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La presente edicién reune los interesantes aportes de jovenes estudiantes y
graduados que integran el Grupo de Estudios sobre la Union Europea
(GEUE). En este sentido, desde el Centro de Investigaciones en Politica y
Economia Internacional (CIPEI) queremos agradecer muy especialmente a la
coordinadora de dicho espacio, la profesora Maria Victoria Alvarez, asi como a
todo el equipo de investigacion por haber decidido publicar parte de su
produccion en

El CIPEI tiene como finalidad desarrollar y promover investigaciones sobre temas
de economia y politica internacional contemporanea con foco en el siglo XXI, por
lo que las reflexiones aqui desarrolladas, centradas en desafios clave y
problematicas actuales que atraviesa la Unién Europea, revisten especial interés.

Finalmente, queremos destacar lo valioso y positivo de entablar este tipo de
lazos de colaboracién con Grupos de Estudio que, al igual que el Centro, apuntan
al desarrollo de investigaciones colectivas, fomentan la formacién de jovenes
investigadores y forman parte del Instituto de Investigaciones de la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de
Rosario.

Anabella Busso
Directora CIPEI
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En un mundo marcado por la fragmentacién, los conflictos armados, las
rivalidades geopoliticas y las crecientes dificultades para alcanzar acuerdos
multilaterales, la Uniéon Europea (UE) constituye un espacio singular de
cooperaciéon politica e institucional. La UE continla siendo un ambito en el que
27 Estados miembros comparten instituciones, normas y politicas, y procuran
articular respuestas comunes frente a desafios que trascienden las fronteras
nacionales. Se trata de un proyecto politico que incide cotidianamente en la vida
de mas de 450 millones de personas y que, pese a sus numerosas dificultades,
mantiene una apuesta sostenida por la cooperacién multilateral y la gestion
colectiva de problemas comunes.

Esta singularidad, sin embargo, no implica que la UE permanezca al margen de
las transformaciones que atraviesan el orden internacional. Por el contrario, se
encuentra profundamente condicionada por ellas y, al mismo tiempo, intenta
responder a su creciente complejidad. La guerra en Ucrania y sus consecuencias
para la seguridad europea, las tensiones comerciales y tecnoldgicas, la rivalidad
entre Estados Unidos y China, la competencia por recursos y cadenas de
suministro estratégicas, las transiciones energética y digital, el cambio climatico,
los movimientos migratorios y el cuestionamiento de las instituciones
multilaterales configuran un entorno internacional particularmente exigente para
el proyecto europeo.

A estas presiones externas se suman importantes tensiones internas. Las
diferencias entre los Estados miembros respecto de cuestiones econdmicas,
energéticas, migratorias, sociales y de seguridad, asi como el avance de fuerzas
politicas de extrema derecha que cuestionan determinadas dimensiones de la
integracion europea, ponen de manifiesto que la cooperacién no es un proceso
automatico ni irreversible.

Los desafios contemporaneos, por tanto, encuentran a la UE en posiciones
diferenciadas de fortaleza y vulnerabilidad segin el area de politica de que se
trate. Su peso econdmico y comercial, su capacidad regulatoria, el tamafo de su
mercado interno y su experiencia institucional constituyen importantes fuentes
de poder y capacidad de accién. Al mismo tiempo, su dependencia de terceros
actores en ambitos estratégicos —como la energia, materias primas criticas,
tecnologias avanzadas y capacidades de defensa—, junto con las dificultades
para alcanzar posiciones comunes en cuestiones sensibles, revelan importantes
vulnerabilidades.
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El presente dossier parte precisamente de esta tension: la UE continta siendo un
espacio excepcional de cooperacidon en un sistema internacional crecientemente
fragmentado, pero esa misma cooperacidon se desarrolla bajo condiciones cada
vez mas complejas. Reune los aportes y esfuerzos de un conjunto de integrantes
del Grupo de Estudios sobre la Union Europea (GEUE). Tanto las problematicas
abordadas como la diversidad de perspectivas propuestas reflejan el compromiso
de quienes integramos el GEUE con la produccion de conocimiento riguroso,
innovador y comprehensivo sobre la UE y sus multiples dimensiones.

Los articulos que integran este dossier estan ordenados alfabéticamente segun el
apellido de sus autores. El trabajo de Iael Abramovich y Ana Ferraris analiza la
futura adhesion de Ucrania, atendiendo a los intereses econdmicos, los
imperativos geopoliticos y los elementos de convergencia identitaria que
intervienen en este proceso. Azul Albornoz examina las estrategias de la UE para
externalizar la gestion migratoria, con especial atencion al desarrollo de los
denominados return hubs. Victoria Baird Viale y Agostina Salman analizan los
desafios y las oportunidades que enfrentan Argentina y la UE en un contexto de
creciente rivalidad geopolitica, con particular énfasis en los minerales criticos.

La relacién transatlantica constituye otro de los ejes abordados en el dossier.
Milagros Bonino analiza los efectos de la segunda administracion de Donald
Trump sobre las relaciones entre Estados Unidos y Europa, considerando las
transformaciones que este nuevo escenario plantea para el vinculo
transatlantico. En el ambito de la politica doméstica europea, Maria Camila Di
Paolo estudia la transformacién del sistema de partidos aleman a partir del
surgimiento y consolidacién de una fuerza de extrema derecha como Alternativa
para Alemania (AfD).

La cuestion migratoria es también objeto de andlisis en el trabajo de Delfina
Powell, que examina el recientemente aprobado Pacto sobre Migracién y Asilo y
sus principales caracteristicas en el marco de las politicas europeas. Por su
parte, Isadora Sofia Rodriguez aborda también la posible adhesién de Ucrania a
la UE, pero desde una perspectiva centrada en los requisitos y procedimientos
formales del proceso de ampliacion, asi como en los desafios que este plantea
tanto para la Unién como para Ucrania.

Las transformaciones del contexto geopolitico internacional son abordadas
asimismo desde distintas perspectivas. Maria Luisina Villanueva analiza la
relacion entre la UE y la regién del Indo-Pacifico, atendiendo a la creciente
relevancia estratégica de este espacio para la politica exterior europea.
Finalmente, Martin Julian Virili examina la evolucién de los vinculos entre China y
los Estados miembros, con especial atencion al caso de Italia y a las
fluctuaciones que han caracterizado esta relacion.
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En conjunto, los trabajos ofrecen diferentes aproximaciones a algunos de los
principales desafios que enfrenta actualmente la Unidén, tanto en el ambito
interno como en sus relaciones con actores externos. Al mismo tiempo, este
dossier refleja una de las funciones centrales del GEUE: favorecer la formacion y
la produccién académica en torno a los estudios europeos. En este marco,
estudiantes de grado y posgrado, graduados y joévenes investigadores
encuentran la posibilidad de acercarse de manera sistematica al estudio de la
UE, profundizar sus conocimientos y desarrollar intereses de especializacion en
sus distintas dimensiones.

Finalmente, queremos expresar nuestro agradecimiento al Centro de
Investigaciones en Politica y Economia Internacional (CIPEI) por la invitacién a
realizar esta publicacion de manera conjunta. Esta iniciativa constituye una
valiosa oportunidad para fortalecer los vinculos de colaboracién institucional,
promover el intercambio académico y contribuir a la difusion de trabajos
dedicados al estudio de la UE y de las dinamicas que atraviesan el escenario
internacional contemporaneo.

Maria Victoria Alvarez
Coordinadora GEUE
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Por Iael Abramovich' y Ana Ferraris?
Introduccion

En un escenario internacional convulso e incierto, la eventual adhesién de
Ucrania a la Union Europea (UE) ha dejado de ser una posibilidad lejana, para
transformarse en un imperativo estratégico, enmarcado en un contexto regional
que parece no admitir otra alternativa.

El proceso de ampliacion del bloque europeo solia ser concebido como un
procedimiento puramente técnico e institucional. Sin embargo, el caso de la
adhesion ucraniana a la UE presenta ciertas singularidades. Estamos frente al
primer caso en la historia de la integracidon europea en el que un pais candidato
que lucha por su propia supervivencia se esfuerza, a su vez, por cumplir las
reformas requeridas para efectuar la adhesion (Petrov, 2023).

En febrero de 2022, la invasidn rusa en territorio ucraniano ha llevado a Ucrania
a presentar rapidamente su solicitud de candidatura, la cual fue aceptada por la
UE en junio de ese mismo afio y en 2024 se han iniciado las negociaciones de
adhesién. La UE ha reaccionado con una velocidad sin precedentes (Scicluna,
2025). La agresion militar de Rusia en pleno territorio europeo representa una
amenaza a la seguridad continental y alteré por completo el equilibrio de poder
existente, encendiendo las alarmas de Bruselas y poniendo en juego la
credibilidad del bloque. Asi, la entrada de Kiev a la UE se convirtié en un
elemento crucial para la estabilidad de Europa Central.

El comienzo de este proceso de adhesidon se presenta esencialmente como un
hecho de urgencia reactiva. Puesto que, si bien Ucrania manifesté en reiteradas
ocasiones su identidad europea y su intencién de unirse al bloque, la UE sélo
emprendié acciones concretas luego del comienzo de la guerra en 2022 para
defender sus intereses y valores, evidenciando lo que el ex Alto Representante
de la UE llamo el “nacimiento tardio de una UE geopolitica” (Borrell, 2022, p. 4).

Consideramos entonces, que, para el bloque europeo, la decisién de abrir el
proceso de adhesién de Ucrania es una decisidn geopolitica. Sin embargo, es

! Estudiante de la Lic. en Relaciones Internacionales en la Universidad Nacional de Rosario (UNR).
Miembro del Grupo de Estudios sobre la Union Europea (GEUE).
2 Estudiante de la Lic. en Relaciones Internacionales en la Universidad Nacional de Rosario (UNR).
Miembro del Grupo de Estudios sobre la Union Europea (GEUE).
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fundamental aclarar que el procedimiento en si se centra, ante todo, en las
reformas (legales e institucionales) que debe implementar cualquier pais
candidato para cumplir los criterios de adhesién.

A la luz de lo expuesto, el presente articulo busca responder a la pregunta
¢Cuédles son los principales factores que impulsan el proceso de adhesion de
Ucrania a la UE? Para ello, el trabajo se estructura en dos partes principales, en
las cuales abordaremos las principales motivaciones de ambos actores para
emprender este proceso de adhesion.

La perspectiva de Ucrania

Las “motivaciones” ucranianas para ingresar al bloque europeo estan
relacionadas con una multiplicidad de factores de caracter politico, social vy
econdmico, que actualmente se ven intensificados por la guerra.

En este sentido, Bérzel (2023) plantea que una amenaza existencial externa
para la seguridad de un actor puede actuar como un catalizador geopolitico, v,
en consecuencia, acelerar ciertas decisiones. En el caso de estudio, podemos
observar como la invasion rusa constituy6 aquella amenaza externa, impulsando
tanto a Ucrania como a la Unidon Europea a tomar rapidas decisiones politicas
relativas a la adhesion. Ucrania atraviesa el proceso de “europeizacién” en un
contexto de profunda crisis provocada por la invasion de Rusia, y si bien queda
un largo camino por recorrer, “el elevadisimo nivel de adaptacion de Ucrania
constituye una clara sefial del interés estratégico del pais en su trayectoria hacia
la UE” (Consejo Europeo, 2025, p. 14).

El bloque europeo ofrece beneficios economicos excepcionales, entre ellos, el
acceso al Mercado Unico Europeo (MUE), con aproximadamente 450 millones de
consumidores (Comisidon Europea, s. f.). La eliminacién de barreras arancelarias
y no arancelarias otorgaria a los bienes y servicios ucranianos, acceso directo a
una de las areas de libre comercio mas présperas del mundo.

De hecho, se observa que la economia ucraniana ha quedado estancada en
comparacion a los Estados postsoviéticos de Europa Central y del Baltico que se
incorporaron a la UE, y, en consecuencia, al MUE. Bajo esta premisa, se sostiene
gue “Ucrania tiene pocas posibilidades de convertirse en una economia préspera
y competitiva si no se abre y se integra a los esquemas regionales y globales”
(Shumylo, 2006, p. 253).

Mediante la Politica de Cohesidn (utilizada por la UE para fomentar el desarrollo
de los Estados Miembro menos desarrollados) Ucrania podria alcanzar, en el
mediano plazo, los estandares promedio de desarrollo de los paises de la UE.

A su vez, el nuevo marco normativo y las nuevas regulaciones que Ucrania
deberia implementar para armonizar su legislacién interna respecto al bloque,
liberalizarian el flujo de capitales, abriendo paso a la Inversidon Extranjera Directa
(IED) en el pais y creando una mayor integracién financiera con los Estados
miembros de la UE.
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Desde el comienzo de la guerra, Ucrania recibe paquetes de ayuda provenientes
de la UE, la cual se convirti6 en el principal proveedor de ayuda militar,
econdmica, financiera y humanitaria (Comisién Europea, s. f.). Adicionalmente,
se han creado distintos mecanismos, como la Plataforma de Coordinacion de
Donantes para Ucrania, el Grupo ad hoc «Reconstruccion y Apoyo a Ucrania», y
el Mecanismo para Ucrania, destinados a colaborar en el proceso de
reconstruccion.

Al convertirse en miembro de la UE, se profundizaria el financiamiento para la
reconstrucciéon de Ucrania, centrandose no sélo en la restauracion fisica de las
infraestructuras devastadas por la agresidon rusa, sino también en una
modernizacién estructural del pais, que acompafe al proceso de
“europeizacion”.

Otro beneficio particularmente relevante para Ucrania vendria dado por la
Politica Agricola Comun (PAC) de la UE, que implica el apoyo a los agricultores
europeos a través de diversos mecanismos, como las subvenciones. Ucrania
cuenta con 41 millones de hectareas de tierras agricolas, por lo que acceder a
estos fondos significa una enorme oportunidad -y una gran ayuda- en el proceso
de modernizacién del sector agricola ucraniano (red de transportes, campos de
cultivo, infraestructura logistica, etc.), y en particular, para la regeneracion de
ciertas zonas afectadas por el conflicto bélico (Battaglia et al., 2024). Asi,

Tras su adhesion, el pais contaria con una quinta parte de la superficie
agricola de la UE, lo que convertiria a Ucrania en el mayor beneficiario de
la Politica Agricola Comun (PAC) de la UE, dado que el sistema actual
distribuye los fondos de la PAC en funcion de la superficie agricola
cultivada (Bendarzsevskij, 2025, p. 6)

Por otro lado, teniendo en cuenta el conflicto bélico actual, cabe mencionar el
“paraguas de defensa” que significaria la inclusidon a la UE para Ucrania. Segun el
Tratado de la Unién Europea,

Si un Estado miembro es objeto de una agresidon armada en su territorio,
los demas Estados miembros le deberan ayuda y asistencia con todos los
medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las
Naciones Unidas (2016, art. 42.7)

En virtud de ello, se garantiza la solidaridad entre los miembros en caso de una
agresién armada, brindando ciertas garantias de seguridad y actuando como un
mecanismo disuasorio frente a ataques externos. Esto desplegaria tropas en
Ucrania y la armaria de tal manera que resultaria demasiado costoso para Rusia
volver a atacar el pais.

Por Ultimo, la decisién de integrarse definitivamente al bloque europeo
constituye una manifestacion y un reconocimiento institucionalizado de la
europeidad ucraniana. Es la forma de romper con su legado soviético, y de esta
manera, enviar un claro mensaje a Vladimir Putin: Ucrania esta definitivamente
fuera de la esfera de influencia rusa. Este hecho es crucial teniendo en cuenta
que, desde su independencia en 1991, ha oscilado entre el acercamiento a
Europa y su lugar en el espacio postsoviético. Sucesos como el Euromaidan, la

10
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anexion de Crimea y la invasidon actual, han definido finalmente la postura
ucraniana (Shumylo, 2006).

Esto tiene un significado de capital importancia, debido a que la auto
identificacion de Ucrania como parte de Europa esta fuertemente arraigada en la
sociedad, lo que se evidencia en el amplio respaldo popular a la posible adhesién
al bloque europeo (Schminke, 2023). Sin embargo, esto no debe generalizarse a
la totalidad de la poblacion ucraniana, dado el hecho de que, principalmente en
la regién Este, hay una importante poblacién ruséfila y ruso parlante.

Esta identificacidon con los valores occidentales (democracia, Estado de Derecho,
Derechos Humanos, economia de mercado) ha sido asumida como un
compromiso por los actuales lideres ucranianos, evidenciado en la evolucion
favorable de sus indices en materia del cumplimiento de los Criterios de
Copenhague, necesarios para la adhesién a la UE (Comisidon Europea, 2025).

La perspectiva de la Uniéon Europea

Tratandose de un pais en pleno conflicto armado tendemos a considerar que
Ucrania busca desesperadamente refugio en la Unidn Europea, mientras que esta
ultima no obtendria beneficios en la misma proporcion. Sin embargo, frente a la
urgencia ucraniana, el bloque respondié en base a un compromiso ético de
defensa de sus principios, asi como también en base a una percepcion de
beneficios estratégicos:

En un contexto geopolitico cada vez mas volatil, con la guerra de agresién
de Rusia contra Ucrania que se esta librando en nuestro continente, la
Union Europea sigue siendo un puntal para la paz, la prosperidad y la
seguridad. El respeto del Derecho internacional, la resolucién pacifica de
conflictos, la reconciliacién y la cooperacién regional son principios de
maxima importancia que la Unién respalda (Consejo Europeo, 2025, p. 2)

En primer término, el vasto terreno fértil que posee Ucrania es, a nuestro
entender, un factor central en la voluntad de ampliacidon de la UE hacia el Este.
Ucrania ha sido considerada tradicionalmente el “granero de Europa”. Mas del
71% de su superficie son tierras agricolas y el 56% es tierra cultivable
(Tombinski, 2023). Esta cualidad puede contribuir a garantizar la seguridad
alimentaria europea (asegurando las cadenas de suministro) y a efectuar
avances en la produccion ecoldgica, en sintonia con las metas del Pacto Verde
Europeo.

En este sentido, Ucrania cuenta con un cuarto de las tierras negras
(“chernozem”) mas fértiles del mundo, las cuales tienen una alta cantidad de
nutrientes, lo que convierte a este suelo en una superficie idénea para la
produccion agricola ucraniana (girasol, trigo, maiz y cebada) (Merino, 2022).
Este suelo precisa una menor cantidad de fertilizantes y productos quimicos, por
lo que presenta una gran oportunidad para la produccion organica promovida por
la UE en su agenda medioambiental, y en su estrategia “De la Granja a la
Mesa”.

11
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Por otro lado, Ucrania, posee “22 de las 30 materias primas criticas que resultan
indispensables para la transicidon ecoldgica y tecnoldgica”, como las reservas de
titanio, hierro, litio, grafito y cobalto, que resultan fundamentales para la
produccion de baterias y vehiculos eléctricos (Bendarzsevskij, 2025, p. 8).
Incluso se ha comprobado la existencia de tierras raras como tantalio, niobio y
berilio en seis yacimientos ucranianos. Estos atributos son altamente atractivos
para la UE, ya que actualmente el bloque depende de paises no miembros para
el suministro de materias primas criticas.

El sector energético ucraniano es sumamente competitivo y ayudaria a acelerar
la transicion energética en Europa. Ucrania contribuiria a aumentar la produccién
de energias renovables (solar, edlica y de biomasa), y la energia nuclear
(Battaglia et al., 2024). Ademas, cuenta con una importante reserva de gas
natural, y debido a su infraestructura energética, puede almacenar
subterrdaneamente hasta 33.000 millones de metros cubicos de gas
(Bendarzsevskij, 2025, p. 8).

Desde la perspectiva oficial de la UE, aumentar el tamafo del MUE con el acceso
de Ucrania, fomentaria el comercio, la produccién, el empleo, la IED, la libre
circulacién e impulsaria las perspectivas de crecimiento, lo que podria fortalecer
la competitividad de la UE en el comercio mundial.

A su vez, la integracion de los trabajadores ucranianos en los mercados laborales
de la UE reduciria la escasez de mano de obra en el bloque. Segun datos de la
OCDE, el 44% de los ucranianos cuentan con formacién profesional en los
sectores de industria, agricultura y construccién (Tombinski, 2023). Este nivel
elevado de educacién y cualificacién seria una fortaleza para la UE.

La ubicacién geografica de Ucrania es ineludible, ya que, al estar ubicada entre
Europa Occidental y Rusia, la convierte en una zona estratégica. Brzezinski
(1997, p. 54) afirma que mientras Rusia tenga la posibilidad de controlar
Ucrania, seguira siendo un imperio, y sélo cuando pierda aquella oportunidad
podra convertirse en un Estado normal. Sin Ucrania, el poderio e influencia rusos
estarian debilitados en Occidente. Esto, a nuestro entender, pesa sobre la
balanza de Bruselas, dado que Rusia —en la actualidad- es la principal amenaza
para la UE en su conjunto. A través de la adhesién de Ucrania a la UE, se le
podria poner un punto final a la pretensidn rusa de preservar una zona de
influencia privilegiada en las ex republicas soviéticas (Garcia Llorente vy
Milosevich-Juaristi, 2026).

Debido a la guerra, Ucrania se ha convertido en una potencia militar de primer
orden en el continente europeo. Cuenta con un ejército de alrededor de un
millén de efectivos, de los mas experimentados del mundo con respecto a las
nuevas dinamicas de combate en el frente, particularmente en guerra urbana vy
de trincheras (Kuzan, S. 2025). A su vez, estan adaptados a los avances
tecnoldogicos en materia armamentistica. La incorporacion de esta fuerza de
combate inyectaria capital humano y tecnoldgico imprescindible en la agenda de
defensa y seguridad de la UE.
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Debemos prestarle especial atencion a la historia que pesa sobre el continente
europeo, plagada de rivalidades, guerra y destruccién. La invasién de Rusia a
Ucrania ha hecho regresar un sentimiento de tensién en el centro de Europa, que
no se vivia desde el siglo XX: una guerra en el continente, y el intento de un pais
de modificar las fronteras de un Estado europeo de forma arbitraria. Esta accién
supuso un ataque directo contra la arquitectura institucional construida en la
segunda posguerra, de ahi el imperativo no sélo estratégico, con respecto a la
seguridad de la UE, sino ético, de intervenir y ayudar a su “hermano europeo”.

Cabe recalcar que este “deber moral” (Scicluna, 2025), también encuentra su
fundamento en los valores tipicos que promueve y defiende la Unidn, tales como
los derechos humanos, las libertades fundamentales y la democracia. La postura
de Ucrania en cuanto a la defensa de estos valores, genera una convergencia
entre ambos, implicando que no sdlo tienen una historia en comun, sino una
alineacion politica y geopolitica similar.

Finalmente, nos parece pertinente recalcar que, dentro del propio bloque
europeo, la poblaciéon condend enérgicamente la invasion rusa a Ucrania y en la
actualidad, hay un fuerte apoyo a la iniciativa de la adhesiéon de Ucrania al
bloque (EU Neighbours East, 2026).

Conclusion

A partir del anadlisis previamente expuesto, se puede concluir que, si bien las
variables econdmicas son atractivas para ambos actores, por si solas, no bastan
para explicar el impulso que ha adquirido el proceso de adhesiéon luego de la
invasion rusa de 2022. Se considera que las variables de tipo identitario y
geopolitico cobraron una centralidad predominante en este proceso.

La nocion de “europeidad”, la identificacion de la UE como responsable de la
defensa del Derecho Internacional, y la amenaza rusa, constituyen elementos
fundamentales sin los cuales no podemos analizar criticamente el proceso de
ampliacién.

La ampliacion se convierte en una forma de unir al continente bajo la bandera de
los valores fundamentales compartidos de democracia, derechos humanos,
estado de derecho y Derecho Internacional, asegurando las fronteras simbdlicas
de la UE frente a un Estado que vulnera constantemente estos principios. Se
trata de una lucha entre sistemas de valores antagodnicos. "No se trata solo de
una guerra declarada por Rusia a Ucrania. Es la guerra de la autocracia contra la
democracia” (Von der Leyen, 2022).
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Por Azul Albornoz3
Introduccion

La Unién Europea, conformada por 27 Estados miembros, posee una
competencia compartida con éstos en materia de inmigracién, enmarcada dentro
del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, conforme al articulo 4.2(j) del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). En particular, el articulo
79 establece el desarrollo de una politica comun de inmigracién, mientras que el
articulo 80 dispone que estas politicas se regiran por el principio de solidaridad y
de reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros
(Neframi, 2011; Passamera, 2026).

El ejercicio de estas competencias, sin embargo, se encuentra condicionado por
un amplio entramado de obligaciones en materia de derechos fundamentales. La
Union Europea se basa en los valores de respeto de la dignidad humana,
libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y derechos humanos, segun
lo establecido en el articulo 2 del Tratado de la Union Europea (TUE) (Parlamento
Europeo, 2025). Su proteccién se articula mediante instrumentos propios de la
Union Europea, del Consejo de Europa y del derecho internacional. Aunque la
Unioén Europea y el Consejo de Europa son entidades independientes, sus marcos
juridicos mantienen una estrecha vinculacién: los 27 Estados miembros de la UE
forman parte del Consejo de Europa y estan sujetos al Convenio Europeo de
Derechos Humanos (CEDH), mientras que la propia Unién Europea no lo estd
(Consejo de Europa, s. f.). En el ambito de la Unidn, el articulo 6 del TUE
reconoce la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea, a la que
atribuye el mismo valor juridico que los Tratados, y establece que los derechos
fundamentales garantizados por el CEDH forman parte del Derecho de la Union
como principios generales (Union Europea, 2016).

Estos instrumentos juridicos se complementan, a su vez, con NnumMerosos
compromisos internacionales de derechos humanos. En este sentido, el
Parlamento Europeo (2026) incluye en la legislacién internacional mas relevante
a la Convencidén sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su posterior
Protocolo de 1967, cuyo articulo 33 consagra el principio de no devolucidn
(non-refoulement) (ACNUR, s. f.).

Este marco de proteccion no ha impedido, sin embargo, la apariciéon de
importantes desafios. La crisis de refugiados de 2015-2016 puso de manifiesto

3 Estudiante de la Licenciatura en Relaciones Internacionales en la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales en la Universidad Nacional de Rosario.
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deficiencias en la politica migratoria europea y generd modificaciones en sus
instrumentos y planes de accion (Collet y Le Coz, 2018). A partir de entonces, la
Unién Europea reformuld diferentes instrumentos normativos e implemento
nuevas medidas en materia de migracién, asilo y retorno. Entre ellas se
encuentran la Directiva de Retorno de 2008, asi como el Pacto sobre Migracioén y
Asilo, adoptado en 2024 y vigente desde junio de 2026 (Parlamento Europeo,
2026; Consejo de la Union Europea, s. f.).

En este contexto, el presente articulo analiza la incorporacién de los return hubs
al marco normativo de la Unién Europea y las tensiones que su implementacion
plantea para la politica migratoria europea y la proteccién internacional.

Externalizacion como manifestacion del endurecimiento de la politica
migratoria

Para comenzar, es preciso definir qué se entiende por “externalizacion”.
Siguiendo a Nicolosi (2024, p. 4) es posible definirla como “cualquier medida de
control migratorio que afecta a los refugiados, adoptada unilateral o
multilateralmente, ya sea de forma extraterritorial o con efectos
extraterritoriales”. La externalizacién de los controles migratorios no representa
una novedad sino una practica generalizada, tanto a escala europea como fuera
de Europa (Nicolosi, 2024).

Aunque el concepto de externalizacion se acuind hace apenas algunos afios,
estas practicas se han desarrollado histéricamente como un intento de los
Estados por controlar los flujos migratorios y frenar la inmigracion irregular,
remontandose a las primeras fases de las politicas migratorias modernas. En
este sentido, Nicolosi (2024, p. 4) sefiala que “las practicas de externalizacion
deben considerarse de manera dinamica en el contexto de evolucion de la
gobernanza internacional de las politicas migratorias”. Un rasgo distintivo de las
practicas contemporaneas es la cooperacién entre Estados y multiples actores
para consolidar lo que los académicos denominan “disuasién cooperativa” o
“arquitectura de repulsion”: un paradigma mediante el cual se busca prevenir la
llegada de migrantes, desplazando las responsabilidades que de ello se derivan.

Una manifestacidon de este paradigma se refleja en los acuerdos realizados entre
“Estados de llegada”, usualmente pertenecientes al Norte Global, con paises de
transito considerados como “terceros paises seguros”, ubicados en el Sur Global.
La implementaciéon de tales acuerdos dio lugar a practicas de devolucién, asi
como al procesamiento extraterritorial de las solicitudes de asilo y de las
obligaciones de proteccién (Nicolosi, 2024).

Esta tendencia se acentud en los ultimos anos, especialmente tras la adopcion
del Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo en mayo de 2024, cuando la UE
comenzd a centrar su atencion en el reforzamiento de la politica de retorno como
uno de sus ejes prioritarios, que constituye ahora la nueva frontera de la
externalizacion. En este contexto, comenzaron a impulsarse nuevas
herramientas, siendo de especial interés los return hubs.
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Return hubs y evolucion de la politica de retorno en la UE

Los return hubs (centros de retorno) son un instrumento de externalizacion de
los retornos que funciona mediante un acuerdo o arreglo entre un Estado
miembro de la Unién Europea y un tercer pais, hacia el cual pueden ser
trasladadas personas sin derecho a permanecer en la UE, incluidos solicitantes
de asilo rechazados, para que alli sean retornadas a su pais de origen. La
propuesta de Reglamento de Retorno de la Comision Europea (2025) incorpora
estos paises a una definicion ampliada de «paises de retorno» y contempla el
establecimiento de return hubs por parte de los Estados miembros. Esta
definicion también incluye a terceros paises considerados seguros cuando una
solicitud de asilo haya sido declarada inadmisible. En este sentido, Gkliati (2026)
sostiene que la ampliacion del concepto de «tercer pais seguro» vehiculiza la
externalizacion de los retornos, al permitir rechazar una solicitud sin examinar
su fondo y trasladar a la persona a un pais con el que puede no tener vinculo
alguno.

Los return hubs no sélo refieren a un establecimiento fisico donde van a
radicarse las personas, sino que el concepto es inherente (y abarca en si mismo)
a una decision politica.

Para comprender cémo se configuré el marco normativo que hoy permite la
creacién de los return hubs por parte de los Estados miembros de la Unién
Europea es preciso retrotraernos a las principales normativas aprobadas y
vigentes en la ultima década.

En primer lugar, la Directiva de Retorno aprobada en 2008 establecid6 normas
comunes para el retorno de nacionales de terceros paises en situacién irregular,
regulando el procedimiento de retorno, la salida voluntaria, la detenciéon vy las
garantias procesales, pero sin contemplar los return hubs en terceros paises
(Parlamento Europeo, 2026). En 2018, la Comisién Europea propuso revisar la
Directiva para agilizar los procedimientos de retorno. Sin embargo, segun Gkliati
(2026), las negociaciones se estancaron y, ante la dindmica politica previa a las
elecciones de 2024, la modificacion quedd fuera del paquete legislativo. Las
elecciones configuraron una mayoria politica mas inclinada hacia la derecha,
favoreciendo la reapertura del debate y la busqueda de soluciones consideradas
«innovadoras» y «fuera de lo comUn» en materia de retorno (Gkliati, 2026).

El giro se produce en marzo de 2025, cuando la Comisién Europea presenta un
nuevo reglamento que contempla, por primera vez, la posibilidad de trasladar a
nacionales de terceros paises sin autorizaciéon de permanencia a un pais distinto
de su pais de origen y fuera de la Unién Europea, mediante un acuerdo previo
con el Estado receptor, que debera cumplir con los estandares de derechos
humanos y derecho internacional (Parlamento Europeo, 2026). Esta posibilidad
se concreta el 1 de junio de 2026, cuando el Parlamento Europeo y el Consejo
alcanzan un acuerdo sobre el Reglamento de Retorno, habilitando bajo
determinadas condiciones la creacién de return hubs fuera de la Unién para
trasladar a nacionales de terceros paises sujetos a una decisién de retorno, en
muchos casos personas cuyas solicitudes de asilo han sido rechazadas (France
24, 2026).
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Al momento de escribir estas lineas (octubre de 2026), el texto acordado por el
Parlamento Europeo y el Consejo aun requiere su aprobacion formal. Una vez
publicado, algunas disposiciones, incluidas las relativas a los centros de retorno,
serian de aplicacion inmediata, mientras que aquellas que requieran medidas
preparatorias entrarian en vigor doce meses después (Parlamento Europeo,
2026).

Finalmente, resulta pertinente resaltar que el Pacto de Migracién y Asilo de la
Unién Europea*, aprobado en el afio en 2024 y vigente a partir de 2026, carecia
de tales reglas. Es visible, entonces, que en un corto periodo de tiempo las
medidas adoptadas en materia migratoria sufrieron un visible endurecimiento
(Sahuquillo, 2026).

El acuerdo entre Italia y Albania como antecedente inmediato de los
return hubs

La evolucion normativa de la politica de retorno de la Uniéon Europea, como se
expuso en el apartado anterior, no fue repentina, sino el resultado de practicas
gue ya venian desarrollandose en Estados miembros. De esta manera, una de
las manifestaciones mas representativas es el acuerdo alcanzado entre Italia y
Albania en noviembre de 2023, cuando ambos paises acordaron la creacion de
dos return hubs en territorio albanés, bajo jurisdiccion italiana, destinados
inicialmente al procesamiento de determinadas solicitudes de asilo de personas
rescatadas en el Mediterrdneo (Parlamento Europeo, 2026). Como sefiala
Nicolosi (2024), al igual que el acuerdo entre Reino Unido y Rwanda, firmado en
abril de 2022, se presenta como un ejemplo de tramitacion extraterritorial de
solicitudes de asilo, basado en un conjunto de modalidades legales, politicas y
operativas, incluido el recurso de tramitacion en el extranjero (offshore
processing) a zonas de jurisdiccién exclusiva de otros Estados y, en algunos
casos, a la aplicacién del concepto de “tercer pais seguro” (p. 7).

Aunque el retorno de nacionales de terceros paises en situacién irregular ha
figurado desde hace tiempo en la agenda migratoria de la UE, en los ultimos
meses ha cobrado protagonismo como, en términos de Gkliati (2026), “la nueva
frontera de la externalizacidon”. Para la autora, los return hubs no representan
una propuesta innovadora, y la causa principal por la que persisten es que
desempefian una funcion principalmente politica: demuestran determinacion al
electorado nacionalista y populista de derecha en la UE y transmiten un mensaje
disuasorio a los posibles migrantes (Gkliati, 2026).

La dimension politica también se refleja en las declaraciones de las propias
instituciones europeas, prueba de ello son las palabras del Comisario europeo
responsable de Asuntos Internos y Migracion, Magnus Brunner, quien se
pronuncio respecto al nuevo Reglamento de Retorno:

El acuerdo alcanzado hoy demuestra que estamos poniendo en orden
nuestra casa europea. Con las nuevas normas, tendremos un mayor

4 Para un analisis especifico de dicho Pacto, véase en la presente edicion: Powell, Delfina
“La nueva politica migratoria europea: luces y sombras del Pacto de Migracién y Asilo”.
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control sobre quién puede ingresar a la Unidon Europea, quién puede
permanecer y quién debe marcharse. Esto es lo que esperan los
ciudadanos, y eso es precisamente lo que estamos haciendo (Comision
Europea, 2026).

De este modo, la progresiva modificacion de la normativa de la UE culmina,
hasta el momento, en la cuasi legalizacién de los return hubs. Esta trayectoria
no responde Unicamente a la necesidad de controlar los flujos migratorios, sino
también a presiones politicas vinculadas con sectores nacionalistas. En este
sentido, la institucionalizacidon de los return hubs constituye una manifestacion
de un proceso mas amplio: la externalizacion como instrumento de
endurecimiento de la politica migratoria europea.

Tension de los return hubs con los derechos humanos y la proteccion
internacional. Criticas institucionales y de la sociedad civil

La incorporacién de los return hubs al marco normativo europeo genera
tensiones con las obligaciones asumidas por la UE en materia de derechos
humanos y proteccién internacional. Estas preocupaciones han sido sefialadas
desde el Consejo de Europa en el informe titulado “Politicas de asilo y migracion
externalizadas y derecho de los derechos humanos”. El Comisionado de
Derechos Humanos del Consejo de Europa, Michael O'Flaherty, advierte sobre los
desafios que conlleva la transferencia de las funciones de asilo, retorno y control
fronterizo a otros paises y remarca que, en ausencia de condiciones previas y
garantias adecuadas en materia de derechos humanos, las politicas de
externalizacion podrian dar lugar a que las personas sean sometidas a tortura u
otros malos tratos, expulsiones colectivas y detenciones arbitrarias, o incluso
poner en peligro sus vidas (Consejo de Europa, 2025).

La declaracion del Comisario lleva a preguntarnos hasta qué punto la
externalizacion de los retornos puede implicar un desplazamiento de las
responsabilidades en materia de derechos fundamentales frente a las
vulnerabilidades que se puedan producir. Tal como lo afirma el Comisario, los
Estados europeos deben evaluar los riesgos de estas politicas, establecer
garantias juridicas y asegurar la supervisién de sus acciones para que estas se
ajusten a sus obligaciones nacionales e internacionales en materia de derechos
humanos (Consejo de Europa, 2025).

La opinidon de la sociedad civil, por su parte, ha sido marcadamente critica. En
septiembre de 2025, una coalicibn de mas de 200 organizaciones instd a
rechazar el nuevo Reglamento de Retorno, sefalando que permitiria, por primera
vez, deportar a una persona contra su voluntad a un pais no perteneciente a la
UE con el que no tiene ninguna conexion personal, ya sea por el que solo haya
transitado brevemente o en el que nunca haya puesto un pie. Enviar a alguien
contra su voluntad a un pais con el que no tiene ningln vinculo no puede
considerarse razonable, justo ni sostenible (Gkliati, 2026).

En la misma linea, PICUM (2025) sostiene que la propuesta forma parte de un
cambio mas amplio en la politica migratoria de la Unién Europea, caracterizado
por un enfoque que prioriza métodos punitivos de gobernanza migratoria por
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sobre politicas de proteccion, atencidon y seguridad. Asimismo, advierte que los
return hubs pueden generar graves riesgos para los derechos humanos, ademas
de importantes costes diplomaticos y reputacionales y mayores divergencias
entre las politicas de asilo y migracion de los Estados miembros.

Silvia Carta, responsable de incidencia politica en PICUM, afirmdé que “este
reglamento va a crear una maquinaria draconiana de detencién y deportacion” y
sostuvo, en referencia al modelo migratorio estadounidense, que “Europa
deberia aprender de los perjuicios de ese modelo, no construir su propia version”
(PICUM, 2026).

Estas observaciones de la sociedad civil se complementan con las advertencias
institucionales realizadas por el Comisionado, lo que permite afirmar que, con la
incorporaciéon de los return hubs a la normativa europea, no estd Unicamente en
discusion la externalizacidon fisica y administrativa de los retornos, sino también
la responsabilidad de la Unién Europea, sus instituciones y los Estados miembros
a la hora de cumplir con las obligaciones de proteccion internacional y los
tratados de derechos humanos en vigor.

Conclusiones

La externalizacion como politica migratoria viene llevandose a cabo desde hace
algunas décadas en la Union Europea vy, en el ultimo tiempo, los return hubs se
han convertido en una de sus manifestaciones mas discutidas. La posibilidad de
establecer estos centros en terceros paises, contemplada en el nuevo
Reglamento de Retorno presentado por el Parlamento Europeo y el Consejo,
profundiza una practica que hasta el momento habia sido objeto de importantes
debates juridicos y politicos y que, como mostrd el analisis, genera tensiones
con el marco normativo vigente. En la presente interpretacion, sin embargo, el
problema de los return hubs lleva a cuestionarnos si la Unién Europea esta
externalizando algo mas que simplemente su politica migratoria y de retornos: si
también esta externalizando parte de su responsabilidad de proteger los
derechos humanos, compromiso que desde sus inicios defendié. Esto podria
indicar un cambio mas profundo, no sélo de politica sino también identitario. Si
la Unién Europea ha construido historicamente una retérica alrededor de la
defensa de la democracia, los derechos fundamentales y el orden liberal
internacional, ées la misma Unidn Europea si descuida lo que antes protegia?
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Introduccion

La creciente demanda de minerales criticos, impulsada por la transicion
energética y digital, conforma un eje central de la competencia geopolitica
actual. Insumos como el litio, el cobre o las tierras raras son indispensables para
la fabricacién de baterias, vehiculos eléctricos, turbinas edlicas, semiconductores
y tecnologias vinculadas a la seguridad y defensa de los paises, que buscan
desarrollar estrategias para asegurar su abastecimiento vy reducir Ia
vulnerabilidad de sus cadenas de suministro. De esta manera, la nocidén de
"mineral critico" responde a criterios econdémicos y geopoliticos. Su criticidad
depende tanto de su importancia para sectores estratégicos como del riesgo de
interrupcién del suministro (Valverde, 2024).

En este contexto, la seguridad en el acceso a estos recursos protagoniza la
agenda politica de accién exterior de actores como la Uniéon Europea (UE),
Estados Unidos y China -entre otros-, donde Argentina ocupa una posicidon
renovada: ademas de integrar el denominado "tridngulo del litio", posee
importantes reservas de cobre y otros minerales estratégicos, que la convierten
en un socio cada vez mas relevante (CEI, 2026).

El triangulo del litio, conformado por Argentina, Bolivia y Chile, contiene mas de
la mitad de las reservas mundiales (es decir, es la mayor reserva del mundo), y
cuenta con alrededor del 16% de las reservas mundiales de niquel y el 23% de
tierras raras (Nudelsman, 2026, p. 6). En América Latina las energias renovables
generan el 60% de la electricidad de la regién (el doble de la media mundial),
mientras que algunos de los mejores recursos edlicos y solares del mundo se
encuentran en paises como Brasil, México, Chile y Argentina (IEA, 2023).

Por otro lado, la UE, histéricamente dependiente de proveedores externos para
el abastecimiento de materias primas criticas —especialmente de China-, impulsé
su busqueda de autonomia estratégica mediante la diversificacion de sus
cadenas de suministro (Jitten, 2025, p. 1). La firma del Memorandum de
Entendimiento con Argentina sobre cadenas de valor sostenibles de materias
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primas, en junio de 2023, y la aprobacién de la Ley Europea de Materias Primas
Criticas (Critical Raw Materials Act), en mayo de 2024, forman parte de ese
proceso (Comisidn Europea, s.f.-d). La renovada atencion europea hacia
Argentina no podria analizarse de manera aislada: ocurre en un contexto en el
que China ya ha consolidado una presencia significativa en el sector minero
nacional mediante inversiones y financiamiento, mientras que Estados Unidos
también intensificé su cooperacion en materia de minerales criticos. Ante este
escenario, el presente articulo busca analizar brevemente de qué manera la
accion exterior de la UE en torno a los minerales criticos, articulada mediante la
iniciativa Global Gateway y otros instrumentos normativos, logra compensar una
pérdida relativa de influencia frente al avance geopolitico de China y Estados
Unidos; donde también procura diferenciarse mediante una estrategia basada en
estandares regulatorios de sostenibilidad, cooperacién tecnoldgica y promocion
de cadenas de valor con valor agregado local.

Argentina en el escenario geopolitico actual

En la denominada “Industria 4.0” o “4° Revolucion Industrial”’, los lideres
politicos y corporativos anuncian sus objetivos en la carrera por la supremacia
tecnoldégica (Kissinger et al, 2021, p. 4). Esa competencia se traduce, en el
terreno tangible, en una pugna por los insumos que hacen posible la transicion
energética y digital.

El rol de Argentina como proveedor de minerales criticos no responde a una
l6gica uniforme, sino que atraviesa por una compleja tensidn de intereses
domésticos y externos, donde cada parte involucrada responde a sus propias
prioridades. China logré consolidar una posicidn adelantada en el sector minero
argentino debido al volumen de capital invertido y a la integracidon vertical de su
industria en las Uultimas dos décadas (Fiotto Berardi, 2026, p. 12). Esta
estrategia se vio reforzada tras el lanzamiento de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta en 2013, a la cual Argentina se adhiri6 mediante un Memorandum en 2022.
A partir de este marco, Beijing profundizd su presencia en el pais mediante el
financiamiento de infraestructura, inversiones de largo plazo y la expansion de
empresas estatales y privadas en sectores estratégicos, por ejemplo con la
participacion de compafiias como Ganfeng Lithium y Zijin Mining en proyectos de
exploracion y explotacion de litio en las provincias de Jujuy, Salta y Catamarca
(Revista Digital Lithium Triangle South America, 2025, p. 2). Por su parte,
Estados Unidos fortalecié su relacidon con Argentina mediante una estrategia que
combind diplomacia econdmica, cooperacion en defensa y coordinacién
regulatoria en sectores criticos (Fiotto Berardi, 2026, p. 12), y ha reforzado su
interés en minerales criticos mediante el Memorandum de Entendimiento firmado

7 El concepto de “Cuarta Revolucion Industrial” fue introducido en 2016 por Klaus Schwab,
fundador del Foro Econdmico Mundial, y sostiene que, si la tercera revolucion industrial es la
revolucion digital, que desde mediados del siglo XX esta difuminando las lineas entre lo fisico,
digital y bioldgico; esta cuarta etapa estda marcada por avances tecnoldgicos emergentes en una
serie de campos, incluyendo robdtica, inteligencia artificial, cadena de bloques, nanotecnologia,
computacién cuantica, biotecnologia, internet de las cosas, impresion 3D, y vehiculos auténomos.
Posteriormente, la “Industria 4.0” se entiende como la transformacion digital de la manufactura y
los procesos productivos mediante la interconectividad, la automatizacién avanzada y el uso de
datos en tiempo real.
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con Argentina en 2024, y la posterior firma de un Acuerdo marco para garantizar
la seguridad y resiliencia de las cadenas de suministro de minerales criticos en
febrero de 2026 (Cancilleria, 2026).

Por su parte, la UE ha manifestado, a través de sus declaraciones y en la
adopcién de politicas domésticas y exteriores, su intencion de priorizar la
diplomacia regulatoria verde (Fiotto Berardi, 2026, p. 13). Por ejemplo, en abril
de 2026, el Consejo de la UE adoptd una serie de conclusiones donde determind
gue la soberania del bloque enfrenta serias amenazas debido a la creciente
fragmentacion geopolitica, la vulnerabilidad en su seguridad energética y la crisis
climatica. Sefalé que la fuerte dependencia de la importacion de combustibles
fosiles expone a la regién a riesgos severos, un escenario que quedd en
evidencia tras la invasidn rusa a Ucrania y las tensiones en Irdn y su entorno.
Por este motivo, la institucién ratific6 su compromiso con la transicidon hacia
energias limpias, calificAndola como la via fundamental para consolidar la
autonomia estratégica de Europa (Consejo de la UE, 2026).

En este contexto, la UE ha renovado su mirada hacia Argentina y la region en
general. Algunos autores sostienen que el punto de partida ha sido la pérdida
relativa de influencia en América Latina debido a politicas exteriores desatentas,
basadas en cierto escepticismo sobre los acuerdos tradicionales de libre comercio
y en la falta de control sobre las implicaciones de seguridad de la creciente
presencia china en el hemisferio occidental (Gonzalez Jauregui, 2024, p. 2).
Asimismo, la UE sufre cuellos de botella regulatorios internos y una fuerte
dependencia de importaciones, que, sumado a la guerra en Ucrania y las
disrupciones en el suministro energético, como hemos mencionado, la
impulsaron a crear un cuerpo normativo interno pero también a rever su accion
exterior (Comisién Europea, 2025): con Argentina, en la firma del Memorandum
de Entendimiento de 2023 y en la incorporacion de proyectos mineros dentro de
la estrategia europea Global Gateway.

El Plan de Accién RESourceEU, aprobado en diciembre de 2025, tiene por objeto
acelerar y ampliar los esfuerzos para garantizar el suministro de materias primas
fundamentales de la UE a sectores industriales clave, e incorpora en uno de sus
pilares el objetivo de asociarse con paises afines para reforzar y diversificar las
cadenas de suministro, basandose en las asociaciones estratégicas existentes
con paises ricos en recursos, entre ellos, Argentina (Comisidn Europea, 2025).
Ademas, el Banco Europeo de Inversién (BEI) incluyé a la mineria y su
infraestructura como prioridad dentro del paquete de 1.400 millones de euros
destinados al pais (BEI, 2026). El éxito de esta estrategia de friendshoring hacia
Argentina dependera de varios factores. El Embajador de la Delegacién de la UE
en Argentina, Erik Hgeg, sefald que el riesgo pais sigue siendo uno de los
mayores obstaculos para atraer IED, sumado a las variables de estabilidad
macroecondémica y seguridad juridica a largo plazo. No obstante, empresas
europeas observan positivamente al Acuerdo UE-Mercosur, el proceso de
adhesion de Argentina a la OCDE y el Régimen de Incentivo para Grandes
Inversiones (RIGI) (VOVE Tucuman, 2026).

En este sentido, cabe mencionar también que el recientemente implementado
Acuerdo UE-Mercosur de forma provisional elimina la denominada escalada
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arancelaria, una practica que histéricamente desincentivaba el procesamiento
local de minerales al imponer impuestos mas altos a los productos refinados que
a la materia prima bruta. Bajo el régimen anterior, la UE imponia aranceles
progresivamente mas altos a los productos procesados que a los minerales en
bruto, penalizando el procesamiento de valor agregado en origen. El acuerdo
desmantela esta estructura, permitiendo que los productos minerales refinados y
semielaborados ingresen a la UE en condiciones iguales o mejores que las
materias primas sin procesar (Astore, 2026). En su conjunto, estas medidas
resultan claves para las inversiones europeas en el sector minero, ya que suelen
ser a 10, 20 o 30 anos (Fernandez Russo, 2026).

En esta linea, la estrategia europea denominada Global Gateway es el
mecanismo de financiamiento publico europeo de alcance mundial para el
desarrollo de inversiones en terceros paises, vinculado a sus intereses
econdmicos y de seguridad. Esta iniciativa se interpreta no sélo como un
instrumento de cooperacion internacional, sino también como la respuesta
europea frente a la Iniciativa de la Franja y la Ruta en América Latina (Salman et
al, 2025, p. 38).

Las inversiones europeas en el pais se concentraron en las provincias de Salta,
Jujuy y Catamarca, en torno al litio (Barberdén, 2022, p. 3; Comision Europea,
s.f.-c). Al consultar la pagina web oficial de la iniciativa Global Gateway, en la
agenda de inversién en Ameérica Latina y el Caribe observamos dos proyectos
presentados que son de nuestro interés (Comisidon Europea, s.f.-c). En primer
lugar, el proyecto titulado “Desarrollo de la cadena de valor sostenible del litio en
las provincias argentinas de Salta y Jujuy”, que es especifico de estas dos
provincias del noroeste argentino, y que tiene como objetivo desarrollar un
sector de litio moderno y sostenible. Dentro de sus actividades, se incluyen la
mejora del marco regulatorio, el desarrollo de la cooperacién cientifica y
tecnoldgica y la reduccion del riesgo de la inversién del sector privado de la UE
en la exploracidon y produccion de litio. Ademas, se mencionan dos hitos: una
segunda mision comercial de litio a la Argentina y un analisis del ecosistema en
torno a la cadena de valor del litio en Jujuy (Comisiéon Europea, s.f.-a). El
segundo proyecto, titulado “Desarrollo de cadenas de valor de materias primas
fundamentales para litio y cobre en Chile y Argentina”, tiene como objetivo
desarrollar las cadenas de valor de materias primas criticas para el litio y el
cobre en estos dos paises. Se centra en cinco ambitos claves: 1) intercambios de
empresa a empresa; 2) investigacién y desarrollo centrados en soluciones
innovadoras para el procesamiento y tratamiento de residuos mineros; 3)
cuestiones ambientales, sociales y de gobernanza en torno a la mineria; 4)
desarrollo de infraestructuras (por ejemplo, carreteras, puertos, energia); y 5)
desarrollo de capacidades para avanzar en la cadena de valor del cobre, el litio o
los minerales de tierras raras (Comisién Europea, s.f.). El sitio web de la
Comisién Europea resalta determinados hitos de este proyecto, encarados bajo
la estrategia del Global Gateway. Estos son: 1) la promocion de cadenas de valor
resilientes de litio y cobre en Salta, Jujuy y Catamarca; 2) el apoyo al desarrollo
de una cartera de proyectos; 3) el fomento de operaciones mineras responsables
(por ejemplo, el uso eficiente del agua y procesos con bajas emisiones de
carbono); 4) impulsar la investigacién y la innovacidon en materias primas; y 5)
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la capacitaciéon profesional en los sectores del litio y el cobre (es decir, la
transferencia de conocimientos) (Comisién Europea, s.f.-b).

Si bien ahora la mayor atencion esta en las oportunidades que ofrece el Acuerdo
UE-Mercosur, el desarrollo sostenible del sector minero y las inversiones en el
marco de la estrategia del Global Gateway ocupan un lugar de relevancia desde
su creacion. Ademas de aquellos proyectos, la intencion de profundizar los
vinculos de cooperacién estratégica con actores claves del sector publico, privado
y de la sociedad civil, se ve reflejado en las misiones diplomaticas. Por ejemplo,
este ano en su visita a Mendoza, Hgeg brindd una entrevista donde conté que en
sus reuniones con el Gobierno de Mendoza dialogd sobre mineria y los proyectos
mineros de la provincia, destacando el interés europeo en el cobre y el litio
(Fernandez Russo, 2026). Pocos dias después, en su visita a San Juan, el
Embajador mostré especial interés en el desarrollo sostenible del sector minero y
las inversiones en el marco de la agenda Global Gateway (Delegacion de la UE
en Argentina, 2026).

Conclusiones

La revolucion 4.0 redefine el rol de territorios histéricamente periféricos, pero
ese reordenamiento enfrenta riesgos determinantes: precios de los commodities,
primarizacion, cuellos de botella en infraestructura, entre otros. La disponibilidad
de minerales criticos y otros recursos naturales estratégicos convierte a
Argentina en un espacio de creciente interés para aquellos paises y bloques que
buscan garantizar cadenas de suministro seguras, en un contexto marcado por la
rivalidad tecnoldgica, la transicion hacia economias descarbonizadas y la
volatilidad y vulnerabilidad del comercio internacional.

En este escenario, el andlisis desarrollado permite sostener que la accidn
exterior de la UE constituye un intento por recuperar una influencia relativa que
se vio erosionada durante la ultima década frente al avance de China en la
region vy, particularmente, en el sector minero argentino. Sin embargo, vemos
gue esa estrategia no buscaria competir de la misma forma, sino diferencidndose
mediante la sostenibilidad, la cooperacion cientifica y tecnoldgica, el
fortalecimiento institucional y la promocidon de estandares ambientales, sociales
y de gobernanza, apoyados en el multilateralismo. En conclusion, el desafio para
Argentina no reposa solamente en ser un proveedor periférico, o un espacio
geoecondmico donde se proyectan rivalidades globales, sino en la capacidad de
canalizar la explotacién y exportacion de recursos en favor de los propios
intereses nacionales: capacitacidon y formacion de empleo de calidad, desarrollo
y modernizacion en infraestructuras y obra publica, crecimiento econdmico,
proteccion del medioambiente a través del control riguroso de la actividad y el
cumplimiento de las normas adoptadas; entre otros.

Los proyectos europeos desarrollados en Argentina buscan promocionar su
narrativa, pero aun desconocemos cuales seran los resultados. La competencia
geopolitica entre distintos actores internacionales expone un desafio estructural
para Argentina: evitar que la creciente demanda internacional de minerales
criticos profundice un patrén de insercion internacional basado exclusivamente
en la exportacion de materias primas, comunmente conocido como
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‘primarizacién’. La posesién y explotacion de minerales criticos no garantiza, por
si misma, procesos de crecimiento y desarrollo nacionales. Sin politicas
orientadas a promover el procesamiento local, la innovacién y la incorporacién
de tecnologia, el riesgo de reproducir dinamicas de primarizaciéon continua
vigente, independientemente del origen de las inversiones.

En definitiva, la intencién o capacidad de la UE en llevar a cabo su accién
exterior en el contexto geopolitico que describimos, dependera no solo del
volumen de recursos que movilice, sino de la credibilidad de su propuesta como
socio estratégico, estandarte de un sistema de cooperacion internacional basado
en la acciéon conjunta, normas compartidas y didlogo. Si la estrategia Global
Gateway y el Acuerdo UE-Mercosur logran traducirse positivamente en el
desarrollo industrial argentino, a través de una mayor integracion de Argentina
en segmentos de alto valor agregado de las cadenas globales de valor, la
estrategia europea podra consolidarse como una alternativa diferenciada. De lo
contrario, creemos que la competencia geopolitica por los minerales criticos
corre el riesgo de reproducir una légica extractivista en la que cambian los socios
externos, pero no el rol que ocuparia Argentina.
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Por Milagros Bonino®
Introduccion

Desde el comienzo de la segunda presidencia de Donald Trump en los Estados
Unidos, el orden internacional ha atravesado una serie de tensiones y desafios
por la presencia de diferentes focos de tension que se han acrecentado a raiz de
su llegada al poder. Por un lado, las diferencias de posicionamiento y accionar de
los Estados Unidos y la Unidon Europea en el marco de la Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN), y particularmente ante el conflicto entre
Rusia y Ucrania, que ha dado sus inicios en 2022 tras la invasion rusa y persiste
en la actualidad, han acentuado la incertidumbre y el distanciamiento en la
relacion de los aliados tradicionales en materia de defensa y seguridad. Por otro
lado, el vinculo transatlantico se ha Vvisto debilitado en materia
econdmico-comercial tras las medidas arancelarias impuestas por el gobierno
estadounidense, que han derivado en una guerra comercial entre los aliados.
Asimismo, la pretension de Trump de anexar Groenlandia (territorio de
Dinamarca, Estado Miembro de la Unién Europea y de la OTAN), su acercamiento
con el presidente ruso Vladimir Putin, el negacionismo de Trump contra la accién
climatica, entre otras decisiones, han aumentado la desconfianza por parte de la
Unién Europea hacia su aliado transatlantico.

Ante este escenario internacional, la Unién Europea persigue una mayor
autonomia en materia de defensa, y ha buscado responder y posicionarse ante
un accionar estadounidense poco predecible. Spatafora (2025) sefala que, a
pesar de que en ciertos ambitos persista la cooperacién entre ambos, siguiendo
objetivos e intereses comunes, el vinculo se caracteriza por la falta de confianza
y la incertidumbre. Los intentos de cooperacion y de restablecer las vias
multilaterales, que comenzaron a deteriorarse desde la primera administracion
Trump (2017-2021) se vieron fuertemente obstaculizados ante la Estrategia de
Seguridad Nacional de los Estados Unidos, anunciada el 4 de diciembre del 2025,
donde es posible vislumbrar un distanciamiento con Europa y un mayor
acercamiento hacia América Latina, China y Rusia.

Considerando los factores expuestos, el presente articulo busca analizar
brevemente las relaciones politicas, econdémicas y militares en el vinculo

8 Estudiante de la Licenciatura en Relaciones Internacionales (UNR). Miembro del Grupo
de Estudios sobre la Union Europea. Rosario, Argentina.
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transatlantico, identificando las decisiones en materia de politica exterior
estadounidense bajo la segunda administracion de Donald Trump y el
posicionamiento que ha tomado la Uniéon Europea ante las mismas.

Distanciamiento, desconfianza y crisis del multilateralismo: el deterioro
de las relaciones politicas del vinculo transatlantico

Buzo de la Pefia y Alvarez Herndndez identifican la estrategia de politica exterior
de la primera administracién Trump como aislacionista y unilateralista, lo que ha
resultado en la priorizacién de las negociaciones de acuerdos bilaterales por
sobre las instancias multilaterales (2021). Las politicas “America First” y “Make
America great again” expresan una politica exterior formulada para alcanzar
objetivos de politica interna. En primer lugar, tras su llegada a la presidencia
estadounidense en el afio 2025, no solo ha continuado con sus lineamientos
sobre politica exterior, sino que los ha endurecido aun mas, siendo posible
identificarlos con la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos. Esta
hoja de ruta permite vislumbrar que Estados Unidos busca un cambio de rumbo
en Europa, criticando firmemente a las instituciones europeas, acusandolas de
restringir la libertad de expresién y de reprimir a la oposicion, también
considerando que uno de los objetivos de la estrategia es estimular la resistencia
contra el rumbo actual de las naciones europeas (Deutsche Welle, 2025).

En segundo lugar, con respecto a la guerra ruso-ucraniana, existen diferencias
entre los posicionamientos y en el accionar estadounidense y europeo. Por un
lado, Bar Cendon sefiala que el inicio del segundo mandato de Trump estuvo
marcado por un acercamiento hacia Vladimir Putin que despert6é desconfianza en
la Unidon Europea. Esta postura debilité la legitimidad del compromiso
estadounidense con la defensa de Ucrania, especialmente tras la decisién de
Washington de limitar su asistencia militar y econdmica a dicho pais (2025). La
Unién Europea ha buscado orientar a Trump hacia una postura de mayor apoyo a
Ucrania, también intentando desviar sus pretensiones hacia el vinculo con Rusia,
por medio de un grupo central compuesto por Francia, Alemania, Italia y el Reino
Unido, junto a la participacion de otros Estados miembros y de las instituciones
de la Unidn Europea (Scazzieri, 2025). A pesar de los esfuerzos por contener a
Trump, a finales del afio 2025, el gobierno estadounidense presentd un plan de
28 puntos cuya finalidad es brindar una solucién al conflicto ruso-ucraniano, el
cual ha sido bien recibido y elogiado por Rusia, pero ha sido firmemente
rechazado por los politicos europeos y por el presidente ucraniano Volodimir
Zelenski, ya que estos objetivos tenian en cuenta en gran medida los intereses
rusos (Deutsche Welle, 2025). Asimismo, Scazzieri (2025) afirma que desde los
comienzos de la segunda administracion de Trump, tanto funcionarios
estadounidenses como documentos oficiales han sefalado que Europa ya no es
considerada una prioridad estratégica, y el propio deseo del presidente de
normalizar las relaciones con Rusia evidencia aun mas el cambio de prioridades
en los lineamientos de politica exterior.

En tercer lugar, en materia de cambio climatico y energia, la cooperacién
transatlantica ha sufrido un golpe serio. Guinea Llorente (2018) afirma que, tras
la retirada de Estados Unidos del Acuerdo de Paris contra el Cambio Climatico en
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la primera administracion de Trump, la Unién Europea asumié el liderazgo en
este campo y expresé su descontento por el posicionamiento estadounidense.

En esta segunda administracién, por un lado, el gobierno estadounidense no solo
ha atacado a la ciencia climatica y ha revertido la accién climatica, sino que,
simultdneamente, impulsa exportaciones masivas de combustibles fosiles
(Hobhouse, 2025). Mientras que, por otro lado, el negacionismo climatico del
presidente estadounidense esta ganando terreno en Europa, y ha debilitado la
voluntad de los paises europeos para llevar a cabo la transicién energética
(Spatafora, 2025). Bajo esta misma linea, Hobhouse sefiala que existe una
considerable resistencia politica a la politica climatica en el marco de la Unién
Europea, debido a que un numero creciente de altos responsables de la toma de
decisiones han buscado relegar la cuestién climatica de la lista de prioridades de
la agenda (2025). Como indica Deutsche Welle (2025), se han reducido los
controles ambientales en los paises europeos y se ha pospuesto la entrada en
vigor de nuevas normativas en este campo, lo cual ha implicado un retroceso en
los objetivos del Pacto Verde Europeo, el plan de accién de la Unidn Europea en
materia climatica desde 2019. Esta regresién en materia climatica se encuentra
directamente relacionada con el avance de la extrema derecha en Europa, que
ha buscado presionar sobre las medidas relacionadas al Pacto Verde en el
Parlamento Europeo, logrando mayorias junto a la faccién conservadora del
Partido Popular Europeo.

Finalmente, a lo largo del primer afio de su nuevo mandato, Trump ha
ocasionado otro punto de tension con la Union Europea en lo que respecta a la
cuestion de Groenlandia. Tras la intervencion militar estadounidense en
Venezuela, que resultd en la detencion del presidente Nicolds Maduro, Trump ha
vuelto a insistir sobre su pretensién de anexar el territorio auténomo danés, lo
cual ha alarmado a los paises de la Union Europea (Euronews, 2026). La primera
ministra danesa Mette Frederiksen ha rechazado las pretensiones del presidente,
considerando que Estados Unidos no tiene la base legal para hacerlo, y ha
contado con el respaldo de multiples lideres europeos, como asi también de una
serie de denuncias por parte de la Unidn Europea a la propuesta estadounidense
(Euronews, 2026). No solo las pretensiones anexionistas han debilitado las
relaciones politicas del vinculo transatlantico sino que ademas, considerando la
intervencion en Venezuela, Trump ha demostrado hasta dénde es capaz de
avanzar para la persecucion de sus ambiciones territoriales, lo que ha
acrecentado fuertemente la desconfianza por parte de la Unién Europea.

Guerra comercial entre los aliados: la politica arancelaria de Trump

Lépez-Jurado Romero de la Cruz (2025) sefala que la administracion de Trump
ha venido acompafada de una guerra comercial de caracter universal,
desencadenada a raiz de la reanudacion del programa comercial proteccionista
iniciado en 2017, durante su primera presidencia. EIl documento “Agenda en
materia de politica comercial de 2025” expresa la politica comercial para su
segundo mandato, que ha tenido como principal objetivo la reduccién del déficit
comercial por medio de la utilizacién de aranceles. Bajo esta misma linea, la
politica comercial de Trump se traduce como un unilateralismo agresivo al
aumentar fuertemente los aranceles estadounidenses a las importaciones
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extranjeras (Lopez-Jurado Romero de la Cruz, 2025). A este respecto, Hinojosa
Martinez y Lopez-Jurado Romero de la Cruz consideran que “esta situacidon esta
conduciendo a una progresiva fragmentacion del comercio internacional
alrededor de las grandes potencias comerciales” (2025).

En febrero de 2025, Trump impuso los primeros aranceles de un 25% de alcance
universal a las importaciones, particularmente sobre productos de acero,
aluminio y productos comerciales derivados, y posteriormente anuncié la
asignacion de un arancel del 20% a los productos de la Unién Europea, siendo
gue las mismas estan sometidas a un arancel reciproco del 10% y a dos tipos de
aranceles especificos del 25% (Lopez-Jurado Romero de la Cruz, 2025). En abril
del mismo afo, Estados Unidos decide pausar los aranceles reciprocos del 20%
por un periodo de 90 dias.

La respuesta de la Unidon Europea ante la politica arancelaria de Trump se
concretd en varias lineas de accion. Como indica Lopez-Jurado Romero de la
Cruz (2025), en primer lugar, ha aprobado medidas de reequilibrio comercial
sobre importaciones de productos seleccionados estadounidenses, pero que
fueron suspendidas hasta el 14 de julio del 2025, en espera de un acuerdo mas
amplio. En segundo lugar, en el marco del sistema de solucidon de diferencias de
la OMC, se ha asociado a las consultas solicitadas por Canada con Estados
Unidos, ya que considera que son medidas de salvaguardia incompatibles con las
acordadas en este organismo vy, particularmente, tienen una importante
repercusion en la Unién Europea. Consecuentemente, Hinojosa Martinez y
Lopez-Jurado Romero de la Cruz (2025) mencionan que “la UE ha destacado en
la busqueda de seguridad juridica y dinamizacién de los intercambios con
terceros paises a través de acuerdos comerciales, en contraste con el creciente
aislacionismo/proteccionismo de los EEUU” (p. 174). El 27 de julio de 2025,
ambos alcanzaron un principio de acuerdo politico que establece un arancel
general de un 15% para las exportaciones europeas a Estados Unidos, pero
constituye un acuerdo desequilibrado para los intereses de la Union Europea.

La presencia de tensiones a raiz de una abrupta imposicidn arancelaria ha
dificultado el vinculo en materia comercial, pero ademas implica una vuelta hacia
las medidas proteccionistas en un orden internacional donde la Unién Europea
busca una mayor apertura del mercado y libre comercio.

Defensa y seguridad: las relaciones militares en el marco de la OTAN

En un contexto de guerra entre Rusia y Ucrania, la Unién Europea ha comenzado
a poner énfasis en su politica de defensa y en la busqueda de una mayor
autonomia en el marco de la OTAN y de su vinculo con Estados Unidos.

Bar Cendodn sefala que, en el marco de la guerra ruso-ucraniana, la llegada de
Trump al poder estadounidense ha aumentado la inseguridad para la Unidn
Europea, ya que no se encontraba preparada para afrontar las consecuencias de
la guerra ni para asumir la responsabilidad de su propia defensa (2025). A partir
de entonces, considerando las multiples exigencias de Trump a los paises
europeos por el aumento del gasto militar, el cual han de elevar de modo
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exponencial hasta un 5% de su PBI (Caseres y Casabona, 2025), las
instituciones comunitarias han comenzado a redisefiar su politica de defensa.

Es asi como el bloque europeo comienza a encaminarse hacia una mayor
independencia en materia de defensa debido a que, como indica Bar Cenddn
(2025), el creciente acercamiento de Trump hacia Putin ha situado a la Unién
Europea en una posicién de mayor debilidad y aislamiento, tanto para la defensa
de Ucrania como para su propia defensa, poniendo énfasis en la necesidad de
desarrollar una capacidad defensiva y disuasoria autonoma.

El plan estda compuesto por el Plan ReArm Europe (en materia de financiamiento
para las capacidades defensivas) y el Libro Blanco para la Defensa Europea, un
documento que pretende ser el marco estratégico para la politica de defensa,
gue tiene como objetivo un aumento considerable del gasto en ésta area, tanto
en el ambito nacional como en el marco europeo, y ha sido presentado por
Ursula von der Leyen el 4 de marzo de 2025 (Bar Cenddn, 2025). A finales del
afio 2025, Scotto (2025) afirma que los presupuestos de defensa de Europa han
aumentado considerablemente, particularmente el de Alemania, Polonia vy
Francia, pero ademas en el marco de la Unidn Europea. Como indica el autor,
“una parte cada vez mayor de este gasto se enmarca en términos de la UE,
poniendo énfasis en la contratacion conjunta y la interoperabilidad a través de
los proyectos de PESCO vy las iniciativas respaldadas por SAFE” (Scotto, 2025,

p.4).

Scotto (2025) sefala que en la Cumbre de la OTAN de junio de 2025 Trump
anuncié la reduccion de la contribucion financiera de los Estados Unidos a este
organismo, declarando que era necesario que los aliados europeos cumplieran
sus obligaciones. Como resultado, hubo una divisién de posicionamientos entre
Polonia y los Estados Balticos, que reafirmaron su lealtad hacia el pais del norte
aumentando el gasto de defensa, mientras que para Francia y Alemania significd
la imposibilidad de que Europa continle confiando en las garantias
estadounidenses. Como indica Scazzieri (2025), persiste el miedo por parte de
los europeos de que Estados Unidos reduzca su presencia de tropas en Europa y
la preocupacidon por la dependencia sobre el equipamiento y la inteligencia
militar norteamericana.

Conclusiones

En el contexto de un escenario internacional condicionado por el posicionamiento
y el accionar de la segunda administracion de Donald Trump en Estados Unidos,
que ha actuado en base a lineamientos de politica exterior signados por un
mayor unilateralismo y por medidas proteccionistas, y que ha generado
diferentes puntos de tension, la Union Europea ha logrado afrontar muchos de
los desafios que se presentan en un orden internacional incierto y poco
predecible. Ha impulsado una mayor autonomia en materia de defensa y ha
intentado contrarrestar las medidas arancelarias, por lo que la relaciéon ya no se
define por la asimetria, sino por la contestaciéon. Sin embargo, el avance de la
extrema derecha en Europa ha acentuado el negacionismo en materia de medio
ambiente, lo cual ha implicado un retroceso con respecto a las medidas
propulsadas por el Pacto Verde Europeo, deteriorando su rol de liderazgo en la
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lucha contra el cambio climatico. Asimismo, es posible identificar que el vinculo
transatlantico se ha visto fuertemente debilitado en las tres dimensiones:
politica, econdmica y militar, debido a las presiones impuestas por el presidente
estadounidense, sus criticas hacia la Union Europea, las diferencias en sus
posicionamientos ante los conflictos internacionales y las prioridades en la
agenda de ambos actores internacionales.
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Por Maria Camila Di Paolo’®
La derechizacion del sistema de partidos aleman

La politica europea contemporanea atraviesa un proceso de reconfiguracién
signado por el avance de fuerzas de extrema derecha y un desplazamiento del
debate publico hacia posturas mas conservadoras, soberanistas y restrictivas en
materia migratoria. Como sefiala Charles Lees (2018), la irrupcidon de estos
actores representa una respuesta a shocks sistémicos —como la crisis de la
Eurozona en 2013 y la crisis de refugiados en 2015— que tensionaron los
consensos politicos tradicionales en el continente.

En este marco, Alemania —caracterizada histéricamente por la estabilidad de su
sistema de partidos y una competencia de orientacion centripeta, es decir,
volcada hacia el centro— ofrece un caso paradigmatico de estudio. La irrupcién y
afianzamiento de Alternativa para Alemania (Alternative fir Deutschland, AfD)
no solo quebrd la hegemonia electoral de los grandes partidos tradicionales, sino
gue funciond como un motor de derechizacion que alteré las tacticas de
competencia del resto de las fuerzas politicas.

El presente articulo tiene por objetivo analizar empiricamente la transformacion
del sistema de partidos aleman a través de la comparaciéon de dos periodos
diacrénicos: 2002-2004 y 2019-2021. A partir del marco tedérico de Giovanni
Sartori (1980) y del cdlculo del indice de Posicién Media Izquierda-Derecha
(MLRP) de Michael Coppedge (2000), se examina de qué manera la
consolidacién parlamentaria de AfD incrementé la distancia ideoldgica del
sistema, impulsando un transito desde un pluralismo moderado de competencia
centripeta hacia un escenario fragmentado, polarizado y con una marcada
dindmica centrifuga hacia la derecha.

Las reglas de la competencia

Para abordar rigurosamente las transformaciones sistémicas resulta
indispensable delimitar las dos dimensiones centrales del analisis. En primer
lugar, la fragmentacion se define como el grado de dispersion del poder politico,
determinado por la cantidad de partidos que integran el sistema y su tamafo
relativo en la distribucién de escanos parlamentarios (Coppedge, 2000;
Mainwaring y Scully, 1996). En segundo lugar, la polarizacion se refiere a la

° Estudiante de la Lic. en Relaciones Internacionales en la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional
de Rosario.
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dimension ideoldgica, expresada en la distancia y dispersion existente entre los
partidos a lo largo del espectro izquierda-derecha (Sartori, 1980).

Para determinar qué partidos deben ser contabilizados como relevantes dentro
de estas dimensiones, Sartori (1980) elabora dos normas fundamentales. La
Norma 1 establece que un partido es importante si se halla en posicion de
determinar, a lo largo de un periodo, al menos una de las mayorias
gubernamentales posibles (capacidad de coalicion). Sin embargo, esta norma
resulta insuficiente para explicar el impacto de partidos opositores o radicales
gue no buscan, o no pueden (como se verda mas adelante) integrar coaliciones
formales, como es el caso de AfD.

Es alli donde cobra relevancia la Norma 2 de Sartori (1980), que define que un
partido es importante cuando su presencia afecta la tactica de competencia de
los partidos orientados al gobierno, alterando la direccion de la competencia y
desplazando el peso del centro hacia los extremos (capacidad de chantaje o
intimidacion). Bajo estos criterios, los partidos influyentes son aquellos que
poseen importancia gubernamental o competitiva.

Durante las décadas posteriores a la reunificacion de 1990, la politica alemana
estuvo hegemonizada por dos grandes fuerzas tradicionales, la Unién Demodcrata
Cristiana / Union Social Cristiana (Christlich Demokratische Union, CDU/
Christlich-Soziale Union, CSu)° y el Partido Socialdemécrata
(Sozialdemokratische Partei Deutschlands, SPD). Estos partidos encarnan el
concepto de Volksparteien (partidos atrapalotodo), definidos por Peter Ldsche
(2010) como estructuras socialmente heterogéneas cuya funcion primordial es
asegurar una base electoral masiva y garantizar la gobernabilidad mediante la
capacidad de hacer compromisos y moderar conflictos.

No obstante, la década de 2010 representd un punto de inflexidon en Alemania y
en Europa en general. Siguiendo a Lees (2018), la decisién de la canciller Angela
Merkel (CDU) en 2015 de mantener una politica de puertas abiertas frente a la
crisis de refugiados gener6 adhesiones en el electorado moderado, pero provoco
un profundo malestar en las bases conservadoras tradicionales. Este shock
sistémico actué como el gran motor para que AfD abandonara sus origenes
meramente euroescépticos!’ y se radicalizara hacia la extrema derecha,
articulando el descontento social y consoliddndose como un partido de chantaje
antisistema capaz de redefinir las reglas del debate publico. Segun Sartori
(1980), un partido adquiere capacidad de chantaje cuando su sola presencia
altera las reglas de juego y las tacticas de los demas competidores. Aunque
carezca de vocacion o posibilidad de integrar alianzas de gobierno, este tipo de
fuerza antisistema condiciona el tablero politico al activar una dinamica
centrifuga: arrastra el eje del debate hacia su propio extremo ideoldgico y fuerza

10 La CDU compite en catorce de los quince estados federados, mientras
que en Baviera lo hace exclusivamente la CSU. En el Parlamento
(Bundestag) actlian como un unico bloque parlamentario (CDU/CSU).

1 AfD surgido en 2013 con una plataforma euroescéptica centrada en el
rechazo a la moneda Unica y a los rescates financieros de la Eurozona. Su
reorientacion hacia la extrema derecha y las demandas antiinmigracion se
consolidd a partir de la crisis de refugiados de 2015.
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a los partidos tradicionales a endurecer sus discursos y programas para no ceder
terreno electoral.

De la hegemonia al resquebrajamiento

Siguiendo a Coppedge (2000), un criterio para clasificar los sistemas de partidos
es el numero y tamano relativo de sus integrantes, asi como la manera en que
se distribuyen las bancas parlamentarias. Al comparar los periodos
seleccionados, se observa un cambio drastico en la configuracion del poder en
Alemania.

En el periodo 2002-2004, la representacion politica exhibia una baja
fragmentacion y una marcada concentracién en los partidos tradicionales. En las
elecciones federales de 2002, seis partidos alcanzaron bancas, correspondiendo
una clara mayoria al oficialista SPD y a CDU/CSU, acompafiados por fuerzas
menores como Los Verdes (die Griinen), el Partido Demodcrata Liberal (Freie
Demokratische Partei, FDP) y el Partido del Socialismo Democratico (Partei des
Demokratischen Sozialismus, PDS). Un patrén similar se repitio en las elecciones
al Parlamento Europeo de 2004, donde los partidos tradicionales absorbieron de
manera combinada mas del 66% de los votos, garantizando esquemas de
gobierno estables y de alta previsibilidad.

En contraste, el periodo 2019-2021 refleja un escenario profundamente
fragmentado y marcado por el progresivo deterioro de las fuerzas tradicionales.
En las elecciones europeas de 2019, catorce partidos alemanes obtuvieron
representacién, evidenciando un quiebre con respecto al periodo anterior. En
dichos comicios, AfD superé ampliamente en votos a CSU (6,3%), mientras que
Los Verdes superaron al SPD, relegandolo a un inédito tercer lugar.

Esta fragmentacion se trasladé con fuerza al plano federal en las elecciones
federales de 2021. Aunque el nimero de partidos con representaciéon efectiva se
acotd a ocho, el porcentaje de voto conjunto de los tres partidos histéricos (SPD,
CDU y CSU) se derrumbd a un minimo del 49,8%. Los escafios perdidos por los
partidos de gobierno se redistribuyeron entre fuerzas en crecimiento,
destacandose la consolidacion parlamentaria de AfD (83 bancas), Los Verdes
(118 bancas) y el FDP (91 bancas). Este debilitamiento forzo la inédita
conformacion de una coalicion tripartita a nivel federal, la "coalicién semaforo"
entre SPD, Verdes y FDP, confirmando que la pérdida de hegemonia del centro
reduce la capacidad directa de formacién de gobierno.

Esta consolidacion legislativa de AfD adquiere relevancia frente a la clausula de
barrera del 5%, filtro constitucional disefado en la posguerra para evitar la
hiper-representacién de Weimar mediante la exigencia de un piso del 5% de
votos de lista para acceder al reparto proporcional de bancas. Mientras en 2002
esta regla contuvo a los extremos, la superacién sostenida del umbral por parte
de AfD (10,4% en 2021) dot6 a la extrema derecha de recursos y bancas en el
parlamento, institucionalizando su capacidad de chantaje y acelerando la
dinamica centrifuga.
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Polarizacion y desplazamiento ideolégico

La fragmentacion de un sistema no implica necesariamente su inestabilidad; es
la distancia ideoldgica entre sus actores lo que determina si se opera bajo un
pluralismo moderado (competencia centripeta hacia el centro) o un pluralismo
polarizado (competencia centrifuga hacia los extremos).

Para operacionalizar cuantitativamente esta dimensién, empleamos el indice de
Posicion Media Izquierda-Derecha (MLRP) propuesto por Coppedge (2000). Este
indice multiplica la posicion ideoldgica asignada a cada partido en una escala
continua de -1 (extrema izquierda) a +1 (extrema derecha), siendo 0 el centro,
por su respectivo porcentaje de votos obtenidos en las urnas??.

Tabla 1. distribucion electoral y coeficientes ideoldgicos de los partidos
alemanes (2002-2021)

% votos % votos
% votos en las en las % votos
Coeficie en las Eleccion Eleccion en las
. nte Eleccion es del es del Eleccion
Partido . Y .
ideologic es Parlame Parlame es
o federale nto nto federale
s 2002 Europeo Europeo s 2021
2004 2019
Die Linke-1,0 4,0% 6,1% 5,5% 4,9%
/ PDS
Los Verdes-0,5 8,6% 11,9% 20,5% 14,7%
(die
Griinen)
SPD -0,2 38,5% 21,5% 15,8% 25,7%
CDU / CSU +0,2 38,5% 44,5% 28,9% 24,1%
FdP +0,5 7,4% 6,1% 5,4% 11,4%
AfD +1,0 — — 11,0% 10,4%
Fuente: elaboracion propia basada en datos oficiales de |la

Bundeswabhlleiterin (2025).

La evolucion del calculo del MLRP revela de manera clara la transformacion

12 La férmula matematica del indice de Coppedge es MLRP- 3 (coeficientei x
%\Votosi). Los coeficientes son: Die Linke/PDS (-1,0), Los Verdes (-0,5), SPD
(-0,2), CDU/CSU (+0,2), FDP (+0,5) y AfD (+1,0).
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estructural del sistema aleman:

1. Elecciones federales 2002 (MLRP = -4,6): Refleja el punto
culminante del pluralismo moderado. La concentracion del 77% del voto en los
Volksparteien garantizaba una baja distancia ideoldgica. El voto extremo era
marginal (el PDS apenas alcanzaba el 4%), inclinando el sistema levemente
hacia la centro-izquierda.

2. Elecciones del Parlamento Europeo 2004 (MLRP = -4,4): Mantiene
la légica centrada con baja polarizacién. Pese a una dispersién menor hacia Los
Verdes, los extremos continuaban contenidos (6,1% del PDS).

3. Elecciones del Parlamento Europeo 2019 (MLRP = +0,57): Marca el
quiebre sistémico hacia el pluralismo polarizado. La irrupcién de AfD (11%) vy el
crecimiento de los extremos elevaron la distancia ideoldgica, desplazando por
primera vez el indice hacia valores positivos (centro-derecha).

4, Elecciones federales 2021 (MLRP = +3,53): Consolida la nueva
dindmica centrifuga. La suma del voto en los extremos ideoldgicos (Die
Linke/PDS y AfD) alcanzdé un 15,2%, casi triplicando los valores de 2002. El
indice se movié mas de 8 puntos respecto a su base, afirmando la tendencia
hacia la derecha.

Discusion y conclusiones

El analisis del caso aleman confirma la utilidad del marco de Sartori para explicar
transformaciones que exceden el mero conteo de bancas. El célculo del indice
MLRP evidencia un viraje estructural, el paso de un valor de -4,6 en 2002 a
+3,53 en 2021 refleja cuantitativamente cémo el centro de gravedad del sistema
se desplazé hacia la derecha, abandonando la dindmica centripeta de los
grandes partidos tradicionales para dar lugar a un escenario polarizado. La
consolidacion parlamentaria de AfD representa un quiebre histérico al ser la
primera fuerza a la derecha de la democracia cristiana (CDU/CSU) que logra
afianzarse en el Parlamento desde la posguerra, al tiempo que el repliegue de los
partidos tradicionales —cuya cantidad de votos conjuntos cayo6 del 77% a menos
del 50%— forzd la conformacién de coaliciones federales inéditas y mas fragiles.

A su vez, este proceso se vuelve critico debido a la tensidon que genera sobre el
denominado corddn sanitario (Brandmauer), es decir, el compromiso formal de
los partidos tradicionales de no pactar ni conformar mayorias de gobierno con la
extrema derecha. En los Estados federados del este (como Sajonia, Turingia o
Brandeburgo), donde la menor lealtad histérica hacia los partidos tradicionales
permitié que AfD se consolidara con mas del 20% o 25% de los votos, este veto
reduce aun mas las posibilidades de consolidacion de los partidos tradicionales.
Al operar AfD bajo la Norma 2 de Sartori (1980) como un partido de chantaje,
provoca un doble dilema en la politica. Por un lado, obliga al resto de los partidos
a forzar alianzas entre fuerzas ideolégicamente incompatibles solo para
mantener el bloqueo; por el otro, somete a una presién constante a la
centro-derecha, empujando a la CDU/CSU a endurecer sus posiciones sobre
migracién, fronteras y seguridad para frenar el drenaje de votos hacia el
extremo.
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Si bien el andlisis se concentré en el caso aleman, los resultados plantean
nuevos puntos a seguir trabajando. Hacia adelante, resulta necesario estudiar
como el crecimiento de la extrema derecha en el este del pais impacta en la
politica federal y en qué medida los partidos de gobierno han absorbido parte de
su agenda. A su vez, queda abierta la discusion sobre el modo en que este giro
politico en Alemania podria debilitar los consensos dentro de la Unién Europea,
particularmente en torno a la libre circulacién en Schengen, el régimen comun
de asilo y las regulaciones regionales.
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Por Delfina Powell'?
Introduccion

Con el objetivo de lograr una mejor gestion de la migracion y establecer un
sistema comun de asilo a nivel de la Union Europea (UE), en abril de 2024, tras
cuatro afios de negociaciones, el Parlamento Europeo aprobd las normas que
forman el Pacto Europeo de Migracidon y Asilo (PEMA). El 12 de julio de este afio,
el mismo entré plenamente en vigor tras haber finalizado el periodo de
transicion.

Aunque la retdérica oficial presenta este paquete legislativo como una
herramienta de ayuda comun para el manejo de las cuestiones relativas al asilo
y la migracion; el trasfondo del Pacto revela un profundo cambio de sentido en la
politica migratoria europea. Condicionado por el progresivo giro a la derecha en
las instituciones europeas, el nuevo marco normativo prioriza el control de las
fronteras exteriores, la disuasion y la externalizacién del asilo. A lo largo del
presente texto, se analizara como esta priorizacidon de la seguridad por sobre un
enfoque humanitario no solo genera fuertes controversias éticas, sino que se
enfrenta a obstaculos estructurales y deficiencias de consenso que amenazan su
implementacién.

Gestacion del PEMA

La historia de este Pacto se remonta al 2020 cuando, tras una serie de
consultas, la Comisién propuso un conjunto de nuevas regulaciones destinadas a
mejorar el sistema de asilo de la Union Europea. Esta propuesta de la Comisién
en gran parte deriva de la llamada “crisis de los refugiados” de 2015, que
produjo fuertes divergencias entre los Estados miembros, un giro restrictivo en
las practicas de recepcion de refugiados por parte de muchos Estados, la
reimposicién de controles en las fronteras terrestres entre varios de los Estados
del espacio Schengen y una queja permanente de los Estados del sur por la
desigualdad en el reparto de la carga en la atencion a los llegados
irregularmente (Gonzalez Enriquez, 2024).

De este modo, desde el 2015, el asilo y los temas relacionados con ello
recurrentemente han formado parte de la agenda de reuniones del Consejo de la
Unién Europea.

13 Estudiante avanzada de la Licenciatura en Relaciones Internacionales, Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales (UNR), Rosario, Argentina.
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Como resultado de las negociaciones, la Comisidon presentd su propuesta en
2020. La presentacion de la propuesta del Pacto se produjo en plena pandemia
del COVID-19, donde se redujo sustancialmente la migracién hacia Europa. Sin
embargo, las reuniones de negociacion para la aprobacion de las diferentes leyes
gue componen el PEMA se concentraron en 2022 y 2023, en una situacion
migratoria muy diferente.

Por un lado, los flujos de entrada frenados durante la pandemia se reactivaron
de tal modo que en 2023 la Unidon Europea tenia un stock acumulado de
alrededor de un milldén de solicitudes no resueltas. Por otro, en 2021 se
produjeron dos importantes shocks que alteraron la forma en que los Estados y
las sociedades europeas percibian la llegada de peticionarios de asilo e
inmigrantes: la entrada en Ceuta de unos 10.000 inmigrantes alentada por
Marruecos en respuesta a la acogida en un hospital en Espafia al lider del Frente
Saharaui; y la llegada a Polonia, Lituania y Letonia de miles de inmigrantes
provenientes de Asia y Africa promovida por Bielorrusia debido al malestar
provocado por las sanciones de la UE a este pais. Esta utilizacidn de la migracion
como arma de presidn politica por Estados vecinos contribuyd a profundizar en
Europa un clima de desconfianza hacia las politicas de asilo (Gonzalez Enriquez,
2026).

Otro acontecimiento relevante en materia de migracion y asilo fue la invasién
rusa en Ucrania en el afio 2022 que produjo en unos pocos meses la salida de
una amplia cantidad de refugiados ucranianos suponiendo el mayor éxodo en
Europa desde la Segunda Guerra Mundial. Las solicitudes de asilo recayeron
principalmente en los paises fronterizos de Europa del Este que hasta la
actualidad se oponen a los instrumentos de solidaridad incluidos en el Pacto
(Duran Ruiz, F.J, 2022).

De todas formas, el PEMA fue finalmente aprobado en mayo de 2024 por una
pequefia mayoria en el Parlamento Europeo estableciendo un periodo de dos
afios para su entrada en vigor.

Contenido del PEMA

El Pacto Europeo sobre Migracién y Asilo es un paquete integral de diez actos
legislativos que gestionan la migracion y establecen un sistema comun de asilo a
nivel de la UE destinado a las personas que llegan de forma irregular a las
fronteras de la UE, esto es, la inmigracion irregular.

El PEMA se estructura a partir de cuatro pilares fundamentales: fronteras
exteriores seguras, procedimientos rapidos y eficientes, un sistema eficaz de
solidaridad y responsabilidad, y la integracion de la migracién en las alianzas
internacionales (Comision Europea, 11 de junio 2026).

La arquitectura del PEMA se sostiene principalmente sobre los Reglamentos de
Control (Screening) y de Procedimientos de Asilo, concebidos como filtros de
seguridad nacional para la deteccion temprana y la intercepcién de personas
ante un cruce no autorizado de las fronteras.
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Una modificacion importante tiene lugar en EURODAC, la base de datos
biométricos que la UE utiliza para permitir el seguimiento de los peticionarios de
asilo dentro del territorio Schengen. La misma es ampliada permitiendo el
registro no solo de huellas dactilares, sino también de imagenes faciales, y
copias de documentos de identidad, entre otros, a la par que se reduce la edad
minima de registro a 6 anos.

Ademas, se produce la integracién biométrica de EURODAC con el Sistema de
Entradas y Salidas (EES, por sus siglas en inglés) que permite registrar la
informacion de todas las entradas y salidas del territorio Schengen producidas de
forma regular o irregular. Como resultado, se obtiene un rastreo mucho mas
exhaustivo que desincentiva el asylum shopping*®.

El pilar juridico mas disruptivo del pacto es la externalizacidon de las solicitudes
de asilo, que permite procesar solicitudes sin que el individuo sea considerado
legalmente presente en territorio de la Unidn. Esta ficcion de “no entrada” entra
en funcionamiento para aquellas personas que supongan un riesgo para la
seguridad nacional, que engafien a las autoridades ya sea a partir de
informacion falsa o no revelando determinada informacion, o que procedan de
paises con una baja tasa de concesion de solicitudes de asilo.

Asi, seran derivadas hacia un “procedimiento en frontera” que implica que,
mientras se examina su solicitud, no quedan libres en el territorio nacional.
Pueden ser obligados a permanecer en instalaciones especificas en la frontera o
cerca de ella, durante un plazo maximo de doce semanas, hasta que se decida si
se acepta su paso al procedimiento de asilo habitual en territorio o si se procede
a una expulsion (Comision Europea, 12 de junio 2026).

Otra importante novedad es la referencia a los “terceros paises seguros” a los
cuales los Estados miembros pueden reenviar o devolver a los peticionarios de
asilo casi inmediatamente. El concepto de tercer pais seguro puede aplicarse
como parte del procedimiento fronterizo. Al ser considerados paises seguros para
sus propios ciudadanos de origen, la UE puede declarar inadmisibles de forma
automatica o puede procesar mediante un procedimiento de frontera acelerado a
los solicitantes que procedan de estos Estados o que hayan pasado por ellos en
su camino hacia la UE, incluso en los casos en que no tengan ninguna conexién
(familiar, laboral, cultural) (Consejo de la Uniéon Europea, 2025, 2025/0132
COD).

Esta lista de paises de origen seguro es comun para todos los Estados miembros,
pero no excluye la posibilidad de que los Estados miembros designen adicionales
a nivel nacional. La misma se compone de los paises candidatos a la adhesién a
la UE (con excepciones por la guerra, Ucrania), asi como también de Marruecos,
Tuanez, Egipto, India, Bangladesh, Kosovo y Colombia (Consejo de la Unidn
Europea, 2025, 2025/0101 COD).

¥ Practica por la cual un nacional de un tercer pais solicita proteccion internacional en
mas de un Estado miembro de la UE, con o sin haber recibido ya proteccion internacional
en uno de esos Estados miembros.
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El principal objetivo de estas formas de externalizacidn es reducir la alta tasa de
no-retorno de las personas que ven denegada su solicitud de asilo. Segun
estadisticas oficiales de la UE en 2024 solo se consiguié devolver a un 20% de
los inmigrantes que reciben una orden de expulsién, esta tasa tan baja puede
suponer cierto incentivo para la inmigracién irregular.

La apuesta de la UE por la externalizacion se basa en el supuesto de que, si el
procesamiento de las solicitudes de proteccién se produce mientras el solicitante
se encuentra en un “tercer pais seguro”, las solicitudes disminuirdn de modo
notable, porque desaparecera el incentivo creado por la incapacidad de los
Estados para devolver a sus paises de origen a los rechazados.

El Pacto ademas incorpora un sistema de solidaridad obligatoria, flexible y
basado en las necesidades para garantizar que los Estados miembros que se
enfrentan a la presién migratoria no queden desamparados, sustituyendo asi el
sistema voluntario preexistente. Propone el reparto de la carga que supone la
migracién para muchos paises, principalmente los del Mediterrdneo, a partir de
contribuciones. De esta manera, los Estados miembros se comprometen a
realizar contribuciones de solidaridad que pueden adoptar distintas formas:
reubicaciones, aportaciones financieras o medidas de solidaridad alternativas
(como personal y apoyo en especie).

Criticas y obstaculos

En primer lugar, el Pacto es criticado por las ONG, respecto al uso de los
procedimientos de frontera y la ficcion de “no entrada”, en tanto que producen
que los solicitantes permanezcan retenidos hasta doce semanas en instalaciones
fronterizas mientras se decide su caso. También denuncian que la UE esta
dedicando esfuerzos a alcanzar acuerdos con los paises llamados seguros,
provenientes especialmente de Africa, al margen de cuadles sean las practicas de
estos Estados relativas al respeto a los derechos humanos de Ilos
inmigrantes. Por ello, sefialan un recorte de derechos, producto adicionalmente
de los procedimientos mas estrictos que aumentaran el niumero de solicitudes
denegadas de forma sistematica y asi habra menos posibilidades de asilo.

En segundo lugar, fuente de debate fue el concepto de “pais seguro” en tanto
gue un pais puede ser calificado de esta manera, aunque solo sea segura una
parte de su territorio o no lo sea para minorias especificas. Esto deja entrever la
posibilidad de que las devoluciones o los procedimientos de frontera tengan
lugar en paises potencialmente peligrosos.

Sumado a ello, los criterios de seleccion y la informacion relativa a la seleccién
de la lista de “paises de origen seguro” se basan en informes de la Agencia de
Asilo de la UE que la Comisién Europea mantiene como confidenciales. Esto
puede ser percibido como una falta de transparencia y que dificulta el control
publico y legal.

Por otra parte, el PEMA se ve obstaculizado por falta de consenso interno.
Polonia y Hungria se han opuesto al Pacto votando en contra y anunciando que
no participaran en el mecanismo de solidaridad, percibido como una vulneracién
a la soberania estatal. Adicionalmente, y en relacion con el mecanismo de
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solidaridad, otros Estados, como Portugal y Francia, han anunciado ya que
participaran en el mecanismo de solidaridad con aportaciones financieras (es
decir, se niegan a acoger reubicaciones). Esta forma de participacion en el
mecanismo de solidaridad puede debilitarlo gravemente si se extiende a muchos
Estados. Podria terminar convirtiendo la solidaridad en la mera financiacidon de
una carga que seguiria recayendo bdasicamente en los Estados receptores del
Mediterraneo y saturando por tanto sus centros de recepcion.

Finalmente, la plena y correcta entrada en funcionamiento del Pacto puede verse
de igual forma dificultada por una insuficiente financiacion. En aplicacion del
Pacto, la Comisidn deberia recaudar 600 millones de euros anuales, en el
supuesto de que la mayoria de los Estados prefieran pagar 20.000 euros por
cada solicitante que no reubiquen del total de 30.000 a repartir anualmente.
Pero esa cantidad es muy pequefia en comparacién con las estimaciones de los
costos: Alemania en 2015 y Polonia en 2022, gastaron cada una 8.000 millones
de euros en atencién a los refugiados, lo que evidencia una gran brecha
econdmica (Brady, 2024).

El impacto del giro hacia la derecha

Algunos sectores sociales ven al PEMA como la consecucion de los programas
electorales de la extrema derecha, que ha reforzado su control sobre la politica
migratoria tras las elecciones europeas de 2024.

Con las elecciones de 2024 se percibe en el Parlamento un giro a la derecha, y si
bien los partidos del centro todavia tienen la mayoria, existe un desplazamiento
de su agenda hacia la derecha que intensifica la influencia de politicas mas
conservadoras en areas como la inmigracién.

La nueva dindmica de poder se articula a través de la alineacidn entre el Partido
Popular Europeo con los bloques de derecha y extrema derecha, especificamente
los Conservadores y Reformistas Europeos, y en puntos clave, con Patriotas por
Europa y Europa de las Naciones Soberanas. Esta alineacion ha favorecido a que
en el PEMA se materialicen las demandas de control y disuasién de estos
sectores, priorizando la eficacia administrativa sobre el enfoque humanitario
anterior.

Conclusiones

Al analizar el Pacto sobre Migracion y Asilo se puede observar un cambio
significativo en la forma en que la Union Europea aborda la migracion irregular y
las solicitudes de proteccién internacional. Aunque el Pacto busca el
establecimiento de procedimientos comunes para mejorar la coordinacidon entre
los Estados miembros, sus principales instrumentos muestran una mayor
preocupacion por el control y la contencidn de los flujos migratorios. La
externalizacion de los procedimientos, la denominada ficcidon de “no entrada” y el
refuerzo de los controles fronterizos son algunos de los mecanismos que reflejan
este cambio.

Este giro no puede ser pensado desligado del contexto politico europeo de los
ultimos afios. El avance hacia posiciones mas restrictivas en materia migratoria
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ha sido influido por la derechizaciéon del Parlamento Europeo y por la presién de
la agenda nacionalista sobre las fuerzas de centro. Sin embargo, reducir el Pacto
exclusivamente a una consecuencia del avance de la derecha seria insuficiente.
Su aprobacién también responde a problemas que el sistema europeo de asilo
arrastra desde hace afios, como la distribucidn desigual de responsabilidades
entre los Estados miembros y las dificultades para que se ejecuten las decisiones
de retorno.

A pesar de ya haber entrado en vigor, la aplicacion efectiva del Pacto enfrenta
importantes obstaculos. La falta de consenso entre los Estados miembros
respecto del mecanismo de solidaridad, las diferencias en la disposicién a
aceptar reubicaciones y la insuficiencia de financiacién pueden ver comprometido
su funcionamiento. A esto se suman las criticas publicas relacionadas con la
proteccion de los derechos de los solicitantes de asilo y con el uso de terceros
paises considerados seguros.

En definitiva, queda en evidencia que el PEMA puede contribuir a una mejor
gestion de las politicas migratorias europeas, pero su eficacia dependera de la
capacidad de los Estados miembros para aplicar sus disposiciones de manera
coordinada. La principal incdégnita que queda abierta es si esta nueva estructura
podra responder a futuros flujos migratorios sin que el objetivo de controlar las
fronteras termine por desplazar las obligaciones de proteccidon internacional
asumidas por la Unién Europea.
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Por Isadora Sofia Rodriguez'®
Introduccion

La adhesién de Ucrania a la Unién Europea (UE) constituye un proceso de
convergencia institucional y juridica de alta complejidad que trasciende la
decision politica de incorporar este pais al bloque, ya que requiere profundas
reformas estatales y pone a prueba los limites politicos, presupuestarios e
institucionales de la Unidn. La politica de ampliacién es el instrumento mediante
el cual la UE regula la incorporacion de nuevos Estados miembros, estableciendo
un procedimiento basado en criterios juridicos e institucionales cuyo
cumplimiento es indispensable para la adhesion. Segun el Parlamento Europeo
(2026), su objetivo es reunir a los paises europeos en torno a un proyecto
politico y econédmico comun sustentado en los valores de la Unidn.

A su vez, los criterios de Copenhague, establecidos en 1993 por el Consejo
Europeo, exigen que los Estados candidatos cuenten con instituciones
democréticas estables, garanticen el Estado de derecho, los derechos humanos y
la proteccidon de las minorias, dispongan de una economia de mercado funcional
y posean la capacidad de asumir las obligaciones derivadas de la adhesion,
incluyendo la adopciéon del acervo comunitario!® (Parlamento Europeo, 2026).

Las sucesivas ampliaciones impulsaron reformas institucionales, entre ellas las
introducidas por el Tratado de Lisboa, destinadas a preservar la capacidad de
funcionamiento de la Unién, mostrando que cada proceso de ampliacion genera
desafios para la propia arquitectura institucional (Parlamento Europeo, 2026;
Alvarez, 2019). Este antecedente resulta especialmente relevante para el caso
ucraniano, dado que una eventual incorporacion de un Estado con las
dimensiones territoriales, demograficas y econdmicas de Ucrania reabre el

'® Estudiante de la Lic. en Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Rosario
(UNR), Rosario, Argentina. Miembro del Grupo de Estudio sobre la Unién Europea
(GEUE).

16 E| acervo comunitario comprende el conjunto de derechos, obligaciones, principios y
normas que integran el ordenamiento juridico de la UE. Los paises candidatos deben
aceptarlo y garantizar su incorporacion y aplicacion efectiva en el ordenamiento nacional
como condicion para la adhesion (Comisién Europea, s. f.).
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debate sobre la capacidad institucional de la Uniéon para absorber nuevas
ampliaciones sin afectar su funcionamiento, lo que se conoce como el
“enlargement fatigue”.

De esta forma, el articulo busca responder al siguiente interrogante: ¢En qué
medida el proceso de adhesién de Ucrania evidencia las exigencias
institucionales y juridicas de la politica de ampliacién de la Uniéon Europea y
cuales son los desafios que dicho proceso plantea tanto para el Estado candidato
como para la propia arquitectura institucional de la Unién? Con este propdsito, el
texto se estructura en cuatro apartados. En primer lugar, se examina el
procedimiento juridico e institucional de adhesién; luego, las principales
reformas que Ucrania debe llevar a cabo; en tercer lugar, los desafios que dicho
proceso plantea para la Unidn; vy, finalmente, algunas reflexiones finales.

El procedimiento juridico e institucional de adhesion

El procedimiento de adhesién a la Unién Europea se encuentra regulado por el
articulo 49 del Tratado de la Unién Europea (TUE), el cual establece que
cualquier Estado europeo que respete los valores previstos en el articulo 3 y se
comprometa a promoverlos puede solicitar la incorporacion al bloque. La
solicitud debe presentarse ante el Consejo de la Union Europea, que requiere un
dictamen de la Comisidn Europea e informa al Parlamento Europeo. Sobre la
base de dicho dictamen, corresponde al Consejo Europeo decidir por unanimidad
la concesidn del estatuto de pais candidato y, posteriormente, la apertura de las
negociaciones de adhesién (Parlamento Europeo, 2026).

Una vez iniciadas las negociaciones, el proceso se estructura en torno al acervo
comunitario, dividido en treinta y cinco capitulos tematicos que abarcan la
totalidad del derecho y las politicas de la Unidén. Antes de negociar cada uno de
ellos, la Comisién realiza un proceso de evaluacion inicial (screening) destinado a
determinar el grado de alineacién de la legislacion nacional con el derecho
europeo e identificar las reformas necesarias. Sobre la base de esta evaluacion,
el Consejo decide por unanimidad la apertura de los distintos capitulos o grupos
de capitulos (clusters) y, una vez verificado el cumplimiento de los criterios
establecidos, su cierre provisional (Parlamento Europeo, 2026).

Las negociaciones concluyen sélo cuando todos los capitulos han sido cerrados
provisionalmente y los Estados miembros consideran satisfactorio el grado de
cumplimiento alcanzado por el pais candidato. Los compromisos asumidos
durante este proceso se incorporan posteriormente al Tratado de Adhesion,
instrumento juridico que establece las condiciones de ingreso, los periodos
transitorios, las disposiciones financieras y las clausulas de salvaguardia. Dicho
tratado solo adquiere caracter vinculante tras su aprobacion por las instituciones
de la Unidn y su ratificacién tanto por el Estado candidato como por cada uno de
los Estados miembros (Parlamento Europeo, 2026).

En el caso de Ucrania, la apertura de negociaciones de adhesion se produjo en
un contexto excepcional marcado por la invasién rusa a gran escala. Sin
embargo, pese a la aceleracién politica del proceso, el procedimiento juridico e
institucional continta rigiéndose por las reglas generales de la politica de
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ampliacién, manteniéndose la exigencia de cumplir progresivamente los criterios
de adhesién y de adoptar integramente el acervo comunitario (Parlamento
Europeo, 2026). Lejos de constituir un procedimiento meramente formal, las
negociaciones de adhesion buscan garantizar que el Estado candidato posea la
capacidad institucional, administrativa y juridica necesaria para aplicar de forma
efectiva la totalidad del derecho de la Unién una vez producida su incorporacion.

Tras la invasion rusa a gran escala, Ucrania presentd formalmente su solicitud de
adhesion a la Union Europea el 28 de febrero de 2022. Apenas cuatro meses
después, el Consejo Europeo le otorgd el estatuto de pais candidato, tras el
dictamen favorable emitido por la Comision Europea el 17 de junio de ese mismo
afno. Posteriormente, en diciembre de 2023, el Consejo Europeo decidié abrir las
negociaciones de adhesion y, el 25 de junio de 2024 tuvo lugar la primera
Conferencia Intergubernamental entre la UE y Ucrania, dando inicio formal al
proceso negociador (Consejo de la Unidn Europea, 2026a).

Aunque la rapidez con la que Ucrania obtuvo el estatus de pais candidato y logro
la apertura de negociaciones muestra un impulso geopolitico excepcional en la
politica de ampliacion de la UE, este avance politico no implica una adhesion
automatica ni una flexibilizacion de los requisitos de adhesidn. Por el contrario, la
apertura del proceso formal inaugura una etapa compleja de evaluacion continua
y de reformas estructurales -juridicas, administrativas e institucionales-
destinadas a adecuar el ordenamiento ucraniano a los criterios de Copenhague y
al acervo comunitario de la Unién (Regi, 2024; Comision Europea, 2026;
Parlamento Europeo, 2026).

Las reformas institucionales y juridicas que exige la adhesion

En esta etapa, el mayor desafio para Ucrania no es solamente aprobar nuevas
normas para cumplir con las exigencias europeas, sino lograr que esas normas
se apliguen en los hechos. Por eso, los criterios de Copenhague van mas alla de
lo formal: exigen que el pais construya y mantenga instituciones sdlidas,
transparentes e independientes que sean capaces de aplicar las nuevas reglas de
forma sostenida y segun los valores fundamentales de la Unidn.

En consecuencia, las principales reformas exigidas a Ucrania se concentran en el
fortalecimiento del Estado de derecho, la independencia judicial, la lucha contra
la corrupcion, la modernizacién de la administracién publica, la proteccion de los
derechos fundamentales y de las minorias nacionales, el fortalecimiento de una
economia de mercado funcional y la consolidacién de instituciones capaces de
aplicar el acervo comunitario. Sin embargo, el desafio no reside sdlo en aprobar
nuevas leyes, sino en asegurar su implementacion efectiva y sostenible incluso
en el contexto excepcional de la guerra, el cual representa un condicionante
adicional del proceso de adhesién, ya que obliga a Ucrania a implementar
reformas estructurales mientras enfrenta un conflicto armado de gran
intensidad.

Los desafios para Ucrania y la propia UE

Como se analizd en el apartado anterior, el principal desafio para Ucrania
consiste en la implementacion efectiva y sostenida de las reformas estructurales.
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La continuidad de estas transformaciones esta condicionada por el contexto de
guerra, lo que convierte al proceso de adhesién ucraniano en uno de los mas
complejos afrontados por la politica de ampliacién europea. Sin embargo, los
desafios del proceso no se limitan al Estado candidato, sino que reabre el debate
sobre la denominada “capacidad de absorcion” de la Unién Europea, entendida
como la aptitud institucional, politica y presupuestaria del bloque para integrar
nuevos Estados miembros sin comprometer su funcionamiento ni la eficacia de
sus politicas comunes.

La incorporacion de un Estado con las dimensiones territoriales y demograficas
de Ucrania tendria importantes consecuencias para el equilibrio institucional de
la Union. Entre ellas se destacan la redistribuciéon del peso relativo de los
Estados miembros en el Parlamento Europeo y en el Consejo, la revision de los
mecanismos de toma de decisiones que aun requieren unanimidad y la creciente
discusion sobre la necesidad de impulsar nuevas reformas institucionales antes
de concretar futuras ampliaciones (Regi, 2024).

Por un lado, para estimar la representacidén que le corresponderia a Ucrania en el
Parlamento Europeo, debemos remarcar que “el reparto de los escafos entre los
Estados miembros sera decrecientemente proporcional’’, con un minimo de seis
y un maximo de noventa y seis escafos por Estado miembro” (Consejo Europeo,
2023, p. 2). Tomando como referencia a paises con un peso demografico similar,
como Polonia —-que cuenta con una poblacidon cercana a los 38 millones de
habitantes y 53 eurodiputados—, se calcula que a Ucrania le corresponderia una
delegacion de entre 50 y 55 escafios, situandola como la quinta o sexta fuerza
parlamentaria del bloque (Emerson, 2023).

Esto plantea un dilema institucional clave, dado que el Tratado de Lisboa fija un
limite constitucional estricto de 751 eurodiputados, la entrada de un pais como
Ucrania exigiria una decisidn estratégica: o bien elevar ese techo institucional a
través de una reforma de los Tratados, o reestructurar el reparto actual
reduciendo los escafios asignados a los 27 Estados miembros (Emerson, 2023;
Consejo Europeo, 2023).

Por el otro, en lo que respecta al Consejo de la Unidn Europea, el principal
método empleado para las votaciones es el sistema de mayoria cualificada
(Consejo de la Unidn Europea, 2026a). Este exige que las decisiones cuenten
con el voto a favor de al menos el 55% de los Estados miembros (es decir, 15 de
27) y que dichos Estados representen como minimo el 65% de la poblacién de la
UE, dindmica conocida como la regla de la «doble mayoria» (Consejo de la Unidn
Europea, 2026b). El ingreso de Ucrania aportaria un peso demografico cercano
al 8% del total del bloque!®, situando a Kiev como un actor estratégico con
capacidad decisiva para alterar las votaciones. De esta manera, su volumen
demografico consolidaria un peso inédito para los paises de Europa Central y

7 El principio de proporcionalidad decreciente establece que los paises con mayor
poblacion obtienen mas escafios en términos absolutos, pero cada uno de sus
eurodiputados representa a un niumero mas elevado de ciudadanos en comparacion con
los representantes de Estados miembros menos poblados (Consejo Europeo, 2023, p. 2).
18 Basado en registros del Banco Mundial que sitlan la cifra en 38.9 millones de
habitantes aproximadamente para 2025 (Banco Mundial, s. f.).
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Oriental. Esta reconfiguracion favoreceria la articulacidon de una coalicion regional
capaz de estructurar minorias de bloqueo!® o ejercer una presién determinante
sobre ambitos delicados como la Politica Agricola Comun (PAC) y cuestiones
presupuestarias. Segun el informe de Verger et. al. (2023) este escenario
obligard a la UE a reformar sus reglas de votacién antes de concretar la
ampliacién, dado que “cada adhesién a la UE afiade mas actores con potencial
de veto, lo que dificulta (...) alcanzar la unanimidad” (p. 20) y si bien el sistema
de mayoria cualificada suele presentarse como una via para evitar la paralisis
institucional, pierde eficacia si fomenta la polarizaciéon o la consolidacion de
bloques contrapuestos entre los Estados miembros (Verger et al., 2023, p. 21).

En el ambito presupuestario, la adhesidon de Ucrania plantea un importante
desafio distributivo para la UE, dadas sus caracteristicas socioecondémicas y la
dimension de su sector agricola. En este escenario, tanto Ucrania como los
demas paises candidatos se convierten en “beneficiarios netos del presupuesto
comunitario, aportando menos de lo que reciben” (Darvas & Mejino-Lopez, 2024,
parr. 15, traduccién propia).

Podemos dimensionar el posible impacto presupuestario de Ucrania frente a una
eventual adhesion. Bajo el supuesto de que el pais ya es un miembro pleno de la
Unién y tomando como referencia los casos de Polonia y Rumania, Emerson
(2023) estima “un saldo neto positivo de 18.900 millones de euros?®” anuales (p.
5), es decir, la diferencia entre los recursos que recibiria y su contribucién al
presupuesto comunitario. Este monto “supondria un aumento del 10,5% en las
asignaciones presupuestarias” de la UE para compromisos en 2023 (Emerson,
2023, p. 5). Sin embargo, es una estimacién que debe interpretarse con
precaucién, ya que el cdlculo depende de variables que pueden modificarse
previo a la adhesion, entre ellas la poblacion, el territorio efectivamente
controlado y el nivel de ingreso nacional de Ucrania, especialmente debido al
contexto excepcional de guerra que se traduce en una incertidumbre particular;
por ejemplo, la superficie de tierra cultivable actualmente controlada por Kiev se
redujo de 32,5 a aproximadamente 26,5 millones de hectareas, mientras que
antes de la agresion rusa se aproximaba a la superficie agricola de Francia
(Emerson, 2023, p. 2-4).

Este impacto no se limitaria solo a un aumento del gasto comunitario, sino que
también modificaria el equilibrio existente entre los Estados miembros. Como
sefialan Darvas y Mejino-Lopez (2024), la incorporacion de nuevos miembros
con niveles de desarrollo inferiores a la media de la Uniédn incrementaria la
cantidad de recursos destinados a paises que serian beneficiarios netos del
presupuesto, generando efectos sobre las posiciones presupuestarias de los
actuales Estados miembros. Esto refuerza la necesidad de reformas estructurales
en el Marco Financiero Plurianual (MFP) antes de concretar la ampliacién (Darvas

® para bloquear una decisién en el Consejo se necesitan al menos 4 estados miembros
gue representen mas del 35% de la poblacion de la UE (Consejo de la Union Europea,
2026b).

20 Esta estimacion resulta del promedio entre los saldos netos positivos estimados
tomando como referencia a Polonia (21.700 millones de euros) y Rumania (16.000
millones de euros) (Emerson, 2023, p. 5).
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& Mejino-Lépez, 2024). Esta cuestién adquiere gran importancia en el caso de la
PAC dado que Ucrania cuenta con un sector agricola de gran escala y, como
sefala Matthews (2024), es un “exportador agricola importante y competitivo
por derecho propio”. El problema no reside solo en el tamafo de su produccién,
sino también en la forma en que se estructura la PAC: los pagos directos se
distribuyen principalmente en funcion de la superficie agricola utilizable.

Si se mantuvieran las reglas actuales y no se incrementara de forma
proporcional el presupuesto destinado a la PAC, la incorporacién de Ucrania
generaria una fuerte presién sobre los recursos disponibles para los actuales
Estados miembros. Parte de los fondos tendria que destinarse a los agricultores
ucranianos, reduciendo potencialmente los pagos directos recibidos por los
demas beneficiarios. De este modo, la adhesién muestra la necesidad de revisar
los criterios mediante los cuales se distribuye el presupuesto comunitario al
interior de la Union (Matthews, 2024).

Conclusion

El proceso de adhesion de Ucrania exige mucho mas que una decisién politica de
incorporaciéon. Para el Estado candidato implica una transformacion institucional
y juridica orientada a garantizar la aplicacion efectiva del acervo comunitario, el
fortalecimiento del Estado de derecho y la consolidacion de capacidades
administrativas suficientes para asumir las obligaciones de la membresia. Al
mismo tiempo el proceso plantea exigencias para la propia Unidon Europea. La
incorporacién ucraniana modificaria los equilibrios institucionales tanto del
Parlamento Europeo como del Consejo, y generaria importantes desafios
presupuestarios, especialmente en ambitos como la PAC. Por ello, el éxito de la
adhesién no dependera sélo de la capacidad de Ucrania para cumplir con las
condiciones establecidas, sino también de la capacidad de la Unién para adaptar
sus instituciones y politicas comunes a las consecuencias de una ampliacion de
esta magnitud.
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Por Maria Luisina Villanueva?
La relevancia estratégica del Indo-Pacifico

En las ultimas décadas, el Indo-Pacifico se ha consolidado como uno de los
principales espacios de competencia geopolitica del sistema internacional. Su
creciente centralidad responde tanto a su peso demografico, econdmico y militar
como a la concentracion de dindmicas estratégicas que inciden sobre el equilibrio
de poder global.

En este sentido, el ascenso de China como potencia econdmica y militar, junto
con la intensificacion de su rivalidad con Estados Unidos, ha redefinido el entorno
estratégico regional y suscitado una creciente preocupacion internacional. Segun
Chan (como se citd en Zajaczkowski y Kumar Aryal, 2025, p. 179), la
centralidad geopolitica del Indo-Pacifico “responde al creciente grado de
asertividad de China y al desplazamiento del centro de gravedad de la
geopolitica mundial hacia Asia”.

Esta transformaciéon también se refleja en la persistencia de diversos focos de
tensién regional, como Taiwan, las islas Senkaku/Diaoyou y la amenaza nuclear
en la peninsula coreana (Lépez Nadal, 2023). En conjunto, estas dindamicas han
incrementado la preocupacién de los Estados del Indo-Pacifico y la importancia
de la seguridad maritima.

En ese sentido, con el fin de garantizar cierta estabilidad y ejercer una suerte de
contencion hacia China en la region, Estados Unidos ha avanzado en la creacion
de instancias “minilaterales” de cooperacion politico-militar, como el acuerdo
AUKUS, la alianza Five Eyes y el Didlogo de Seguridad Cuadrilateral. Estas
instancias representan una robusta red de alianzas militares y estratégicas
formales. En contraste, la Union Europea (UE) ha establecido recientemente
acuerdos de asociacién en defensa con la regidn, los cuales establecen marcos
de cooperacidn caracterizados por una aproximacién flexible y dialoguista, sin
llegar al nivel de formalidad de los acuerdos y las alianzas que tiene Estados
Unidos.

Por otro lado, la regién del Indo-Pacifico constituye un nodo fundamental para el
comercio internacional y un centro de poder para la economia global: alberga a

2! Estudiante avanzada de la Licenciatura en Relaciones Internacionales (UNR). Miembro
del Grupo de Estudio sobre la Unidn Europea (GEUE). Rosario. Argentina.
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mas del 60% de la poblacién mundial; genera casi la mitad del producto bruto
interno global (Zajaczkowski y Kumar Aryal, 2025, p. 178) y representa los dos
tercios de los fletes maritimos comerciales, el 35% de la carga transportada y el
40% del comercio de productos energéticos (Lopez Nadal, 2023, p. 44).
Asimismo, la regidon constituye una de las principales rutas del transporte
mundial, con una gran importancia estratégica para el comercio internacional y
las cadenas de suministro criticas (Lopez Nadal, 2023).

Con respecto a la Uniéon Europea, la region del Indo-Pacifico “es el segundo
destino mas importante de las exportaciones de la Unién y alberga a cuatro de
sus diez principales socios comerciales” (Comisién Europea y Alto Representante,
2021, p. 1). En conjunto, representan mas del 70 % del comercio mundial de
bienes y servicios. Gran parte del comercio europeo transita por puntos de
estrangulamiento maritimos (maritime chokepoints) situados en esta region,
como el mar de China Meridional y el estrecho de Malaca (Comisién Europea y
Alto Representante, 2021).

Estrategia de la Union Europea para la Cooperacion en la Region
Indopacifica

En 2021, la Unidn Europea presentd la “Estrategia de la Unidn Europea para la
Cooperacidon en la Region Indopacifica”. La misma constituyd un punto de
inflexion en la proyeccion de Bruselas como actor geopolitico en la regiéon. Con
ella, la UE buscd definir los principales lineamientos de una politica exterior
europea para alcanzar sus objetivos en el Indo-Pacifico y contribuir a la defensa
del orden internacional basado en normas, procurando evitar quedar atrapada en
la rivalidad estratégica entre Estados Unidos y China en los términos planteados
por Washington y Beijing. Previamente a la implementacion de la estrategia
comun, la aproximacién europea a la regidn se caracterizaba por su naturaleza
fragmentada y se llevaba a cabo de manera individual por parte de los Estados
miembros: Francia elabord su estrategia inicialmente entre 2018 y 2019, y fue
oficializada en 2021 (Ministere de I'Europe et des Affaires Etrangéres, 2025);
Alemania definid sus directrices politicas para su vinculacion con la regiéon en
2020 (Auswartiges Amt, 2026); y Paises Bajos hizo lo suyo en 2020 (Alberssard,
2021).

Este cambio de rumbo en la politica europea se explica por multiples factores. En
primer lugar, cabe sefalar la centralidad que la Comisién Von der Leyen confiere
a la defensa europea. El plan ReArmar Europa/Preparacién 2030 responde a los
cambios geopoliticos actuales y a la necesidad de reforzar la capacidad de
defensa de Europa y su objetivo es facilitar la inversidn publica de los Estados
miembros en su defensa nacional (Comisién Europea, 2025). En efecto, Ursula
Von der Leyen (citado en Liboreiro, 2026) ha advertido:

Europa no puede seguir siendo la guardiana del viejo orden mundial, de
un mundo que se ha ido y que no volvera. [...] Siempre defenderemos y
mantendremos el sistema basado en normas que ayudamos a construir
con nuestros aliados, pero ya no podemos confiar en ello como Unica
forma de defender nuestros intereses ni asumir que sus normas nos
protegeran de las complejas amenazas a las que nos enfrentamos.
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En este contexto, una nueva y mas fuerte politica de defensa europea viene
acompafiada de marcos de cooperacidn mas amplios con socios tradicionales de
Bruselas, entre ellos Canberra y Tokio.

En segundo lugar, la imprevisibilidad del presidente Donald Trump y la
dependencia de Europa con respecto a la OTAN para su esquema de seguridad
continental representan incentivos adicionales para que Bruselas busque
fortalecer de manera auténoma sus capacidades de defensa al interior del
continente europeo y con sus socios en el resto del mundo, diversificando
vinculos a nivel internacional. Las constantes amenazas de Estados Unidos de
retirarse de la OTAN, la reduccidon de su ayuda a Ucrania y las presiones sobre
Europa para que cumpla con el 5 % del PIB en gasto de defensa, ponen de
manifiesto las discrepancias existentes en el vinculo, el cual se vio aun mas
afectado luego de la falta de apoyo por parte de los paises europeos a las
incursiones de Estados Unidos contra Iran (Adams, 2026; Chadwick y Nicholls,
2026; Borrell, 2025).

En tercer lugar, y como se ha sefalado previamente, resulta imperativo destacar
la relevancia de la asertividad y expansién de China en el contexto de la
estabilidad en la region indopacifica. Esta situacidn plantea una amenaza que
podria repercutir en los intereses comerciales y de seguridad europeos.

En la Estrategia, Bruselas expone su interés de “aumentar su compromiso con la
region para crear asociaciones que refuercen el orden internacional basado en
normas, aborden los retos mundiales y sienten las bases de una recuperacion
econdmica rapida, justa y sostenible susceptible de generar prosperidad a largo
plazo” (Comision Europea y Alto Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, 2021, p. 1). De acuerdo con la Comision
Europea y el Alto Representante (2021), Europa, en su rol de potencia
normativa, busca sostener y defender el multilateralismo, la promocién de la
democracia, el Estado de derecho, los derechos humanos y otros compromisos
internacionales, como la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris.

Ademas, se subraya el objetivo de la Unidon en construir una arquitectura
de seguridad regional abierta y basada en normas, que incluya lineas
maritimas seguras de comunicacién, desarrollo de capacidades y una
mayor presencia naval en la region indopacifica, de conformidad con el
marco juridico establecido por la Convencion de las Naciones Unidas sobre
el Derecho del Mar (CNUDM) (Comision Europea y Alto Representante de
la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, 2021, p. 14).

En ese sentido, la UE buscara reforzar su presencia naval en la zona para hacer
frente a las nuevas amenazas a la seguridad regional, y proteger la libertad de
r)avegacién a través de mayores ejercicios navales y del establecimiento de
Areas Maritimas de Interés en asociacion con Estados de la regién (Comisidn
Europea y Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, 2021).

Sin embargo, tal como afirman Fiott y Simén (2022, p. 7),
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si bien la Unién Europea procura abordar el Indo-Pacifico desde una
perspectiva centrada en las oportunidades econémicas y la
interdependencia, y continla destacando su voluntad de mitigar los
dilemas de seguridad mediante la cooperacion y el multilateralismo, se
enfrenta a un contexto caracterizado por una creciente competencia entre
China y Estados Unidos.

Por lo tanto, para actuar en el Indo-Pacifico, la UE debe encontrar un punto
medio entre conservar su relacion con China y defender un multilateralismo
inclusivo, por un lado, y reforzar la cooperacion con paises afines, como Estados
Unidos, y los valores que comparten, por otro (Fiott y Simdén, 2022).
Precisamente, esta ldgica de equilibrio explica por qué la Estrategia de la UE se
distancia de la aproximacién estadounidense. Frente a la prioridad
estadounidense de contener la proyeccion militar de China, la UE adopta una
agenda de seguridad mas diversificada en el Indo-Pacifico, que incorpora riesgos
de naturaleza no tradicional, tales como el cambio climatico, la pesca ilegal, no
declarada y no reglamentada, y la pirateria maritima (Bouffaron y Blandin,
2025).

Acuerdos de Asociacion para la Defensa y la Seguridad con Japon, Corea
del Sur, India y Australia

El bloque europeo ha complementado la Estrategia del 2021 al firmar cuatro
acuerdos de asociacion para la defensa con actores clave: en el afio 2024 con
Japén y Corea del Sur, y en 2026 se rubricaron los acuerdos con India y
Australia.

La relevancia de estos convenios radica en su caracter innovador en el contexto
de las relaciones de la UE con los Estados mencionados. El periodo previo a la
firma de dichos acuerdos estuvo marcado por la preeminencia de una mirada
mas comercial sobre los vinculos con Tokio, Seul, Canberra y Nueva Delhi. La
relacién entre las partes se ha fortalecido mediante la firma de acuerdos de libre
comercio y asociacion econémica en la ultima década (con Corea del Sur en
2011, con Japdén en 2019, y con India y Australia en 2026) (Comision Europea,
s.f.). En este sentido, los recientes acuerdos de asociacién establecen un avance
significativo, al incorporar la defensa y la seguridad al marco de cooperacion de
la Unidn Europea con sus socios regionales.

Los acuerdos en cuestiéon carecen de caracter vinculante. No obstante, el
suscrito con India presenta una particularidad significativa, ya que es el Unico
gue establece expresamente su caracter no vinculante en el articulo 38. Esto
responde a dos logicas. En primer lugar, la politica exterior del gobierno de
Narendra Modi tiene como eje la autonomia estratégica india, limitando el grado
de compromiso con alianzas formales (Dussort y Giaccaglia, 2018). En segundo
lugar, Ballesteros Peird et al. (2026) sefialan que la India muestra una creciente
resistencia a aceptar condicionamientos externos en materia de democracia y
derechos humanos, lo que dificulta su articulacién con el marco de valores que
sustenta la politica exterior de la Unién Europea.
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Todos los acuerdos incluyen areas de cooperacion tematicas, varias de las cuales
son comunes a todos los sujetos involucrados. Un primer eje es la seguridad
maritima, donde se busca promover una arquitectura maritima regional abierta y
basada en reglas, conforme a la CNUDM. Asimismo, se incluye cooperacion
operacional a través de ejercicios conjuntos; proteccion de infraestructura critica
submarina, y vinculos con las operaciones navales de la UE. Australia y Corea
suman la iniciativa de Presencias Maritimas Coordinadas (CMP) en el noroeste
del Indico.

Un segundo eje clave son la ciberseguridad y las amenazas hibridas, incluyendo
la Manipulacién e Interferencia de Informacién Extranjera (Foreign Information
Manipulation and Interference, FIMI). Se apunta a profundizar los didlogos
cibernéticos bilaterales existentes, con intercambios regulares y coordinacién de
respuestas diplomaticas ante actividades cibernéticas maliciosas.

Un tercer eje de cooperacion se centra en los aspectos externos de la seguridad
econdmica, con el objetivo de abordar riesgos compartidos y preservar un
sistema internacional abierto y basado en reglas. Esto es especialmente
relevante para garantizar las cadenas de suministro estratégicas de la UE en la
region. Australia es el Unico que vincula este aspecto a un acuerdo concreto: el
Memorando de Entendimiento de 2024 sobre minerales criticos y estratégicos,
clave para consolidar cadenas de suministro seguras de estos recursos.

Otros puntos incluidos en los acuerdos son no proliferacion y desarme;
entrenamiento y educacién en seguridad y defensa; seguridad espacial;
contraterrorismo; mediacion de paz y prevencion de conflictos; industria de
defensa; cooperaciéon en foros multilaterales y combate al crimen organizado
transnacional.

Sin embargo, es pertinente destacar que estos acuerdos también exhiben
particularidades que contribuyen a definir la especificidad de la relacion entre las
partes involucradas.

En primer lugar, aquel celebrado con Australia incorpora un ambito de
cooperaciéon para el apoyo conjunto a Ucrania en el contexto de la guerra
ruso-ucraniana. Asimismo, en su articulo 3 califica el conflicto como la “invasion
ilegal a gran escala de Rusia” (Union Europea, 2026, p. 2). En ese sentido, se
prevé en los articulos 9 y 10 la colaboracion entre ambas partes para “brindar
apoyo a largo plazo a Ucrania e incrementar la presién sobre Rusia” y para
brindar asistencia financiera para la reconstruccion del pais (Union Europea,
2026, p. 3).

En segundo lugar, el acuerdo con Corea del Sur identifica de manera explicita a
Corea del Norte como una amenaza para la seguridad regional (Unidn Europea,
2024). Asimismo, en el area de asuntos cibernéticos, se menciona en el articulo
16 especificamente contrarrestar "las actividades cibernéticas ilicitas de la DPRK
gue financian sus programas ilegales de armas de destruccién masiva y misiles
balisticos" (Unidn Europea, 2024, p. 4).

Finalmente, aunque ningun acuerdo menciona explicitamente a China, si se
mencionan "intentos unilaterales de cambiar el statu quo por la fuerza", como

63



. Analisis CIPEI

Centrode
. p el Invsstli?aciones ISSN 2953-562X
Cl cnrolneny Ed. Especial
Internacional N° 58 - 1@/ 2026

figura en el articulo 1 del acuerdo con Japoén (Unidn Europea, 2024:1). Australia,
Corea e India usan formulaciones genéricas sobre “un entorno de seguridad cada
vez mas desafiante” o “volatil” o “amenazas emergentes”, aunque sin nombrar a
ningun actor especifico. Esta postura puede explicarse, en primer lugar, porque
ningun socio regional parece dispuesto a adherir a un acuerdo que identifique
explicitamente a China como una amenaza, dada su proximidad geogréfica y el
papel central que desempefia en las cadenas regionales de suministro y en el
comercio internacional. En segundo lugar, porque la propia Union Europea
reconoce en su Estrategia la importancia de preservar los vinculos comerciales y
la cooperaciéon con Beijing, con el objetivo de “promover soluciones a retos
compartidos, animando a dicho pais a contribuir a la consecucién de una regién
indopacifica prospera y pacificada” (Comisidén Europea, 2021, p. 4). No obstante,
ello no supone una ausencia de criticas, ya que la Estrategia también reafirma la
oposiciéon de la Union en aquellos ambitos donde mantiene desacuerdos
fundamentales con China, especialmente en materia de derechos humanos
(Comision Europea, 2021).

Conclusiones

La Estrategia de la Unién Europea para la Cooperacién en la Regién Indopacifica
y los posteriores Acuerdos de Asociacion en materia de Seguridad y Defensa
representan el primer esfuerzo de Bruselas por articular una proyeccion
comunitaria en materia de seguridad y defensa hacia el Indo-Pacifico, una regién
gue ha adquirido una creciente relevancia geopolitica y geoecondémica.

En linea con su tradicional enfoque diplomatico, la Unién procura, a través de
estos instrumentos, defender el orden internacional basado en normas y el
derecho internacional, particularmente en un contexto marcado por una
creciente inestabilidad global y el debilitamiento del multilateralismo. Sin
embargo, ello responde también a una nueva impronta de la Comision Von der
Leyen hacia el rearme europeo y la importancia que este cobra en la actual
coyuntura.

No obstante, la Unidn Europea aun enfrenta dificultades para consolidarse como
un actor geopolitico con el peso suficiente para contrabalancear los compromisos
y las presiones ejercidas por Estados Unidos y China sobre los paises del
Indo-Pacifico. Si bien numerosos Estados de la regién comparten con la Unidn
principios, valores y objetivos en ambitos como el comercio, las finanzas, el
ambiente, los derechos humanos, la defensa del multilateralismo y el respeto al
derecho internacional, existe un largo camino por delante para que estos marcos
de cooperacidon avancen hacia estructuras formales que trasciendan el mero
intercambio de informacion y la impronta dialoguista, como también para que se
consoliden como alternativas atractivas para los paises del Indo-Pacifico.

Sin embargo, los acuerdos analizados son un primer paso. Estos evidencian que
la seguridad maritima y las amenazas hibridas constituyen los principales ejes de
cooperacién, y también reflejan una actualizacion de la agenda europea de
seguridad y defensa, al incorporar desafios emergentes propios del contexto
internacional contemporaneo, sin abandonar el compromiso histérico de la Union
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con la paz, la estabilidad internacional y la resolucion de los conflictos en el
marco del derecho internacional.

En el contexto de la coyuntura geopolitica actual, Europa se encuentra en un
proceso de busqueda de mecanismos que le permitan fortalecer su “autonomia
estratégica”. Este esfuerzo se manifiesta en una revision y adaptacion de su
politica de defensa y exterior, adoptando una perspectiva mas pragmatica y
orientada a resultados concretos. El objetivo de ello es reducir la dependencia en
materia de seguridad y defensa ante Estados Unidos, presentandose como una
alternativa a sus socios mundiales en un contexto de creciente intimidacién por
parte de Beijing y de impredecibilidad de Washington. En este contexto, la
Estrategia para la Cooperacidon con la Regidon Indopacifica y los acuerdos de
asociacién mencionados se erigen como una estrategia inicial para alcanzar sus
objetivos y no perder protagonismo.
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Por Martin Julian Virili?

Introduccion

Es evidente que China se ha transformado en un actor que cobra cada vez mas
relevancia en el presente siglo y su accionar no puede pasarse por alto. En base
a ello, la Unién Europea tiene que lidiar con el complejo modo de relacionarse
con el gigante asiatico, que se presenta atractivo desde el punto de vista
econdmico pero riesgoso en la arena geopolitica.

La Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI por sus siglas en inglés) fue presentada
en 2013 por el presidente Xi Jinping como una estrategia global destinada a
fortalecer la conectividad fisica, comercial, financiera y digital entre China y
diversas regiones del mundo. Sin embargo, mas alla de su dimensién econdmica,
la iniciativa constituye un instrumento central de la politica exterior china,
orientado a incrementar su influencia internacional, consolidar alianzas y
fortalecer su papel en la gobernanza global. Como sefialan Vadell y Staiano
(2020) se trata de un contra movimiento global chino a la globalizacion
neoliberal desafiando el modelo occidental, sin proponer explicitamente la
destruccion de sus bases institucionales.

En ese sentido, y como se menciond, ello presenta un desafio para Bruselas, que
por supuesto, no queda excluida en tanto representa un punto estratégico para
dicho proyecto. Es asi como la iniciativa no tardé en generar posiciones
divergentes dentro de la Union Europea.

Mientras algunos Estados miembros, como Italia en 2019, adhirieron
formalmente al proyecto, las instituciones europeas, tal y como alude Ursula Von
der Leyen (2023)%, comenzaron progresivamente a enfatizar la necesidad de
reducir dependencias estratégicas respecto de China, promoviendo lo que luego
se denominara una politica de “de-risking”. Cabe mencionar, no obstante, que
dicha politica se diferencia del “"de-coupling” que implica una desvinculacidn
econdmica mas profunda rompiendo o reduciendo sustancialmente la
interdependencia econdmica.

22 Estudiante avanzado de la Licenciatura en Relaciones Internacionales en la Universidad
Nacional de Rosario (UNR), Argentina. Miembro del Grupo de Estudios sobre la Unién
Europea.

% Presidenta de la Comision Europea desde 2019.
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Por ultimo, resulta también oportuno destacar, que, asi como el caso italiano,
otros 17 paises miembros de la Unidn Europea también firmaron en un inicio
Memorandums de Entendimiento (MoU por sus siglas en inglés), para adherir a
la BRI, entre los cuales se encuentran paises como Bulgaria, Croacia, Eslovenia,
Estonia, Lituania y Letonia. Sin embargo, algunos de ellos han “congelado” o
dejado caducar dichos acuerdos en los ultimos anos.

El caso italiano con relacidon al proyecto chino y su incidencia dentro de
la Union Europea

Cabe aclarar que tanto la Unién Europea como China buscan fortalecer su
capacidad de actuacion en un escenario internacional cada vez mas competitivo,
aunque desde enfoques y estrategias diferentes. Mientras la Unidn Europea
persigue este objetivo mediante el desarrollo de una autonomia estratégica,
orientada a reforzar su capacidad para actuar de manera independiente sin
desvincularse de sus principales alianzas, China procura consolidar su
autosuficiencia tecnoldgica e industrial y ampliar su influencia en la configuracién
del orden internacional, mediante iniciativas como Made in China 2025%.

Asimismo, ambos actores reconocen la importancia del multilateralismo para
afrontar los desafios globales; sin embargo, difieren en la forma de concebirlo.
La Unién Europea promueve un multilateralismo basado en reglas, instituciones
internacionales y la cooperacién, mientras que China impulsa un orden
internacional mas multipolar, sustentado en una mayor defensa de la soberania
estatal y en una redistribucién del poder global (posicion que la une a Rusia, de
hecho). En este contexto, la Uniéon Europea procura mantener un delicado
equilibrio entre Pekin y Washington, fortaleciendo su capacidad de accién
auténoma sin romper los vinculos econédmicos y politicos con ninguna de las dos
potencias.

En el marco de las tensiones al interior de la Unién acerca del modo de
relacionarse con Pekin, como indican Gabusi y Prodi (2020) Italia fue el primer
pais fundador de la Union Europea y el primero del G7 que firmé un MoU con
China relativo a la BRI, generando muchas preocupaciones sea para Bruselas
como para Washington.

En ese sentido, Italia constituye uno de los Estados miembros mas relevantes de
la Union Europea debido al tamafio de su economia y de su poblaciéon. Asimismo,
su ubicacion geografica le otorga un papel estratégico como punto de conexién
para el comercio de mercancias dentro del continente europeo.

Como sefialan Gachlz Maya y Hernandez Mota (2024) las razones de China para
acercarse a Italia y buscar la firma del acuerdo de entendimiento
fundamentalmente eran las siguientes: Italia era, en efecto, parte de la antigua
Ruta de la Seda y, en términos histéricos, las relaciones China-Italia siempre
fueron relevantes; asimismo, Italia posee la mayor poblacién china en Europa
(migracion documentada e indocumentada), por Uultimo, también hubieron
razones geopoliticas.

%4Se trata del ambicioso plan industrial del gobierno chino para dejar de ser la "fabrica
barata del mundo" y convertirse en una superpotencia tecnolédgica global.
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Si bien esta decisién puede entenderse por el hecho que implicaria para Roma
recuperar terreno en el ambito comercial respecto a sus socios europeos, no se
debe ignorar el hecho que este tipo de acuerdos representan para Pekin
objetivos geopoliticos no necesariamente explicitos por ejemplo referido al
potencial control de puertos estratégicos como Génova o Trieste. Pese a ello,
Giuseppe Conte, ex presidente italiano, no dud6 en avanzar con dicho acuerdo,
aunque con incognitas acerca del impacto de su implementacion. Asi,

En el fondo, el doble dilema al que se enfrenta Italia con respecto a China
es similar al de sus socios europeos, que, sin embargo, gozan de una
situacion econdmica y politica mas sélida. Por un lado, el mercado chino
es demasiado amplio como para que las grandes empresas europeas lo
pasen por alto, pero, por otro, las tensiones politicas y comerciales entre
China y Occidente no garantizan que el potencial de dicho mercado se
traduzca inevitablemente en oportunidades concretas de beneficio (Gabusi
y Prodi, 2020, p. 25).

Se enumeran a continuacion algunos puntos del MoU:

° El MoU retoma “la importancia de procedimientos de contratacién
abiertos, transparentes y no discriminatorios”, basandose en el Reglamento UE
2019/452, que establecid un marco para el control de inversiones extranjeras
directas en la UE.

° Oposicion al unilateralismo y al proteccionismo;

° Cooperacién en infraestructura portuaria, particularmente relevante
por los acuerdos paralelos alcanzados en 2019 entre empresas chinas y las
autoridades portuarias de Trieste y Génova.

° Establecimiento del Didlogo Italia-China a nivel financiero entre el
Ministerio de Economia y Finanzas de la Republica Italiana y el Ministerio de
Finanzas de la Republica Popular China buscando facilitar la financiacion de
proyectos y empresas, incluyendo cooperacion entre instituciones financieras.

) El Foro Cultural Italia-China para la ejecucién de proyectos de
hermanamiento entre sitios italianos y chinos registrados por la UNESCO como
sitios del Patrimonio Mundial;

° Cooperacién en energia, energias renovables y desarrollo
sostenible;

) Se buscé facilitar el acceso de productos italianos al mercado chino,
incluyendo acuerdos sobre exportacion de citricos, carne de cerdo y productos
agricolas;

° Hubo acuerdos sobre tecnologias espaciales, cooperacion cientifica y
tecnoldgica y desarrollo de startups;

° Cooperacién en materia de proteccion de derechos de propiedad

intelectual, entre otros.

Ello permite observar que el MoU trascendia la dimensién estrictamente
comercial, al involucrar sectores estratégicos vinculados con la infraestructura, la
conectividad, la tecnologia y la logistica, entre otros. En particular, la
cooperacion en torno a los puertos italianos y su articulaciéon con las redes de
transporte europeas otorgaba al acuerdo una dimensiéon geoecondmica que vale
la pena destacar, al tiempo que la posicién de Italia como miembro de la Unidn
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Europea, el G7 y de la OTAN conferia a su acercamiento a Pekin implicancias
geopoliticas que excedian el ambito bilateral.

De la promesa de cooperacion a resultados modestos

Luego de cinco afios de la firma del Mou entre Italia y China en el marco de la
iniciativa de la BRI, no se cumplieron las expectativas previstas por el gobierno
italiano.

De este modo, la decisién del gobierno de Giorgia Meloni de desvincular a Italia
de la Iniciativa de la Franja y la Ruta respondié a una combinacién de factores
econdmicos y geopoliticos. Por un lado, la iniciativa habia tenido un impacto
comercial limitado y no se habian materializado en la medida esperada las
inversiones chinas comprometidas, en un contexto marcado ademas por el
déficit de la balanza comercial italiana con China. Por otro, la creciente presién
de la Unién Europea y Estados Unidos, en el marco de la competencia
estratégica con Beijing, contribuyd a reorientar la posicion italiana y a cuestionar
los compromisos asumidos con China en materia de propiedad intelectual,
comercio e inversiéon (El Pais, 2023; Gachuz Maya y Hernandez Mota, 2024).

Asi, en diciembre de 2023, el gobierno italiano comunicé a Pekin su decisién de
no renovar el MoU firmado en 2019, formalizando de esa forma la salida de Italia
de la iniciativa en 2024.

Sin embargo, y pese a dichos motivos, resulta pertinente también enmarcar
dicha decisidon en un contexto particular europeo. La voluntad de Ursula Von der
Leyen, de reducir dependencias con paises como China o Rusia en materia de
tecnologias clave, suministro energético y materias primas no debe ignorarse.
Comienza a delinearse en los discursos la nocién de “de-risking”, concepto vago
de hecho, que como menciona Leino (2023) otorga a los Estados un margen de
maniobra considerable para determinar el alcance y las modalidades de su
implementacion en funcion de sus propios intereses y prioridades estratégicas.

En consonancia con lo anterior, es preciso sefialar que la visita de Meloni a China
en julio de 2024, pocos meses después de la salida italiana de la BRI, evidencia
gue la estrategia no apuntd a un de-coupling, sino a una reduccion selectiva de
dependencias estratégicas mientras se preservaban los vinculos econdmicos y
diplomaticos con Pekin, resultando asi consistente con el enfoque de de-risking
promovido por la Union Europea.

Pese a ello, la Unién Europea procura que sus medidas regulatorias no sean
percibidas como una forma de proteccionismo, presentandose, en cambio, como
una firme defensora del libre mercado y de un orden internacional basado en
normas. De ahi la cautela con la que actua frente al gigante oriental, buscando
evitar que la narrativa promovida por China, que caracteriza dichas medidas
como proteccionistas, adquiera credibilidad y legitimidad entre los demas actores
internacionales.

Conclusiones

China se ha consolidado como un actor de enorme peso en el escenario
internacional, cuya influencia obliga a los demas Estados a redefinir sus
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estrategias. En ese marco, la cooperacion continda siendo una alternativa mas
conveniente que la confrontacién abierta, especialmente considerando Ila
profunda interdependencia econémica existente. No obstante, dicha cooperacién
exige mecanismos que permitan resguardar los intereses estratégicos propios y
reducir los riesgos asociados a una dependencia excesiva, tal como lo evidencia
la experiencia reciente de la Union Europea e Italia.

“El futuro de las relaciones China-UE pasa porque las dos partes aprendan a
dialogar desde las nuevas realidades y se comprometan a construir confianza”
(Higueras, 2020, p. 17). Si bien es evidente el crecimiento y la creciente
relevancia que China ha adquirido en las Ultimas décadas, este proceso también
ha generado preocupaciéon entre los demas actores del sistema internacional. En
este contexto, la Union Europea ocupa una posicién particularmente compleja.
Por un lado, procura consolidar una politica exterior mas autdnoma, sustentada
en la defensa del multilateralismo, las normas internacionales y los valores que
histéricamente han orientado su accionar. Por otro lado, el avance econdmico,
tecnoldgico y geopolitico de China la ha llevado a endurecer progresivamente su
postura, priorizando cada vez mas la proteccion de sus intereses estratégicos.

En este sentido, Italia constituye un caso ilustrativo de la evolucion de la
posicion europea frente a China. Con el propdsito de diversificar sus vinculos
econdmicos y explorar nuevas oportunidades comerciales, el gobierno italiano
decidiéd adherirse a la Iniciativa de la Franja y la Ruta. Sin embargo, los
resultados obtenidos, sumados a las crecientes preocupaciones vinculadas con la
dependencia econdmica, la seguridad y el contexto de competencia estratégica
entre China y las potencias occidentales, condujeron a una revision de esta
decision y, finalmente, a la no renovacién del memorandum de entendimiento en
2023. Si bien los Estados balticos también adoptaron una posicidon mas distante
respecto del proyecto chino, mediante la no renovacion o caducidad de sus
respectivos acuerdos, Italia se constituye en el uUnico Estado miembro de la
Unién Europea que, tras adherirse formalmente a la iniciativa, decidi6
posteriormente no renovar su participacion.

Ello demuestra cdémo la adhesion italiana respondid principalmente a
expectativas econdmicas vinculadas al comercio y la inversidon, mientras que su
posterior retiro reflejé la creciente securitizacion de la relaciéon con China vy la
consolidaciéon de la autonomia estratégica europea, expresada en una politica
orientada a reducir dependencias estratégicas, reforzar la resiliencia econémica y
tecnoldgica de la Unidén y coordinar una respuesta comun frente a los desafios
planteados por Pekin.

Es asi como el caso italiano no solo representa un cambio en la politica exterior
del pais, sino que también ilustra el giro experimentado por la Unidn Europea en
su forma de concebir y gestionar la relacion con China, constituyéndose en un
ejemplo paradigmatico de la transiciéon desde una légica de apertura econémica
hacia otra en la que predominan las consideraciones estratégicas y de seguridad.
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