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Resumen: La diplomacia de cumbres es una practica cada vez mas comun, aunque poco estudiada,
en las relaciones internacionales. Los encuentros periddicos entre Jefes de Estado y de Gobierno se
constituyen como un escenario desde el cual se toman importantes decisiones para afrontar los
crecientes retos comunes a nivel internacional. Esta practica diplomatica no solo ha fortalecido las
relaciones entre Estados sino que también ha favorecido el desarrollo de relaciones interregionales
cuya importancia sobresale en un contexto de latentes amenazas transnacionales. El objetivo de este
articulo es presentar el marco conceptual desde el cual se estudia la diplomacia de cumbres y analizar
el caso particular de la relacion birregional entre la Unién Europea y Latinoamérica cuyos avances
mas significativos se han realizado en el contexto de esta practica diplomatica. Dentro del analisis, el
seguimiento a las declaraciones conjuntas permite formular un diagnéstico acerca de los valotres
comunes y las 4reas de cooperacion que ambas regiones han priorizado a lo largo de sus veinte afios
de asociacion estratégica. Temas como la igualdad de género y el desarrollo sostenible han cobrado
cada vez mayor relevancia en la agenda birregional en consonancia con las tendencias
internacionales. Sin embargo, mas alld de las declaraciones conjuntas, es necesario crear mecanismos
de seguimiento a los acuerdos alcanzados con el fin de fomentar la transparencia en los proyectos
conjuntos y poder determinar en qué medida la diplomacia de cumbres cumple con su objetivo de
fortalecer las relaciones entre actores a nivel internacional.
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Abstract: Summit diplomacy is an increasingly common but overlooked practice in international
relations. Periodic meetings between Heads of State and Government constitute a space from
which important decisions are made in order to face growing common challenges at the
international level. This diplomatic practice has not only strengthened relations between states
but has also favored the development of interregional relations which are important in the
context of latent transnational threats. This paper aims to present the conceptual framework for
the study of summit diplomacy and to analyze the particular case of the biregional relationship
between the European Union and Latin America, whose most significant advances were
achieved in the context of this diplomatic practice. Within the analysis, joint declarations are
examined in order to provide a diagnosis about the common values and the areas of cooperation
that both regions have prioritized throughout their twenty years of strategic partnership. Issues
such as gender equality and sustainable development have become increasingly relevant on the
biregional agenda in line with international trends. However, beyond joint declarations, it is
necessary to create follow-up mechanisms to the reached agreements in order to promote the
transparency of joint projects and to be able to determine to what extent summit diplomacy
fulfills its objective of strengthening relations between actors at the international level.
Keywords: Summit Diplomacy, Interregionalism, Latin America, European Union.
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1. Introduccién

En un contexto de crisis globales a nivel econémico, politico, social e incluso a nivel
sanitario, se ha puesto en evidencia el hecho de que la accién unilateral es insuficiente
para afrontar los retos comunes que surgen en el entorno internacional. La
cooperacion, no solo entre Estados sino también entre otros actores internacionales,
surge como una herramienta indispensable para hacer frente a estos retos
mancomunados en el sistema internacional. Asi, las relaciones bilaterales, birregionales
o multilaterales son esfuerzos encaminados hacia la busqueda de sinergias para afrontar
problematicas en comun.

La diplomacia de cumbres es una de las manifestaciones mas importantes de las
relaciones entre actores internacionales. Frecuentemente se constituye como el principal
canal de didlogo entre las partes y el escenario en el que se gestan multiples iniciativas
conjuntas. Ademas, es el espacio en el cual se establece un mayor nivel de confianza
entre los lideres —al facilitar el contacto personal mas alld de los eventos oficiales—
posibilitando la creaciéon de proyectos de cooperaciéon y el establecimiento de
posiciones comunes en foros multilaterales.

Sin embargo, el desarrollo de esta practica diplomatica supone también una serie de
esfuerzos reflejados principalmente en su compleja organizacion logistica, lo que genera
un cuestionamiento acerca de la necesidad de realizar estos eventos considerando sus
potenciales beneficios y contrastaindolos con sus costos. Mas aun, la proliferaciéon de
cumbres en torno a distintos temas de la agenda internacional en los ultimos afios ha
suscitado un debate sobre la verdadera contribucién de algunas de ellas. Una evaluacién
de los beneficios y desventajas esta practica diplomatica puede ser desarrollada con
mayor efectividad partiendo del analisis de un caso especifico.

En este contexto, la relacién birregional entre la Unién Europea y América Latina es
un caso de estudio de particular relevancia en el ambito de la diplomacia de cumbres.
Estas dos regiones mantienen un didlogo politico regular desde hace veinte afios cuya
maxima expresion es la realizacién de cumbres bienales. Desde 1999, 1a Unién Europea
y Latinoamérica acordaron la creacién de una asociacion estratégica birregional basada
en sus fuertes lazos culturales y su adherencia a una serie de valores y posiciones
comunes derivados de su historia compartida. Las cumbres bienales se han constituido
como la unica oportunidad de reunién de todos los lideres nacionales de ambas
regiones y el espacio desde el cual se toman las decisiones mds importantes en materia
birregional.

En este articulo se abordara, en primer lugar, el marco conceptual que rodea los
estudios sobre la diplomacia de cumbres, poniendo de manifiesto la importancia de la
misma, sus retos principales y las criticas que ha recibido como practica diplomatica.
Posteriormente, se analizara el caso de la relacion birregional entre la Unién Europea y
Latinoamérica resaltando sus antecedentes, hitos principales y su situacion actual
haciendo énfasis en el desarrollo del proceso de cumbres bienales. Luego se examinara
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el didlogo politico entre estas regiones, manifestado a través de las declaraciones
conjuntas, revisando los planteamientos mas importantes de dichos documentos.
Finalmente, se presentaran las conclusiones principales a partir del analisis del marco
conceptual y el caso estudiado.

2. La diplomacia de cumbres desde un marco conceptual

La diplomacia de cumbres, aunque frecuentemente cuestionada, se constituye como
un desarrollo irreversible en la diplomacia moderna (Melissen, 2003). Los lideres
politicos estan cada vez mas interesados en un manejo propio de la politica exterior por
lo que se han involucrado con mayor frecuencia en el didlogo directo con sus pares a
nivel internacional. La necesidad de afrontar retos comunes desde una posicién
conjunta y la posibilidad de crear una red de relaciones que sirvan a los intereses
nacionales son incentivos para la organizacién de este tipo de encuentros (Freres, 2004).

Histéricamente, las cumbres solo se convocaban ante la urgencia de un asunto
importante por resolver (Freres, 2004). Con el paso del tiempo y el aumento en las
facilidades del transporte internacional, las reuniones entre lideres se hicieron mas
frecuentes. En la actualidad, en un contexto internacional que es cada vez mas
complejo, la diplomacia de cumbres se constituye como un mecanismo de gestion de la
interdependencia realizada principalmente desde las iniciativas multilaterales (Freres,
2004). En este sentido, segin Rojas Aravena (2009), los encuentros periédicos entre
Jefes de Estado y de Gobierno se constituyen como una expresién insigne del
multilateralismo en tanto definen la agenda subregional y, a su vez, plantean acuerdos
cruciales en materia internacional. Las cumbres se constituyen como un didlogo directo,
periédico y “rutinizado” al mas alto nivel, lo que favorece el desarrollo de iniciativas
conjuntas y permite datle continuidad y seguimiento a los proyectos en curso (Rojas
Aravena 2009).

Sin embargo, la preparacién de este tipo de eventos requiere de grandes esfuerzos
tanto por parte de los organizadores como de los participantes. La dificultad para
conciliar las agendas de los lideres, los altos costos en términos monetatios, la logistica
requerida para organizar las reuniones, entre otros, constituyen importantes retos a la
hora de planear y llevar a cabo una cumbre bien sea bilateral, birregional o multilateral.
Por otro lado, es importante resaltar el caracter mediatico de las cumbres. Su impacto
en los medios puede llegar a ser bastante significativo para los lideres participantes ya
que las cumbres se convierten en una vitrina para las audiencias nacionales e
internacionales que hacen seguimiento a las acciones y decisiones de sus lideres en este
tipo de eventos. En este contexto, la realizacién de este tipo de eventos tiene también
una carga simbolica considerando nivel decisorio que ostentan sus interlocutores
(Taiana, 2009).

La importancia de la diplomacia de cumbres para las relaciones internacionales se
basa en su protagonismo como canal de comunicacion entre las partes. Las cumbres
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acercan a los lideres nacionales y regionales, los convocan en un mismo espacio y les
dan la posibilidad de concertar nuevas iniciativas y hacer seguimiento a los proyectos
conjuntos en curso. Inclusive, en algunas ocasiones, los beneficios de las cumbres van
mas alla de sus prop6sitos especificos pues también se puede aprovechar la presencia
de los mandatarios para generar espacios de didlogo adicionales a los previstos en la
agenda oficial (Taiana, 2009). En el caso particular de las relaciones interregionales, el
intercambio y el didlogo al mas alto nivel politico son decisivos para el fortalecimiento
de los vinculos establecidos por lo que, sin importar su forma y propdsito, “el
interregionalismo puede entenderse, al menos en parte, como un ejercicio de cumbres”
(Gardini - Malamud, 2016: 10).

Sin embargo, pese a los posibles beneficios y resultados positivos que podtian
derivarse de la celebracién de cumbres —y aunque la falta de ellas pueda considerarse
como un signo de estancamiento en una relacién bilateral— la diplomacia basada en
cumbres también ha sido analizada desde una mirada critica y escéptica. Por ejemplo,
Dunn (1996) ha cuestionado hasta qué punto algunas de las cumbres se convierten en
meras reuniones simbdlicas sin contenido sustancial de fondo o avances concretos. En
algunos casos, la carencia de mecanismos de seguimiento a los planteamientos surgidos
en las cumbres hace que sea dificil distinguir las cumbres verdaderamente significativas
de las que no lo son.

En este sentido, cabe anotar que la proliferaciéon de compromisos internacionales de
esta naturaleza ha aumentado exponencialmente en los ultimos afios. Y no solo se trata
de cumbres bilaterales o bitrregionales. También se organizan foros internacionales
concernientes a la discusién de problemas en areas como el cambio climatico, el
desarrollo sostenible, la lucha contra las drogas, el crimen transnacional, entre otros
temas. Por tanto, considerando que la organizacién de las cumbres requiere de grandes
esfuerzos logisticos, las cumbres “tienen que competir por los recursos humanos y
financieros contra un gran y creciente nimero de otros compromisos internacionales,
incluso regionales, y nacionales” (Gardini - Malamud, 2016: 11).

Mas ain, la saturacién de cumbres internacionales ha llegado al punto en que
incluso se superponen unas a otras en la agenda internacional. En este contexto,
Gardini y Malamud (2016) sefialan que cuando el ejercicio de cumbres se torna excesivo
llega a un punto de agotamiento maximo. Por tanto, “independientemente del interés,
el valor y los resultados de cada uno de estos eventos, su proliferacién tiende a
disminuir los rendimientos marginales para todos los interesados” (Gardini - Malamud,
2016: 10)!1. Ademas, se realiza tal cantidad de cumbres que eventualmente “es dificil
seflalar alguna como especialmente significativa” (Freres, 2004: 112).

No obstante, aunque la diplomacia de cumbres suele ser criticada por sus altos
costos en términos de logistica en comparacion con los beneficios concretos que puede
generar, con frecuencia gran parte de su verdadero valor reside en los encuentros que

! Todas las traducciones han sido realizadas por la autora.
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no llegan a ser de conocimiento publico. Mas ain, uno de los aportes mas importantes
de las cumbres es el fortalecimiento de la comunicacién politica y la confianza al mas
alto nivel (Yepe, 2011). De hecho, las cumbres “suelen propiciar el impulso decisivo
para hacer avanzar acuerdos y proyectos que, a niveles inferiores de la burocracia
gubernamental, dificilmente podrian despegar” (Yepe, 2011: 249). Con frecuencia, estos
beneficios de las cumbres tienden a ser desestimados al ser dificiles de identificar en
algunos casos.

Los acuerdos alcanzados en las cumbres suelen ser presentados en las declaraciones
oficiales que se emiten tras la culminacién de estos eventos. En este sentido, es
importante reconocer el esfuerzo diplomatico que tiene como resultado la publicacion
de una declaracién. Como lo sefiala Ferrero-Waldner (2009: 55), “detras de cada
declaracion de Jefes de Estado y de Gobierno hay un profundo proceso de trabajo y
didlogo para aunar puntos de vista y posiciones en temas considerados estratégicos para
las dos regiones”. En las cumbres se adquieren compromisos, se reafirman valores
compartidos, “se toman decisiones en cuanto al lanzamiento de procesos de
negociacion y se decide la puesta en marcha de importantes programas de cooperacion”
(Ferrero-Waldner, 2009: 56).

Generalmente, las declaraciones finales de las cumbres son preparadas por los
equipos técnicos buscando reflejar los consensos alcanzados (Rojas Aravena, 2009). Sin
embargo, muchas de estas declaraciones se caracterizan por su multiplicidad de
acuerdos y poco nivel de compromiso y cumplimiento real de los mismos (Rojas
Aravena, 2009). Las declaraciones suelen abordar muchos y diversos temas, lo que a
veces resulta en bajos niveles de articulacion y coordinacién de politicas a posteriori. La
excesiva multiplicidad de compromisos —cuyo cumplimiento es a veces ambiguo— es un
error recurrente en las declaraciones conjuntas, y en la diplomacia de cumbres en
general.

Estos cuestionamientos sobre la forma y fondo de las declaraciones que surgen
como resultado de las cumbres requiere del analisis de un caso de estudio en particular
que permita poner a prucba este tipo de planteamientos y revelar la verdadera
importancia de las cumbres y de las decisiones alli tomadas. A continuacién se analizara
el caso de la relacion birregional entre la Unién Europea y Latinoamérica con el
objetivo de revisar el desarrollo de la diplomacia de cumbres y sus resultados en un
contexto especifico.

3. La relacion birregional Uniéon Europea — Latinoamérica como caso de estudio

La relacién birregional entre la Unidén Europea y Latinoamérica se cimienta en una
trayectoria histérica compartida desde la época de la colonizacién que tuvo como
resultado la creacién de lazos estrechos de un lado y otro del Atlantico (Grabendorff,
2003). En este sentido, la herencia cultural europea ha sido un componente de gran
importancia para la construccion de la identidad latinoamericana. Del mismo modo, el
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discurso europeo hacia América Latina tiende a resaltar estos vinculos compartidos
como base de su aproximacién a la regién. Sin embargo, la relacién no siempre ha
recibido especial atencién por parte de ambas regiones por lo que su continuidad se ha
mantenido inconstante.

Las décadas posteriores a la independencia de las naciones latinoamericanas
constituyeron un petriodo de transicién en la relacién birregional. Uno de los cambios
principales fue el retiro de Espafia y Portugal como mediadores del flujo comercial
entre BHuropa y Latinoamérica. Como consecuencia, se establecié una relacién
comercial directa con los demas pafses europeos basada en la exportacion de materias
primas. Gran Bretafia, Francia y Alemania se convirtieron en los principales socios
comerciales de los paises latinoamericanos recién independizados. A medida que
aumentaban los intercambios comerciales, surgié una nueva dependencia econémica de
Europa. Sin embargo, a fines del siglo XIX, Estados Unidos emergié como un actor
econémico de mayor importancia para los pafses latinoamericanos. Tras el auge
industrial y econémico estadounidense, el siglo XX estuvo marcado por el rol
protagénico de Estados Unidos en América Latina. Sin embargo, cabe destacar que esta
tendencia tuvo un alcance diferenciado en los paises latinoamericanos, ya que Chile,
Argentina, Uruguay y, en parte, Brasil mantuvieron una fuerte orientacién comercial
hacia Europa.

Posteriormente, y tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, la emergencia del
proceso de integracién europeo generé un cambio en la manera en que Europa se
relacionaba con el mundo. De hecho, la creacién de la Comunidad Econémica Europea
(CEE) marc6 el surgimiento de Europa como un actor importante en el sistema
internacional (Bretherton - Vogler, 1999). La institucionalizacién del proceso de
integracion europea tuvo implicaciones no solo en la percepcion propia de la region
sino también en su relacién con otros actores. Incluso, la CEE se convirtio en un
modelo a seguir para América Latina en tanto surgieron diversas iniciativas regionales
como el Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC) con el objetivo de imitar el proceso europeo.

En la década de 1980 inici6 un acercamiento birregional cuando la CEE particip6 en
el programa de cooperacién para poner fin al conflicto centroamericano respaldando el
proceso de paz en Nicaragua, El Salvador y Guatemala (Ayuso - Caballero, 2018). Este
fue considerado como uno de los mayores esfuerzos para lograr la estabilidad regional y
consolidar la democracia en el continente. El proceso condujo a la creaciéon del Didlogo
de San José, que fue la primera iniciativa de entendimiento politico birregional. Este
tipo de intervencion fue visto como un signo del poder normativo europeo emergente
en América Latina (Ayuso, 2019).

Espafia y Portugal tuvieron una influencia significativa para impulsar el
acercamiento euro-latinoamericano en los afios siguientes. Desde su ingreso a la CEE
en 1980, estos pafses se convirtieron en el puente entre ambas regiones debido a sus
estrechos vinculos y afinidad cultural con América Latina (Ayuso - Gratius, 2016). Los
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lazos existentes entre estos dos paises europeos y América Latina cimentaron la nocién
de “Iberoamérica” como una zona de importantes intercambios a nivel social y cultural.

En la década de los noventa, la relacion birregional adquirié especial relevancia
debido a cambios importantes en ambas regiones. Por un lado, luego del periodo
conocido como “la década perdida” en América Latina, se desencadené una
transformacién hacia politicas de apertura liberal en la region. Las nuevas reformas
econdmicas facilitaron los flujos de inversion en procesos de privatizacion de empresas
estatales, lo que aument6 el interés europeo en la region (Grabendorff, 2004). Ademas,
América Latina consider6 a la recién creada Unién Europea (UE) como un aliado para
reducir la dependencia econémica que habia generado hacia Estados Unidos. Por otro
lado, la creacién de la UE y el desarrollo de su politica exterior jugaron un papel
fundamental para repensar el acercamiento europeo hacia otras regiones. En este
contexto, la UE planteé un enfoque mads institucionalizado hacia América Latina
(Freres - Sanahuja, 2005) que se reflej6 en el establecimiento de una asociacion
estratégica entre ambas regiones.

En 1999 se celebré la Primera Cumbre entre Jefes de Estado y de Gobierno de la
UE y de América Latina en Rio de Janeiro. Durante esta cumbre se hizo el lanzamiento
oficial de la asociacién estratégica birregional en un entorno de altas expectativas. El
objetivo principal era establecer una serie de programas de accién conjunta para
fortalecer la relacién entre ambas regiones. Asi, la asociacion estratégica se basa en tres
pilares principales: didlogo politico, cooperacion regional y comercio (Cervantes, 2000).
Desde entonces, y cada dos afios, se han realizado cumbres birregionales tanto en
Europa como en América Latina —a excepcion del dltimo quinquenio, lo cual se
explicara més adelante. En dichas reuniones bienales se toman las decisiones principales
sobre nuevos avances en la relaciéon. En este sentido, la diplomacia de cumbres se ha
constituido como el principal canal de didlogo politico entre ambas regiones. A
continuacién se enumeran las cumbres bienales que se han celebrado entre la UE y
América Latina.

Cumbre Lugar Fecha
1 Cumbre Unién Europea — América Latina Rio de Janeiro, Brasil | Jun 28-29, 1999
IT Cumbre Unién Europea — América Latina Madrid, Espafa May 17-20, 2002
IIT Cumbre Unién Europea — América Latina Guadalajara, México | May 28-29, 2004
IV Cumbre Unién Europea — América Latina Viena, Austria May 12-13, 2006
V Cumbre Unién Europea — América Latina Lima, Pera May 16-17, 2008
VI Cumbre Unién Europea — América Latina Madrid, Espafia May 17-20, 2010
VII Cumbre Unién Europea — América Latina . .
(denominada I Cumbre UE-CELAC) Santiago, Chile Ene 26-27, 2013
VIII Cumbre Unién Europea — América Latina o
(denominada IT Cumbre UE-CELAC) Bruselas, Bélgica | Jun 10-11, 2015

Fuente: Elaboracién propia con base en Quevedo Flores (2017)
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A partir de estos encuentros, se han creado una serie de programas de cooperacion
en areas especificas de acuerdo a las prioridades establecidas por los lideres de ambas
regiones en cada cumbre. Dentro de estos programas se destacan las acciones de
Eurosocial —en la reduccién de la pobreza y la desigualdad—, Euroclima —en la
mitigaciéon de los efectos del cambio climatico—, AL-Invest —para incentivar las
inversiones y el crecimiento de las PYMES—, Copolad —para el combate al trafico de
drogas— y El Pacto —para la lucha contra el crimen transnacional organizado— entre
otros. Ademais, en 2010 se acordé la creaciéon de la Fundacién EU-LAC, actualmente
reconocida con el estatus de organizacién internacional, cuya misién es involucrar a
diversos actores de la sociedad civil en el desarrollo de los compromisos birregionales
que se acuerdan en los didlogos de alto nivel.

Un obstaculo recurrente a lo largo de los afios fue la falta de una institucién regional
que representara a América Latina en su conjunto ante a la UE. La divergencia de
intereses y posturas entre los paises de la regién impedia lograr un consenso previo a las
cumbres birregionales que facilitara la creacién de acuerdos de cooperacién con la UE
y, sobre todo, la liberalizacion del comercio interregional. Ante este panorama, la UE
empez6 a entablar negociaciones bilaterales con paises a nivel individual y con distintos
bloques subregionales como Mercosur y la Comunidad Andina con el fin de avanzar en
el plano comercial por esta via. Esta estrategia ha socavado el papel del didlogo bloque
a bloque pero le ha permitido a la UE llegar a acuerdos que no habia podido negociar
con Latinoamérica en su conjunto. Asf, la relacién birregional ha estado marcada por el
didlogo entre la UE, como actor unico, y una plétora de esquemas subregionales que
representaban a distintos grupos de paises en Latinoamérica.

En el 2011 se inicié una nueva etapa en la relacién birregional con la creacién de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), el primer bloque
regional que agrupé a todos los paises de Latinoamérica. CELAC fue reconocida como
intetlocutora oficial de la regién, lo que facilitarfa la relacién con otros actores
internacionales como la UE. Sin embargo, la existencia de los bloques subregionales en
Latinoamérica y su negociacién paralela con la UE habfa moldeado la relacién
birregional a tal punto que CELAC no logré constituirse como la voz unica
latinoamericana. Por tanto, a pesar de que la creacién de CELAC fue el intento de
construir una posicion comun entre todos los paifses latinoamericanos, un
entendimiento en América Latina sigue siendo un objetivo no logrado.

En la actualidad, la relacién entre la UE y Latinoamérica esta atravesando por uno
de los momentos mas criticos. Fenémenos como la crisis financiera en 2008 y la crisis
migratoria en 2015 impactaron negativamente las relaciones exteriores de la UE (Ayuso,
2019). Ademas, el proceso del Brexit ha demandado bastante atencién en la region y la
ha llevado a tomar una actitud mas introspectiva (Mori, 2018; Bouzas, 2019). Algunas
de las consecuencias de esta situacién son la disminucién de fondos de cooperacién
para América Latina, la falta de nuevos proyectos conjuntos y, en general, el mayor
desinterés de Europa hacia la relacién birregional priorizando cuestiones de su propio
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vecindario. En este contexto, otras regiones han adquirido mayor relevancia —como por
ejemplo Medio Oriente— mientras que América Latina ha quedado al margen de la
politica exterior europea.

Por parte de Latinoamérica, el bajo nivel de institucionalizacion de CELAC, su falta
de consenso, las divisiones ideolégicas en torno a la solucién de la crisis venezolana y el
predominio de los intereses nacionales sobre los regionales han perjudicado la relacion
con la UE. Ademas, China ha empezado a tener un papel mas importante en la region
debido al aumento de los intercambios comerciales y las inversiones, lo que ha
disminuido la importancia de otros socios externos para Latinoamérica.

Como consecuencia de los cambios internos tanto en la UE como en América
Latina, la relacion entré en una fase de estancamiento cuyo sintoma mas evidente es la
falta de cumbres birregionales desde el afio 2015, lo que se constituye como un hecho
sin precedentes en la relacién. En 2017 se esperaba la realizacién de la novena cumbre
birregional en la ciudad de San Salvador, considerando que El Salvador ostentaba la
presidencia pro-témpore de la CELAC. Sin embargo, esta cumbre no se llevé a cabo.
Aunque se han realizado un par de reuniones ministeriales en los dltimos afios, éstas no
tienen la misma relevancia e impacto en la toma de decisiones que las cumbres bienales
que reunen a todos los Jefes de Estado y de Gobierno de ambas regiones. Esta
situacién es interpretada como una fase de estancamiento en la relacion en tanto la falta
de didlogo imposibilita la creacién de nuevos acuerdos birregionales y dificulta la
continuidad de los proyectos en marcha.

A pesar de estas circunstancias adversas, la asociacién estratégica birregional
continua vigente y algunos de los proyectos de cooperacion siguen activos hasta el
momento. Varios de estos proyectos conjuntos involucran tanto a actores
gubernamentales como actores no estatales, lo que hace que esta relacién se constituya
como un caso de interregionalismo complejo y polimérfico (Ayuso - Gardini, 2018).
Asf pues, a pesar de que el espacio de encuentro mas importante de la asociacién
birregional son las cumbres bienales, existe también una compleja red de acuerdos y
proyectos de cooperacién en torno a los cuales continia evolucionando la relacién.

4. El dialogo interregional como producto de la diplomacia de cumbres: Una
mirada a las declaraciones conjuntas

Ante el estancamiento del didlogo politico birregional por la falta de cumbres entre
la UE y Latinoamérica, cabe examinar los resultados concretos de las cumbres
realizadas previamente. Una revision historica de estos eventos pone en evidencia que
los acuerdos alcanzados se plasman principalmente en las declaraciones de las cumbres
realizadas. En total se han realizado ocho cumbres birregionales entre la Unién
Europea y América Latina (1999, 2002, 2004, 2006, 2008, 2010, 2013, 2015) a lo largo
de sus veinte aflos de asociacion estratégica. Un andlisis detallado de las declaraciones
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de estas cumbres permite identificar una serie de patrones alusivos a la evolucion
misma de la relacién birregional.

Las primeras cumbres se caracterizaron por la multiplicidad de compromisos
adquiridos en diferentes areas de acciéon conjunta. La animosidad por abarcar tantos
aspectos de la relacion era una muestra de la voluntad politica que se evidenciaba en los
inicios de la relacion. Sin embargo, el planteamiento de numerosos compromisos fue
cuestionado a lo largo del tiempo por carecer de un verdadero impacto en la realidad
regional mas alla de las declaraciones (Grabendorff, 2003; Freres, 2004; Sanahuja, 2004;
Malamud, 2010). Esta multiplicidad de planteamientos en las declaraciones fue
modificada posteriormente, lo que se vio reflejado en la disminucién de la cantidad de
propuestas planteadas en estos documentos.

El apoyo al sistema multilateral con base en la Organizacién de las Naciones Unidas
es una de las tematicas mas recurrentes en las declaraciones conjuntas. Muchos de los
enunciados planteados en estos documentos hacen referencia al compromiso de la
asociacion estratégica birregional con los principios manifestados en la Carta de las
Naciones Unidas. De igual manera, las referencias al derecho internacional y su
cumplimiento irrestricto son recurrentes en estos textos, lo cual pone en evidencia el
nivel de importancia que tienen las instancias internacionales para la relacién birregional
entre la UE y Latinoamérica. Ademds, en varias de las declaraciones se menciona la
necesidad de reformar el sistema de Naciones Unidas para hacerlo mas inclusivo y mas
acorde a la realidad internacional actual.

En términos generales, el apoyo al multilateralismo es constante en los textos de las
declaraciones y se ve reflejado en la menciéon de distintas iniciativas multilaterales
vigentes en el momento de cada cumbre y la insistencia acerca de la importancia de
participar en estas iniciativas. Mds aun, muchos de los compromisos planteados en las
declaraciones birregionales estan inspirados en propuestas realizadas en otras instancias
multilaterales donde los paises curopeos y latinoamericanos han participado. La
mencién a acuerdos multilaterales como el Protocolo de Kyoto, la Ronda de Doha, el
Estatuto de Roma, entre otros, es bastante recurrente.

Otro elemento destacado por su continua aparicion en la retérica de las cumbres es
la primacia de los llamados valores compartidos que se constituyen como base y punto
de partida de la relaciéon birregional. La defensa de la democracia y los derechos
humanos se enuncia recurrentemente en todas y cada una de las declaraciones
conjuntas emitidas. Sin embargo, la interpretacién y practica de estos valores
compartidos puede diferir en ambas regiones de acuerdo a la posicién ideolédgica de los
gobiernos en turno. En la actualidad es posible observar que, pese a lo que expresan en
las cumbres birregionales, no en todos los paises de Latinoamérica ni de la UE se
cumple a cabalidad con el respeto a los valores compartidos de proteccion a la
democracia, el Estado de Derecho y los derechos humanos que se proclama en las
declaraciones conjuntas.
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En cuanto a la agenda birregional, durante las primeras cumbres se otorgé un
énfasis especial a los temas comerciales y el avance de acuerdos econémicos entre
distintos paises y subregiones de Latinoamérica con la UE. Este tema no pudo ser
negociado bloque-a-bloque debido a la falta de coordinacién entre los paises
latinoamericanos para entablar una negociacién conjunta ante la UE. La lucha contra el
terrorismo fue también un tema frecuente en las declaraciones tras los atentados del 11
de septiembre en EEUU, demostrando una alineaciéon con las prioridades de la agenda
internacional en aquel entonces. De igual manera, tras la crisis econémica del 2008, el
apoyo birregional a la modificacion de la arquitectura financiera internacional fue un
tema recurrente en los textos ante la necesidad de evitar que un colapso financiero
similar se presentara nuevamente en el futuro.

Con el paso del tiempo, la agenda birregional ha avanzado hacia la inclusién de
nuevos temas y se han identificado otro tipo de prioridades en consonancia con los
nuevos retos transnacionales y las necesidades de diferentes actores de la sociedad civil
en estas regiones. En este sentido, asuntos como la igualdad de género, el desarrollo
sustentable y la seguridad ciudadana, entre otros, han ganado protagonismo en la
relacién birregional lo que se ha expresado en acuerdos especificos en estos temas. Sin
embargo, ante la multiplicidad de temas y compromisos en las declaraciones
birregionales, hace falta identificar un mecanismo efectivo de seguimiento tanto a los
acuerdos establecidos en aflos anteriores como a los dltimos compromisos,
favoreciendo la transparencia de estos procesos pues la mera declaracion de intenciones
no basta para poder medir el impacto real de la diplomacia de cumbres no solo en la
relacién birregional entre la UE y Latinoamérica, sino también a nivel internacional.

5. Conclusion

La diplomacia de cumbres ha adquirido un rol cada vez mas preponderante en la
escena internacional. Los beneficios que de ella se derivan estan relacionados con la
importancia del encuentro personal entre lideres, los acuerdos alcanzados a partir del
didlogo politico, e incluso, los compromisos que se logran mas alld de la agenda formal
de estos eventos. Sin embargo, esta prictica no escapa al examen critico de su
desarrollo. La excesiva organizacion de cumbres ha puesto en cuestion la relevancia de
algunas de ellas y ha causado una saturacion de la agenda internacional hasta el punto
en que, frecuentemente, varios de estos eventos se superponen entre si.

Si bien, la organizacion y realizacion de cumbres se constituye como un ejercicio que
supone la inversién de recursos que en algunos casos se consideran excesivos —en
comparacion con los beneficios tangibles que se obtienen a cambio—; se trata de una
practica que aun es necesaria para el avance de las relaciones internacionales bien sea a
nivel bilateral, birregional o multilateral. En el caso concreto de la relacién birregional
entre la Unién BEuropea y Latinoamérica, la diplomacia de cumbres es el espacio mas
importante de toma de decisiones y de encuentro de lideres que, en otras circunstancias,
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dificilmente se reunirian. En este sentido, la falta de cumbres bienales en los dltimos
afios ha tenido una repercusiéon bastante negativa para el avance de la relacion
birregional en tanto ha imposibilitado la creacién de nuevos proyectos conjuntos y la
coordinacién de posiciones comunes en foros internacionales.

El andlisis de las declaraciones conjuntas emitidas a lo largo de los veinte afios de
asociacion estratégica revela que los objetivos y areas de interés entre ambas regiones se
han transformado desde un planteamiento vago de principios generales hasta el
establecimiento de compromisos concretos en términos de cooperacion. En efecto, las
declaraciones emitidas durante las primeras cumbres birregionales enunciaban una serie
de posiciones comunes en torno a numerosos temas pero se quedaban cortas en cuanto
a las acciones a emprender para abordar los problemas mencionados. A lo largo del
tiempo, el didlogo birregional evolucioné hacia una serie de compromisos mas
especificos que se vieron reflejados en la adopcién de Planes de Accién desde el afio
2010. Ademas, los temas de la agenda birregional se transformaron desde un enfoque
especializado en el aspecto econémico y securitario, hacia un mayor interés en tematicas
como la accién contra el cambio climatico y la igualdad de género, lo que evidencia una
transformacién positiva de la agenda en correspondencia con las tendencias
internacionales.

Adicionalmente, el andlisis de las declaraciones conjuntas revela que una de las
criticas descritas en el marco conceptual acerca de la elevada cantidad de compromisos
que se plantean en las declaraciones conjuntas es un defecto que s ha estado presente
en el caso de esta relacién birregional, lo cual puede ser interpretado como un excesivo
planteamiento de propuestas que posteriormente no pueden cumplirse en su totalidad.
Por tanto, mas alld de su expresa representacién en las declaraciones conjuntas, es
importante crear mecanismos de seguimiento que verifiquen el cumplimiento de estos
compromisos, generando transparencia en el proceso birregional para evitar que se
erosione la credibilidad de las declaraciones emanadas de estos eventos y la legitimidad
misma del proceso de cumbres. La falta de transparencia conducirfa a un estado general
de escepticismo hacia la diplomacia de cumbres que puede constituirse como un gran
reto para esta practica en el futuro.

Finalmente, y a modo de reflexion, cabe destacar que la emergencia de la crisis
sanitaria por el Covid-19 aceler6 la virtualizacion de gestiones que antes se
circunscribfan principalmente al contacto presencial. Asi, el uso cada vez mas difundido
de las tecnologias de comunicacién supone un avance importante para la
transformacion de las practicas diplomaticas en el futuro. Sin embargo, es ain incierto
si el nivel de comunicacién que se logre en estas instancias virtuales podra equipararse a
lo que representa un encuentro personal entre los lideres politicos y si las ventajas de la
diplomacia de cumbres se mantendrian aun cuando estos eventos se realicen de manera
virtual.
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