de las democracias latinoamericanas:  

 

1. El tema económico debe estar presente en la cultura política de la 

ciudadanía en su conjunto. Una crisis como la actual deja pocos 

márgenes de acción política a los gobernantes, si éstos no encuen-

tran en la ciudadanía las resonancias necesarias para que las políti-

cas económicas puedan realizarse con mayores grados de apoyo y 

de solvencia. La economía como un tema en la mesa de todos los 

ciudadanos es un componente básico de la gobernabilidad. 

 

2. El tema de equidad social debe abandonar el terreno de la retórica 

electoral y convertirse en uno de los ejes principales de las políticas 

económicas de los países latinoamericanos. Pero estas políticas de-

ben ser ejercidas desde una perspectiva de Estado que, alejada del 

populismo, permita trazar líneas de desarrollo sustentables en el 

mediano y el largo plazo. Sólo cuando los ciudadanos vean que la 

opción democrática conduce a beneficios tangibles para ellos y sus 

familias, será posible que el crédito de la democracia se mantenga y 

se profundicen los espacios de la gobernabilidad. 

 

3. El tema de la equidad social pasa no solo por el desarrollo de políti-

cas de índole directamente económica (en materia tributaria, de se-

guridad laboral y de generación de empleo), sino también por el 

fortalecimiento de aquellas instituciones del Estado que se ocupan 

de la salud, la educación o la seguridad ciudadana. No hay duda de 

que el fortalecimiento de todos estos ámbitos conducirá, en el largo 

plazo, a la creación de sociedades más equilibradas, más sanas, más 

cultas, con mejores opciones laborales y más aptas para el disfrute 

de su vida cotidiana y del tiempo libre.  

 

4. Finalmente está la cuestión de las instituciones. Si bien los avances 

conseguidos en las últimas dos décadas han sido notables, la lista 

de tareas pendientes tampoco es breve. Dentro de la multiplicidad 

de desafíos que deberán enfrentar en los próximos años las demo-
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cracias latinoamericanas, no es el menor la construcción de institu-

ciones. Para lograr la consolidación es necesaria la presencia de 

instituciones fuertes y confiables que garanticen un espacio para la 

oposición y un límite al poder de las mayorías transitorias; de insti-

tuciones que reflejen la verdadera variedad de actores presentes en 

las sociedades latinoamericanas. 

 

La consecución de todas estas metas no es tarea fácil. Sin embargo to-

das son parte de este horizonte móvil al que siempre debemos tender. Las 

formas específicas para acercarnos a estas metas pueden variar de país a 

país, pero debemos alimentarnos mutuamente de las experiencias exito-

sas de cada uno de ellos, de hacerlas comunes, porque esto nos permitirá 

minimizar los errores y ampliar las oportunidades de éxito.  

 

La libertad y la democracia no son un punto de llegada, ni el final de 

una ruta. Son ambas. Y el camino, que se debe renovar siempre, es un 

libro en el que  cada generación de ciudadanos imprime su escritura. Las 

nuevas generaciones de ciudadanos, como lo hemos visto en el Oriente 

Medio, cuentan con novedosos  y potentes instrumentos de comunicación 

basados en no menos potentes tecnologías. Está en ciernes un cambio de 

paradigma, que da un nuevo poder a los ciudadanos y que, como en todas 

las épocas, se debe utilizar con responsabilidad.  

 

La Comunidad  Iberoamericana tiene ya a su haber veinte Cumbres, y 

de diferentes formas se ha trabajado para incidir en la  Gobernabilidad 

democrática. Al término de la última Cumbre Iberoamericana de Jefes de 

Estado y de Gobierno, realizada en Mar del Plata, el señor Presidente de 

Paraguay, D. Fernando Lugo, anunció que el tema central sobre el que 

tratarán los mandatarios iberoamericanos en la XXI Cumbre, a celebrar 

en su país, será Modernización del Estado para el desarrollo. Tema que  

estamos seguros, pueda servir de referencia a todas las instancias de la 

Conferencia Iberoamericana, pero muy especialmente a la XXI Cumbre 

de Jefes de Estado y de Gobierno, para  incidir en la modernización de 

las políticas de estado, la consecución de pactos fiscales, el desarrollo de 

la institucionalidad y el fortalecimiento del servicio civil, la transparen-

cia, la coordinación multinivel y la descentralización territorial, el desa-

rrollo de infraestructura, la seguridad y la participación ciudadana, la 

inclusión y la cohesión social, el impulso de las alianzas público-privadas 
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y la creación de sinergias para una cooperación internacional más eficaz 

y así continuar avanzado en la ruta de nuestras democracias. 

 

La cual para nuestro Secretario General Iberoamericano, Don Enrique 

Iglesias contribuirá con los estados a dotarse de los medios adecuados  

para atender a las necesidades propias de su modernización, así como a 

responder a los requerimientos de los ciudadanos, recuperando su con-

fianza.
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Democracia: ¿conceptos diferentes o  

tercera ola populista? 
 

Susanne Gratius 

 

El consenso democrático  

 

Desde que América Latina dejó atrás los regímenes militares, en am-

bos lados del Atlántico empezó a surgir un consenso democrático que 

incluía la celebración regular de elecciones libres, pluralismo político, 

libertad de expresión y separación de poderes. Este decálogo de mínimos 

se reflejó en diversas declaraciones conjuntas entre los propios países 

latinoamericanos, entre la UE y América Latina y en la Carta Democráti-

ca Interamericana, suscrita en 2001. A diferencia de los acuerdos de libre 

comercio que la UE empezó a entablar con determinados socios latinoa-

mericanos siguiendo el ejemplo de EE.UU., la Carta Interamericana no 

ha tenido un eco en las relaciones europeo-latinoamericanas, pese al 

compromiso democrático que ambas partes reiteran en prácticamente 

todos sus documentos oficiales.  

 

La afinidad política entre Europa y las Américas en torno a la demo-

cracia representativa empezó a debilitarse a partir del segundo lustro del 

siglo XXI, coincidiendo con el surgimiento de gobiernos de izquierda en 

la mayor parte del subcontinente latinoamericano. Esta tendencia corres-

pondió no sólo a un nuevo contexto regional, sino también a cambios 

globales importantes. En una coyuntura internacional marcada por el 

ascenso de nuevas potencias con tradiciones tanto democráticas como 

autoritarias, el paradigma de la democracia y su promoción han perdido 

relevancia
1
. Aunque siguen siendo conceptos vigentes, sus interpretacio-

nes varían y, dentro del amplio marco democrático, en algunos países 

latinoamericanos han surgido otros modelos políticos denominados cali-

                                                 
1
 Véase Thomas Carothers, Democracy Promotion under Obama: Finding a Way for-

ward, Policy Brief 77, Carnegie Endowment for International Peace, Washington DC, 

February 2009. 
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ficados de democracia participativa o directa. Mientras que algunos
2
 opi-

nan que forman parte del fenómeno del autoritarismo populista, otros 

como Ernesto Laclau
3
 perciben el populismo como alternativa democrá-

tica a las fórmulas representativas que en muchos países no se han podi-

do instalar y se transformaron en proyectos elitistas.  

 

Hoy, parece altamente improbable que en un futuro próximo retorne-

mos al consenso democrático de los años noventa. El reequilibrio global 

en detrimento de Europa y de Estados Unidos tampoco favorece el sur-

gimiento de un triángulo atlántico que, en todo caso, sería más equilátero 

que en épocas anteriores. Asimismo, los tres actores no necesariamente 

comparten el interés de crear una alianza. La idea del triángulo atlántico, 

que surgió en los años ochenta, es ante todo un invento europeo que si-

gue teniendo más seguidores en la UE, y particularmente en España, que 

en las Américas. América Latina no es demasiado proclive hacia la idea 

de un triángulo, porque sigue viendo en Europa un contrapeso a la in-

fluencia de Estados Unidos, aunque poco a poco la UE esté siendo susti-

tuida por China. Desde los tiempos de la doctrina Monroe hasta la actua-

lidad, a EE.UU. no le gusta la idea de crear una alianza con Europa para 

administrar su propia esfera de influencia que históricamente ha sido 

América Latina.  

 

Pese a los escepticismos y reticencias, coordinar nuestras políticas tie-

ne sentido porque seguir por caminos separados impide cumplir con los 

objetivos comunes. Ejemplos para ello abundan, siendo los más evidentes 

las diferentes estrategias que han seguido Europa y las Américas para 

promover la democracia en Cuba y Honduras o las respuestas casi opues-

tos –la vía del desarrollo en el caso europeo y la militar en el caso de 

EE.UU. y muchos países latinoamericanos– contra el flagelo del nar-

cotráfico. Aplicar políticas diferentes no ayuda a aumentar su eficacia y 

produce, muchas veces, efectos indeseados o incluso contraproducentes.  

 

                                                 
2
 Carlos Malamud, Populismos latinoamericanos: Los tópicos de ayer, de hoy y de 

siempre, Ediciones Nobel, Oviedo 2010.  

3
 Ernesto Laclau, La razón populista. Paidós, Barcelona 2005. 
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Al ser los principales interesados, España y Europa tendrían que con-

vencer a los otros dos socios de que tiene sentido crear un triángulo. El 

principal argumento para estrechar las relaciones entre Europa y las 

Américas no es económico sino político: crear una alianza normativa 

basada en los mismos valores y principios. Sin duda, la democracia es 

nuestro principal vínculo transatlántico. Pero como también ocurre en 

otros muchos ámbitos, el trato que damos a la democracia refleja las asi-

metrías de una relación entre desiguales. Aunque en todas las Cumbres, 

latinoamericanas, europeo-latinoamericana y de las Américas reiteramos 

el firme compromiso con la democracia, las interpretaciones y visiones 

sobre este concepto son cada vez menos compatibles.  

 

Dentro del amplio marco de la democracia hemos elegido tres cami-

nos separados. En América Latina, poco quedó de la cláusula democráti-

ca del Grupo de Rio – adoptada en los años noventa – después de la plena 

incorporación de Cuba sin ningún tipo de debate sobre el cumplimiento 

de los requisitos o la aplicación de la condicionalidad política. En las 

Américas, Latinoamérica y Estados Unidos llegaron a firmar una Carta 

Democrática Interamericana que cumplirá diez años en 2011, pero ape-

nas ha sido aplicada
4
.  

 

Aunque se puede cuestionar la utilidad práctica de este instrumento, es 

un documento firmado por 34 gobiernos democráticos salvo Cuba que 

refleja un alto grado de consenso y compromiso comunes. No existe un 

instrumento similar entre Europa y América Latina, cuyas relaciones se 

rigen por las cláusulas democráticas incluidas en todos los acuerdos. 

Éstas últimas explican (junto con la Posición Común de la UE) la ausen-

cia de relaciones contractuales de la UE con Cuba.   

 

Pese al compromiso formal con la democracia que constituye nuestro 

principal vínculo político, la vivimos de manera diferente en Europa, 

América Latina y Estados Unidos. Ante los crecientes malentendidos y 

los recientes roces con determinados gobiernos latinoamericanos, entre 

ellos los de Evo Morales y Hugo Chávez, sería importante abrir un deba-

te franco y abierto sobre nuestras ideas y experiencias de la democracia. 

                                                 
4
 Véase el artículo de Peter Hakim en este libro. 
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Para ello es necesario sincerar los argumentos y constatar que coexisten 

diferentes tipos de regímenes – todos ellos considerados democráticos –: 

el demo-populismo venezolano, la democracia participativa de Evo Mo-

rales, la variante socialdemócrata brasileña, la democracia personalista de 

Daniel Ortega o la democracia conservadora que representan los gobier-

nos de Colombia, Chile y México.  

 

No hay que olvidar que esta misma diversidad política también está 

presente en el espacio de la UE, donde el Gobierno socialista de José 

Luis Rodríguez Zapatero en España representa el otro extremo de la esca-

la ideológica a un Silvio Berlusconi o donde el Gobierno conservador 

alemán ha modificado los fundamentos de su tradicional política europea 

y europeísta a favor de un nuevo nacionalismo antes desconocido. Igual 

que en España, en EE.UU. se ha instalado la polarización política que se 

ha profundizado durante los ocho años del Gobierno Bush y debido a la 

crisis financiera. El antecesor de Barack Obama llevó la democracia 

hacia los extremos, mientras que el actual Presidente volvió a corregir 

gran parte de las disfuncionalidades democráticas. Por tanto, desde hace 

veinte años, en Europa y las Américas hablamos de la misma democra-

cia, aunque nuestras experiencias ya no son las mismas que en la década 

de los noventa cuando se empezó a forjar nuestro consenso.     

 

La democracia en las relaciones inter-, euro- e iberoamericanas  

 

La Carta Democrática Interamericana se fundamenta en la “democra-

cia representativa dentro del respeto del principio de no intervención”, 

hace alusión al “carácter participativo de la democracia” e incorpora la 

dimensión socioeconómica de la democracia. No obstante, su punto de 

partida es una definición tradicional de la democracia pluripartidista con 

libertades fundamentales y el respeto a los derechos humanos. Como 

instrumento común se adoptó una cláusula democrática que hasta ahora 

no se ha aplicado y explica en gran parte el fracaso de la implementación 

práctica de la Carta. Teniendo en cuenta el reciente debilitamiento del 

sistema interamericano y de la democracia representativa, existe cada vez 

menos una definición consensuada entre los 34 Estados americanos con 

la que se identifiquen todos los socios. Asimismo, es una Carta Democrá-

tica asimétrica, debido a la posición hegemónica de EE.UU. En cierto 
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modo, la fecha de la firma ilustra su peso: el 11 de septiembre de 2001, 

un día que siempre será conmemorado en EE.UU. 

 

La definición de la democracia en las relaciones europeo-

latinoamericanas es similar, pero con una matiz diferente y un compro-

miso menor. En todas las declaraciones de las Cumbres europeo-

latinoamericanas se habla de la trinidad “democracia, Estado de derecho 

y derechos humanos”. Esta definición refleja claramente la preferencia 

europea, aunque la Declaración de la Cumbre de Viena de 2006 reconoce 

en su artículo 4  que “no existe un modelo único de democracia”. En el 

caso de la UE existe una cláusula democrática que se introduce en todas 

las relaciones con terceros países, siguiendo una sugerencia inicial lati-

noamericana (en este caso, Argentina). Aún así, diferente al sistema in-

teramericano, esta condicionalidad democrática se aplica de forma unila-

teral, sin que la UE consensue posiciones con las contrapartes latinoame-

ricanas. 

 

Dicha condicionalidad está ausente en el sistema iberoamericano que 

originalmente pretende “promover la democracia y el pluralismo” (De-

claración de Guadalajara 1991) dentro de los márgenes de la soberanía 

nacional, pero que privilegia el respeto de la soberanía nacional y el prin-

cipio de la no intervención. Pese a que la Declaración de Viña del Mar es 

casi una “Carta Democrática Iberoamericana”, diferente a la interameri-

cana no está institucionalizada como es el caso de la OEA ni tampoco 

implica compromisos concretos –teniendo en cuenta que Cuba fue uno de 

los firmantes. La iberoamericana es una democracia sin adjetivos que 

resalta la importancia de las instituciones y los partidos políticos, pero 

que incluye también el derecho de cada pueblo de “construir su propio 

sistema político”.  

 

Democracia y populismo en América Latina 

 

En América Latina coexisten al menos tres conceptos políticos dife-

rentes: 1) la democracia representativa o liberal, 2) la democracia partici-

pativa o directa y 3) el populismo. Como parte de su prolongado proceso 

de emancipación e independencia, hoy se puede constatar que algunos 

países se han alejado de la vertiente representativa de la democracia que 

en la práctica política dominados por élites tradicionales no ha funciona-
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do demasiado bien. De hecho, en gran parte de la región, las instituciones 

pesan menos que las personas, los movimientos políticos más que los 

partidos, el clientelismo y la corrupción son la regla y no la excepción, la 

separación de poderes suena a ciencia ficción y la política se ha traslada-

do de las instituciones a la calle. Ante los déficits de su vertiente repre-

sentativa y las persistentes desigualdades en América Latina, se empie-

zan a manejar otros conceptos de la democracia. Si en los años noventa, 

la democracia representativa fue “the only game in town”, ahora han sur-

gido modelos alternativos en clara oposición al concepto tradicional. En 

la actualidad coexisten tres proyectos políticos (2011): uno populista que 

disminuye (7 gobiernos), otro socialdemócrata que permanece (7 gobier-

nos) y uno conservador que crece (5 gobiernos).  

 

Sin duda, la revolución indígena en Bolivia, la Presidencia de Rafael 

Correa en Ecuador, la perpetuación de Chávez en el poder, la conversión 

de Daniel Ortega del socialismo al populismo y los giros ideológicos de 

Lula en Brasil marcan una nueva etapa política de una región más inde-

pendiente de Europa y EE.UU. Ello no sólo se debe a la coyuntura regio-

nal sino también global, con una mayor presencia de China y otras poten-

cias emergentes en las Américas. Algunos países de la región están más 

lejos de EE.UU. y más cerca de China que combina el capitalismo del 

Estado con una fuerte dosis de autoritarismo.  

 

Como fórmulas alternativas a la democracia representativa o liberal 

han surgido la “democracia deliberativa”, la “democracia participativa” y 

la “democracia comunitaria” o indígena. La nueva Constitución de Boli-

via sugiere una definición única de “democracia participativa y directa, 

representativa y comunitaria”; la de Ecuador habla de “democracia repre-

sentativa, directa y comunitaria”; la de Venezuela no pone adjetivo a la 

democracia hegemónica unipersonal de Chávez; y la de Brasil propone 

un “Estado democrático de Derecho” que se parece a la idea europea de 

una democracia intrínsecamente ligada a los derechos humanos y la sepa-

ración de poderes. 

 

La democracia participativa o directa puede ser dos cosas: 1) una fa-

chada para cubrir el autoritarismo y la concentración de poder o 2) una 

fórmula creativa innovadora, como podría ser el caso de Bolivia, para 

integrar diversas tradiciones y culturas políticas. Sin embargo, en países 
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como Nicaragua o Venezuela, la idea de la democracia participativa se 

parece demasiado al populismo que es una “democracia” directa, aunque 

no por ello participativa.  

 

El populismo en América Latina es casi un régimen político propio. 

No es sólo un estilo de gobierno, sino una fórmula de poder que ha per-

durado en el tiempo. Hoy estamos ante la tercera ola populista después 

del populismo histórico de Getulio Vargas y Domingo Perón y el neopo-

pulismo à la Carlos Menem o Alberto Fujimori
5
. El populismo latinoa-

mericano es multifacético y tiene muchas sombras, pero también algunas 

luces. Es y ha sido históricamente una respuesta a la exclusión política y 

social. La ola actual se inserta en esta tercera gran transformación social 

que está viviendo América Latina después de la redemocratización y la 

estabilización macroeconómica.  

 

El populismo se caracteriza por la ausencia de una ideología determi-

nada; la relación directa entre líder y pueblo sin pasar por las institucio-

nes; la llegada al poder de líderes anti-establishment, un cierto machismo 

al ser casi siempre hombres; y altos niveles de apoyo popular. Aunque no 

hay que confundir ser popular (como Lula que fue respaldado por el 80% 

de los brasileños) con ser populista. Históricamente, el populismo ha sido 

un movimiento de protesta de los excluidos contra las élites dominantes y 

su proyecto de modernización. Estas mismas raíces persisten en el mo-

vimiento indígena en Bolivia, en el chavismo que reivindica un socialis-

mo del siglo XXI o en el sandinismo orteguiano que se niegan a recono-

cer que el mundo ha cambiado. Hay distintos tipos de populismo: el etno-

populismo desde abajo en Bolivia y en parte en Ecuador, el populismo 

autoritario-militar en Venezuela, el populismo post-revolucionario en 

Nicaragua o el populismo institucionalizado en Argentina.  

 

El populismo es una zona gris entre autoritarismo y democracia. Por la 

sed del poder, muchos populistas (siendo Hugo Chávez el mejor ejemplo 

en la región) están más cercanos al autoritarismo que a la democracia. 

Los líderes populistas no crean ciudadanos sino seguidores. En el mejor 

                                                 
5
 Susanne Gratius, La tercera ola populista de América Latina, Documento de Trabajo 

45, FRIDE, Madrid 2007.  
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de los casos, el resultado es una democracia electoral sin Estado de Dere-

cho. Pero tampoco se puede simplificar el populismo como anti-

democrático. Los populistas celebran elecciones, viven del apoyo de los 

ciudadanos y crean –mediante referéndums y consejos populares– nuevas 

formas de democracia directa y participativa, sobre todo de aquellos ciu-

dadanos antes excluidos del poder. En este sentido, el populismo lati-

noamericano se nutre del fracaso de las democracias representativas y de 

la injusticia social que crean la tierra fértil para nuevos populismos.  

 

El populismo no es la causa sino la consecuencia de la debilidad de-

mocrática. No es una casualidad que el populismo resurge en Italia, en 

los países andinos y centroamericanos, donde los Estados son tan débiles 

como la democracia. Al denunciar las falencias del orden establecido, el 

populismo también tiene una función correctora. Conlleva casi siempre 

un cambio de élite, un alto grado de movilización y una mayor inclusión 

social. En fin, el populismo latinoamericano tiene muchas sombras pero 

también algunas luces que a veces se niegan a ver los europeos y nortea-

mericanos. En este sentido y recordando nuestros propios populistas eu-

ropeos, la democracia no es simplemente un valor compartido sino que 

merece un debate más abierto y honesto sobre qué entendemos de demo-

cracia y cómo podemos mejorarla más allá de declaraciones retóricas.    

 

La democracia en la práctica: los casos de Cuba y Honduras 

 

¿Qué resultados producen estas diferentes visiones, vivencias y per-

cepciones en la práctica política? El mejor ejemplo para ilustrar sus efec-

tos contraproducentes es el trato que Europa y las Américas dan a Cuba. 

Europa, Estados Unidos y América Latina tienen políticas diferentes, si 

no opuestas hacia la isla: Brasil y los demás países latinoamericanos re-

conocen el régimen castrista e incluyeron a Cuba en el Grupo de Río sin 

tener en cuenta la cláusula democrática que parece más una herencia de 

los noventa que una práctica actual. Después de la inclusión de Cuba en 

el Grupo de Río habría que considerar sinceramente la eliminación de la 

clausula democrática. A través de su Posición Común que desde 1996 se 

debate cada año, la UE aplica una tibia política de compromiso condicio-

nal que cambia según las coyunturas en Washington, en La Habana y 
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Madrid
6
. EE.UU. mantiene una política ambigua entre los dos compo-

nentes compromiso y sanciones, cuyas prioridades dependen del juego 

doméstico y del grado de influencia de la comunidad del exilio.  

 

Aunque nuestras posiciones se acercan en torno al compromiso, los 

objetivos no son los mismos. De hecho, América Latina reconoce que la 

Cuba castrista es – como en aquel momento parece haber dicho la ex 

Presidenta chilena Michelle Bachelet – “una democracia diferente”. La 

UE pretende promover una transición democrática pacífica y gradual 

desde el régimen actual. Y EE.UU. quiere acabar con el régimen cubano 

y reconstruir el país desde cero. ¿Qué consenso podemos definir si no 

coincidimos ni siquiera en el objetivo de una democracia representativa 

en Cuba? Tampoco está claro si tenemos la voluntad política de consen-

suar nuestras políticas. Lo que es evidente es que si seguimos teniendo 

instrumentos y objetivos diferentes no contribuiremos a la necesaria aper-

tura democrática y económica en Cuba.  

 

El segundo ejemplo es el caso de Honduras. Nuevamente había posi-

ciones diferentes, aunque no opuestas. Diferente a Cuba, en Honduras 

compartimos el consenso inicial de condenar el golpe de Estado del 28 de 

junio de 2009, lo cual, comparado con épocas anteriores, fue un avance 

considerable. Sin embargo, durante la prolongada crisis, cuando el Presi-

dente depuesto se había refugiado en la Embajada de Brasil, se empezó a 

romper el consenso latinoamericano. Mientras que algunos gobiernos, 

incluyendo el brasileño, no reconocieron las elecciones, otros aceptaron 

los resultados sin cuestionar el distorsionado contexto en el que se habían 

celebrado.  

 

Al haber acogido a Manuel Zelaya en su Embajada, Brasil se vio obli-

gado a liderar el “bloque del no”. Por su parte, EE.UU. y la UE acabaron 

aceptando sin más el nuevo gobierno y con ello legitimaron a posteriori 

un golpe de Estado que, independientemente de las causas que lo habían 

provocado, alteró el escenario electoral. De forma poco clara, España se 

mantuvo entre las dos posturas, ni aceptó las elecciones ni las rechazó. 

                                                 
6
 Susanne Gratius, La política de la Unión Europea en el triángulo Cuba-Estados Uni-

dos-España, en: Revista Temas 62-63, abril – septiembre de 2010, La Habana.  
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Esta posición refleja una vez más la esquizofrenia de definirse como país 

iberoamericano y europeo e impactó, en mayo de 2010, negativamente en 

la Cumbre europeo-latinoamericana que un grupo de países latinoameri-

canos liderados por Brasil amenazó a bloquear.   

 

A modo de conclusión, cabe resaltar que compartimos los mismos va-

lores democráticos, pero los interpretamos y percibimos de maneras dife-

rentes. Por tanto, nuestro mínimo denominador común sería “la democra-

cia” sin adjetivos o “la democracia electoral”. De este consenso básico se 

desprenden tres opciones de tratar la democracia:  

 

1. Aceptar este consenso mínimo cuando hablamos de la democracia y 

reconocer las diferencias existentes sin intervenir en asuntos inter-

nos. Esto es precisamente lo que hacen tanto la UE como la mayor-

ía de los países latinoamericanos al no criticar o condenar el autori-

tarismo en Venezuela. Siguiendo esta lógica, habría que incluir “la 

democracia” sin adjetivos en nuestros documentos comunes y abs-

tenerse a firmar compromisos conjuntos.  

 

2. Seguir insistiendo en la democracia representativa como única 

fórmula aceptable, promoverla activamente y no reconocer otras 

prácticas o interpretaciones. Esto es lo que hace EE.UU. cuando 

condena la situación en Venezuela, en Bolivia e impone sanciones 

y restricciones diplomáticas. Muy similar es la posición de la UE 

hacia Cuba, pero no hacia Venezuela o Bolivia. Si elegimos esta 

opción, falta un mayor compromiso del lado latinoamericano que, 

al fin y al cabo, se inventó, en la década de los noventa, la condi-

cionalidad democrática que ahora no aplica.   

 

3. Iniciar una reflexión conjunta más sería sobre lo que entendemos de 

democracia y cómo la aplicamos en la práctica, tanto dentro como 

fuera del triángulo atlántico. Aunque las diferentes posiciones y re-

celos mutuos han impedido hasta ahora abrir un diálogo sobre la re-

tórica y la práctica de los valores democráticos, superar estas reti-

cencias es necesario si queremos avanzar hacia un triángulo de-

mocrático. 

 



DEMOCRACIA: ¿CONCEPTOS DIFERENTES O TERCERA OLA POPULISTA? 

89 

 

Mientras que no somos capaces de tener políticas comunes hacia paí-

ses tan pequeños con escasa importancia estratégica como Cuba y Hon-

duras es impensable que Europa y las Américas puedan ponerse de 

acuerdo frente a las complejas situaciones en países como Irán, Rusia o 

China. Esta falta de consenso en torno a la democracia explica que no 

actuamos conjuntamente en crisis internacionales. No obstante, si quere-

mos crear una “Comunidad de Occidente” que se proyecta al mundo, 

deberíamos empezar a discutir seriamente lo que nos une y lo que nos 

separa. 
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Los nuevos golpes a la democracia y sus respuestas 
 

Raúl Benítez Manaut 

 

En América Latina, la cuestión de la debilidad de la democracia y la 

forma en la que actores autoritarios, criminales detentaron el poder en 

fechas recientes, se han vuelto temas de primer orden ¿Qué está pasando 

con la democracia en América Latina? Ésta es una pregunta principal, 

puesto que se están modificando los parámetros trazados en la última 

década del siglo XX.  

 

Los factores que afectan a las democracias latinoamericanas son mu-

chos. Junto al esquema liberal, que se sostiene en la construcción de un 

sistema electoral para la elección de gobernantes; han aparecido formas 

de democracia participativa popular que se radicalizan, como en los paí-

ses andinos, a través de reformas de las Constituciones Nacionales, o al 

menos de parte de ellas. Un ejemplo es lo ocurrido en Venezuela, con la 

instauración de la República Bolivariana de Venezuela, o los cambios a 

las leyes de Bolivia, Ecuador o Nicaragua. A su vez la región presencia el 

ascenso de gobernantes provenientes de fuerzas políticas que personali-

zan el mando político presidencial, con lo que la conducción del Estado 

opaca la maduración de los otros poderes, como el judicial y el legislati-

vo. 

 

Otros factores que afectan a la vida democrática son: la incapacidad de 

los gobiernos para lograr imponer el Estado de Derecho; las presiones de 

Estados Unidos para evitar el “avance” del terrorismo, en especial duran-

te la administración de George W. Bush (2001-2009)-; y el retorno de 

fuerzas conservadoras, como son los militares, actuando como grupo de 

presión.  

 

En el presente ensayo se van a presentar dos ejemplos de amenazas a 

la democracia. Uno es la crisis de Honduras y el otro es el caso mexica-

no, específicamente la situación en Ciudad Juárez. Se trata de dos test 

cases que muestran las debilidades de las democracias, sea por el acoso 

de grupos de poder conservadores, o por la emergencia de fuerzas clan-

destinas y criminales, como es el caso mexicano.  
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Las amenazas a la democracia y la gobernabilidad se dan en dos nive-

les: la recuperación política de los llamados poderes oligárquicos fácticos 

del siglo XX y la amenaza de los nuevos poderes políticos ocultos del 

siglo XXI. El positivismo de los años noventa, cuando se discutían las 

transiciones a la democracia liberal tras la superación de los gobiernos 

militares, está en crisis. Ese optimismo se está desmoronando y estamos 

ante las puertas de un periodo pesimista, iniciado con el ascenso del po-

pulismo militarista personalista venezolano desde las elecciones de 1998. 

A ello se agrega la presión estadounidense por los acontecimientos del 11 

de septiembre de 2001, cuando la administración americana solicitaba a 

los gobiernos a instaurar una gran cantidad de políticas de seguridad que 

en ocasiones lesionaron los derechos individuales de los ciudadanos. El 

caso mexicano es ilustrativo al respecto. Por otro lado, dadas las limita-

ciones en el ciclo de transición a la democracia, su énfasis en la faceta 

electoral; los sistemas políticos quedaron endémicamente débiles y eso 

les dio fuerza a los poderes oligárquicos tradicionales para retomar el 

poder o expresar (imponer) sus posiciones.  

 

En cada país estos poderes oligárquicos tradicionales se expresan de 

forma diferente. Están los militares, los empresarios, el clero, las clases 

medias, los sindicatos de la era desarrollista, entre otros. Por ejemplo, en 

México y Argentina se expresa nítidamente el poder mafioso de los sin-

dicatos y el poder oculto de la corrupción. Algo similar ocurre en casi 

todos los países. A ello hay que agregar los poderes ocultos que, para 

ampliar su radio de acción, expanden su influencia controlando segmen-

tos de los poderes político, económico, social y, en algunos casos, el mi-

litar. Colombia fue un claro ejemplo de ello en los años noventa del siglo 

XX, y hoy lo son México y países de América Central como Guatemala. 

En estos países los narcotraficantes han acumulado gran poder. En el 

caso mexicano, la revista Forbes señala que uno de los capos, el jefe del 

Cártel de Sinaloa Joaquín El Chapo Guzmán, ha acumulado más de 1000 

millones de dólares. Estos desarrollos sin duda ponen en riesgo la calidad 

de la democracia, que aún se encuentra en construcción, y la amenaza 

para el futuro.   
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La crisis de Honduras 

 

Hablando de los poderes tradicionales, vale la pena analizar al caso de 

Honduras. ¿Qué distingue la llegada al poder del Manuel Zelaya del resto 

de líderes populistas bolivarianos? En el caso boliviano, ecuatoriano, 

venezolano y nicaragüense, los líderes hicieron campaña electoral seña-

lando su aspiración bolivariana, para lo cuál contaron con el apoyo del 

pueblo. Es decir, le dicen al pueblo que son bolivarianos y éste respalda 

esa opción. Manuel Zelaya nunca hizo eso. Llega al poder siendo miem-

bro de la élite política tradicional hondureña y da el giro populista una 

vez en el gobierno. Nunca puso a consulta popular su afiliación al boliva-

rianismo, o las medidas que ésta fórmula de gobierno adopta. 

 

Cuando Zelaya se enfrentó a una tremenda crisis de pagos, en el año 

2008, producto del ascenso vertiginoso del precio de la gasolina, las 

grandes corporaciones, sobre todo Respsol y Exxon Mobil, le dicen a 

Zelaya: “Pagas o te dejo de dar gasolina”, después Hugo Chávez le ofre-

ce la gasolina diciendo: “Hermano, no te dejes chantajear por esos tigres 

del imperialismo. Ahí está la gasolina”. Pero Zelaya no estaba aceptando 

gasolina gratis. Era un paquete bolivariano que incluyó el establecimien-

to de células bolivarianas entre dirigentes políticos populares, sindicales 

y estudiantiles, gasolina subsidiada, médicos cubanos y se agrega el tema 

del referéndum para buscar la reelección presidencial. Este último asunto 

fue lo que lo friccionó con la élite política tradicional, de la cual él era 

parte. Con esto, Zelaya empezó a dividir a su propio partido (el Liberal), 

al igual que a la coalición de partidos y líderes que lo llevó al poder; a la 

vez se enfrentó con el resto de la clase política hondureña en el Congreso 

y el Poder Judicial. 

 

A partir de entonces, la élite política tradicional hondureña, muy uni-

ficada, empieza a ver en Zelaya una amenaza. Primero, porque durante la 

campaña presidencial él nunca les dijo “yo voy a ser bolivariano”. Los 

dirigentes en otros países sí lo hicieron, ellos no estaban engañando a 

nadie. Zelaya, quizá por necesidad, quizá por convicción, se hizo boliva-

riano, con lo cual abrió las puertas a una gran crisis institucional que a la 

postre derivaría en el golpe de Estado del 28 de junio de 2009. En segun-

do lugar, éste golpe, a diferencia del resto de los cuartelazos militares que 

hubo en América Latina en la época de la Guerra Fría, no se lo puede 
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calificar de conspiración, fue muy abierto. Como Presidente, Zelaya hab-

ía polarizado a las élites políticas y sociales del país. En su contra se hab-

ían aliado el clero institucional, las clases medias y, al final, para consu-

mar el golpe, se solicitó a los militares que actuaran. Los militares, rom-

piendo la lógica elemental de la cadena de mando basada en la obedien-

cia a la autoridad del Presidente, lo destituyeron, siendo claramente un 

golpe de Estado. Pero los militares fueron sólo la punta final de la cade-

na. No fue un golpe de Estado militar clásico, fue un golpe cívico-militar 

oligárquico. Por ello, no fue un militar quien se ocupó de gobernar Hon-

duras; sino que ascendió el presidente del Congreso, Roberto Micheletti, 

miembro del mismo partido que Zelaya, que además contó con el respal-

do del Poder Judicial.  

 

Tras el golpe, se pensaba que la condena internacional iba a derribar al 

Gobierno de Micheleti; sin embargo, éste resistió gracias a la unidad 

existente en el seno de la élite en el poder, enfrentando a una resistencia 

interna --que se construyó sobre la marcha-- muy débil, que condenaba el 

golpe de Estado y hablaba de la legitimidad y legalidad del presidente 

Zelaya. Pero éste, que había roto los pactos de la oligarquía, contaba con 

una base de apoyo interno muy débil y con un respaldo internacional 

bolivariano también muy endeble.  

 

En Honduras, el multilateralismo latinoamericano entró en una grave 

crisis. El gobierno de facto buscó su legitimidad continuando la convoca-

toria para realizar las elecciones el 29 de noviembre de 2009. Los simpa-

tizantes de Zelaya postularon el bloqueo de las elecciones como la clave 

de su accionar. América Latina se dividió por el tema electoral porque 

nadie en su sano juicio podía condenar esas elecciones. Algunos Presi-

dentes como Oscar Arias de Costa Rica, o los de Panamá, Perú, México y 

Chile no respaldaron el proceso de condena a las elecciones de forma 

abierta, pero si de forma pragmática. Otros Estados, como Guatemala y 

El Salvador, lograron salir mejor librados diplomáticamente de la crisis 

de Honduras puesto que no se involucraron. Aquellos presidentes com-

prometidos con Zelaya, como Hugo Chávez, se aislaron y no encontraron 

eco a sus esfuerzos para presionar con mayor energía al gobierno de fac-

to. En el caso de la OEA, en un principio sostuvo el regreso de Zelaya, y 

posteriormente tuvo que dar un viraje realista, hacia el paulatino recono-
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cimiento de las elecciones como medio de solución de la crisis, igual 

postura asumió Estados Unidos. 

 

El multilateralismo latinoamericano, que promulga la defensa de la 

democracia, se deterioró porque la condena a un proceso electoral técni-

camente bien realizado (aunque ciertamente en condiciones políticas ad-

versas) difícilmente puede prosperar. Además, aparece el tema de la 

comparación con otros casos polémicos, como por ejemplo, con procesos 

electorales mucho más irregulares como las elecciones de la ciudad de 

Caracas. Esto le quita validez a la Carta Democrática Interamericana y 

sus postulados de defensa de las instituciones. 

 

Por ello, frente democracias débiles, la proliferación de líderes popu-

listas, que hacen una mala lectura de cómo sus acciones afectan a la élite 

en el poder, puede llevar a retrocesos democráticos muy fuertes. Ello se 

observa en Honduras, donde a dos años del golpe, el resultado es un Es-

tado muy debilitado con instituciones muy deterioradas, tanto por las 

políticas de Zelaya, como por el mismo golpe y la crisis que lo sucedió.  

 

El acoso a la democracia en México 

 

El caso de México es sintomático. La consolidación de la transición a 

la democracia está impedida tanto por los poderes tradicionales del siglo 

XX como por los emergentes del siglo XXI. Se ha hablado mucho en 

México de que el cambio del partido en el año 2000, tras 71 años de go-

bierno ininterrumpido del Partido Revolucionario Institucional (PRI), no 

significó la transformación de las condiciones políticas y sociales del 

país, así como tampoco afectó los privilegios de los grupos de poder polí-

tico y económico. Las estructuras corporativas antidemocráticas sobre las 

que se asentaba el control de la población trabajadora, obrera y campesi-

na, (fundamentalmente, los sindicatos), permanecen inalteradas; no se 

avanza en mecanismos de transparencia informativa real sobre la corrup-

ción gubernamental, a pesar de haber cambios significativos (en lo legal) 

con la creación del Instituto Federal de Acceso a la Información Pública 

(IFAI); y muchos segmentos del Estado, como el de la defensa, parecen 

inmodificables. 
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México es un país dividido y polarizado en lo político y en lo social. 

Tiene segmentos muy modernos económicamente, y en lo político se ha 

dado una gran evolución democrática; pero también hay otros estados del 

país muy atrasados políticamente. Estados de la república que están go-

bernados por las oligarquías más corruptas conviven con estados con 

gran modernidad, democracia y transparencia.   

 

El emergente poder del narcotráfico es el principal obstáculo para la 

evolución del país. Gracias a la guerra declarada los grandes cárteles en 

Colombia en los años noventa, y al cierre del corredor Caribe entre Co-

lombia y Estados Unidos, el narcotráfico debió buscar nuevas rutas, en-

contrando a México y América Central como opción. Esto fortaleció a 

los grupos criminales mexicanos, quienes fueron acumulando un gran 

poder económico, transformándose de intermediarios de los colombianos 

en dueños del negocio.  

 

El narcotráfico entre México y Estados Unidos era tolerado por los 

gobiernos de ambas partes. Era un narcotráfico arreglado desde el fin de 

la Segunda Guerra Mundial. Creció como una actividad económica más, 

con la característica de que era ilegal, pero no era castigada, pues tampo-

co era penalizado el consumo en Estados Unidos, principalmente en Cali-

fornia, Texas, y otras grandes ciudades. La exportación de la marihuana y 

heroína, y su demanda derivada del Californian way of life, surgido des-

pués de la segunda guerra, pero con mayor fuerza desde la guerra de 

Vietnam. Nadie reprimió ni la producción, ni el comercio, ni el consumo. 

Los productores de marihuana y heroína en México eran prósperos hom-

bres de negocios, no había violencia, vendían sus productos y cruzaban la 

frontera casi legalmente hasta el año 1985. Cualquiera podía cruzar y 

regresar sin ningún problema. 

 

La primera guerra del narcotráfico comienza con Ronald Reagan. 

Después, en los noventa, el Presidente Clinton emprendió una enérgica 

campaña contra el consumo y, a nivel internacional, se fue configurando 

el Plan Colombia para reducir el poder de los carteles colombianos. La 

exportación de cocaína transforma el perfil del narcotráfico, pues este 

producto pronto se convierte en el más rentable del mundo. 
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A inicios del siglo XXI cambia el parámetro y los narcotraficantes en-

cuentran en México un terreno muy fértil por dos razones: a) un Estado 

en descomposición, transitando hacia la democracia, en una rotación de 

élites muy rápida; y b) Estados Unidos concentran su atención en la gue-

rra al terrorismo, no al narcotráfico. EE.UU., focalizando y reformando 

todo su aparato de seguridad para la guerra contra el terror, se olvidó 

momentáneamente de los narcotraficantes latinoamericanos. Luego, 

cuando reparó en que los carteles eran una amenaza, debido a su creci-

miento, se retoma la guerra al narcotráfico, aunque tardíamente. 

 

¿Qué pasó entre 1990 y el año 2005-2006? Creció el poder del nar-

cotráfico económico, político y social, en paralelo al mercado de armas 

libres en Estados Unidos. Hay 8.000 armerías vendiendo armas libremen-

te en los cuatro estados del sur de Estados Unidos, y hay más de 10.000 

ferias de armas los domingos. Es el paraíso de los narcotraficantes. En un 

principio, los carteles se limitaron a adquirir armas. Su uso recién se ge-

neralizó cuando el Estado mexicano les declaró la guerra (2006-2007), y 

cuando aumentó la competencia entre las organizaciones criminales por 

el control de embarques, puertos de entrada, rutas carreteras de transpor-

te, bodegas en las ciudades y finalmente la exportación a las fronteras del 

sur de Estados Unidos.  

 

Declarar la guerra es muy peligroso, porque se corre el riesgo de que 

no haya victorias rápidas. Cuando los gobiernos latinoamericanos decla-

raron la guerra a la pobreza, lo cual han hecho en reiteradas ocasiones, 

tanto a nivel nacional, como en foros multilaterales, muy pocas veces han 

tenido éxito, y éste ha sido muy lento y de largo plazo. Lo mismo sucede 

con la guerra al narcotráfico.  

 

Cuando el Presidente Felipe Calderón le declaró la guerra al narcotrá-

fico, se ve en la obligación de recurrir al instrumento de la guerra: las 

Fuerzas Armadas. En México hoy se critica esta estrategia y el resultado 

de utilizar medios militares en esta guerra. No se critica el combate al 

narcotráfico. El narcotráfico es un poder paralelo, oculto, y que debe ser 

neutralizado de alguna manera, sobre todo por sus efectos en la convi-

vencia social, la estabilidad política, y la democracia. El país no puede 

soportar los niveles de violencia que se observan en las ciudades del nor-

te, como Juárez, Reynosa, Matamoros o Nuevo Laredo.  
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Ciudad Juárez está totalmente militarizada
1
 y cubierta por la policía 

federal y el ejército, pero la violencia provocada por el enfrentamiento 

entre los carteles no cesa. Desde que Felipe Calderón accedió a la presi-

dencia, en diciembre de 2006, la cifra de muertos por la violencia ascien-

de a 25.000. Ciudad Juárez concentra casi el 25% de ellos. En otras ciu-

dades como Matamoros, Reynosa, Culiacán y ahora Monterrey, un im-

portante polo industrial, el aumento de la violencia también ha sido signi-

ficativo. 

 

En México, la violencia y los homicidios, de forma asombrosa, se han 

convertido en indicadores de gobernabilidad y eficiencia gubernamental. 

Este es el verdadero motivo por el cual el Presidente Felipe Calderón, 

también de forma inusitada, reconoció la incapacidad de las propias fuer-

zas del Estado mexicano para combatir a los grandes carteles del nar-

cotráfico y solicitó la ayuda de EE.UU., a través de la Iniciativa Mérida. 

En éste país, sus servicios de inteligencia conocen mucho del narcotráfi-

co en México, pues la droga ingresa a su territorio a través de los Estados 

de California, Arizona, Nuevo México y Texas para luego ser distribuida 

en todo el país e incluso Canadá. Además, en EE.UU. se lavan y legali-

zan parte importante de las ganancias. Por último, es allí donde los sica-

rios adquieren sus armas, amparados por la Constitución y las leyes de 

derecho a la autodefensa, que facilitan a cualquier ciudadano la adquisi-

ción y el resguardo de dichas armas.  

 

En México, el debate acerca de la seguridad nacional se focaliza así: 

¿se gana o se pierde la guerra al narcotráfico? Sostener que México es un 

Estado fallido, o que está en esa dirección es una falacia; sin embargo, 

hay ciudades, así como estados del país, en donde sí se podría sustentar 

esa hipótesis. Es el caso del estado de Chihuahua (frontera con Texas), y 

en especial de Ciudad Juárez. En noviembre de 2009, en una inusitada 

petición hecha por el empresariado de Ciudad Juárez, la presidenta de la 

Asociación de Maquiladoras de Exportación y el líder local de la Cámara 

                                                 
1
 Cabe mencionar que el caso de Ciudad Juárez es particular y no representa al conjunto 

del país. Pese a que los medios de comunicación parecen generalizar, debe quedar claro 

que México no es Ciudad Juárez. No se observan despliegues militares en las tres prin-

cipales ciudades del país: Distrito federal, Guadalajara y Puebla. Ciudad Juárez tiene un 

millón de habitantes, en un país de 110 millones. 
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Nacional de Comercio, llamaron a la ONU para que envíe Cascos Azu-

les, dada la gravedad de la situación y la inseguridad, argumentando que 

por la violencia ya habían sido cerrados y trasladados a otros lugares 

(muchos de ellos a El Paso, Texas), 6.000 negocios:  

 

“Estamos pidiendo que se forme un grupo que pida a la Comi-

sión Interamericana de los Derechos Humanos su intervención, así 

como de un grupo de las fuerzas de paz de la ONU que frenen esta 

incontrolable situación de violencia. Ciudad Juárez no ha recibido 

ningún tipo de atención de parte de las autoridades, por lo que está 

considerada la ciudad más violenta del mundo, con los índices más 

altos en cuanto a muertes se refiere, porque ya tener un índice de 

más de 10 muertos por día ya es considerado una zona de guerra”.  

 

Esta declaración es una muestra de la desconfianza hacia los gobier-

nos (municipal, estatal y federal) por parte de la población de Juárez, 

cuyas autoridades no han logrado frenar el nivel de impunidad y enfren-

tamiento que se da entre carteles rivales del narcotráfico. El gobierno 

federal mexicano señaló que el pronunciamiento es completamente des-

cabellado y que está fuera de lugar. Sin embargo, es un indicador de la 

incapacidad del Estado para dar salida a esta descomposición en el nivel 

de gobernabilidad del país. 

 

México comparte la frontera con EE.UU. Ello obliga a que este pro-

blema, de por sí interméstico, deba ser tratado tanto de forma bilateral 

como multilateral. EE.UU. impulsa con la Iniciativa Mérida una ayuda de 

1,400.00 millones de dólares destinada a fortalecer las capacidades de las 

instituciones del gobierno federal para el combate al narcotráfico; luchar 

contra la corrupción; dotar de nuevas tecnologías de detección y equipo a 

las fuerzas armadas y la Policía Federal; y  con algunos segmentos se 

dedicados a la prevención y políticas sociales. Dicha iniciativa está en 

sus primeras etapas de implementación, por lo que es difícil evaluar sus 

resultados.  

 

Otra variable fundamental son los derechos humanos. Tanto en los en-

frentamientos ente los carteles, como en las acciones de las fuerzas ar-

madas y las policías, están siendo perjudicados civiles inocentes. La gue-

rra está provocando un caos de derechos humanos en México, siendo ésta 
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una variable que debilita aún más a la democracia. En síntesis, esta grave 

crisis de seguridad disminuye la calidad democrática de diferentes mane-

ras: alimenta la corrupción gubernamental; altera el funcionamiento de 

los partidos políticos; y, lo más grave, afecta a la ciudadanía no involu-

crada.  

 

Reflexión final  

 

De los dos ejemplos analizados, el de Honduras y México, se pueden 

extraer lecciones duras para América Latina. En el primer caso pudo más 

un golpe de Estado que la diplomacia. Además, demostró los problemas 

de cuestionar un proceso electoral que, si bien imperfecto, puesto que 

excluía a los candidatos zelayistas, estaba revestido de una legalidad su-

ficiente. En México, emplear los recursos estratégicos del Estado, como 

son las fuerzas armadas, contra las organizaciones criminales demuestra 

que “la violencia contra la violencia sólo engendra más violencia”, y que 

el Estado no tiene los instrumentos adecuados para hacer frente a un de-

safío de la envergadura del narcotráfico.   

 

En toda América Latina existe el riesgo de que los poderes fácticos 

regresen a ser los que manejen las democracias y que restrinjan su cober-

tura y calidad. Del otro lado, los nuevos poderes emergentes criminales 

limitan la capacidad del Estado para que sea verdaderamente democráti-

co. Igualmente, las fuerzas políticas no democráticas del pasado, como lo 

demostraron los militares hondureños al responder a las elites dominan-

tes, son un factor a tener presente. Otra variable es la emergencia de fuer-

zas políticas que tensan y polarizan las relaciones sociales, poniendo en 

duda los precarios avances logrados, así como el Estado de Derecho. Por 

todo ello, estamos ante un escenario pesimista en lo que respecta a la 

evolución de las democracias. 
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La carta democrática transatlántica 
 

Peter Hakim  

 

Como lector de George Orwell siempre tengo un problema al hablar 

sobre la democracia, porque recuerdo un ensayo suyo muy importante: 

“Política y la lengua inglesa”. En éste escrito, Orwell presenta una lista 

de palabras, y declara que cuando la gente dice alguna de ellas es proba-

ble que esté mintiendo. Una de las palabras de su lista es “democracia”. 

Obviamente, él estaba escribiendo en los años cuarenta y desde entonces 

mucho ha cambiado. No todos los que usan la palabra democracia mien-

ten. Pero mucho de lo que se oye sobre la democracia es mentira. Se usan 

tantas maneras distintas para describir lo que es democracia. Sin entrar en 

detalle, estos debates sobre democracia son muy difíciles porque hay 

muchas maneras de hablar sobre la democracia y muchos usan la palabra 

para sus propios fines políticos.  

 

He sentido cierto pesimismo sobre la democracia en América Latina, 

y no sé si estoy de acuerdo con este pesimismo. Para alguien que fue por 

primera vez a América Latina en los sesenta a Brasil, donde viví durante 

cuatro años, después a Perú, Chile, y también a Argentina, esa fue una 

época para ser pesimista. Hoy en día el pesimismo no se justifica. En 

cierta forma, soy más pesimista sobre la democracia americana. Sobre 

América Latina, me sorprendió escuchar, cuando ganó el Presidente Pi-

ñera de la derecha, derrotando la concertación del centro izquierdo en 

Chile, que todo el mundo decía: “no va a haber cambios, todo va a seguir 

casi igual”. Después se habló de Brasil, y de nuevo escuché que las elec-

ciones van a cambiar poco. Hoy, en Estados Unidos ocurre lo contrario. 

Después de cada decisión de subcomisiones del Congreso, después del 

resultado de cada votación se habla de crisis, o de transformaciones polí-

ticas. Hay desafíos y amenazas a la democracia en cada país de América 

Latina, pero es necesario hacer un análisis más equilibrado.   

 

Ahora, sobre la Carta Democrática, surgen dos preguntas. Primero; 

¿necesitamos una carta democrática semejante para el triángulo EE.UU-

UE-América del Sur? Y segundo, de existir (si existiera) ¿podría funcio-

nar? Respecto a ambas,, no tengo un argumento o una respuesta limpia y 



PARTE II: EL FUTURO DEL “CONSENSO DEMOCRÁTICO” 

102 

 

coherente, sino más bien una serie de ideas. Primero, leyendo la Carta 

Democrática, creo que es uno de los grandes documentos del sistema 

interamericano. El hecho de que fuera redactada y firmada por casi todos 

los países es un avance muy importante. Esto fue en el 2001 y hasta 

Hugo Chávez la firmó, aunque con ciertas reservas. Ello es algo realmen-

te impresionante.  

 

La Carta tiene tres funciones principales: 

 

1. Codificar las normas existentes sobre democracia en el continente.  

2. Ligado con el punto anterior, comunicar con autoridad a los países 

del hemisferio cuáles son sus obligaciones. No es una ley, sino una 

declaración de obligaciones de los países. Cada país tiene la obli-

gación de seguir la Carta.  

3. Crear cierto mecanismo y un marco analítico para la comunidad de 

países para responder a las violaciones de la democracia. 

 

La tercera función es la más novedosa. La idea es que la gobernanza 

de un país es la preocupación de todos los demás. Sin embargo, este ter-

cer objetivo no funcionó en la práctica. Desde que se inició la Carta, sólo 

una vez ha sido aplicada seriamente el año pasado en Honduras. Su apli-

cación no fue muy elegante y no produjo un resultado ni rápido ni muy 

bueno. Por lo tanto, es válido preguntarse: si no se puede aplicar exito-

samente en Honduras, ¿en dónde sí se puede?  

 

Hay dos razones principales que explican por qué no ha funcionado la 

Carta. Primero, la Carta en sí tiene sus fallos y carece de algunos elemen-

tos necesarios. El segundo punto, el más importante, tiene que ver con la 

aplicación de la Carta por la OEA. Hoy en día es casi imposible que la 

OEA pueda desempeñar esta función debido a las diferencias, los conflic-

tos, y las tensiones presentes en la política interamericana.  

 

En la Carta hay varios puntos que necesitan ser revisados:  

 

1. Carece de los mecanismos necesarios para la implementación. El 

Secretario General de la OEA no tiene el poder de decidir si debe 

responder frente a una situación. Necesita una invitación a actuar 

de los Estados miembros. Cuando se habla de falta de democracia 
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en X, Y o Z, en Venezuela o donde sea, no hay ningún país que pi-

da que la OEA actúe. Se habla mucho, se critica, pero ningún país 

ha pedido que se aplique la Carta Democrática en Venezuela.  

 

2. Solamente el Ejecutivo puede activar la Carta, no otras instancias 

del gobierno como el Congreso o el Poder Judicial. Sólo la oficina 

del Presidente tiene acceso a la Carta. Las otras ramas del Gobierno 

no. Y, por supuesto, las organizaciones no gubernamentales no tie-

nen ningún derecho frente a la Carta.  

 

3. La Carta, en ningún aspecto, realmente enfrenta la tensión funda-

mental entre los principios del sistema interamericano: la democra-

cia y la demanda de no intervención. Esos son los dos pilares del 

sistema, dos bases que en ocasiones son incompatibles. La demo-

cracia y los derechos humanos son una columna, una base de prin-

cipios del sistema interamericano. Y la “no intervención” es la co-

lumna de las operaciones, de las acciones. A veces se resuelven 

conflictos de este estilo diciendo: “bueno, si la amenaza a la demo-

cracia es tan grande, se debe actuar”. No es malo tratar de encontrar 

un equilibrio, un término medio. Pero nunca ha sido suficientemen-

te grande la amenaza a la democracia, solamente después de un 

golpe. Nunca se llegó al nivel de violar la “no intervención”.  

 

4. La Carta sólo puede aplicarse en países pequeños. Si Honduras pu-

do resistir, imagínense los obstáculos para intervenir en países 

grandes como Brasil o EE.UU: México nunca va aceptar una inter-

vención colectiva. Tampoco Argentina ni Colombia ni Venezuela 

ni muchos otros. Todos tienen el poder para evitarlo.  

 

Mucha gente culpa al liderazgo de la OEA por el poco éxito de la Car-

ta. Es cierto que la OEA está siendo muy criticada hoy en día, pero no 

recuerdo que alguna vez se haya dicho que la OEA estuviera funcionando 

bien. Ha tomado decisiones importantes y yo creo que, en cierta forma, 

despierta más expectativas que nunca: esperamos algo de la OEA. Cuan-

do no funciona, cuando no hace lo que esperamos, criticamos al Secreta-

rio General. Y eso es lo que es absurdo, dado el hecho de que tiene mu-

chas restricciones, impuestas por su parlamento, su consejo permanente, 

que representan los intereses de los países miembros.  
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Las críticas actuales al Secretario General son de dos tipos. Una, es 

que no está tomando iniciativas, que está dejando abusos en todas partes 

sin responder. El otro es que toma demasiadas iniciativas, es demasiado 

agresivo. Por separado, ambas críticas pueden ser correctas, pero juntas 

son contradictorias.  

 

De cualquier manera, el fallo en la aplicación de la Carta tiene poco 

que ver con la OEA. La OEA es un organismo multilateral, como tal de-

penden de un consenso de países, por lo que siempre será menos eficiente 

que un país individual. Funcionar menos eficientemente que gobiernos y 

corporaciones es la realidad de todo organismo multilateral.  

 

Creo que las principales razones por la que la Carta Democrática no 

funciona son las diferencias políticas e ideológicas entre los países de 

América Latina y la gran desconfianza que hay en toda la región; descon-

fianza entre los países, desconfianza entre Estados Unidos y América 

Latina. Básicamente, cualquier Carta, cualquier Constitución, cualquier 

sistema político depende de la confianza, depende de la disposición de 

los participantes de hacer concesiones, de aceptar acuerdos. Ningún sis-

tema político puede funcionar, como vemos muy claro en Estados Uni-

dos, cuando se llega a un punto de polarización, de división. Y mucho 

menos un sistema que está compuesto de países distintos donde, obvia-

mente, conseguir un consenso es muy difícil.  

 

Existieron, desde mi perspectiva, dos consensos muy importantes en 

la OEA durante el año pasado: primero, al admitir de nuevo a Cuba en la 

OEA y, segundo, el caso de Honduras. Y aunque en los dos hubo consen-

so, éste no era profundo, sino superficial, y se rompió casi antes de for-

marse. Era un consenso porque eso era lo que se quería mostrar, pero no 

existía un verdadero acuerdo. 

 

La esperanza depositada en la Carta Democrática es que resuelva los 

problemas de democracia. Que no se limite a enumerarlos, publicarlos, o 

condenarlos, sino que los resuelva. Este no es el objetivo, por ejemplo, de 

la Comisión Interamericana de Derechos Humanos. La Comisión ha 

hecho un brillante informe sobre abusos en Venezuela, pero nadie espera 

que la Comisión vaya a Venezuela a hacer algo para aliviar la situación. 

Solamente hace públicas las violaciones y esa tal vez sea su función más 
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importante. Sin embargo, la Carta no contempla la posibilidad de publici-

tar las violaciones; por lo tanto la Carta levanta más expectativas de las 

que puede satisfacer.  

 

En el triángulo creo que va a ser mucho más complicado tratar de te-

ner una Carta, porque no se puede concebir su uso contra los países de 

América del Norte y Europa. Imagino que apuntará sólo a América Lati-

na o, incluso, sólo a los países más pequeños de América Latina.  
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Políticas de Migración en Estados Unidos 
 

Javier Urbano Reyes  

 

Desde hace muchos años, la migración internacional se ha vuelto uno 

de los temas de mayor atención para los diseñadores de política pública 

en el mundo. Es cierto que el movimiento de poblaciones aparece con 

otras agendas, como la del medio ambiente, el cambio climático, el nar-

cotráfico y el desarrollo de fuerzas paralelas ilegales que retan al Estado, 

entre otras. La mayor parte de estos temas han sido estimados como 

transversales en el interés de las naciones en el sistema internacional y a 

tal efecto, se han establecido agendas, acuerdos, convenciones e incluso 

se ha desarrollado un cierto nivel de institucionalización para gestionar 

estas problemáticas. 

 

En el caso de los flujos migratorios internacionales, la situación es dis-

tinta. Más que convergencias, lo que ha supuesto este fenómeno es el 

fortalecimiento de las políticas diseñadas desde la perspectiva unidimen-

sional de los Estados, lo que equivale al aumento de las restricciones a la 

inmigración, la reducción de los elegibles para la integración, la baja en 

el número de personas aceptadas para el refugio o el asilo, arguyendo la 

prioridad de los intereses nacionales. Ha primado más la divergencia que 

la convergencia de intereses, quizá por dos factores poco abordados y 

menos aun reflexionados: una crisis económica y una crisis conceptual. 

 

Por lo que respecta a la primera, no hay un lugar en el planeta que, en 

sus diferentes niveles, no haya sufrido el embate de la crisis económica, 

del desempleo, de la inflación y sus secuelas, lo que incluso ha llevado a 

diferentes funcionarios internacionales a lanzar una autocrítica a propósi-

to de la funcionalidad del modelo de crecimiento imperante. Esto ha in-

fluido en la consolidación de una visión negativa sobre la migración que 

tiende a considerarla como un problema, asociado claramente a la cues-

tiones como que los migrantes “roban empleos” o “se aprovechan de la 

seguridad social”, entre otros discursos afirmados en el desconocimiento 

y la ignorancia. 
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Por lo que respecta a la crisis conceptual, ésta es aun más evidente: 

“[…] cuando una etapa histórica tiene como eje de debate reflexiones 

conceptuales –los conceptos viejos no acaban de servir para las nuevas 

realidades, las nuevas realidades no acaban de ser abarcadas conceptual-

mente- estamos en un periodo de cambio […] Estamos en una situación 

de ‘bloqueo conceptual’ al pensar que la democracia sólo es posible con 

un estado-nación homogéneo” (Barrera; 2009) 

 

Lo que sucede en la actualidad con la migración internacional es que 

ha desnudado una falta de ideas para su gestión, y lo que es peor: se ha 

pretendido enfrentar esta problemática con categorías hechas para situa-

ciones prevalecientes en la Guerra Fría y que en la actualidad son disfun-

cionales, no aptas para su aplicación porque su diseño se realizó pensan-

do en fronteras cerradas, en la homogeneidad como categoría y como 

misión del Estado. Ahora, la política pública se diseñaría aludiendo a 

categorías tales como la diversidad, la cooperación internacional, la 

transnacionalidad, la múltiple nacionalidad, y para estas categorías el 

Estado es “analfabeto”, requiere un proceso de aprendizaje que reoriente 

su desarrollo anterior.  

 

Por tanto, en el tratamiento de la migración internacional, ¿hay que 

empezar por las ideas, por los conceptos o por la política instrumental?  

 

Para responder a esta pregunta, es necesario establecer un marco de 

referencia. Uno de los ejemplos más relevantes es Estados Unidos, el país 

paradigmático, para bien o para mal, del desarrollo de una nación inmi-

grante, cuyo potencial, cuyo origen, presente y porvenir están asociados 

indisolublemente a los que vienen de un camino, parafraseando a Carlos 

Fuentes (Fuentes; 96). 

 

1790 es el antecedente más antiguo de las políticas migratorias en Es-

tados Unidos. Esta política, que podríamos denominar como libre, denota 

una concepción basada en la división racial y en las ambiciones de crea-

ción de un país homogéneo, pues la categoría de libres correspondía úni-

camente a los fundadores, no a las comunidades negras o indígenas, cuyo 

valor era menor a los blancos, según las ideas de la época. El primer 

marco de orientación que podemos advertir es la condición tremenda-
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mente excluyente respecto de otras nacionalidades. Así nace la política 

migratoria estadounidense.  

 

Entre 1882 y 1906 hay cambios sustantivos en las políticas migrato-

rias de Estados Unidos. Una primera fase se caracteriza por la utilización 

de variables étnicas y raciales como criterios de exclusión, que, en su 

momento, se vieron reforzadas por las ideas de la diferenciación natu-

ral.En 1906 se implantan los mecanismos de integración y las variables 

de adaptación, esto es, eran elegibles aquellas personas que tuvieran ca-

pacidad de adaptación para los procedimientos de regularización y demás 

requisitos.  

 

De 1907 a 1908, una de las víctimas focalizadas de las políticas res-

trictivas son japoneses y chinos, a propósito del tristemente célebre pacto 

de caballeros entre China, Japón y Estados Unidos, cuyo objetivo era la 

no aceptación de trabajadores de esos orígenes nacionales en el espacio 

agrícola estadunidense.  

 

En 1921 se consolida la política de racialización cuya estrategia in-

signia era la implantación de cuotas por orígenes nacionales. Se reafirma 

la idea de la diferenciación por la vía de la política de integración y, por 

supuesto, los elegibles para este proceso. Sin embargo, aquí podemos 

identificar un momento decisivo en la historia migratoria para esta na-

ción: hasta este año, la política migratoria de Estados Unidos no había 

diseñado ninguna ley dirigida expresamente a contener la migración 

mexicana ni la canadiense, ni tampoco se había institucionalizado la polí-

tica de contención en la frontera sur. Ello hará que éste ambiente sea pro-

picio para la movilidad libre de recursos humanos en el contexto de la 

Segunda Guerra Mundial (Urbano; 2006). 

 

En 1950 hay un cambio sustantivo respecto del perfil de la política 

migratoria en Estados Unidos. A partir de entonces, la orientación de la 

lucha contra el comunismo se añade a los criterios raciales y nacionales. 

Uno de las regiones más afectadas por las políticas migratorias ideologi-

zadas es Latinoamérica, que ve surgir una serie de movimientos, gobier-

nos y agentes afines al socialismo. Una de las muchas estrategias de Es-

tados Unidos para debilitar a estos regímenes es la atracción de grupos 

sociales, económicos y políticos de aquellos países que fueran afines al 
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capitalismo, lo que supone que la política migratoria se usa como estrate-

gia de política exterior. 

 

Un cambio sensible se manifiesta en 1952 con las llamadas cuotas 

sensibles. En ese sentido, sobre una cifra de cerca de 300.000 permisos 

de ingreso anuales, más del 70% se asignaba a ciudadanos de origen 

inglés o alemán, dejando el resto a un número amplio de nacionalidades.  

El año 1965 identifica otro marco de orientación. Finaliza la política 

de cuotas como marco rector de las políticas migratorias y se inaugura, 

con sus contenidos instrumentales, el concepto de “seguridad fronteriza”. 

En este apartado debemos advertir lo reciente de este concepto, en espe-

cial cuando la movilidad migratoria de México a Estados Unidos data del 

siglo XIX (1848), lo que permite ciertos grados de movilidad libre a la 

migración del sur. 

 

En 1986 aparece por primera vez ordenada, sistematizada, con calen-

darios definidos y con destinatarios concretos, la política de regulariza-

ción. El documento básico es el Acta de Regularización y Control Migra-

torio (IRCA), que permite la regularización de poco más de 3 millones de 

inmigrantes, de los cuales casi el 70% son mexicanos. Es decir, es un 

acta dirigida a mexicanos con lo que esto supone en el desarrollo de las 

redes migratorias (Massey; 2006) y la transformación de la migración 

hasta entonces circular, en una migración permanente. Esta acta además 

tiene la virtud de constituirse en parte de una época que consolida un 

cambio esencial en la migración a Estados Unidos: si ante de los años 70 

podíamos advertir de que la mayoría de los inmigrantes eran de origen 

europeo (en promedio de 70-30 donde 70% eran de Europa), para los 

años 80 la situación se invierte y ahora entre el 70% y el 80% de la inmi-

gración es latinoamericana y la europea se reduce a un 30 por ciento o 

menos. 

 

Finalmente, en el año 2000, con el desarrollo de las actas de responsa-

bilidad sobre migración, se traslada la política migratoria desde la fronte-

ra hacia las estrategias penalizadoras, de castigos a los empleadores que 

contratan a inmigrantes indocumentados. Ya el IRCA, en 1986, hacía 

alusiones al concepto de sanción a empleadores, pero ésta era tan laxa 

que no se llevaba a la práctica.  
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La evolución normativa de la política migratoria de Estados Unidos, 

identificados sus puntos básicos, podrían ser sintetizada de la siguiente 

manera:  

 

Es una política que evoluciona, de un criterio de restricción por vía ra-

cial, hacia una restricción por el criterio de origen nacional; luego la se-

lección de realiza en base a criterios ideológico-políticos; la siguiente 

fase, correspondería a la restricción por cuotas y por último, la situación 

que predomina en la actualidad: las restricciones por criterios de seguri-

dad.  

 

Vistas las características generales de la política migratoria de Estados 

Unidos y su evolución, la pregunta es: ¿han sido funcionales o no? La 

tesis que se propone es que todas y cada una de las fases fallaron, algunas 

en forma premeditada y otras por las deficiencias mismas en su diseño.  

 

En el caso de la primera fase, el criterio racial es perfectamente acota-

do porque solo estaba dirigido a dos o tres orígenes nacionales. Era más o 

menos eficiente, pero terminó siendo limitada en tiempo y en la capaci-

dad de cobertura de otras nacionalidades. 

 

Por lo que respecta a los orígenes nacionales, su fracasó se debió al 

momento en que fue implementada. Recordemos que en los años cuaren-

ta, Estados Unidos participó en la Segunda Guerra Mundial y es evidente 

que, más allá de sus deseos, necesitaba gente joven, que sustituyera a 

quienes estaban en los campos de batalla. En términos generales, por 

cada persona que estaba en la zona de guerra, se requerían entre dos y 

tres trabajadores proveyendo de insumos: alimentos, armas y demás. Por 

tanto, su objetivo nacional de desarrollo según un criterio de homogenei-

dad racial quedó relegado a las necesidades estratégicas. 

 

Un documento constantemente citado que sustenta la premisa anterior 

es el Acuerdo Bracero (1942-1964), que moviliza en ese lapso a poco 

más de 5 millones de inmigrantes mexicanos principalmente hacia las 

zonas agrícolas de Estados. Las necesidades de mercado, evidentemente, 

reorientan la gestión migratoria estadounidense y contribuyeron a des-

arrollar un mercado binacional de mano de obra. Buena parte de las razo-

nes por las que existe un movimiento migratorio en sus dimensiones ac-
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tuales es porque Estados Unidos definió y estructuró un mercado bina-

cional. Se creó un flujo durante muchos años y este permanece en forma 

irregular hasta el día de hoy.  

 

Por lo que se refiere a la política restrictiva por razones ideológico-

políticas, ésta tenía muchas fugas. Si recordamos, buena parte de la polí-

tica migratoria estadounidense se desarrollaba a través de la presión a los 

países comunistas. Una de las estrategias empleadas fue la entrega de 

incentivos para que los disidentes fueran a vivir a Estados Unidos. Esto, 

por supuesto, supuso el desarrollo de redes poderosas que una vez caído 

el Muro de Berlín se han convertido en las líneas de movilidad migrato-

ria.  

 

En relación a la política restrictiva por el criterio de cuotas, es más de 

carácter pendular. Es decir, dependía de la demanda del mercado y según 

las exigencias de mano de obra o las coyunturas, o ambas, la política mi-

gratoria de esta nación se abría o se cerraba, como un grifo de agua.  

 

Finalmente, por lo que se refiere a las restricciones por criterios de se-

guridad, es el más negativo por una razón básica. Las investigaciones de 

los últimos quince años indican que por cada 100 migrantes que pasan, 

entre cincuenta y setenta pasan en el primer y  segundo intento. De los 30 

migrantes en promedio que no han logrado ingresar a Estados Unidos en 

los dos primeros intentos, un diez por ciento pasa entre el tercer y quinto; 

otro diez por ciento entre el quinto y el séptimo. Finalmente, el último 

diez por ciento podría pasar del intento noveno al décimo. Es decir, 

prácticamente todos pasan, por lo que el grado de eficiencia de las estra-

tegias de contención es nulo, y la estrategia de detención de inmigrantes 

es absolutamente inoperante.  

 

El único resultado de la política de securitización de fronteras es la 

desviación de la inmigración de las zonas tradicionales a las zonas más 

peligrosas. De ahí que en los últimos años haya aumentado hasta el 2.000 

% la muerte de personas que pasan por la zona del desierto desde inicios 

del presente siglo. Esto ha supuesto que entre 1993 y 2004, de más de 

4.000 migrantes fallecieran cruzando la frontera norte  (FIDH; 2008). En 

segundo lugar, el único ganador de esta política de restricción son los 

traficantes. Por ejemplo, en zonas del sur de México, el costo de ser trafi-
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cado hacia Estados Unidos, que a principios del año 2000 era de 500 

dólares, para 2010 ha llegado hasta los 3 ó 4.000 dólares por persona. 

 

Como podemos ver, ninguna de las cinco etapas de la política migra-

toria estadounidense ha sido operativa. Por el contrario, han sido muy 

disfuncionales y cabe pensar que han sido diseñadas para eso, para fallar. 

Esto podría definirse como la política de gestión exitosa del fracaso, cu-

yas características podemos definir con una frase: el inmigrante es muy 

rentable. La evidencia es la siguiente: 

 

Hoy hay en Estados Unidos entre 11 y 14 millones de inmigrantes in-

documentados. En promedio, reciben entre un 20 y un 30 por ciento me-

nos del sueldo que deberían ganar si estuvieran en situación regular, sin 

contar con los derechos derivados del trabajo, como las pensiones, los 

servicios médicos y otros. En promedio, un empleador ahorra entre vein-

te y treinta dólares diarios por contratar a un trabajador sin documentos. 

Si esto se multiplica por 11 ó 14 millones, se podrá apreciar el nivel de 

subsidio diario que la inmigración indocumentada aporta a sectores 

económicos relevantes en EE.UU. 

 

Por el lado de México, desde el año 2000 a la actualidad, el ingreso 

por remesas ha rebasado con facilidad los 100.000 millones de dólares, lo 

cual indica que su nivel de rentabilidad reduce las posibilidades de proce-

sos amplios de regularización puesto que su integración a un trámite de 

ciudadanía en EE.UU. supone cortar los beneficios de la ilegalidad. Sin 

embargo, el ciclo permanece y se habla de la inmigración ya asentada en 

Estados Unidos. Al regularizarse, los inmigrantes dejan un vacío que será 

llenado en un plazo corto y mediano, lo que reproducirá el esquema de 

explotación que es de suma rentabilidad para México y EE.UU. De ahí 

que no haya surgido una iniciativa de reforma migratoria sólida desde 

1986, más allá de los discursos del presidente Barack Obama pronuncia-

dos hacia mediados del año 2010, y cuya puesta en práctica requiere de 

muchas condiciones que EE.UU. no esta preparado para cumplir.  

 

En paralelo a estas reflexiones, cabe centrarse en un elemento básico 

en la política exterior de EE. UU.. Este país suele comunicarse, pero no 

negociar en grupo, su estrategia histórica es bilateralizar los diálogos. En 

especial, a la hora de tratar el tema migratorio, EE.UU. es contundente: 
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no negocia asuntos de soberanía interna. Por ello, un futuro acuerdo mi-

gratorio sólo se desarrollará según intereses internos de este país, y no 

por los intereses nacionales del país de origen migratorio. El resultado es 

la aplicación de políticas internas a fenómenos transnacionales.  

 

¿Hacia dónde va Estados Unidos? Tomando la política actual como 

marco de referencia, podría ir por el camino de la demografía como des-

tino. Hoy, Estados Unidos es uno de los países más importantes del mun-

do en cantidad de hispanohablantes, y por intermedio de esta población, 

la potencia mundial que todo lo influye, es a la vez influenciada y enri-

quecida. Las empresas, los diarios, el deporte, la política se rinden ante la 

evidencia de que el castellano es permanente en este país y que deberán 

adaptarse, si no es por convicción, sí por sobrevivencia de sus empresas y 

sus políticos.  

 

El estudio de la historia de la política migratoria de EE.UU., el país 

más importante en el flujo migratorio mundial, permite responder a la 

pregunta planteada al principio: ¿hay que empezar por las ideas, por los 

conceptos o por la política instrumental? Y buena parte de las respuestas 

a este cuestionamiento pueden salir de tres conclusiones básicas. Éstas 

son:  

 

A) Veo un triángulo en el debate de la política migratoria entre el país 

de origen, el país de  acogida y el propio migrante. Se podría hacer 

un triángulo perfecto, pero hasta hoy, se ha diseñado política mi-

gratoria sin los migrantes, es decir, el migrante no ha sido conside-

rado como un vértice. Sigue siendo un tema de emergencia, eva-

luado desde la perspectiva de la seguridad, esto decir, como ame-

naza o como riesgo. Aparece en la política pública pero su apari-

ción incomoda a todos porque no hay conceptos, ni políticas para 

ellos. Peor aún, no existe un diálogo migratorio entre los países de 

origen y recepción. Un diálogo de autistas se aplica a quien, 

hablando con otro, sólo mira a sus adentros. Esta es la imagen de la 

política migratoria actual: un diálogo en el cual nadie quiere ser 

vértice y donde el único perjudicado es el migrante. Esta es la ca-

racterística en los diálogos migratorios actuales: Europa-África, 

Japón-Asia, etc. 
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B) En relación a los actores en la definición de política migratoria, es 

necesario un mayor protagonismo de los actores locales, ya que la 

política migratoria sigue estando centralizada en el aparato estatal, 

especialmente en los países de origen. Vale recordar que la migra-

ción no afecta de una única manera a todo el país, sino que su im-

pacto se manifiesta en forma heterogénea en sus diferentes territo-

rios locales. Por tanto, son las autoridades, las ONG’s, grupos so-

ciales en general de dichos espacios quienes pueden enfrentar más 

eficientemente las problemáticas de la gestión migratoria.   

 

C) ¿Una visión única o un discurso alternativo? Mi propuesta es que 

Iberoamérica tiene que crear un discurso propio sobre migración. 

La región se ha dejado llevar por el ritmo vertiginoso de un discur-

so excluyente y muy cercano al racismo, como el que aflora en mu-

chos grupos sociales en países como Estados Unidos y en otras na-

ciones de la Unión Europea (UE). Lo lamentable es que no hemos 

hecho aportaciones, la visión Iberoamericana de la migración está 

ausente. Por lo tanto es urgente establecer ciertas líneas discursivas 

guiadas por unos pocos elementos, entre ellos: - la migración es un 

evento cultural, un movimiento natural que sólo ratifica el desarro-

llo de los pueblos y que es una alternativa para el progreso. 

 

También es una crítica a las formas de desarrollo capitalista, en las 

que la brecha de bienestar entre los países es cada vez mayor, por lo que 

el emigrante es una crítica, una autocrítica que debemos valorar en rela-

ción a nuestro destino. El migrante nos dice en su movimiento cómo em-

pezó la humanidad: andando. El migrante nos vuelve a insistir en el des-

tino de la humanidad: seguir cambiando para permanecer. 
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El diálogo sobre migraciones entre la Unión Europea y 

América Latina y el Caribe
1
 

 

Anna Ayuso y Gemma Pinyol 

 

Introducción 

 

Los flujos migratorios entre Europa y América Latina y el Caribe 

(ALC) tienen una larga tradición histórica. Desde la época de la coloni-

zación del continente americano, el sistema migratorio trasatlántico ha 

incidido en la construcción de las sociedades en ambas regiones, siendo 

posible identificar distintas fases y dinámicas específicas en función de 

los contextos sociales, políticos y económicos que han impulsado la mo-

vilidad de las personas. En este contexto, especialmente en la última 

década del siglo XX y en los primeros años del siglo XXI, la migración 

desde ALC hacia Europa ha crecido en forma exponencial, marcando un 

punto de inflexión en las dinámicas migratorias entre ambos continentes 

e incidiendo en la introducción de los temas migratorios en la agenda de 

diálogo político y de cooperación birregional.  

 

El objetivo de este artículo es revisar, de forma breve, las dinámicas 

migratorias entre la región ALC y la UE, para posteriormente analizar el 

papel de las migraciones en la agenda del diálogo ALC-UE. Se puede 

adelantar que las migraciones no han sido hasta la fecha un tema priorita-

rio en la agenda ALC-UE, seguramente debido a la concentración de la 

inmigración latinoamericana en pocos países de la UE, lo cual no genera 

incentivos en el resto de países para el tratamiento del tema. A pesar de 

ello, los progresos que se están haciendo hacia una política migratoria 

común en el marco UE han tenido un impacto en las relaciones migrato-

rias, por lo que exigen un diálogo concertado. De hecho, este punto y la 

envergadura que ha adquirido el fenómeno, impulsan una convergencia 

                                                 
1
 Este artículo está basado en el informe dirigido por las autoras “MIGRACIÓN EN EL 

CONTEXTO DE LAS RELACIONES ENTRE LA UNIÓN EUROPEA- AMÉRICA 

LATINA Y EL CARIBE”.SERVICE CONTRACT EXPO/B/AFET/2009/19 para el 

Comité de Relaciones Exteriores del Parlamento Europeo. El informe se cerró en di-

ciembre de 2009, y este artículo se ha actualizado en julio de 2010. 
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de las agendas que se inserta en una agenda global de la gobernanza mi-

gratoria. A pesar de las expectativas, la presidencia española del Consejo 

de la UE durante el primer semestre de 2010 no supuso un punto de in-

flexión en el diálogo sobre migraciones con ALC, aunque el tema en 

buena medida mediatizó la cumbre ALC-UE en Madrid. 

 

Movimientos migratorios entre América Latina y el Caribe y Europa 

 

Desde la época colonial y hasta mediados del siglo XX, América Lati-

na fue un importante destino para la población europea. Los inmigrantes 

europeos dominaron la escena migratoria en ALC, pero no fueron los 

únicos, ya que a la región también llegaron otros grupos procedentes de 

África -en el marco de los traslados forzosos producto del régimen escla-

vista-, de Asia y también de Medio Oriente. Se calcula que entre 1850 y 

1950 emigraron cerca de 52 millones de europeos, de los cuales un 21% 

se trasladó a ALC; ya que la mayor parte se fue a vivir a EE.UU. Casi la 

mitad de estos europeos se instaló en Argentina y Brasil y el resto, en 

otros países de la región, entre los que destacan Uruguay, Chile, Cuba, 

Venezuela y México. Según las grandes cifras de ese periodo, el 38% de 

los emigrantes europeos hacia ALC eran italianos, 28% españoles y 11% 

portugueses (CEPAL, 2008).  

 

Esta corriente migratoria desde Europa a ALC respondió principal-

mente a motivaciones laborales. Los inmigrantes europeos eran en su 

mayoría hombres en edad laboral, campesinos y obreros con experiencia 

industrial y sindical, que llegaban al nuevo continente en busca de reali-

zación personal, atraídos por las excepcionales oportunidades económi-

cas de la región. Los flujos de personas desde Europa también se vieron 

influenciados por las políticas migratorias pro-activas impulsadas por las 

nuevas repúblicas latinoamericanas que apuntaban a la atracción de po-

blación inmigrante –en un contexto de abolición de la esclavitud– para 

los procesos de industrialización y urbanización.  

 

Hacia 1930, ese flujo intercontinental se detuvo, para reactivarse des-

pués de la Segunda Guerra Mundial, cuando unos 2 millones de personas 

emigraron, fundamentalmente por motivaciones políticas. A partir de 

1950, este flujo europeo hacia ALC comenzó a ralentizarse como resul-

tado de la recuperación económica en Europa, hasta alcanzar los niveles 
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mínimos que registra en la actualidad. El total de la población inmigrante 

de ultramar en la región de ALC apenas superaba, en 2000, los 1,9 millo-

nes de personas; lejos de los 4 millones registrados en los censos de la 

década del ‘70
2
.  

 

Aunque el fenómeno migratorio desde ALC hacia Europa se ha hecho 

especialmente visible a fines de los 90, los primeros flujos relevantes 

desde ALC tuvieron lugar hacia la segunda mitad del siglo XX, con el 

retorno de parte de los emigrantes europeos en AL hacia sus tierras de 

origen. Además, a comienzos de los ‘60, algunos exiliados políticos cu-

banos ya se habían instalado en Europa y otros inmigrantes caribeños se 

habían trasladado a sus antiguas metrópolis, tras los procesos de descolo-

nización tardía. Por su parte, a partir de los ‘70 es posible identificar un 

primer flujo migratorio relevante de latinoamericanos, aunque de baja 

intensidad, motivado principalmente por razones políticas, ante la ola 

autoritaria que asoló el Cono Sur y América Central (Padilla, 2007). En 

la década de los ochenta se produjo un segundo flujo migratorio relevan-

te, caracterizado por su conformación más diversificada y por incluir a un 

colectivo latinoamericano y caribeño con un perfil principalmente 

económico y laboral. A ellos se sumaron estudiantes latinoamericanos 

que emigraron a Europa para cursar estudios de postgrado, así como 

emigrantes económicos de clase media en proceso de empobrecimiento, 

en el contexto de crisis económica en ALC (Yépez, 2007). Durante los 

80 predominó un mayor contingente de población procedente de los paí-

ses del Caribe, especialmente mujeres, menos cualificada que los emi-

grantes de clase media del Cono Sur (Lopez de Lera, 2004)
3
.  

 

Recién a fines de siglo, las migraciones entre ALC y Europa han re-

gistrado un cambio de dirección, en el marco de una transformación ge-

                                                 
2
 En el caso específico de la población española en ALC, se estima que en 2000 residían 

en la región unas 300.000 personas, localizadas principalmente en Argentina, Venezue-

la, Brasil y México (CEPAL, 2008). 

3
 Ha de mencionarse la dificultad para precisar el perfil de estos primeros flujos migra-

torios de latinoamericanos hacia Europa, debido a que la información disponible no 

permite comparaciones rigurosas, ya que hasta la década del noventa las estadísticas 

oficiales no solían distinguir por nacionalidades los flujos latinoamericanos y caribeños. 
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neral de ALC, que ha pasado de ser una región con un preeminente 

carácter receptor a constituir una zona con una creciente condición emi-

sora. Este cambio se ha producido en sintonía con las dinámicas globales 

de los flujos migratorios, en los que se ha observado una intensificación 

de los movimientos en sentido sur-norte, con destino a los países más 

desarrollados
4
.  

 

Según datos de la CEPAL para el año 2005, de los 191 millones de 

migrantes en el mundo, los latinoamericanos y caribeños representaban 

un 13% y habían aumentado de 21 millones en 2000 a 25 millones cuatro 

años después. En la actualidad, se calcula que hay cerca de 26 millones 

de latinoamericanos y caribeños viviendo fuera de sus países de origen, 

de los cuales 22,5 millones se encuentran fuera de la región (migración 

extra-regional) y alrededor de 3,5 millones habitan en otros países de 

ALC (migración intra-regional). Aunque la mayoría de los que residen 

fuera del territorio ALC se encuentra en EE.UU., la CEPAL constata que, 

en términos geográficos, los destinos de esta migración se han diversifi-

cado de manera progresiva. Como parte de esta tendencia, un número 

importante de personas se ha trasladado a Europa
5
, donde la migración de 

origen latinoamericano y caribeño ha crecido de forma exponencial en 

los últimos diez años.   

 

En 2005, había alrededor de 1.646.663 personas procedentes de Su-

damérica, México y América Central, y el Caribe en 14 países de la UE 

(MPI), aunque la literatura especializada insiste en subrayar las dificulta-

des para cuantificar con precisión el alcance de estos flujos debido a la 

falta de información, a la dispersión de fuentes, a las dificultades para 

comparar los datos estadísticos disponibles (considerando, por ejemplo, 

                                                 
4
 Las Naciones Unidas subrayan que entre 1990 y 2005 las regiones desarrolladas fue-

ron el destino de más de dos tercios de la población migrante internacional, de aquí que 

se destaque que la migración ha crecido preferentemente en sentido sur-norte, en espe-

cial desde la década de los 90 (Naciones Unidas, 2006). 

5
 Entre los nuevos destinos escogidos por los inmigrantes de ALC también destacan 

Canadá, Japón, Australia e Israel. El número de inmigrantes latinoamericanos y caribe-

ños radicados en Canadá se eleva a 600.000 personas, seguido de Japón con 312.000. 

En los demás países de la OCDE —excepto España, EE.UU., Japón y Canadá— hay 

alrededor de 950.000 inmigrantes de la región (CEPAL, 2008). 
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que en los registros europeos muchas veces no aparecen los inmigrantes 

que han reclamado la nacionalidad de sus antepasados) y a las restriccio-

nes para identificar el volumen de inmigración irregular. El problema de 

la irregularidad se aplica al caso de los inmigrantes latinoamericanos y 

caribeños, que en muchos casos no son indocumentados en origen, ya 

que ingresan a la UE con permisos de turista, pero no respetan el plazo 

límite de estancia. 

 

Entre los nuevos destinos de los inmigrantes de ALC en Europa desta-

can España, para los latinoamericanos en general; Italia, Francia y Portu-

gal, para los sudamericanos; y Holanda y Reino Unido, para los caribe-

ños. En España, Italia y Portugal la población inmigrante procedente de 

ALC representa un mayor porcentaje de la inmigración total: 35,2 %, 

9,2% y 15,3% respectivamente mientras que en el resto de países UE, la 

inmigración desde ALC representa menos del 5% del total
6
. En cualquier 

caso, las estadísticas confirman el rol protagónico de España, donde vi-

ven dos tercios de la población migrante de ALC residente en territorio 

UE.  

 

Cuadro 1. Nacionales ALC residentes en la UE-15 (2005) 

 

  
Suramérica 

México y América 

Central 
Caribe Total 

% sobre inmigra-

ción país 

Alemania 66.459 10.270 17.031 93.760 1,5 

Austria 4.174 759 1.909 6.842 0,9 

Bélgica 7.972 1.102 1.499 10.573 1,2 

Dinamarca 3.095 613 452 4.160 1,6 

España 946.116 20.461 98.339 1.064.916 35,2 

Finlandia 971 277 221 1.469 1,4 

Francia 25.357 3.950 17.355 46.662 1,4 

Grecia 494 75 217 786 0,1 

Italia 167.197 11.599 26.030 204.826 9,2 

Luxemburgo 601 45 187 833 0,5 

Países Bajos 19.714 1.638 2.280 23.632 3,4 

                                                 
6
 Especialmente interesante para contextualizar estos datos es el informe de Rannvieg, 

D (2006). 
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Portugal 55.366 386 690 56.442 15,3 

Suecia 15.778 1.815 1.388 18.981 3,9 

Reino Unido 42.204 5.147 65.430 112.781 4,1 

TOTAL 1.355.498 58.137 233.028 1.646.663  

Fuente: Padilla,  Beatriz (2005). 

 

A pesar de las dificultades de generalizar ante un colectivo tan nume-

roso y diverso como el de la inmigración ALC en la UE, existen algunos 

rasgos clave que han tenido una especial incidencia en los análisis del 

fenómeno migratorio ALC-UE en los últimos años: 

 

Concentración: En los últimos años, a medida que se han ampliado 

los destinos de los migrantes latinoamericanos y caribeños hacia países 

distintos de EE.UU., ha aumentando su concentración, especialmente en 

el sur de Europa. La presencia de ecuatorianos, colombianos, argentinos 

y bolivianos es importante en España, la de ecuatorianos y peruanos en 

Italia y brasileños en Portugal. La tendencia a la concentración también 

se evidencia en el caso de los jamaicanos en Reino Unido, que representa 

98% de la comunidad jamaicana en Europa.  

 

Heterogeneidad: Hasta mediados de los años setenta las corrientes 

extra regionales estaban conformadas mayoritariamente por profesionales 

y técnicos con un alto nivel educativo; luego, en los años 80, emigró po-

blación fundamentalmente por motivaciones políticas (CELADE, 2008), 

siendo el perfil actual de los migrantes más diversificado en términos de 

posición social y nivel educacional. La variedad respecto a este último 

aspecto se traduce en una gran heterogeneidad según las nacionalidades 

de origen. Según datos de CEPAL, para los inmigrantes de ALC en Es-

paña, entre los mayores de 16 y menores de 55, los inmigrantes argenti-

nos, cubanos, chilenos y venezolanos son los únicos cuyo nivel de educa-

ción terciaria es superior al de los españoles, a diferencia de los ecuato-

rianos, colombianos, bolivianos y dominicanos, que tienen un nivel infe-

rior. Como conjunto, no obstante, la proporción de personas analfabetas y 

sin estudios entre los inmigrantes de ALC duplica los niveles de la po-

blación nativa. 
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Feminización migratoria: Otro de los grandes rasgos del fenómeno 

migratorio de ALC es la creciente participación de mujeres en los flujos 

(CEPAL, 2008). Esta tendencia es notoria no sólo en los flujos sudameri-

canos hacia Europa sino también hacia EE.UU. y Canadá; y responde 

fundamentalmente a motivaciones laborales. Muchas mujeres de ALC se 

desempeñan en tareas de limpieza doméstica, cuidado de niños, ancianos 

y enfermos y en servicios de limpieza industrial. En el caso de España, 

más de 40% de las latinoamericanas económicamente activas y mayores 

de 16 años se ocupan en el servicio doméstico; mientras que los hombres 

trabajan en la construcción, la industria y la agricultura. 

 

Cuadro 2. ALC: relación de masculinidad en el total de migrantes 1970-

2000 (hombres por cada 100 mujeres) 

 
Fuente: Centro Latinoamericano y Caribeño de Demografía (CELADE) – División de Población 

de la CEPAL, proyecto de Investigación de la Migración Internacional en Latinoamérica (IMI-

LA). 

 

Irregularidad: Es muy difícil dimensionar este fenómeno por su na-

turaleza clandestina y porque en la mayoría de los casos involucra a per-

sonas que ingresan a la Unión con los papeles en regla –como turistas o 

estudiantes, por ejemplo- y luego extienden su estancia más allá de los 

plazos establecidos. Como referencia, un estudio realizado en 2003 sobre 

la comunidad colombiana en España concluyó que cerca de dos tercios 

de los nacionales de ese país se encontraban en situación irregular (Pelle-

grino, OIM 2004). La irregularidad está estrechamente relacionada con la 

economía sumergida, de la que procede entre el 7% y el 16% del PIB 
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comunitario, principalmente en sectores relacionados con la construc-

ción, la agricultura y los trabajos del hogar.  

 

Primer reto: fortalecer el diálogo y la cooperación ALC-UE en materia 

migratoria 

 

La relevancia de estos movimientos de personas ha derivado en un 

progresivo reconocimiento de los temas migratorios en la agenda política 

y en los espacios de diálogo y cooperación entre ambas regiones. De 

hecho, el diálogo sobre migración entre América Latina y Europa no par-

te de cero sino que se inserta en una larga historia de cooperación entre 

ambas regiones. En primer lugar, el propio diálogo político es el resulta-

do de unas dinámicas migratorias compartidas desde hace más de qui-

nientos años, que constituyen el acervo común de la asociación bi-

regional. En segundo lugar, se infiere de las metas de la asociación bi-

regional definida hace diez años en la primera Cumbre UE-ALC en Río 

de Janeiro. En ella se recogía el objetivo de promover la libre circulación 

de bienes y servicios y, en un futuro, la circulación de personas. La De-

claración de Lima, adoptada en la V Cumbre UE-ALC de 2008, acordó 

institucionalizar el diálogo político en materia de migración entre la UE y 

ALC. El reto pendiente es llenar de contenido y cooperación este marco 

de diálogo. 

 

Potenciar la cooperación UE-ALC en materia migratoria 

 

Las migraciones internacionales comportan relaciones entre dos o más 

Estados, lo cual conlleva una responsabilidad compartida. Solamente a 

través de una cooperación eficaz entre los países implicados en los flujos 

migratorios puede asegurarse la protección de los derechos de los mi-

grantes, manteniendo la legalidad y la seguridad, al tiempo que se poten-

cia la migración como motor de desarrollo, tanto en las economías de 

destino como en las de origen. Para ello es necesaria una gobernanza 

migratoria que incluya la cooperación bilateral, la cooperación regional y 

la cooperación a nivel mundial para gestionar los flujos migratorios. Es 

importante hacer un seguimiento de la evolución de las distintas variables 

que configuran los flujos humanos y económicos entre las dos regiones 

que permitan identificar los principales desafíos y diseñar las políticas 

adecuadas. Se necesita mejorar la calidad de los datos disponibles para 
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contar con una información susceptible de ser objeto de estudios secuen-

ciales y comparativos evaluables y estudiar los efectos que se producen 

en cada uno de los países y diferenciados por regiones, con una metodo-

logía común que permita hacer comparaciones. 

 

Los actuales instrumentos de cooperación al desarrollo relacionados 

con temas migratorios, no permiten un enfoque global del proceso migra-

torio ni se enmarcan en un proceso común. Por ello, es necesario adecuar 

los instrumentos a los principales temas de debate en el diálogo interre-

gional. Los acuerdos de asociación deberían establecer un marco regula-

dor, pero también es necesario incrementar los instrumentos de coopera-

ción que contribuyan a poner en marcha las políticas de enfoque global. 

Una mayor cooperación entre la UE y ALC sobre migraciones podría 

contribuir de manera significativa al fortalecimiento de políticas e insti-

tuciones para la gestión migratoria, en el ámbito nacional y en el subre-

gional. La cooperación internacional para el desarrollo de la UE hacia 

ALC debería incluir el apoyo a estructuras, procesos, políticas e institu-

ciones vinculados con la migración, tanto mediante la inclusión de la 

región en programas temáticos, como a través de la integración de este 

tema en sus proyectos regionales (por ejemplo, en la segunda fase de 

EUROSOCIAL) y bilaterales. Otros programas sectoriales, como el 

“Programa Invertir en los ciudadanos” y el “Programa de Actores no Es-

tatales y Autoridades locales” permitirían establecer programas de desa-

rrollo local y co-desarrollo. 

 

El Programa de Estocolmo de 2009 aboga por una mayor vinculación 

entre migraciones y desarrollo y por la coherencia de políticas con terce-

ros países. En concreto, reconoce la necesidad de aumentar la coherencia 

política a nivel europeo para promover los efectos positivos de la migra-

ción en el desarrollo, dentro del marco de las actividades de la UE en la 

dimensión exterior, y ajustar la migración internacional de manera más 

estrecha con el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La polí-

tica europea de cooperación para el desarrollo además debe adaptarse a 

los Compromisos la Declaración de París así como a la Implementación 

del Código de Conducta para la División del Trabajo. Esto implica pasar 

a un diseño de políticas en base a resultados y establecer los objetivos en 

función al diálogo con los socios. La división del trabajo implica un ne-

cesario incremento de la coordinación de las políticas, no sólo con los 
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Estados miembros si no también con los socios y otros donantes, espe-

cialmente los organismos internacionales.  

 

Definir el Diálogo Estructurado 

 

Para construir un diálogo político útil y efectivo en materia de migra-

ciones sobre las bases de la cooperación mutua y la responsabilidad com-

partida, debería señalarse el marco rector del Diálogo Estructurado. Es 

necesario que se establezcan los principios básicos, se perfilen los ámbi-

tos específicos, se establezcan objetivos y se identifiquen los instrumen-

tos adecuados con una hoja de ruta pactada, aún cuando sea a distintas 

velocidades. Sin ánimo exhaustivo, debería reconocerse la importancia 

de un enfoque integral del fenómeno de la migración (regular e irregu-

lar), que reconozca su interdependencia con la dimensión política, 

económica, el desarrollo y los derechos humanos en las relaciones ALC-

UE y que abogue por garantizar el principio de co-responsabilidad entre 

los países de origen, tránsito y destino. Asimismo, debería asumirse el 

papel de los flujos migratorios, históricos y actuales, como fundamento 

de las relaciones políticas entre ALC-UE, reconociendo, en línea con las 

conclusiones de la CGIM, la aportación positiva de los migrantes en las 

sociedades de origen y destino. La necesidad de garantizar una definición 

conjunta de las agendas de trabajo y promover la participación de la so-

ciedad civil deberían ser elementos claves de un Diálogo Estructurado 

que debería optar, además, por garantizar la lucha contra el racismo y la 

xenofobia en las sociedades implicadas. Finalmente se debería buscar un 

equilibrio entre las cuestiones de seguridad vinculadas a las migraciones 

y la protección de los derechos fundamentales. 

 

Promover una política común garantista 

 

La mejora de la coordinación de las políticas migratorias europeas es 

un instrumento que tiende a reforzar la coherencia global de la política 

migratoria europea, lo cual es un efecto positivo. Pero también se obser-

van efectos no deseables cuando el proceso de convergencia de las políti-

cas comunitarias que se está implementando puede redundar en un em-

peoramiento de los estándares que algunos países miembros venían apli-

cando. La repercusión de estos cambios en las migraciones entre ALC y 

España es de un alto impacto puesto que se trata del principal de destino 
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de la inmigración latinoamericana en la UE. Además, la repulsa generali-

zada con la que los países ALC han acogido la Directiva de Retorno ha 

provocado la necesidad de reorientar el diálogo hacia una agenda más 

global. La armonización de políticas migratorias en la UE no debe hacer-

se a la baja, sino que debe contribuir a elevar los estándares de los Esta-

dos miembros aunque sea a distintas velocidades, garantizando que no se 

producen regresiones, especialmente en el marco de protección de los 

derechos fundamentales. El Tratado de Lisboa significa la comunitariza-

ción de las políticas del área Libertad, Seguridad y Justicia (LSJ),  supera 

la división anterior entre el primer y tercer pilar que añadía complejidad 

legal e institucional y las dota de una identidad propia. A la mayoría de 

temas de Justicia y Asuntos de Interior (JAI) se les aplicará el método 

legislativo ordinario; la mayoría cualificada en el Consejo y la codecisión 

con el Parlamento Europeo. Quedan sujetos a unanimidad la expedición 

de documentos de identidad, la cooperación policial y determinados as-

pectos del derecho de familia. No sólo crece el papel del Parlamento Eu-

ropeo, la Comisión fortalece su derecho de iniciativa y el Tribunal de 

Justicia adquiere jurisdicción en los asuntos (¿internos?). Deben fortale-

cerse dinámicas de trabajo interinstitucional para una ágil vinculación 

entre el Parlamento Europeo y el resto de instituciones europeas y evitar 

que los cambios afecten a la aprobación de las directivas aún pendientes. 

 

Segundo reto: aplicar el enfoque global de migraciones en América 

Latina y Caribe 

 

El Enfoque Global de Migraciones se ha convertido en un marco es-

tratégico para gestionar la vinculación entre la política exterior y de in-

migración de la UE basado en los principios de solidaridad, equilibrio y 

un partenariado auténtico entre países de origen y tránsito. En el marco 

de las prioridades del Programa de Estocolmo, el Consejo Europeo pre-

tende avanzar en la implementación del Enfoque Global en diferentes 

áreas regionales, con el objetivo de promover la movilidad y la migración 

legal, controlar los flujos irregulares y optimizar el vínculo entre migra-

ciones y desarrollo.  
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Promover la movilidad y la migración legal 
 

Los acuerdos bilaterales han sido, hasta la fecha, un instrumento útil 

para que determinados miembros de la UE gestionaran los flujos migra-

torios procedentes de diferentes países de ALC. La posibilidad de ‘euro-

peizar’ estos acuerdos debería ser examinada con atención, y debería 

plantearse la posibilidad de alcanzar un acuerdo piloto de movilidad con 

algún país de ALC. 

 

En relación con los acuerdos migratorios, deberían establecerse en un 

marco de diálogo y cooperación entre iguales, e incorporar elementos 

claves como la homologación de títulos, la formación en origen y la pro-

moción del retorno voluntario, entre otros. Algunos elementos que podr-

ían servir para enriquecer estos acuerdos marco de carácter migratorio 

son los siguientes: 

 

 Convención de la ONU de 1990 y Marco multilateral de la OIT de 
2005: Estos acuerdos bilaterales y/o regionales deberían promover 

el compromiso de los Estados firmantes a ratificar la Convención 

de la ONU de 1990 y a apoyar la aplicación del “Marco multilateral 

de la OIT para las migraciones laborales. Principios y directrices 

para un enfoque de las migraciones laborales basado en los dere-

chos” de 2005.  

 

 Acuerdos de Seguridad Social (SeSo): La firma de acuerdos inter-

nacionales para el reconocimiento de derechos de SeSo tiene una 

larga tradición pero el fenómeno migratorio exige su revisión y 

ampliación. Estos acuerdos podrían facilitar, entre otras cosas, una 

movilidad (voluntaria y positiva) de los migrantes entre el país de 

destino y el de origen y nuevos procesos migratorios al mismo país 

o a otros garantizando la transferencia de los derechos de jubilación 

y otras prestaciones sociales ligadas a cotizaciones a sistemas 

públicos de SeSo. La aprobación del Convenio Multilateral Ibe-

roamericano de SeSo en la Cumbre Iberoamericana celebrada en 

Chile en noviembre de 2007, es un paso significativo en esa direc-

ción. Hay que poner en marcha el Acuerdo de aplicación para reco-

nocer transferencias de derechos económicos de la SeSo en áreas 

como invalidez, vejez, supervivencia y accidentes de trabajo y en-
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fermedad profesional, por lo que es prioritario promover su ratifi-

cación por parte de todos los países iberoamericanos. El modelo y 

la experiencia que se derive puede servir para otros acuerdos bilate-

rales o regionales. 

 

 Acuerdos sobre empleo, política de empleo y formación y servicios 

públicos de empleo: La colaboración en materia de empleo y políti-

ca de empleo y, en menor medida, sobre servicios públicos de em-

pleo, ha formado parte de la tradicional cooperación entre los paí-

ses de la UE y ALC. Hoy debe dotarse de una nueva perspectiva, 

porque el apoyo al empleo y la formación en los países de origen 

va ligado tanto a las necesidades de formación propia de esos paí-

ses, como a las posibles demandas de trabajadores que pudieran 

surgir desde destino. Un mejor funcionamiento de los servicios 

públicos de empleo en los países ALC no sólo mejoraría la gestión 

de su mercado de trabajo, sino que también les permitiría una mejor 

cooperación en los procesos de selección de trabajadores en origen. 

 

 Apoyo al retorno voluntario: Como señala la Comunicación COM 
(2008) 359, la Unión Europea debe apoyar “políticas de retorno 

sostenibles y efectivas”, que deberían desarrollarse en consonancia 

con las orientaciones de la OIM en “Diálogo Internacional sobre la 

Migración en 2008: Enseñanzas extraídas en materia de migración 

de retorno”. Como reconoce este documento, la migración de re-

torno no es un fenómeno secundario ni subordinado, y aun siendo 

de carácter voluntario e individual, hay muchas oportunidades para 

que los gobiernos y otros asociados encaucen y faciliten ese proce-

so. Ello es básico para poder convertir el retorno voluntario en un 

instrumento con potencial para fomentar el desarrollo en el país de 

origen. Se debe promover un entorno que propicie el retorno y la 

reintegración y brinde, a quienes retornan, la posibilidad de contri-

buir al desarrollo de sus sociedades de origen. 

 

 Movilidad de los estudiantes universitarios y estancias de investi-
gadores: Dada la potencialidad de esta dinámica convendría esta-

blecer iniciativas en la línea de los ERASMUS-MUNDI para per-

íodos cortos o nuevas fórmulas para periodos superiores a un año y 
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que incluyan como condición el retorno de los estudiantes e inves-

tigadores a sus países de origen al terminar los períodos de forma-

ción.  

 

Por su parte, la política de visados es un elemento esencial para la 

gestión de los flujos migratorios y, en palabras de la propia Comisión de 

2001, un instrumento especialmente útil para luchar contra la inmigra-

ción irregular. Pero la política de visados también está íntimamente rela-

cionada con la acción exterior de la UE. La decisión de añadir un país 

concreto a la lista de países que requieren visado para entrar en la UE 

impacta directamente en el nivel de diálogo y de cooperación que este 

país tiene con la UE en general y con determinados Estados miembros en 

particular. Se requiere una mayor coordinación entre las políticas de in-

migración (visados) con las políticas exteriores de la Unión, especial-

mente cuando la inclusión de un país en la ‘lista negra’ puede generarle 

un impacto económico y social negativo.  

 

Optimizar el vínculo entre migraciones y desarrollo 

 

Al hablar del vínculo entre migraciones y desarrollo en numerosas 

ocasiones se pone en duda las motivaciones de los países receptores, al 

considerar que estos pretenden promover el desarrollo como mecanismo 

de desincentivación de los flujos migratorios. Prestar menos atención a 

los motivos y centrarse en el objetivo puede ser una buena opción, pues 

la intención de este enfoque es promover una mayor coherencia entre las 

políticas migratorias y las políticas de desarrollo y garantizar que los paí-

ses en desarrollo participen como socios en este proceso.  

 

Por un lado, es importante establecer mecanismos que eviten la fuga 

de cerebros (brain drain), especialmente en sectores clave como la salud. 

Se deberían establecer acuerdos que garanticen una regulación sujeta a 

los estándares éticos en los flujos laborales de personal sanitario. Sin 

embargo, la circulación de trabajadores también puede dar un impulso a 

la formación de capital humano en la región de origen, al elevar las tasas 

de retorno de la educación, aumentando sus posibilidades laborales, de 

adquisición de conocimientos y de progreso económico en el exterior. 

Los países de origen se pueden beneficiar con la inmigración de retorno y 

con el contacto permanente de los migrantes (profesionales, empresarios 
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en el extranjero, trabajadores) con sus países de origen a través de orga-

nizaciones de la diáspora y de esfuerzos privados y públicos de contactar 

al capital humano en el exterior. Convertir el brain drain en brain gain, 

promoviendo la circulación de cerebros, es un reto para las relaciones 

ALC-UE. 

 

Por el otro, hay que reconocer que las remesas han sido una fuente 

importante de recursos externos adicionales a las familias latinoamerica-

nas de ingresos medios y bajos en los últimos 10-15 años, y constituyen 

una fuente macroeconómica de complementación del ahorro interno y de 

mayor flujo de divisas internacionales. Asumiendo que se trata de un 

influjo económico de carácter privado, se deben examinar propuestas que 

incentiven la inversión productiva o social. En el caso de la inversión 

productiva mediante créditos o rebajas fiscales para el inicio de activida-

des productivas, y en el caso de la inversión social, incluyendo progra-

mas sociales destinados a las comunidades de origen de los emigrantes, 

financiados con fondos condicionados del Estado o con agencias donan-

tes de cooperación internacional. Además, debe trabajarse para fortalecer 

el grado de inclusión financiera de los inmigrantes y así reducir los cos-

tos de envío de las remesas; así como incentivar mecanismos orientados a 

un uso productivo de las remesas, ya sea para apoyar la inversión de mi-

cro-empresas y familias, para mejorar los niveles educativos, de salud y 

la capacidad de ahorro de las familias receptoras. 

 

Recomendaciones a modo de conclusión 

 

En el partenariado estratégico con América Latina y Caribe (ALC-UE) 

las respuestas políticas que más acuerdo concitan son aquellas destinadas 

a luchar contra la pobreza y a promover unos flujos migratorios ordena-

dos. La integración de los inmigrantes, la facilitación y abaratamiento de 

la transferencia de remesas o la lucha contra las redes de trata de perso-

nas son temas que deben poder tratarse con un diálogo reforzado y una 

mayor colaboración, haciendo un especial esfuerzo por parte de la presi-

dencia española en despejar los malentendidos y corregir las desconfian-

zas surgidas a raíz de la aprobación de la Directiva de Retorno. 

 

A pesar de las expectativas, la presidencia española del Consejo de la 

Unión Europea a principios de 2010 no fue un punto de inflexión signifi-
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cativo en el marco del diálogo ALC-UE. De todos modos, si tuvo un va-

lor añadido al avanzar en el conocimiento mutuo a través del diálogo y el 

intercambio de buenas prácticas en un tema que genera preocupaciones 

dispares en ambos lados del Atlántico. Así, después de dos reuniones de 

alto nivel celebradas bajo la presidencia sueca a lo largo del segundo 

semestre de 2009, la presidencia española llevó a cabo dos reuniones 

más, en las que se plantearan los temas que, de mutuo acuerdo, se habían 

considerado los más importantes. Las reuniones de alto nivel se centraron 

en temas como la educación y la sanidad, o en el impacto de las migra-

ciones en las familias y grupos vulnerables. Por su parte, las migraciones 

no ocuparon un espacio clave en la agenda de la Cumbre UE-ALC cele-

brada en mayo de 2010 bajo presidencia española, aunque sí mediatiza-

ron los resultados de la misma. En cualquier caso, en el Plan de Acción 

2010-2012 aprobado en Madrid bajo el título “Hacia un nuevo estadio en 

el partenariado bi-regional: innovación y tecnología para el desarrollo 

sostenible y la inclusión social”, se señala que los principales objetivos 

en el marco de las migraciones son (1) fortalecer la cooperación biregio-

nal identificando aquellos retos y oportunidades que son comunes; (2) 

mejorar el conocimiento sobre la realidad migratoria UE-ALC; (3) pro-

mover las sinergias entre migraciones y desarrollo y, (4) promover el 

respeto a los derechos humanos de los migrantes.  

 

En cualquier caso, y dado que el diálogo estructurado UE-ALC sobre 

migración se alargará durante 2010, sería oportuno empezar a plantear 

los retos del día después. El intercambio de información y conocimientos 

debe servir para promover la implementación de los instrumentos migra-

torios de los que dispone la UE en el escenario ALC, buscando el con-

senso en la gestión de unos flujos migratorios ordenados que eviten la 

irregularidad y promuevan, en la medida de lo posible, la circularidad, 

especialmente de los trabajadores altamente cualificados.  
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Así, y a modo de conclusión, deberían sumarse esfuerzos para, entre 

otros: 

 

1. Propiciar una mayor coordinación de los múltiples y dispersos foros 

existentes y fomentar una convergencia de las agendas existentes, 

que sea coherente con la agenda internacional y la governanza glo-

bal de las migraciones; compartir las experiencias intraregionales 

en la UE y ALC comparando las respuestas a problemas comunes; 

 

2. Generar una mayor información sobre los flujos migratorios me-

diante la creación de un Observatorio de las Migraciones ALC-UE 

y la promoción de una red de expertos en temas específicos que 

afecten a ambos lados del Atlántico: remesas; cooperación al desa-

rrollo; brain drain; regularizaciones; visados; etc.; 

 

3. Velar porque la armonización de legislaciones y la homologación 

de estándares al interior de los procesos de integración regional en 

la UE y ALC sirva para elevar la protección de los derechos de los 

migrantes y las garantías legales de su aplicación efectiva y no dis-

criminatoria; 

 

4. Promover un diálogo estructurado equilibrado y multinivel. El prin-

cipio de igualdad y reciprocidad se debe reflejar en la estructura del 

diálogo político, involucrando en el proceso; en primer lugar, a 

igual número de representantes de ambas regiones. En segundo lu-

gar, mediante la participación de órganos de representación como 

el parlamentos y las Autoridades locales y regionales, las asocia-

ciones y ONGs de ambos lados del Atlántico, así como los actores 

económicos (incluida la banca) y sociales; 

 

5. Reconocer el marco contextual en el que se inserta el diálogo mi-

gratorio ALC-UE. Para no crear falsas expectativas y llegar a un 

diálogo lo más franco y abierto posible, hay que reconocer que en 

esta materia, América Latina tiene una influencia y prioridad limi-

tada en la mayoría de miembros de la UE; 

 

6. Avanzar en el conocimiento mutuo a través del diálogo y el inter-

cambio de buenas prácticas en temas específicos, para que el diálo-
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go estructurado establezca los principio básicos, perfile los ámbitos 

específicos, establezca objetivos e identifique los instrumentos ade-

cuados con una hoja de ruta pactada aunque sea a distintas veloci-

dades. 

 

7. Promover un diálogo político reforzado en las respuestas políticas 

que más acuerdo concitan como: luchar contra la pobreza, promo-

ción de flujos migratorios ordenados, integración de los inmigran-

tes, la facilitación y abaratamiento de la transferencia de remesas o 

la lucha contra las redes de trata de personas. 

 

8. Avanzar en el diseño e implementación de instrumentos específicos 

en el marco de las relaciones ALC-UE. Por ejemplo, mediante:  

 

 La creación de un nuevo programa regional (Migralat) diri-

gido a países de destino y acogida de migrantes latinoame-

ricanos;  

 La incorporación de la migración (co-desarrollo, remesas, 
etc.) en los proyectos europeo-latinoamericanos ya existen-

tes como tema horizontal;  

 El establecimiento de un partenariado piloto de movilidad, 
similar a los acordados con Cabo Verde y Moldavia y pre-

vistos con Georgia y Senegal; 

 La promoción de acuerdos migratorios de ‘nueva genera-

ción’ entre la UE y determinados países ALC; 

 La introducción de cláusulas migratorias en los acuerdos de 
asociación en negociación. 
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Migración internacional y desarrollo. Un asunto  

estratégico para Iberoamérica
1
 
 

Roberto Kozak 

 

Rasgos salientes de la migración internacional en Iberoamérica 

 

La migración internacional readquiere relevancia entre los países ibe-

roamericanos después de haber sido uno de los componentes centrales de 

la vinculación de los países de América Latina y el Caribe con el viejo 

mundo, a través de la histórica e intensa inmigración de ultramar. Las 

tendencias, escala y composición que han alcanzado los movimientos 

migratorios y las enormes repercusiones que conllevan, expresan nuevas 

modalidades de vinculación económica, social, cultural y política, y los 

colocan como asuntos de atención prioritaria en Iberoamérica. 

 

En el espacio Iberoamericano, la migración internacional forma parte 

de un proceso de ampliación y diversificación de la movilidad de per-

sonas, en función de factores de expulsión presentes en la región lati-

noamericana, la demanda de trabajadores especializados, y el surgimien-

to de redes sociales (que en algunos casos se unen a los vínculos históri-

cos). La información disponible revela que se trata de un proceso recien-

te, que se gestó principalmente en la década de los noventa, cuando em-

pezaron a destacar los flujos de latinoamericanos hacia Europa, en parti-

cular a España, que se ha convertido en el segundo destino de la emigra-

ción regional, después de EE.UU. de América.  

 

Los latinoamericanos y caribeños representan aproximadamente el 32 

por ciento de los extranjeros en España, población que ha tenido un papel 

relevante en el intenso crecimiento de los flujos migratorios internaciona-

les hacia ese país, en el que la población extranjera alcanzaba en 2009 el 

12 por ciento de la población total.  

 

                                                 
1
 Elaborado tomando en consideración documentos del I y II Foro Iberoamericano sobre 

Migración y Desarrollo, FIBEMYD, preparados en el contexto de la cooperación tripar-

tita SEGIB-CEPAL/CELADE-OIM. 
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En Portugal, el número de latinoamericanos y caribeños inmigrantes 

asciende a más de 75.000, de los cuales más de dos tercios son nacidos 

en Brasil, y un 29 por ciento en Venezuela, lo que señala una asociación 

con los antiguos inmigrantes de ultramar, aunque en menor medida que 

en España. 

 

La migración actual de latinoamericanos a España tiene también rela-

ción con el retorno diferido entre generaciones, a través del reconoci-

miento de la ciudadanía de origen de los antiguos inmigrantes en Améri-

ca Latina. Más allá de esta particularidad, los inmigrantes latinoamerica-

nos se han beneficiado de los programas de regularización y normaliza-

ción, en mayor medida que los inmigrantes de otros orígenes, más aún, 

en promedio, del total de inmigrantes latinoamericanos, casi un tercio ha 

obtenido carta de ciudadanía española. Estas condiciones permiten desta-

caros datos indican que la integración de las personas nacidas en América 

Latina ha sido una prioridad tanto para la sociedad receptora como para 

los inmigrantes.  

 

Dichos procesos muestran, de manera creciente, vínculos que los rela-

cionan entre sí, los cuales no sólo alimentan la posibilidad de estudios 

integrales, sino también la necesidad de un diálogo que enriquezca pers-

pectivas teóricas, desarrollos metodológicos y la formulación de políticas 

coherentes y de cooperación entre los Estados involucrados. 

 

Desde que comenzó la crisis económica internacional, se ha conjetu-

rado mucho sobre una reducción marcada del flujo de inmigrantes lati-

noamericanos a diversos países, especialmente los que constituyen desti-

nos tradicionales. Efectivamente, el flujo parece haber disminuido, pero 

no haberse detenido. En el caso de España, según los resultados del em-

padronamiento municipal del Instituto Nacional de Estadística (INE), 

entre 2008 y 2009 el stock de inmigrantes en ese país –todos los nacidos 

en el extranjero, incluidos aquellos de nacionalidad española adquirida- 

se incrementó en un 7,2 por ciento, el menor aumento de la década. La 

tendencia se repite en los inmigrantes nacidos en América Latina, y las 

disminuciones parecen ser más agudas, llegando a valores negativos en el 

caso del Estado Plurinacional de Bolivia, durante el período 2008-2009. 

Con todo, se indica que esta desaceleración venía produciéndose incluso 

antes de que estallara la crisis.  
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Hasta enero de 2009, había en España 2.479.035 inmigrantes latinoa-

mericanos empadronados y, según su nacionalidad, los ecuatorianos 

constituían el grupo más numeroso, seguidos por los colombianos y los 

bolivianos. 

ESPAÑA: POBLACIÓN LATINOAMERICANA SEGÚN LUGAR DE NACIMIENTO Y 

NACIONALIDAD, 2009 

 

 Total 

Misma 

naciona-

lidad del país  

de nacimien-

to 

% 
Nacionalidad 

española 
% 

Otra nacio-

nalidad 
% RM* 

Argentina 295 401 138 190 46,8 99 829 33,8 57 382 19,4 106,9 

Bolivia  

(Est. Plur. 

de)  

229 375 222 497 97,0 5 920 2,6 958 0,4 76,7 

Brasil 153 685 122 972 80,0 24 496 15,9 6 217 4,0 68,6 

Chile 68 376 44 851 65,6 18 996 27,8 4 529 6,6 97,9 

Colombia 358 762 290 133 80,9 62 458 17,4 6 171 1,7 77,1 

Cuba 100 451 53 910 53,7 43 717 43,5 2 824 2,8 82,1 

Ecuador 479 117 407 139 85,0 69 789 14,6 2 189 0,5 94,5 

Estados 

Unidos 
35 644 19 580 54,9 13 663 38,3 2 401 6,7 95,1 

México 45 480 24 162 53,1 19 811 43,6 1 507 3,3 77,3 

Paraguay 82 622 79 487 96,2 2 131 2,6 1 004 1,2 53,4 

Perú 188 235 136 065 72,3 47 714 25,3 4 456 2,4 91,1 

Rep. Domi-

nicana 
129 669 83 528 64,4 42 932 33,1 3 209 2,5 61,6 

Uruguay 89 540 49 136 54,9 27 302 30,5 13 102 14,6 104,6 

Venezuela 

(Rep. Bol. 

de) 

152 395 56 955 37,4 87 509 57,4 7 931 5,2 87,5 

Resto de 

América 
70 238 50 928 72,5 16 625 23,7 2 730 3,9 58,7 

Total 2 479 035 1 779 533 71,8 582 892 23,5 116 610 4,7 83,9 

* Razón de masculinidad. 

 
Fuente: Vono (2010), sobre la base de resultados definitivos del Padrón Municipal Continuo de 

Habitantes 2009, INE, España. 

 

La feminización migratoria es uno de los rasgos sobresalientes de la 

migración iberoamericana. La mayoría porcentual que representan en 
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numerosos flujos, especialmente los más recientes, hace que este fenó-

meno concite grandes oportunidades y riesgos para las mujeres y las so-

ciedades involucradas. Como ejemplo, el trabajo doméstico, que repre-

senta un alto componente de la inserción laboral femenina. Estas labores 

se vinculan fuertemente con una preocupación de la comunidad interna-

cional sobre la situación de vulnerabilidad que afrontan las mujeres mi-

grantes, así como el alto riesgo de las mismas a ser de que sean víctimas 

de discriminación, explotación, y sufrir la violación de sus derechos 

humanos y libertades fundamentales. Otro ejemplo de relevancia es la 

vulnerabilidad de las mujeres migrantes y, en particular, las menores de 

edad, en cuanto debido a la posibilidad de convertirse en víctimas de la 

trata con fines de explotación.   

 

Al mismo tiempo que se verifican las tendencias descritas, se mani-

fiesta la vigencia de la migración intrarregional, fenómeno cuyas raíces 

se emplazan en la configuración de los Estados nacionales, y sigue la 

trayectoria de las distintas etapas de desarrollo de los países de América 

Latina y el Caribe. Los migrantes intrarregionales totalizan una cifra cer-

cana a los 3 millones de personas y se desplazan fundamentalmente entre 

países fronterizos o geográficamente cercanos, coincidentemente con los 

espacios de integración subregional que han intentado abordar la progre-

siva liberalización de la movilidad. Iniciativas destinadas a la facilitación 

de la movilidad en la CARICOM, el MERCOSUR y la Comunidad An-

dina de Naciones, han sido adoptadas recientemente. Mientras tanto, en 

América Central los avances han sido más lentos, aunque también se 

observa un interés creciente en la adopción de medidas que faciliten el 

tránsito y la libre movilidad de personas a nivel intrasubregional, espe-

cialmente lideradas por en el marco del SICA. 

 

En América Latina, los principales países de destino aún son Argenti-

na, Costa Rica y la República Bolivariana de Venezuela, pero se han de-

tectado algunas señales de cambio, ya que hay países que combinan su 

condición de receptores con la de emisores, de tránsito y retorno (a los 

ejemplos de varios Estados insulares del Caribe se suman los de Centro-

américa y algunos del Cono Sur). 

 

En el Caribe, la migración entre países y territorios de la subregión 

puede caracterizarse de muchas formas en función de su complejidad, 
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pero, a grandes rasgos, destacan el movimiento de haitianos hacia Re-

pública Dominicana y los desplazamientos entre países de la CARICOM; 

la intensa modalidad circular, que también implica el retorno por etapas a 

los países de origen; y la combinación de elementos de emigración, re-

cepción y tránsito, presentes en la casi totalidad de los casos.  

 

A lo las anteriores tendencias cabe agregar la migración calificada. 

Como en muchas regiones en desarrollo, América Latina y el Caribe ex-

perimentan pérdidas de población de elevada calificación desde hace 

décadas, cuyo potencial beneficio a través del retorno no parece materia-

lizarse de manera visible. Pese a que varios países poseen existen inicia-

tivas en varios países para establecer vínculos con sus comunidades de 

emigrados y apoyar redes científicas asociadas a las diásporas, los resul-

tados no parecen ser demasiado halagadores. 

 

Las remesas son una consecuencia muy visible de la emigración en 

América Latina y el Caribe, a partir de sus notorios impactos macroe-

conómicos en varios países. Esta región es la principal receptora de re-

mesas del mundo (60.000 millones de dólares en 2008), y es objeto de 

iniciativas en muchos países, además de las que promueven organismos 

internacionales. En varios países, las remesas representan una cuantía 

varias veces mayor que otras y la mayor fuente de ingreso de divisas, 

demostrando que las estrategias individuales de los trabajadores migran-

tes tienen un potencial simbólico de vinculación y representan un sustrato 

material de apoyos a la economía nacional, que desafía a las políticas 

públicas. La utilización de las remesas en la escala doméstica (como 

fuente de ingresos ordinarios y de eventual ahorro), su medición (en las 

balanzas de pago y encuestas), los costos de transferencia (y la transpa-

rencia del mercado), así como el potencial productivo y sobre el bienes-

tar, son temas en plena discusión en los países de la región, algunos de 

los cuales ya cuentan con un acervo importante de buenas prácticas.  

 

En el actual escenario de crisis económica mundial, las cifras maneja-

das por los organismos internacionales y agencias especializadas mues-

tran que el comportamiento de las remesas hacia los países de América 

Latina ha seguido siendo fluctuante y que, si bien a partir del tercer tri-

mestre de 2008 se produjo un descenso importante en sus volúmenes, no 

se ha observado un fenómeno de desplome. Esto pone en evidencia que 
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los migrantes están tratando de hacer frente a la crisis mediante el uso de 

sus ahorros, economizando en otros gastos y buscando nuevos o segun-

dos puestos de trabajo.  

 

Sin embargo, en la medida en que la crisis se profundice en los princi-

pales países de destino y disminuyan los salarios, también lo harán los 

ahorros y las reservas de ingresos. Ello acotará las oportunidades de 

compensar las pérdidas, a la vez que se torna difícil seguir utilizando los 

ahorros para mantener estables los niveles de envío de remesas. Lo ante-

rior no solo demuestra que las economías estadounidense y española 

serán fundamentales para la recuperación del flujo de remesas hacia 

América Latina y el Caribe –sobre todo en lo que respecta a los indicado-

res de la recuperación en términos de empleo-, sino también que es perti-

nente asumir las inquietudes sobre las tendencias de las remesas desde 

una perspectiva menos cortoplacista, donde estará presente la discusión 

del impacto de la crisis de la eurozona. 

 

Por otra parte, en el espacio iberoamericano es imprescindible abordar 

los riesgos y la vulnerabilidad de los migrantes. La movilidad contem-

poránea ha adquirido múltiples facetas y una dinámica sin precedentes, 

que conlleva oportunidades para el desarrollo, pero, al mismo tiempo, 

entraña riesgos para las personas migrantes. La vulneración de los dere-

chos humanos de muchos migrantes, ya sea a lo largo de sus travesías, 

durante su inserción en las sociedades de destino o durante el proceso de 

repatriación, suele asumir características alarmantes, especialmente 

cuando afecta a mujeres y niños y, en general, a personas indocumenta-

das y víctimas de la trata. Cabe mencionar que, en no pocos casos, los 

derechos humanos de los migrantes ya han enfrentado la vulneración de 

sus derechos en los países de origen, justamente una de las razones más 

de la migración internacional. América Latina y el Caribe cuentan con 

una importante experiencia y respaldo frente al reconocimiento de la gra-

vedad de los problemas de derechos humanos de los migrantes.  Ésta es 

visible en las iniciativas de la Comisión Interamericana de Derechos 

Humanos, en la significativa adhesión a la Convención Internacional de 

los trabajadores migratorios y sus familias, así como en los informes y 

actividades de los relatores especiales de las Naciones Unidas para los 

trabajadores migrantes y sus familias, entre otros.  
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A estas iniciativas se agregan los compromisos adoptados por los Je-

fes de Estado y de Gobierno en las últimas cinco Cumbres, a partir de su 

reunión en Salamanca (2005). Todo ello hace que la migración interna-

cional se constituya en un tema de constante preocupación, de desafíos e 

interrogantes a los que los países deben tratar de responder, para alimen-

tar políticas adecuadas conducentes a una mejor gestión de los mismos 

estos flujos. Es así que los procesos migratorios han pasado a formar par-

te ineludible de las agendas, tanto binacionales como regionales, en el 

marco de la gobernabilidad migratoria.  

 

Migración y Desarrollo en el contexto de la Conferencia Iberoameri-

cana 

 

La Conferencia Iberoamericana ha otorgado un valor estratégico a la 

migración internacional y su vinculación con el desarrollo, y los derechos 

humanos. Así quedó plasmado en el Compromiso de Montevideo sobre 

Migraciones y Desarrollo adoptado por los Jefes de Estado y de Gobier-

no, el cual plantea objetivos compartidos para la gobernanza migratoria. 

Asimismo, dio origen al Foro Iberoamericano sobre Migración y Desa-

rrollo (FIBEMYD) y constituye la carta de navegación para el tratamien-

to del tema en Iberoamérica. Adicionalmente, las últimas Cumbres de 

Jefes de Estado y de Gobierno fijaron orientaciones para el diseño de 

acciones y su seguimiento en el ámbito de la migración internacional. 

 

En ese contexto se han efectuado importantes avances, entre los cuales 

destacan:  

 

(a) La convocatoria y el establecimiento del Foro Iberoamericano so-

bre Migraciones y Desarrollo, (FIBEMYD), cumpliendo con las 

decisiones acordadas en la XVI, XVIII y XIX Cumbres, para crear 

un espacio de diálogo bi-regional y de intercambio de buenas 

prácticas. El FIBEMYD celebró dos reuniones, la primera en 

Cuenca, (Ecuador), en 2008, y, la segunda, en San Salvador (El 

Salvador,) en julio de 2010; 

 

(b) El Programa de Acción de Cuenca (PAC), resultante de la primera 

reunión del FIBEMYD, instrumento flexible y no vinculante entre 

los países que contiene, desde una visión operativa, los asuntos 
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prioritarios del Compromiso de Montevideo, estructurados en tres 

ejes: migración y desarrollo, derechos humanos, y gestión de la mi-

gración;
2
 

 

(c) Las conclusiones y propuestas de la segunda reunión del FIBE-

MYD, cuyo propósito principal fue identificar acciones e iniciati-

vas concretas para mitigar los efectos de la crisis económica en mi-

gración y desarrollo, así como aportar insumos significativos para 

avanzar hacia una etapa operativa de diseño e implementación de 

programas y proyectos, de conformidad con lo establecido por los 

Jefes de Estado y de Gobierno en la XVIII, XIX y XX Cumbres
3
; 

 

(d) La cooperación tripartita entre la Secretaría General Iberoamerica-

na (SEGIB), la Comisión Económica para América Latina y el Ca-

ribe (CEPAL), a través de su División de Población (CELADE), y 

la Organización Internacional para las Migraciones (OIM), como 

pilar operativo para la implementación de las acciones, incorporan-

do las capacidades complementarias de tres instituciones con man-

datos en migración y desarrollo;   
 

(e) Las sinergias establecidas con otros actores claves del quehacer 

migratorio, especialmente los procesos regionales y mundiales de 

consulta, así como las redes de organizaciones de la sociedad civil 

y asociaciones de inmigrantes, particularmente las que agrupan a 

inmigrantes latinoamericanos en España; 

 

(f) A esta dinámica de actividades se ha sumado la vinculación y con-

vergencia con el Foro Mundial sobre Migración y Desarrollo 

(FMMD), las cuales posibilitaron que los resultados del II FIBE-

MYD fueran presentados en la sesión 3.3 de su cuarta reunión, rea-

lizada en Puerto Vallarta, México, en noviembre de 2010;
4
y, 

                                                 
2
 SEGIB, I Foro Iberoamericano sobre Migración y Desarrollo, Cuenca, Ecuador, abril 

de 2008. 
3
 SEGIB, II Foro Iberoamericano sobre Migración y Desarrollo, San Salvador, julio de 

2010, Informe de Conclusiones y Propuestas. 

4
 Elaborada por la SEGIB.  
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(g) La adopción del Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguri-

dad Social que facilitará la portabilidad de los beneficios de la se-

guridad social a más de 4 millones y medio de trabajadores migran-

tes, según estimaciones efectuadas por CEPAL/CELADE en coor-

dinación con la SEGIB, y representa uno de los pasos más signifi-

cativos a favor de los derechos humanos de los migrantes en el es-

pacio iberoamericano
5
. 

 

Crisis Económica y la agenda migratoria iberoamericana: desafíos y 

oportunidades 

 

La evaluación y discusión de los desafíos y las oportunidades que 

plantea la crisis económica global en el espacio iberoamericano, y en la 

agenda migratoria de mediano y largo plazo son necesarias, en particular, 

para identificar acciones que mitiguen sus efectos negativos, poniendo 

especial énfasis en el reforzamiento de la protección de los trabajadores 

migrantes y sus familias, y evitar el incremento de restricciones migrato-

rias. 

 

A diferencia de otras crisis, la actual se generó fuera de América Lati-

na y el Caribe. Iniciada en EE.UU. en el 2007, continúa también vigente 

con profundidad en países de Europa, destinos importantes de la migra-

ción latinoamericana y caribeña. Por otra parte, Latinoamérica enfrentó la 

crisis con sólidas políticas fiscales y menor deuda pública, mayor flexibi-

lidad de los tipos de cambio y reservas internacionales sin precedentes y, 

también, superávit de cuenta corriente regional, con crecimiento econó-

mico. A pesar de las dificultades persistentes –impactos en los índices de 

pobreza y desempleo, especialmente en las mujeres y los jóvenes, los 

rezagos en cuanto a productividad y tecnología, como base esencial para 

la creación de empleos decentes, entre otros–, América Latina emerge 

como parte de la solución global, y se posiciona como un actor estratégi-

co.  

 

                                                 
5
 CEPAL/CELADE, SEGIB, Estimación del número de trabajadores migrantes en Ibe-

roamérica, Santiago de Chile, noviembre de 2007. 
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Este escenario debería ser incorporado en la agenda migratoria y de 

cooperación, ya que abre un abanico de nuevas alternativas que es nece-

sario explorar, en el corto y mediano plazo, para avanzar en el ámbito de 

la gobernabilidad de la migración. 

 

En el espacio iberoamericano, la crisis y las lecciones aprendidas invi-

tan a proponer nuevos modelos de movilidad y circulación de la pobla-

ción, prágmáticos y funcionales. Es un supuesto que una mayor liberali-

dad en este ámbito favorecería la circulación y el retorno, lo cual crearía 

condiciones para un mejor aprovechamiento del potencial las oportuni-

dades que ofrece la migración internacional para el desarrollo de los paí-

ses de origen y destino, y el fortalecimiento de sociedades más inclusi-

vas. En estos asuntos, los consensos no son fáciles de alcanzar, pero su 

logro constituye uno de los principales retos, al igual que un espacio para 

el diálogo y la cooperación. En ese sentido, una de las lecciones aprendi-

das que ha dejado la crisis, ha sido que los limitados resultados de las 

políticas y programas oficiales de retorno voluntario están también vincu-

lados al temor a que pudieran entrañar el posterior “cierre de puertas”.   

 

Una perspectiva que debería ir en la misma dirección de beneficio mu-

tuo, es fortalecer el potencial de complementariedad que existe entre los 

países con marcadas diferencias en sus estructuras demográficas y de 

fuerza de trabajo y, consecuentemente, con necesidades demográficas y 

laborales contrapuestas. Reforzar su complementariedad, con acuerdos de 

cooperación en la esfera de la capacitación, debe ser abordado en el con-

texto de la agenda migratoria iberoamericana. Existen evidencias de 

cambios en la demanda de mano de obra en los principales países de des-

tino de la migración latinoamericana y caribeña. El mercado laboral no 

será como en el pasado, especialmente en relación con la demanda de 

trabajadores con bajas calificaciones, realidad que impone a los países de 

Iberoamérica una hoja de ruta con reconocimiento de la importancia de la 

formación técnico-profesional.  

 

Los migrantes internacionales son, hoy más que nunca, un dinámico 

eslabón humano entre culturas, economías y sociedades. Los conoci-

mientos que acumulan son un valioso capital que es decisivo para las 

transferencias de tecnología, capital e innovaciones. La vinculación de 

las diásporas y, sobre todo, de las redes científicas y tecnológicas a las 
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tareas del desarrollo y el co-desarrollo, son asuntos de relevancia en el 

espacio iberoamericano, que exigen el sostenido apoyo de los países de 

origen y destino.  

 

La migración es una de las estrategias más importantes para la inno-

vación de políticas públicas orientadas a fomentar la recuperación 

económica, lo cual convoca también al despliegue de las potencialidades 

y oportunidades de la migración Sur-Sur. Asimismo, en el marco de la 

actual crisis, la agenda migratoria iberoamericana tampoco debería dejar 

de atender temáticas tales como género y migración, la lucha contra la 

trata de personas y el tráfico ilícito de migrantes. Además, debería incur-

sionar en otros temas transversales, como la salud –incluyendo la salud 

sexual y reproductiva- , la participación de los jóvenes, y la contribución 

de los inmigrantes a las sociedades de destino. En una mirada de largo 

plazo, también deberían incorporarse permanentemente los nexos entre 

migración y crisis, así como el cambio climático y los desastres naturales, 

y los vínculos con el envejecimiento demográfico, por citar algunos.  

 

Los derechos humanos de los migrantes y la vulnerabilidad migrato-

ria, deben constituir el objetivo y trasfondo ético de toda acción en el 

ámbito de migración y el desarrollo. 

 

En síntesis, el verdadero reto que nos plantea esta crisis en el espacio 

iberoamericano es no volver atrás pensando, como en décadas pasadas, 

que medidas restrictivas y unilaterales son las respuestas adecuadas a un 

fenómeno de carácter transnacional, que afecta desde distintas perspecti-

vas a todos los países.  

 

La gobernabilidad de la migración es un desafío para las democracias 

modernas, especialmente en tiempos de crisis, por lo cual es vital conci-

liar los fundamentos éticos de justicia y derechos humanos, que deben 

inspirar las políticas de gestión migratoria, con la soberanía de los Esta-

dos para decidir quienes entran y permanecen en sus territorios.  

 

En definitiva, continuar potenciando la contribución positiva de los 

migrantes al crecimiento económico, la prosperidad y el bienestar de los 

países de destino, así como la reducción de la pobreza y el desarrollo de 

los países de origen, evitará, en el contexto actual, riesgos adversos, tanto 
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para los países como para los propios migrantes, e incluso para la recupe-

ración de la crisis. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PARTE IV 
 

NUEVOS ENFOQUES EN LOS DESAFÍOS COMPARTIDOS DE 

SEGURIDAD 

 



 

 

  



 

157 

 

Seguridad y gobernabilidad en América Latina 

 en una perspectiva triangular 
 

Günther Maihold  

 

América Latina como productor de (in)seguridad  

 

No solamente en la región sino también a nivel internacional, América 

Latina se ha presentado como un productor de seguridad, participando en 

misiones internacionales de paz y estabilización de la ONU. Aparte, va-

rios Estados han hecho contribuciones en otras actividades, por ejemplo 

de rescate después de catástrofes naturales y mostrando sus capacidades 

de ayuda y compromiso más allá de sus fronteras nacionales fuera del 

mandato de la ONU. En este sentido, América Latina ha sido percibida 

como un nuevo actor internacional que ayuda a cumplir con los compro-

misos de la comunidad internacional con la paz y la seguridad.  

 

Dentro de la propia región latinoamericana hay que resaltar el com-

promiso de Argentina, Brasil, Chile y México para rehabilitar la vida 

pacífica y social en Haití a través de MINUSTAH y con el terremoto de 

enero de 2010 que afectó dramáticamente a este país. Es allí donde los 

mismos protagonistas de la ayuda latinoamericana han demostrado sus 

capacidades y su disposición de asumir costos para lograr la paz y la re-

construcción en la isla caribeña. 

 

La cambiada agenda de la seguridad en América Latina 

 

La agenda de la seguridad regional parece ser bastante amplia. Cabe 

mencionar el aumento de las hipótesis de conflictos inter-estatales debido 

a amenazas de rearme y la macro violencia que azota a México, Centro-

américa y Colombia, al igual que a algunas áreas urbanas como Río de 

Janeiro, San Salvador, Caracas etc. 

 

La expansión de la violencia asociada a drogas y a cárteles en Améri-

ca Latina y su combate, asignado a las FF.AA., evidencia que conflictos 

y amenazas tradicionales y no-tradicionales coexisten y en algunos casos 

se solapan. Esta situación genera nuevas formas de conflictividad y hasta 
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ahora desconocidas estrategias del uso de violencia. La subversión de las 

instituciones de seguridad estatales parece ser, en este sentido, el proceso 

más alarmante que preocupa no solamente a la política en la región, sino 

también a actores externos. 

 

El crimen organizado se ha convertido en uno de los mayores desafíos 

a la gobernabilidad en la región debido a su carácter transnacional y a los 

altos niveles de movilidad geográfica de los actores involucrados. La 

mayoría de los Estados de la región enfrenta hoy serias amenazas a las 

seguridades públicas y ciudadanas inducidas por comportamientos crimi-

nales perpetrados de manera sistemática. El negocio global de drogas 

ilícitas se ha convertido en la base para el crimen en la región, puesto que 

involucra delitos como el tráfico de armas pequeñas, el secuestro extorsi-

vo, el lavado de activos, los productos financieros tóxicos, el tráfico de 

personas y las pandillas juveniles. El crimen organizado genera violencia, 

inseguridad, corrupción e impunidad en todas sus expresiones. A la vez, 

la actual crisis económica y financiera mundial tiene fuertes repercusio-

nes en la región y lleva consigo el recrudecimiento de problemas sociales 

y económicos, creando condiciones propicias para un aumento de las 

actividades informales y criminales. 

 

Seguridad y cooperación 

 

Desde antes de la crisis financiera, la inseguridad y el crimen han fi-

gurado como las primeras preocupaciones de los ciudadanos latinoameri-

canos, arriesgando la adherencia de los ciudadanos a los valores de-

mocráticos y la capacidad de resolver problemas de los sistemas políticos 

vigentes. La crisis de gobernabilidad en la región ha favorecido la exten-

sión del crimen organizado en la mayoría de los países, debilitando si-

multáneamente y aún más las estructuras estatales que permitieron su 

arraigo a nivel regional.  

 

Existe una amplia gama de actores armados no estatales que asumen 

diferentes formas y estilos: maras, guerrillas paramilitares, bandas crimi-

nales, carteles de la droga y los nuevos grupos armados ilegales que recu-

rren al lenguaje de los paramilitares, pero siguen patrones de comporta-

miento típicos de los criminales. Los une el carácter transnacional de su 

acción, por lo cual las instancias estatales en muchos casos se ven des-
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bordadas por el nivel de la violencia y la amplitud de las redes de acción 

criminal. 

 

Por lo tanto, los Estados están llamados a encontrar respuestas conjun-

tas para poder dar respuesta a los retos planteados. Para ello no basta con 

mejorar la coordinación de políticas y la cooperación entre agencias, sino 

que también es necesario definir los ejes centrales de su comprensión de 

seguridad pública en las condiciones adversas del momento. Ya no al-

canza con instrumentos de creación de confianza mutua en la tradición de 

los conflictos interestatales, que varios países publiquen los libros blan-

cos y se diseñen mecanismos bilaterales de diálogo y cooperación. Para 

mantener la gobernabilidad de los diferentes países habrá que combatir 

conjuntamente el crimen organizado para contrarrestar a sus estrategias 

de desplazamiento. 

  

En la percepción de los ciudadanos con respecto a la acción del Estado 

parecen darse unos discursos paralelos. Las características del crimen 

organizado y de su combate están fuertemente ligadas a las esferas más 

íntimas de la soberanía nacional. Históricamente, el ejercicio del mono-

polio de fuerza, la jurisdicción penal, el control territorial y fronterizo, y 

la provisión de la seguridad ciudadana han sido funciones estatales. Esto 

ha dificultado la cooperación internacional en este ámbito, el cual se sue-

le encontrar bajo el dominio exclusivo de los respectivos gobiernos. Es 

por este celo soberano que algunos países en la región son cautelosos 

frente la cooperación internacional, más aun en los ámbitos de seguridad, 

pese a que se encuentran entre los más afectados por los efectos nocivos 

del crimen organizado. Es necesario desarrollar estrategias integrales de 

cooperación para combatir al crimen organizado, que combinen el pleno 

respeto de la soberanía nacional de los Estados con la toma de acciones 

conjuntas que prevengan la proliferación del problema.  

 

Debido a la transnacionalidad del crimen organizado, no solamente 

dentro de las Américas hay que buscar un cambio paradigmático en las 

estrategias de cooperación internacional. La ausencia prolongada de la 

cooperación internacional en este ámbito podría tener repercusiones ne-

gativas en los Estados, puesto que dejaría un campo fértil para la expan-

sión aun mayor del crimen organizado y sus efectos nocivos. El combate 

unilateral de Estados contra fenómenos transnacionales, por lo general, 
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tiene como única consecuencia el desplazamiento de actividades ilegales 

a terceros países.  

 

La permanencia de estrategias unilaterales convierte al crimen organi-

zado en una amenaza cada vez más regional. En el ámbito de gobernabi-

lidad en temas relacionados a la seguridad se podría buscar un acerca-

miento a los Estados a través de modelos más blandos de cooperación. 

Estos podrían incluir programas de capacitación y formación, el apoyo a 

gobiernos en la implementación de tratados, normativas y convenciones 

internacionales existentes, y la multilateralización de esfuerzos bajo el 

auspicio de organizaciones internacionales como garantes de imparciali-

dad.  

 

Además, hay una diferencia entre realidad y discurso. Por un lado, te-

nemos el discurso de la necesidad de nuevas formas de integración, como 

la conformación de UNASUR y el Consejo de Defensa Suramericano, 

que se definió como un espacio de diálogo político y de prevención de 

conflictos y que, en la práctica, es un órgano consultivo y de concerta-

ción. También en este ámbito se trabaja el tema del narcotráfico, pero 

hasta la fecha no se vislumbran claras orientaciones al respecto. En su 

lugar, se trabaja sobre agendas ajenas a los temas agudos de la conviven-

cia como el desarrollo de la energía nuclear y la incipiente industria mili-

tar latinoamericana; sin embargo, otros temas urgentes como la coopera-

ción en el tráfico de armas pequeñas y livianas, no son considerados. 

 

El tema de la gobernabilidad 

 

La lucha contra el crimen organizado en sus diversas dimensiones re-

quiere de estructuras de gobernabilidad eficientes dada la estrecha rela-

ción entre el ejercicio de la fuerza pública y el combate al crimen organi-

zado. Un problema fundamental en América Latina y el Caribe es la pre-

valencia de estructuras de gobernabilidad muy débiles, o incluso ausen-

tes, en todo el territorio nacional cuyo límite, con frecuencia es objeto de 

disputas, lo cual complica aun más una gobernabilidad eficaz. La debili-

dad de los sistemas judiciales y la carencia de profesionalidad de aparatos 

de seguridad dificultan los esfuerzos de cooperación y sincronización de 

políticas anti-crimen en la región. Al mismo tiempo, el creciente poder 

del crimen organizado alimenta aun más al deterioro de la gobernabilidad 
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en la región. Por ello es necesario reposicionar las estrategias existentes y 

las estructuras de cooperación en temas de gobernabilidad frente al desaf-

ío transnacional generado por prácticas delictivas organizadas. 

 

La tarea primordial de luchar contra el crimen organizado tendría que 

ser la creación y el fomento de estructuras de gobernabilidad propicias 

para enfrentar las poderosas estructuras delictivas. Así se pueden generar 

a mediano y largo plazo las mínimas condiciones para poder responder a 

estos retos, incluyendo el establecimiento del control territorial efectivo 

de los Estados. La cooperación internacional puede prestar apoyo técnico 

y financiero para crear estas condiciones básicas de gobernabilidad. Esto 

incluye también la gobernabilidad interna de los aparatos de seguridad en 

la región, sean éstas las Fuerzas Armadas, la policía o los organismos de 

inteligencia.  

 

El Triangulo Atlántico y su aportación al tema de seguridad y gober-

nabilidad 

 

Hasta la fecha no podemos detectar un diseño triangular de la coope-

ración y coordinación política con respecto a la agenda de seguridad de 

América Latina. Lo que existe son contactos bilaterales e interagenciales, 

sin que se pueda deducir de estos formatos un diseño claro de políticas de 

cooperación. El interés europeo en América Latina en cuestiones de se-

guridad  hasta la fecha parece reducirse a la venta de armas, mientras que 

sigue existiendo una intensa relación de EE.UU. y América Latina en 

materia de seguridad como se puede deducir de los acuerdos militares 

celebrados entre EE.UU., por un lado, y Brasil y Colombia, por el otro. 

Las relaciones de defensa y seguridad entre Europa y América Latina se 

limitan a consultas ocasionales de carácter bilateral entre las comandan-

cias y la plana mayor de los Ejércitos, las Marinas y las Fuerzas Aéreas. 

También en este ámbito se refleja el interés soberano de cada país, que 

busca ganar una ventaja, aunque fuera muy pequeña frente al vecino. A 

pesar de todos los esfuerzos brasileños de perfilarse como un productor 

central de armas en la región, muchos gobiernos prefieren no caer en 

ningún tipo de dependencia de la industria militar de un país vecino, sino 

que buscan mantener un alto nivel de diversificación en el suministro de 

su tecnología militar. 
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En América Latina sigue dominando una perspectiva de contrapeso, 

por lo cual no se buscan socios triangulares, ni en el hemisferio ni en 

otras regiones. La pérdida de presencia de Estados Unidos, a pesar de la 

celebración de las reuniones periódicas de los Ministros de Defensa de 

las Américas, refleja el hecho que hoy en día el espacio para la acción 

política ha crecido. América Latina tiene interés en la cooperación, pero 

surge la pregunta si este es el caso de la UE, que no incluye a la región en 

sus planteamientos geoestratégicos. Más bien es en la cooperación polic-

íaca y en temas de la agenda de conflictos no tradicionales donde hay un 

cierto nivel de compromiso europeo. Europa tiene intereses para comba-

tir al narcotráfico, en especial en su paso por el occidente de África, en el 

contexto de la migración africana hacia la UE. Sin embargo, falta mucho 

camino para llegar a esquemas de cooperación capaces de superar la rela-

ción entre países individuales y alcanzar un nuevo nivel de cooperación 

que resulte adecuado para los retos que se plantean en materia de seguri-

dad.   
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Narcotráfico, crimen organizado y las relaciones  

triangulares 
 

Dirk Kruijt
1
 

 

El narcotráfico y sus consecuencias afectan profundamente a la eco-

nomía y la sociedad de los tres integrantes del triangulo atlántico. En la 

Unión Europea y Estados Unidos, el principal problema está conceptuali-

zado en términos de consumo de drogas y los daños producidos. América 

Latina sufre de consecuencias más serias. Tradicionalmente, el análisis se 

centró en la producción legal e ilegal de coca y marihuana y en sus con-

secuencias en términos de violencia y criminalidad. El consumo y el de-

sarrollo de mercados internos recibieron menos atención. Sin embargo, el 

informe más reciente de las Naciones Unidas al respecto indica que el 

consumo de cocaína en América Latina está aumentando rápidamente y 

que en países como Argentina y Chile ya ha alcanzado niveles compara-

bles a los de EE.UU.
2
  

 

La producción se centra en los países andinos, siendo Colombia el 

principal país productor y aquel con más violencia asociada. Pero en 

Centroamérica y México, el crimen organizado dedicado al tráfico hacia 

EE.UU. ha alcanzado niveles de violencia extrema, que afectan seria-

mente la estabilidad nacional. También en territorios urbanos y rurales 

argentinos, brasileños, venezolanos y de las Guayanas se dejan sentir las 

consecuencias del narcotráfico. Son territorios de tránsito a la UE pero 

también representan un mercado creciente para el consumo. Varios Esta-

dos caribeños funcionan como eslabón intermediario para el comercio de 

la droga hacia EE.UU. y a Europa. En los últimos años, también algunos 

países de África Occidental se han incorporado en las cadenas comercia-

les de la droga, con los mismos efectos en términos de violencia, corrup-

ción y desestabilización. 

                                                 
1
 El autor agradece a Günther Maihold y Daniel Brombacher (Stiftung Wissenschaft und 

Politik, Berlín) y al personal del European Monitoring Centre for Drugs and Drug Ad-

diction en Lisboa por su asistencia y sus sugerencias. 

2
 UNODC (2010a: 178 - 179); véase también La Nación (Argentina) del 24 de agosto de 

2010. 
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En líneas generales, dentro del triángulo atlántico existe un consenso 

sobre el análisis de las estadísticas de producción y de consumo y los 

efectos sobre la criminalidad y el lavado de dinero generado por el nar-

cotráfico y sobre la seriedad de los efectos de la violencia que acompaña 

la narco-economía. Sin embargo, no existe un consenso sobre cómo 

afrontar estos desafíos. En algunos países de la región  -México, Centro-

américa y Colombia- prevalece la estrategia oficial de “guerra contra la 

droga”. En Bolivia y Perú se ha legalizado, o por lo menos se tolera, el 

cultivo de la hoja de coca para el consumo legal (mate de coca y otros 

usos y costumbres de los pueblos nativos). En ambos países andinos exis-

ten asociaciones nacionales de cocaleros, con mayor (Bolivia) y menor 

grado de reconocimiento y legalidad.
3
  

 

También existen marcadas diferencias entre las ópticas de EE.UU. y la 

UE. El punto de salida de las políticas estadounidenses es el enfoque pu-

nitivo y de law enforcement, agresivo dentro y fuera de su territorio. Al 

interior prevalece la persecución de todos los actores de la entera cadena 

del tráfico, desde la producción hasta el consumo individual. En su co-

operación con los países latinoamericanos y caribeños se vislumbra esta 

misma tendencia, acompañada por una militarización de la lucha contra 

la droga. En la UE, la perspectiva se orienta a las consecuencias en 

términos de salud pública para los países miembros. Frente al consumi-

dor individual, las autoridades nacionales son más tolerantes.
4
 En su co-

operación con América Latina y el Caribe se reconoce el principio de co-

responsabilidad entre países productores y países de destino final del 

consumo. Prevalece el diálogo, el esfuerzo de asistir en la reducción de la 

demanda mediante campañas preventivas y de la oferta, mediante la 

promoción del desarrollo alternativo para el pequeño productor de la hoja 

de coca.  

 

  

                                                 
3
 Para el caso de Perú, véase Van Dun (2009). 

4
 Véase EMCDDA (2009a). 
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La producción de coca y las consecuencias internas en la región lati-

noamericana 

 

A partir del fin de la Guerra Fría la agenda de desarrollo y seguridad 

ha cambiado sustantivamente en América Latina y el Caribe. Coincidien-

do con la recuperación de la democracia se inició un nuevo ciclo de vio-

lencia, esta vez asociada a la proliferación de actores no estatales. La 

característica de este ciclo es la ruptura del monopolio de la violencia 

legítimamente ejercida por el Estado democrático y la aparición de nue-

vos actores armados. La economía ilícita de la droga es la principal res-

ponsable del surgimiento de las variadas formas del crimen organizado. 

A la fecha, éste fenómeno se ha convertido en la amenaza más importan-

te a la seguridad de la mayoría de los Estados de América Latina y el 

Caribe.  

 

Es posible identificar cuatro ámbitos de atención para analizar los 

efectos de la criminalidad organizada. Estos son:
5
 

 

 La economía de drogas; 

 El lavado de dinero de la economía ilícita
6
; 

 La corrupción que genera la economía ilícita genera en el orden 
político, junto con la impunidad asociada a la violencia; 

 El tráfico de armas cortas. 

 

El lavado de activos, la corrupción, la impunidad y el tráfico ilegal de 

armas pequeñas y ligeras puede considerarse en gran parte efectos su-

plementarios del tráfico de drogas. La economía y el comercio global de 

drogas ilícitas, básicamente de cocaína y en menor grado heroína, ma-

rihuana y anfetaminas, es la columna vertebral alrededor la cual se en-

cuentran fenómenos como: 

 

 La expansión y ampliación de mercados internos de consumo, tanto 
en los países productores (andinos) como en los países vecinos 

                                                 
5
 Véase Maihold y Brombacher (2009) para mayores detalles. 

6
 Véase Blickman (2009). 



PARTE IV: NUEVOS ENFOQUES EN LOS DESAFÍOS COMPARTIDOS DE SEGURIDAD 

166 

 

(Brasil, Surinam, Venezuela) o países con puertos y bases terrestres 

y navales para el tráfico ilegal a EE.UU. y a la UE (Centroamérica, 

México, la costa atlántica de América Latina y de África);  

 

 La influencia en el sistema político, especialmente mediante la in-

filtración financiera en campañas electorales y la compra de repre-

sentantes políticos; 

 

 La proliferación de actores armados financiados mayoritaria o di-
rectamente mediante el cultivo de drogas y narcotráfico, y/u otros 

actores dentro de la criminalidad organizada, sea movimientos gue-

rrilleros, paramilitares, unidades de las fuerzas del orden, bandas y 

pandillas juveniles o, en general, “fuerzas oscuras”; 

 

 El surgimiento de territorios donde el Estado está de facto ausente, 
sea en el ambiente urbano, peri-urbano y rural, asimismo en regio-

nes fronterizas; 

 

 El énfasis en la actuación represiva de las fuerzas del orden – bási-

camente las unidades especiales de la policía y/o unidades mixtas 

entre la policía y el ejército que operan en aquellos “territorios en 

riesgo” (Colombia, algunas metrópolis en Brasil, Centroamérica, 

México).  

 

El panorama es variado en los diferentes países de América Latina y el 

Caribe.
7
 Colombia, cuya producción de coca y cocaína está en decaden-

cia desde 2007, es todavía el mayor productor (con 68.000 hectáreas bajo 

cultivo en 2009), seguido por Perú cuya producción está creciendo desde 

2007 (con 59.000 bajo cultivo en 2009) y Bolivia (con 30.900 bajo culti-

vo en 2009). En Ecuador, también se cultiva también la hoja de coca, 

aunque su producción de cocaína es relativamente insignificante.
8
  

 

                                                 
7
 Una visión amplia se encuentra en Thoumi (2003), en Vellinga (2004) y en Colectivo 

Maloka (2009). 

8
 UNODC (2010a: 161 - 162); véase también los informes por país para más detalles 

(UNODC 2010b, 2010c, 2010d y 2010e). 
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Las rutas de transporte son por tierra, mar y aire. Se utilizan desde pe-

queños barcos de pescadores, lanchas rápidas hasta submarinos de cierta 

sofisticación; y transporte terrestre y por avionetas. En el tráfico a 

EE.UU. los países del triángulo norte de Centroamérica, México y diver-

sos Estados –islas caribeñas- sirven como vínculos comerciales, al tiem-

po que se observa un crecimiento del mercado interno de drogas en di-

chos países. Para Europa hay tres rutas principales: a) por el Caribe hacia 

España y Portugal; b) por la costa atlántica de Suramérica y los Estados-

islas africanas de Cabo Verde, las Azores y las Islas Canarias hacia los 

dos países ibéricos; y c) por Suramérica – África Occidental a Sur Euro-

pa. Además de estas rutas, Argentina y Venezuela, junto con algunos 

Estados (pos)coloniales de Gran Bretaña, Francia y Holanda sirven de 

enlace a sus (anteriores) madre patrias. 

 

Insurgencia, violencia, criminalidad y corrupción a gran escala que 

contribuyen a la inestabilidad nacional, pueden ser, por supuesto, causa-

dos por múltiples actores no estatales. Sin embargo, está claro que dentro 

de la posible gama de actores se destaca la importancia de la criminalidad 

asociada a la droga, en particular a la producción y el tráfico de cocaína 

y, en menor grado, heroína. Un reciente informe de Naciones Unidas 

subraya que el tráfico de cocaína es la cadena de producción y comercia-

lización con mayor influencia en la inestabilidad de los Estados afectados 

a nivel mundial. Aparte de las consecuencias en términos de salud públi-

ca, la cocaína genera sin duda ingresos masivos y mucho más volumino-

sos que otras actividades del crimen organizado como el tráfico de heroí-

na, el tráfico clandestino de migrantes ilegales, el comercio de madera 

tropical, el tráfico de mujeres, el comercio ilegal de marfil, de armas pe-

queñas y de documentos de identidad extraviados.
9
 

 

Entre los efectos del narcotráfico y del surgimiento y consolidación 

del crimen organizado en la región latinoamericana y caribeña, se destaca 

la violencia y la inestabilidad del orden político. En Colombia, principal 

productor, la población sufre desde hace 50 años de una violencia estruc-

tural que ha causado más que un millón de muertos y un flujo migratorio 

de varios millones de personas; el significado económico de la llamada 

                                                 
9
 UNODC (2010f: 3 – 5) y UNODC (2010g). 
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narco-economía es entre el 2 y el 3 por ciento del PBI.
10

 La economía 

ilícita funciona como la financiadora inagotable de actores armados no 

estatales, sea de la vieja guardia (los movimientos de guerrilla, dentro de 

los cuales las FARC con 12,000 - 13,000 constituyen el agrupamiento 

más importante
11

) como de los nuevos actores violentos, en parte proce-

dentes de los anteriores contingentes paramilitares y los nuevos grupos 

armados ilegales.
12

  

 

De la decena de agrupamientos guerrilleros en los años ochenta del si-

glo pasado, hoy en día se mantienen solamente dos movimientos activos 

en Colombia. En las últimas décadas, los frentes guerrilleros incorpora-

ron la protección y el cultivo ilícito en sus lógicas militares y financieras, 

a la par de fuentes tradicionales como el secuestro y los impuestos de 

guerra recaudados sobre los comerciantes locales. También en los años 

ochenta, los empresarios de la economía ilícita en Cali y Medellín crea-

ron unidades paramilitares, en parte reclutadas del sicariato. Otros em-

presarios rurales siguieron rápidamente este ejemplo. El resultado fue la 

aparición de grupos regionales de vigilantes y sicarios. Estas bandas pa-

ramilitares, a veces en clara alianza con las fuerzas armadas y de las po-

licías regionales, se constituyeron rápidamente en una alternativa de con-

trainsurgencia. Establecieron gradualmente “zonas limpias” donde hacían 

cumplir la ley por medio de la violencia, la extorsión y la intimidación 

ejecutada por los jefes de los nuevos actores de la violencia. La cúpula de 

los paramilitares utilizó luego su poder para ingresar en actividades “legí-

timas”: adquirieron propiedades rurales y financiaron políticos locales y 

regionales “mansos”, fenómeno que se conoce como “parapolítica”. 

 

                                                 
10

 Estimaciones realizadas por el Departamento de Estudios Económicos del Banco de 

la Republica de Colombia en abril de 2007; véase Kruijt y Koonings (2007). Véase 

además Arango, Misas, y López (2006). 

11
 Véase Medina (2009) para un análisis detallado de la guerrilla reciente en Colombia. 

12
 También durante el conflicto armado en Perú (1980s – 1990s), el movimiento guerri-

llero de Sendero Luminoso se autofinanció de manera considerable por la cocaína, pero 

no fue el único actor involucrado en al narcotráfico. Participaron también bandas de 

delincuentes, agrupamientos de oficiales de las FFAA, de la policía y otras bandas; 

véase FEB (2008). 
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Pactos regionales y nacionales a partir de 2003 y un proceso de deser-

ción de las filas de la guerrilla resultaron en un proceso de desmoviliza-

ción de excombatientes. En marzo de 2009, 50.000 ex-combatientes -

65% de ellos exparamilitares y 35% ex-guerrilleros - habían entregado 

sus armas, optando por un proceso de reinserción en la sociedad.
13

 Sin 

embargo, este proceso va acompañado por la reconstitución de bandas 

paramilitares y criminales, un proceso comparable con la formación de 

los mini-carteles después del desmantelamiento de los dos carteles gran-

des de Cali y Medellín. La secuela de la proliferación de actores armados 

ha dejado profundas huellas con la aparición de bloques, bandas, pandi-

llas, combos y agrupaciones locales que se disputan entre sí pequeños 

territorios de poder y de extorsión.  

 

Después de los acuerdos de paz en Guatemala en 1996, que concluye-

ron formalmente un período de 36 años de guerra civil aparecieron tres 

diferentes categorías de actores armados al margen de la ley. En primer 

lugar, los “poderes oscuros”, agrupaciones de ex-guerrilleros y ex-

militares, algunos de ellos asociados a la anterior inteligencia militar, que 

se unieron con los incipientes carteles dentro de la nueva y floreciente 

narco-economía.
14

 La segunda categoría de actores armados lo forman 

las bandas de la criminalidad común, especializadas en robo de vehícu-

los, secuestros y matanzas subcontratadas. La tercera categoría son las 

pandillas juveniles que en la Centroamérica posbélica son llamadas “ma-

ras”. Son bandas que se establecieron sus territorios en los barrios popu-

lares de El Salvador, Honduras, Guatemala y en menor grado en Nicara-

gua y en México. Las maras participan en pequeñas guerras territoriales, 

comercializan drogas de pequeña escala y extorsionan a la vez a peque-

ños empresarios, comerciantes, taxistas y chóferes del transporte público 

en los barrios populares. A comienzos de este siglo, las maras son ofi-

                                                 
13

 Según datos de la Unidad de Integración Social y la Unidad de Integración Económi-

ca de la  Alta Consejería para la Reintegración Social y Económica de Personas y Gru-

pos Alzadas en Armas. El autor estuvo evaluando el proceso de reinserción en febrero y 

marzo de 2009. 

14
 Véase Peacock y Beltrán (2004) e International Crisis Group (2010). 
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cialmente consideradas como la amenaza principal de la seguridad nacio-

nal en el “triángulo norte” de Centroamérica.
15

  

 

No se trata de fenómenos marginales sino de verdaderos sistemas de 

violencia. Resulta difícil estimar su alcance, pero tal vez deba considerar-

se que entre un 10% y un 20% de los territorios urbanos de las ciudades 

principales de América Latina está dominado por actores armados orga-

nizados que se disputan el poder utilizando “sistemas paralelos de vio-

lencia” y cuyos jefes están sustituyendo a los representantes legítimos del 

orden y la ley. Ellos actúan en sus barrios también como los nuevos re-

presentantes de una ley paralela. A veces cobran también impuestos para-

lelos y demuestran una cierta benevolencia hacia el desarrollo local. En 

algunos casos también negocian explícitamente con los líderes religiosos 

locales, con quienes desarrollaron relaciones de coexistencia pragmática. 

Los traficantes en las villas argentinas, las favelas brasileñas, las comu-

nas colombianas, los tugurios centroamericanos y las colonias populares 

mexicanas han reproducido escenarios de guerra o guerrilla nacional que 

plagan los territorios urbanos. 

 

Para explicar el crecimiento de estos grupos armados vale recordar 

que una considerable parte de la juventud masculina de los barrios popu-

lares y las zonas de miseria está desempleada y no tiene posibilidades de 

entrar en el mercado laboral. Este segmento juvenil encuentra un cierto 

estatus y una forma de identidad en las pandillas, maras y bandas, lo cual 

explica la relativa popularidad de los pandilleros y mareros en los países 

del Cono Sur, en Brasil, en los países andinos, en Centroamérica, en 

México y en algunos países del Caribe, especialmente Jamaica.
16

  

  

                                                 
15

 Véase UNODC (2007), Savenije (2009) para la situación de El Salvador y Gutiérrez 

(2009) para el caso de Honduras. Para un análisis reciente del carácter de la violencia en 

Centroamérica, véase Jones y Rodgers (2009) y  Mesa y Moorhouse (2009). 

16
 Véase Koonings y Kruijt (2007, 2009) para un análisis más detallado. Mathieu y 

Rodríguez Arredondo (2009: 175 – 372) proporcionan estudios comparativos del crimen 

organizado por país; sobresalen las contribuciones de Dreyfus (2009a, 2009b) y de 

Bobea (2009). Para México, véase Flores Pérez (2009). Un fino estudio de caso sobre 

Río de Janeiro se encuentra en Arias (2006). 
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Cocaína y narcotráfico: EE.UU. y Europa 

 

EE.UU. representan por excelencia la visión de una lucha, una guerra, 

una cruzada en materia de drogas y sustancias psicoactivas, mediante 

políticas públicas de prohibición y de castigo agresivo tanto en relación 

con su mercado y territorio interno como en relación a los países produc-

tores. Involucrando agencias especializadas en tráfico de drogas, tráfico 

de armas, lavado de dinero y control de la delincuencia organizada que 

ha creado un sistema vigorosamente represivo y punitivo frente al mayo-

reo y menudeo de la droga, desde traficantes con vínculos internacionales 

hasta consumidores individuales.
17

 El resultado han sido cifras elevadas 

de detención (100.000 personas en el mundo) y una situación de usuarios 

dependientes de la droga que no parece disminuir a mediano plazo. 

Combinando su asistencia civil y militar, ha declarado una “guerra contra 

las drogas” con campañas de décadas en América Latina y el Caribe. Ha 

subsidiado directamente, con pago de salarios, uniformes, equipo y pro-

porcionando inteligencia, a considerables contingentes de las institucio-

nes del orden (FF.AA. y policía) en países como Argentina, Bolivia y 

Perú. Mantiene vínculos estrechos de intercambio de inteligencia forense 

y soporte financiero en materia de drogas con autoridades de seguridad 

pública en México, en los países del triángulo norte de Centroamérica, y 

otros Estados –islas del Caribe y en los países del Cono Sur. No cabe 

duda que el país latinoamericano que ha experimentado la mayor injeren-

cia por parte de EE.UU. es Colombia. 

 

La embajada de EE.UU. y la misión USAID en Colombia son, en 

términos de tamaño de presupuesto y número de personal, dos de las ma-

yores representaciones de Estados Unidos en el mundo; en 2007 única-

mente la misión estadounidense en Irak era más importante. La presen-

cia, financiación y actividades de EE.UU. en Colombia se enfocan en un 

tema específico. En 2007, el apoyo anual regular a las autoridades co-

lombianas se situó entre US$ 560 y US$ 600 millones. La ayuda militar 

específica era de entre US$ 100 y US$ 150 millones por año. El paquete 

general de EE. UU. está orientado a la estabilidad desde una perspectiva 

                                                 
17

 En algunos de los Estados más liberales se nota un clima más tolerante a nivel local-

municipal. 
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militar: la estabilidad militar, la estabilidad de la seguridad, la estabilidad 

macroeconómica, la estabilidad de la democracia y el apoyo a los dere-

chos humanos, agrupados en un programa ambicioso llamado “Plan Co-

lombia”. Durante la primera fase del Plan Colombia, el 75% del presu-

puesto fue asignado al componente seguridad y antinarcóticos; la fumi-

gación y la asistencia a las FFAA y a la policía. La segunda fase del Plan 

Colombia suministró una financiación anual estable hasta el 2010 de 

US$500 a US$600 millones provenientes del Departamento de Estado de 

EE.UU. y  US$100 a US$150 millones del Ministerio de Defensa. La 

USAID ofrece asistencia técnica y económica para el fortalecimiento 

institucional y contribuye directamente a un programa cuyo objetivo es 

“reestablecer la presencia en antiguas áreas de conflicto y corredores de 

drogas” a través del mejoramiento de la seguridad, restablecimiento del 

Estado de Derecho y el suministro de servicios sociales (salud, educación 

y seguridad pública). La USAID también proporciona la financiación 

para programas de desarrollo económico alternativo diseñados para susti-

tuir la producción de drogas. La fumigación es vista como un mal necesa-

rio que afecta a la población local
18

. Recientemente se acordó una exten-

sión de la presencia militar estadounidense en Colombia poniendo a dis-

posición bases aéreas. 

 

En comparación con la situación estadounidense, los niveles de con-

sumo de droga son claramente menores en los países miembros de la 

Unión Europea. Diplomáticos europeos tipifican la política europea de 

facto en materia de drogas como “actuar como de guardacostas con acti-

tudes tenues”, tratando de controlar la importación de volúmenes mayo-

res de productos ilícitos y de controlar el crecimiento del crimen organi-

zado. A diferencia de la política agresiva de los EE.UU. los países miem-

bros de la UE definen el tema de la droga en primer lugar como un pro-

blema de salud pública, tratando de reducir los daños de la droga tratando 

los consumidores adictos como pacientes en vez de criminales
19

.  

  

                                                 
18

 Véase Kruijt y Koonings (2007: 54 – 55) en base de entrevistas con funcionarios de la 

embajada de los EE.UU. y de USAID en Bogotá. Un análisis sobre los efectos dañinos 

de esta estrategia fue publicado por Loveman (2006). 

19
 European Commission (2008: 12). 
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Debate y conclusión 

 

En un importante informe publicado por un grupo de intelectuales y 

políticos latinoamericanos encabezados por tres expresidentes (Gaviria et 

al., 2009) se abrió un debate público sobre los supuestos beneficios de la 

guerra contra las drogas. Los autores refieren a “la traumática experiencia 

colombiana” para que “se evite el error de seguir las políticas prohibicio-

nistas de Estados Unidos y se encuentren alternativas innovadoras” (Ga-

viria et al., 2009: 9). Después de un análisis de las políticas estadouni-

denses y europeas, los autores concluyen que “la estrategia centrada fun-

damentalmente en la represión fracasó en América Latina. El deseo de un 

mundo sin drogas no constituye un horizonte realista y, por lo tanto, no 

puede ser el fundamento de políticas públicas, cuyos objetivos deben 

tener como prioridad la prevención, el tratamiento y la reducción de da-

ños para el conjunto de la sociedad, los individuos, las familias y las ins-

tituciones”.
20

 Entre las consecuencias negativas, los autores destacaron 

las siguientes:
21

 

 

 La consolidación de un mercado negro controlado por el crimen 

organizado; 

 

 Evaporación de considerables porciones del presupuesto de seguri-
dad pública en detrimento de inversiones en salud pública; 

 

 El proceso de desplazamiento de la producción debido a la repre-
sión local y acompañado por toda la violencia y el delito asociada a 

la producción de drogas en las zonas nuevas; 

 

 La estigmatización de todos quienes que sufren de las consecuen-

cias negativas, desde las personas adictas, que son marginados so-

cialmente y corren el riesgo de quedar sin tratamiento adecuado; 

hasta los pobladores, que viven en las zonas de producción y que 

son tratados con menosprecio e intimidación por las fuerzas del or-

den en operaciones represivas de ataque a la criminalidad, trans-

                                                 
20

 Gaviria et al. (2009: 39 – 40). 

21
 Gaviria et al. (2009: 19 – 20). 
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formándose en rehenes del crimen organizado y ciudadanos de se-

gunda categoría; 

 

 La generación de sistemas de violencia y represión locales y regio-

nales con efectos en la corrupción y la distorsión del orden de-

mocrático a nivel nacional. 

 

En términos de victimización, no cabe duda que América Latina es la 

región más afectada dentro del triángulo atlántico. Padece casi todos los 

efectos de la droga: 

 

Por la cantidad de muertos y familias destruidas, viudas y huerfanos; 

por el número de refugiados a otras zonas, en el interior o al exterior; por 

la violencia generalizada ejercida por las fuerzas armadas regulares, las 

unidades paramilitares y las entidades de contraterrorismo privadas; por 

la consolidación de sociedades de miedo que son generadas por los acto-

res asociados al crimen organizado y sus adversarios legítimos e ilegíti-

mos; por la abundancia de armas, que entran en las zonas más afectadas; 

por el deterioro del sistema político debido a la parapolitización de parti-

dos y autoridades locales, regionales y nacionales; por la corrupción aso-

ciada a la droga y la abundancia de ingresos fáciles del narcotráfico; y, 

finalmente, por la gradual militarización de las fuerzas del orden y el 

énfasis en estrategias represivas adoptadas por la policía y las fuerzas 

armadas. Independientemente del indicador utilizado para establecer el 

balance de resultados, América Latina se encuentra en una situación peor 

que EE. UU. o la UE. 

 

Una comparación entre las perspectivas estadounidense y la europea 

contribuye a la búsqueda de un equilibrio entre el énfasis en el camino 

preventivo, relativamente tolerante y elementos de represión mesurada 

combinado con mayor atención a la salud pública (el camino europeo), 

con una estrategia donde la represión predomina y elementos de “guerra” 

y “cruzada” han adquirido preponderancia (la vía estadounidense). Es por 

ello que el importante informe de los tres ex presidentes tiende a inclinar-

se por soluciones convergentes con las políticas públicas de los países 

miembros de la Unión Europea.
22

 Recomiendan pautas generales de 

                                                 
22

 Gaviria et al. (2009: 31 –  35). 
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cambio de políticas públicas y legislación modernizante.
23

 Abogan por 

una estrategia de reducción de daños (con énfasis en salud pública), des-

penalización del consumo y descriminalización del consumidor tanto en 

los códigos nacionales como en convenciones internaciones. 

 

Es relevante que en la literatura aparecen muy pocos escenarios elabo-

rados. Por el contrario, incluso en materia de datos empíricos y estadísti-

cas sobre la producción, el tráfico y los efectos económicos, sociales, 

políticos y culturales se trata de piezas de un rompecabezas sin posibili-

dad de compaginar. Se ha enfatizado el uso de políticas represivas y 

prohibitivas sin ofrecer un balance crítico de efectos positivos o negati-

vos y sin considerar las consecuencias a largo plazo. ¿Qué perspectiva se 

puede tener sobre la conveniencia de una “guerra contra las drogas” si no 

hay claridad sobre cronogramas o posibilidades de ganar batallas signifi-

cativas? ¿Significa eso la prolongación de campañas militares por varias 

décadas? ¿Se trata de una estrategia de contención, en la cual no impor-

tan los costos para las víctimas y la población local, que apenas si está 

presente en su elaboración y que se encuentra como rehén de la crimina-

lidad? ¿Qué peso tienen las consecuencias, medidas en términos de 

víctimas colaterales o de refugiados nacionales e internacionales, en la 

planificación? 

 

Recomendaciones 

 

Sin perder de vista la necesidad de un balance equilibrado entre ele-

mentos de políticas públicas preventivas y represivas frente a la droga, 

narcotráfico y crimen organizado, quisiéramos abogar por estudios analí-

ticos que se focalicen en: 

 

 Escenarios que consideren los efectos a corto, mediano y largo pla-

zo de levantar la prohibición y criminalización de la entera cadena 

del narcotráfico (o partes sustantivas de aquella), desde la produc-

ción hasta la comercialización y el consumo final; 

 

                                                 
23

 Véase al respecto la contribución de Jelsma (2009), un asesor de la Comisión Euro-

pea. 
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 Escenarios que tomen en consideración los efectos de la legaliza-

ción de asociaciones de productores de la hoja de coca (el caso de 

Bolivia) y de la transformación industrial legal de productos en ba-

se a la hoja de coca; 

 

 Escenarios que tomen en cuenta los efectos a corto y mediano pla-
zo de los pactos locales entre autoridades y actores armados no es-

tatales, sea de insurgencia o de contra-insurgencia privada, sean 

asociados a la criminalidad organizada (como en Medellín, Colom-

bia en los años 1990s y 2000s); pactos nacionales (como entre las 

autoridades colombianas y los jefes paramilitares entre 2003 y 

2008); y de programas que procuren, de manera individual o colec-

tiva, la reinserción social y económica de exparamilitares, exguerri-

lleros y exparticipantes de bandas criminales tras un proceso con-

trolado de desmovilización y desarticulación de las organizaciones 

que operaban fuera de la ley; 

 

 Escenarios que consideren las experiencias de casos de éxito de al-
gunos centros urbanos latinoamericanos como Bogotá, La Habana, 

Lima Metropolitana, Montevideo y Santiago de Chile, en los cuales 

la criminalidad organizada y la victimización popular han sido ba-

jos por períodos mediano-largos de tiempo. 

 

  



NARCOTRÁFICO, CRIMEN ORGANIZADO Y LAS RELACIONES TRIANGULARES 

177 

 

Referencias bibliográficas: 
  

ARANGO, CARLOS, MARTHA MISAS y ENRIQUE LÓPEZ, ”Economía subterrá-

nea en Colombia 1976–2003: Una medición a partir de la demanda de efecto”, Ensayos 

sobre Política Económica, nº 50, junio de 2006,  pp. 155–212.  

 

ARIAS, ENRIQUE DESMOND, Drug & Democracy in Rio de Janeiro. Trafficking, 

Social Networks and Public Security. Chapel Hill: The University of North Carolina 

Press, 2006.  

 

BLICKMAN, TOM, Countering Illicit and Unregulated Money Flows. Money Launder-

ing, 

 

TAX EVASION AND FINANCIAL REGULATION. Amsterdam: Transnational  Institute, 

2009  (Crime and Globalisation Debate Papers) 

 

BOBEA, LILIAN, ”Criminalidad organizada: Los piratas modernos del Caribe”, en: 

Hans Mathieu y Paula Rodríguez Arredondo, eds. Anuario 2009 de la Seguridad Regio-

nal en América Latina y el Caribe. Bogotá: Friedrich Ebert Stiftung – Programa de 

Cooperación en Seguridad Regional, 2009, pp. 243 – 279. 

 

BROMBACHER, DANIEL y GÜNTHER MAIHOLD, Cocaine Trafficking to Europe. 

Options of Supply Control. Berlín: Stiftung Wissenschaft ud Politik (SWP Research 

Paper RP 10), septiembre de 2009. 

 

COLECTIVO MALOKA (ed.), La economía de las drogas ilícitas. Escenarios de con-

flictos y derechos humanos. Barcelona: Generalitat de Cataluña y Fundació CIDOB, 

septiembre de 2009 (Materiales de Paz y Derechos Humanos nº 11). 

 

DREYFUS, PABLO. ”Vino viejo en odres todavía más viejos: Tendencias regionales 

del crimen organizado en Latinoamérica en la primera década del siglo XXI y más allá”, 

en: HANS MATHIEU y PAULA RODRÍGUEZ ARREDONDO (eds),. Anuario 2009 

de la Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Bogotá: Friedrich Ebert Stif-

tung – Programa de Cooperación en Seguridad Regional, 2009a, pp. 175 – 189. 

 

DREYFUS, PABLO, ”Mapeo del crimen organizado en Brasil”, en: HANS MATHIEU 

y PAULA RODRÍGUEZ ARREDONDO (eds.) Anuario 2009 de la Seguridad Regional 

en América Latina y el Caribe. Bogotá: Friedrich Ebert Stiftung – Programa de Coope-

ración en Seguridad Regional, 2009b, pp. 290 - 314. 

 

EMCDDA, The State of the Drugs Problem in Europe. Annual Report 2009. Lisboa: 

European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, 2009a. 

 



PARTE IV: NUEVOS ENFOQUES EN LOS DESAFÍOS COMPARTIDOS DE SEGURIDAD 

178 

 

EMCDDA, Identifying Europe’s Information Needs for Effective Drug Policy, 6 – 8 

May 2009, Lisbon. Lisboa: European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, 

2009b (EMCDDA Conference Proceedings). 

 

EUROPEAN COMMISSION – DIRECTORATE GENERAL JUSTICE, FREEDOM 

AND SECURITY, DRUGS ACTION PLAN FOR 2009 – 2012. Luxembourg: Publica-

tion Office of the European Union 2008 (2008/C 326/09).  

 

FES, Situación del narcotráfico en el Perú, las políticas antidrogas y la geopolítica 

regional. Lima: Friedrich Ebert Stiftung (FES) – Programa de Cooperación en Seguri-

dad Regional, agosto de 2008 (Policy Paper # 23). 

 

FLORES PÉREZ, CARLOS ANTONIO, El estado en crisis: crimen organizado y polí-

tica. desafíos para la consolidación democrática. México: Centro de Investigaciones y 

Estudios Superiores en Antropología  Social (CIESAS)  y Publicaciones de la Casa 

Chata, 2009.  

 

GAVIRIA, CÉSAR, ERNESTO ZEDILLO y FERNANDO HENRIQUE CARDOSO et 

al., Drogas y democracia. Hacia y cambio de paradigma. Río de Janeiro: Comisión  

Latinoamericana sobre Drogas y Democracia (con el apoyo del Open Society Institute, 

el Instituto Fernando Henrique Cardoso, Viva Rio y el Centro Edelstein de Pesquisas 

Sociais), 2009. 

 

GUTIÉRREZ RIVERA, LIRIO DEL CARMEN, “Enclaves y territorios: estrategias 

territoriales del estado y de las pandillas en Honduras”. Berlín: Freie Universität Berlin 

(tesis de doctorado en ciencia política), 2009. 

 

INTERNATIONAL CRISIS GROUP, Guatemala: Squeezed between Crime and Impu-

nity. Brussels and Bogotá: International Crisis Group Working to Prevent Conflict 

Worldwide, junio de 2010 (Latin America report nº 33).  

 

JELSMA, MARTIN, Legislative Innovation in Drug Policy. Latin American Initiative 

on Drugs and Democracy. Amsterdam: Transnational Institute, 2009. 

 

JONES, GARETH A. y DENNIS RODGERS (eds),. Youth Gangs in Latin America. 

Gangs and Juvenile Justice in Perspective. Nueva York: Palgrave Macmillan, 2009. 

 

KOONINGS, KEES y DIRK KRUIJT (eds.) Fractured Cities. Social Exclusion, Urban 

Violence and Contested Spaces in Latin America. Londres: Zed Books. 2007. 

 

KOONINGS, KEES y DIRK KRUIJT (eds.), Megacities. The Politics of Urban Exclu-

sion and Violence in the Global South. Londres: Zed Books, 2009. 

 

KRUIJT, DIRK y KEES KOONINGS, Colombia Stability Assessment, 1990 – 2005. La 

Haya:  



NARCOTRÁFICO, CRIMEN ORGANIZADO Y LAS RELACIONES TRIANGULARES 

179 

 

Netherlands Institute of International Relations Clingendael – Conflict Research Unit, 

2007. 

 

LOVEMAN, BRIAN (ed.), Addicted to Failure. U.S. Security Policy in Latin America 

and  the Andean Region. Lanham, MD: Rowan and Littlefield, 2006. 

 

MAIHOLD, GÜNTHER y DANIEL BROMBACHER (2009), Crimen organizado y 

seguridad en América Latina y el Caribe. Hacia un nuevo enfoque de la cooperación 

internacional: Opciones de Gobernabilidad. Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik – 

Banco Interamericano de Desarrollo, julio de 2009. 

 

MATHIEU, HANS y PAULA RODRÍGUEZ ARREDONDO (eds.), Anuario 2009 de 

la Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Bogotá: Friedrich Ebert Stiftung 

– Programa de Cooperación en Seguridad Regional, 2009. 

 

MEDINA, CARLOS, Las FARC – EP y El ELN: Una historia política comparada 

(1958 – 2006). Bogotá: Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogotá, 2009. 

 

MESA, MANUELA y EMMY MOORHOUSE, Claves para entender la violencia 

transnacional en Centroamérica. Barcelona: ICARIA, 2009 (Serie “Sociedad civil y 

construcción de paz”, documento de trabajo nº 6). 

 

PEACOCK, SUSAN C. y ADRIANA BELTRÁN. Poderes ocultos. Grupos ilegales 

armados en Guatemala pos conflicto y las fuerzas detrás de ellos. Washington: Was-

hington Office on Latin America (WOLA), 2004. 

 

RODRÍGUEZ PELLICER, MARTÍN, ”Centroamérica: Estado, crimen y ciudadanía”, 

Diálogo, Revista de la FLACSO, Guatemala nº 13, 17 de mayo de 2010. 

 

SAVENIJE, WIM, Maras y barras. Pandillas y violencia juvenil en los barrios margi-

nales en Centroamérica. San Salvador: FLACSO, 2009. 

 

THOUMI, FRANCISCO E., Illegal Drugs, Economy, and Society in the Andes. Balti-

more: The Johns Hopkins University Press, 2003.  

 

UNODC, Crime and Development in Central America. Caught in the Crossfire. Viena: 

United Nations Office on Drugs and Crime, mayo de 2007 (Publication, Sales No. 

B.07.IV.5). 

 

UNODC, World Drug Report 2010. Viena: United Nations Office on Drugs and Crime, 

2010a (Publication, Sales No. E.10.XI.13). 

 

UNODC, Colombia. Coca Cultivation Survey. Bogotá: United Nations Office on Drugs 

and Crime y Government of Colombia, junio de 2010b. 

 



PARTE IV: NUEVOS ENFOQUES EN LOS DESAFÍOS COMPARTIDOS DE SEGURIDAD 

180 

 

UNODC, Perú. Monitoreo de cultivos de coca 2009. Lima: Oficina de las Naciones 

Unidas contra la Droga y el Crimen y Gobierno de Perú - Comisión Nacional para el 

Desarrollo y Vida sin Drogas (DEVIDA), junio de 2010c. 

 

UNODC, Estado Plurinacional de Bolivia . Monitoreo de cultivos de coca 2009. La 

Paz: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Crimen y Estado Plurinacional 

de Bolivia, junio de 2010d. 

 

UNODC, Ecuador. Monitoreo de cultivos de coca 2009. Quito: Oficina de las Naciones 

Unidas contra la Droga y el Crimen y Gobierno de Ecuador, junio de 2010e. 

 

UNODC, Crime and Instability. Case Studies of Transnational Threats. Viena: United 

Nations Office on Drugs and Crime, febrero de 2010f. 

 

UNODC, The Globalization of Crime. A Transnational Crime Threat Assessment. 

Viena: United Nations Office on Drugs and Crime, 2010g (Publication, Sales No 

E.10.IV.6). 

 

VAN DUN, MIRELLA, Cocaleros. Violence, Drugs and Social Mobilisation in the 

Post – Conflict Upper Huallaga Valley, Peru. Amsterdam: Rozenberg Publishers, 2009. 

 

VELLINGA, MENNO (ed.), The Political Economy of the Drug Industry. Latin Ameri-

ca and the International System. Gainesville: University Press of Florida, 2004. 

 



 

181 

 

Conflictos inter-estatales y la amenaza de  

rearme en Suramérica 
 

Francine Jácome
1
 

Introducción 

 

Existe una importante variedad respecto a los temas económicos, so-

ciales, políticos y culturales en América Latina y el Caribe, por lo que es 

muy difícil e incluso contraproducente generalizar, especialmente en 

términos de seguridad y defensa. Por lo tanto, este texto se referirá es-

pecíficamente al caso suramericano, en cuyo interior también existe un 

conjunto de diferencias en aspectos políticos, económicos, étnicos y de 

identidades regionales. 

 

Esta presentación parte de la idea que en la actualidad existen escasas 

posibilidades de escenarios de conflicto inter-estatales tradicionales en la 

región suramericana. Ello lleva al interrogante respecto a las razones más 

importantes para el incremento en la compra de armamento que se ha 

evidenciado en años recientes en varios países. Con la finalidad de abor-

dar esta temática, se hará una breve revisión sobre la conflictividad inter-

estatal enfatizando la aplicación de medidas de fomento de la confianza y 

seguridad (MFCS) y el papel que desempeñó la Unión Europea (UE) en 

estos procesos, así como una reseña de los hitos más importantes en 

cuanto a la adquisición de armamento. En función de ello, también se 

estudiarán los principales mecanismos que han sido planteados para que 

la región se mantenga como una zona de paz. 

 

Conflictividad inter-estatal y rearme 

 

Desde los años 90 se desarrolló un proceso, en el cual participaron va-

rios países de la UE, que buscaba promover la adopción de Medidas de 

Fomento de la Confianza y Seguridad (MFCS) en América Latina y el 

                                                 
1
 Directora Ejecutiva del Instituto Venezolano de Estudios Sociales y Políticos (IN-

VESP).     
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Caribe
 2
. El propósito era contribuir al desarrollo de capacidades estatales 

para el control civil de las fuerzas armadas así como eliminar las hipóte-

sis de conflicto entre naciones, los cuales obstaculizaban las iniciativas 

de cooperación e integración. En función de esto, varios gobiernos inicia-

ron procesos que tenían la finalidad de generar una mayor transparencia 

en cuanto a sistemas de adquisiciones y gastos de defensa: se publicaron 

Libros Blancos; se diseñaron mecanismos bilaterales de diálogo y coope-

ración, como por ejemplo entre Argentina y Chile; y se desarrollaron 

iniciativas conjuntas de misiones de paz, siendo Haití el caso más recien-

te. En el ámbito continental también se instalaron mecanismos y espacios 

de diálogo, especialmente en el marco del sistema interamericano. Aun-

que no se llegó a un acuerdo en la OEA, se estableció un consenso res-

pecto al concepto de seguridad multidimensional, se realizó la Cumbre 

Especial sobre Seguridad en 2003 en México y se aprobó la entrega de 

informes anuales sobre adquisiciones militares, que, sin embargo, muy 

pocos países cumplen. 

 

En este marco, en los últimos años han cobrado mayor importancia las 

nuevas iniciativas de integración, siendo la más importante la creación de 

la Unión de Naciones Suramericanas (UNASUR). No obstante, ello se 

produce en el marco de crecientes tensiones bilaterales que se relacionan 

con los tradicionales contenciosos fronterizos entre los países, como los 

casos de Chile y Perú; con problemas fronterizos pero que vinculados a 

diferencias políticas, como los de Ecuador-Colombia y Colombia-

Venezuela; así como nuevos conflictos que giran fundamental alrededor 

de los temas de acceso a recursos y medio ambientales, como son los de 

Brasil y Bolivia por el gas, Paraguay y Brasil por la represa de Itaipú, y 

Argentina-Uruguay por las papeleras. Por lo tanto, al tiempo que se re-

fuerza el discurso integracionista, aumentan las tensiones interestatales, 

siendo el ejemplo más reciente la ruptura temporal de relaciones entre los 

gobiernos de Venezuela y Colombia en julio de 2010.  

 

Otro tipo de conflictividad, que no necesariamente ha de ser violenta, 

pero que sí influye en estas temáticas, son las tensiones que giran alrede-

                                                 
2
 Diamint, Rut (2009), ¿Pactos con diablos? Las relaciones de América Latina con los 

proveedores de armas, Policy Paper N° 24, Programa de Cooperación en Seguridad 

Regional  (www.seguridadregional-fes.org).  

http://www.seguridadregional-fes.org/
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dor de las diferencias políticas. También hay que mirar aquellas relacio-

nadas a las problemáticas sociales y políticas internas que pueden generar 

enfrentamientos violentos. Por último, los problemas asociados a la cre-

ciente violencia urbana y la inseguridad, como son los casos de Río de 

Janeiro, Sao Paulo, Caracas y México. Por lo tanto, hoy en día al consi-

derar la conflictividad no hay que mirar solamente a las perspectivas de 

conflictos interestatales, sino también a éstas nuevas formas.  

 

En cuanto a los conflictos inter-estatales, es poco probable que se 

transformen en confrontaciones militares tradicionales, las cuales no se 

han producido en la región desde hace poco menos de 20 años. Lo que sí 

se puede esperar son tensiones fronterizas focalizadas. Por esta razón, 

surge el interrogante respecto al por qué del rearme en varios países, es-

pecialmente en la región suramericana. 

 

Actualmente, existe un debate respecto a las adquisiciones militares 

que se han producido en la región en los últimos años. Por un lado, los 

gobiernos argumentan que están en un proceso de modernización y re-

equipamiento, ya que los dispositivos actuales son obsoletos. En esto es 

fundamental tomar en consideración que, hasta 2009, los altos precios los 

commodities (petróleo, cobre, gas), permitieron que varios gobiernos de 

la región pudiesen destinar estos recursos adicionales a la adquisición de 

armas y equipos militares. Hay dos argumentos adicionales. Por un lado, 

la necesidad de fortalecer las capacidades de defensa de la soberanía ante 

amenazas de posibles intervenciones de parte de terceros países, esgrimi-

do básicamente por el gobierno de Venezuela. Por el otro, se señala la 

prioridad de incrementar la capacidad de defender el territorio ante ame-

nazas como el narcotráfico y crimen organizado internacional; así como 

para protegerse de vulnerabilidades asociadas al medio ambiente y recur-

sos naturales, este último en referencia a la Amazonía desde la perspecti-

va de Brasil.   

 

Esto ha llevado a que se señale que se está produciendo una nueva 

“carrera armamentista”, un comportamiento competitivo en la compra de 

armas, que lleva a un desequilibrio del poder militar en la región. En 

cuanto a gasto militar, Venezuela ocupa el sexto lugar, después de Brasil, 

Colombia, Chile, México y Argentina, aunque en los últimos cinco años 

ha sido el país que más ha incrementado este gasto. En este período, 
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según los datos de Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Es-

tocolmo (SIPRI), después de Chile, Venezuela ha sido el mayor compra-

dor de armas en América Latina, y en 2008 llegó a superar al país del 

Cono Sur. Especialmente desde Estados Unidos, se ha manifestado el 

temor que parte de este armamento pueda posteriormente desviarse hacia 

las FARC. En este sentido, es importante tomar en consideración el im-

passe que surgió con el gobierno de Suecia en 2009, cuando unos lanza-

cohetes adquiridos por el gobierno venezolano, fueron descubiertos en 

manos de las FARC. Adicionalmente, se ha destacado
3
 que, mientras los 

demás países adquieren equipos que son operables solamente por perso-

nal militar, un porcentaje importante de las compras realizadas por el 

gobierno venezolano pueden utilizarse para armar a la población civil. 

 

En cuanto a los proveedores, los países europeos, especialmente Ale-

mania, España y Francia, continúan buscando negocios para su industria 

armamentista, al igual que Estados Unidos. Sin embargo, en Suramérica 

existe una tendencia hacia una diversificación en los mercados y han co-

brado fuerza nuevos actores, especialmente Rusia, China e Irán así como 

Bielorrusia. No obstante, países como Venezuela están desarrollando 

dinámicas que generan nuevas relaciones de dependencia, como sucede 

con Rusia, su principal proveedor.   

 

En el tema del armamentismo sería recomendable tomar en considera-

ción tres puntos adicionales: a) el aspecto del desarrollo de industrias 

militares en la región; b) la creciente presencia del tema nuclear;  y c) el 

tráfico de armas ligeras, que guarda una relación directa con la prolifera-

ción de la violencia urbana señalada anteriormente.   

 

Aunque en menor escala, varios países suramericanos están creando y 

ampliando industrias militares, siendo Brasil el mayor proveedor de ar-

mas en América del Sur. por ello se ha especulado que la creación del 

Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) tiene como objetivo principal 

para este país, convertirse en un importante proveedor y romper con la 

dependencia de los países de la región de productores extranjeros.  Ejem-

plo de ello, son los Super Tucano de la empresa Embreaer, que han sido 

                                                 
3
 Ibid. 
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vendidos a la Fuerza Aérea de Colombia. Para reforzar esto, se están fir-

mando convenios, en especial con Rusia y China, en cuyas cláusulas se 

contempla la transferencia tecnológica. 

 

Entre los objetivos a mediano plazo planteados por el CDS
4
, se inclu-

ye la construcción de una identidad suramericana en materia de defensa. 

Uno de sus ejes fundamentales es la creciente autonomía estratégica que 

se lograría a través del fortalecimiento de la industria de armamentos y 

de la cooperación en esta área. En función de ello, en un taller efectuado 

a finales de junio de 2010 en Quito, se adelantaron discusiones sobre las 

perspectivas para el área. 

 

Adicionalmente, el tema nuclear también pasa a ocupar un lugar en es-

ta agenda sobre armamentismo. En el caso de Brasil, fue a través del 

convenio con Alemania, que comenzó en 1975, y las actuales iniciativas 

en torno a submarinos con propulsión de energía nuclear, desarrolladas 

junto a Francia. Más recientemente, el presidente venezolano ha señalado 

públicamente que existe la posibilidad de desarrollar, conjuntamente con 

Irán, proyectos de energía nuclear para fines pacíficos. 

 

Suramérica como una zona de paz 

 

Con anterioridad, tanto la Comunidad Andina de Naciones como el 

Mercado Común del Sur, plantearon entre sus objetivos que estas sub-

regiones se constituyeran en zonas de paz, lo cual ha continuado en los 

principios del CDS. Después de su constitución formal en diciembre de 

2008, en su primera reunión de 9-10 de marzo de 2009, se descartó crear 

un ejército conjunto así como una especie de Organización del Atlántico 

Sur, dos propuestas realizadas por el gobierno venezolano desde hace 

varios años. En cambio, se definió un espacio de diálogo político y de 

prevención de conflictos, un órgano consultivo y de concertación en 

cuestiones relacionadas a la seguridad y defensa
5
. Sin embargo, en esta 

                                                 
4
 www.cdsunasur.org 

5
 Jácome, Francine y Alcides Vaz (2009): Retos  para la cooperación en seguridad y 

defensa en Suramérica, Policy Paper N° 26, Programa de Cooperación en Seguridad 

Regional (www.seguridadregional-fes.org). 

http://www.cdsunasur.org/
http://www.seguridadregional-fes.org/
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primera reunión efectuada en Santiago, ya afloraron las primeras tensio-

nes relacionadas con las compras de armas y la falta de transparencia en 

los gastos militares, lo cual ha llevado a que uno de los temas centrales 

de las posteriores agendas sean las Medidas de Fomento de la Confianza 

y Seguridad (MFCS). 

 

Pocos meses después, el Acuerdo en Materia de Cooperación y Asis-

tencia Técnica en Defensa y Seguridad entre Colombia y Estados Unidos 

se convirtió en otro elemento de tensión. En función de ello, se celebró la 

Cumbre Extraordinaria de la UNASUR en Bariloche el 28 de agosto, en 

cuya resolución final no se incluyó, como proponía el gobierno venezo-

lano, un rechazo a este tratado. Se acordó que la presencia de fuerzas 

militares extrarregionales no podía amenazar la soberanía e integridad de 

los países y, en este sentido, ambos gobiernos declararon que las acciones 

estarían circunscritas a la lucha contra el narcotráfico y el terrorismo en 

territorio colombiano. Sin embargo, persisten serias críticas por parte de 

Venezuela, principalmente, y Bolivia y Ecuador, aunque éste último ha 

moderado su posición en función del proceso de reanudación de relacio-

nes con Colombia.   

 

Posteriormente, el 15 de septiembre de 2009 se realizó en Quito una 

reunión de ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa que tenía 

como objetivos diseñar MFCS y profundizar el diálogo a través del CDS. 

Los temas fundamentales de la agenda fueron: intercambio de informa-

ción militar; transparencia y gastos de defensa; información y consulta 

sobre actividades militares en zonas de frontera; consulta y cooperación 

sobre actividades militares no previstas; y cumplimiento y verificación de 

acuerdos previos. Nuevamente se abordó el acuerdo entre Colombia y 

Estados Unidos y una de las propuestas fue que todos los países mostra-

ran sus acuerdos de cooperación militar, para contribuir al establecimien-

to de mayores niveles de confianza y transparencia. Sin embargo, el 22 

de septiembre la Asamblea Nacional de Venezuela aprobó un nuevo con-

venio de defensa con Rusia que incluyó una cláusula que obliga al Estado 

venezolano a mantener sus contenidos como información confidencial y 

reservada. En contraste, Brasil dio a conocer a los miembros de UNA-

SUR el convenio firmado con el gobierno estadounidense en 2010.  
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En el primer semestre de este año, todavía bajo la presidencia pro 

témpore de Ecuador, se adelantaron discusiones en torno a este tema en 

el seno del CDS. Cabe también destacar que en noviembre de 2010 se 

efectuó en Santa Cruz, Bolivia la IX Conferencia de Ministros de Defen-

sa del UNASUR. 

 

A la vez, desde la Alianza Bolivariana para Nuestros Pueblos de las 

Américas (ALBA), se ha ido generando una perspectiva alternativa. Cabe 

señalar que en la VII Cumbre del 17 de octubre de 2009 en Cochabamba, 

se decidió constituir el Comité Permanente de Soberanía y Defensa de la 

ALBA-TCP como parte del Consejo Político y se determinó que dos de 

sus principales objetivos serían definir una “Estrategia de Defensa Inte-

gral Popular Conjunta” y la constitución de una “Escuela de Dignidad y 

Soberanía de las Fuerzas Armadas de la ALBA-TCP”
6
.  Esta acción pue-

de interpretarse como el inicio de la conformación de una institucionali-

dad paralela, especialmente después que UNASUR aprobó, en mayo de 

2010, la conformación del Centro de Estudios Estratégicos que funcio-

nará en Buenos Aires y que asesorará al CDS. Adicionalmente, en 2009, 

Venezuela le cedió a Ecuador 6 Mirage 50 que había desincorporado de 

su Fuerza Aérea. 

 

Posteriormente, el 9 de febrero de 2010 se realizó una Reunión Extra-

ordinaria del Consejo Político de la ALBA, contando con la presencia de 

los cancilleres de los países miembros, para tratar el tema de Haití. Como 

resultado se diseñó un plan para colaborar en la reconstrucción del país, 

especialmente en las áreas de salud y educación, para lo cual se creó un 

Fondo Humanitario a través del Banco de la ALBA. En este marco, se 

expresó preocupación por la excesiva presencia militar estadounidense. 

Ya anteriormente, durante la VII Cumbre de Cochabamba del 10 de sep-

tiembre de 2009, se promulgó una decisión en la cual se solicitaba a Co-

lombia reconsiderar la presencia militar de Estados Unidos en sus territo-

rio. 

 

                                                 
6
 Antigua y  Barbuda, Dominica y San Vicente y las Granadinas expresaron su reserva 

ya que pertenecen al Sistema de Seguridad Regional (RSS, por sus siglas en inglés) de 

las islas del Caribe Oriental (www.alianzabolivariana.org) 

http://www.alianzabolivariana.org/
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En cuanto a las relaciones de seguridad y defensa con la UE, se ha cri-

ticado el doble discurso europeo alrededor de tres temas
7
. En primer lu-

gar, mientras que la UE promociona el fortalecimiento de la democracia 

y los derechos humanos, en la práctica varios de sus países miembros 

(principalmente, Alemania, Francia, el Reino Unido y, en menor medida, 

España) son actores importantes el mercado mundial de venta de armas 

convencionales, si bien secundarios en relación a Estados Unidos y Rusia 

(los principales proveedores mundiales). En segundo término, pese a las 

supuestas diferencias, la agenda de seguridad europea es idéntica a la 

estadounidense, ya que incluye como prioridades el terrorismo y el cri-

men organizado, las migraciones, la necesidad de ataques preventivos y 

el combate a las armas de destrucción masiva. En tercer lugar, el Código 

de Conducta de la UE para la venta de armas y cooperación militar es 

para el orden interno, por lo que las exportaciones de armas hacia otros 

países no están sujetas a este código e incluso no contempla la prohibi-

ción para la reexportación de las armas libre de control a terceros (entre 

ellos, varios países de América Latina y el Caribe).   

 

Asimismo, debe considerarse
8
 que la problemática del desarme es di-

ferente en el Norte, donde está centrado en la proliferación de los arsena-

les nucleares, y en el Sur donde tiene dos vertientes. Por un lado, los cre-

cientes gastos militar de los gobiernos y aumento de la militarización de 

la sociedad, así como el aumento del tráfico de armas pequeñas y ligeras 

que son el centro de la creciente violencia e inseguridad a la que están 

expuestos los ciudadanos. 

 

Conclusiones 

 

Este breve panorama sobre la situación de los conflictos y la pro-

blemática del rearme en Suramérica parece indicar que es necesario in-

corporar nuevos temas a los análisis y debates en materia de seguridad y 

defensa
9
.   

                                                 
7
 Diamint, Rut; Op. Cit. 

8
 Ibid. 

9
 Respecto al tema específico de propuestas para la cooperación entre la UE y América 

latina y el Caribe se sugiere revisar el documento “Una agenda Latinoamericana para la 
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Entre ellos, como se ha señalado, respecto a las tensiones y conflictos 

inter-estatales se estima que existen bajas posibilidades que estos sean 

del tipo convencional. Por el contrario, en el corto plazo las tensiones 

estarán asociadas, a problemas de acceso a recursos naturales (gas, agua) 

y a preocupaciones ambientales (principalmente  derivadas de la minería) 

que probablemente se desenvolverán en escenarios bilaterales, así como 

en los entornos nacionales. Por otro lado, el incremento de conflictos 

sociales y políticos internos deberá ser analizado ya que plantea la nece-

sidad de debatir en torno a la gobernabilidad democrática y su relación 

con temas de seguridad y defensa. 

 

Pese al discurso integracionista, puede preverse que el principal esce-

nario de conflictos serán las relaciones bilaterales, tanto respecto a los 

desacuerdos como a los acuerdos; aunque, en el caso de las tensiones 

probablemente seguirán el patrón de los últimos años, en los cuales han 

intervenido terceros países y en algunas ocasiones funcionarán los meca-

nismos multilaterales, especialmente la UNASUR. En este marco es tam-

bién importante considerar el debilitamiento de la OEA y la reciente de-

cisión de conformar una instancia latinoamericana y caribeña que exclu-

ya a Canadá y Estados Unidos.   

 

Al mismo tiempo, es necesario evaluar en forma realista los mecanis-

mos de integración regional. Se ha generado una especie de “cementerio” 

de organismos de integración, ya que se crean nuevos para sustituir a los 

que no han funcionado en el pasado, pero resulta que éstos tienen las 

mismas, o incluso nuevas, limitaciones. El fortalecimiento de las instan-

cias integracionistas y de cooperación parece hoy en día ser wishfull thin-

king, en el marco de la creciente fragmentación y desintegración regional 

que probablemente se profundizará en los próximos años, dado el posible 

aumento de polarización político-ideológica regional entre la “derecha” e 

“izquierda”, especialmente frente a un “centro” que parece cada vez más 

débil.     

                                                                                                                        
cooperación en seguridad con la Unión Europea”, Programa de Cooperación en Seguri-

dad Regional, marzo de 2008 (www.seguridadregional-fes.org). 

 

http://www.seguridadregional-fes.org/
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En términos más específicos, sería una prioridad fortalecer los MFCS, 

así como medidas de transparencia para reducir las tensiones. Sin embar-

go, el problema fundamental es la inexistencia de voluntad política en la 

mayor parte de los gobiernos. Esto puede convertirse en el mayor obstá-

culo que enfrentará el CDS en el corto plazo para implementar su plan de 

acción en esta área.   

 

De igual forma, las políticas de rearme que están desarrollando varios 

países de la región deben ubicarse en el marco de los respectivos proce-

sos nacionales y su análisis debe tomar en cuenta que en ellos influyen 

varios factores: a) la necesidad de complacer a los sectores militares para 

mantener la estabilidad política. En este sentido, el incremento de los 

niveles de corrupción induce a pensar que, como en el pasado, estas ad-

quisiciones están sujetas a “comisiones” con la finalidad de comprar la 

lealtad de los altos mandos; b) una tendencia hacia la profundización del 

resguardo de las fronteras versus la cooperación e integración. c) un re-

surgimiento del militarismo y una estrategia de militarización de la so-

ciedad, en algunos casos puntuales, como el de Venezuela con la inclu-

sión de la Milicia Nacional Bolivariana.   

 

En función de ello, pese a que tanto países europeos como surameri-

canos juegan un destacado papel en el rearme y fortalecimiento de la 

industria militar, sería importante proseguir con las iniciativas para lograr 

el control civil sobre las fuerzas armadas y que la sociedad quien con-

duzca la formulación y ejecución de las políticas de defensa. Otra priori-

dad es la reducción del presupuesto nacional destinado a gastos militares, 

privilegiando en su lugar aquellos dirigidos a responder a las necesidades 

básicas de las sociedades.   

 

Un cuarto tema para una nueva agenda latinoamericana es la conside-

ración que uno de los principales problemas son las armas pequeñas y 

ligeras. El 66% de las muertes en América Latina son producto de armas 

de fuego provenientes del tráfico ilegal
10

.  En función de ello, sería im-

portante retomar una propuesta realizada por la Fundación Arias para la 

                                                 
10

 Óscar Arias en  Diamint, Ibid. 
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Paz respecto a la convocatoria a una conferencia regional sobre desarme 

y comercio de armas ligeras y cortas. 

 

En conclusión, fortalecer la democracia en la región, cuyo requisito es 

incrementar las capacidades institucionales tanto nacionales como regio-

nales, es el aspecto más importante para abordar tanto los temas tradicio-

nales como los nuevos de la agenda de seguridad y defensa. 
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Perspectivas de cooperación triangular y la asociación 

transatlántica 
 

Ricardo Herrera  

 

Durante estos últimos veinte años he tenido la oportunidad de ver, 

desde la posición práctica de la ejecución de las prioridades del Estado, 

como, en el ámbito de las políticas internacionales que afectan el desar-

rollo y la cooperación internacional, existe una gran complejidad a la 

hora de definir políticas y estrategias más o menos seguras que permitan 

un éxito en estas materias. En concreto, se abordará la experiencia de 

triangulación de cooperación que se desarrolla en nuestra región, en par-

ticular el caso chileno.  

 

No será necesario extenderse en las modalidades y características de 

esta cooperación triangular en la región de América Latina, ni en quienes 

son los principales actores involucrados. Pero en este caso se agrega un 

actor poco conocido en esta modalidad de cooperación que es Estados 

Unidos, a través de un Memorando firmado entre la Agencia Chilena de 

Cooperación Internacional (AGCI) y USAID, lo que hace esta presenta-

ción del interés de los tres actores involucrados. 

 

En este artículo se abordarán los primeros pasos de la cooperación 

sur-sur y triangular chilena, para luego hacer algunas breves considera-

ciones referidas a la situación de la región en torno a la cooperación al 

desarrollo. Para singularizar la experiencia chilena, se verán algunas ci-

fras relacionadas con la cooperación triangular, para luego poner la aten-

ción en el Memorando firmado entre AGCI y USAID en cooperación 

triangular, ya que, en mi opinión, marcó un momento importante para la 

cooperación entre ambos países en la región.  

 

Es posible realizar la cooperación triangular y progresivamente au-

mentar su valoración y visibilidad en nuestra región. Si bien el impulsor 

de esta modalidad en América Latina ha sido Japón, éste ha estado 

acompañado por Alemania, Bélgica y España. A los que esperamos ahora 

se sume EE.UU. 
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En el caso de la cooperación triangular chilena, la experiencia nace a 

fines de los años 90. Durante las décadas anteriores, en el periodo de la 

dictadura militar, la cooperación internacional se canalizó, casi exclusi-

vamente, a través del mundo no gubernamental debido principalmente a 

la opinión y disposición que tenia la comunidad internacional con la dic-

tadura militar chilena; la cual, además, no tenia ninguna capacidad de 

realizar alguna acción de cooperación, en sus 17 años. 

 

Una de las primeras decisiones que toma el primer gobierno de-

mocrático en el año 1990, en materia de cooperación internacional, es la 

creación de una Agencia de Cooperación Internacional como una contra-

parte institucional dedicada administrar y gestionar los recursos de la 

cooperación internacional que llegaban al Estado para apoyar su proceso 

de vuelta a la democracia. Al poco tiempo de funcionamiento de la 

Agencia de Cooperación Chilena (AGCI), en el año 1992, el ex presi-

dente Aylwin (1990-1994), en un acto de compromiso de Chile con los 

países de Centroamérica, presentó a sus Presidentes un Programa de 

Cooperación de Chile para ayudar en su desarrollo.  

 

Ahí empezó nuestra aventura como donantes en la cooperación inter-

nacional. En poco tiempo pasamos de ser receptores netos a receptores-

donantes, por la voluntad y compromiso de una declaración política y del 

reconocimiento de la deuda que Chile tenía con sus países hermanos; 

deuda contraída hacia la solidaridad que estos países expresaron hacia el 

pueblo chileno durante los años de la dictadura militar. Más allá del PIB 

nacional o de otras consideraciones o indicadores, Chile se convertía en 

donante de cooperación técnica a otros países de igual o menor desarrollo 

de la región, principalmente con las ganas y con su institucionalidad de 

cooperación recientemente creada. Durante estos años hemos aprendido 

organización y método, tanto como receptores como donantes, y última-

mente se está aplicando esa experiencia en la cooperación triangular. 

 

Esta decisión de instalar un programa de cooperación con América 

Central obligó a AGCI a pensar cómo pasar de país receptor a país do-

nante. Fue una experiencia que comenzó en el año 1993, al inicio con 

acciones y programas pequeños, en áreas de trabajo reducidas, pero que 

fue creciendo con los años y con el aumento de su presupuesto. La so-

lemnidad del compromiso contraído hizo necesario establecer un Pro-
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grama de Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo (CTPD), que 

Chile no tenia ni pensaba tener tan pronto, tal y como lo establecían los 

acuerdos de la época en materia de cooperación sur-sur. 

 

Esta fue una manera más de reintegrar a Chile en la región, de donde 

había salido por voluntad de los militares y la derecha neoliberal entre 

1973 y 1990. Esta reinserción de Chile en el mundo, en particular en su 

región, debía hacerse también en materia de cooperación, y que mejor 

que un lugar que no ofreciera problemas políticos o históricos, en el que, 

además, existía una buena memoria y un claro reconocimiento a Chile. 

Así nace, dirigido a Centroamérica, y se desarrolla los primeros años del 

Programa CTPD de Chile, el cual hoy tiene un alcance en toda la región 

y que es valorado por los países beneficiarios y reconocido por otros do-

nantes tradicionales y emergentes.  

 

A partir de fin de los años noventa, inicios del 2000 (probablemente 

como un viejo recuerdo de nuestra memoria del mundo no gubernamen-

tal de los años ochenta) comienza la cooperación triangular en Chile. 

Cooperación Triangular que para nosotros tenía como motivación, entre 

otras, el ánimo de retener a aquellas fuentes que comenzaban a manifes-

tar su intención de retirarse de Chile (Japón era un caso) y por otra parte, 

por la posibilidad de potenciar aquella cooperación horizontal que Chile 

realizaba desde los años noventa (Programa CTPD), y que ahora se había 

extendido a toda la región.  

 

Con fuentes que comenzaban a dar señales de querer retirase (muchas 

de estas lo hacían para cumplir con los compromisos de la comunidad 

internacional con los Objetivos de Desarrollo del Milenio –ODM-), 

Chile, como otros países de renta media de la región, comenzó a ser 

víctima del llamado éxito económico. A medida que se iba produciendo 

un mayor desarrollo del país, un mayor crecimiento, mejores cifras e in-

dicadores, comenzaba a manifestarse la voluntad de partir de los princi-

pales donantes. Buenas cifras eran malas noticias. 

 

Frente a esa situación  hubo que buscar fórmulas en las cuáles coinci-

diera la necesidad de establecer una cooperación de otro estilo, en otros 

países, con la posibilidad de apalancar recursos nuevos para potenciar la 

presencia de la cooperación chilena en la región. De esta manera se en-
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frentaban dos problemas y también se ayudaba a las fuentes tradicionales 

a quedarse en la región.  

 

El principal argumento que permitió esta coincidencia de intereses fue 

la experiencia acumulada como resultado de los propios programas que 

las fuentes en retirada habían ejecutado en Chile. Es así que las acciones 

de cooperación triangular más importante realizadas por Chile, y las pri-

meras, son las que se producen a partir de una invitación de Japón. Chile 

ya había tenido una serie de experiencias de cooperación exitosas con 

Japón, básicamente en proyectos productivos, y era en ese sector en que 

justamente la cooperación japonesa estaba siendo demandada por otros 

países de América Latina. En ese momento, visto desde una perspectiva 

pragmática y de mayor eficiencia, Japón propuso replicar los proyectos 

exitosos en Chile y llevar técnicos chilenos a otros países de América 

Latina, correspondiendo a Japón financiar la parte más importante del 

proyecto, y a Chile disponer de la asistencia técnica necesaria para la 

implementación de los mismos.  

 

Confluyeron así varias razones e intereses distintos, pero que coin-

cidían en la posibilidad de unir experiencias y recursos en beneficio de 

un tercer país. Con este experimento comienza el proceso de triangula-

ción, a partir de 2000. Este proceso de construir consensos, de acordar 

procedimientos, es la base del éxito o fracaso de un proyecto de coopera-

ción triangular, ya que no basta con que una fuente quiera colocar fondos 

para implementar una acción de cooperación en un tercer país, ni que la 

otra fuente busque nuevos fondos para potenciar sus propios programas 

de cooperación. Además, es necesario contar con una institucionalidad 

que respalde la experiencia y que sea capaz, a su vez, de ser lo suficien-

temente sólida para acordar, y crear, nuevos procedimientos administra-

tivos, los que además deben incluir al país beneficiario. 

 

Puestas las cosas así, estamos hablando de una experiencia, en el caso 

chileno, de casi veinte años de cooperación sur-sur y de diez años de 

triangulación. Ambos tipos de cooperación han sido relativamente exito-

sos, en especial, más que por las cifras involucradas, por el concepto que 

hay detrás de ambas. Es la experiencia de un país de renta media, que al 

inicio de su proceso de consolidación democrática, con la responsabili-

dad de crecer y desarrollarse después de 17 años de dictadura, se aventu-
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ra en la cooperación sur-sur y al poco andar, con la cooperación triangu-

lar, que solo es posible de entender desde un compromiso político con la 

región y su desarrollo, pero también por la institucionalidad y experiencia 

desarrollada en esos años en AGCI. 

 

Después de este inicio de la cooperación Sur-Sur y triangular de Chile, 

se hará un repaso muy general y breve sobre algunos aspectos de la situa-

ción de los países de la región en relación al comportamiento de la AOD 

y sus criterios de asignación. 

 

En primer lugar, es importante tener claro que la región es vista, para 

los efectos de la AOD, como una región mayoritariamente de países de 

renta media. Estamos hablando de países de renta media, con algunos 

importantes casos de crecimiento económico y estabilidad, con cifras 

inéditas en materia económica, pero que ocultan brechas importantes en 

materia de igualdad al interior de cada país y entre los países, tanto en lo 

referido a la distribución del ingreso como en materia de pobreza y ex-

clusión. Un desarrollo de dos caras, donde claramente la comunidad lati-

noamericana no es la más pobre del mundo, pero tampoco la más justa.  

 

El cambio de los parámetros de asignación de la AOD ha afectado a la 

región en relación a los flujos que se esperaban recibir de parte de los 

grandes donantes. Cada vez es más difícil mantener la ayuda de estos 

países, más aun si se consideran los actuales criterios de asignación, 

donde América Latina es juzgada como una región de ingresos medios. 

Esto ha provocado, de manera indirecta, que países que están en camino 

a conseguir un mayor desarrollo sean dejados de lado por los grandes 

donantes para cumplir con otros países de menores ingresos siguiendo las 

prioridades acordadas para la AOD.  

 

Claramente estamos frente a un menor protagonismo de los princi-

pales donantes en la región como resultado de los acuerdos internacio-

nales de focalización de la ayuda y a la aparición de donantes emergentes 

que utilizan otros criterios para entregar su cooperación a los que son 

usados tradicionalmente. 

 

Estos cambios en la asignación de la AOD han significado, además, 

cambios en la institucionalidad de la cooperación internacional. Con los 
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acuerdos de París y Accra que dicen buscar una mayor eficacia y eficien-

cia en la utilización de los recursos, se ha generado una tensión adicional 

en la cooperación en la región. Ya no sólo se debe seguir adelante con 

menos recursos, con programas y recursos propios, sino que además, se 

deben demostrar conductas y resultados que han sido puestos principal-

mente por los miembros del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) 

de la OCDE. Ello significa que hay que sumar a los esfuerzos que ya 

hacen estos países por seguir manteniendo programas de cooperación con 

fuentes tradicionales, los compromisos que son exigidos en virtud de los 

cambios institucionales a estos niveles. 

 

Sumada a estas nuevas exigencias y condiciones hay que contar con 

las crisis políticas, sociales o provocadas por una catástrofe natural, como 

la que afectó hace poco a Chile, que hacen aconsejable que, en determi-

nadas ocasiones, se revise la manera de alcanzar los objetivos del desar-

rollo y sus prioridades geográficas. Si en la región hoy hay más pobres, 

más desigualdad, más desastres naturales, que dejan a nuestros países con 

grandes fisuras sociales y económicas, sería deseable una mayor flexibi-

lidad a la hora de aplicar indicadores para asignar la ayuda en la región.  

 

Esta situación de salida de las principales fuentes es importante por 

sus efectos sobre la triangulación en materia de cooperación en América 

Latina. La tendencia de retirarse progresivamente, ya sea por unos años o 

de manera permanente, de las fuentes tradicionales de la región, ha lleva-

do a algunos países a plantearse una nueva manera de entendimiento o, al 

menos, un retraso de su salida de la región. Es decir, ¨baje usted su aporte 

de un cien por cien a un sesenta, o a un cincuenta por ciento, porque yo 

estoy dispuesto a colocar el porcentaje que falta. A su vez, usted puede 

contar con mis recursos humanos experimentados y que ya conoce, para 

construir una acción de cooperación con mayor impacto, con mayor 

apropiación por parte del receptor al tiempo que se mantiene en la re-

gión¨. Es un llamado a sumarse, o ser una pieza importante, en los es-

fuerzos que hoy están realizando algunos países de la región como coo-

perantes sur-sur.  

 

A la afirmación “me retiro totalmente de América Latina, producto del 

crecimiento económico demostrado por la mayoría de los países”, surgió, 

como alternativa, la posibilidad de que dichos donantes no se marchen 
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tan rápidamente, que sean retenidos por razones humanitarias, o que se 

queden un tiempo más porque han visto que la cooperación sur-sur es 

efectiva, distinta pero efectiva. Que la tan difícil apropiación por parte 

del país receptor, declarada como principio deseado por la Declaración 

de Paris y luego reafirmada en el programa de Acción de Accra, es po-

sible de realizar en una región de renta media que concentra una gran 

actividad de cooperación sur-sur y que cada día califica menos para reci-

bir ayuda al desarrollo. Esta apropiación se realiza de una manera parti-

cular en la llamada cooperación sur-sur y que a través de la cooperación 

triangular, existe la posibilidad de que un tercero (en este caso un país 

desarrollado) pueda participar de ella. Es cierto que hoy no hay cifras 

claras, pero existe la convicción por parte de los que participamos en ella, 

de que la apropiación del país receptor es importante. 

 

Efectividad de la ayuda y apropiación son dos principios suficientes 

para justificar cualquier acción de cooperación en las cuales participe un 

donante tradicional y otro emergente, en la asistencia a un tercer país que 

así lo requiere. Es correcto afirmar que, cuando se hace cooperación 

triangular, se está frente a una ocasión privilegiada. No sólo porque se 

está estimulando la presencia en la región de un donante tradicional, en 

clara actitud de fuga, sino que, además, con el apoyo de ésta fuente tradi-

cional se pueden reforzar aquellos programas o proyectos que países en 

desarrollo están ejecutando en la región.   

 

También hay que considerar, en este triángulo virtuoso, que la coope-

ración triangular exige por parte de los que participan en ella, de un es-

fuerzo mayor a la hora de acordar y consensuar cuál y para qué se quiere 

la cooperación demandada, en cómo ejecutarla y cómo deberá ser rendi-

da. Es claramente un esfuerzo sincero de prestar las condiciones para el 

desarrollo del otro, más que entregar fondos para la ayuda al desarrollo. 

A esta tendencia a la retirada para concentrarse en aquellos lugares 

más pobres del mundo se agrega, para el sistema de cooperación regio-

nal, una complejidad adicional. En América Latina, la importante presen-

cia de organismos internacionales hace que la arquitectura de coopera-

ción se complique aun más. Ya no se trata de poner de acuerdo a dos 

actores, e incluso a tres, estamos hablando de un gran número de actores 

comprometidos en actividades relacionadas con la cooperación para el 

desarrollo. A la presencia de varios bancos internacionales, fondos es-
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pecíficos, unas sesenta agencias bilaterales –de países desarrollados y en 

desarrollo—hay que sumar una considerable cantidad de ONGs. Todo 

esto hace que la posibilidad de coordinar la cooperación en América La-

tina sea compleja y agrega una dificultad adicional.  

 

¿Cuáles son los retos que debe enfrentar la cooperación en América 

Latina? A la respuesta obvia de ser cada día más eficiente y más efectiva 

en la cooperación que recibe y ejecuta, hay que sumarle el esfuerzo de 

reencantar de manera permanente a los donantes tradicionales para que 

los flujos de cooperación que están detenidos o que claramente están sa-

liendo de la región, vuelvan o sean dirigidos a esfuerzos novedosos.  

 

Otro reto importante es la coordinación de los nuevos donantes emer-

gentes de la región, los cuales han demostrado un alto dinamismo. Esta-

mos hablando de Brasil, Argentina, Chile y México y de algunas ac-

ciones importantes que está haciendo Colombia. A estos países hay que 

sumar Venezuela y Cuba, aunque lamentablemente no se conocen las 

cifras totales de sus esfuerzos de cooperación. Sólo con una mayor coor-

dinación entre actores regionales será posible ser más efectivos y efi-

cientes en la cooperación sur-sur, y en particular en la cooperación trian-

gular. Y así responder a los retos que hoy se presentan en materia de 

cooperación en la región. 

 

Pero al momento de emprender los intentos de coordinación, aparece 

un reto adicional que son las cifras involucradas. Hoy, no sólo en nuestra 

región, sino que en todo el mundo, la cooperación sur-sur no esta respal-

dada por cifras que permitan extraer lecciones claras. ¿Cuánto realmente 

se esta aportando en nuestra región por parte de los donantes emergentes? 

¿Cuál es el esfuerzo financiero involucrado? En el caso de la triangula-

ción se conocen un poco más las cifras, ya sea porque son menos ac-

ciones o porque al participar un tercer actor, por lo general sujeto a nor-

mas más estrictas de entrega de información, hace que sea más fácil dar 

con respuestas a estas preguntas.  

 

Hay que ser claros, uno de los problemas centrales que hay en este 

tema de la cooperación sur-sur y, en menor medida, en materia de trian-

gulación, es que los países no transparentan las cifras. Los países son 

reacios a entregar esta información, es posible que se deba tanto a ra-
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zones de interés de sus políticas nacionales o internacionales, como a la 

falta de cómputo de estas cifras.  

 

En el caso chileno son 5 millones de dólares al año. Esa es la cifra que 

la dirección de presupuesto de Chile ha contemplado para que AGCI rea-

lice su cooperación sur-sur. Por cierto, además de estos fondos existentes 

en el presupuesto oficial de AGCI, hay que sumar aquellos fondos desti-

nados por el Estado a las agencias internacionales, los fondos que desti-

nan los distintos ministerios bilateralmente para acciones de cooperación, 

etc., para tener una cifra  nacional final.   

 

En el caso de la cooperación triangular son cifras mucho menores a las 

involucradas en la cooperación sur-sur, y por cierto, también presentan 

algunos problemas al momento de transparentar los aportes que cada país 

hace en las distintas acciones de cooperación triangular que reconocen. 

Pero siguen siendo, por el momento, cifras pequeñas. 

 

Entonces, el reto de hoy en el ámbito de la cooperación en nuestra re-

gión, desde la perspectiva de los países que están actualmente involucra-

do en la cooperación sur-sur y triangular, es retener estos flujos de AOD, 

tratar de cambiar la tendencia que hoy tienen los países desarrollados de 

abandonar la región y poder dinamizarla mucho más, pero también deben 

hacer un esfuerzo por hacer cada día más eficiente y eficaz su coopera-

ción al desarrollo, por ejemplo a través de aumentar la información dis-

ponible en sus acciones de cooperación.  

 

La cooperación triangular en Chile  

 

En relación a las cifras, acciones y países involucrados en la experien-

cia chilena. ¿De qué estamos hablando? Tratemos de ver algunas cifras 

para entender los esfuerzos que se están realizando. Estamos hablando 

que entre el año 2006 y el 2009, en dieciséis países ha habido acciones 

que Chile ha hecho. Esto es presencia en Argentina, Bolivia, Colombia, 

Costa Rica, Cuba, República Dominicana, Ecuador, Salvador, Guatema-

la, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, y Perú.  

 

Hay una acción regional que tiene una cifra de participación bastante 

alta de países participantes, estas acciones son básicamente seminarios, 
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diplomados, talleres, cursos de dos o tres semanas, o de un mes, en los 

cuales hay agencias internacionales que están dispuestas a colocar dinero 

para realizar dicho evento. Básicamente los japoneses trabajan mucho 

esta modalidad de reunir en un país, aprovechando la infraestructura, a 

profesionales de distintos orígenes para dar cursos.  

 

Se ejecutaron acciones con un costo total de 3,11 millones de dólares 

en estos cuatro años. Esta cifra incluye el aporte chileno y el aporte de 

otras fuentes. El aporte chileno, sumando cada uno de estos países, llegó 

a 1,34 millones de dólares. De este total, las sumas más fuertes se con-

centran en El Salvador y en el programa regional.   

 

La concentración geográfica chilena está muy determinada, como po-

siblemente sea el caso de la mayoría de los países donantes emergentes 

en la región, por un interés político manifiesto. Al concebirse la coopera-

ción internacional al desarrollo como un complemento de la política exte-

rior, el caso chileno ha sido un ejemplo claro de subordinación de la 

elección de los destinos de cooperación a sus intereses de política exte-

rior. Sin embargo, en el caso de la cooperación triangular, es necesario 

que concurra el interés de un tercero. 

 

Considerando que este artículo sostiene como tercer actor a EE.UU., 

quisiera destacar un Memorándum firmado en enero de 2010 por el Can-

ciller chileno Mariano Fernández y su contraparte, Arturo Valenzuela, 

que fue negociado directamente por AGCI con USAID. Este Acuerdo 

podrá dar una pista para el futuro en relación a una modalidad de coope-

ración para el desarrollo en la que EE.UU. comienza a involucrarse en la 

región, sobre todo considerando la importancia de los fondos que destina 

a la cooperación internacional, y los problemas que se comienzan a ver 

en algunos países con la presencia histórica de USAID.  

 

El Memorándum recientemente firmado podrá dar nuevos aires a la 

cooperación triangular en nuestra región. ¿En qué consiste este Memo-

rando? La idea es que básicamente, a través de la identificación de obje-

tivos comunes, que permitan un mayor desarrollo en la región, ambas 

Agencias puedan compartir sus esfuerzos en la concreción de dichos ob-

jetivos. Este Memorando es algo inédito en la experiencia de cooperación 

chilena y no sé si muy común en otros países de América Latina. No co-
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nozco la experiencia de USAID en materia de triangulación de coopera-

ción en la región. 

 

Este acuerdo buscará una cierta sinergia en materia de cooperación pa-

ra el desarrollo, apuntaría hasta ahora, principalmente, al fortalecimiento 

de las capacidades institucionales, al sector judicial y policial, materias 

de salud, calidad y acceso a la educación, seguridad alimentaría y agri-

cultura, políticas comerciales, protección social y pobreza.  

 

Además de lo programado con USAID, Chile comenzara a triangular 

cooperación con Australia en un programa de desarrollo social en Para-

guay. Ya había un programa de desarrollo rural en Haití que era parte de 

la programación conjunta con Australia, pero que será modificado, como 

consecuencia del terremoto ocurrido en ese país. Y, finalmente, con 

Israel hay una actividad en desarrollo: un curso de educación preescolar 

para toda la región.   

 

La cooperación triangular es una modalidad que surge de la experien-

cia en países emergentes, básicamente en el sur, como resultado de una 

experiencia de cooperación norte-sur. Es decir, aquí lo que se puede re-

plicar son, básicamente, experiencias exitosas. Eso es lo que busca el 

donante principal. Si un proyecto en piscicultura en Chile fue exitoso y 

otro país deseatrabajar con la cooperación internacional en esa misma 

área productiva; entonces la conclusión para la fuente principal parece 

obvia: trabajemos en ese tercer país, en sociedad con aquel en el cual 

hemos tenidos una buena experiencia y que es posible trasladar, asegu-

rando un éxito en su ejecución. Por lo tanto, no hay que volver a experi-

mentar, sino simplemente trasladar a la gente que ya está preparada y 

replicar las acciones de cooperación.   

 

Un punto final. La cooperación triangular es una de las modalidades 

que más se ajusta a los temas de la apropiación. Básicamente, porque en 

estos casos se requiere una negociación muy, muy fina. Imagínense lo 

que va a costar ajustar los criterios de presencia de fuentes de financia-

miento como USAID, por una parte, con técnicos chilenos en un tercer 

país. Va a ser realmente complejo. Se requiere que el que recibe acepte 

estos donantes, que acepte las áreas que se quieran hacer, que se acuer-

den procedimientos, muchos de ellos totalmente nuevos por las carac-
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terísticas de la acción, por lo tanto, el tema de la apropiación, aquí, es 

realmente un tema muy importante.   

 

Ésta es la experiencia que nosotros tenemos en materia de triangula-

ción, construida a lo largo de años de trabajo y que estamos seguros será 

una modalidad que irá creciendo en el tiempo. Probablemente jamás al-

canzará las cifras y actividades que se ejecutan a través de la cooperación 

norte-sur o sur-sur; pero seguramente abrirá posibilidades a donantes 

tradicionales para permanecer en la región, e incluso, como lo demuestra 

el caso chileno, para atraer a otros donantes que no están presentes en 

América Latina en el ámbito de la cooperación al desarrollo. 

 

La cooperación triangular es, en esencia, el trabajo conjunto de tres 

actores que deben ponerse de acuerdo. Esta experiencia hasta ahora ha 

sido impulsada fuertemente por Japón y luego por diferentes países euro-

peos; hoy comienza una etapa en la que se incorporan otros actores de 

importancia, como USAID. Veremos que pasará en los próximos años. 
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Avances y límites de la cooperación sur-sur 
 

Cristina Xalma  

 

América Latina y la Cooperación Sur-Sur 

 

Mediante este artículo, y utilizando como referente el “Informe de la 

Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica”, publicado por la Secretaría Ge-

neral Iberoamericana (SEGIB), se pretende un acercamiento a la praxis 

de la cooperación sur-sur en América Latina. Para ello se intentará dar 

respuesta a cuestiones fundamentales como: ¿Cuál es el debate sobre la 

cooperación sur-sur? ¿Cómo se ha contextualizado? ¿Cómo se ha enten-

dido la cooperación sur-sur en América Latina? ¿Qué modalidades de 

cooperación sur-sur existen? ¿Cómo han evolucionado? ¿Qué valoración 

hacen los países de la región de esta cooperación sur-sur? ¿Qué entende-

mos por cooperación triangular? 

 

Una aproximación a la Cooperación Sur-Sur 

 

En primer lugar, es necesario abordar una definición de la cooperación 

sur-sur. Para ello hay que analizar el debate político desarrollado en los 

foros regionales e internacionales. A mediados de los años cincuenta se 

identifican las primeras experiencias de cooperación sur-sur. Conviene 

recordar que la cooperación sur-sur no es algo nuevo, sino todo lo contra-

rio. Distintos especialistas sitúan como fecha de referencia 1954, año en 

que se registró la primera acción de cooperación entre países en desarro-

llo. Tailandia y otros países asiáticos fueron los protagonistas de estos 

intercambios.    

 

Sin embargo, será a partir del año 2000 cuando la cooperación sur-sur 

resurja, muy renovada, y con gran intensidad. Desde entonces, se des-

arrollan debates a nivel regional e internacional que ayudan a redefinir la 

cooperación sur-sur. 

 

En segundo lugar, es importante analizar la praxis de la región lati-

noamericana. Muchos países latinoamericanos llevan años realizando 

cooperación sur-sur y, por ese motivo, tienen su propia concepción.   
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En este contexto, y en el marco de la Conferencia Iberoamericana, se 

acuerda que la cooperación sur-sur tiene que ir más allá del hecho de que 

sus protagonistas sean países del sur, o en desarrollo. Es imprescindible, 

además, que haya una manera diferente de cooperar, basada en unos 

principios propios, en una búsqueda de objetivos determinados y en un 

uso de instrumentos, que la distingan de la cooperación tradicional.  

 

Analizado lo sucedido desde mitad de los años cincuenta hasta la ac-

tualidad, identificados los principales eventos, los principales foros y las 

principales aportaciones de cada uno de ellos, se pueden sistematizar las 

diferentes dimensiones de la cooperación sur-sur. Podemos hablar de una 

cooperación sur-sur en el ámbito político, otra en el ámbito de la coope-

ración económica, y una tercera en el ámbito de la cooperación técnica, 

aunque la frontera entre ellas es muy difusa. Desde el ámbito de la SE-

GIB, el enfoque se centra, de momento, en la cooperación técnica entre 

países en desarrollo.   

 

En el marco de la Conferencia Iberoamericana se ha intentado definir 

una posición política común sobre la cooperación sur-sur. Uno de los 

principios claves que caracterizan a la cooperación sur-sur, y la distin-

guen de otras modalidades de cooperación, es la horizontalidad. La co-

operación sur-sur tiene que basarse en una relación de igual a igual, sin 

condicionalidades y, por tanto, entre socios. En segundo lugar, debe im-

plicar reciprocidad en términos de impacto o beneficio, es decir, lo que se 

produce, fundamentalmente, es un intercambio de capacidades que forta-

lece a todos los que participan en ella, y, además, con una asunción com-

partida de los costos. 

 

Este tipo de cooperación favorece, igualmente, el entendimiento entre 

los países e incluso, los procesos de integración regional. Al mismo 

tiempo, por tratarse de una cooperación que nace entre países que han 

vivido procesos similares, está muy adaptada a las realidades locales, 

aspecto muy valorado por los países de la región.  

 

Asimismo, se han identificado las modalidades sur-sur que se quiere 

analizar. La principal es la cooperación horizontal sur-sur. Es importante 

resaltar que el término “horizontal” precede al término “sur-sur” de ma-

nera intencionada para poner el acento en los principios. Dejar claro que 
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trasciende al hecho de que los cooperantes sean Estados del sur. Igual de 

importante es que exista una relación entre iguales. Es decir, el principio 

de asociación entre los países es tan importante como quiénes la integran. 

 

Si la cooperación horizontal sur-sur está protagonizada por dos países 

será bilateral. Si lo está por tres o más países, en el ámbito de un esquema 

o mecanismo de concertación regional, será cooperación horizontal sur-

sur regional.  

 

Llegados a este punto, es necesario introducir el tema de la triangula-

ción, y por ende otra modalidad, la cooperación sur-sur y triangular. Es 

importante resaltar que la triangulación debe nacer de los principios de 

horizontalidad y sur-sur. Se trata de experiencias que, originadas en pro-

yectos de cooperación sur-sur, necesitan de los aportes, en términos de 

capaidad o de financiación, que pueda un socio mayor. Este rol suele ser 

desempeñado un país del norte, aunque esto no es una condición. 

 

En el ámbito de la SEGIB se consideran triangulaciones posibles, 

aquellas cuyos dos vértices son latinoamericanos o al menos de algún 

país del sur, mientras que el tercer vértice puede ocuparlo otro país de 

América Latina, un organismo internacional, o un país de Asia, Europa, 

Estados Unidos, Canadá, etc.  No son posibles, sin embargo, las triangu-

laciones transatlánticas, ya que, como se ha mencionado, siempre tiene 

que haber dos vértices provenientes del sur.  

 

La Cooperación Sur-Sur para el caso de América Latina 

 

Una vez aclaradas las cuestiones conceptuales llega el momento de 

concentrarse en la identificación de los proyectos y las acciones de co-

operación que se están llevando a cabo en la región. Esta tarea permitirá 

profundizar un poco más en el tema y averiguar cuánto cuestan estos 

proyectos económicamente, qué recursos financieros se movilizan para 

hacer posible esta cooperación, quiénes son los destinatarios, quiénes se 

benefician, en suma, de esta cooperación. La respuesta a estas preguntas 

posibilitará medir el impacto de la cooperación sur-sur. 

 

Del mismo modo, es interesante identificar los sectores de actividad 

en los que los Estados desarrollan esta cooperación. Esto permitirá cons-
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truir un perfil regional de capacidades y necesidades, una demanda cons-

tante de los mandatarios. Al tratarse fundamentalmente de proyectos de 

cooperación técnica, se logra conocer quién tiene más fortaleza en deter-

minados sectores, quién tiene necesidades por cubrir en otros y, por lo 

tanto, hacer un interesante mapeo regional. 

 

La identificación de las “buenas prácticas”, es decir, los casos exitosos 

de cooperación sur-sur, resulta también fundamental. No sólo es impor-

tante señalar aquellas experiencias que son exitosas por su impacto, por 

el resultado que generan, sino también aquellas que utilizan procedimien-

tos respetuosos con los principios de la cooperación horizontal sur-sur. 

Este último punto permite reafirmar que los principios son tan importan-

tes como los instrumentos y los objetivos que persigue esta modalidad de 

cooperación.  

 

El “Informe de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica 2009” preten-

de ofrecer un panorama lo más completo posible de la cooperación hori-

zontal sur-sur en la región, analizando todas sus modalidades: regional, 

bilateral, y triangular. En este artículo la atención se centra en la dos 

últimas. 

 

Para analizar la cooperación horizontal sur-sur bilateral se procedió a 

construir distintas matrices de oferta y recepción de cooperación. A con-

tinuación se reproduce la matriz que recoge el número de acciones de 

cooperación intercambiadas entre los países, en el año 2008. 
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Matriz de Acciones de Cooperación Horizontal Sur-Sur Bilateral. 

2008. 

En unidades 

 
  Socios receptores: PRM-Baja 

  

Socios 

Oferentes 

B
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l 
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 C
u

b
a 

 E
cu

ad
o

r 

 E
l 

S
al

v
ad

o
r 

 G
u

at
em

al
a 

 H
o
n

d
u

ra
s 
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P
R

M
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Bolivia             

Brasil 13  12 19 12 21 3 5 9 16 10 7 

Colombia 1   4 1 26 8 5  5 6 1 

Cuba 9 2 9  8 1 8 5 4 3 1 11 

Ecuador             

El Salvador             

Guatemala             

Honduras             

Nicaragua             

Paraguay             

Perú   3      1 1   

R. Domini-

cana 
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  Socios receptores: PRM-Baja 

  

Socios 

Oferentes 
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 C
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D
o

m
in

i-

ca
n

a 

  

P
R

M
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Argentina 62 6 4 10 12 37 1 5 5 302 23 6 

Chile  22  4 5 10 54 4 2 8 5 3 5 

Costa Rica   5          

México 21 2 13 3 21 52 15 22 18  10 25 

Panamá   1          

Uruguay  5 1 1 1   1  1   

Venezuela 16 11 2 20 9 3 2 4 25 5 3 2 

 TOTAL 144 26 54 62 74 194 41 49 70 338 56 57 
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  Socios receptores: PRM-Alta 

  

Socios Oferentes 

 A
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 C
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ez
u

el
a 

T
O

T
A

L
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M
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Bolivia        0 

Brasil 10  27 3 6 12 21 206 

Colombia 1  13 1 6 1  79 

Cuba 2 1 1 1 5 4 448 523 

Ecuador       1 1 

El Salvador       1 1 

Guatemala        0 

Honduras       2 2 

Nicaragua       2 2 

Paraguay      1 2 3 

Perú        5 

R. Dominicana        0 
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  Socios receptores: PRM-Alta 

  

Socios Oferentes 
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Argentina   12 2 13 1 18 519 

Chile  1  7 2 2 6  140 

Costa Rica  1      6 

México 2 12 1  15 4 1 237 

Panamá        1 

Uruguay 6 5  4   3 28 

Venezuela 12 2 1 3  6  126 

 TOTAL 34 21 62 16 47 35 499 1.879 

 
Nota: Siguiendo los criterios del Banco Mundial, los países se han clasificado por niveles de 

renta: Media-Baja (entre 936 y 3.705 dólares) Media-Alta (entre 3.706 y 11.455 dólares por habi-

tante). 

Fuente: SEGIB a partir de las declaraciones de las Agencias de Cooperación y/o Direcciones 

Generales de Cooperación. 

Si se observa dicha matriz, en la columna se han colocado todos los 

socios latinoamericanos cuando actúan como socios oferentes de coope-

ración, ordenados por nivel de renta relativa. En la fila, se les sitúa cuan-

do ejercen el rol de socios receptores. Cada cuadrícula señala quién está 

realizando intercambios con quién, y qué rol desempeña. El número in-

cluido en éstas se refiere a los proyectos, y nos permite saber con qué 

intensidad lo están haciendo.   

 

En total, para toda la región, en 2008, se habían realizado 1.879 accio-

nes de cooperación horizontal sur-sur, un 27% más que en 2007. Sin em-

bargo, es preciso aclarar que parte de este aumento puede deberse a una 
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cuestión meramente contable, debido a que en un año se haya incremen-

tado la voluntad política a la hora de declarar los datos y facilitar los re-

gistros.   

 

El análisis de las matrices permite conocer qué países son más activos, 

y en el ejercicio de qué rol. Así, por ejemplo, se constata que hay siete 

países que son los más dinámicos en términos de ofrecer acciones de 

cooperación horizontal sur-sur. Los siete son casi siempre los mismos, 

con diferente intensidad: Cuba y Argentina, por un lado, México, Brasil, 

y luego Chile, Venezuela y Colombia.  

 

Mientras que la oferta está concentrada, observamos que la recepción 

se encuentra diversificada: aunque, fundamentalmente, se distribuye 

hacia países centroamericanos y andinos. Aún así se destacan: Venezue-

la, Paraguay, El Salvador y Bolivia. 

 

El hecho de que Cuba sea el principal oferente, y Venezuela el princi-

pal receptor no es casual, ni tampoco lo es el hecho de que Argentina sea 

el segundo oferente y Paraguay y Bolivia estén entre los principales re-

ceptores. Todo esto tiene que ver con la estrecha relación entre estos paí-

ses. 

 

En cuanto al volumen de recursos que se estaban movilizando, se 

logró hacer una primera aproximación, a pesar de que muchos países, 

como Cuba y Venezuela, no declaran ese dato. El monto aproximado de 

este tipo de cooperación fue de 13 millones de dólares. Una cifra que 

apuntala la tesis de que estamos ante una cooperación con un coste muy 

bajo en relación con el impacto que genera. 

 

Otra de las matrices obtenidas ofrece un análisis por sectores, clasifica 

las acciones y proyectos por sectores de actividad, según sean del área 

económica, social, o de otra dimensión (fortalecimiento institucional, 

medio ambiente, cultura, género etc.). De allí se obtienen los perfiles de 

los países por sectores de actividad, lo cual permite conocer en qué tipo 

de acciones y sectores están concentrando su cooperación tanto los prin-

cipales países oferentes como los países receptores. El fin último es la 

elaboración de un perfil regional de capacidades y necesidades que per-

mita visualizar, de manera rápida, quién necesita qué, quién puede ofre-
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cerlo, y, de esta forma, cómo mejorar la eficacia de las acciones de co-

operación.  

 

En cuanto a la segunda modalidad, la cooperación sur-sur y triangular, 

el pasado año se identificaron setenta y dos proyectos. En esta modali-

dad, tanto el socio receptor, como el primer socio oferente, quien trans-

fiere la capacidad técnica, son latinoamericanos, entre ellos se destcan 

Chile, México, Brasil, Argentina y Costa Rica. En el tercer vértice, el del 

segundo socio oferente, quien aporta la financiación, se destacan: Japón, 

país que concentra una actividad importantísima en términos de triangu-

lación en América Latina; Alemania, entre los paíse europeos; Canadá en 

Norteamérica; y cuando se trata de organismos o mecanismos de concer-

tación regional cabe mencionar, por ejemplo, el IICA o PETROCARIBE.  

 

Resulta interesante analizar también la actividad de la cooperación 

sur-sur y triangular por sectores. Se aprecia que se financian proyectos 

pertenecientes a sectores de mayor complejidad científico-tecnológica 

que en otras modalidades de cooperación. Por ejemplo, en el sector 

económico ya no hablamos de proyectos agrícolas simples, sino de pro-

yectos fitosanitarios que incluyen la instalación de laboratorios comple-

jos que requieren de una inversión importante para ser posibles. En el 

ámbito social, nos encontramos con políticas de construcción de vivien-

das adaptadas a los movimientos sísmicos y, por lo tanto, mucho más 

complejas tecnológicamente. 

 

A modo de conclusión 

 

Conforme a lo anterior, se puede afirmar que la cooperación sur-sur 

está experimentando un renovado impulso a nivel internacional y que, en 

el caso específico de Iberoamérica, esta modalidad de cooperación se está 

convirtiendo en una herramienta de participación activa en la coopera-

ción. 

 

Por último, ¿qué valoración hacen los países de la región de estas dos 

modalidades de cooperación: la horizontal sur-sur bilateral y la triangu-

lar? Los países latinoamericanos valoran especialmente los principios en 

los que se sustenta, y consideran fundamental el respeto a éstos. Desta-

can, asimismo, su eficacia, resaltando la relación entre el bajo coste rela-
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tivo que tiene esta cooperación y el impacto que genera, multiplicado, si 

cabe, por el hecho de estar adaptado a las realidades locales.  

 

Los países de la región entienden, además, que la cooperación Sur-Sur 

se ha convertido, no sólo, en una herramienta clave para el desarrollo de 

sus países, sino también en una herramienta clave para su integración 

regional. 



 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PARTE VI 
 

LAS PERSPECTIVAS DEL TRIÁNGULO AMÉRICA LATINA, 

EUROPA Y ESTADOS UNIDOS 
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Geometrías variables 
 

Fernando García Casas 

 

Dentro del triángulo no parece haber lugar para una Carta Democráti-

ca común ni tampoco se pueda hacer una cooperación triangular en mate-

ria de seguridad, intensa y reconocida como tal. Sin embargo, quizá podr-

íamos hablar de un acercamiento gradual entre estos tres bloques regio-

nales, políticos y geográficos, económicos y sociales.  

 

Y si vemos las declaraciones de buena parte de sus responsables polí-

ticos del máximo nivel, quizá podríamos empezar por una evocación de 

los valores compartidos en torno a la democracia, la libertad, la igualdad, 

la inclusión social y el desarrollo, si bien con distintas interpretaciones y 

valoraciones. Dicho esto, se propone variar las perspectivas en un mundo 

crecientemente diverso. Existe un consenso en torno a términos como 

democracia y derechos humanos, igualdad, economía de mercado inclu-

yente, -parece que la vieja dicotomía mercado-Estado ha sido superada-, 

sociedades participativas, un multilateralismo eficaz y una convivencia 

en la variedad en la medida que compartimos valores, aunque a la vez, 

somos crecientemente diversos. Ser capaces de congregarnos en torno a 

un núcleo de valores, aunque abordado desde diferentes perspectivas, 

puede convertirse en un primer aporte de este ejercicio de triangulación. 

 

Respetando la diversidad de enfoques entre la pluralidad de actores, 

sobre todo en la región latinoamericana, podemos descubrir unos inter-

eses vitales compartidos y ser socios, no sólo socios birregionales en 

cuanto a las agendas propias de nuestra zona, sino también socios globa-

les.  

 

Vale la pena recordar que, en el inicio de la segunda posguerra mun-

dial, todos los países latinoamericanos fueron miembros fundadores de la 

Organización de Naciones Unidas. No fue ése el caso de los miembros de 

la Unión Europea, puesto que España fue excluida. Al haber tenido una 

aportación importante a la construcción del ámbito internacional de la 

posguerra, nos permite preguntarnos cuál puede ser la aportación lati-

noamericana actual.   
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Si se da un uso inteligente de nuestras complementariedades, es posi-

ble que lleguemos a una progresiva convergencia de las agendas. Tene-

mos tres tipos de cumbres; en el ámbito de la OEA, numéricamente espa-

ciadas a lo largo de sus más de ciento diez años de historia; el ritmo bie-

nal de las Cumbres de América Latina y Caribe con la Unión Europea, 

ALC-UE; y el tiempo anual, por ahora, de las Cumbres iberoamericanas. 

Una convergencia de las agendas significa intentar acercar temáticas. Ha 

ocurrido, por ejemplo, con la cohesión social y con la educación, Una 

convergencia creciente puede ser un activo propio de este espacio trian-

gular.  

 

¿Qué compartimos, además de estos valores? Tenemos una sólida ba-

se política, económica y humana; llevamos un mínimo de cinco siglos de 

mestizaje y de interacción; y ello, se quiera o no, también crea una co-

munidad. Somos un espacio válido en tiempos de cambio. Quizá este 

espacio puede servir para la interlocución sobre algo que hay que confi-

gurar de nuevo. Tenemos, claramente, una infraestructura insuficiente 

para nuestros objetivos: apenas unos secretariados dispersos, con poca 

conexión, y que por tanto deberían incrementar sus relaciones. Obvia-

mente, parece que todavía estamos lejos de haber agotado nuestras capa-

cidades. Somos unos estados muy arraigados en la sociedad civil. Esta 

última es muy potente, teniendo en cuenta los muy altos niveles de inter-

cambio económico y humano, con independencia de las relaciones políti-

cas.  

 

Tenemos tres actores principales: la Unión Europea, con una nueva 

estructura emanada del Tratado de Lisboa Incluyendo una presidencia 

permanente. El espacio que gane esta presidencia permanente será esgri-

mido frente a las próximas presidencias rotatorias. Cabe pensar, y cabe 

desear por parte de aquellos que estamos a favor de la integración euro-

pea, que ésta presidencia permanente se consolide, y ejerza nuevas tareas 

de forma estructurada y con continuidad en el tiempo. Tenemos un Ser-

vicio Europeo de Acción Exterior (SEAE), algo absolutamente nuevo en 

la escena europea e internacional, que aún se está organizando. Cabe es-

perar que, fruto del Tratado de Lisboa, en esta década, la política exterior 

común, de seguridad y defensa de la Unión Europea llegue a convertirse 

en una realidad.  
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Afrontamos también amenazas: el caso de Grecia y todas las difíciles 

negociaciones, los arduos compromisos que ha sido imperativo alcanzar 

para conseguir una reacción razonablemente coordinada a las amenazas 

de la crisis financiera. Una crisis que ha puesto de relieve cuán necesario 

es seguir avanzando en la coordinación de nuestras políticas si de verdad 

queremos ser una experiencia exitosa de integración. Algunos  Estados 

miembro habrán hecho peor sus deberes, pero esos países también han 

sido un mercado de cientos de millones de consumidores para otros Esta-

dos más productivos de la UE. Cabe recordar que, cuando el país más 

potente de la UE, Alemania, procedió a una reunificación largamente 

esperada, también recibió apoyo político. ¿Cómo podemos pregonar la 

cohesión social, por ejemplo en América Latina, si no estamos lo sufi-

cientemente cohesionados entre nosotros? Si salimos bien de esta crisis, 

que constituye una amenaza grave para al menos cinco, tal vez ocho 

miembros de la Unión Europea, podremos ser un socio confiable y una 

instancia facilitadora en otros ámbitos internacionales.  

 

En cuanto a Estados Unidos, a más dos años del comienzo de la Presi-

dencia de Barack Obama, parece que nos encontramos frente a una Ad-

ministración más realista, más dispuesta a escuchar, y cuyo entonces re-

presentante para el hemisferio, Arturo Valenzuela, ha hablado de valores 

y una agenda común en temas como la reducción de la pobreza y la des-

igualdad, la no proliferación, la lucha contra la discriminación racial y 

étnica, la expansión de oportunidades económicas para todos, y la segu-

ridad de los ciudadanos del hemisferio. También ha habido signos espe-

ranzadores en cuanto al apoyo a la gobernabilidad democrática, la nece-

sidad de una reforma migratoria, y gestos positivos hacia México, Cuba y 

de contención con Venezuela. Hay un hecho que marca la diferencia con 

el pasado: un liderazgo que escucha antes de decidir su política en la re-

gión. Tal como están las cosas en la agenda internacional, se trata de un 

activo muy importante. 

 

Y en cuanto al tercer gran actor de nuestro ejercicio, América Latina, 

cabe decir que sufrió la crisis financiera internacional en el acceso al 

crédito, el comercio, el turismo, la inversión y las remesas: no hubo “de-

coupling”, pero es ahora parte de la solución y tiene una gran vitalidad en 

dos debates. En el debate político, entre las principales corrientes ideoló-

gicas; y, en segundo lugar, un debate intenso, muy novedoso, sobre las 
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estructuras y fórmulas de la integración. Una América Latina que tiene 

algo que decir en la reforma de la nueva arquitectura internacional, por 

cuanto Argentina, Brasil y México forman parte del G-20, una propor-

ción nunca antes alcanzada. Sin embargo, la región tiene también severos 

déficits sociales que todos conocen; por ejemplo el 24% de las viviendas 

no son adecuadas a las necesidades de la población. Una América Latina 

donde, y quizá por su efecto en los valores sea lo que más nos interesa, 

actores internacionales deben aprender a convivir con nuevas cosmovi-

siones, con nuevas susceptibilidades, con nuevos actores del derecho 

internacional, y con nuevos líderes que han salido de constituencies dife-

rentes a los partidos políticos tradicionales. Por tanto, es un momento de 

interés y de posibilidades, pero también un momento complejo.  

 

Cómo este acercamiento gradual, este diálogo trilateral, evolucione 

dependerá, seguramente de: a) la situación política internacional a nivel 

mundial, ahí veremos cuánto y dónde nos interesa concertar; y  b) de los 

cambios en los gobiernos de los principales países que integran estas tres 

áreas. Por otra parte, es útil intentar concentrarnos en varios principios 

fundamentales:  

 

En primer lugar, saber dónde reside nuestra ventaja comparativa, 

dónde se ubica nuestro plus de proyección y de presencia. Tal vez hoy no 

sea en seguridad, pero sí podría serlo en cohesión social.  

 

En segundo lugar, la coherencia en mensajes y políticas. Para países 

que están en diversas orillas del Atlántico, es muy importante poder decir 

lo mismo en Bruselas, en Washington y en Buenos Aires. Y ello no es 

siempre el caso.  

 

En tercer lugar, evitar diseños demasiado ambiciosos. El gradualismo 

puede ser un buen horizonte de futuro, con una adaptación eficaz de las 

instituciones, ya sean las instituciones formales; o creando mecanismos 

novedosos y flexibles, aptos para un mundo en el cual la pluralidad de 

actores en las relaciones internacionales (organizaciones internacionales, 

ONG, universidades, empresas, sindicatos, fundaciones, entes subestata-

les) ha alterado, tal vez para siempre, la forma, el ritmo y el contenido de 

la diplomacia. Un mundo donde las redes sociales crean comunidades 
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instantáneas en torno a un asunto concreto y donde los Estados son to-

davía los principales actores de la política exterior.  

 

Ello siempre desde una óptica que sea multilateral, no hegemónica, 

que no incite a la confrontación. En este abanico ideológico que somos 

ahora, es muy importante reforzar la naturaleza del diálogo, y no proce-

der a exclusiones avant la lettre. 

 

¿Qué ámbitos podrían ser, quizá, susceptibles de avance? Por un lado, 

la reforma del Estado. Muchos de los países de la región hemos tenido 

Estados débiles, fiscalmente anémicos, que no desempeñaban el papel de 

árbitro entre intereses en pugna puesto que estaban enfeudados a distintos 

intereses parroquiales. Esa vigencia limitada del Estado de derecho hace 

que sea necesaria afianzar la gobernanza de espacios públicos.  

 

Hay ámbitos donde se puede avanzar. En primer lugar, la formación 

de una burocracia profesional, meritocrática y neutral, o una reforma del 

Estado amplia que alcance, por ejemplo, a cuestiones como el sistema 

judicial, el registro civil –hay 11 millones de niños menores de cinco 

años que no están registrados civilmente en países latinoamericanos-, las 

Defensorías del Pueblo, la cooperación policial, el sistema penitenciario 

o, la formación de poderes locales, que en la actualidad se encuentran, en 

muchos casos, cautivos y rehenes del narcotráfico. Estos son, seguramen-

te, terrenos posibles para una cooperación reforzada en el futuro. 

 

El segundo ámbito es la cohesión social. El soft power de la Unión 

Europea es muy potente en mecanismos de cohesión social y en sus pro-

yecciones de cooperación en este aspecto. Quizá Estados Unidos, con 

aquello que Timothy Ashton Gash llama “el espíritu emprendedor”, el 

tamaño y la flexibilidad, puede también aportar buenas prácticas. Se tra-

taría de actuar en algunos ámbitos de países que están en el límite de la 

tolerancia redistributiva, que han tenido modelos de crecimiento exclu-

yentes y donde hay sectores que han quedado muy al margen del proyec-

to de construcción nacional. Esto es particularmente aplicable, en algunos 

países, a las comunidades indígenas y afrodescendientes. Tenemos gru-

pos muy vulnerables en los tres bloques. Por ejemplo, los adultos mayo-

res, los discapacitados, y la juventud. Cada uno de estos sectores presenta 

sus vulnerabilidades específicas  
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En tercer lugar, la sociedad civil. Fruto de esos Estados débiles, que 

históricamente nos han gobernado, hemos tenido sociedades civiles muy 

diversificadas, potentes, que han suplido, con mucha frecuencia, las ca-

rencias del Estado. El acercamiento a la sociedad civil, a través de foros 

como los encuentros cívicos, los encuentros empresariales, es cada vez 

mayor. Esta participación puede ser útil en terrenos tan diversos como la 

observancia de los derechos humanos, la transparencia electoral o el cui-

dado del medio ambiente. La progresiva incorporación de la sociedad 

civil a los tres mecanismos parece muy necesaria en los umbrales de 

nuevas formas de convivencia y relación internacional.  

 

En cuarto lugar, el cambio climático. Es uno de los grandes drivers de 

las decisiones a nivel internacional. Lo es ya, y seguirá siéndolo en el 

futuro próximo. En este ámbito puede haber convergencia, siempre que 

se respete aquello que el ex presidente Lula dijo que es necesario, para 

las negociaciones internacionales de cambio climático, la obtención de 

avances tecnológicos, de crecimiento económico y creación de empleo 

para los países en desarrollo. Existe la posibilidad de actuar de una mane-

ra concertada, por cuanto algunas cuestiones, como la eficiencia energé-

tica –recordemos la colaboración Brasil-Estados Unidos en biocombusti-

bles—, la conservación de los bosques o, el potencial solar y eólico de la 

región, que está estimado en 50 billones de euros, en el periodo 2026 a 

2030, permiten hablar de una posibilidad de encontrar puntos de acerca-

miento y concertación importantes.  

 

Y, en quinto lugar, las tecnologías de la información y la comunica-

ción donde tanto Estados Unidos como la UE como algunos países lati-

noamericanos tienen ya sectores punteros. Puesto que buena parte de 

América Latina ha perdido el tren de las revoluciones industriales con-

vendría no perder éste. Hay algunos datos esperanzadores, según la CE-

PAL: la rápida expansión de la telefonía móvil, que ha llegado a pasar 

del 23%, en 2003, al 79% en 2008; o que un 27% de la población lati-

noamericana haya tenido acceso a Internet en 2008; si bien de ese total 

apenas un 5% es de banda ancha. Pero ahí existe también una posibili-

dad. Hay nuevos enfoques de cooperación, que harán que 30 millones de 

niños latinoamericanos tengan computadoras personales en la escuela en 

2015.  
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Por otra parte, la refundación e intensificación de los esquemas de in-

tegración regional debe llevar al reforzamiento de órganos que tengan 

atribución de competencias, órganos de solución de controversias y me-

canismos de compensación de asimetrías.  

 

Por un lado, para este acercamiento gradual los Estados son y seguirán 

siendo, los protagonistas de las relaciones, los responsables de un acer-

camiento o de una separación. De hecho, parece que en esta nueva socie-

dad que ahora se configura, habría no sólo que no enfrentarse, sino que 

cooperar con mayor intensidad que en otras épocas. Por ejemplo, en las 

migraciones, en las respuestas a las crisis provocadas por el cambio 

climático o en la prevención y sanción del crimen organizado.  

 

Además hay que reconstruir unas instituciones que hagan más visibles 

a esta pluralidad de actores, tanto los gobiernos como los actores no esta-

tales.  

 

Finalmente, cabe mencionar algo que trasciende lo estatal y que se 

aparece en distintas publicaciones como “el multipartenariado” de Esta-

dos e instituciones privadas; el hecho de que una parte significativa de la 

innovación y el desarrollo se puedan obtener a través de las llamadas 

open sources en la red; el hecho de que estemos en una realidad interco-

nectada que no es piramidal, que no es institucional, pero que existe y 

que está generando lo que se llaman ahora “coaliciones instantáneas”, un 

tipo de generación participativa que, a medida que aumenta su conectivi-

dad en la red, está dispuesta a sumarse a cualquier acción concreta. Es lo 

que se llama también the wisdom of the crowds.  

 

Los mecanismos de relación interestatal tienen que tener muy presen-

tes estas coaliciones instantáneas y estos nuevos socios y actores, y evitar 

medir con pesos y medidas obsoletas una realidad nueva. En la medida 

en que este acercamiento gradual nos haga presentes todos estos nuevos 

fenómenos, de perfiles todavía inciertos, éstos serán importantes y re-

dundarán en nuestro beneficio. 

 

En último lugar es importante no tener miedo a las ideas nuevas ni 

tampoco a las caras nuevas. Llevamos muchos siglos reinventándonos, y 

es necesario incorporar estos aportes para el futuro. Un futuro que debe- 
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ría llevarnos a democracias de ciudadanos, y no sólo de electores. Y lle-

varnos a alcanzar un crecimiento con redistribución, algo tan largamente 

esperado.  
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El multilateralismo en el Triángulo Atlántico:  

el vínculo latinoamericano 
 

Thomas Legler  

 

Introducción: el multilateralismo en el Triángulo Atlántico 

 

Desde un punto de vista práctico, fortalecer una relación triangular en-

tre América Latina, Estados Unidos y la Unión Europea tiene mucho 

sentido. La resolución de varios problemas urgentes de gobernabilidad 

transatlántica se beneficiaría de forma significativa con una mayor co-

operación y coordinación triangular, en especial en materia de la delin-

cuencia transnacional, la propagación de enfermedades infecciosas y el 

calentamiento global. La persistencia del autoritarismo y de los abusos a 

los derechos humanos de Cuba es un ejemplo evidente de las consecuen-

cias negativas que puede tener la falta de cooperación y coordinación 

entre los tres socios potenciales. 

 

Naturalmente, hay varios obstáculos que dificultan el fortalecimiento 

de dicho triángulo, tales como las diferencias de poder, los diferentes 

grados de interés entre las partes, problemas domésticos que distraen la 

atención política y los impulsos unilaterales periódicos de EE.UU. Otra 

posible barrera es el enredo de tres estilos y tradiciones diferentes de 

multilateralismo. Después de todo, el inter-regionalismo triangular, como 

en los casos de las relaciones interamericanas y euro-latinoamericanas, 

está supeditado en gran medida a la creación de acuerdos multilaterales 

viables y propicios.
1
 Una estructura multilateral, en forma de cumbres 

                                                 
1
 El multilateralismo implica acuerdos formales o informales basados en relaciones de 

principios entre tres o más estados, a menudo con una importante participación o inclu-

sión de partes no estatales como organizaciones no gubernamentales, intereses comer-

ciales o expertos. Es importante tener en cuenta que las instituciones multilaterales están 

también permeadas por relaciones de poder y reflejan el equilibrio internacional de 

poder. Además, históricamente las organizaciones internacionales pueden albergar con-

flictos norte-sur; pueden servir tanto de vehículos para avanzar los intereses de los po-

derosos como de armas de los débiles. En el contexto latinoamericano, las nuevas cum-

bres y foros son también el lugar para fomentar las rivalidades sur-sur entre países como 

Brasil, México y Venezuela. 
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periódicas y posiblemente instituciones internacionales más substancia-

les, es lo que estructuraría en realidad cualquier iniciativa triangular futu-

ra. 

 

Ya se sabe mucho sobre el multilateralismo a la americana y el multi-

lateralismo a la europea. Sabemos que históricamente el apoyo político y 

económico de EE.UU. apuntaló la creación de una duradera arquitectura 

multilateral global de postguerra, en su momento hegemónico, bajo la 

forma del sistema de Bretton Woods y de las Naciones Unidas. La Unión 

Europea ha estado a la vanguardia de muchas innovaciones multilatera-

les, entre ellas una fuerte financiación y una importante legalización en 

forma de delegación de autoridad real de los Estados miembros a entida-

des intergubernamentales e incluso supranacionales ampliamente inde-

pendientes. 

 

En cambio, a pesar de la efervescencia creativa y la proliferación de 

nuevos foros multilaterales regionales y subregionales en los últimos 

años, sobre todo organismos en los que Estados Unidos y Canadá han 

sido excluidos intencionadamente, han habido pocos estudios sistemáti-

cos del multilateralismo latinoamericano. Además, el multilateralismo de 

las últimas décadas ha sido el primo pobre de la integración y el regiona-

lismo, en término de interés académico de aquellos que estudian las ten-

dencias regionales de América Latina. 

 

A continuación, a partir de un estudio de varios autores publicado re-

cientemente sobre este tema,
2
 esbozo un perfil de multilateralismo lati-

noamericano contemporáneo y considero sus implicaciones para la cons-

trucción de un Triángulo Atlántico. Argumento que el estado actual del 

multilateralismo latinoamericano es una mala señal para el fomento de 

dicho triángulo. 

 

  

                                                 
2
 Ver la colección de ocho artículos editados por Thomas Legler en una sección especial 

en “Multilateralismo latinoamericano” de la revista Foreign Affairs Latinoamérica, Vol. 

10, 3: 2-56. 
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Un perfil de multilateralismo latinoamericano 

 

Una de las características más destacadas del multilateralismo lati-

noamericano actual es la proliferación de nuevas organizaciones que ex-

cluyen intencionadamente a Estados Unidos y, en menor medida, a Ca-

nadá. Durante la Guerra Fría, el impulso periódico era crear instituciones 

que no sólo dejaran fuera a Estados Unidos, sino a las superpotencias en 

general, como el Tratado de Tlatelolco, Contadora, y después en el Gru-

po de Rio. Con el fin de la Guerra Fría, la atención se ha dirigido más 

directamente a crear espacios únicos para los países de América Latina y 

el Caribe que prohíben la participación directa de Estados Unidos. Por un 

lado, ha surgido una plétora de planes de integración económica subre-

gional con la arquitectura multilateral correspondiente. Por otro, se han 

creado recientemente gran cantidad de organizaciones regionales que 

junto a la agenda de integración económica, persiguen la concertación 

política, el diálogo e incluso la coordinación en defensa. Esta lista inclu-

ye la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), 

la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC), la 

Cumbre de América Latina y el Caribe (CALC) y la Unión de Naciones 

Suramericanas (UNASUR). 

 

Aunque son varias las posturas entre los Estados latinoamericanos en 

términos de cómo redefinir las relaciones con Estados Unidos, desde la 

postura radical de la ALBA de los vínculos con Tío Sam, hasta puntos de 

vista más pragmáticos en países como Brasil, Chile, Colombia, y Méxi-

co; cualquier tipo de promoción de un Triángulo Atlántico deberá tener 

en cuenta seriamente que la tendencia multilateral actual es claramente la 

de crear espacios políticos y económicos únicamente latinoamericanos, 

en los que la influencia de Estados Unidos está limitada intencionada-

mente. 

 

Otra tendencia importante es la dualidad, del tipo de Jano, del multila-

teralismo latinoamericano. Con una cara, las organizaciones multilatera-

les se centran hacia dentro en cuestión de la región. Con la otra, estos 

mismos grupos tienen a menudo un segundo propósito: proyectar Améri-

ca Latina como participante global en foros internacionales como las 

Naciones Unidas y el G-20. MERCOSUR, UNASUR y SELAC son cla-

ros ejemplos de esta tendencia. Cabe destacar que la proyección interna-
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cional de estas organizaciones refleja tanto el creciente liderazgo de Bra-

sil como el consenso entre los Estados latinoamericanos sobre la necesi-

dad de incrementar su influencia en foros internacionales, sea a través de 

la articulación de posturas comunes, o simplemente, por la fuerza en 

número. La forja de visiones y objetivos comunes a través de un órgano 

regional como CELAC mejorará, sin duda en gran medida, las posibili-

dades del inter-regionalismo triangular. 

 

El perfil que emerge de la multitud de instituciones internacionales ac-

tuales en la región es el de un multilateralismo dinámico con varias ca-

racterísticas distintivas y una promesa significativa, pero también carga-

do de retos. El multilateralismo latinoamericano está muy centrado en el 

Estado; de hecho está incluso más centrado en el nivel ejecutivo, con una 

clara preferencia por las cumbres presidenciales. De igual modo, es pro 

témpore, en el sentido de que se prefiere el acuerdo entre los líderes na-

cionales para presidir por turnos las organizaciones, en vez de crear se-

cretariados fuertes e independientes. El multilateralismo latinoamericano 

también tiene un fuerte énfasis en promover espacios de diálogo y con-

certación política mas que invertir en bienes públicos generales, gobierno 

regional y desarrollo. 

 

Descansa también sobre una larga tradición de multilateralismo defen-

sivo y equilibrio suave: luchan por reivindicar la autonomía latinoameri-

cana en relación con Estados Unidos y de forma simultánea por defender 

la prerrogativa soberana exclusiva de los jefes de estado y gobierno indi-

viduales para formular una política exterior en relación con las partes 

tanto nacionales como extranjeras. En el caso de la OEA, esta postura 

defensiva ha dado como resultado una organización crónicamente infra-

financiada que los Estados miembros latinoamericanos han sido reacios a 

fortalecer por miedo a fomentar la influencia de Estados Unidos en la 

región. Los defensores de un Triángulo Atlántico deberían prestar aten-

ción a esta tendencia histórica. 

 

Estos atributos definitorios son muchas veces al mismo tiempo los 

límites o deficiencias del multilateralismo latinoamericano. La centrali-

dad estatal y ejecutiva refleja un enorme déficit democrático y un multi-

lateralismo complejo muy limitado (inclusión de partes no estatales). De 

hecho, a pesar de su retórica en contra, incluso la ALBA tiene un histo-
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rial pobre en términos de participación de la sociedad civil en el multila-

teralismo.  

 

El multilateralismo presidencialista y pro tempore también significa 

que los presidentes han sido aparentemente reacios a delegar la autoridad 

real o a invertir importantes recursos económicos y humanos para la 

creación de secretariados y burocracias internacionales fuertes e inde-

pendientes. Brasil demostró su impresionante capacidad logística y sus 

recursos económicos para organizar cuatro cumbres regionales en di-

ciembre de 2008, aunque las dos organizaciones en las que es más influ-

yente de la región, MERCOSUR y UNASUR, siguen estando mal finan-

ciadas y con Secretarías débiles. En la Cumbre de Unidad de Cancún, 

realizada en febrero 2010, el gobierno mexicano defendió recientemente 

la creación de una nueva organización, CELAC, pero no proporcionó 

ningún tipo de financiación significante y abogó en contra de la creación 

de otra costosa burocracia internacional. 

 

El contraste entre los impulsos multilateralistas de Estados Unidos y la 

Unión Europea por un lado y los países latinoamericanos por otro, no 

podrían ser más notorios. En los dos primeros, según los especialistas en 

relaciones internacionales, los países occidentales se han adherido a una 

lógica institucionalista neoliberal al crear organizaciones internacionales 

relativamente fuertes, independientes y centralizadas como método para 

reducir los costos de transacción que los Estados individuales tendrían 

que asumir si estuvieran solos. Es sorprendente que esta lógica esté am-

pliamente subdesarrollada en el contexto de América Latina. El multila-

teralismo parece avanzar más según las tendencias ad hoc e improvisadas 

de los presidentes individuales que por el reconocimiento común de sus 

méritos prácticos y de ahorro. Parece como si fuera más pertinente una 

cerrada lógica realista: la promoción de instituciones multilaterales y 

prácticas que son poco más que una expresión estrictamente controlada 

de los intereses propios inmediatos de los jefes de los Estados miembros, 

extremadamente reacios a ceder ningún tipo de autoridad real a órganos 

independientes. 

 

La débil institucionalización de las organizaciones multilaterales lati-

noamericanas tiene también los dos problemas de “cumbritis,” la alta 

frecuencia de cumbres, y de cambio de misión, la proliferación de man-
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datos multilaterales nuevos y en gran parte no cumplidos dados por los 

presidentes entusiastas. Aquí la posibilidad de un nuevo triángulo trans-

atlántico es preocupante. ¿Exacerbará simplemente el multilateralismo 

triangular los problemas existentes de cumbritis y cambio de misión y 

extenderá incluso más los ya limitados recursos diplomáticos y económi-

cos de muchos socios latinoamericanos? 

 

Durante mucho tiempo, el deseo común de limitar las ambiciones de 

poder de Estados Unidos sirvió para unir a los países latinoamericanos. 

Hoy en día el problema es otro, la hegemonía de Estados Unidos está 

menguando y si Estados Unidos es cada vez menos un práctico saco de 

arena para los líderes de la región, ¿qué proporcionará el aglutinante para 

los planes multilaterales latinoamericanos? A pesar de los históricos in-

tentos periódicos por trabajar y promover una visión unida de América, 

es revelador ver las pocas cosas que los latinoamericanos tienen en 

común y lo heterogéneos que son. Hay, de hecho, numerosas escisiones y 

divisiones en la región que se harán cada vez más visibles a medida que 

Estados Unidos vaya dejando de ser un catalizador de la unidad regional. 

.Entre ellas, divisiones étnicas y raciales, asimetrías y rivalidades de po-

der intrarregional, disparidades de desarrollo económico y numerosas 

disputas bilaterales. 

 

Las instituciones multilaterales de la región son proyectos políticos se-

lectos, que carecen de un significado colectivo importante para las pobla-

ciones implicadas. Una repercusión importante de ello es que la lógica 

neofuncionalista, que pueda haber ayudado históricamente a fortalecer la 

integración europea y, con el tiempo, el gobierno multilateral regional, 

carece de su contraparte en las Américas. Si las entidades regionales mul-

tilaterales no son significativas para sus constituyentes populares, es difí-

cil que los gobiernos justifiquen el aumento de sus presupuestos y super-

en esta deficiencia del multilateralismo regional. 

 

Si las instituciones regionales americanas están realmente para servir 

de interlocutores efectivos que articulen una postura común en un acuer-

do triangular con Estados Unidos y la Unión Europea, deben primero 

superar los problemas causados por la proliferación multilateral. Dicho 

de otra forma, los países latinoamericanos estan involucrados en una 

compleja trama de acuerdos multilaterales interamericanos, latinoameri-



EL MULTILATERALISMO EN EL TRIÁNGULO ATLÁNTICO: EL VÍNCULO ... 

235 

 

canos e iberoamericanos. Aunque las numerosas entidades multilaterales 

de la región se han involucrado en varias ocasiones en importantes casos 

de cooperación y coordinación; también existe la posibilidad de que la 

proliferación se traduzca en rivalidad, en competencia por recursos limi-

tados, solapamiento y duplicación de mandatos. El ejemplo más evidente 

es que los Estados miembros de la ALBA han amenazado repetidamente 

en abandonar la OEA. Tampoco está clara la división de tareas entre la 

ALBA y organizaciones subregionales o regionales como la Comunidad 

Andina, SICA y UNASUR. 

 

Conclusión: el vínculo latinoamericano 

 

El multilateralismo americano está acosado por una serie de deficien-

cias y retos. Entre ellos: una tradición defensiva; un déficit democrático, 

organizaciones internacionales infrafinanciadas que carecen de autonom-

ía; cumbritis y cambio de misión; la falta de una identidad regional fuer-

te; fragmentación regional; y problemas de competencia, solapamiento y 

duplicación asociada a la proliferación multilateral. En términos de 

Andrés Serbin, América Latina se enfrenta al importante reto de cómo ir 

de un multilateralismo formal a uno más sustancial.
3
  

 

Por lo tanto, si se quieren construir relaciones triangulares entre Amé-

rica Latina, Estados Unidos y la Unión Europea sobre la base de un equi-

librio y con un marco multilateral sólido, el multilateralismo latinoameri-

cano es un eslabón que necesita ser fortalecido. Hasta que esto ocurra, 

cabe preguntarse si verdaderamente ha llegado el momento de un Trián-

gulo Atlántico. 

                                                 
3
 Andrés Serbin, “De despertares y anarquías,” Foreign Affairs Latinoamérica Vol. 10, 

3 (2010): 6-11. 
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Las perspectivas de cooperación en el triángulo América 

Latina y el Caribe, Europa y Estados Unidos: 

 desafíos y oportunidades estratégicas 
 

Carlos Alzugaray Treto  

 

Vale la pena recordar que estamos hablando de tres actores políticos 

distintos. Aunque usamos consuetudinariamente las expresiones “Améri-

ca Latina y el Caribe”, “Unión Europea” y “Estados Unidos”, no se trata 

de tres nociones políticas equiparables. No son tres actores con iguales 

potencialidades o similares capacidades de “poder duro” o “poder inteli-

gente”, los términos del orden en la problemática internacional contem-

poránea. 

 

Estados Unidos es el único vértice de este triángulo que es un Estado 

centralizado y, en la medida que se lo permite, se acerca al modelo del 

actor racional único, tan querido por el realismo político. Ha sido la po-

tencia dominante del sistema internacional y siempre ha tenido el hubris 

de una hegemonía o dominación global. Para una buena parte de las iz-

quierdas latinoamericanas y caribeñas, europeas e, incluso, estadouniden-

ses, es un país imperialista, dicho en el sentido sociológico del término, 

sin darle una connotación ética o moral. Sin embargo, desde mi punto de 

vista, es harto difícil un imperialismo con intenciones positivas para los 

países y grupos sometidos a su dominación.   

 

Es un país que enfrenta lo que Paul Kennedy llamó “sobredimensio-

namiento imperial”, verbigracia, la discordancia entre sus gigantescos 

compromisos políticos y militares, por momentos formulados en térmi-

nos unipolares y unilaterales, y la salud de su economía, cuyas bases han 

sido minadas por el “fundamentalismo de mercado” que caracterizó las 

administraciones de George W.H. Bush, William Clinton y George W. 

Bush. El problema es si el liderazgo estadounidense se ha percatado de la 

imposibilidad de sostener lo que Charles S. Maier ha llamado “el imperio 

del consumo”. Y, lo que es todavía más grave, si una vez aquilatado el 

problema, sus elites serán capaces de elaborar una agenda transformadora 

adecuada y lograr el apoyo popular a la misma.  
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Otra observación sobre Estados Unidos es que, a pesar de su carácter 

de Estado centralizado, si lo comparamos con América Latina y el Caribe 

y la Unión Europea, tiene un complejo proceso de toma de decisiones, 

donde los grupos de presión tienen un peso desmesurado. Esto afecta la 

predictibilidad y también la efectividad de su política exterior, como ha 

señalado Zbigniew Brzezinski.  

 

Finalmente, su Gobierno enfrenta la gigantesca tarea de producir un 

cambio al interior de Estados Unidos, lo cual es harto difícil como lo 

demostró el largo debate sobre la reforma sanitaria. Es un cambio que va 

más allá de esa reforma. La elección de Barack Obama alimentó la espe-

ranza de un cambio de rumbo por el cual Estados Unidos enfocara los 

temas mundiales desde ópticas más multilateralistas y cooperativas, de-

jando a un lado las gafas unilateralistas y unipolaristas de George W. 

Bush. Las expectativas abiertas por el nuevo Presidente no se han visto 

totalmente materializadas y corren el peligro de despertar el extremismo 

entre quienes no quieren aceptar el cambio. Las elecciones parciales de 

noviembre del 2010 verificaron este pronóstico. 

 

La Unión Europea sigue siendo un “objeto político no identificado”, 

en la antológica frase de Jacques Delors. Utilizando la clasificación de 

Björn Hettne, la UE está en la fase más avanzada, como región altamente 

institucionalizada, pero es bueno tener en cuenta que la política europea 

sigue estando marcada por el síndrome del “mínimo común denomina-

dor”. Por otra parte, no se puede olvidar el Parlamento Europeo, cuya 

estructura y lugar hace que pueda adoptar decisiones que ante todo entor-

pecen el desarrollo de una política eficaz. El desacople entre Ejecutivo 

(Consejo y Comisión) y Parlamento y el papel legislativo del Consejo 

complejizan la articulación de intereses sobre todo en temas que pueden 

no ser prioritarios para todos los Estados miembros como son las relacio-

nes con América Latina y el Caribe. 

 

Los documentos fundadores y actuales de la UE la impulsan a proyec-

tarse como una potencia humana y solidaria, pero esa política tiene cono-

cidas dificultades en llevarse a la práctica. A América Latina y el Caribe 

le interesa esta política como contrapeso y balance de un Estados Unidos 

que puede en muchas ocasiones tratarnos con esa “negligencia benigna” 

que numerosos autores dan por sentada. 
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América Latina y el Caribe están todavía en una fase primaria (quizás 

entre el segundo y el tercer nivel de desarrollo de Hettne), muy lejos de 

alcanzar las características que algunos especialistas han especificado 

como necesarias para que sea aceptada como un actor regional legítimo.  

 

Para Bretherton y Vogel, después de estudiar el caso europeo, estas 

características son: “1. un compromiso compartido con un conjunto de 

valores y principios trascendentales; 2. la habilidad de identificar priori-

dades políticas y formular acciones coherentes; 3. la habilidad de nego-

ciar eficazmente con otros actores en el sistema internacional; 4. la dis-

ponibilidad de, y capacidad de utilizar, instrumentos políticos; y 5. una 

legitimidad doméstica en los procesos de toma de decisión y definición 

de prioridades relacionados a la política externa.”  

 

No se pierda de vista que lo que sucede en América Latina y el Caribe 

hoy en día es en buena medida resultado de la crisis e incapacidad del 

modelo político y económico que prevaleció en las décadas posteriores al 

fin de la Guerra Fría. Y esto es problemático para Europa y Estados Uni-

dos que han invertido enorme capital político en el orden que emergió 

inmediatamente después de ese momento histórico. Pero hay que añadir 

que la agenda latinoamericana y caribeña pasa inevitablemente por el 

problema de la desigualdad y la pobreza prevalecientes en la región que 

está en el fondo de otros desafíos de más visibilidad como el narcotráfi-

co, la violencia, el crimen, la emigración.  

 

El gran desafío de la región es acometer la solución de estos proble-

mas por distintas vías a partir de la diversa tradición y coyuntura de cada 

país pero con intereses y objetivos comunes. A eso inevitablemente co-

rresponden nuevas formulaciones políticas. La prevalencia de distintas 

izquierdas en los gobiernos de la región dejará inevitablemente un saldo 

y ese saldo apuntará a lo que esas izquierdas representan, que esencial-

mente son más igualdad y más democracia; formará cada vez más parte 

de las realidad de la región y de las agendas políticas de los distintos ac-

tores, en particular los movimientos sociales de corte indigenista o cam-

pesino. 

 

Por tanto, en las relaciones triangulares se combinan desacoples es-

tructurales y coyunturales. Por lo que es evidente que articular un trián-
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gulo equilátero entre tres actores tan diferentes resulta una tarea comple-

ja. No creo que imposible, pero sí sumamente difícil.  

 

El segundo gran problema de fondo es ¿para qué un triángulo atlánti-

co?. Obviamente la respuesta es buscar espacios de cooperación y, al 

mismo tiempo, ver si las tres partes tienen capacidad suficiente para con-

ducir la solución de conflictos en un marco aceptable. Y aquí se podría 

sugerir el ejemplo de la política hacia Cuba. 

 

Para la totalidad de los países de América Latina y el Caribe, Cuba es 

parte de la región y el asunto de su ordenamiento político y económico 

interno es un tema de soberanía, lo que no impide que se le critique 

cuando algunos actores lo estiman pertinente. En 2009, el fin del bloqueo 

y del aislamiento de Cuba figuraron prominentemente en todos los 

cónclaves hemisféricos, incluyendo la Cumbre de las Américas en Trini-

dad y Tobago. Ha existido coincidencia desde Venezuela hasta Colom-

bia, a pesar de que ambos países se ubican en polos opuestos del arcoíris 

latinoamericano y caribeño. Entonces, se cerró el ciclo de la normaliza-

ción de relaciones de Cuba con sus vecinos cuando Costa Rica y El Sal-

vador restablecieron sus relaciones diplomáticas plenas. 

 

La Unión Europea está empantanada. No logra la normalización de 

sus relaciones con Cuba desde 1996, el mismo año en que Estados Uni-

dos adoptó la Ley Helms-Burton, cuando el Gobierno de Aznar trató in-

fructuosamente de alinear la posición europea con la norteamericana y 

resultó en la infausta Posición Común de la UE que, como reconoció el 

19 de julio del 2010 un editorial de El País, “no ha sido una política efi-

caz.” 

 

Estados Unidos, aún bajo el Presidente Obama, mantiene lo esencial 

de una política que nació en la Guerra Fría y que tiene como objetivos 

principales el cambio de régimen y la “contención” del ejemplo cubano, 

dos fracasos evidentes en este momento más que nunca.  

 

Quizás el mejor ejemplo de una política razonable hacia Cuba sea el 

de Canadá que, sin que sus relaciones constituyan un respaldo al sistema 

imperante, mantiene el más intenso intercambio con la Isla compitiendo 

incluso con España. Las relaciones cubano-canadienses van desde los 
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800.000 turistas que anualmente visitan la Isla hasta las exitosas opera-

ciones de la empresa transnacional Sherrit International con sustanciales 

inversiones en Cuba. Canadá es probablemente el país capitalista más 

popular en Cuba, y ello está relacionado con la estabilidad de una política 

de Estado, inaugurada por un gobierno conservador y mantenida por libe-

rales y conservadores a lo largo de los años. 

 

Los temas de la agenda triangular pueden ser muy importantes, como 

se demuestra en los diferentes apartados de este libro. Sin embargo, y a 

pesar de los valores compartidos, lo que fue apuntado en su momento por 

el propio Samuel Huntington en su conocida obra sobra el Choque de 

Civilizaciones, las diferencias son significativas. Sin embargo, el aumen-

to de la cooperación es deseable y no imposible. 

 

Una cuestión importante es que Estados Unidos y Europa pueden con-

verger más y de hecho esa es la tendencia. Pero América Latina y el Ca-

ribe tienden, en este momento, a no converger, cuando no a divergir aún 

más. 

 

¿Le interesa a Europa y a Estados Unidos una América Latina y el Ca-

ribe unida? A Estados Unidos no parece haberle entusiasmado nunca. A 

Europa tal vez le interesó, pero no parece ser el caso en la actualidad.  

  

A pesar de las dudas expresadas recientemente por distintos autores, 

desde Ricardo Lagos hasta Andrés Oppenheimer, América Latina y el 

Caribe tiende a constituirse en una región más integrada y eso podrá 

hacer que el triángulo sea más equilátero y efectivo, pero necesita tiempo 

para continuar con esa maduración. 

  

Estados Unidos “takes Latin America for granted” con las excepcio-

nes conocidas y esto no ha cambiado mucho en el primer año de Obama. 

A Estados Unidos le resulta difícil manejar una relación con una América 

Latina y el Caribe unidos, como se demostró en la Cumbre de las Améri-

cas de abril de 2009. Por otra parte, tiende a aceptar a Europa sólo como 

colaboradora pero no como un socio igualitario. Ojalá la predicción en 

este sentido cambie, pero, recordemos, “old habits die hard”, las viejas 

costumbres no mueren fácilmente. 
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Europa enfrenta los desafíos post-ampliación y post-Lisboa. Estos 

acontecimientos tienden a que Europa le de una menor importancia o a 

que no priorice este triángulo, pese a las demandas de América Latina y 

el Caribe. 

 

Se impone una voluntad política férrea pero no inflexible para lograr 

el gradualismo. Pero la pelota está fundamentalmente en el vértice lati-

noamericano y caribeño del triángulo, si se quiere ese multilateralismo. 

Es Latinoamérica quien debe avanzar en su concertación para poder 

hacer progresar su agenda ante dos socios que, por distintas razones no 

nos ponen, o no nos pueden poner, entre sus más altas prioridades. 

 

Ojalá el mundo se encamine por el rumbo trazado en La Civilización 

Empática de Jeremy Rifkin. 
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Conclusiones 
 

Susanne Gratius y María Salvadora Ortiz 

 

La idea de crear un triángulo entre Europa, Estados Unidos y América 

Latina existe desde los años ochenta. Desde aquel momento tanto acadé-

micos como políticos han retomado la idea para proponer una triangula-

ción de la cooperación en determinados ámbitos. Este libro forma parte 

de este esfuerzo por promover una mayor concertación entre América 

Latina, Europa y EE.UU. con una especial mirada en los pilares demo-

cracia, seguridad/narcotráfico, migración y cooperación al desarrollo –, 

todos ellos ámbitos en los que confluyen nuestros intereses y donde com-

partimos desafíos comunes.   

 

No obstante, las muy diversas contribuciones de este libro reflejan 

también los límites de un triángulo atlántico que no acaba de nacer por-

que hemos elegido caminos diferentes para afrontar muchos de los temas 

que se discuten en esta publicación. Además, tal y como destaca Andrew 

Mold en su contribución sobre el financiamiento de la cooperación, con 

el ascenso de Asia hay otras opciones para conformar triángulos, princi-

palmente con China como socio comercial clave de Europa y las Améri-

cas.  

 

Asimismo, en su presentación, Enrique Iglesias subraya que después 

de la crisis “el mundo ya no volverá al punto de partida” y “se terminó el 

mundo unipolar”. Ello nos limita, pero también abre una nueva ventana 

de oportunidad, precisamente porque tanto EE.UU. como Europa salen 

debilitados y América Latina fortalecida de la crisis financiera de 

2008/2009. Cabe recordar que el punto de partida, en los años ochenta, 

durante el momento bipolar, conformamos un “triángulo escaleno” su-

mamente asimétrico: EE.UU. era la superpotencia, Europa un proyecto 

en construcción y América Latina el eslabón más débil y frágil de esta 

liaison à tres. 

 

Hoy, la situación ha cambiado y, por primera vez existe la posibilidad 

de crear un triángulo más simétrico. EE.UU. y Europa hemos estado o, si 

evaluamos la situación crítica de España, todavía estamos en el epicentro 
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de una crisis financiera y económica sin precedentes, mientras que Amé-

rica Latina liderada por Brasil salió casi indemne: 

 

- Europa se combate entre la unidad y la irrelevancia. Las potencias 

tradicionales como Reino Unido, Francia y otros han perdido peso 

frente a la potencias emergentes entre los que destaca Brasil. Nues-

tra única opción es hacer que funcione la política exterior y de de-

fensa y hablar con una sóla voz en el escenario internacional. 

 

- América Latina no desapareció del mapamundi como años atrás 

pronosticaron algunos, sino que está más presente que nunca en el 

escenario internacional. Brasil forma parte del grupo BRIC y de 

IBSA, Argentina, Brasil y México son miembros del G-20, Chile y 

México ingresaron en la OCDE dirigida por el mexicano Ángel 

Gurría. 

 

- EE.UU. sigue siendo una superpotencia militar pero China empieza 

a  desafiar su primera posición económica y está ganando poder en 

todas las regiones del mundo incluyendo América Latina y Europa. 

 

En este nuevo contexto internacional donde Europa y EE.UU. pesan 

algo menos y América Latina algo más, tiene más sentido que antes crear 

un triángulo Atlántico para proyectarnos al mundo, partiendo de nuestros 

valores y vínculos comunes. Dentro de la diversidad, formamos parte de 

Occidente y creemos en tres valores principales: democracia, el desarro-

llo y la paz.  

 

También compartimos intereses económicos y de cooperación: 

EE.UU. es el principal socio comercial e inversor de América Latina, la 

UE el primer donante y el segundo partner económico. En la esfera polí-

tica hemos creado tres sistemas de cumbres (las Américas, iberoamerica-

nas y europeo-latinoamericanas) cuya desconexión carece de sentido, 

teniendo en cuenta la multiplicidad de formatos y declaraciones sobre los 

mismos temas. Una sola Cumbre Europa-América podría marcar el inicio 

de un camino trilateral. 

 

Aprovechar nuestro acervo común para, en un segundo paso, definir 

una agenda conjunta de acción es uno de los objetivos de este libro que 
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refleja las visiones de prestigiosos expertos de ambos lados del Atlántico. 

En este proceso, España tiene un papel especial al ser el principal donan-

te de América Latina (por delante de EE.UU.), concentrar sus inversiones 

extra-europeas en la región y protagonizar la idea de la Comunidad Ibe-

roamericana de Naciones, cuya Secretaría ha promovido este proyecto 

que contó, además, con el auspicio de la Secretaría de Estado para Ibero-

américa del Ministerio de Asuntos Exteriores.  

 

Finalmente, nos queda expresar nuestra gratitud a todos los autores 

por sus valiosos aportes y artículos, a Ernesto Orlando Calderón por la 

coordinación logística, a Lucas van der Velde por su apoyo de edición y 

a la edición Yuste por la publicación y esmerada revisión de este libro.  
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Informe del IV Forum Europa – América Latina  

– EE UU/Canadá 2011* 
 

Aureá Moltó 

 

Introducción: los matices de un éxito 

 

América Latina aparece hoy como una región vencedora en el cambio 

de contexto internacional que la crisis financiera ha acelerado. Si bien 

cada país tiene una específica realidad política y económica, lo cierto es 

que la transformación en marcha en las estructuras del gobierno econó-

mico mundial y, de forma destacada, el impacto de China revalorizan la 

posición latinoamericana en el nuevo orden. Esto ha sido posible funda-

mentalmente por tres razones: la estabilidad democrática y macroeconó-

mica en la mayor parte de los países del área; la alta demanda china de 

materias primas agrícolas, minerales y energéticas; y la participación 

latinoamericana en grupos como el G-20 y otros esquemas multilaterales 

de proyección de poder, como el grupo BRIC. 

 

Desde que comenzó 2011 se anuncia “la década de América Latina”, 

denominada así por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El 

escenario, sin embargo, presenta múltiples matices tanto país por país 

como en los desafíos urgentes en materia económica, política y de segu-

ridad. “Se nos caracteriza como países emergentes, pero hay dos realida-

des: desde Panamá al Norte y Panamá al Sur”, advertía el Secretario Ge-

neral Iberoamericano, Enrique V. Iglesias, en la inauguración del IV Foro 

Europa-América Latina-Estados Unidos y Canadá, celebrado en Madrid 

el 13 y 14 de abril. Para Iglesias, es preciso entender el diferente dina-

mismo económico de los países de Suramérica –impulsados por las im-

portaciones y las inversiones asiáticas, especialmente de China– frente al 

de Centroamérica y México, con unas economías muy vinculadas a la de 

Estados Unidos y con problemas graves de seguridad. 

 

En cuanto a la economía, pese a un crecimiento medio superior al 6% 

del PIB en 2010 y otras buenas cifras macro, existen riesgos a corto pla-

zo. Entre ellos, el más destacado es la apreciación de varias divisas lati-

noamericanas a consecuencia de la alta entrada de capitales. La aprecia-
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ción en el tipo de cambio penaliza la competitividad de los países, difi-

culta la diversificación productiva, ejerce presiones inflacionarias y tiene 

un impacto directo en el precio de los alimentos básicos, un problema 

especialmente serio para Centroamérica. El presidente ejecutivo de la 

Corporación Andina de Fomento (CAF), Enrique García, señaló que en 

la actual situación de expansión económica el mayor peligro es la com-

placencia, ya que Latinoamérica debe afrontar cuestiones pendientes co-

mo la baja productividad, la mala dotación de infraestructuras y mejoras 

sociales de gran calado para luchar contra la desigualdad. 

 

Evitar la complacencia es por tanto imperativo para analizar la situa-

ción de la región a medio plazo y sus retos inmediatos. Ese es el objetivo 

de los expertos, políticos y académicos que desde 2008 se reúnen anual-

mente en Madrid, en un foro organizado por la Secretaría General Ibe-

roamericana (SEGIB), Inter-American Dialogue y el Real Instituto Elca-

no. El encuentro sirve además para reflexionar y emitir propuestas sobre 

un esquema global de relaciones entre Europa, América Latina y EE UU. 

“Hay que crear mecanismos para buscar más colaboración entre las tres 

partes porque hay temas donde esta colaboración es muy posible”, ase-

guró Michael Shifter, presidente de Inter-American Dialogue. 

 

También en el ámbito político Latinoamérica y el Caribe deben hacer 

frente a desafíos que afectan directamente a la fortaleza de la democracia. 

Entre ellos, el acoso a la libertad de prensa en varios países –que ha dado 

lugar incluso al asesinato de periodistas– y, sobre todo, los crecientes 

niveles de violencia e inseguridad derivados de la expansión del narcotrá-

fico. Y es precisamente en estos ámbitos donde la cooperación con EE 

UU y Europa parece más necesaria a la hora de inspirar, por una parte, un 

marco legal e institucional que salvaguarde la libertad de prensa y, por 

otra, elaborar un nuevo enfoque compartido en la política antinarcóticos. 

 

La agenda del Foro Trilateral ha ido incorporando desde 2008 los te-

mas que reflejan los cambios en la región. La realidad latinoamericana de 

hoy “revalida el papel de la política”, aseguró el presidente del Instituto 

Elcano, Gustavo Suárez Pertierra. En este sentido, la participación de 

Brasil como actor internacional de primer orden muestra el valor de una 

política cuidadosamente elaborada. Respecto a la consolidación de la 

presencia china en América Latina, Iglesias señaló la necesidad de pre-
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guntarse cuál es su estrategia comercial y de inversiones, y “buscar un 

equilibrio entre el frente asiático y el occidental”. 

 

El IV Foro Trilateral sirvió precisamente para analizar los principales 

desafíos de América Latina y buscar las bases de las nuevas relaciones de 

la región con sus socios tradicionales: Europa y EE UU. La edición de 

2011 ha contado con la colaboración de la CAF, el Programa de las Na-

ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el BID y la Fundación para las 

Relaciones Internacionales y el Diálogo Exterior (FRIDE). 

 

Gobernabilidad y medios en América Latina 

 

Concentración de medios de comunicación, censura gubernamental y 

violencia contra los periodistas amenazan la libertad de prensa en el con-

junto de América Latina y el Caribe. En este sentido, la situación de los 

medios y el estado de la libertad de prensa son indicadores útiles a la 

hora de evaluar el estado de la democracia, hoy sometida a nuevos ries-

gos en la región. De nuevo en este ámbito es preciso diferenciar la situa-

ción de los países acosados por el narcotráfico y el crimen organizado –

Colombia, Centroamérica y México, donde la intimidación e incluso el 

asesinato de periodistas son una realidad– de las otras amenazas a la li-

bertad de prensa registradas en varios países suramericanos, ejercidas a 

través de nuevas prácticas de censura y entornos regulatorios que han 

dado lugar a oligopolios informativos. 

 

“La situación de los medios está relacionada a la suerte de la demo-

cracia en la región. La democracia está amenazada por el crimen organi-

zado y por el narcotráfico. En la prensa esto se traduce en el asesinato de 

periodistas”. Las palabras del exministro chileno Genaro Arraigada refle-

jan la preocupación existente en Latinoamérica por lo que constituye el 

mayor peligro para la libertad de expresión. No obstante, como recordaba 

el redactor jefe para América Latina en The Economist, Michael Reid, 

“hoy se mata a menos periodistas que hace 20 años”. La violencia contra 

los periodistas es otra manifestación de la actividad del crimen organiza-

do y de la fragilidad del Estado de Derecho, especialmente de la debili-

dad de los sistemas judiciales en los países latinoamericanos. “Los jueces 

y tribunales no están o no parecen estar preparados para estas nuevas 
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amenazas”, señalaba el decano de la Facultad de Derecho de la Universi-

dad de Palermo (Argentina), Roberto Saba. 

 

El deterioro del Estado de Derecho también da lugar a otra amenaza a 

la libertad de prensa, que procede de un poder ejecutivo reforzado capaz 

de “secuestrar” espacios del Estado. En concreto, Arraigada destacó 

cómo desde el poder ejecutivo se ejerce una censura gubernamental a 

través de prebendas económicas a ciertos medios, los contratos de publi-

cidad estatal y la concesión de licencias del espacio radioeléctrico. Estos 

mecanismos sutiles de censura incluyen sanciones a empresas de comu-

nicación contrarias a las posiciones del gobierno y la manipulación de 

ciertos derechos de los profesionales de la información, como el derecho 

a la huelga. Por otra parte, aunque el uso de medidas claras de censura no 

es habitual, algunos gobiernos y sus funcionarios utilizan figuras legales 

como el desacato o la difamación que, en la práctica, son contradictorias 

con un Estado verdaderamente democrático. El objetivo es evitar las 

críticas a la gestión de gobierno, limitando así la libertad de expresión y 

de prensa. 

 

Asimismo, los expertos encuentran una tercera amenaza en la concen-

tración de los medios de comunicación. Según un estudio del Instituto de 

Prensa y Sociedad de Lima, en 2004, las cuatro empresas más grandes 

del sector en cada país latinoamericano controlaban el 60% de la prensa, 

el 70% de las emisoras de radio y el 90% de los canales de televisión. 

Según Reid, el problema de la concentración, de la creación de oligopo-

lios en los medios de comunicación, es similar al existente en otros secto-

res económicos, como la banca, la telefonía o la construcción, por ejem-

plo. Arraigada coincide en que la sociedad latinoamericana está cami-

nando hacia una concentración de la propiedad de todo tipo, pero señala 

que es especialmente grave en el caso de los medios, lo que ha dado lu-

gar, por ejemplo, a que en un país como Chile dos grupos informativos 

controlen la práctica totalidad de los medios de comunicación. Reid insis-

tió en la necesidad de que Europa y EE UU, a través de sus asociaciones 

profesionales de periodistas, condenen las prácticas que amenazan la 

libertad de prensa en América Latina y el Caribe. Asimismo, recordó que 

en varios países de la región –Brasil, Costa Rica, Colombia– se hace un 

periodismo de gran calidad, lo que estimula el periodismo independiente 

y de investigación. 
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En esta situación parece que ha llegado el momento de que los países 

latinoamericanos se doten de instituciones regulatorias independientes 

capaces de velar por la competitividad y la pluralidad informativa. Para 

la presidenta del Partido Revolucionario Institucional, Beatriz Paredes, la 

necesidad de estas instituciones se deriva del hecho de que “hablar de 

medios de comunicación supone hablar de centros de poder que interme-

dian entre la sociedad y la política”, por ello su papel es crucial para el 

robustecimiento de las democracias. Aunque como señaló Álvaro Pinto, 

coordinador del área de Gobernabilidad Democrática en el PNUD, “exis-

te un dilema entre necesidad de regular los medios y la necesidad de pre-

venir que la política intervenga en ciertos ámbitos, como el informativo”, 

los asistentes al IV Foro coincidieron en la necesidad de crear una enti-

dad independiente de los gobiernos. Un paso adecuado sería apoyarse en 

las disposiciones de los organismos multilaterales relativas a la libertad 

de prensa y tratar de construir una institucionalidad alrededor de los me-

dios. En este sentido, el modelo europeo sería válido, así como las pro-

puestas del Consejo de Europa para evitar la concentración informativa.  

 

Por otra parte, surge el debate en torno a Internet, crecientemente uti-

lizado como medio de expresión e información. El vicepresidente del 

Real Instituto Elcano, Antonio de Oyarzábal, destacó los nuevos desafíos 

derivados del entorno para la libertad de información creado por las nue-

vas tecnologías, Internet específicamente. Para el exministro chileno Ser-

gio Bitar es posible que las nuevas tecnologías fomenten nuevos espacios 

de pluralidad. Sin embargo, Saba se mostró escéptico respecto a esta idea 

liberadora de Internet: “Empezó siendo libre pero hoy sabemos que no lo 

es”, ya que la red funciona con unos algoritmos que deciden lo que apa-

rece en la red y lo que no. Los intentos por controlar y manipular Internet 

son estudiados periódicamente por instituciones como Freedom House, 

que en su informe Freedom on the Net 2011 incluye a Venezuela entre 

los cinco “países en riesgo” de experimentar a corto plazo retrocesos de 

la libertad en Internet. 

 

El creciente desafío de la delincuencia y la violencia 

 

La inseguridad y la violencia se han convertido en la mayor preocupa-

ción para los ciudadanos de América Latina y el Caribe. Así lo recoge el 

Latinobarómetro 2010, que destaca además el hecho de que la percepción 
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de la delincuencia como el principal problema de la región ha pasado del 

9% en 2004 al 27% en 2010. La situación de inseguridad derivada de la 

actividad de los cárteles de la droga es especialmente grave en México y 

varios países centroamericanos y caribeños, donde se está erosionando el 

Estado de Derecho. El problema del narcotráfico, no obstante, ha entrado 

en una nueva fase, rompiendo el esquema de análisis tradicional que dis-

tinguía entre países productores, de tránsito y consumidores. El surgi-

miento de mercados internos de consumo en Latinoamérica y el despla-

zamiento interfronterizo de unos cárteles diversificados obliga más que 

nunca a buscar un nuevo enfoque compartido, plurinacional, a las políti-

cas antinarcóticos. La responsabilidad es de todas las Américas y de Eu-

ropa.  

 

El narcotráfico sigue siendo la principal amenaza a las posibilidades 

de desarrollo de muchos países latinoamericanos. La actividad delictiva 

asociada al narco fomenta la  exclusión social y debilita la democracia, 

infiltrando prácticas corruptas a todos los niveles y erosionando los sis-

temas judiciales y policiales. Lázaro Cárdenas se sirvió de su experiencia 

como gobernador del Estado mexicano de Michoacán para describir la 

nueva lógica del narcotráfico: “Las organizaciones criminales han cam-

biado en la última década. Utilizan la violencia extrema y visible para 

amedrentar a la población. Buscan además controlar corporaciones e ins-

tituciones. En México prácticamente desapareció el crimen independien-

te, hoy todo está controlado por un grupo transnacional, diversificado e 

internacional”. 

 

La transformación de las estructuras del narcotráfico añade una nueva 

dificultad a la lucha contra los cárteles. Hoy son organizaciones multidi-

mensionales dedicadas no sólo a las drogas, sino al tráfico de órganos, 

armas, personas, secuestros, delitos comunes y todo tipo de extorsiones. 

Günther Maihold, subdirector del German Institute for International and 

Security Affairs, coincidió con el análisis de Cárdenas y advirtió que la 

diversificación del crimen organizado está produciendo además una con-

vivencia de la sociedad con el crimen que “se debe de alguna manera a la 

propia actividad empresarial de estas organizaciones”. Especialmente 

grave resulta la situación de los países centroamericanos más frágiles, 

como Guatemala, Honduras o El Salvador, “enfrentados a organizaciones 

que son mucho más fuertes que ellos”, afirma el periodista salvadoreño y 
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director del diario digital El Faro, Carlos Dada. Ante la realidad de una 

actividad criminal diversificada, es necesario revisar las ideas que fun-

damentan el debate sobre la legalización de las drogas, ya que no parece 

la solución al problema global del crimen organizado. 

 

Otra transformación que agrava el problema del narcotráfico es la di-

fuminación de las fronteras entre países de producción, de tránsito y de 

consumo. La vieja clasificación “productor-tránsito-consumidor” ya no 

sirve para orientar el debate sobre el narcotráfico. El crecimiento de las 

clases medias en Latinoamérica está favoreciendo que algunos países de 

tránsito se conviertan cada vez más en consumidores. De ahí que no sea 

posible hacer frente a un reto transnacional con los formatos actuales de 

control nacionales, sobre todo teniendo en cuenta la escasez de recursos 

de muchos países latinoamericanos. Ante esta nueva realidad, Maihold 

propuso tres ejes de acción. En primer lugar, mayor cooperación con los 

europeos para controlar las nuevas rutas que, a través de África Occiden-

tal, llegan a Europa. En segundo lugar, penetrar los negocios de las orga-

nizaciones criminales. Para ello se precisa también mayor intercambio de 

información transnacional relativa a los movimientos financieros. Y ter-

cero, el Estado deber recuperar capacidad de acción en políticas públicas 

en general, no sólo en la lucha contra el narcotráfico, sino también con 

políticas de desarrollo social y de la salud.  

 

Ciertamente la clave es hacer frente a las raíces sociales y económicas 

del narcotráfico y la delincuencia en América Latina. En este sentido, el 

político colombiano Antonio Navarro Wolff asegura que un programa de 

desarrollo rural serio y bien dotado tendría un efecto positivo. “Se dice 

que no hay maneras de competir con el mercado de la coca. Pero se pue-

de lograr que el precio de la coca no sea más del 30%, incluso menos, de 

los ingresos de los campesinos. Hoy el café y la minería del oro, por 

ejemplo pueden competir con los ingresos que genera la coca”, afirmó. 

En el ámbito de las políticas públicas de desarrollo, Beatriz Paredes se 

refirió a la específica organización de las ciudades latinoamericanas y del 

sur de EE UU, con círculos de miseria en los que proliferan los elemen-

tos del crimen organizado. 

 

Ante la complejidad del problema, Peter Hakim, presidente emérito de 

Inter-American Dialogue, planteó la conveniencia de establecer unos 
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parámetros a la hora de marcar objetivos en la lucha contra el narcotráfi-

co. La mayoría de los expertos señalaron que uno de estos objetivos es el 

control del territorio, además de evitar que el narco se extienda a otras 

actividades económicas o sea capaz de infiltrar a la juventud. Asimismo, 

se destacó la importancia de la participación de la sociedad en los temas 

de seguridad ciudadana. La experiencia de Colombia ha mostrado los 

beneficios de la acción comunitaria. No obstante, los objetivos de mayor 

calado son dos: la reforma de las instituciones de seguridad del Estado y 

el fortalecimiento del sistema judicial para dotarle de mayor eficacia y 

evitar la impunidad. 

 

La democracia latinoamericana no se ve solo debilitada por la activi-

dad del crimen organizado, sino también por los efectos de la propia lu-

cha contra el narcotráfico. El investigador del Instituto Elcano Carlos 

Malamud señaló la utilidad de ciertos elementos de las Fuerzas Armadas 

a la hora de combatir a las redes de narcotraficantes. Sin embargo, los 

expertos advirtieron que la implicación del Ejército ya ha tenido o puede 

tener efectos muy negativos y no debe alargarse en el tiempo. En el caso 

de El Salvador, Dada aseguró que hay oficiales del ejército involucrados 

en actividades del narco e insistió en la necesidad de otro tipo de institu-

ciones para combatir el crimen organizado. “La creación de instituciones 

multinacionales demostraron su éxito en Centroamérica en los procesos 

de paz abiertos hace dos décadas. Podría recuperarse este esquema para 

el narcotráfico”, sugirió el periodista salvadoreño. 

 

Otros dos problemas vinculados al tráfico de drogas, el tráfico de ar-

mas y el lavado de dinero, muestran la necesidad de una acción concerta-

da entre América Latina, EE UU y la UE. Para Heraldo Muñoz, subsecre-

tario general y director regional para América Latina y el Caribe en el 

PNUD, “el control del blanqueo de capitales es más efectivo que el con-

trol del tráfico de armas”. Si bien EE UU está flexibilizando su enfoque 

en la política antinarcóticos –con mayor énfasis en la prevención dentro 

del país y en el reforzamiento institucional en Latinoamérica–, no parece 

que vaya alcanzarse un acuerdo en cuanto al tráfico de armas. Por su par-

te, los países europeos –destinatarios de más del 30% de la cocaína lati-

noamericana– no han puesto en marcha un verdadero esquema de “res-

ponsabilidad compartida” en el combate a las drogas. La investigadora de 

FRIDE, Susanne Gratius, sugirió que la colaboración en materia anti-
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narcóticos hoy existente en Centroamérica debería ampliarse al conjunto 

de la región. Ningún problema presenta en la actualidad tantas posibili-

dades de cooperación triangular como la lucha contra el narcotráfico y el 

crimen organizado. 

 

BRICS: impactos políticos y económicos 

 

El dinamismo de Brasil, la creciente presencia China y los nuevos es-

quemas como el grupo BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Suráfrica) 

tienen impactos tanto en el interior de América Latina y el Caribe como 

en la posición internacional de la región. Aún no se sabe si los BRICS 

darán lugar a una verdadera asociación que implique coordinación de 

políticas o se limitarán a una agregación de datos económicos de países 

emergentes. No obstante, la voluntad de liderazgo suramericano por parte 

de Brasil, así como los flujos de comercio, inversión y ayuda al desarro-

llo de China en América Latina, afectan a los vínculos de la región con 

EE UU y la UE. En el escenario actual, todos los actores deben repensar 

las bases estratégicas de sus relaciones políticas y económicas. 

 

Los participantes en el IV Foro Europa-América Latina-EE UU y Ca-

nadá señalaron la necesidad de analizar, por una parte, el efecto de los 

BRICS como grupo representativo de la reconfiguración del poder mun-

dial y, por otra, el efecto de China en América Latina. 

 

En cuanto a los BRICS, sus datos demográficos, su cuota en el creci-

miento de la economía mundial y su papel clave en negociaciones fun-

damentales sobre comercio y cambio climático llevan a muchos a pre-

guntarse si se trata del germen de una nueva institución con algún tipo de 

coordinación política entre ellos. Aunque es pronto para saber si surgirá 

una alternativa a las estructuras internacionales existentes, lo cierto es 

que durante la reciente cumbre de los BRICS en Hainan (China), la pre-

sidenta brasileña, Dilma Rousseff, y el primer ministro chino, Wen Jia-

bao, firmaron 20 acuerdos en materia comercial y de inversiones. El di-

rector ejecutivo del Consejo Empresarial de América Latina, Alberto 

Pfeifer, afirmó que los BRICS han contribuido a dar un nuevo valor a 

Suramérica, a la lógica económico-geográfica de una región que tiene 

mucho que decir en temas como medio ambiente y energía, y destacó 

que, en el caso de Brasil, “su demografía, el desarrollo específico de al-
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gunas de sus regiones y la creación de multilatinas son fenómenos que le 

dan peso internacional”. 

 

Para el director del Center for Global Economy and Geopolitics en 

Esade, Javier Santiso, estamos ante una doble tectónica: económica y 

cognitiva. En la última década ha habido tanto un rebalanceo de la rique-

za económica y financiera de las naciones como un rebalanceo de los 

flujos comerciales, que se producen de forma creciente entre países del 

Sur. “Ya no existe el mundo Norte-Sur. Las categorías de hoy son nue-

vas, y solo se mantiene lo antiguo en lo institucional”, afirmó Santiso. Si 

la década de pasada fue la del comercio, la actual será la de las inversio-

nes: “China ha invertido más de 30.000 millones de dólares en Latino-

américa, lo que le convierte prácticamente en el primer inversor directo 

en la región”, aseguró el experto. 

 

No obstante, los altos flujos de capital hacia la región no solo están 

revalorizando las monedas sino que crean una sensación de bonanza 

económica que podría eclipsar la necesidad de pensar estratégicamente, 

más allá de la estabilidad macroeconómica. En concreto, Sergio Bitar 

recordó las carencias de los sistemas educativos latinoamericanos, la pre-

cariedad de las infraestructuras y las bajas tasas de productividad y com-

petitividad de unas economías que están viviendo una “reprimarización”. 

Efectivamente, respecto a las políticas industriales existe una excesiva 

concentración de la inversión en sectores vinculados con las materias 

primas. Pero, como señaló Santiso, las commodities también presentan 

oportunidades para inversiones en tecnología. El experto puso los ejem-

plos del litio, el cobre y el petróleo, e insistió en la necesidad de que los 

productores latinoamericanos vayan más allá de la actividad extractiva 

mediante inversiones en tecnología que permitan su procesado y la crea-

ción de productos de mayor valor. En este sentido, tanto Santiso como 

Bitar creen que sería fundamental establecer un nuevo eje de cooperación 

entre Latinoamérica y EE UU en materia de educación, ciencia y tecno-

logía. 

 

Tanto el G-20 como los BRICS muestran hasta qué punto se ha exten-

dido la idea de que “el dominio de europeos y estadounidenses ha sido 

excesivo”, opinó el presidente de la Fundación Europea para la Sociedad 

de la Información, Enrique Barón, para quien ha llegado el momento de 
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repensar los ámbitos tradicionales de la relaciones entre Latinoamérica, 

la UE y EE UU. Sin embargo, junto a las relaciones económicas, también 

cuentan las relaciones políticas y los intercambios de personas a través de 

las migraciones, “y en estos ámbitos EE UU y Europa son importantes 

para Latinoamérica”, añadió Tomás Duplá, director de América Latina y 

el Caribe en la Dirección General de Relaciones Exteriores de la Comi-

sión Europea.  

 

En las cifras globales de comercio e inversión, EE UU y la UE siguen 

siendo hoy los dos primeros socios de América Latina y el Caribe. Sin 

embargo, la llegada de China en la última década está cambiando las po-

siciones de forma acelerada, sobre todo en Suramérica. En algunos países 

de la región, por ejemplo Brasil, China es ya el primer socio comercial y 

el mayor inversor. Para otros, como Argentina, Chile y Perú, la imparable 

demanda china de materias primas agrícolas, minerales y energéticas ha 

convertido a Pekín en un cliente fundamental, hasta el punto de que los 

expertos aseguran que la capacidad de muchos países latinoamericanos 

para sortear la crisis económica se ha debido al “factor chino”.  

 

Para Sergio Bitar, el impacto de los BRICS es evidente ante la pre-

ocupación de EE UU por mantener su influencia en el escenario que 

están creando los países emergentes. “China es hoy mucho más competi-

tiva que lo que fue Rusia durante la guerra fría”, afirmó el exministro 

chileno al referirse a la dimensión económica que está alcanzando el país 

asiático. En el mismo sentido se pronunció Beatriz Paredes, al recordar 

que el factor chino supera los BRICS: “hay que analizar a China por sí 

misma, con sus alianzas, coyunturales o no”.  

 

Los múltiples interrogantes que plantea la presencia de China en Amé-

rica Latina fueron revisados con atención por el profesor de la Academia 

China de Ciencias Sociales y vicepresidente de la Asociación China de 

Estudios Latinoamericanos, Jiang Shixue. Respecto al futuro del comer-

cio y las inversiones de China en Latinoamérica, el profesor dijo que el 

ritmo actual se mantendría mientras las perspectivas económicas de desa-

rrollo en los dos lados fueran favorables y aseguró que, pese a que las 

pequeñas y medianas empresas latinoamericanas están a la defensiva, el 

efecto es más positivo que negativo: “las exportaciones baratas chinas 

son bien recibidas por los consumidores latinoamericanos y las inversio-
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nes de China son buenas en una región donde la acumulación de capital 

es débil”. En cuanto al creciente desequilibrio de las relaciones comercia-

les chino-latinoamericanas, según Shixue China debe abrir más amplia-

mente sus puertas a las exportaciones latinoamericanas, al tiempo que los 

países de la región tratan de ser más competitivos en el mercado chino. 

 

Shixue aseguró que China no tiene ni la intención política ni las capa-

cidades para amenazar el “dominio” estadounidense y europeo en Lati-

noamérica, ya que el interés chino en la región es fundamentalmente 

económico y el impacto indirecto para EE UU es positivo. “Por muchos 

motivos, América Latina nunca se ‘divorciará’ de EE UU y Europa para 

‘casarse’ con China”, añadió. 

 

En cuanto la triangulación España-América Latina-Asia, el profesor 

dijo que si bien las propuestas españolas son bienvenidas, Latinoamérica 

debe ser más activa en esta cooperación triangular. No obstante, señaló 

los costes de transacción añadidos que supone la participación de una 

tercera parte en las relaciones económicas. Por otra parte, Shixue cree 

que los españoles y los latinoamericanos podrían cooperar entre ellos 

para entrar en el mercado chino, utilizando el BID como plataforma.  

 

Respecto a España, Michael Reid cree que su posición en Latinoamé-

rica ha cambiado para siempre. Por un lado, una parte de América Latina 

mira cada vez más Asia. Por otro, el país más activo en la región es hoy 

Brasil, que tiene ambiciones globales y no habla español. “Esos días en 

que España podía hablar por Europa en relación a Latinoamérica han 

terminado o deben terminar, para el bien de España. El esfuerzo europeo 

debe ser mayor”, afirmó el periodista. 

 

Después de la visita de Obama: relaciones América Latina-EE UU 

 

Desde que Barack Obama llegó a la Casa Blanca se habla de un nuevo 

tono en las relaciones hemisféricas. El compromiso con la región desde 

bases de igualdad y respeto se anunció por primera vez en la Cumbre de 

las Américas de Trinidad y Tobago, en abril de 2009. Han tenido que 

pasar dos años para que Obama viajara oficialmente por varios países de 

la región. En concreto, el presidente visitó entre el 19 y el 23 de marzo 

Brasil, Chile y El Salvador. En cada uno de estos países quedaron de ma-
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nifestó los diferentes intereses de EE UU en Latinoamérica: fortalecer los 

vínculos económicos, defender la estabilidad democrática y la preocupa-

ción por la situación de violencia e inseguridad en Centroamérica. ¿Ha 

sido el punto de partida para elaborar una agenda compartida acorde a la 

nueva situación? 

 

Como viene siendo habitual, el Foro Europa-América Latina-EE UU y 

Canadá cerró sus sesiones con una conexión por videoconferencia con 

Washington. El objetivo es ofrecer una interlocución con algunos de los 

responsables para América Latina y el Caribe del gobierno estadouniden-

se. En esta ocasión, los participantes desde EE UU fueron, desde la Casa 

Blanca, Dan Restrepo (Asistente Especial del presidente en el Consejo de 

Seguridad Nacional), y desde el Departamento de Estado, José W. 

Fernández (Subsecretario de Estado para Asuntos Económicos y de 

Energía) y María Otero (Subsecretaria de Estado para la Democracia y 

Asuntos Globales).  

 

El origen hispano de los tres funcionarios fue señalado por Enrique 

Iglesias como un indicador de los cambios que también se están produ-

ciendo en EE UU. Precisamente el crecimiento de la población hispana 

en EE UU –50,5 millones según el último censo– plantea la necesidad de 

reforzar las relaciones personales, señaló José W. Fernández.  

 

Para Restrepo un hecho significativo fue que, pese a la situación de la 

crisis en Libia en esos días de marzo, Obama no pensara en ningún mo-

mento en cancelar un viaje largamente anunciado y esperado por todas 

las partes. Durante el viaje, quedó de manifiesto que EE UU considera a 

América Latina un actor global con el que trata temas globales. Asimis-

mo destacó el pragmatismo de los líderes visitados, que han dejado atrás 

los debates ideológicos del pasado y se han centrado en las cuestiones 

que de verdad importan para sus países. “Reconocemos que la región ha 

cambiado muchísimo y que está buscando un socio diferente en EE UU. 

Los retos de hoy en día son globales no solo regionales”, afirmó. 

 

En cuanto a Brasil, el principal objetivo de la visita de Obama era im-

pulsar las oportunidades económicas, específicamente en temas energéti-

cos, y crear estructuras institucionales bilaterales para mejorar el diálogo 

político y económico. En concreto, Fernández señaló que existe un 
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acuerdo con Brasil para cooperar en energías renovables en terceros paí-

ses, algo que brasileños y estadounidenses ya están haciendo en varios 

países de Centroamérica, a través del Central American Renewal Energy 

Forum. Asimismo, destacó la importancia del acuerdo “open skies” entre 

Brasil y EE UU, que será fundamental ante el Mundial de Fútbol de 2014 

y los Juegos Olímpicos de 2016 en el país suramericano. También se 

debatieron las oportunidades para las empresas de EE UU en el terreno 

de las infraestructuras en Brasil (carreteras, estadios, transportes) y se 

firmaron 14 acuerdos económicos, con lo que “se cumplió sobradamente 

el objetivo económico de la visita”, aseguró el subsecretario de Estado. 

 

Hillary Clinton ha visitado 19 países de América Latina y el Caribe 

desde que llegó a la Secretaría de Estado. Para Fernández las relaciones 

con América Latina nunca han dejado de ser importantes, ya que el co-

mercio con Latinoamérica supone casi el 50% del total del comercio de 

EE UU. “Hablar de una nueva etapa no es necesario, sí por el contrario es 

preciso ‘refrescar’ las relaciones”, indicó. Entre las nuevas iniciativas 

para ‘refrescar’ la relación, Fernández mencionó la posibilidad de crear 

un instrumento que permita a los países latinoamericanos utilizar mejor 

las remesas (de casi 60.000 millones de dólares) para crear infraestructu-

ras y seguir combatiendo la pobreza. Asimismo, comentó que EE UU 

está tratando de asesorar en materia de política fiscal, con el fin de forta-

lecer unos sistemas fiscales adecuados para crear mayor tejido social en 

la región. 

 

Especial interés despertó la posible firma del Tratado de Libre Comer-

cio con Colombia en los próximos meses. En este sentido, Restrepo ase-

guró que va en interés de todos avanzar cuanto antes. Sin embargo, 

Fernández no pudo precisar cuándo podría el Congreso aprobar el trata-

do, ya que hay pasos previos que deben dar ambos países. 

 

En el ámbito político, Restrepo valoró muy positivamente la experien-

cia democrática en Latinoamérica, y mencionó a Chile como uno de los 

mejores ejemplos. No obstante, tanto Restrepo como Otero se mostraron 

preocupados por los problemas relacionados con los límites a la libertad 

prensa en algunos países de la región. “Hay que encontrar la manera de 

ayudar a los Estados a crear mecanismos suficientes para garantizar el 

trabajo informativo y la libre expresión”, señaló Otero. 
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Restrepo habló de la colaboración entre EE UU, Chile y Brasil en 

Haití, que sirve de ejemplo de las posibilidades de trabajar juntos en la 

región en múltiples ámbitos, desde los desastres naturales a las crisis 

humanitarias. El asesor del presidente para América Latina insistió en la 

necesidad de ampliar la colaboración en asuntos energéticos y medioam-

bientales, en concreto a través del Energy and Climate Partnership of the 

Americas. 

 

Sin duda, uno de los temas que más preocupan a Washington es la si-

tuación de inseguridad y la actividad de los cárteles de narcotraficantes 

en Centroamérica y México. Restrepo cree que es necesario crear un 

nuevo mecanismo de cooperación en materia de seguridad, en el que 

podrían colaborar diversos países claves. El desafío creciente que supone 

para EE UU la  criminalidad y la violencia es evidente. Las redes del 

narcotráfico y el contrabando de armas afectan también a EE UU. Según 

Otero, un estudio elaborado por el Departamento de Estado encontró que 

los carteles están hoy en más de 200 ciudades estadounidenses. Por ello, 

las respuestas deben ser múltiples y a muy largo plazo. Sin embargo, la 

subsecretaria de Estado insistió en la necesidad de lograr la intersección 

entre el respeto a los derechos humanos y el combate a la criminalidad. 

“La responsabilidad es compartida y es momento de llegar a nuevos 

acuerdos de cooperación”, afirmó. 

 

En relación al narcotráfico, Daniel P. Erikson, asesor de alto nivel en 

el Departamento de Estado y también participante en la videoconferencia 

desde Washington, señaló que existen varias estrategias de apoyo al 

combate contra el crimen organizado y el narcotráfico que se extienden a 

Centroamérica, el Caribe, Colombia y México. No obstante, adelantó que 

pese al refuerzo de la Iniciativa Mérida con este último país para hacerla 

más efectiva, se necesitará más tiempo antes de lograr resultados satisfac-

torios. 

 

En cuanto a China, los funcionarios del Departamento de Estado con-

sideran que el país asiático es otro actor más en América Latina y desta-

caron el hecho de que Pekín esté interesado en comprar productos que 

ellos no necesitan. Del mismo modo se pronunció Erikson: “EE UU ve a 

China como un agente que puede contribuir a mejorar el bienestar de 

Latinoamérica”. 
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Tras la conversación desde Washington, Enrique V. Iglesias afirmó 

que los enormes cambios en América Latina y, sobre todo, el vigor de la 

transformación en curso, obligan a repensar relaciones con EE UU y Eu-

ropa. Recordó el espíritu de la Alianza para el Progreso de 1961 y, señaló 

que, aunque el marco de relación es hoy totalmente distinto, “el espíritu 

es muy similar”. 

 

Nuevos desafíos para una región transformada 

 

Los avances económicos políticos y sociales en América Latina y el 

Caribe son indiscutibles, como se han ido analizando en las sucesivas 

ediciones del Foro Europa-América Latina-EE UU y Canadá. Al mismo 

tiempo, diversos países latinoamericanos se ha integrado positivamente 

en grupos multilaterales como el G-20 o los BRICS, lo que ha ampliado 

el peso internacional de la región en un mundo con nuevas variables de 

poder como la demografía, el medio ambiente o los recursos energéticos. 

Aunque para muchos expertos los BRICS no son una categoría útil a la 

hora de entender lo que está pasando en el mundo, debido a las competi-

tividades internas y la dificultad de acordar posturas, la participación de 

Brasil y su liderazgo decidido “cambia toda la dinámica en la región y en 

las relaciones hemisféricas”, sostuvo Michael Shifter. 

 

Más allá del reposicionamiento internacional de la región, los desafíos 

a corto y medio plazo siguen siendo básicamente dos. En primer lugar, 

continuar con la lucha contra la pobreza. En este sentido, la directora 

para Latinoamérica del Foro Económico Mundial, Marisol Argueta de 

Barillas, recordó que las políticas de lucha contra la pobreza han sacado 

de los dos dólares diarios a 40 millones de latinoamericanos, pero sigue 

pendiente la lucha contra la desigualdad. En segundo lugar, como afirmó 

Iglesias, “el gran asunto de la región es el narcotráfico y la violencia”. 

Shifter señaló que la lucha contra el narcotráfico no es un tema nuevo y 

que la región cuenta con “experiencias en las que basarse y sacar leccio-

nes”. En el caso de Colombia es preciso reconocer que ha habido “por lo 

menos, un éxito parcial”, indicó el presidente de Inter-American Dialo-

gue, quien aseguró que “hay que exigir un liderazgo mayor de EE UU”. 

 

Ante la naturaleza transnacional del problema del narcotráfico, Juan 

Antonio Yáñez-Barnuevo, Secretario de Estado de Asuntos Exteriores e 
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Iberoamericanos en el gobierno de España, destacó el trabajo que desde 

hace años realiza la Conferencia Regional sobre Seguridad en Centro-

américa, que celebró su reunión en Guatemala en junio de 2010, y donde 

España está participando activamente junto con EE UU y los países de la 

región. 

 

Los expertos reunidos en Madrid coincidieron en que hay un espacio y 

una oportunidad para relanzar las relaciones entre América Latina y el 

Caribe, Europa y EE UU, ya sea en la lucha contra la violencia y el tráfi-

co de drogas, el combate a la pobreza o nuevas líneas de cooperación en 

materia educativa, tecnológica o energética. La cuestión ahora es ser ca-

paces de elaborar propuestas concretas, asignar los recursos adecuados y 

comprometer a los socios latinoamericanos a partir de nuevas bases de 

relación. 
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* PROGRAMA DEL IV FORUM EUROPA – AMÉRICA LATINA – 

EE UU/CANADÁ SEGIB / INTER-AMERICAN DIALOGUE / REAL 

INSTITUTO ELCANO 

(Madrid, 13 – 14 de abril, 2011) 

 

Miércoles, 13 abril de 2011 

 

Palabras de Bienvenida:  

 

- Enrique V. Iglesias 

- Enrique García 

- Gustavo Suárez Pertierra 

 

Agenda y Objetivos:  

 

- Michael Shifter 

 

Sesión I: Gobernabilidad y Medios en América Latina  

 

Moderador: Antonio de Oyarzábal 

 

Panelistas:  

 

- Genaro Arriagada 

- Álvaro Pinto 

- Fernando Vallespín  

- Roberto Saba 

- Michael Reid 
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Jueves, 14 de abril de 2011 

 

Sesión II: El creciente desafío de la Delincuencia y la Violencia 

 

Moderadora: Beatriz Paredes 

 

Panelistas:  

 

- Günther Maihold 

- Carlos Dada 

- Lázaro Cárdenas 

- Heraldo Muñoz  

- Antonio Navarro Wolff 

- Carlos Malamud 

 

Sesión III: BRICS: impactos políticos y económicos 

 

Moderador: Enrique García  

 

Panelistas:  

 

- Jiang Shixue 

- Sergio Bitar 

- Alberto Pfeifer 

- Enrique Barón Crespo 

- Javier Santiso 

- Tomás Duplá 

 

Invitado Especial: Óscar Arias 
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Videoconferencia con Washington: Después de la visita de Obama, 

¿qué viene después? 

 

Interlocutor en Madrid: Peter Hakim 

 

Interlocutores en Washington: 

 

- Dan Restrepo 

- María Otero 

- José W. Fernández 

- Daniel P. Erikson 

 

Comentarios finales de los participantes 

 

Conclusiones preliminares: Michael Shifter 

 

Intervención Especial: Juan Antonio Yáñez-Barnuevo 

 

Palabras de clausura 

 

- Gustavo Suárez Pertierra  

- Enrique V. Iglesias 
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