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Interregionalismo y Autonomia:
CELAC en la Disputa Estratégica
de China y la Unién Europea en América Latina

Maria Catalina Micolta

Resumen

Este trabajo examina el papel de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) frente a la competencia estratégica entre China y la Unidn Europea (UE) en
América Latina. A partir de la pregunta central ; Cédmo difieren y qué implicaciones tienen
los foros China—CELAC y UE—CELAC en la autonomia de la regidn?, se propone un analisis
de su capacidad como actor en el espacio birregional con cada una de estas dos potencias,
las cuales poseen estrategias de insercion distintas, pero con un interés comun. La
hipdtesis plantea que CELAC no ha logrado construir una estrategia autonoma de
posicionamiento, lo que ha generado una doble dependencia: econdmica con China y
normativa con la UE, limitando su agencia internacional. El estudio utiliza una metodologia
cualitativa y adopta un enfoque comparado para el examen de cada uno de los foros
mediante cuatro criterios analiticos: (1) naturaleza institucional, (2) marco normativo, (3)
orientacion de la cooperacion y (4) posicionamiento estratégico e impacto geopolitico, para
lo cual se realiza el analisis documental comparado de fuentes oficiales y literatura
académica especializada. Los hallazgos muestran que, aunque la CELAC ha funcionado
como plataforma formal de dialogo, enfrenta debilidades estructurales como la falta de
cohesion interna e institucionalidad. Mientras China promueve un enfoque pragmatico que
tiende a la bilateralidad, reforzando dependencias funcionales, la UE impulsa un marco de
cooperacion basado en normas que no siempre encuentra eco en todos los paises
latinoamericanos. Asi, la CELAC termina operando mas como objeto de competencia
externa que como sujeto geopolitico con autonomia estratégica.
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l. Infroduccion

En las ultimas dos décadas, América Latina y el Caribe ha cobrado una importancia
geopolitica renovada en el sistema internacional. El ascenso de China como potencia
global, junto con los esfuerzos de reposicionamiento estratégico de la Union Europea (UE),
ha generado un escenario de competencia y convergencia en la regidén que no solo redefine
las formas de cooperacion, sino que también interpela las capacidades de agencia de los
actores latinoamericanos. En este contexto, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC) ha emergido como un mecanismo intergubernamental que busca
articular una voz regional autonoma y proyectarse como interlocutor birregional ante
actores extrarregionales. Sin embargo, esta proyeccion enfrenta tensiones estructurales,
normativas y estratégicas que ponen en cuestion el grado de autonomia real que la CELAC
puede ejercer en sus vinculos interregionales.

Este trabajo se propone analizar de manera comparada los dos principales foros
birregionales en los que participa la CELAC —el Foro CELAC-Chinay el Foro CELAC-UE—
con el objetivo de examinar sus diferencias estructurales, estratégicas y normativas, y
evaluar sus implicaciones para la autonomia de la region. La pregunta central que guia esta
investigacion es: ; Como difieren y qué implicaciones tienen los foros China—CELAC y UE-
CELAC en la autonomia de la region?. Desde esta perspectiva, se sostiene la hipétesis de
que la CELAC no ha logrado consolidar una estrategia autbnoma de posicionamiento frente
a las grandes potencias, lo que ha derivado en una doble dependencia: una de tipo
econdmica y funcional con China, y otra normativa y simbdlica con la Union Europea,
limitando asi su capacidad de agencia internacional.

Metodolégicamente, se adopta un enfoque cualitativo y comparado, centrado en el
analisis documental de fuentes primarias (como planes de accidén, declaraciones y
comunicados oficiales de los foros) y secundarias (literatura académica especializada).
Para estructurar la comparacion, se identifican cuatro criterios analiticos clave: (1)
naturaleza institucional, (2) marco normativo y valores, (3) orientacién de la cooperacion, y
(4) posicionamiento estratégico e impacto geopolitico. Estos ejes permiten examinar no
solo las formas organizativas de cada foro, sino también las visiones del orden internacional
que subyacen en cada relacion.

El documento se organiza en seis secciones. En primer lugar, se presenta un
capitulo tedrico que aborda los aportes del constructivismo a la comprension del

regionalismo y la construccion de identidades colectivas en las relaciones internacionales.
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A continuacion, se desarrolla un marco conceptual sobre las nociones de region,
regionalismo e interregionalismo, que permite entender el caracter relacional y dinamico de
las configuraciones regionales. En el tercer apartado se examina la trayectoria de la CELAC
como expresion del regionalismo poshegemaonico y su busqueda de autonomia. Luego, se
analizan comparativamente los foros interregionales CELAC-UE y CELAC—China a partir
de los criterios ya mencionados. Finalmente, se presentan los riesgos y oportunidades que
enfrenta la CELAC en su posicionamiento ante ambas potencias, seguido por las
conclusiones generales del estudio.

A lo largo del trabajo se evidencia que, mientras la UE ha desarrollado un
interregionalismo de tipo normativo, institucionalizado y orientado a la promocion de
valores, China apuesta por una relacion pragmatica, flexible y centrada en resultados
economicos. Esta asimetria en los enfoques no ha sido gestionada eficazmente por la
CELAC, cuya débil institucionalidad y escasa cohesion interna limitan su margen de
maniobra y su capacidad para articular una estrategia propia. En consecuencia, la CELAC
ha operado mas como un objeto de competencia entre actores externos que como un sujeto
geopolitico con autonomia estratégica.

El presente estudio busca contribuir a los debates sobre el regionalismo
latinoamericano y su lugar en un orden internacional en transformacion, en el que las
relaciones birregionales ya no pueden entenderse solo desde la cooperacién, sino también
desde la competencia entre potencias. Al visibilizar las fortalezas y limitaciones de los
espacios de dialogo interregional, se busca aportar elementos para una reflexion critica
sobre el rol de América Latina y el Caribe en el sistema internacional, y sobre las
posibilidades reales de construir una autonomia desde el Sur Global.

Il. Constructivismo y configuracién social del regionalismo en
las relaciones internacionales

Este capitulo aborda el enfoque constructivista como una herramienta teorica clave
para analizar el fendmeno del regionalismo en las relaciones internacionales. A diferencia
de las corrientes materialistas tradicionales, el constructivismo sostiene que la realidad
internacional se construye socialmente mediante normas, identidades, significados
compartidos y representaciones. Desde esta perspectiva, las regiones no son entidades
dadas o fijas, sino construcciones sociales situadas historicamente y sujetas a cambios. En
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este marco, se exploran los principales aportes conceptuales del constructivismo y su
aplicacion al estudio del regionalismo e interregionalismo, con especial atencion a su valor
explicativo para comprender dinamicas regionales contemporaneas como las que

caracterizan a la CELAC.

2.1. Fundamentos del consitructivismo: Normas, identidades vy

estructuras sociales

El término constructivismo es introducido por primera vez en la literatura
especializada en el campo de las Relaciones Internacionales en la obra World of Our
Making: Rules and Rule in International Relations, publicada en 1989 por Nicholas Onuf.
En su obra, el autor determina que las estructuras sociales estan construidas por reglas,
y que estas reglas se producen, reproducen y transforman mediante el lenguaje y la accion
humana (Onuf, 2014). En afos posteriores varios autores, dentro de la disciplina, han
profundizado el desarrollo conceptual y la estructura de los supuestos sobre los cuales se
sustenta el Constructivismo como teoria.

Asi, a través de su articulo, Dangerous Liaisons? Critical International Theory and
Constructivism, publicado por Richard Price y Christian Reus-Smit, describen tres
proposiciones ontoloégicas sobre la vida social y su impacto en aspectos de la politica
mundial: 1) la importancia de las estructuras normativas o ideacionales, asi como de las
estructuras materiales; 2) las identidades constituyen intereses y acciones, haciendo
enfasis en la importancia de comprender como se constituyen los intereses como
elemento clave para explicar una amplia gama de fendmenos internacionales; y 3) los
agentes y las estructuras se constituyen mutuamente mediante la interaccion (1998: 266
— 267). Por su parte, Alexander Wendt, en su obra Social Theory of International Politics,
menciona dos principios basicos del constructivismo:

“(1) que las estructuras de la asociacion humana estan determinadas principalmente por
ideas compartidas, mas que por fuerzas materiales, y (2) que las identidades e intereses de
los actores intencionales se construyen a partir de estas ideas compartidas, mas que por la
naturaleza. El primero representa un enfoque «idealista» de la vida social y, al enfatizar el
intercambio de ideas, también es «social» [...] El segundo es un enfoque «holista» o
«estructuralista» debido a su énfasis en los poderes emergentes de las estructuras sociales,
que se opone a la vision «individualista» de que las estructuras sociales son reducibles a
los individuos. Por lo tanto, el constructivismo podria considerarse una especie de
«idealismo estructural»” (1998: 1).
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En contraste, Jeffreyt Checkel, argumenta que “el Constructivismo no es una teoria,
sino un enfoque de la investigacion social basado en dos supuestos: (1) el entorno en el
que los agentes/estados actuan es tanto social como material; y (2) este entorno puede
proporcionar comprension de sus intereses (puede "constituirlos") (1998: 325-326).
Entendiendo el Constructivismos como una “orientacion analitica”, Checkel (2006) distingue
tres tendencias dentro de la corriente de acuerdo con las diferencias metodoldgicas entre
los estudios.

En primera instancia identifica un constructivismo convencional, predominante en
Estados Unidos, el cual se enfoca en el rol de las normas y en algunos casos la identidad
como moldeadora de la politica internacional. En segundo lugar, describe un
constructivismo interpretativo, predominante en Europa, el cual hace énfasis en el papel
del lenguaje en la mediacion y construccion de la realidad social. Y, finalmente, un
constructivismo critico / radical, los cuales mantienen el enfoque linguistico, pero agregan
una dimension normativa al indagar en la propia implicacion del investigador en la
reproduccién de identidades y el mundo que estudia (idem: 4-6).

De acuerdo con lo anterior, y a manera de sintesis, el constructivismo, desde a
disciplina de las relaciones internacionales, sostiene que la realidad internacional no es
meramente objetiva o material, sino que se construye socialmente a través de significados
compartidos, normas, identidades y representaciones. De acuerdo con Luciana Alexandra
Ghica, son estas premisas del constructivismo las que permiten “reconstruir el vocabulario
del regionalismo” (2013: 734). Desde esta perspectiva, Ghica afirma que:

“Lo que todas las definiciones y categorias de regionalismo tienen en comun no es solo el
uso de “regionalismo” para describir un fenémeno politico, sino particularmente la referencia
a un grupo de elementos que (1) se representan como situados en un area particular; y (2)
se representan como diferentes del resto del espacio vecino. Esta area se llama region.
Dado que el acto de representacion es un proceso mental, todas las regiones son
construcciones arbitrarias que existen solo a nivel conceptual, independientemente de la
razén invocada para justificar la diferenciacion” (2013: 738).

Este proceso mental implicito en el acto de representar una zona como diferente de
otra, es lo que la autora denomina “regionalizacion”, pero agrega que también se trata de
un acto politico porque esa diferenciacion expresa una jerarquia normativa la cual implica
una relacién de poder; por lo que la existencia de un marco normativo — representacional
esta incluida y constituye su identidad. (Ghica, 2013: 739 — 740). De esta manera, Ghica

propone la siguiente definicion de regionalismo bajo tres significados:
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(1) la creencia de que distinguir politicamente una region del resto del mundo es un medio
deseable para lograr ciertos propdsitos; (2) cualquier acciéon que haga tales distinciones; o
(3) los resultados politicos de tales acciones o creencias. El primer significado del término
expresa la idea de que el regionalismo puede ser una ideologia. En el segundo sentido, el
regionalismo es un proyecto o un proceso, mientras que el tercer significado se refiere al
regionalismo como producto. Para evitar confusiones terminoldgicas, la regionalizacion
deberia referirse unicamente a la difusion del regionalismo como producto.

Una vez examinadas las principales contribuciones del constructivismo dentro de la
disciplina de las Relaciones Internacionales y sentado las bases para la interpretacién del
regionalismo desde esta perspectiva, a continuacién, se procede con el desarrollo de un
marco conceptual que permita entender como se construyen las regiones, como se

diferencian del resto del sistema internacional y de qué manera interactuan entre si.

2.2. Regiodn, regionalismo e interregionalismo: Marco conceptual

De acuerdo con los postulados constructivistas, las regiones poseen un caracter
dinamico y cambiante, por lo que su analisis reviste cierto grado de dificultad. De acuerdo
con Jordi Mas Elias, a diferencia de los Estados, la heterogénea estructura organizacional,
asi como la composicion y condiciones de membresia varian de manera significativa en el
tiempo, lo que complejiza su delimitacion (2020: 3). Para superar esta dificultad, se ha
propuesto un abordaje desde una perspectiva mas sistémica, en la que el centro de
atencion es el impacto del interregionalismo en una regién (Ruland, 2006 como se cit6 en
Mas Elias, 2020: 3).

Por tanto se pueden identificar dos tipos de analisis; el primero, denominado hacia
dentro, el cual examina el impacto de los factores externos en la region y aqui se pueden
reconocer dos variantes: una, que, desde la economia politica internacional, se enfoca en
el impacto de la globalizacion en el interregionalismo y las dinamicas institucionales de las
regiones; y otra, que, desde la mirada constructivista, examina el regionalismo bajo una
perspectiva institucional e identitaria, asi como el impacto de los procesos de interaccion
interregional. (Mas Elias, 2020: 3-4). El segundo tipo de analisis, denominado hacia afuera,
realiza un analisis sobre “como las caracteristicas internas de la region contribuyen a la
cohesién regional e impactan en su desempefio en las relaciones internacionales” (Mas

Elias, 2020: 4). De acuerdo con lo anterior y siguiendo con el analisis del autor, para abordar
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las relaciones interregionales es indispensable contar con un marco conceptual que permita
definir qué se entiende por regién, regionalismo e interregionalismo.

Si bien es dificil delimitar el concepto de region, en tanto que se trata de la
construccion social de un actor politico que esta en un permanente proceso de formacion y
transformacion, existen una serie de parametros que permiten lograr una definicion. De
acuerdo con Borzel y Risse, una region puede entenderse como “un espacio socialmente
construido ubicado entre el nivel global y el nacional, generalmente formado por mas de
dos paises, que hacen referencia a una ubicacién territorial concreta y a la contiguidad
geografica o normativa entre sus miembros, y que a menudo, pero no siempre, comparten
instituciones comunes” (Borzel y Risse, 2016 como se cité en Mas Elias, 2020: 6).

De esta manera, las regiones estan inmersas en dos procesos que son simultaneos
y complementarios: la regionalizacion, que es un fenOmeno ascendente y espontaneo
impulsado por actores no estatales como empresas transnacionales; y el regionalismo, un
proceso descendente y deliberado liderado por Estados que crean instituciones para
gestionar interdependencias y desafios comunes (Mas Elias, 2020: 6 - 7).

Ambos procesos se refuerzan mutuamente y permiten distintos grados de
institucionalizacion regional, que van desde la cooperacion informal hasta instituciones
supranacionales. En cuanto al regionalismo, tradicionalmente se ha conceptualizado a
través de dos tipos ideales: las organizaciones regionales, asociadas al “viejo
regionalismo”, caracterizadas por una institucionalizacion robusta, integracién profunda y
membresia homogénea -como ocurre en uniones aduaneras o areas de libre comercio
consolidadas-, y, los grupos regionales, con estructuras mas flexibles e informales, una
menor integracion economica y mecanismos intergubernamentales de decision (Mas Elias,
2020: 7). Para el caso que nos ocupa, como se vera mas adelante, este ultimo tipo enmarca
las caracteristicas del proceso de formacion de la CELAC creada en el afio 2011.

Estas diferentes tipologias de regionalismo permiten abordar el concepto de
interregionalismo, definido principalmente a partir de las interacciones entre organizaciones
y/o grupos regionales. Mientras algunas definiciones amplias consideran cualquier
interaccion formal entre regiones como interregionalismo, otras mas restrictivas limitan el
término a relaciones entre organizaciones regionales institucionalizadas, conocidas como
“viejo interregionalismo” o “interregionalismo puro”. Existen también formas mas flexibles
como el “nuevo interregionalismo” que surge en el contexto de los cambios en el sistema

internacional durante los afios 90 (Mas Elias, 2020: 8 — 9). Sin embargo, para efectos del
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presente estudio, atenderemos la definicion propuesta por Mas Elias, en la que considera
el interregionalismo “(...) como aquellas relaciones que mantiene un grupo de Estados, con
un nivel de institucionalizacion mas o menos desarrollado, con otro actor internacional’
(2020: 11). De esta manera nos permite enmarcar los tipos de relacion que posee
actualmente la CELAC a través de sus foros interregionales tanto con China como con la

Union Europea.

lll. CELAC en el marco de la integraciéon en América Latina:

Regionalismo y autonomia

Los estudios sobre el regionalismo en América Latina han identificado tres periodos:
el primero, denominado regionalismo desarrollista (entre 1950 y 1970), con un caracter
defensivo ante los mercados industrializados extrarregionales, esta intimamente
relacionado con el proceso de industrializacién nacional a través del modelo de sustitucion
de importaciones -ISI (Gardini & Ayuso, 2015: 5; Crivelli & Lo Brutto, 2021: 243). El
segundo, denominado regionalismo abierto o, también conocido como nuevo regionalismo
(entre 1980-90 y 2005), esta estrechamente relacionado con las politicas de apertura
economica y liberalizacion de mercados vinculadas al Consenso de Washington, asi como
con el fortalecimiento de los procesos de integracion en América Latina, coincidiendo con
el tipo ideal de las organizaciones regionales asociadas a lo que Mas Elias (2020) define
como “viejo regionalismo”.

Y, finalmente, un tercer periodo reconocido por algunos autores como regionalismo
post-liberal, remarcando un enfoque mas politico que comercial (Gardini y Ayuso, 2015;
Sanahuja, 2009); y para otros, como regionalismo poshegemonico, subrayando la mayor
autonomia de los proyectos regionales respecto a la hegemonia tradicional de los Estados
Unidos de América en la regién (Lo Brutto & Crivelli, 2017; Crivelli & Lo Brutto, 2021). Este
ultimo coincide con el tipo ideal de los grupos regionales descrito por Mas Elias (2020) vy,
como se vera mas a delante, es en cual se enmarca la creacion de la CELAC.

De acuerdo con José Antonio Sanahuja, este regionalismo post-liberal posee varias

caracteristicas: la primacia de la agenda politica sobre la econémica; un mayor enfoque

1 Algunos autores enmarcan el regionalismo abierto entre los afios 1980 y 1990 (Gardini y Ayuso, 2015) y otros entre 1990 y 2005
(Sanahuja, 2009; Crivelli & Lo Brutto, 2021), esto de acuerdo con la identificacion y revision de los diferentes procesos de integracion
regional.
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hacia la agenda de desarrollo distanciandose de las estrategias del regionalismo abierto;
un mayor papel de los actores estatales restando protagonismo a los actores privados y las
fuerzas del mercado; un mayor énfasis en una integracion positiva, orientada a crear
instituciones, politicas comunes y promover la cooperacién en ambitos no comerciales,
impulsando mecanismos de cooperacidon Sur-Sur y una renovada agenda de paz y
seguridad; un mayor énfasis en la justicia social en los procesos; una mayor preocupacion
por solventar las carencias en infraestructura permitiendo una mejor articulacién de los
mercados internos y el acceso a los mercados externos; la relevancia de la seguridad
energética regional; y, la busqueda de mejores mecanismos que promuevan una mayor
participacion para la legitimacion social de los procesos de integracidon (2009: 22-23). Estas
caracteristicas enmarcan el contexto en el que nace la CELAC.?

La CELAC se materializa como “un instrumento de construccion identitaria” (Bonilla,
2013: 103) bajo el cual se reunen los 33 paises de América Latina y el Caribe “creando un
espacio de encuentro latinoamericano, no contra los Estados Unidos, pero si explicitamente
sin los Estados Unidos” (Bonilla, 2013: 103); y, bajo el cual se busca impulsar la integracion
regional, fortalecer la concertacién politica, mejorar la posicion de América Latina y el
Caribe en el escenario internacional, fomentar el dialogo y la cooperacion tanto interna
como externa, y promover mecanismos propios de solucion pacifica de controversias, todo
esto bajo los principios de flexibilidad y la voluntad de unién en la diversidad (CELAC,
2011).

En este sentido, como expone José Antonio Sanahuja, la CELAC en tanto que
instancia y/o mecanismo de concertacion politica, posee una doble orientacidn: una, hacia
dentro, promoviendo la paz e integracion regional y el desarrollo a través de la cooperacion;
y, otra, hacia afuera, la cual mediante la concertacion de las politicas exteriores busca
realzar la presencia, voz e influencia de la region y posicionarse como actor e interlocutor
en el escenario internacional (2014: 94-97).

Por tanto CELAC se constituye en un intento por buscar la autonomia de la region,
entendida en primera instancia desde su construccion sin la presencia de los Estado Unidos
y Canada (Niva-Ruiz y Prieto-Cardozo, 2014: 36); esta autonomia también se hace

2 La CELAC nace como una propuesta durante la Cumbre de la Unidad celebrada en México en febrero de 2010, coincidiendo con la
Il Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracién y Desarrollo (CALC) y el cierre de la presidencia pro tempore del Grupo de
Rio. Es formalmente constituida durante la IIl Cumbre CLAC, realizada en Venezuela en diciembre del afio 2011, mediante la
suscripcion de la Declaracién de Caracas y los instrumentos denominados Procedimientos para el funcionamiento orgénico de la
CELAC y Plan de Accién de Caracas 2012 (Niva-Ruiz y Prieto Cardozo, 2014: 42-43).
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presente en el establecimiento de la regla de consenso, la cual dificulta el proceso de toma

de decisiones, pero desvirtua cualquier pretension hegemoénica de alguno de sus miembros
(Crivelli & Lo Brutto, 2021: 249).

Esta autonomia, que se traduce en (...) la capacidad de tomar decisiones soberanas

en asuntos internacionales, especialmente en cuestiones de economia, seguridad y

diplomacia” (Alvarez & Graius, 2024: 67), también es entendida como la posibilidad de

generar una voz cohesionada y propositiva a nivel internacional. Sin embargo, actualmente

enfrenta riesgos en virtud del fraccionamiento y las dinamicas politicas de los Estados

miembros, asi como por las tensiones y consecuentes presiones de actores

extrarregionales en un contexto en que el orden liberal cada vez esta mas amenazado.

IV. CELAC y el didlogo interregional: Los foros con China y la

Unidn Europea en perspectiva comparada

En este apartado, se examinaran la configuracion y funcionamiento de ambos foros
birregionales bajo los criterios comparativos adoptados en este estudio: naturaleza
institucional, marco normativo y valores, orientacion de la cooperacion, y posicionamiento
estratégico. Estos criterios permiten identificar diferencias sustantivas en el disefio y logica
de los mecanismos birregionales. El analisis de la naturaleza institucional revela el grado
de formalizacién y estabilidad de las estructuras que sustentan el dialogo entre las partes.
El marco normativo y los valores esclarece las visiones politicas subyacentes, asi como los
principios que orientan la relacion interregional.

La orientacion de la cooperacion muestra las prioridades tematicas y los
instrumentos que cada actor externo privilegia al vincularse con América Latina y el Caribe.
Y finalmente, el posicionamiento estratégico e impacto geopolitico, desde el cual se puede
identificar como estos actores articulan sus intereses, objetivos geopoliticos y prioridades
de politica exterior en el marco de cada foro birregional. Juntos, estos ejes permiten
comprender no solo la forma, sino también el contenido politico y estratégico de ambas

asociaciones birregionales.
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4.1. Foro Unién Europea (UE) - CELAC: Renovacidn del interregionalismo

y reposicionamiento normativo

Desde 1999, el didlogo politico interregional entre Europa y América Latina se ha
dado principalmente a través de dos espacios: la cumbre UE-ALC -desarrollada a través
de reuniones cada dos afios entro los jefes de Estado y de Gobierno de ambas partes-; y
la cumbre UE-Grupo de Rio -de caracter ministerial entre ambas partes (Gardini & Ayuso,
2015: 16). Con la creacion de la CELAC en 2011 se incorporan ambos mecanismos,
concretandose en la | Cumbre UE-CELAC celebrada en Santiago de Chile en 2013 bajo la
cual se renueva el dialogo y la asociacion estratégica birregional (Foro UE - CELAC, 2013).

Posteriormente, en el afio 2015 tras la celebracion de la 1| Cumbre UE — CELAC en
Bruselas, se adopta el Plan de accion UE-CELAC periodo 2015-2017 en el que se traza un
plan de trabajo actualizado con instrumentos y actividades de cooperacion en diferentes
areas prioritarias como ciencia, tecnologia e innovacion; migracion, inversiones; desarrollo
sostenible y el problema mundial de las drogas, entre otros (Foro UE - CELAC, 2015a).

A partir de ese momento las relaciones entre ambas regiones han pasado por una
serie de altibajos® y no es sino hasta el afio 2023 que pueden retomarse el dialogo
birregional con la celebracion de la Il Cumbre del Foro UE — CELAC, bajo el lema "Renovar
la asociacion birregional para fortalecer la paz y el desarrollo sostenible" (Foro UE - CELAC,
2023), y se espera dar continuidad a este mecanismo con la realizacion de la IV Cumbre,
la cual esta prevista realizarse en noviembre de 2025 en Colombia.

Desde el punto de vista institucional, el Foro UE - CELAC posee un acervo histérico
importante desde 1999 a través de dos espacios de dialogo politico interregional como son
las Cumbres de Alto Nivel -entre los jefes de estado y de gobierno de ambas partes- y las
Cumbres Ministeriales. Ilgualmente posee espacios de discusion sectorizados a traves de
los foros preparatorios para las cumbres organizados con la sociedad civil como mecanismo
de inclusion social (Foro UE - CELAC, 2013). Finalmente, con la Declaracion de Santiago
en el aiio 2013, se crea la Fundacién de UE-LAC?, la cual tiene como propdsito principal el
contribuir al fortalecimiento del proceso de asociacion birregional UE-CELAC mediante la

3 La cumbre que debia realizarse en 2017 fue pospuesta debido a las diferencias en ambos lados respecto a la participacién de
Venezuela tras su crisis politica. Otros factores como el impacto del Brexit en la Unién Europea, la pandemia de Covid-19 y el inicio de
la guerra en Ucrania dificultaron retomar el didlogo birregional de alto nivel.

4 La cual obtiene el estatus organizacion internacional de caracter intergubernamental, sujeta a derecho internacional publico
mediante la firma de su acto constitutivo durante la Reunién Ministerial UE-CELAC, celebrada en la Republica Dominicana los dias 25
y 26 de octubre de 2016. (Consejo de la Unidn Europea, 2016).
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participacion y aportes de la sociedad civil y otros agentes sociales (Consejo de la Union
Europea, 2016).

Para abordar el aspecto sobre el marco normativo y de valores en el Foro UE —
CELAC es importante tener presente la concepcion de la UE como potencia normativa®,
principio bajo el cual construy6 su Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) a finales
del siglo XX, entendiéndose como un actor internacional que promueve valores como la
democracia, los derechos humanos, el estado de bienestar, el libre mercado y el
multilateralismo (Ruano, 2023). Continuando el argumento de la autora, la UE ha ejercido
su poder normativo a través del Soft Power y mediante tres mecanismos: 1) Actuar como
modelo a imitar; 2) Condicionar el acceso a su mercado a la adopciéon de normas
democraticas; y, 3) Promover sus valores a través de programas de cooperacion (Ruano,
2023).

De esta manera todos los acuerdos que pacta la UE con terceros paises contienen
una “clausula democratica” y el Foro UE — CELAC no es la excepcion, por ello en todas sus
declaraciones se hace puntual énfasis en la promocion del multilateralismo y la proteccion
de los principios de derecho internacional publico como son, la igualdad soberana de los
Estados, el respeto a la integridad territorial e independencia politica, la abstencion del uso
de la fuerza y la resolucion pacifica de controversias (Foro UE — CELAC, 2013; 2015a y
2023); asi como la promocion de la cooperacion basada en el respeto de los valores
democraticos, la proteccion de los derechos humanos, el fortalecimiento del estado de
derecho y la promocion del desarrollo sostenible (Foro UE — CELAC, 2013; 2015a y 2023).

En cuanto a la orientacién de la cooperacion, de acuerdo con el Plan de Accién UE
— CELAC del 2015, esta gira en torno a diez ejes tematicos:

1) Ciencia, investigacion, innovacion y tecnologia, a través de la creacién Espacio del
Conocimiento UE-CELAC; 2) Desarrollo sostenible, Medio ambiente, Cambio climatico,
Biodiversidad y Energia; 3) Integracién regional e interconectividad para fomentar la
integracion y cohesion social; 4) Migracion; 5) Educacion y empleo para fomentar la
integracion y cohesion sociales; 6) El problema mundial de la droga; 7) Cuestiones de
género; 8) Inversiones y espiritu empresarial con vistas a un desarrollo sostenible; 9)
Educacion superior; y, 10) Seguridad Ciudadana (Foro UE - CELAC, 2015b).

5 De acuerdo con Esther Barbé, retomando los postulados de lan Manners quien acufia por primera vez el concepto de Normative
Power Europe, es indispensable distinguir entre potencia normativa, entendida como consecuencia de su contexto histdrico, su sistema
politico hibrido y una construccién politico — juridica que ha contribuido a situar las normas vy los principios universales como centro
de sus relaciones exteriores; y poder normativo, entendido un poder ideacional en lugar de un poder material o fisico (2014: 27).
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Ahora bien, durante el lll Foro UE — CELAC realizado en Bruselas en julio de 2023
se realizd6 en paralelo el Foro Empresarial UE — CELAC en el que se anunciaron
compromisos de financiamiento por valor de 45.000 millones de euros en el marco de la
estrategia de inversion europea Global Gateway -en espafiol Pasarela Mundial-, bajo la
cual se espera desarrollar proyectos en los sectores digital, climatico y de la energia, del
transporte, la salud, la educacion y la investigacion® (Comision Europea, 2021). De acuerdo
con Malamud y Nufez, esta es una “iniciativa destinada a diversificar las relaciones
europeas a escala internacional y a proyectar su poder duro, blando y financiero” (2025: 3).

Finalmente, desde el posicionamiento estratégico, con la renovacion de la
asociacion estratégica birregional en 2023 la UE ha impulsado su proyeccion en América
Latina y el Caribe. Como afirman Sanahuja y Dominguez, teniendo presente el contexto
actual marcado por una creciente incertidumbre, este relanzamiento otorga importantes
beneficios mutuos, como son la ampliacion y el fortalecimiento de la autonomia; el
fortalecimiento de la democracia y las sociedades abiertas en ambas regiones, lo que
implica impulso al desarrollo, atencién a politicas publicas eficaces y una renovacién del
contrato social; y, la definicion de estrategias novedosas de caracter econdmico, comercial
y de cooperacion que impulsen las transiciones digital, verde y social (2023: 4).

En este sentido, la estrategia europea de inversion, Global Gateway, se ha
presentado de manera explicita en la region como un contrapeso y alternativa solida ante
el incremento de la presencia de China y su Iniciativa de la Franja y la Ruta (Dominguez y
Sanahuja, 2023; Malamud y Nufez, 2025).

En base a lo anterior, puede observarse que el Foro UE - CELAC posee una
institucionalidad sdlida y con una amplia tradicién, aunque ha enfrentado periodos de
estancamiento politico. Desde el punto de vista normativo hay una amplia promocion de
una agenda centrada en valores democraticos, derechos humanos, estado de derecho y
desarrollo sostenible. La cooperacion, la cual suele estar condicionada a estos principios,
prioriza areas como cambio climatico, cohesion social, educacion superior, digitalizacion y

transicion energética, siendo menos agresiva en términos econémicos, pero mas amplia en

6 La estrategia Global Gateway, fue presentada tras los compromisos adquiridos por los lideres del G-7 en junio de 2021 de poner en
marcha una asociacion de infraestructuras transparente, basada en valores y de alto nivel para satisfacer las necesidades mundiales
de desarrollo de infraestructuras. Sus principios rectores son: los valores democraticos y normas rigurosas; la buena gobernanza y
transparencia; las asociaciones igualitarias, la ecologia y energias limpias, y, la prioridad a la seguridad; sigue los lineamientos de la
Agenda 2030 de las Naciones Unidas y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible, asi como con el Acuerdo de Paris (Comision Europea,
2021).
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temas de desarrollo humano y fortalecimiento institucional. Y, desde el punto de vista
estratégico, ambas regiones concuerdan en la necesidad de buscar una mayor autonomia
y ser mas independientes frente a otros actores extrarregionales como China y Estados
Unidos.

4.2. Foro China - CELAC: Presencia pragmadatica, flexibilidad vy

dependencia funcional

Los inicios del Foro China - CELAC son relativamente recientes’. La primera
Reunién Ministerial se realiza en Beijing el afio 2015, establece los principios y lineamientos
del Foro, asi como el Plan de Cooperacion 2015 — 2019 (Foro China — CELAC, 2015a). La
segunda reunién del Foro se realiza en Santiago de Chile en el afio 2018, China presenta
ante la region su iniciativa de la Franja y la Ruta para la cooperacion internacional con miras
a las posibles adhesiones de los paises de América Latina y el Caribe; de igual manera se
establece el Plan de Accion Conjunto para la Cooperacién en Areas Prioritarias entre China
y los Estados Miembros de la CELAC 2019-2021 (Foro China — CELAC, 2018a). La tercera
reunion, realizada de manera virtual entre las partes -dada la contingencia mundial por el
virus del Covid-19-, reitera los valores y principios del Foro y establece, sobre las bases de
cooperacion y solidaridad, el Plan de Accién Conjunto para la Cooperacion en Areas Claves
China-CELAC 2022-2024 (Foro China — CELAC, 2021a). La cuarta reunion, realizada en
Beijing en el ano 2025, adopta el Plan de Accion Conjunto CELAC-China para la
Cooperacién en Areas Clave 2025-2027 (Foro China — CELAC, 2025)8.

Desde el punto de vista institucional, el Foro China — CELAC como mecanismo de
dialogo intergubernamental, esta compuesto por las Reuniones Ministeriales, realizadas

cada tres afos, en las que se discute formas de mejorar la cooperacién tanto a nivel regional

7 De acuerdo con Adrian Bonilla & Lorena Herrera—Vinelli, los origenes del Foro China — CELAC tienen como antecedentes cercanos
las visitas realizadas en el afio 2012 por parte del entonces primer ministro chino, Wen Jiabao, a varios paises suramericanos en la
gue manifiesta la intencion del gobierno de Beijing de establecer un mecanismo de didlogo entre Chinay la regidn; y que, hacia finales
de ese afio logra consolidarse dicho mecanismo tras la reunidn del entonces canciller chino, Wang Yi, con la Troika de la CELAC en
Beijing (2020: 188). Asi mismo, al afio siguiente, en el marco del 68 periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, la Troika ampliada de la CELAC se retine con el canciller chino, Wang Yi, con el propésito de seguir fortaleciendo el dialogo
politico y la posibilidad de establecer un mecanismo de cooperacion entre las partes, el cual termina formalizandose en la Il Cumbre
de la CELAC celebrada en Cuba en enero de 2014, espacio en el que se establece el Foro China — CELAC (Bonilla & Herrera-Vinelli,
2020: 189).

8 Esta ultima reunidn conto con la presencia de algunos jefes de Estado y gobierno, como el caso de los presidentes Gustavo Petro,
presidente de Colombia -pais que ostenta la presidencia pro tempore de la CELAC-, Luiz Inacio Lula da Silva, presidente de Brasil y
Gabriel Boric, presidente de Chile; y como anfitrién el presidente de China, Xi Jinping quien propuso cinco ejes de cooperacién para
los préximos afios, lo que da una dimensidn politica mds amplia (Xinhua, 2025).
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como subregional y a través de las cuales se adoptan los documentos finales y planes de
accion con los lineamientos para la cooperacidén entre ambas partes. De igual manera se
encuentran el Dialogo de Ministros de Relaciones Exteriores de China y del “Cuarteto” de
la CELAC®, como mecanismo para discutir sobre temas relacionados con el Foro China —
CELAC, asi como sobre asuntos internacionales y regionales de interés comun. Y, la
Reunion de Coordinadores Nacionales (Reunion de Altos Funcionarios), encargada de
realizar los preparativos para las Reuniones Ministeriales, asi como el seguimiento en la
implementacion de sus resultados y la elaboracion de programas de trabajo para etapas
especificas del Foro China — CELAC (Foro China — CELAC, 2015c).

En lo referente al marco normativo y de valores, el Foro China — CELAC a través de
todas sus declaraciones hace puntual énfasis los principios de Derecho Internacional tales
como el respeto mutuo, la soberania e integridad territorial; también enfatiza en la
promocién de la cooperacion y el tratamiento equitativo y de beneficio mutuo en lo
econdmico y comercial, asi como el aprendizaje reciproco en lo cultural y la necesidad de
intensificar el dialogo constructivo y la estrecha coordinacion y consulta en los asuntos
internacionales (Foro China — CELAC, 2015a, 2018a, 2021a y 2025). Asi mismo enfatiza
en los principios de flexibilidad y participacion voluntaria que rigen los acuerdos de
cooperacion (Foro China — CELAC, 2015b).

Finalmente, y de acuerdo con los Planes de Accion conjunta para la Cooperacion
China — CELAC, los principales ejes tematicos giran alrededor de temas como:

Politica y seguridad; asuntos internacionales; comercio, inversion y finanzas; infraestructura
y transporte; energia y recursos naturales; agricultura; industria, ciencia y tecnologia;
aviacion e industria aeroespacial; educacion y capacitacion de recursos humanos; cultura y
deportes; prensa, medios de comunicacion y publicacion; turismo; proteccion del medio
ambiente; gestion de riesgo y reduccion de desastres; erradicacion de la Pobreza y salud,
y, el fomento de la amistad entre los pueblos (Foro China— CELAC, 2015b, 2018b, y 2021b).

Cabe destacar que durante el IV Foro China — CELAC, el presidente chino, Xi
Jinping, propuso articular la cooperacion alrededor de cinco dimensiones: politica, a traves
del programa de la solidaridad que busca atender los respectivos intereses vitales y
preocupaciones fundamentales; economica, a través del programa del desarrollo, mediante
la cooperacion en crecimiento, inversion y transformacion productiva, expandiéndose hacia

otros sectores estratégicos; cultural, a través del programa de las civilizaciones, en la que

9 El “cuarteto” de la CELAC, entendido como la Troika ampliada.
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se sustenta un dialogo entre civilizaciones basado en la igualdad, el aprendizaje mutuo y la
inclusion; seguridad, a través del programa de la paz, en el que se abordan temas de
seguridad no tradicionales desde una perspectiva de cooperacion, reforzando asi los
principios de no injerencia y resolucion pacifica de controversias; y, finalmente la dimension
social, a través del programa de los pueblos, el cual busca una conexion social mediante
la educacion, el intercambio cultural y el turismo (Morales Ruvalcaba, 2025).

Finalmente, desde el punto de vista estratégico, China se ha consolidado como un
actor con una creciente influencia en América Latina, como afirma Anna Ayuso, “(...) desde
una perspectiva multidimensional en la que busca crear vinculos que le aseguren no solo
socios economicos para cubrir sus intereses estratégicos, sino también apoyos a sus
aspiraciones geopoliticas como potencia mundial y regional” (2023: 40). Desde la
perspectiva economica y de inversion, la Iniciativa de la Franja y la Ruta se ha consolidado
como un pilar fundamental de la estrategia china a nivel global en general y en América
Latina en particular'®. De acuerdo con Valeria Puga:

“Los objetivos estratégicos de China a través de la Ruta y la Franja incluyen asegurar
cadenas de suministro, expandir rutas comerciales, fomentar interdependencias
economicas y fortalecer lazos diplomaticos. Mediante inversiones en infraestructura
clave, China ha profundizado sus relaciones econémicas con los paises participantes
y promueve la internacionalizacion de sus industrias y entidades financieras” (2025).

También cabe destacar que, como afirma Anna Ayuso, a medida que las tensiones
geopoliticas globales han ido creciendo, la influencia de China en la regién también se ha
incrementado. Ejemplo de ello ha sido el retroceso diplomatico que tenido Taiwan en
América Latina, region que albergaba la mayor cantidad de paises que habian conservado
las relaciones diplomaticas con la isla y que ahora, estas relaciones se han ido rompiendo
en aras de establecerlas con la Republica Popular China (2023: 44).

De acuerdo con lo anterior, puede observarse que el Foro China — CELAC es un
mecanismo relativamente joven y de caracter flexible. Funciona principalmente como una
plataforma de dialogo politico y cooperacién Sur-Sur apoyado en planes de accion

plurianuales. Desde el punto de vista normativo prioriza los principios de no intervencion,

10 Actualmente 22 paises miembros de la CELAC se han adherido formalmente a la Iniciativa de la Franja y la Ruta. Estos son: Antigua
y Barbuda; Argentina:, Barbados; Bolivia; Chile; Colombia; Costa Rica; Cuba; Dominica; Republica Dominicana; Ecuador; El Salvador;
Granada; Guayana; Honduras; Jamaica; Nicaragua; Perud; Surinam; Trinidad y Tobago; Uruguay; y, Venezuela. (Green Finance &
Development Center, 2025). Cabe mencionar que en febrero del 2025 Panamad decidid retirarse ante las crecientes presiones por
parte del gobierno de los Estados Unidos (Lewis y Martina, 2025) y Colombia adhirié en el mes de mayo de este afio a pesar de la
desaprobacién por parte del gobierno de los Estados Unidos (Bureau of Western Hemisphere Affairs, 2025).
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el respeto a la soberania y el desarrollo conjunto enmarcados en la narrativa de la
cooperacion; el énfasis esta en la complementariedad econdmica, con menor presencia de
condicionamientos politicos o normas de gobernanza. La orientacion de la cooperacion esta
mas enfocada hacia ejes como el econdmico, el cultural y social; y desde el punto de vista
estratégico se posiciona como potencia del Sur Global, con una narrativa de cooperacion
‘sin interferencias”, pero con una creciente presencia en sectores estratégicos como
energia, infraestructura, tecnologia y recursos naturales, asi como un jugador estratégico

a nivel regional en competencia con otros actores extrarregionales.

V. CELAC antes China y la Unidon Europea: Riesgos Yy

oportunidades

La comparacién entre los foros China—CELAC y UE—CELAC evidencia dos modelos
de relacionamiento birregional distintos pero complementarios, con implicaciones
estratégicas para América Latina y el Caribe. Por un lado, el foro China—CELAC, como
afirman Mosquera y Morales Ruvalcaba, es un espacio en el que China implementa las dos
dimensiones que caracterizan la estrategia que ha disefiado para la region en su Libro
Blanco de 2008: el fomento de la particularidad, haciendo énfasis en las caracteristicas
propias de la relacion con cada uno de los paises para encontrar elementos comunes para
la cooperacion; y la omnidireccionalidad, entendida como la promocion de multiples
dimensiones de la cooperacion, sin ser especificas, para no condicionar relaciones
particulares de cooperacion (2018: 125 y 133).

De esta manera el Foro China — CELAC representa un espacio de accion rapida y
pragmatica, centrado en resultados econdmicos tangibles, pero con escasa exigencia en
términos de gobernanza democratica o sostenibilidad, lo que, si bien ha generado
oportunidades de financiamiento para el desarrollo de infraestructura en varios paises
latinoamericanos, también ha generado riesgos en términos de endeudamiento, impactos
socioambientales y dependencia tecnoldgica, dificultando la cohesion regional.

Por otro lado, si bien el valor del foro UE-CELAC, reside en el dialogo politico de alto
nivel y la promocion de estandares democraticos, su capacidad de influencia se ha visto
erosionada. Aunque ofrece una relacion hacia la regidon mas equilibrada en términos

normativos, se ha visto limitada por la falta de dinamismo politico y una percepcién de
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desinterés estratégico que, como afirma Marta Ardila, “dejé un vacio de poder en América
Latina que fue llenado por la creciente influencia de otros actores globales como China o
Estados Unidos, que ya estaba presente (2025: 5).

De acuerdo con la hipétesis planteada en este estudio, ante las dinamicas propias de
la CELAC y de cada uno de los foros interregionales, esta dificilmente puede construir una
estrategia autonoma de posicionamiento, lo que limita su agencia internacional. De esta
manera la CELAC, enfrenta el reto de no quedar atrapada en la competencia entre grandes
potencias, sino de aprovechar ambos espacios de dialogo para fortalecer su capacidad de
agencia internacional. Esto implica desarrollar una estrategia comun latinoamericana que
combine intereses economicos, demandas sociales y principios democraticos,
aprovechando tanto los recursos de China como los valores y cooperacion técnica de la
UE. La ausencia de una voz latinoamericana cohesionada y propositiva en ambos foros

debilita la posibilidad de negociacion simétrica y de desarrollo autbnomo.

VI. Conclusiones

El analisis comparado de los foros China—CELAC y UE-CELAC permite identificar
diferencias significativas que no solo reflejan las estrategias diferenciadas de las dos
potencias, sino que también revelan las tensiones internas de la CELAC como actor
interregional. A continuacion, se presentan los principales hallazgos estructurados en
funcién de los criterios analiticos definidos:

1. Naturaleza institucional: ElI Foro UE-CELAC cuenta con una trayectoria
institucional mas extensa, que incluye cumbres de alto nivel, encuentros ministeriales y
participacion de la sociedad civil, ademas de la creacion de la Fundacion UE-LAC. Esta
arquitectura institucional expresa una voluntad de formalizacion y de proyeccion politica.
En contraste, el Foro China—CELAC es mas reciente, opera con menor frecuencia y esta
centrado en planes de accidn trienales, o que denota una mayor flexibilidad, pero también
una menor densidad institucional. Esta diferencia estructural incide en la sostenibilidad de
los vinculos y en el tipo de agencia que la CELAC puede ejercer en cada foro.

2. Marco normativo y valores: La UE promueve un enfoque normativo centrado en
la democracia, los derechos humanos, el Estado de derecho y el desarrollo sostenible. Esta
agenda, aunque coherente con los valores europeos, no siempre encuentra eco entre los

paises latinoamericanos, generando tensiones o escasa apropiacion. China, por su parte,
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enfatiza principios de no injerencia, soberania y beneficio mutuo, enmarcando su accionar
en la narrativa de la cooperacién Sur-Sur. Esta estrategia ha sido mejor recibida por algunos
gobiernos latinoamericanos, aunque en la practica ha derivado en relaciones funcionales y
poco exigentes en términos de gobernanza.

3. Orientacion de la cooperacion: La cooperacion con la UE se organiza en torno a
ejes como educacion, digitalizacion, cohesion social y medio ambiente, con importantes
limitaciones financieras. En cambio, la cooperaciéon con China se centra en sectores
estratégicos como infraestructura, energia, recursos naturales y conectividad, con una
oferta de financiamiento mas atractiva, aunque sujeta a menos exigencias. Esta diferencia
ha generado una preferencia pragmatica por China en algunos paises, lo cual debilita la
construccion de una estrategia comun desde la CELAC.

4. Posicionamiento estratégico e impacto geopolitico: El renovado interés europeo
en la regidn, expresado en su estrategia Global Gateway, busca contrarrestar la creciente
influencia de China. Por su parte, China ha consolidado su presencia en la regiéon como un
socio estratégico del Sur Global, promoviendo relaciones bilaterales dentro de un marco
interregional poco vinculante. En este contexto, la CELAC no ha logrado articular una
postura cohesionada ni aprovechar estos espacios para fortalecer su agencia,
convirtiéndose mas en un escenario de disputa geopolitica que en un actor con voz propia.

De manera general se puede concluir que el estudio confirma la hipotesis planteada:
la CELAC no ha conseguido construir una estrategia autonoma de relacionamiento
birregional, lo cual la sitia en una posicidén de vulnerabilidad frente a las potencias
extrarregionales. La doble dependencia —econdmica con China y normativa con la UE—
evidencia la dificultad de consolidar una agencia regional efectiva sin cohesion interna,
institucionalidad robusta ni capacidad de negociacién conjunta. Frente a esta situacion, la
CELAC enfrenta el desafio de redefinir su papel como plataforma de concertacién politica,
fortaleciendo su institucionalidad y articulando una agenda comun que equilibre intereses
econdmicos, principios democraticos y aspiraciones de desarrollo.

Aprovechar las complementariedades de ambos foros —el financiamiento y
pragmatismo de China, y la cooperacion normativa y técnica de la UE— puede ofrecer una
via para consolidar una autonomia estratégica. Pero ello requiere de voluntad politica,
mayor articulacion entre Estados miembros y un esfuerzo deliberado por construir una voz
latinoamericana coherente y propositiva. Solo asi la CELAC podra dejar de ser objeto de

competencia y transformarse en un actor estratégico en el escenario global.
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