


europeo, puede crear importantes problemas, ya que la capacidad fiscal de buena
parte de los países latinoamericanos, especialmente la de aquellos que serían los
mayores receptores de fondos en términos relativos, es muy reducida. Finalmente,
porque las fuertes disparidades territoriales existentes en el interior de los países
latinoamericanos supone que en todos ellos existen bolsas regionales de pobreza,
por lo que cada Gobierno puede preferir destinar sus recursos a políticas naciona-
les, en lugar de a políticas comunes.

En resumen, por un lado, en América Latina se cumplen las circunstancias que
dan sentido a políticas comunes de cohesión: fuertes desigualdades territoriales y
graves carencias de infraestructuras. Pero, por otro lado, existen importantes obs-
táculos para poder llevarlas a cabo. Superar algunos de ellos exige esfuerzos funda-
mentalmente nacionales, como las mejoras en la calidad institucional y un pacto fis-
cal más sólido. Otros, difícilmente pueden superarse sin la colaboración de actores
externos a la región, como es el caso de la viabilidad financiera. Es precisamente en
este aspecto donde la UE puede desempeñar un papel importante.Además, la cola-
boración externa también puede facilitar la mejora de las restricciones internas,
pues puede generar los incentivos suficientes para desarrollar las reformas institu-
cionales necesarias e impulsar las propias relaciones entre los países de la región.
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Las relaciones Unión Europea-América Latina

La cohesión social se ha convertido en un elemento de primer orden en las relacio-
nes entre la UE y América Latina en el marco de la llamada “Asociación Estratégica”
entre las dos regiones. Esta asociación, que comenzó en 1999 en la Cumbre de Río de
Janeiro de 1999,ha tomado forma en otras cuatro cumbres (Madrid,Guadalajara,Viena
y Lima), a las que se añadirá la programada para 2010 en España. En la segunda de estas
cumbres ya se mencionaba explícitamente la cohesión social como uno de los ejes fun-
damentales de las relaciones entre Europa y América Latina, manteniéndose hasta la
fecha este protagonismo.Todo ello se ha materializado en diversos programas conjun-
tos, como EUROsociAL,AL-Invest o URB-AL, en foros UE-AL sobre cohesión social o
en diálogos sobre aspectos particulares relacionados con este tema. Por otro lado,
cabe subrayar que la cohesión social se ha contemplado también como un aspecto vin-
culado a las relaciones económicas entre ambas regiones, es decir, admitiendo que los
acuerdos comerciales entre la UE y América Latina deben considerar sus implicacio-
nes sobre la cohesión, como se puso claramente de manifiesto en la Declaración Final
de la Cumbre de Lima.

Sin embargo, pese a las declaraciones formales y al interés y desarrollo de algu-
nas de las iniciativas mencionadas, los avances en materia de cohesión social en el
marco de las relaciones UE-AL son limitados27, lo que puede explicarse por varios
motivos. En primer lugar, como se ha indicado, la viabilidad de una política común
de cohesión depende del interés que tengan los involucrados en participar en el
proceso: los receptores, al considerar el balance entre la pérdida de autonomía que
implican los acuerdos comerciales y los fondos recibidos; los donantes, al contem-
plar el equilibrio entre los fondos aportados y las ganancias derivadas del acceso a
mayores mercados. Pues bien, desde el punto de vista de la UE, América Latina
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representa menos del 6% de sus intercambios comerciales, por lo que su incentivo
para involucrarse en una política de cohesión con América Latina no es tan grande
como el que lógicamente existe en el caso de los países donantes de la política de
cohesión europea respecto a otros Estados de la UE.

No obstante, conviene matizar las restricciones citadas por dos razones princi-
pales. Primero, aunque el 6% es un porcentaje reducido, no es desdeñable; es supe-
rior al correspondiente a Japón. Segundo, ha aumentado a lo largo del tiempo.
Tercero, determinados países latinoamericanos con un peso específico en la esce-
na mundial, como Brasil o México, son importantes en las estrategias económicas
de la UE (entre ambos suman más de la mitad del total de las exportaciones de la
UE a América Latina). Cuarto, América Latina no debe contemplarse únicamente
como destino de las ventas exteriores, sino también como plataforma para entrar
en otros mercados, como el estadounidense, de gran importancia para la UE.
Quinto, porque en el momento en que planteó la ampliación al este de la UE (y, en
consecuencia, de su política de cohesión) la importancia cuantitativa en términos
comerciales de buena parte de los nuevos socios era muy reducida. Finalmente,
existen otros vínculos económicos no comerciales que sí tienen gran importancia
para las dos regiones, como las inversiones, en el caso de algunos países de la
Unión, o las migraciones. En particular, en este último aspecto se pueden abrir
importantes vías para alcanzar mayores cotas de cohesión social28, como promover
una mayor participación de los inmigrantes en sus países de destino y de origen,
facilitar la bancarización de las remesas, etc.

Por otro lado, los avances en materia de cohesión social en el marco de las rela-
ciones UE-AL se complican por la ausencia de un único interlocutor en ambos con-
juntos de países. En el caso latinoamericano, la UE negocia los acuerdos comercia-
les (en los que imbricar la cohesión social) con países individuales o grupos de paí-
ses, pero no con el conjunto del área. Por su parte, en el caso de la UE, ésta no exis-
te como tal en la cooperación con América Latina, sino que se trata de 26 donan-
tes con poca práctica de trabajar conjuntamente en la región29. Una política de

28. FIIAPP (2010).
29. Freres y Sanahuja (2006b).



cohesión entre la UE y AL probablemente exigiría redefinir las políticas de coope-
ración nacionales existentes en la región, lo cual es una tarea compleja y que debe-
ría superar numerosas resistencias.

Finalmente, en la actualidad no existe la institucionalidad necesaria en América
Latina para poder aplicar una política de cohesión conjunta con la UE.Aunque exija
tiempo, algunos obstáculos en este terreno pueden superase con relativa facilidad,
pero otros son notablemente más complejos, como el desarrollo de los necesarios
organismos e instrumentos de gestión y control y, más aún, las reformas fiscales que
previsiblemente tendrían que llevarse a cabo en algunos países.

Estas dificultades, aunque exigen una decidida voluntad para superarlas, no son
insalvables, pero sí van a condicionar el modo en que se instrumente una política
de cohesión AL-UE.Así, por ejemplo, la cuantía disponible y la capacidad de absor-
ción de los fondos pueden limitar el número de países o regiones involucradas y el
tipo de proyectos en que se empleen. Existen algunas propuestas interesantes al
respecto, como la desarrollada por De Dios y Torres30. Ésta se articula mediante
unos fondos de cohesión que ascenderían al 1% latinoamericano, cantidad que equi-
vale a más de diez veces la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de los países de la
UE a América Latina. Por otro lado, dada la heterogeneidad de la región para absor-
ber con eficacia un fondo de este tipo, quizá sería preferible limitarlo en una prime-
ra etapa a un número reducido de países. En el citado trabajo se aboga por
Mercosur, lo que, por un lado, parece lógico, dadas sus mejores condiciones institu-
cionales —en especial, en capacidad fiscal— y los mayores vínculos económicos con
la UE, pero, por otro, podría defenderse comenzar con Centroamérica, puesto que
el volumen requerido de fondos es menor, sus carencias de infraestructuras son
mayores y los problemas comerciales con la UE son también menores.

Por otro lado, pese a estas dificultades, establecer una política de cohesión UE-
AL puede tener consecuencias muy positivas en ambas regiones, o, dicho de otro
modo, el coste de no hacerlo no es desdeñable.Así, en primer lugar, ello facilitaría
concluir los acuerdos de asociación planteados con varias regiones latinoamerica-
nas y que permanecen en mayor o menor medida en suspenso. En el caso de
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Centroamérica, el Acuerdo de Asociación con la UE, a pesar de estar más avanza-
do que los planteados con otras regiones, aún presenta algunos obstáculos comer-
ciales, en especial en relación con los intercambios de productos que tienen gran
importancia para América Central, como el azúcar, la carne de bovino o el plátano.
En el caso de Mercosur, las negociaciones se encuentran estancadas, debido funda-
mentalmente a la dificultad de llegar a acuerdos en cuanto a la apertura del merca-
do europeo de productos agroalimentarios y a la resistencia de Mercosur —en
especial de Brasil— a hacer concesiones en materia de servicios y de contratos
públicos. Finalmente, en relación a la CAN, a los problemas comerciales hay que
sumar las propias dificultades internas de los países andinos para negociar como
bloque el Acuerdo de Asociación.

En suma, incluir una verdadera política de cohesión facilitaría la conclusión de
los acuerdos de asociación que se están negociando entre los países latinoamerica-
nos y la UE. Se superaría lo que son meros acuerdos de libre comercio, que, por
otra parte, está en el espíritu de los acuerdos de asociación que ha planteado la UE.
Con ello, no se pretende ofrecer una compensación a los países latinoamericanos
por la mayor apertura de sus mercados, sino realmente potenciar sus capacidades
productivas. No debe olvidarse que dichos países, en especial los menos avanzados,
estarían realizando un sacrificio importante, por ejemplo, en materia de inversiones
o de contratación pública. Parece claro que si únicamente se tiene en cuenta el inte-
rés cortoplacista, éste no es demasiado grande por parte de la UE, ya que ninguna
de las áreas de integración latinoamericanas es de especial relevancia para ella: del
total de sus exportaciones, sólo el 0,4% se dirige al MCCA y algo menos del 3% a
Mercosur. Pero se trata de regiones que han mostrado un importante dinamismo
en los últimos años, y en relación a ellas la UE ha expresado su voluntad de supe-
rar los acuerdos comerciales tradicionales para incorporar los temas puramente
comerciales a un contexto más amplio de cooperación. El Acuerdo de Asociación
formado entre la UE y Chile es interesante en este sentido porque, en contraste
con el firmado con México, no sólo busca un mejor posicionamiento de las empre-
sas europeas en aquel país, sino también desarrollar un tipo de cooperación más
amplio: fortalecimiento institucional, impulso a la capacidad productiva, colabora-
ción técnica o apoyo al dialogo social.

26

Integración y cohesión social en las relaciones entre la Unión Europea y América Latina



27

Las relaciones Unión Europea-América Latina

La segunda razón importante para desarrollar un mecanismo de cohesión entre
la UE y América Latina es el interés de la primera en afirmarse como un actor glo-
bal con identidad propia31. El apoyo real a la cohesión social en otras zonas del
mundo puede ayudar a lograr este objetivo y Latinoamérica surge como un candi-
dato idóneo al respecto.Aunque importantes sectores de las sociedades latinoame-
ricanas contemplan con cierto recelo el llamado “modelo europeo”, en parte por
parecer impuesto desde fuera y, en parte, por el posible pacto fiscal que pudiera
implicar, estas resistencias pueden reducirse si desde la UE se impulsara la cohe-
sión, no de un modo únicamente formal, sino acompañado de un apoyo material
real. Por otro lado, desde una perspectiva más amplia, si Europa quiere que su
modelo social tenga una mayor fortaleza en el ámbito mundial, esta tarea difícilmen-
te puede acometerla sola y América Latina se erigiría como un candidato impor-
tante para acompañar a la UE en este camino. No en vano, entre las dos regiones
existen muchos valores compartidos y elementos comunes que pueden facilitar su
asociación en el contexto mundial, en una época en que actores de menor peso
económico no van a tener muchas oportunidades en los mercados globales.

Por último, la tercera razón de peso para impulsar una política de cohesión
entre la UE y América Latina es el riesgo que existe para ésta en cuanto al futuro
de la cooperación al desarrollo. La redefinición de la misma que está teniendo lugar
desde hace algunos años ha colocado a los países de renta media en una posición
delicada, pues se ha puesto un mayor énfasis en los países más pobres, concentran-
do en éstos las ayudas, debido a sus mayores necesidades y su menor capacidad.
Una de las razones que justifican la cooperación con países de renta media es for-
talecer la cohesión social32. Pues bien, todos los países latinoamericanos son de
renta media y precisamente una de sus características es su bajo grado de cohesión
social. No se trataría, sin embargo, del mismo tipo de cooperación que se efectúa
con los países más pobres, sino de algo distinto, y las políticas comunes de cohe-
sión social pueden ser una buena herramienta para ello.

31. Freres y Sanahuja (2006).
32.Alonso et al. (2007)



En definitiva, aunque la cohesión social es uno de los ejes fundamentales de las
relaciones entre la UE y América Latina, los avances logrados hasta el momento son
limitados. Superar este “hándicap” exige un mayor grado de compromiso por ambas
partes. En el caso de la UE, un mayor apoyo real, con implicaciones financieras; en
el de América Latina, un mayor esfuerzo interno a favor de la cohesión. Ello contri-
buiría, además, a concluir los acuerdos de asociación entre la Unión Europea y
América Latina.

28

Integración y cohesión social en las relaciones entre la Unión Europea y América Latina



Conclusiones

De todo lo expuesto en las páginas anteriores consideramos que las conclusiones
más relevantes pueden resumirse en los siguientes puntos:

1. Pese a los avances registrados en los últimos años, es necesario un mayor
esfuerzo en cohesión social en América Latina, pues la pobreza y la desigualdad
siguen siendo elevadas y el acceso a algunos servicios básicos aún está fuera del
alcance de grandes capas de la población. Es difícil conseguir mayores estánda-
res de cohesión sin incrementar los servicios públicos de calidad en beneficio
de los ciudadanos.

2. Al margen de la crisis actual,América Latina tiene capacidad para aumentar los
niveles de cohesión social. El crecimiento económico sostenido de los últimos
años, las mejoras alcanzadas en términos de estabilidad macroeconómica, la
reducción en los niveles de endeudamiento y la consolidación de la democra-
cia han creado el contexto favorable para ello. Por supuesto, alcanzar este obje-
tivo supone esfuerzos importantes.

3. Aunque la cohesión social es un asunto fundamentalmente nacional, también
incluye un componente multilateral. Por un lado, por razones puramente soli-
darias y, por otro, porque está en la lógica de los procesos de integración. Éstos
son más fácilmente sostenibles si la mayor libertad para las relaciones entre las
diversas economías se acompaña de esfuerzos comunes para favorecer la cohe-
sión social entre ellas.

4. En América Latina se dan las circunstancias para aplicar políticas de cohesión
multilaterales que sirvan para incentivar los esfuerzos internos en este
terreno: una elevada desigualdad territorial entre países y regiones y carencias
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de infraestructuras que obstaculizan la creación de verdaderos mercados
comunes.

5. Sin embargo, también existen obstáculos importantes: un bajo grado de inte-
gración real de sus economías, insuficiencias institucionales, tanto nacionales
como comunes, y escasa capacidad financiera.

6. Por ello, una política multilateral de cohesión en América Latina tiene mayor
viabilidad en conexión con actores externos, que aporten recursos y capacidad
institucional. Este papel puede ser desempeñado por la UE. Las principales
razones que pueden justificar su posible compromiso en este ámbito son su
voluntad de actuar como actor global y exportar el modelo social europeo, así
como el hecho de que esta estrategia facilitaría la conclusión de los acuerdos
de asociación aún abiertos con diversos grupos de países latinoamericanos. Por
el contrario, la limitada importancia de América Latina en sus intercambios
comerciales debilita el interés que puede tener la UE en impulsar una política
conjunta de cohesión.

7. Desde el punto de vista latinoamericano, una política de cohesión con la UE
tiene interés, además, en relación al futuro de la cooperación al desarrollo.
América Latina, al igual que otros países de renta media, está perdiendo prota-
gonismo para los donantes internacionales y la cohesión se presenta como una
vía a través de la cual la cooperación puede hacerse efectiva con posibilidades
de éxito.A su vez, exigirá mayores esfuerzos internos en aspectos como la fis-
calidad o la calidad institucional.

8. Sumar esfuerzos internos, por parte de los países latinoamericanos, y externos,
por parte de la UE, tiene como objetivo potenciar las capacidades de los gru-
pos de población y de las áreas latinoamericanas más débiles. En ese sentido, el
objetivo último de la cohesión es lograr una mayor participación en la vida
social y económica por parte de todos los ciudadanos.
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9. Dada la complejidad de una política multilateral de cohesión UE-América
Latina y el elevado número de habitantes involucrados, de llevarse a cabo este
modelo de cooperación, parece deseable que comenzara con grupos reducidos
de países, probablemente en alguna de las tres áreas de integración con la que
se están negociando acuerdos de asociación: Mercosur, la CAN o el MCCA.
Asimismo, cabría plantearse la necesidad de analizar las áreas a las que estaría
dirigida esta política multilateral: infraestructuras, cooperación institucional,
educación, tecnología, etc.
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