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. El escenario de la cooperacion al desarrollo en
América Latina: ODM, “securitizacion”, agenda de
cooperacion de renta media, eficacia de la ayuda
y cooperacion sur-sur

En el decenio de 2000, el escenario del desarrollo y de las politicas de
cooperacion ha experimentado importantes cambios que han alterado la
posicién de América Latina en la agenda internacional del desarrollo y en
los flujos de ayuda. A finales de los afios ochenta, en el periodo en el que
la entonces Comunidad Econdémica Europea se implicé en la resolucién de
los conflictos centroamericanos, la region, sumida atn en la crisis de la
deuda, se encontraba sometida a los programas de estabilizacion y ajuste
de las instituciones de Bretton Woods, y la ayuda al desarrollo, que tenfa un
papel poco relevante en la financiacion externa, era sobre todo un instru-
mento para respaldar los procesos de paz y reconstruccién en Centroa-
mérica, y los procesos de transicion y consolidacién democratica tanto
en esa region, como en el conjunto de América Latina.

A mediados de 2000, el escenario era muy distinto en cuanto a
corrientes de recursos, motivaciones y actores relevantes. Varias tenden-
cias se observan con claridad: una creciente privatizacion y transnacio-
nalizacion de la financiacién del desarrollo, con los flujos oficiales y en
particular la ayuda oficial al desarrollo (AOD) relegada a una posicién
cada vez menos importante; cambios en la racionalidad de la ayuda, ahora
presidida por metas no siempre coincidentes —y en ocasiones contra-
dictorias— de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los imperativos
de seguridad de la “Guerra Global contra el Terrorismo”, y las dificulta-
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des para definir y promover una agenda de cooperacién diferenciada para
los paises de renta media (PRM). Por dltimo, se observa la emergencia de
nuevos actores de la propia region, a través de la cooperacién regional y
la cooperacién sur-sur. A continuacién se examinan de manera sucinta
cada una de estas tendencias.

La privatizacion y transnacionalizacion de la financiacion
del desarrollo

Hay que observar, en primer lugar, lo ocurrido en el marco, mds amplio,
de la financiacién del desarrollo. Tras casi dos décadas de ajuste y de apli-
cacion de las politicas del “Consenso de Washington”, y solo con algunas
excepciones, la crisis de la deuda habia quedado atrés y la region registraba
un aumento espectacular de la inversion extrajera directa (IED) y otros
flujos privados, incluyendo la inversion de cartera. Muchos paises recibian,
ademds, importantes flujos de remesas, que tras un rdpido crecimiento se
situaron entre 2005 y 2007 en cifras agregadas cercanas al total de IED de
ese trienio. La region también acumulé abultados superavit comerciales,
fruto del crecimiento y la “bonanza” exportadora de las materias primas,
animada por el crecimiento de la demanda de China y otros paises asiati-
cos. Ello se sumé a una posicion fiscal mas sélida y una mayor capacidad
de los gobiernos y las empresas para financiarse en sus mercados domésti-
cos, reduciendo la dependencia de la financiacion externa.

Esas condiciones, inusualmente favorables, permitieron que algu-
nos paises adelantaran pagos de deuda externa, en particular a acreedo-
res oficiales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial. Entre 2004 y 2006 el saldo negativo con el conjunto de los acree-
dores oficiales fue de 61.000 millones de délares (ver cuadro 1). A titulo
comparativo, en ese tltimo ano la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) solo
representaba una tercera parte de los pagos que la region realizé a acree-
dores del Club de Paris, y a instituciones financieras multilaterales como
el FMI o el Banco Mundial, a quienes paises como Argentina, Brasil y
Venezuela habian realizado pagos anticipados para saldar sus deudas y
evitar que el Fondo siguiera tutelando su politica econémica.
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CUADRO 1. FLUJOS DE CAPITAL NETOS A AMERICA LATINAY EL CARIBE, 2002-2008
(MILES DE MILLONES DE DOLARES)

Indicador 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Flujos publicos y privados netos 380 61,8 599 817 648 2151 1309
Flujos privados netos 25,6 57,0 70,0 1129 85,0 2159 127,2
IED neta 53,0 43,0 64,9 70,8 71,6 10745 1248
Inversion de cartera neta 1.4 33 06 122 112 296 -65
Flujos de deuda netos -16,4 16,2 -4,4 1,3 -18,0 780 12,6
Acreedores oficiales (incl. BM y FMI) 12,4 48 -101 -31,2 -20,2 -08 37
Acreedores privados -28,8 11,4 57 299 22 788 89
Remesas de emigrantes 27,9 36,6 43,3 50,1 59,2 63,1 63,3
AQD neta 6,1 6.3 6.5 6,7 69 87

Fuente: Banco Mundial, Global Development Finance 2009; CAD/OCDE

En 2008, antes de que estallara la crisis econémica mundial, por cada
délar de ayuda oficial al desarrollo (AOD) que se dirigia a la regién, Amé-
rica Latina recibia mds de diez ddlares en concepto de inversion extran-
jera directa, y al menos otros diez en remesas. Por todo ello, puede afir-
marse que la ayuda oficial al desarrollo se ha convertido en una fuente
cada vez menos relevante para el conjunto de la region. En los paises de
renta media-alta de la region, una eventual desaparicién de la ayuda —algo
que, en algunos casos, ya estd ocurriendo—, no tendria casi ningtin efecto,
al menos en términos macroeconémicos y en lo referido al acceso a fi-
nanciacion externa. Ello, sin embargo, no significa que ésta sea irrelevante,
como se argumenta mds adelante, ya que para estos paises su importan-
cia radica en otros aspectos, como la transferencia de conocimiento, o
su papel catalizador en cuanto al cambio politico o institucional.

Sin embargo, en un reducido ntimero de paises de menor renta del
area andina, de Centroamérica o del Caribe —Bolivia, Honduras, Nicaragua,
Haiti o Surinam- la ayuda externa sigue siendo una de las vias de financia-
cién externa mds importante, a menudo mucho mayor que la inversién pri-
vada, como pone de manifiesto su elevada tasa de dependencia de la ayuda
al desarrollo (véase el cuadro 3). Esos flujos de ayuda se explican por su
menor renta, por factores histdricos —en particular, en el caso de Centroa-
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mérica, que con la crisis y los conflictos de los afios ochenta se convirtié en
una region prioritaria—, y en ocasiones, por el impacto de los desastres oca-
sionados causados por la combinacién de riesgos climatolégicos y geol6-
gicos propios de la region, y su alto grado de vulnerabilidad humana, que
han ocasionado importantes compromisos financieros para la reconstruc-
cién. Pero incluso en estos casos, la ayuda al desarrollo se encuentra por
detrés de los aportes que suponen las remesas de los emigrantes.

) CUADRO 2. AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
RELACION ENTRE NIVEL DE RENTA'Y TASA DE DEPENDENCIA DE LA AYUDA
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CAD/OCDE.

De nuevo en una perspectiva regional, la crisis econdmica iniciada en 2008
ha puesto de manifiesto una vez mas los riesgos derivados de un modelo
de crecimiento dependiente de esa particular pauta de financiacion externa.
El crédito y la inversion privada sufrieron una fuerte reduccién en 2009
con motivo de la crisis econdmica internacional y algunos paises, como Mé-
xico, tuvieron que pedir auxilio al FMI. Las remesas mostraron mayor re-
siliencia, y aunque disminuyeron o dejaron de crecer, siguieron fluyendo,
lo que aumenté su importancia relativa para la region. Posteriormente, el
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CUADRO 3. DEPENDENCIA DE LA AYUDA Y FINANCIACION EXTERNA
EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE, 2008

Pais AOD total Ratio de dependen- Ratio de dependen-  Ratio flujos de
(millones de ciadelaayuda cia de las remesas inversion extran-
dolares) (AOD como % (Remesas como jera (IED y cartera)
del PIB) % del PIB) vs. AOD (2008)
Guyana 166 14,5% - 1/4
Haiti 912 13,1% 20,3% 114
Nicaragua Yzl 11,5% 12,9% 1/46
Dominica 22 6,3% - an
Honduras 564 4,1% 20,9% 6,2/1
Bolivia 628 3,9% 6,6% 1131
Surinam 102 3,7% 25,9% 19
Guatemala 536 1,4% 7,4% 1,711
El Salvador 233 1,1% 18,1% mn
Paraguay 134 0,8% 2,9% 12
Jamaica 79 0,6% 17,4% 1,51
Ecuador 231 0,5% 6,7% 21
Colombia 972 0,4% 2.2% 31
Perti 466 0,4% 2,0% 8/1
R. Dominicana 153 0,3% 1,4% 1,5/
Costa Rica 66 0,2% 2.3% 11
Panama 29 0,1% 0,9% 126/
Uruguay 33 0,1% 0,4% 1N
Argentina 131 0,0% 0,2% 371
Brasil 460 0,0% 0,3% mMmn*
Chile 73 0,0% 0,0% 1011
Cuba 127 - - 1/16**
México 149 0,0% 2,5% 1071
Venezuela 59 0,0% 0,1% 64/1
Trinidad y Tobago 12 0,0% 0,6% 184/1

*Cifras de IED de 2007. ** En 2008 Cuba registr6 un flujo de IED negativo de -311 millones de ddlares
Fuente: OCDE
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fuerte crecimiento y las favorables perspectivas de América Latina en 2010,
en particular para algunos paises emergentes, como Brasil, han motivado
el retorno de abultadas corrientes de capital privado.

Esa “bonanza” de los flujos de capital privado no esta exenta de pro-
blemas. Se ha llegado al punto de que algunos paises se muestran teme-
rosos de los efectos que ello pueda tener en la valoracién de los activos,
con el consiguiente riesgo de nuevas “burbujas” y en la apreciacion de sus
monedas, y con la consiguiente erosién de su competitividad. Frente a
esos riesgos para la estabilidad de sus economias, algunos gobiernos de la
region se han visto obligados a intervenir en los mercados de divisas y a
adoptar otras medidas de control frente al movimiento de capitales.

La agenda internacional de desarrollo, los ODM y la “securitizacion”
de la ayuda: efectos en América Latina

En lo que se refiere a la ayuda al desarrollo, se observa una fuerte caida en
la participacién de América Latina en la AOD mundial. Entre 1997-1998 y

CUADRO 4. DISTRIBUCION REGIONAL DE LA AOD NETA MUNDIAL
(COMO PORCENTAIJE DE LA AOD TOTAL DE LOS DONANTES DEL CAD)
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2007-2008 la proporcién de ayuda destinada a América Latina y el Caribe
descendio del 12,3% al 7,9% de la AOD bilateral total, mientras que la que
se dirigi6 a las regiones donde se concentran la pobreza mundial aumento:
del 23,5% al 26,3% en Africa subsahariana, y del 10,6% al 12,4% en Asia
central y meridional. Si se considera la AOD total, el descenso es mds mar-
cado: en 1998 América Latina recibi6 el 10% de la ayuda mundial, pero
entre 2001 y 2008, esa tasa se situd entre el 4% y el 5%.

Este hecho se relaciona con las dos tendencias que desde 2000 han
contribuido a conformar el sistema internacional de cooperacién y ayuda
al desarrollo. Por una parte, las metas internacionales de desarrollo —en
particular, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)— han incen-
tivado una significativa reorientacion de la ayuda mundial hacia los paises
de menor renta de Africa subsahariana, Asia meridional y el Sudeste asid-
tico. Por otra parte, desde los atentados del 11-S se ha producido una mar-
cada “securitizacién” de la agenda de las relaciones internacionales, de
la que no ha escapado las politicas de cooperacién y ayuda al desarrollo.
Una parte considerable del fuerte aumento de la AOD mundial que se
ha registrado a partir de 2001 —de un 0,23% a un 0,33% del PIB agregado
de los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)- es atribui-
ble a la denominada “Guerra Global contra el Terror”, y ese aumento ha
privilegiado, en primer lugar, a los paises mas relevantes desde el punto
de vista estratégico en dicha “Guerra” —Irak, Afganistdn, Pakistédn, Jor-
dania, Etiopia...—, y posteriormente, a otros paises etiquetados como “Es-
tados fragiles” que se relacionan con la amenaza del terrorismo trans-
nacional. En 2008, los dos principales receptores de AOD mundial fueron
Irak y Afganistan, por ese orden.

Ambas tendencias —“efecto ODM”y “securitizaciéon” de la ayuda—
han tenido efectos visibles en el “mapa” que refleja la distribucién de la
ayuda entre paises de América Latina. Han perdido peso los paises de renta
media-alta, para los cuales, como se indic6, la ayuda es atin mas irrele-
vante que en el pasado como fuente de financiacién externa. Han ganado
peso los paises mds pobres —en parte, como resultado de los planes de
reconstruccion posteriores a desastres—y, sobre todo, los paises de renta
media-baja de Centroamérica y la regién andina. No existe, sin embargo,
una correlacidn clara entre ayuda y nivel de renta, o indicadores de po-
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CUADRO 5. LOS DIEZ PRINCIPALES RECEPTORES DE AOD DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE,
2006-2008 (MILES DE MILLONES DE DOLARES DE AOD NETA RECIBIDA DE LOS DONANTES DEL CAD)

Pais 2006 2007 2008 Promedio % de AOD total
trienal recibida en ALC

Colombia 1.005 723 972 900 1%

Nicaragua 735 840 M 772 10%

Haiti 580 702 912 731 9%

Bolivia 843 477 628 649 8%

Honduras 590 464 564 540 7%

Guatemala 484 454 536 492 6%

Perti 463 260 466 396 5%

Brasil 113 321 460 298 4%

Ecuador 188 217 231 212 3%

México 270 13 149 177 2%

Otros receptores 2.035 2.382 3.603 2.674 34%

AOD total en ALC 7.308 6.954 9.262 7.841 100%

Fuente: CAD/OCDE

breza en el “mapa” de la distribucién de la ayuda de América Latina, y
como ocurre en otras regiones, hay donor darlings y donor orphans (Véase
el cuadro 5).

Entre los paises de renta media-baja (PRMB), que en 2008 con-
centraban la mitad de toda la AOD destinada a América Latina, el au-
mento o disminucién de la ayuda no se relaciona con los niveles de renta
—en 2005, el 70% de la AOD se concentraba en cinco paises: Nicaragua,
Bolivia, Honduras, Colombia y Perti—, sino con variables de tipo politico,
y en particular el fin de los conflictos armados de los afios ochenta en la
region, o la mayor importancia otorgada en los paises andinos desde 1990
al narcotréfico y al conflicto colombiano (Véase el cuadro 6).

Significativamente, el pais de América Latina en el que se observa
el mayor crecimiento de la AOD a lo largo de la década de 2000 es Co-
lombia, que bajo la presidencia de Alvaro Uribe atrajo la atencién de los
donantes al resituar el conflicto armado interno en el marco, mas amplio,
de la “Guerra Global contra el Terror”. Este pais es el que presenta el ma-
yor aumento de la AOD en este periodo. Entre 2000 y 2008 se multiplicd
por 2,5 veces, hasta alcanzar en ese dltimo afio una cifra cercana a 1.000
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CUADRO 7.AOD A AMERICA LATINA'Y EL CARIBE SEGUN DONANTES DEL CAD, 1970-2008
(EN MILLONES DE DOLARES, A PRECIOS Y TIPOS DE CAMBIO DE 2007,
COMO PROMEDIO ANUAL DE DESEMBOLSOS NETOS)

Pais 1970-79 1980-89 1990-99 2000-08 2000-08 2000-08
% de paises  ALC como %
CAD de cada donante

Australia 1 3 1 2 0 0
Austria 9 20 34 38 1 4
Bélgica 38 49 90 91 2 10
Canada 142 255 251 330 6 17
Dinamarca 13 16 82 112 2 9
Finlandia 8 19 28 34 1 9
Francia 132 338 332 282 5 5
Alemania 479 704 697 580 10 10
Grecia - - 0 2 0 1
Irlanda 0 0 3 17 0 4
Italia 1 261 318 66 1 5
Japon 137 448 704 439 8 8
Luxemburgo 1 1 14 31 1 16
Paises Bajos 467 566 595 292 5 1
Nueva Zelanda 2 1 2 5 0 2
Noruega 9 51 130 133 2 8
Portugal - - 1 3 0 1
Espafia - 55 584 975 17 43
Suecia 30 93 174 208 4 12
Suiza 28 79 105 109 2 14
Reino Unido 371 204 263 121 2 2
Estados Unidos 1.126 1.754 1.565 1.740 31 12
Total CAD 2.991 4.916 5.973 5.611 100 10
Instituciones UE 101 270 717 842 - 10

Fuente: CAD/OCDE
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CUADRO 8. AOD A AMERICA LATINAY EL CARIBE DE LOS PRINCIPALES DONANTES
BILATERALES. (MILES DE MILLONES DE DOLARES, A PRECIOS Y TIPOS DE CAMBIO DE
2007, DESEMBOLSOS NETOS PROMEDIO EN CADA TRIENIO)
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CUADRO 9. RANKING DE DONANTES EN LA COOPERACION CON AMERICA LATINA

Ranking segtin montos totales de AOD

EN 2007-2008 (AOD NETA BILATERAL Y DE LA CE)

Ranking segtin % de AOD de cada pais

destinada a América Latina (2007) destinada a AL (2007)
Pais Millones de US$ Pais % ayuda total a AL
Estados Unidos 1.916 Espafa 20,80
Espaia 1.071 Canada 10,20
Comision Europea 988 Japon 9,50
Japdn 731 Estados Unidos 8,80
Alemania 592 Luxemburgo 8,20
Canada 118 Suiza 6,40
Francia 410 Alemania 4,90
Paises Bajos 230 Bélgica 4,50
Suecia 195 Suecia 4,50
Noruega 169 Noruega 4,30
Reino Unido 153 Finlandia 4,20
Italia 125 Francia 4,10
Suiza 108 Dinamarca 3,80
Dinamarca 97 Paises Bajos 3,70
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Ranking seglin montos totales de AOD Ranking segtin % de AOD de cada pais

destinada a América Latina (2008) destinada a AL (2008)
Pais Millones de US$ Pais % ayuda total a AL
Espafia 1.976 Espana 28,10
Estados Unidos 1.871 Canada 10,20
Comision Europea 1.108 Luxemburgo 9,70
Alemania 818 Japén 8,30
Canada 482 Estados-Unidos 6.9
BID 310 Suiza 6,10
Japdn 269 Alemania 5,90
Paises Bajos 230 Noruega 4,90
Francia 213 Bélgica 4,70
Suecia 200 Suecia 4,40
Italia 156 Dinamarca 4
Reino Unido 127 Paises Bajos 3,90
Suiza 1M Francia 3,50
Dinamarca 103 Italia 3,50

Fuente: CAD/OCDE

millones de ddlares. Entre 2006 y 2008, ese pais recibi6 el 11% de toda
la AOD dirigida a América Latina, situandose en el primer lugar en la
escala de receptores (Véanse los cuadros 5y 6).

Sea por una u otra razén, o por ambas, se observa una clara reduc-
cién de la ayuda de donantes como Estados Unidos, Canada y Japén, o de
los Paises Bajos e Italia, y la salida gradual de la region de varios donantes
europeos: el Reino Unido ha cerrado sus actividades en la regién y Suecia
y Dinamarca siguen el mismo camino (véanse los cuadros 7 y 8). El mar-
cado aumento de la ayuda espafiola —por primera vez, Espaiia se situd en
el primer puesto en la escala de donantes en 2008, con un monto destinado
a la regién muy cercano alos 2.000 millones de délares— s6lo ha compen-
sado en parte estas salidas (véase el cuadro 9).

Por otra parte, aunque en 2009 no se registraron caidas significati-
vas de la AOD, a partir de 2010 se han anunciado fuertes restricciones fis-
cales en los paises avanzados y entre ellos Espana, para la que ese primer
puesto en la escala de donantes alcanzado en 2008 puede mostrarse muy efi-
mero. Ello anuncia recortes significativos de la ayuda, de los que América
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Latina puede salir peor parada que otras regiones, dado que es una regién
de renta media que a pesar de la crisis, en conjunto registra tasas de creci-
miento positivas y en la que, como se indicd, algunas economias emergen-
tes estan atrayendo importantes corrientes de inversion privada.

En lo que se refiere a los donantes multilaterales, también se ob-
serva una reduccién de la ayuda dirigida a la reunién por parte de las
agencias, programas y fondos de Naciones Unidas —en especial, de los dos
mds importantes en términos financieros, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y Programa Mundial de Alimentos
(PMA)—,y delas “ventanillas” blandas de los bancos de desarrollo —Fondo
de Operaciones Especiales del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y Asociacion Internacional de Fomento (AIF) del Banco Mundial-.

Como puede verse en los cuadros 9 y 10, la ayuda procedente de
las instituciones de la UE ha aumentado su participacién tanto en tér-

CUADRO 10. LOS DIEZ PRINCIPALES DONANTES MULTILATERALES A AMERICA LATINA
Y EL CARIBE (MILLONES DE DOLARES. DESEMBOLSOS NETOS)

Organismo 2006 2007 2008  Promedio % de total
trienal  multilateral

Instituciones de la UE 826 1.064 1.108 999 47%

Fondo de Operaciones Especiales (BID) 216 257 310 261 12%

Fondo para el Medio Ambiente Mundial 183 154 118 152 7%

Asociacion Internacional de Fomento 160 147 123 143 7%

(Banco Mundial)

Fondo Global contra el sida, malaria 110 130 173 138 6%

y tuberculosis

Fondo Monetario Internacional 278 30 88 132 6%

(fondos concesionales)

Naciones Unidas (Asistencia técnica) 60 65 68 65 3%

Banco de Desarrollo del Caribe 32 4 64 46 2%

Fondo de la OPEP 22 54 25 34 2%

UNICEF 26 32 28 28 1%

Otros organismos multilaterales 120 135 159 138 6%

Total multilateral 2.032 2.109 2.264 2.135 100%

Fuente: CAD/OCDE
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CUADRO 11.AOD A AMERICA LATINA'Y EL CARIBE DE LOS PRINCIPALES DONANTES
MULTILATERALES, 1970-2008 (MILES DE MILLONES DE DOLARES, A PRECIOS Y TIPOS DE
CAMBIO DE 2007, DESEMBOLSOS NETOS PROMEDIO EN CADA TRIENIO)

"

x"\-.\_EID Sp. Fund

-

09

Instituciones UE

06

03

— e
- - WFP

0,0

1970
1975
1980
1985 A
1990
1995
2000
2005 -

Fuente: CAD/OCDE

minos absolutos como relativos. Entre los afios ochenta y el decenio de
2000 la ayuda comunitaria se ha multiplicado por cuatro, hasta superar los
1.000 millones de ddlares anuales. Ello sittia a la Comision Europea como
el tercer donante mas importante de América Latina; supone alrededor de
un 15% de la AOD total que se dirige a la region, y en torno a la mitad de
que se clasifica por parte del CAD como ayuda multilateral.

Paris y Accra: la agenda internacional de eficacia de la ayuda
en América Latina

Parte de los problemas que aquejan al sistema de ayuda al desarrollo radica
en las instituciones, mds que en los recursos. Ese sistema es el reflejo de
un mundo cada vez mds integrado, pero en el que la autoridad politica
esta fragmentada en un gran nimero de Estados soberanos, y las organi-
zaciones internacionales no siempre tienen ni las competencias ni los re-
cursos para asegurar la paz y la seguridad y la gobernanza del sistema in-
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ternacional, asegurar la provision de bienes publicos globales, o corregir las
crecientes desigualdades. Aunque el donante acepte la obligacién moral o
politica de otorgar ayuda, en términos juridicos ésta sigue siendo volun-
taria y discrecional, y el receptor no tiene ninguna titularidad o derecho ad-
quirido sobre ella. Esta asimetria fundamental tiene otras consecuencias
bien conocidas: volatilidad de la ayuda; problemas recurrentes de coordi-
nacién entre donantes; solapamientos e ineficiencias; pautas desiguales e
inequitativas de distribucion; ayuda condicionada a todo tipo de intere-
ses del donante, sean politicos, comerciales o de prestigio; y comporta-
mientos escapistas o de free-rider a la hora de compartir las cargas de la
accion colectiva internacional a favor del desarrollo.

Estos problemas se han visto agravados por dos tendencias que aque-
jan a la arquitectura institucional del sistema de ayuda: la proliferaciéon de
donantes y la fragmentacién de la ayuda. Con el término “proliferacién”
se alude al creciente nimero de donantes, publicos y privados, con los que
tienen que tratar los paises receptores. La “fragmentacion” se refiere al cre-
ciente numero de actividades, la reduccion de los fondos invertidos en cada
una de ellas, y la tendencia a prefijar el destino de los fondos al margen de
las prioridades de desarrollo del receptor (Asociacién Internacional de Fo-
mento, 2007; Sanahuja, 2007a). Como resultado, obtener ayuda supone ele-
vados costes de transaccion y nuevas condiciones en cuanto a la defini-
cién de politicas, particularmente si se trata de los paises mas pobres,
institucionalmente mdas débiles (Easterly, 2002; Acharya et al., 2006).

En el Consenso de Monterrey de 2002, los donantes reconocieron
abiertamente la necesidad de mejorar la eficacia de la ayuda modificando
la manera en la que ésta se distribuye. Para ello, en el punto 43 de ese do-
cumento se comprometieron a armonizar sus procedimientos operacio-
nales, a fin de reducir los costes de transaccion; a fortalecer la capacidad
de absorcion y la gestion financiera de los paises receptores; a que las
corrientes de recursos sean previsibles, utilizando instrumentos mds apro-
piados, en particular el apoyo presupuestario; y a suministrar la ayuda a
través de las estrategias de desarrollo y reduccion de la pobreza defini-
das y asumidas por los propios paises en desarrollo. Aunque expresado
en pocas lineas, se trata de un programa muy exigente. Ha dado origen
a un proceso de trabajo impulsado por el CAD, el Banco Mundial, la
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UE, y otros actores, en el marco del “Foro de Alto nivel sobre Eficacia de
la Ayuda” (High-Level Forum on Aid Effectiveness, o HLF), integrado por
donantes bilaterales y multilaterales y un buen nimero de paises recep-
tores. Ese Foro ha adoptado varios documentos relevantes: la Declara-
ci6n de Roma sobre Armonizacién (2003), la Declaracién de Marrakesh
(2004), v, sobre todo, la Declaracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda
(marzo de 2005), y la Agenda de Accién de Accra (2008).

La Declaracion de Paris, en particular, define un nuevo paradigma
en la relacion entre donantes y receptores, a los que, en el espiritu de
corresponsabilidad de la Declaracién, ahora se denomina “paises socios”
La Declaracién pretende dejar atrds unas relaciones basadas en la con-
dicionalidad y afrontar los problemas causados por la proliferacién de
donantes y la fragmentacion de la ayuda, a partir de los principios de apro-
piacioén, alineamiento, armonizacién, corresponsabilidad y gestién por
resultados. Esos principios reflejan un doble vinculo: por un lado, un ma-
yor compromiso de los donantes con el fortalecimiento de las institu-
ciones de los paises donde éstas son débiles o inadecuadas. Por otro lado,
a pesar de que se intenta dejar atrds la condicionalidad, en realidad se
define un nuevo marco de condiciones mas exigente.

La Declaracién de Paris de 2005 dio inicio a un proceso de adapta-
ci6n de las politicas de ayuda de los donantes, que ha suscitado notables
expectativas de cambio —no exentas de preocupacién— tanto entre los ges-
tores de la cooperacion de las agencias donantes como de los gobiernos de
los “paises socios”. Para el periodo 2005-2010 se adoptaron 12 metas, con
sus respectivos indicadores de progreso, en un proceso que se caracterizo
por un marcado enfoque tecnocratico. Sin embargo, en 2008, una reunién
de seguimiento de la Declaracién de paris convocada por el Foro de Alto Ni-
vel (HLF) en Accra (Ghana), condujo a una significativa reorientacioén de
al agenda internacional sobre eficacia de la ayuda. En gran medida, Accra
significé la “repolitizacion” del proceso de Paris, de manera que éste dejo
de ser una valoracion tecnocratica basada en indicadores, y se redefinié como
un proceso politico sobre la gobernanza global de la ayuda, en el que los
paises en desarrollo, mas asertivos, cuestionaron el esquema de gobierno
tradicional del sistema de ayuda, basado en el binomio Banco Mundial-
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, reclamando un papel
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mads destacado para el Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas
(ECOSOC) (Schulz, 2008).

Accra también significé una revision de los principios de la Decla-
racion de Paris: la presion de las organizaciones sociales y los actores des-
centralizados a favor de una mayor participacion en la definicién de las
agendas nacionales de desarrollo llevé a asumir el principio de “apropia-
cidn democratica”; en materia de alineamiento, hubo menos tolerancia a
la continuidad de los sistemas paralelos creados por los donantes para
sortear laadministracion publica de los paises receptores, y se demandé un
papel mds relevante para los sistemas nacionales. Se lanz6 la iniciativa de
“division del trabajo” entre donantes a partir de 2009, por la que cada do-
nante debera tener una mayor especializacion geogréfica y sectorial basada
en sus ventajas comparativas, pero definida por la demanda de los paises
en desarrollo.

Para América Latina, Paris y Accra plantean desafios diferenciados,
debido a sus particularidades como regién de renta media. Los procesos de
cambio politico abren oportunidades para una agenda de desarrollo mas
inclusiva y con mayor legitimidad, pero al tiempo, la region sigue estando
caracterizada por la volatilidad politica, la debilidad institucional y la au-
sencia —y a menudo, el rechazo por parte de los gobiernos— de marcos ade-
cuados para la participacion social, en aras de una “apropiacién democra-
tica”. En muchos paises de la region, ademds, la ayuda es escasa y por ello
no supone un incentivo adecuado para la apropiacién. En materia de ali-
neamiento, a menudo los sistemas nacionales son débiles, ylos donantes tie-
nen escasa experiencia en el uso de instrumentos como el apoyo presu-
puestario o los enfoques sectoriales, que por otra parte deben adaptarse a
las particulares condiciones de los PRMB. Los donantes tienen escasa ex-
periencia en la actuacion colectiva que requiere el principio de armoniza-
cién, y es dificil avanzar hacia una “division de tareas” entre donantes en
un contexto en el que una parte significativa de ellos estan reconsiderando
su compromiso con América Latina, lo cual también afecta a la predictibi-
lidad de la ayuda y el principio de mutua responsabilidad (FRIDE, 2009).

Sin duda, la agenda planteada por la Declaracién de Paris y la Agenda
de Accién de Accra abordan aspectos criticos para la eficacia de la ayuda:
gobernanza del sistema de ayuda, liderazgo y fortalecimiento de capaci-
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dades del pais receptor, una actuacién mas coordinada de los donantes,
responsabilidad y rendicién de cuentas... Pero hay que recordar que
esta agenda se centra en los flujos de AOD, dejando fuera otras politicas
que condicionan la eficacia de la ayuda, en particular en los PRM, como
el comercio, la deuda, la inversion extranjera, el tratamiento de las re-
mesas de los emigrantes o el acceso a la tecnologia, que son aspectos clave
en la agenda de desarrollo y los ODM (Alonso y Sanahuja, 2006).

La reflexién sobre la manera de mejorar el impacto y la eficacia de
la ayuda destinada a los paises de renta baja han llevado también a cam-
bios importantes en las modalidades e instrumentos de la ayuda. Estdn
quedando atras enfoques basados en proyectos (project-aid), debido a que
éstos a menudo debilitaban las politicas y las instituciones publicas, y ten-
dian a reflejar mds las prioridades del donante que las del receptor. Frente
a ello, se estdn privilegiando modalidades de ayuda basadas en progra-
mas (program-aid), en el marco de las estrategias nacionales de reduccién
de la pobreza (ERP), como el apoyo directo al presupuesto (budget sup-
port) y el enfoque sectorial (sector wide approach o SWAP) que situa el
conjunto del apoyo externo en el marco de un disefio de politica gene-
ral en sectores clave, como la salud o la educacién (Sanahuja, 2007a).

Este tipo de instrumentos pueden ser adecuados para los paises
de renta media baja (PRMB) de la subregion andina y de Centroamérica,
en los que la ayuda tiene un peso elevado en relacién al PIB y es un com-
ponente importante de su financiacién externa, y se han adoptado, ade-
mas, Estrategias nacionales de Reduccion de la Pobreza (ERP). Sin embargo,
en los paises de renta media alta (PRMA), como se argumenta en el siguiente
apartado, en particular en los mas avanzados, el uso de estos instrumen-
tos no parece factible debido a que el peso de la ayuda sobre el PIB es muy
bajo, y los objetivos y la agenda politica propia de lucha contra la pobreza
puede, y debe ser acometida con los recursos propios del pais. En los PRMA
puede ser mas adecuado orientar la ayuda, de manera muy focalizada, a
problemas u obstdculos concretos para el desarrollo, como puede ser el
fortalecimiento de las capacidades institucionales y/o de disefio de poli-
ticas, el apoyo a los actores sociales que promueven cambios politicos,
institucionales y normativos, y los instrumentos que permitan movilizar
recursos adicionales. Es este ambito, cabe sefialar a los bancos multilaterales
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—Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Corporacién An-
dina de Fomento y, para la UE, el Banco Europeo de Inversiones—, cuyos
préstamos ordinarios no se computan como AOD. Estos bancos pueden
ser importantes por si mismos o movilizando recursos privados para la
financiacién de infraestructura, ya que esta comporta montos de inver-
sién que no suelen estar al alcance de los donantes bilaterales o de la Co-
misién Europea.

Mas alla de los ODM y el antiterrorismo:
la agenda de cooperacion con los paises de renta media (PRM)

La reduccion de la ayuda a los PRM se ha justificado a menudo alegando
que en muchos de estos paises el verdadero problema es la desigualdad,
y no la pobreza, y que no se justificaria entregar recursos desde el exte-
rior para hacer frente a ese problema cuando los propios actores internos
no estan dispuestos a adoptar las politicas necesarias —en especial, las de
contenido redistributivo— que permitirian resolver el problema.

Este argumento seria correcto sila reduccion de la ayuda fuera un in-
centivo para el cambio interno y la adopcién de politicas mas favorables a
los pobres, pero eso es poco probable. Ademds, hay otras razones impor-
tantes para mantener la ayuda a los PRM, particularmente aplicables a la
realidad de América Latina. Segtin ha sefialado Alonso (2007a y b), si se
quiere erradicar la pobreza, en primer lugar deberan lograrse necesariamente
avances en los PRM, dado su peso en la pobreza mundial. En segundo lu-
gar, el sistema de ayuda estaria estableciendo incentivos perversos y existi-
rfa un problema de riesgo moral si los avances en el desarrollo se penaliza-
ran con la reduccién de la ayuda. En tercer lugar, es importante evitar
retrocesos en paises en los que el avance no estd consolidado, y en los que
existe un elevado riesgo de crisis debido a su vulnerabilidad externa a crisis
financieras o de otra indole; en cuarto lugar, estos paises, ademds, actiian a
menudo como “anclaje” regional en términos de desarrollo econdémico y
estabilidad regional (por ejemplo, México en relacién con Centroamérica,
Brasil en relacién con los paises andinos y de Sudamérica). En quinto lu-
gar, la lucha contra la pobreza y el desarrollo sostenible depende en parte,
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de la adecuada provisién y mantenimiento de los bienes ptblicos globa-
les y regionales —paz y seguridad, estabilidad financiera, salud global y lu-
cha contra pandemias, y preservaciéon del medio ambiente—, y no se po-
dra asegurar su provision sin contar con los PRM. Finalmente, estos paises,
ademads de ser receptores de ayuda, también pueden ser donantes a través
de mecanismos innovadores de cooperacién sur-sur horizontal o de tipo
triangular, por lo que la ayuda a los PRM puede movilizar mas recursos y
alentar que los propios paises en desarrollo y sus organizaciones regiona-
les asuman mayores responsabilidades en la consecucién de los ODM.

La cooperacion con América Latina y el Caribe exige ir més alla de
los ODM vy partir de sus especificidades en tanto PRM caracterizados por
una elevada desigualdad y debilidades institucionales. De nuevo siguiendo
a Alonso (2007b: 3), buena parte de los PRM han registrado periodos de
fuerte crecimiento que sin embargo no han podido sostenerse (en un pro-
ceso ciclico de auge y caida), debido a una serie de obstaculos o “trampas
del progreso” que, salvando las diferencias entre los paises, parecen radi-
car en tres grandes cuestiones: a) la debilidad institucional y la falta de
cohesion social; b) la vulnerabilidad de su insercion internacional, en par-
ticular en materia financiera y comercial; y ¢) las dificultades que enfren-
tan para la transformacion tecnolégica y productiva. ;Qué comporta este
diagnoéstico en términos de politica de desarrollo?

-Fortalecimiento institucional y cohesion social: Instituciones fragiles sig-
nifica débil capacidad de gobierno para proveer bienes publicos, para ges-
tionar los conflictos distributivos, para afrontar los shocks externos, para
la regulacion de los mercados, la gestion de los servicios publicos o para
asegurar la cohesion social y hacer frente al elevado nivel de desigual-
dad que caracteriza a algunos PRM, en especial en América Latina. Todo
ello contribuye a minar la legitimidad de las instituciones. Por ello, la me-
jora de las politicas publicas a través de la reforma institucional, el in-
tercambio de experiencias, que reducen el coste de la innovaciéon (como
el programa Eurosocial), el fortalecimiento de programas especificos de
salud y educacion, y el respaldo a los actores sociales favorables al cam-
bio constituyen dmbitos prioritarios para una politica de cooperacién efi-
caz con los PRM. Un aspecto clave que expresa tanto la fragilidad insti-
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tucional como la falta de cohesién es la debilidad fiscal del Estado, por
lo que el apoyo financiero y técnico al “pacto fiscal” y las reformas tri-
butarias es clave.

-Estabilidad financiera y politicas contraciclicas: Como han puesto de ma-
nifiesto las crisis de los tltimos anos, la vulnerabilidad a shocks finan-
cieros es el resultado de la insercidn, en mercados financieros altamente
volatiles, de PRM en los que concurren estos factores: elevado nivel de
endeudamiento, mercados nacionales de capital estrechos, necesidades
de financiacién que a menudo se resuelven recurriendo a emitir titulos
de corto plazo, pasivos en moneda extranjera, y liberalizaciéon apresurada
de la cuenta de capital. Ello demanda mayor regulaciéon de los mercados
financieros internacionales mediante una “nueva arquitectura financiera
internacional” que resuelva los problemas “sistémicos” de dichos mer-
cados; fortalecer los sistemas financieros nacionales y la capacidad re-
guladora del Estado para su correcto funcionamiento; hacer frente al pro-
blema de la deuda soberana con una regulaciéon internacional adecuada,
que aun no existe —las propuestas del FMI para su creacion tras la crisis
argentina de 2001-2002 se estancaron—, y permitir que los PRM puedan
aplicar politicas contra ciclicas frente a las crisis, y preservar asi los avan-
ces logrados en la reduccién de la pobreza.

-Politicas para mejorar la insercion en el comercio internacional a través de
una mayor competitividad y un acceso seguro y estable a los mercados exter-
nos. Entre las politicas favorables a la competitividad destacan la mejora de
las infraestructuras y, especialmente, las politicas para la incorporaciéon
de conocimiento y tecnologia, que generan mayor productividad y dina-
mismo econémico. De esta manera, se romperia un “circulo vicioso” que
afecta a los paises latinoamericanos, que tienden a concentrarse en pro-
ductos intensivos en recursos naturales, y empleos de baja calidad, des-
alentando las politicas nacionales para mejorar la educacién, dotarse de ca-
pacidades en investigacion, desarrollo e innovacion (I+D+1). En este dmbito,
;Qué politicas de cooperaciéon pueden jugar un papel clave? En primer
lugar, se requiere una apertura comercial bien planteada, a través de acuer-
dos —sea la integracion regional sur-sur o los acuerdos comerciales regio-
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nales sur-norte— que aseguran el acceso a mercados externos, incremen-
tan la inversion externa, e incentivan la innovacién y la competitividad;
pero que también reconozcan las asimetrias, y que dejen espacio para la
aplicacion de politicas activas para atenuar los costes del ajuste y promo-
ver la transformacién productiva, en especial si se trata de acuerdos sur-
norte en los que las asimetrias son mucho mayores. El apoyo financiero a
esas politicas activas por parte del socio externo —en particular, por la UE-
puede ser clave si existen constricciones presupuestarias. También es im-
portante el apoyo a la mejora de la infraestructura, dado que para algu-
nos paises los sobrecostes que supone el transporte superan a los arance-
les que se aplican a sus productos. Finalmente, la cooperacién en ciencia
y tecnologia a través de programas que favorezcan tanto la generacién de
capacidades enddgenas, como la transferencia de tecnologia del exterior, se
erige como sector esencial en este ambito.

En los ultimos afios, en el marco del consenso internacional sobre
los ODM,, se ha tratado de promover la agenda de desarrollo de los PRM
através de distintas iniciativas y marcos multilaterales, con el respaldo de
los propios PRM, de algunos paises donantes, como Espana, y de los ban-
cos multilaterales de desarrollo, ya que los PRM han sido los principales
usuarios de sus créditos ordinarios.

Nuevos actores en juego: la cooperacion sur-sur y el “regionalismo
postliberal” en América Latina

Como se ha indicado, la cooperacién sur-sur tiene gran relevancia para
los PRM. Genera beneficios tanto para el donante como para el receptor,
sean capacidades institucionales y tecnoldgicas, inversiones, acceso a mer-
cados o internacionalizacion de los actores econémicos. Los paises invo-
lucrados consideran que por su cardcter pretendidamente “horizontal” y
“solidaria” puede adecuarse mejor a sus necesidades —una valoracién que
refleja tanto las ventajas comparativas de esta modalidad de cooperacion,
como discursos de autolegitimacion y de construccién de identidad— dado
que hace mayor uso de recursos locales, y genera un mayor sentido de apro-
piacion (ownership) (Sanahuja, 2010b).
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En América Latina y el Caribe, la cooperacién sur-sur no es un fe-
némeno nuevo. Ademds de las acciones bilaterales, los acuerdos de inte-
gracion regional han estimulado una cooperacion mas estrecha entre acto-
res gubernamentales, universidades, entidades locales, o regiones fronterizas.
Mencién especial requieren los instrumentos financieros de la integracion,
como el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) o la
Corporacién Andina de Fomento (CAF).

Su fuerte crecimiento en los tltimos afos responde, en primer lu-
gar, al surgimiento de paises “emergentes” con una politica exterior mas ac-
tiva, sea por razones de prestigio, de fomento de la estabilidad regional o
subregional, o en cumplimiento de determinados compromisos interna-
cionales, como ocurre con Brasil en Haiti. Otro factor relevante es el de-
seo de algunos paises de mayor desarrollo por diferenciarse del resto de la
region, como ocurre con Chile, ya miembro de la OCDE, mostrando la vo-
luntad de contribuir al logro de los ODM como donantes, y no s6lo como
receptores de ayuda (Ayllon y Surasky, 2010). También es relevante la apa-
ricién de nuevos modelos o estrategias regionalistas, que en algiin caso se
han denominado “post-liberales” (Motta et al., 2007; Sanahuja, 2010a), y
en particular el proyecto venezolano de la Alianza Bolivariana para las Amé-
ricas-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP), y el intento de re-
formular la integracién suramericana en el marco tanto de un MERCOSUR
mas “politico”, como de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR)
(Cienfuegos y Sanahuja, 2010).

Aun teniendo enfoques distintos, en su agenda de la integracion es-
tas propuestas dan mds énfasis a las politicas comunes y a la cooperacion
en dmbitos no comerciales; a las cuestiones sociales y las asimetrias; mues-
tran preocupacion por las carencias de la infraestructura regional, con el
objeto de mejorar la articulacién de los mercados regionales y, al tiempo,
facilitar el acceso a mercados externos; y a cuestiones como la seguridad
energética (Sanahuja, 2010a).

Cabe distinguir distintos marcos o modalidades en este tipo de coo-
peracion. Por una parte, la cooperacién sur-sur horizontal, que sélo invo-
lucra a de la regién. Por otro, la cooperacion triangular, en la que los re-
cursos financieros son aportados por un donante tradicional —sea un pais
avanzado o un organismo multilateral—, pero los recursos humanos y el “sa-
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ber hacer” los aporta un pais latinoamericano. En lo que se refiere a la co-
operacion horizontal cabe distinguir, a su vez, aquella que se inscribe en una
matriz regionalista y es parte de politicas comunes de los acuerdos de inte-
gracion en vigor; y la de cardcter bilateral, que responde en mayor medida
a prioridades de politica exterior y/o a capacidades de los paises que ac-
tian como donantes. La asistencia técnica ha sido una de las modalidades
mds usuales de cooperacion sur-sur bilateral, debido a su menor coste, al
hacer uso de las capacidades nacionales mas relevantes. Empero, la coope-
racion sur-sur bilateral también incluye acciones directas en dreas de
desarrollo social bésico, la asistencia financiera, y la cooperacion en mate-
ria de energfa. En cuanto a la cooperacidn regional, las dreas mas impor-
tantes son la energfa, la infraestructura fisica y la reduccién de las asimetrias,
através de la aparicion, de manera incipiente, de mecanismos como el Fondo
de Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM). Aunque los donan-
tes mds activos son los paises de renta media-alta mds grandes (Argentina,
Chile, México y Venezuela), entre ellos también hay PRMB, como Brasil,
Colombia y Cuba (Xalma, 2007, 2008 y 2009).

No existe informacion detallada sobre las instancias involucradas y
sobre los recursos invertidos en la cooperacién sur-sur en la que estd im-
plicada América Latina y el Caribe, debido a que, mds alla de la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB) no hay ningtin organismo regional que
realice ese trabajo, y estos paises no son parte del CAD, que contabiliza los
aportes realizados por los paises més avanzados. Ademds, algunas moda-
lidades de cooperacion sur-sur no se ajustarian a la definicién y catego-
rias establecidas por ese organismo, sea por no tener caracter concesional,
o por estar impulsadas por actores semipublicos. Por ello, es dificil estimar
su magnitud.

En cualquier caso, es necesario evitar la aplicacién mecanica de
las categorias preestablecidas del CAD para poder aprehender la verda-
dera naturaleza de la cooperacién sur-sur en la region, sus innovaciones
y su especificidad. Partiendo de estas premisas, cabria identificar, al me-
nos, los siguientes modelos o estrategias:

-Prioridad a la asistencia técnica y la educacién superior: la cooperacion
de Argentina y Chile. Ambos paises han conformado un modelo de coo-
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peracion centrado en la asistencia técnica y la formacion, que se carac-
teriza por su alto grado de diversificacion sectorial y geogréfica, y ma-
yor proximidad a los estdndares técnicos de los donantes, especialmente
en el caso de Chile. Hay que mencionar, ademads, los esfuerzos realiza-
dos por ambos paises en Haiti. Chile también ha desarrollado activida-
des de cooperacidn triangular.

-Energia y asistencia técnica: el caso de México. Pionero en la coopera-
cién sur-sur, México y Venezuela impulsaron en 1980 el “Acuerdo de
San José”, por el que México ha proporcionado petrdleo en condiciones
preferenciales a 10 paises de Centroamérica y el Caribe como instrumento
de estabilizacién econémica. México es también un pais activo propor-

cionando asistencia técnica y en la cooperacién triangular.

-Proyeccién global y protagonismo de actores semipiiblicos: el caso de Bra-
sil. La cooperacién sur-sur de Brasil se inscribe en una politica exterior
de alcance global, y no sélo regional, que se ha proyectado hacia Africa y
Asia, con especial atencién a los paises lus6fonos. También se despliega
hacia América Latina, y mas especificamente hacia el espacio surameri-
cano de UNASUR. Destacan varios ejes en esta cooperacion: asistencia téc-
nica a través de la Agencia Brasileira de Cooperacién (ABC) (Cabral y
Weinstock, 2010), energia, infraestructuras, salud —en particular, las acti-
vidades de lucha contra el VIH y el sida de la Fundacién Osvaldo Cruz-,
construccion de la paz, en particular en Haiti (Lengyel et al., 2010), coo-
peracion agricola de la Empresa Brasileria do Pesquisa Agricola (EM-
BRAPA) (The Economist, 2010a), y cooperacién financiera, a través del
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico y Social (BNDES) (Hirst,
2006: 136; Sennes y Tomazini, 2006). Solo una pequena parte de la coo-
peracion brasilefia se canaliza a través de la ABC, pero segtin estimaciones
de The Economist a partir de fuentes oficiales, en 2010 podria alcanzar unos
3.700 millones de ddlares, de los cuales 1.200 millones serian préstamos
del BNDES, 325 millones al PNUD vy al Programa Mundial de Alimen-
tos, y otros 350 a Haiti, en el marco de la Misién de Naciones Unidas para
la estabilizacién de Haiti (MINUSTAH), lo que, de ser parte del CAD y ser
esas aportaciones computables como AOD, situaria a Brasil entre el un-
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décimo y el duodécimo donante mundial en términos absolutos, en cifras
préximas a las de Italia 0 Dinamarca. (The Economist, 2010b)

-Los proyectos “bolivarianos”: el caso de Petrocaribe y del ALBA-TCP. Ve-
nezuela ha protagonizado un programa de cooperacién sur-sur inscrito
en un “proyecto bolivariano” de politica exterior de alto perfil y fuerte im-
pronta presidencial (Burges, 2007). Concrecion de todo ello es la Alianza
Bolivariana paralas Américas-Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-
TCP), surgida como respuesta al ALCA, distintas “misiones” sociales, y
Petrocaribe, que suministra petrdleo con financiacién concesional a di-
versos paises de Centroamérica y el Caribe (Serbin, 2006)'.

Reconociendo la importancia de la cooperacién sur-sur, algunos
donantes del CAD y organizaciones multilaterales han promovido férmu-
las triangulares. Se trata, sobre todo, de Alemania, Japon, Bélgica, y el Reino
Unido, asi como FAO, FNUAP vy el IICA. Como ejecutores se han mos-
trado activos México, Chile, Argentina, Brasil, y Colombia, y los principa-
les receptores han sido los paises mas pobres centroamericanos y andinos,
Paraguay y Republica Dominicana (Xalma, 2007, 2008 y 2009).

1. Petrocaribe ha ampliado las facilidades petroleras brindadas por Venezuela desde 1974 y da continui-
dad al Acuerdo Energético de Caracas, de 2000. Con Petrocaribe se aumenta el suministro de petréleo
con financiacién concesional para 13 paises del Caribe, incluyendo Cuba, ademds de la cooperacion de
Petro6leos de Venezuela, S.A. (PDVSA) en almacenamiento, refino y transporte, siempre que se opere a
través de empresas estatales.
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II. La UE, la arquitectura de la ayuda y las reformas
de la politica de desarrollo

La UE y los objetivos internacionales de desarrollo y de eficacia
de la ayuda

La UE ha sido un actor relevante impulsando la agenda internacional de
desarrollo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), y en parti-
cular los compromisos derivados del Objetivo 8 en cuanto al aumento de
la ayuda, la mejora de su eficacia, y la coherencia de politicas. Al mismo
tiempo, ello ha demandado importantes cambios en la propia politica de
desarrollo de la UE y de los Estados miembros. Sin embargo, aunque resulte
paraddjico, en ocasiones la propia UE también ha sido un obstéculo para
el cumplimiento de esa agenda, en lo que se refiere a la coherencia de poli-
ticas, como las que afectan al comercio al desarrollo. En este analisis se re-
sefiardn brevemente los elementos que, en ese contexto mds amplio, han
contribuido a conformar la politica y los instrumentos de la cooperacién de
la UE con América Latina.

En primer lugar, la UE ha tratado de dotarse de una estrategia co-
mun de cooperacidn, compartida tanto por la CE como por los Estados
miembros, atendiendo a los principios de coordinacién y de complemen-
tariedad. Resultado de ello ha sido la adopcién de posiciones comunes en
los foros multilaterales y, en particular, la adopcion del Consenso Europeo
de Desarrollo en 2000, y posteriormente en 2005. Este documento, que afecta
tanto a la politicas bilaterales como a las de la CE, es un visible ejemplo de
“europeizacion” de politicas: establece una visién compartida de los desafios
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del desarrollo, y hace explicito el compromiso de la UE con los ODM la
agenda internacional de eficacia de la ayuda, en particular con los princi-
pios de alineamiento, apropiacién, armonizacién, corresponsabilidad y ges-
tién orientada a resultados de la Declaracion de Paris (2005) y la Agenda
de Accion de Accra (2008) sobre eficacia de la ayuda. En concreto, la UE se
compromete a asumir un papel de liderazgo en este proceso con compro-
misos adicionales a los adoptados en el seno del CAD’. También establece
objetivos comunes y, como se indicd, define prioridades en relacién a los
paises mas pobres y los sectores sociales bdsicos, aunque sin olvidar a
los Paises de Renta Media (PRM), en el contexto de una concepcién mul-
tidimensional de la erradicaciéon de la pobreza que se extiende a la gober-
nanza democritica, la justicia social, el acceso a los servicios sociales, el
medio ambiente y la prevencion de conflictos.

El Consenso Europeo también aborda las tareas especificas de la
cooperaciéon comunitaria, en particular, reafirma el principio de “valor
afiadido” —en aplicacién del principio de subsidiariedad, la cooperacién
comunitaria debe hacer solo aquello en lo que puede tener un valor ana-
dido respecto a la bilateral de los Estados miembros—; reclama estrate-
gias diferenciadas en funcién de las caracteristicas de los paises recepto-
res —en particular, entre paises de renta media alta y renta media baja, y
paises de renta baja—, y el principio de concentraciéon geografica y secto-
rial. En aplicacién de lo anterior, identifica las siguientes dreas prioritarias:
a) comercio e integracién regional; b) medio ambiente y manejo sosteni-
ble de los recursos naturales; ¢) infraestructura, transportes y comunica-
ciones; d) agua y energia; e) desarrollo rural, planeamiento territorial, agri-
cultura y seguridad alimentaria; f) gobernanza, democracia, derechos
humanos y apoyo a las reformas econémicas e institucionales; g) preven-
cién de conflictos y apoyo a los Estados fragiles; h) desarrollo humano;
i) empleo y cohesién social.

Finalmente, se reafirma el principio de coherencia de politicas, pres-
tando atencion a las politicas comunitarias en las siguientes dreas: comer-
cio, medio ambiente, cambio climdtico, seguridad, agricultura, pesca, di-

2. Conclusiones del Consejo de noviembre de 2004 sobre la contribucién de la UE a la coordinacién, armo-
nizacién, y alineamiento; y Conclusiones del Consejo de 11 de abril de 2006 sobre la Declaracion de Paris.
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mensiones sociales de la globalizacién, empleo y trabajo decente, migra-
ciones, investigacion, desarrollo e innovacién, sociedad de la informacién,
transporte, y energia’. En 2009, una nueva Comunicacién de la Comisién
sobre coherencia afirmé el denominado Whole of the Union Approach (Co-
misién Europea, 2009b) y dio pasoa un programa de trabajo sobre Cohe-
rencia de Politicas para el Desarrollo (CPD)*. Este sefial6 la creciente im-
portancia de ese principio ante el fenémeno de la globalizacién y la creciente
importancia de las interdependencias globales ante las politicas de desarrollo.
Cinco aspectos prioritarios fueron identificados por ese enfoque: com-
batir el cambio climdtico; seguridad alimentaria global; migracién y
desarrollo; derechos de propiedad intelectual y desarrollo; y seguridad y
construccion de la paz.

La agenda de los PRM ha sido en parte recogida en el Consenso Eu-
ropeo sobre Desarrollo de 2005. Segin este documento, la prioridad para
la asignacion de la AOD de la UE y de los Estados miembros seran los pai-
ses de renta baja, pero “la UE también continuard comprometida a apoyar
politicas favorables a los pobres en los PRM, especialmente los paises de renta
media-baja, y nuestra ayuda al desarrollo estard enfocada a la reduccion de
la pobreza, en sus aspectos multidimensionales, en el contexto del desarrollo
sostenible” (punto 24); y se agrega, en relacion a la politica comunitaria,
que “...el apoyo a los PRM también es importante para alcanzar los ODM.
Muchos paises de renta media-baja estdn afrontando el mismo tipo de difi-
cultades que los paises de renta baja. Un gran niimero de pobres y se enfren-
tan a graves desigualdades, y una débil gobernanza, que amenazan la soste-
nibilidad de sus propios procesos de desarrollo (...) Muchos PRM tienen un
papel importante en cuestiones politicas, de seguridad, o comerciales, produ-
ciendo o protegiendo los bienes piiblicos globales, y actuando como “anclas” re-
gionales. Pero también son vulnerables a shocks externos o externos, o estdn su-
friendo o recuperdndose de conflictos” (punto 61). Esta agenda, finalmente,
fue recogida por la Declaracion de Viena, adoptada en la IV Cumbre UE-
ALC. En particular, en la seccion referida a las politicas de cooperacion al

3. Véanse las Conclusiones del Consejo de mayo de 2005, sobre la Comunicacién de la Comisién (2005¢)
sobre coherencia de politicas para el desarrollo sobre la que se elabora.

4. Véanse las Conclusiones del Consejo de 18 de noviembre de 2009.
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desarrollo, se dio la bienvenida “...al continuo apoyo a los paises de renta me-
dia, a través de la cooperacion econdmica y para el desarrollo, incluyendo la
ejecucion de las estrategias de erradicacion de la pobreza, habida cuenta de su
papel en temas politicos, de seguridad y de comercio” (punto 41).

La reforma de la politica de desarrollo
y los instrumentos financieros

En los dltimos diez afios también se ha llevado a cabo una ambiciosa
reforma administrativa que ha tratado de superar los problemas acu-
mulados causados por una estructura organizativa disfuncional, escasez
de personal y retrasos burocréticos. Sin dnimo de exhaustividad, hay
que resenar el establecimiento de la agencia Europeaid en 2001, la rede-
finicién de funciones entre esa agencia y otros servicios de la Comision
en la DG Desarrollo, y la DG Relaciones Exteriores, y el establecimiento
de una metodologia de programacion plurianual, con ciclos coinciden-
tes con las “perspectivas financieras” de la UE, que se empezé a aplicar
al completo a partir de 2005, y comporta, ademds, mejoras importantes
en relaciéon con la evaluacion y el control de calidad. Finalmente, se ha
procedido a una “desconcentracién” de los servicios y el personal de la
Comisién, a favor de las Delegaciones en paises en desarrollo, y se ha
mejorado la dotacién de personal.

Un elemento de capital importancia ha sido la adopcién de nue-
vos instrumentos presupuestarios, que ha racionalizado la amplia, pero
fragmentada, panoplia de lineas presupuestarias y reglamentos hasta
entonces vigentes: son el Instrumento de Vecindad; el Instrumento de
Preadhesidn; el Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD); el Ins-
trumento para la Promocién de la Democracia y los Derechos Huma-
nos (que sustituye la anterior Iniciativa Europea parala Democracia y los
Derechos Humanos); y el Instrumento de Estabilidad (que sustituye el
anterior Mecanismo de Reaccion Rapida). Son estos tres dltimos los que
afectan ala cooperaciéon con América Latina, y en particular, el mds im-
portante por su cobertura y recursos, que es el nuevo Instrumento de
Cooperacion al Desarrollo (ICD)".
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El ICD sustituye a los anteriores “reglamentos geograficos”, entre
ellos el Reglamento 442/92 para los paises en vias de desarrollo de Asia
y Latinoamérica (PVD/ALA), que regul6 la cooperacién comunitaria con
esa region desde 1982, asi como a mds de diez reglamentos temdticos. Para
el periodo 2007-2013 cuenta con una dotacién presupuestaria indicativa
de 16.897 millones de euros, de los que 2.690 (el 16%) se destinardn a
América Latina. Para cada region se establecen prioridades concretas, que
en el caso de América Latina son:

-Promocién de la cohesion social, a través de politicas fiscales y de bienestar
social, el fomento de inversiones productivas para crear mas y mejor em-
pleo, las politicas contra las drogas ilicitas, la educacién y la salud.

-Apoyo a los procesos de integracion regional, incluyendo la intercone-
xion de redes de infraestructuras en coordinacién con los apoyos del
BEl y otras instituciones.

-Apoyo al refuerzo de las instituciones ptiblicas para la buena gobernanza
y la proteccidn de los derechos humanos, incluyendo los derechos de los
ninos y de las poblaciones indigenas y de las minorfas.

-Apoyo a la creacion de un drea comiin de educacion superior UE-Amé-
rica Latina.

-Promocioén del desarrollo sostenible y en particular la proteccion de los
bosques y la biodiversidad.

El ICD incluye, ademads, “programas tematicos” a los que se destina un pre-
supuesto indicativo de 5.596 millones de euros. Las actividades realizadas a

5. Reglamento (CE) 1638/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el Instrumento de Vecindad (IVE),
de 24 de octubre de 2006; Reglamento (CE) 1.085/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el Instru-
mento de Preadhesién (IPA); Reglamento (CE) 1905/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el Ins-
trumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD), de 18 de diciembre de 2006; Reglamento (CE) 18889/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo sobre el Instrumento para la Promocién de la Democracia y los Derechos
Humanos, de 20 de diciembre de 2006; y Reglamento (CE) 1717/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo
sobre el Instrumento de Estabilidad (IE), de 15 de noviembre de 2006.
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partir de estos programas pueden llegar a todas las regiones en desarrollo, con
independencia de las asignaciones geograficas, por lo que podran complemen-
tarlas. Los programas, aprobados en enero de 2006, son los siguientes*:

-Invertir en las personas. Programa de desarrollo social y humano con una
dotacién de 1.060 millones de euros. Se enfocard fundamentalmente a lo-
grar buenos servicios basicos de salud para todos, prestando atencién a pro-
blematicas especificas, como el VIH y el sida; lograr una educacién bésica de
calidad; promover la igualdad de género; y desarrollar la cultura y las in-
dustrias culturales.

-Medio ambiente y gestion sostenible de los recursos naturales. Con 804 millo-
nes de euros, este programa sustituye y amplia la anterior linea presupuesta-
ria “Medio ambiente y bosques tropicales”. Permite un enfoque mds amplio de
esta cuestion, relacionado con las estrategias nacionales de sostenibilidad y
de adaptacién al cambio climético, promover un uso eficiente de la energia, y
mejorar la gobernanza internacional ante problemas ambientales globales.

-Actores no estatales y autoridades locales en el desarrollo. Dotada con 1.639 mi-
llones de euros, sustituye y completa la antigua linea de cofinanciacién a ONG.
Pretende contribuir a los ODM a través de la accién de ONG y gobiernos lo-
cales, y fortalecer la sociedad civil en los paises en desarrollo. Son elegibles tanto
ONG y organizaciones sociales de la UE que trabajen en proyectos en paises
en desarrollo y en actividades de educacidén y sensibilizacién en la UE, como
ONG y organizaciones sociales de los propios paises en desarrollo.

-Seguridad alimentaria. Con una prevision de 1.709 millones de euros, pretende
contribuir a los ODM referidos a la lucha contra el hambre y la desnutricién,
promoviendo la seguridad alimentaria, y hacer un uso adecuado de la ayuda
alimentaria en situaciones de crisis.

6. Los documentos son Investing in people COM(2006) 18 final; Non-state actors and local authorities in develop-
ment COM(2006) 19 final; Environment and Sustainable Management of Natural Resources including energy COM(2006)
20 final; Food Security COM(2006) 21 final; y Migration and asylum COM(2006) 26 final.
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-Migracion y asilo. Con 384 millones de euros, este programa apoyara a los
paises en desarrollo para asegurar una mejor gestién de los flujos migrato-
rios, tanto los que se dirigen a la UE, como las migraciones sur-sur, asi como
a desarrollar acciones de codesarrollo.

Eficacia de la ayuda y division del trabajo

Entre 2006 y 2007 se adoptd una nueva politica de divisién del trabajo para
las instituciones comunitarias y los Estados miembros que, en consonancia
con la Declaracién de Paris y del Consenso Europeo de Desarrollo, tiene como
propdsito fomentar una mayor especializacién sectorial y geografica y evi-
tar que “todos hagan de todo, en todas partes”. Esa politica afectard sensi-
blemente al perfil de cada donante de la UE y a la forma en la que se ase-
gura la aplicacion del principio de complementariedad. Tras la definicién en
2006 de una serie de principios generales por parte del Consejo, se adoptd
el “Cédigo de conducta de la UE sobre division del trabajo en politica de
desarrollo” de 2007. Segtin este Cdigo, la especializacion de los donantes
debe basarse en las demandas de los paises en desarrollo; la especializacién
no debe convertirse en una excusa para reducir la ayuda; y la “ventaja com-
parativa” de cada donante no debe emanar de la disponibilidad de recur-
sos, sino de las capacidades, pericia, experiencia acumulada y especializaciéon
geografica y sectorial.

La divisidn del trabajo entre donantes comporta nuevas formas de
actuacion, en particular la cooperacion delegada, por la que los Estados
miembros y/o las instituciones comunitarias podran actuar en un pafs a tra-
vés del donante con mayores capacidades y especializacion. También debe-
ria promover un “mapa” mds racional de la distribucién de la ayuda, evitando
que persistan donor orphans por el efecto agregado de las decisiones sobe-
ranas individuales de donantes y receptores por las que se va generando
esas especializacion. A tal efecto, entre 2009 y 2010 la Comisién y el Con-
sejo han adoptado un marco operacional sobre eficacia de la ayuda que, re-
conociendo que la divisién del trabajo se basa en decisiones soberanas de los
Estados miembros, plantea la necesidad de contar con la informacién re-
querida para evitar solapamientos o vacios, y pide a la Comisién que ejerza
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el liderazgo del proceso y que, a partir de su presencia global, dé mayor
importancia al problema de los donor orphans’.

El Tratado de Lisboa: la politica de desarrollo, en el marco
de la accion exterior de la UE

Con el Tratado de Lisboa, se pretende fortalecer el papel y la identidad
de la UE como actor global, a través de un disefio mds integrado de la ac-
cion exterior de la UE, incluyendo tanto las politicas comunitarias —co-
mercio, desarrollo...— como la politica exterior y de seguridad comun, y
un anclaje mas explicito de dichas politicas en los valores y objetivos de la
Unidn. Adicionalmente, se refuerza el marco institucional de dicha accién
exterior, con la creacién del Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE),
y las figuras de Presidente permanente del Consejo, y de Alto Representante
de la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad. Todo ello inci-
dird en la politica de desarrollo, a cuya naturaleza y objetivos también afecta
directamente el Tratado de Lisboa.

El Tratado aporta, en primer lugar, una definicién detallada y més
integrada de la accién exterior de la UE, para la que se define un conjunto
de objetivos y valores a los que se supeditan cada una de las politicas de la
UE que conforman dicha accién, mas alld de sus propios objetivos. En este
contexto, se eleva el estatus y el papel de la cooperacién al desarrollo de la
UE, y en particular de la lucha contra la pobreza. Desde Maastricht éste
venia siendo uno de los objetivos de la politica de desarrollo, pero con Lis-
boa se convierte en un objetivo general de la accién exterior de la UE (art.
5 del Tratado), al que deberan contribuir, de manera coherente, todas las po-
liticas que conforman dicha accién exterior —politica exterior y de seguri-
dad, politica comercial comun...—, y no solo la politica de ayuda externa.

Este enfoque Whole of the EU de lucha contra la pobreza ha sido in-
terpretado de distinta manera. Se ha senalado, por una parte, el riesgo de que
la cooperacion al desarrollo de la UE esté mds “politizada’”, al ser parte de

7. Véanse las Conclusiones del Consejo de Asuntos Exteriores de 17 de noviembre de 2009, y de 14 de junio de
2010, referidas al Marco Operacional sobre Eficacia de la Ayuda.

38 CUADERNOS CEALCI N° 12. FUNDACION CAROLINA



estrategias mds amplias de politica exterior y de seguridad de la UE. Pero
por otro lado, se ha senalado que la lucha contra la pobreza se convierte en
un objetivo mds relevante de la accién exterior de la UE y de su conforma-
cién e identidad como “actor normativo” de las relaciones internacionales.
Mas alld de este debate, el Tratado asume una visién mds amplia y “politica”
del desarrollo, por la que éste es mds un problema de gobernanza, y no puede
separarse de los problemas de la seguridad internacional, en vez de ser un
ejercicio tecnocratico —y a menudo marginal— de caracter asistencial, o li-
mitado a los clsicos problemas de inversion y de formacién de capital fi-
sico o de capital humano. Este enfoque, en cierta medida, ya venia aplicin-
dose en los paises mediterraneos y de América Latina, donde el proceso de
Cumbres ha dado origen a una politica mas integrada por parte de la UE,
combinando didlogo politico, acuerdos comerciales, y ayuda al desarrollo.

Entre los cambios a destacar se encuentra el que afecta a los objeti-
vos especificos de la politica de desarrollo. Desaparecen dos de los tres ob-
jetivos vigentes desde el Tratado de Maastricht —promover el desarrollo eco-
némico y social duradero de los paises en desarrollo, especialmente de los
mas desfavorecidos; y la insercién armoniosa y progresiva de los paises en
desarrollo en la economia mundial—, con lo que se refuerza su orientacién
a la lucha contra la pobreza, ahora definida como el “objetivo principal” de
la politica de desarrollo de la UE, en el marco de los objetivos internacio-
nales en este 4mbito (art. 208 del TFUE). Adicionalmente, Lisboa refuerza
los requerimientos de coherencia. Hasta Niza, el principio de coherencia
se situaba en el marco de la politica de desarrollo, desde la que se afectaba
a otras politicas. En el nuevo Tratado se sitda en el marco més amplio de la
accion exterior de la UE. Tanto el Consejo como la Comision y la figura de
Alto Representante habran de velar por su cumplimiento.

Con Lisboa, la politica de desarrollo sigue siendo una competencia
compartida entre los Estados miembros y la UE, pero cambia la definicién
del principio de complementariedad. Hasta Niza, la politica comunitaria
debia ser complementaria de la que llevaban a cabo los Estados miembros.
A partir del Tratado de Lisboa, esa relacion es “de doble via” pues ambas
“se complementaran y reforzardn mutuamente” (art. 208.1 TFUE).

Partiendo de estos importantes cambios en los fundamentos juri-
dicos de la politica de desarrollo, puede haber mejoras importantes en
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cuanto a su efectividad, continuidad y consistencia, pero se abren dis-
tintos interrogantes en cuanto a su implementacién. Serd necesario cla-
rificar el papel y alcance de las competencias de la Alta Representante y
Vicepresidenta de la Comision encargada de las relaciones exteriores de la
UE, y el Comisario de Desarrollo. Relacionado con lo anterior, no se ha re-
suelto la tension existente entre los componentes comunitarios o suprana-
cionales —entre los que se encuentra la politica de desarrollo—, y los inter-
gubernamentales —la politica exterior y de seguridad comtin—, con lo que
el nuevo marco institucional puede contribuir o bien a “comunitarizar” el
Consejo, 0 lo que es mds probable, a “intergubernamentalizar”la Comision.
De cara a la politica de desarrollo, la cuestion es especialmente relevante
dada la separacion existente entre las funciones de implementacion de la
ayuda, en la agencia Europeaid, y las funciones de planeacion, que para los
paises “no asociados”, incluyendo América Latina, radicaban en la Direccién
de Relaciones Exteriores de la Comisiéon (DG-RELEX), ahora subsumida en
el nuevo SEAE, bajo la autoridad de la Alta Representante, y para los paises
del Grupo Africa-Caribe-Pacifico (ACP) en la Direccién de Desarrollo (DG-
DEV), bajo la responsabilidad del Comisario de Desarrollo. Las Delega-
ciones de la UE en paises en desarrollo, que juegan también un papel clave
en la planificacion y la ejecucion de la ayuda, quedan bajo la autoridad de
la Alta Representante, y a través de esas delegaciones y del SEAE, esta fi-
gura jugard un papel relevante en la elaboracién de los documentos de
programacion CSP y RSP y sus presupuestos indicativos.

Como ha sefialado el Parlamento Europeo a través del Informe Brok
(Parlamento Europeo, 2010), este disefio plantea el riesgo de “descomu-
nitarizaciéon’, y en particular, que se despoje ala Comision de parte de sus
competencias, especialmente en aquellos dmbitos de la politica de
desarrollo en los que cuenta con poderes ejecutivos. Con ello, se podria
perder la necesaria autonomia de la politica de desarrollo, necesaria para
poder promover sus objetivos de lucha contra la pobreza como objetivo
y elemento transversal de la accién exterior de la UE.
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Ill. La cooperacion al desarrollo UE-América Latina

El marco estratégico y de programacion: vision de conjunto

Desde la adopcién de la estrategia para las relaciones con América Latina,
adoptada en 1994 (Consejo de la Unién Europea: 1994),1a UE y, en par-
ticular, la Comisién Europea ha expuesto su estrategia regional hacia Amé-
rica Latina en varios documentos elaborados por la Comisién®. Por una
parte, se encuentran las Comunicaciones de la Comisién al Consejo y al
Parlamento orientadas a la definicion general de la politica de la Comu-
nidad Europea hacia América Latina, y por lo tanto, integradas en el
proceso decisorio de la CE. En algunos casos, abarcan un quinquenio y
establecen un presupuesto indicativo, mientras que en otros se definen
posiciones y propuestas de corto plazo ante una Cumbre UE-ALC. Por
otro, los documentos de programacion regional y subregional (Regional
Strategy Paper, RSP) y para cada pais (Country Strategy Paper, CSP), cuyo
objetivo es establecer la programacién indicativa de la cooperaciéon. En
realidad, aunque hubo documentos anteriores —la Estrategia Regional
2002-2006, por ejemplo, puede decirse que el periodo 2007-2013 es el pri-
mero en el que ese marco de programacion se habra desplegado al com-
pleto. En 2005 y 2009, sendas Comunicaciones (Comisién Europea; 2005
y 2009) han establecido las prioridades politicas de la CE, y en ese marco
se esta llevando a cabo el RSP para el periodo 2007-2013, las estrategias

8. Los documentos son Comisién Europea 1995a, 1999, 2000a, 2002, 2004, 2005 y 2009.
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subregionales para los paises andinos, Centroamérica y MERCOSUR, y
los CSP que corresponden a cada pais (Véase el cuadro 12).

El examen de los documentos de estrategia regional revela un en-
foque altamente integrado, combinando didlogo politico, comercio y coo-
peracidn al desarrollo, y claros elementos de continuidad. En el émbito
politico, la prioridad ha sido la gobernanza democrdtica, y en concreto,

CUADRO 12. LA COOPERACION DE LA CE EN AMERICA LATINA EN EL CICLO DE PROGRAMACION
2007-2013: PRIORIDADES Y FINANCIACION SEGUN LOS DOCUMENTOS DE ESTRATEGIA
NACIONAL/REGIONAL (COUNTRY STRATEGY PAPER,CSP/REGIONAL STRATEGY PAPER, RSP)

(POR NIVELES DE RENTA)
Pais o grupo Prioridades estratégicas/sectores Presupuesto indicativo
prioritarios de intervencion (Millones de euros)*
América Latina (RSP) Cohesion social y reduccion de la pobreza y la desigualdad 556

Apoyo a la integracion regional

Inversion en las personas y mejora del entendimiento mutuo

América Central (RSP)  Fortalecimiento institucional de la integracion regional 75

Apoyo a la unién aduanera y a politicas comunes

Fortalecimiento de la gobernabilidad y la seguridad

Comunidad Andina (RSP) Apoyo a la integracién econémica regional 50

Cohesion econdmica y social

Lucha contra las drogas ilicitas

Mercosur (CSP) Institucionalizacion de Mercosur 50

Profundizacion de Mercosur y futuro acuerdo UE-Mercosur

Paises de renta media alta (PRMA)

Argentina Ensefanza y formacion 65

Competitividad econémica

Relaciones bilaterales y entendimiento mutuo

Costa Rica Cohesidn social 34

Apoyo a la integracion regional

Brasil Apoyo a relaciones y dialogos sectoriales bilaterales 61

Medio ambiente y desarrollo sostenible

Chile Cohesidn social 4

Educacion: intercambios académicos y becas

Innovacion y competitividad
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Meéxico Didlogo sectorial sobre cohesion social 55

Apoyo al acuerdo de asociacion y competitividad

Educacion y cultura

Panama Cohesidn social 38

Apoyo a la integracion regional

Uruguay Cohesion social y territorial 31

Innovacion, investigacion y desarrollo econdémico

Venezuela Apoyo a la modernizacion y la descentralizacion del Estado 40

Crecimiento econémico equitativo y sostenible

Paises de renta media baja (PRMB)

Bolivia Apoyo a PYMES y microempresas 234

Lucha contra las drogas ilegales

Gestion integrada de recursos naturales

Colombia Paz y estabilidad, incluido el desarrollo alternativo 160

Estado de Derecho, justicia y derechos humanos

Competitividad y comercio

Ecuador Inversion social en educacion 137

Desarrollo econémico, competitividad e integracion regional

El Salvador Cohesion social y seguridad humana 121

Crecimiento econdmico, comercio e integracion regional

Guatemala Cohesion social y seguridad ciudadana 135

Desarrollo econémico y comercio

Honduras Cohesion social y capital humano (salud y educacion) 223

Gestion sostenible de recursos naturales (silvicultura)

Politica global de justicia y seguridad ciudadana 223
Nicaragua Democracia y buen gobierno 214
Educacion

Crecimiento econémico y comercio

Paraguay Educacion 117

Apoyo a la integracion regional

Perti Estado de derecho, gobernabilidad e inclusion social 132

Desarrollo regional y cohesién social

* Recursos procedentes del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD). A estos fondos se le pueden sumar otros recursos procedentes
de otros instrumentos de cooperacion, asi como de los programas regionales (AL-Invest, ALFA, @lis, URBAL, Eurosocial...)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los RSP/SCP de la Comision Europea.
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la consolidacién de las instituciones democraticas y el Estado de derecho,
la reforma del Estado, el respeto y vigencia de los derechos humanos, y el
“buen gobierno”. En el 4mbito econémico, el apoyo a la integracion regio-
nal, respaldando el fortalecimiento institucional, la coordinacién de poli-
ticas, la participacion de la sociedad civil, y el acceso a mercados externos.
En el dmbito social, la lucha contra la pobreza y la exclusion social, a través
del concepto de “cohesion social”. Finalmente, en lo referido a la gestion de
las interdependencias, se han mantenido como prioridades la proteccion del
medio ambiente, la lucha contra las drogas ilegales, y la prevencion y res-
puesta frente a desastres naturales. Temas transversales como la igualdad
de género ylalucha contra la discriminacién de indigenas, afrodescendientes
y minorias también han tenido continuidad. Junto a estos elementos, se ob-
serva la aparicién de nuevas prioridades derivadas del proceso de Cum-
bres de Jefes de Estado y de Gobierno UE-América Latina y el Caribe y la
aplicacién de las llamadas “prioridades de Tuusula”, adoptadas en 2000. En
concreto, las acciones de apoyo a la educacion superior, y el desarrollo de
la sociedad de la informacion. Como se indicd, esa adaptacion ha entrafiado
dificultades: existe un notable desequilibrio entre los compromisos politi-
cos de las Cumbres y los recursos financieros disponibles, que no han au-
mentado.

Cabe observar que el procedimiento de definicién de la estrategia por
parte de la CE, de carécter unilateral conforme a las normas comunitarias,
no se ajusta adecuadamente a los marcos multilaterales de una pauta de
relacion “interregionalista”, como las “Cumbres”, en la que hay notables
asimetrias entre las partes. Tampoco se ajusta debidamente al modelo de re-
lacién, mds horizontal, de la nueva generaciéon de acuerdos de asociacién
adoptados en las relaciones con América Latina.

El documento Una asociacion de actores globales, adoptado en 2009,
establece prioridades adaptadas al nuevo ciclo politico y a los cambios que
se han producido en la realidad latinoamericana. Segtin esta Comunicacion,
se pretende intensificar el didlogo politico a través de didlogos sectoriales y/o
temadticos, y una adecuada combinacién de marcos interregionales y bila-
terales, tanto para abordar la agenda birregional, como para promover un
mayor papel de ambas partes como actores globales. En cuanto a la coope-
racion, se propone apoyar los procesos de integracion tanto a través de los

44 CUADERNOS CEALCI N° 12. FUNDACION CAROLINA



Acuerdos de Asociacidn, como del fomento de la interconectividad via me-
jora de la infraestructura fisica (véase el resumen en el anexo), asi como
una adaptacion de los instrumentos de cooperacion.

La cooperacion regional y el apoyo a la integracion
y la cohesion social

La Comunidad Europea es una de las pocas fuentes de cooperacion regio-
nal en América Latina y la inica que realiza cooperacion birregional. El
marco presupuestario de la cooperacion regional exclusivamente para Amé-
rica Latina durante el periodo 2002-2006 fue de 264 millones de euros des-
tinados a los programas regionales. A éstas hay que sumar las politicas ho-
rizontales generales y las acciones puramente bilaterales que se realizaban
en el marco del Reglamento ALA. En la programacién 2007-2013 se han
previsto 556 millones de euros para los programas regionales, a los que se
sumarian los recursos previstos en los CSP para cooperacién bilateral, asi
como otros recursos procedentes de programas “horizontales” del ICD y
de otros instrumentos de la cooperacién comunitaria. En conjunto, como
se indicd, los desembolsos anuales netos de la cooperacién comunitaria para
América Latina representarfan unos 1.000 millones de délares anuales, de
los que en torno al 20% serfan acciones regionales.

La cooperacidn regional ha tenido un cardcter marcadamente asi-
métrico, al enfrentar un serio problema de origen en cuanto a la defini-
cién de su contraparte, puesto que no existe ninguna organizacion de in-
tegracion de &mbito latinoamericano y el “mapa” de la integracion regional
en realidad estd integrado por cuatro subregiones—MERCOSUR, CAN, Cen-
troamérica y CARICOM-y los casos particulares de integracion sur-norte
como México y Chile. En esas condiciones, el apoyo a la integracion de Amé-
rica Latina es dificil, y la UE ha optado por programas regionales basados
en redes temdticas y consorcios, en su mayoria integradas por actores des-
centralizados —gobiernos locales, universidades...—, que impulsan dina-
micas de regionalizacidn, antes que el regionalismo formalizado e insti-
tucionalizado. Segun las evaluaciones realizadas, el programa regional
para América Latina de la CE vigente en el periodo 2002-2006 tiene re-
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sultados positivos en cuanto a cada uno de sus programas y a la impor-
tante participacion de los actores descentralizados, pero no estaba dise-
nado para apoyar la integracién subregional, ni ha tenido ese efecto. Por
otra parte, algunos gobiernos latinoamericanos cuestionan el programa
regional, que no controlan, y desearian que esos recursos se canalizaran
de manera bilateral para captar asi mds fondos para sus propios paises
(Development Researchers Network, 2005).

Respecto a los programas concretos, en una apretada sintesis, a con-
tinuacidn se sefialan los mas relevantes, incluyendo tanto aquellos que
estdn activos, como los que ya han finalizado:

-Al-Invest. Primer programa birregional, iniciado en 1993 con una fase pi-
loto, se ha desarrollado en cuatro fases (fase I, 1996-2000; fase II, 2000-2004;
fase III, 2004-2007, y fase IV, 2009-2013). En la fase IV cont6 con un presu-
puesto de 53 millones de euros, y para la fase IV la Comision ha destinado
50 millones de euros, que cubren el 80% de su presupuesto total. Los obje-
tivos —a partir del interés mutuo, prestar servicios a empresas en la CEy a
los paises de América Latina para estimular el comercio y las inversiones—
fueron formulados ex-post a raiz de una evaluacion de 2001. Esta evalua-
cién concluyd que el programa habia sido positivo, en particular para las
pymes (Europeaid, 2001). Por otra parte, el programa ha estado aquejado de
desequilibrios en cuanto a la asignacién de los recursos por paises, que de-
berfan ser corregidos. Desde su inicio, se han realizado mas de 1.000 proyec-
tos o actividades en mas de 25 sectores comerciales: agro-industria, medio
ambiente y telecomunicaciones han sido los mas activos. Se estima que mds
de 87.000 PYMES han participado en el programa (Economou et al., 2008).

-URBAL. Con tres fases, de 1996 a 2000, de 2000 a 2006, y de 2007 a 2013,
URBAL ha sido un programa con notable éxito para apoyar proyectos co-
munes y redes temadticas de autoridades locales para intercambiar practi-
cas de gobierno y desarrollo local. Fue evaluado positivamente en 1999, y
cont6 con 50 millones de euros en su II fase. Una segunda evaluacion rea-
lizada en 2004 corroboré esos resultados, aunque destacé las dificultades
derivadas de la debilidad institucional de los gobiernos locales més peque-
nos (Europeaid, 2004). En la actualidad, apoya 13 redes temdticas que
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coordinan a mas de 2.500 colectividades locales, asociaciones, ONG, sin-
dicatos, universidades o empresas

-ALFA (América Latina-Formacion Académica). Este programa promueve
el intercambio de estudiantes, investigadores y profesores basado en redes
o consorcios de instituciones de nivel superior europeas y latinoamericanas.
Se ha desarrollado en varias fases (Alfa I, 1994-1999; Alfa II, 2000-2006; Alfa
111, 2007-2013). En su primera fase cont6 con 31 millones de euros; en la
segunda con 54 millones, y en la tercera con 85 millones. Las evaluaciones
realizadas (Europeaid, 2002) muestran resultados positivos, aunque con ele-
vados gastos de gestion en la I fase, que se subsanaron después, y una cre-
ciente “apropiacién” por parte de universidades latinoamericanas.

-ALBAN. Este programa, en vigor desde 2002 a 2010 —con la tlltima convo-
catoria en 2006, ha otorgado becas “de alto nivel” a estudiantes latinoame-
ricanos para estudios de postgrado en la UE. Cuenta con 88 millones de
euros. La gestion se realiza a través de un Consorcio de Universidades. Este
programa ha tenido una fuerte demanda, otorgando un total de 3.319 becas,
con un promedio de unas 800 becas al afio. Las estadisticas ofrecidas por este
programa, y la evaluacion intermedia (Europeaid, 2005) revelan su valor
agregado frente a los programas bilaterales, y permite generar vinculos de
cooperaciéon académica y cientifica entre las dos regiones a través de los
proyectos de investigacion de los becarios. Ahora bien, al ser un programa
inducido por la demanda y con una mayor adecuacion a los paises de renta
media-alta, existen fuertes desequilibrios en cuanto a paises beneficiarios y
de acogida, y los paises de menor desarrollo de América Latina captan po-
cas becas. Ademds, se ha cuestionado su enfoque individualizado, al no for-
talecer las capacidades de las instituciones universitarias de la region. A par-
tir de 2010 se subsumira en un subprograma de Erasmus Mundus.

-@LIS (América Latina, sociedad de la informacién). Tiene su origen en
los didlogos sectoriales sobre sociedad de la informacidn, y su objetivo
basico ha sido reducir la “brecha digital” entre ambas regiones, y pro-
mover un didlogo sobre estdndares y reglas. En su primera fase, entre 2002
y 2006, ha contado con un presupuesto de 77 millones de euros. Entre
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las actividades realizadas se incluyen “proyectos piloto”. Una de las accio-
nes mejor valoradas es la red ALICE (América Latina interconectada
con Europa), coordinada por las redes CLARA (América Latina) y DANTE
(UE), para crear una red de banda ancha entre instituciones cientificas
de ambas regiones. Aunque atin no ha sido evaluado, cabe resefiar que
este programa ha tenido una fuerte demanda, ha contribuido a crear re-
des latinoamericanas (CLARA), ha ofrecido un disefio “en red” mds adap-
tado a las expectativas latinoamericanas, frente a una iniciativa estadou-
nidense de carécter bilateral, y es funcional, ademas, a los objetivos mds
generales de la UE en la regulacion global de la sociedad de la informa-
ciéon (Development Researchers Network, 2005: 68). En su segunda fase
(2007-2013) se organiza a través de tres ejes temdticos: didlogo politico y
regulatorio, redes de investigacion y redes de reguladores

-Eurosocial. Lanzado en la Cumbre de Guadalajara con una dotacién de 30
millones de euros, con dos afios de retraso respecto al anuncio de la “ini-
ciativa social” de la Cumbre de Madrid, se ha implementado realmente a
partir de 2006, y se evalu a finales de 2007 (Grupo Soges, 2008). Euroso-
cial se ha basado en redes tematicas: educacion, fiscalidad, salud, justicia, y
empleo. Conforme a la evaluacion realizada, Eurosocial parece haber con-
tribuido a elevar el perfil del didlogo birregional sobre cohesién social, si
bien el dinamismo mostrado por cada una de las redes es desigual. Esta eva-
luacién pone de manifiesto la elevada correspondencia del programa con
las agendas nacionales de politica social y de empleo, y el valor anadido
que supone la experiencia europea, aunque ésta no siempre se ha incorpo-
rado debidamente. Como debilidades del mismo cabe senalar su marcado
enfoque nacional, lo que ha impedido que Eurosocial complemente ade-
cuadamente la actuacién de la UE en materia de integracion regional. Fi-
nalmente, en su actuaciéon en materia de empleo, no se ha tenido suficien-
temente en cuenta el impacto de los acuerdos de asociacién y el libre
comercio.

-OBREAL (Observatorio de las Relaciones Europeo-Latinoamericanas). Se ha
desarrollado en el cuatrienio 2004-2007, a través de un consorcio coordi-
nado por la Universidad de Barcelona. Este proyecto ha desarrollado en-
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cuentrosy estudios para dar seguimiento a las relaciones birregionales, aun-
que por su cardcter temporal y al acotarse a una seleccién limitada de ac-
tores, no ha contribuido a dar respuesta a una de las necesidades de la rela-
cién birregional: el mejor conocimiento mutuo.

-Euroclima: Programa de cooperacion regional contra el cambio climdtico.
Aprobado en diciembre de 2009 para un periodo de tres afios, pretende
fomentar la cooperacién birregional en materia de cambio climético. Do-
tado con 5 millones de euros, se implementa a finales de 2010. Sus objeti-
vos son compartir conocimiento, y fomentar un didlogo estructurado so-
bre cambio climético.

-COPOLAD: Cooperacion en materia de Politicas de Lucha Antidrogas entre
América Latina y la UE. Este programa, aprobado en diciembre de 2009, se
ha iniciado en 2010 y cuenta con un presupuesto de seis millones de euros.
Pretende fortalecer las politicas de lucha contra las drogas ilegales en Amé-
rica Latina, mediante el fortalecimiento de las capacidades de los actores y
la mejora de las politicas de lucha contra las drogas ilicitas, a través del dia-
logo y la cooperacion de las agencias nacionales y de otros agentes respon-
sables de las politicas globales y sectoriales en América Latina y la UE. Cuenta
con cuatro componentes: Consolidacion del Mecanismo de Coordinacién
y Cooperacion en materia de Drogas UE-América Latina; consolidacién
de los Observatorios nacionales de la droga; capacitacion para la reduc-
cién de la demanda; y capacitacion para la reduccion de la oferta.

-LAIF/MIAL: Mecanismo de Inversion para América Latina. Inspirada en la
facilidad de Inversion de Vecindad, de 2007, en 2010 se lanz6 la Facilidad
de Inversién en América Latina (LAIF), para fomentar inversiones contri-
buyan a incrementar su competitividad en el mercado global. LAIF es un
mecanismo financiero que combina contribuciones no reembolsables de
la Comisién Europea y de otros donantes, incluyendo instituciones finan-
cieras multilaterales, cuya finalidad es movilizar financiacién adicional para
llevar a cabo inversiones esenciales que sin el apoyo de LAIF no podrian
ser financiados independientemente por el mercado o por las institucio-
nes financieras de desarrollo. Los tres objetivos estratégicos de LAIF son la

LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UE Y AMERICA LATINA 49



mejora de la interconectividad a través de infraestructuras energéticas y de
transporte; mejorar la proteccion del medio ambiente y apoyar la mitiga-
cién y adaptacion al cambio climatico; y la mejora de la infraestructura de
servicios sociales y el apoyo a las PYMES. LAIF puede financiar acciones
de preinversion, asistencia técnica, garantias de préstamos y operaciones
de capital-riesgo. Se ha previsto una aportacion de la Comisiéon Europea
de 125 millones de euros durante el periodo 2009-2013.

Mas importantes para el apoyo a la integracién y el regionalismo han sido
los programas subregionales con MERCOSUR, la CAN y Centroamérica, en
los que si se ha contado con las instituciones regionales como interlocutor
directo, aunque el compromiso financiero ha sido bastante reducido: en el
periodo 1996-2003 se han destinado a América Latina compromisos por
un total de 3.480 millones de euros, que incluyen tanto asignaciones del Re-
glamento PVD/ALA como de lineas horizontales. De esos recursos, el 72%
han sido acciones bilaterales, el 17% programas regionales (ALFA, URBAL,
AL-Invest, ATLAS, ALURE, ALIS...),y el 12% subregionales: 8% para Cen-
troamérica; 3% para la Comunidad Andina, y 1% para MERCOSUR. Ade-
mids, s6lo una parte de estos recursos se ha dirigido a proyectos especificos
de apoyo a la integracién, como los programas de apoyo a la constitucién
de uniones aduaneras, particularmente en Centroamérica y la CAN; de con-
solidacion de las instituciones regionales; y de apoyo a la armonizacién de
normas, estdindares de calidad, cooperacién aduanera, formacién de técni-
cos, o0 mejora de las capacidades estadisticas. Aunque no se enmarcan en
acuerdos de integracion concretos, también responden a ese objetivo los pro-
yectos de la CE en dmbitos como la cooperacion transfronteriza o la nave-
gabilidad de cuencas hidrogréficas (Parana, Pilcomayo).

Para que estas acciones tengan resultados positivos, existe una premisa
bésica y es el grado de cohesidn y cooperacion intragrupo, y en especial, el
compromiso de los propios gobiernos latinoamericanos con la integracién
y sus instituciones. Sin embargo, la CE ha prestado apoyo a la integraciéon
en una etapa en la que ésta ha atravesado una fuerte crisis y se estdn redefi-
niendo las modalidades y “mapas” de la integracion regional, y ello, obvia-
mente, ha condicionado los resultados de los proyectos de la CE. El escena-
rio delaintegracion latinoamericana se caracteriza hoy por la incertidumbre
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y la proliferacién de compromisos comerciales, algunos de ellos dificiles de
conciliar, al mismo tiempo que no se afrontan los problemas acumulados
durante afios, como la debilidad y la falta de eficacia de las instituciones, la
persistencia de barreras al comercio, o la ausencia de mecanismos de
correccion de las asimetrias (CEPAL, 2005: 81; Duran y Maldonado, 2005:
19-26; Sanahuja, 2007b). Por ejemplo, la CE desembols6 cuantiosos fondos
para apoyar la constitucion de la unién aduanera andina, pero los calenda-
rios acordados no se respetaron, ese objetivo se pospuso varias veces, y fi-
nalmente ha sido abandonado. Ese incumplimiento no sélo dafa la repu-
tacion de la integracion andina y sus miembros; también afecta a la CE.

En el caso centroamericano, la evaluacion de la cooperacién regio-
nal (Development Researchers Network, 2007) muestra que ésta incidié
positivamente en la profundizacién de la integracion regional en su vertiente
econdmica, y en particular en lo referido ala unién aduanera. En otras dreas
los resultados son desiguales. El desarrollo institucional, normativo y so-
cial son las dreas en las que la estrategia ha demostrado ser menos eficaz,
en parte porque las instituciones regionales, destinatarias de parte de los
recursos, no han tenido el debido respaldo de los gobiernos, y en parte por-
que la estrategia se concentra en el fortalecimiento de las instituciones de
integracion en lugar de dirigirse a programas de fomento de las interde-
pendencias regionales. Ademds, esta evaluacién muestra carencias serias de
coordinacién con los Estados miembros, y la falta de complementariedad
entre las acciones bilaterales y las comunitarias. Ahora bien, este caso re-
vela que la eficacia de la cooperacién debe mucho al didlogo politico y en
particular al proceso de evaluaciéon conjunta realizado desde 2004, que ha
sido un importante catalizador del proceso de integraciéon. Como afirmé
un diplomadtico centroamericano destacado en Bruselas, “ese proceso ha
permitido avanzar en seis meses mds que en los seis afios anteriores™.

En la Comunicacién sobre una Asociacién reforzada entre la UE
y América Latina, adoptada en diciembre de 2005, la Comision plantea
la necesidad de completar la red de acuerdos de asociacién “en la que par-
ticipen todos los paises de la regiéon y pueda contribuir a la integraciéon
de todos ellos”, recordando que los medios de accion de la UE deben adap-

9. Entrevista del autor con los representantes del GRUCA en Bruselas, noviembre de 2006.
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tarse a la nuevas realidades latinoamericanas los procesos de integra-
cién evolucionan, como demuestra la creacion de la Comunidad Sura-
mericana de Naciones y la posterior Unién Suramericana de Naciones
(UNASUR) (Comisién Europea, 2005: 5). Como sefiala la Comisién, es im-
portante prestar atencién a los cambios que se estdn produciendo en el
“mapa” de la integracién regional, en particular en lo referido a la conver-
gencia CAN-MERCOSUR, la ampliacién del MERCOSUR, y la confor-
macién de UNASUR. En esos objetivos insiste la Comunicacién de 2009
Una Asociacién de actores globales, que plantea ya un posible didlogo entre
UNASUR y la UE.

Ahora bien, la relacién entre la cohesion social y los acuerdos de li-
bre comercio también plantean un importante problema de coherencia
de politicas para la UE. La cohesion social constituye uno de los principa-
les objetivos de la relacién interregional, y contribuye a forjar el perfil y la
identidad de la UE como “potencia civil” en sus relaciones con América La-
tina (Sanahuja, 2010c) Sin embargo, los acuerdos de asociacion responden,
en su capitulo comercial, al modelo “OMC-plus” y son muy similares a
los promovidos por Estados Unidos. En este modelo de acuerdos es dudoso
que exista una relacion positiva entre libre comercio y cohesién social, y
ésta es una cuestion crucial en la actual agenda de desarrollo y lucha con-
tra la pobreza y la desigualdad en América Latina. En particular, la nego-
ciacion de acuerdos de asociacion con los paises centroamericanos y an-
dinos plantea problemas de gran magnitud en términos de tratamiento
de las asimetrias y de su impacto en la cohesién social, debido a su menor
nivel de desarrollo.

Para promover el crecimiento econémico y una mejor insercién in-
ternacional de América latina, los Acuerdos de Asociacion son particular-
mente importantes —incluso mds que las transferencias de ayuda—, ya que
aseguran el acceso a mercados externos, promueven la inversion extran-
jera, incentivan la innovacién y la competitividad y proporcionan un marco
regulatorio estable y seguro. Sin embargo, para que estos Acuerdos sean ver-
daderos instrumentos de desarrollo es necesario el reconocimiento de las
asimetrias —mediante instrumentos como la evaluaciéon de sostenibilidad,
el reconocimiento del principio de trato especial y diferenciado, los pe-
riodos transitorios y las excepciones en sectores sensibles—, y un disefio que
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deje cierto margen de maniobra para la aplicacion de politicas activas para
atenuar los costos del ajuste y promover politicas de transformacién pro-
ductiva y mejora de la competitividad. Esto tltimo requeriria un esfuerzo
de adaptacion de los programas de cooperacion de la UE, con especial én-
fasis en las pequenas y medianas empresas, la facilitacién del comercio y
la conexidn fisica, las capacidades comerciales, la cooperacion educativa,
cientifica y tecnolégica, y la adopcién de politicas comunes en los grupos
de integracién regional.

El Acuerdo de Asociacion UE-Centroamérica, firmado en mayo de
2010, serd un caso de prueba en relacién a todo lo anterior. Serd necesario
evaluar qué mejoras concretas plantea respecto al anterior régimen de ac-
ceso al mercado europeo —el SPG plus—, las concesiones realizadas por la
UE, y de qué manera se reorienta la cooperacién comunitaria y de los Es-
tados miembros, que son los primeros donantes externos de la region. Sera
particularmente importante, en términos simbdlicos y practicos, que la UE
financie un fondo de inversion para apoyar la transformacién productiva
en la region, conforme se ha planteado en el curo de la negociaciéon. Aun-
que lejos de las irreales pretensiones iniciales planteadas, el Fondo puede
tener una cuantia significativa, y seria administrado por el Banco Centro-
americano de Integracién Econémica (BCIE). Se trata de un precedente a
tener en cuenta para otras negociaciones abiertas, como la dela UE y Ecua-
dor, en la que el tratamiento de las asimetrias es una cuestion crucial, e
incluso para la negociacion con MERCOSUR, el grupo que ha dado mas
peso a la correccion de las asimetrias en su agenda regional.

Ante los cambios que se registran en la integracién latinoamericana,
es importante desarrollar una estrategia de integraciéon ampliada, que no
esté supeditada a la evolucién de los compromisos comerciales. Esa estra-
tegia debe insistir en una integracién econémica mds profunda, a través de
la convergencia macroecondémica y de politicas sectoriales; la gestion de
interdependencias que afectan al desarrollo regional y local, como la coo-
peracién transfronteriza; la gestién de cuencas hidricas y espacios natu-
rales; las redes regionales de ciudades; el desarrollo de rutas turisticas; la
reduccién y mitigacion de riesgos ante desastres; y a procesos de regio-
nalizacién “desde abajo”, mediante la creacién de redes regionales de la
sociedad civil, que puedan participar activamente en el proceso. Como
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se ha indicado, en esa estrategia tienen particular importancia el apoyo
alos mecanismos de correccion de las asimetrias de promocion de la trans-
formacién productiva, en aras de la convergencia de rentas y la cohe-
sién social y territorial, que puedan establecerse en los procesos de inte-
gracion, y el apoyo que la UE pueda prestarles (Ayuso y Foglia, 2010).

Por otro lado, en el marco de las relaciones y el didlogo politico
con América Latina, y como reconocimiento de la madurez y grado de
desarrollo alcanzado por los paises de la region, en tanto PRM, es importante
iniciar un didlogo sobre la cooperacién sur-sur que se estd desarrollando
en la regidn, tanto por parte de donantes regionales como extrarregiona-
les, para tratar de asegurar una cooperacién mds coordinada y eficaz, y
explorar férmulas de apoyo de caracter triangular con aquellas que ten-
gan mayor impacto y valor anadido en términos de creacién de capaci-
dades, fortalecimiento institucional, y sectores prioritarios de cara a los
ODM".

En el dmbito de la energia y la infraestructura, la cooperacién con
iniciativas suramericanas es un componente importante de la nueva agenda
de la integracidn y responde a intereses compartidos, ya que hace frente a
uno de los “cuellos de botella” del desarrollo latinoamericano, contribuye
a asegurar fuentes diversificadas de abastecimiento para la UE, puede evi-
tar disputas bilaterales que anaden inestabilidad al drea, y respaldar las in-
versiones europeas en el sector. Estos intereses se podran promover mejor
si la UE se implica con mas recursos. Aunque la Comisién no cuenta con
fondos suficientes para abordar acciones en el campo de la infraestructura
o la energia, por ser muy costosas, la UE puede impulsar una mayor parti-
cipacién del Banco Europeo de Inversiones (BEI), mas alld del criterio de
interés mutuo previsto en el nuevo mandato para el periodo 2007-2013,
en colaboracion con bancos de la integracién como la CAF o el Banco Cen-
troamericano de Integracién Econémica (BCIE). La puesta en marcha por
la Comisiéon del nuevo Mecanismo de Inversién en América Latina
(LAIF/MIAL), anunciado en la Cumbre de Madrid de 2010, constituye, en
este sentido, una importante novedad. Este instrumento, que como se in-

10. Véase al respecto lo establecido por la Comisién Europea (2006) en el punto 1.4 de su Comunicacién Go-
vernance in the European Consensus on Development, y el documento del CAD (2006).
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dicé supra seria inicialmente de pequena cuantia, puede actuar como ca-
talizador de otras inversiones en infraestructura de energia y de comuni-
caciones de otros bancos y entidades publicas y privadas.

También es preciso ampliar la agenda de la cooperacién politica,
para adaptarla ala que se estd abordando en la UE y en los diferentes gru-
pos regionales latinoamericanos, incluyendo los vinculos entre el regio-
nalismo y la gobernanza democrdtica, la seguridad regional y la preven-
cién de conflictos. Para ello, la UE puede promover didlogos especializados
entre actores publicos, privados y de la sociedad civil, y alentar la impli-
cacidn de las instituciones regionales en las crisis politicas de la regién
mediante un proceso de consultas mads amplio con el Consejo de la UE,
en el marco de la PESC. A tal efecto, es particularmente relevante la pro-
puesta del Parlamento Europeo (2006) de creacién de un Centro Birre-
gional de Prevencién de Conflictos dedicado a la deteccién anticipada de
las causas de potenciales conflictos violentos y armados, y el mejor modo
de prevenirlos e impedir su escalada.

Promover el conocimiento mutuo es, como se indicd, una de las
prioridades de la estrategia regional. Este objetivo tiene multiples di-
mensiones, y una de ellas se refiere a los centros de estudio sobre las reali-
dades de ambas regiones. Ya se indicé que OBREAL no ha sido la instancia
adecuada para ese objetivo. Una propuesta concreta para dar estabili-
dad a este tipo de actividad seria la creacién de la Fundacién América La-
tina y el Caribe-UE (ALCUE), que ya se anunci6 en la Cumbre de Viena
de 2006. Este proyecto, aprobado por la Cumbre de Madrid en mayo de
2010, pretende contribuir a ese mejor conocimiento mutuo. También
puede ser un instrumento para dar seguimiento a los acuerdos de las Cum-
bres e incluso asumir alguno de sus mandatos, favorecer la participa-
cién de la academia y de otros actores sociales, y realizar andlisis res-
pecto al estado y perspectivas de las relaciones.
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IV. Conclusiones y propuestas

Este texto ha resaltado los principales cambios que se han producido en
el escenario de la cooperacion al desarrollo con América Latina: la adop-
ci6én de una agenda internacional de desarrollo y lucha contra la pobreza
dominada por los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM); la reflexién
sobre las estrategias apropiadas para alcanzar esos objetivos en los paises
de renta media (PRM); el creciente protagonismo de estos paises en la
agenda de la cooperacion al desarrollo, a través de las politicas del “regio-
nalismo post-liberal” y el crecimiento de la cooperacién sur-sur; y las de-
mandas de apropiacién, alineamiento, armonizacién, corresponsabilidad
y gestion orientada a resultados de la agenda internacional de eficacia de
la ayuda.

En ese contexto, en los dltimos diez afios, la cooperacién al desarrollo
de la UE ha experimentado importantes transformaciones para adaptarse
a esas exigencias, en particular en lo referido a su orientacion estratégica
alos ODM vy la lucha contra la pobreza, la reforma administrativa, la pla-
nificacién y la programacion, las tres “c” (coordinacion, complementa-
riedad y coherencia), y la racionalizacién de los instrumentos y lineas pre-
supuestarias. Esos cambios han sido reconocidos por la evaluacién de la
cooperacién comunitaria realizada por el Comité de Ayuda al Desarrollo
(2007¢), cuyas recomendaciones son especialmente importantes en rela-
ci6én con la necesidad de asegurar la integridad de la agenda de desarrollo
y lucha contra la pobreza de la UE, asegurando la debida atencién a te-
mas transversales como el género o el medio ambiente; en cuanto a la sin-
gularidad de la ayuda comunitaria y la necesidad de una mayor especiali-
zacion de la Comunidad y los Estados miembros, a partir de sus respectivas
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ventajas comparativas; en relacién con la necesidad de asegurar la cohe-
rencia de politicas, incorporando esta cuestion a las instancias de deci-
sién politica, y a través de una mejor coordinacion en el seno de la Comi-
sién, entre sus diferentes servicios, desde las delegaciones en paises en
desarrollo, y mediante enfoques que abarcan al conjunto del gobierno de
los paises en desarrollo, especialmente en los campos de gobernanza de-
mocriética, reforma del sistema de seguridad, y género. Esa evaluacion tam-
bién recomienda otorgar un papel mayor a las Delegaciones en cuanto al
disefio de los programas y su implementacion, e incrementar el didlogo con
las organizaciones de la sociedad civil.

Con relacién a la cooperacién con América Latina, se ha realizado un
notable esfuerzo de adaptacion a esas demandas, en particular en lo que
se refiere a la programacién nacional y subregional. No obstante, atin per-
sisten importantes desafios, que en parte se deben al cambio de ciclo eco-
ndémico y politico que estd atravesando la region. Ese desafio es particu-
larmente visible en la cooperacién regional. En el marco de la estrategia
trazada por la UE para una “asociacién de actores globales” y de los com-
promisos adquiridos en la Cumbre de Madrid de 2010, las relaciones en-
tre la UE y América Latina estan avanzando hacia la conformacién de una
red de acuerdos de asociaciéon que supondra un cambio cualitativo respecto
de la pauta seguida en los tltimos afnos. Ello abre oportunidades para la in-
novacion y la adaptacion de la cooperacion regional.

En este marco, cabe plantear las siguientes estrategias y propuestas
para la cooperacion de la UE con América Latina:

-Mantener el esfuerzo de ayuda a los paises de renta media de América Latina
y el Caribe. La cooperacion al desarrollo constituye un elemento clave de
la relacién birregional, y el compromiso de la UE y de los Estados miem-
bros con los ODM no debiera llevar a una reduccién de la ayuda con la
region, pues ello afectaria negativamente al esfuerzo realizado por la regién
en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, en la consecucién de otras
metas de desarrollo, en la gobernanza democritica, y en su contribuciéon
a la provision de bienes publicos regionales y globales. Ello implica tam-
bién participar activamente en la formacién de los consensos internacio-
nal sobre cooperacién con PRM, antes descritos.
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-Mayor progresividad de la ayuda y enfoque a las particulares caracteristicas
de los paises de renta media (PRM). Conforme al Consenso Europeo de
Desarrollo, la UE deberia continuar orientando los recursos hacia los paises
de menor renta de la region, particularmente en el drea andina y centroa-
mericana, utilizando instrumentos como el apoyo presupuestario y el en-
foque sectorial, en el marco de estrategias nacionales de desarrollo y re-
duccién de la pobreza. Al mismo tiempo, la cooperacién con los paises de
renta media-alta deberia continuar orientdndose a las dreas en las que esa
cooperacion puede ser mds eficaz atendiendo a las circunstancias de estos
paises: estabilidad macroeconémicay del sistema financiero internacional,
de forma que puedan seguir captando recursos procedentes de otras fuen-
tes de financiacién externa; fortalecimiento de las capacidades institucio-
nales y/o de diseno de politicas, y en particular la mejora de la eficacia y la
eficiencia de las politicas publicas; las reformas tributarias que aseguren
politicas redistributivas y de inversion en capital humano con financiacién
adecuada y que sean sostenibles"; las capacidades productivas nacionales
y politicas de mejora de la competitividad internacional, en particular el
fomento de la inversion en infraestructura; la mejora de los sistemas na-
cionales de investigacion, desarrollo e innovacion (I+D+I); y apoyo a los
actores sociales que promueven cambios politicos, institucionales y nor-
mativos, tanto en el plano nacional como internacional, y aquellos con
capacidad de movilizar recursos adicionales, como los bancos multilate-
rales o subregionales.

-Mejora de la eficacia de la ayuda y division del trabajo: el liderazgo de la
UE. Conforme al Consenso Europeo sobre Desarrollo, la UE, y especial-
mente la Comision Europea, ha de asumir el liderazgo en la aplicacion de
la Declaracion de Paris y los compromisos internacionales sobre eficacia
delaayuda, que en América Latina son particularmente relevantes para los
paises de renta media-baja en los que concurren un gran ntimero de do-
nantes. La mejora de la coordinacién y de la complementariedad con los
Estados miembros son dreas de especial atencion. La aplicacidon de esta

11. Sobre esta cuestion, véase la Comunicacién de la Comisién (2010) sobre fiscalidad y desarrollo, y las Con-
clusiones del Consejo de 14 de junio de 2010.
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agenda, empero, ha de evitar el riesgo de desatender a los actores de la so-
ciedad civil, que siguen teniendo un papel importante en la definicién de
las agendas nacionales de desarrollo y en la gobernanza democritica.

-El papel clave de los Acuerdos de Asociacién. Como se ha indicado, para
los PRM los Acuerdos de Asociaciéon pueden jugar un papel mas impor-
tante ain que las transferencias de ayuda, siempre que ademds de sus efec-
tos en la competitividad contemplen un adecuado reconocimiento de las
asimetrias, y que su disefio deje margen de maniobra para la aplicacién
de politicas activas que permitan atenuar los costes del ajuste y promover
la transformacion productiva, en especial en el caso de los acuerdos con los
paises andinos y con Centroamérica.

-Coherencia de politicas: los Acuerdos de Asociacion y la cohesién social. Como
se ha senalado, la relacién entre la cohesién social y el componente de li-
bre comercio inserto en los Acuerdos de Asociacién plantea un importante
problema de coherencia de politicas para la UE. Los acuerdos de asocia-
cién responden, en su capitulo comercial, al modelo “OMC-plus” y son
muy similares a los promovidos por Estados Unidos. Como se ha men-
cionado en el apartado anterior, asegurar que estos Acuerdos tienen un im-
pacto positivo para la cohesion social requiere un tratamiento adecuado de
las asimetrias, el apoyo a las politicas de mejora de la competitividad, y, al
dejar atras las preferencias del SPG-plus en vigor hasta 2008, seria necesa-
rio mantener los incentivos ligados a derechos laborales y sociales, buen
gobierno y medio ambiente que caracterizaban a esas preferencias.

-Una estrategia ampliada de apoyo a la “agenda positiva” de la integracion re-
gional. El apoyo al regionalismo y la integracion constituye un elemento
clave de la agenda de desarrollo de los PRM de América Latina y el Caribe,
por su contribucién potencial y efectiva al desarrollo del tejido productivo
y el empleo, a la gobernanza y el fortalecimiento institucional y a la provi-
sién de bienes publicos regionales. En un contexto de crisis y cambio de la
integracion, ese apoyo se ha mostrado atin mas importante. La UE debiera
mantener ese apoyo a través de una estrategia ampliada, que no esté supe-
ditada ala evolucion de los compromisos comerciales, y que combine el dia-
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logo politico, el proceso para la firma de los acuerdos birregionales de Aso-
ciacién —en este contexto, la firma de acuerdos bilaterales con algunos pai-
ses ha sido, aunque involuntariamente, un elemento de disgregacién—, asi
como la ayuda al desarrollo a través de las estrategias subregionales para la
CAN, Centroaméricay MERCOSUR. En este marco es importante prestar
atencion a los cambios que se estan produciendo en el mapa de la integra-
cion regional, en particular en lo referido a la convergencia CAN-MER-
COSUR, la ampliacién del MERCOSUR, y la conformacién de UNASUR.
También es importante que la cooperacién con los grupos subregionales
se adapte a la nueva agenda de integraciéon “positiva” —en el sentido cldsico
de esta expresion—, relativa a la construccién de instituciones y de politicas
comunes, frente a la agenda “negativa” de eliminacién de barreras y libera-
lizacién comercial. Una agenda que se extiende a campos como la profun-
dizacién de la integracién econdmica, a través de la convergencia macroe-
condmica, y de politicas sectoriales; la cooperacion politica, la paz y la
seguridad, la integracion de las infraestructuras de transporte y de energia,
la cooperacidn transfronteriza; la gestion de cuencas hidricas y espacios
naturales; la reduccién y mitigacion de riesgos ante desastres; los procesos
de regionalizacion “desde abajo”, mediante la creacién de redes regionales
de la sociedad civil, que puedan participar activamente en el proceso; y la
correccion de las asimetrias regionales, en aras de la convergencia de ren-
tas y la cohesion social y territorial. En particular, puede ser muy oportuno
que la UE proporcione apoyo financiero y/o institucional a los instrumen-
tos y fondos establecidos o que puedan establecer los distintos grupos su-
bregionales para hacer frente a esas asimetrias, como el Fondo de Conver-
gencia Estructural de Mercosur (FOCEM) o el que pueda crearse en el marco
de la unién aduanera centroamericana.

-Mayor atencioén a la cooperacion sur-sur a través de mecanismos de coope-
racion triangular. El incremento de la cooperacién sur-sur confirma el
creciente papel de los paises latinoamericanos mas avanzados en los pro-
cesos de integracion y en el desarrollo de la region. Este tipo de coopera-
cién abre oportunidades para la UE en términos de movilizacién de re-
cursos adicionales, tanto financieros como humanos y técnicos; adaptacion
a las necesidades de la regién; mayor implicacion de los propios actores
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latinoamericanos; y fortalecimiento de capacidades institucionales, tanto
de los donantes como de los receptores. En algunos aspectos, los progra-
mas regionales y su metodologia de trabajo con “redes” de actores des-
centralizados pueden constituir una base adecuada para promover este tipo
de cooperacion.

-Movilizar mds recursos. Aunque no haya tenido éxito la propuesta de es-
tablecer un Fondo de Solidaridad Birregional planteada por el Parlamento
Europeo en 2001, esta idea ha servido de impulso para dar paso al Meca-
nismo de Inversién para América Latina (MIAL), lanzado formalmente en
la Cumbre de Madrid de 2010. Este instrumento puede apoyar la integra-
cién regional mediante la financiacién de las infraestructuras de comuni-
caciones, transportes y energia que contribuyan a una mayor conectivi-
dad de la region. En este marco, la UE también puede impulsar una mayor
participacion del Banco Europeo de Inversiones (BEI), mds alla del crite-
rio de interés mutuo previsto en el nuevo mandato para el periodo 2007-
2013, para apoyar la integracién regional a través de proyectos de infraes-
tructura de energia y comunicaciones, y otros campos, en colaboracién con
bancos subregionales como la CAF o el BCIE.

-Mejorar el conocimiento mutuo y la participacion social en la relacion bi-
rregional a través de la nueva Fundacién EUROLAC, anunciada en la Cum-
bre de Lima de 2008, y creada en la Cumbre de Madrid de 2010. Esta fun-
dacién deberd iniciar sus funciones con un respaldo adecuado de la
Comisién y el Parlamento Europeo en su puesta en marcha, su orientacion
estratégica y su financiacion.

-Una estrategia integral en la cooperacion en ciencia y tecnologia. La creciente
importancia de la investigacion, el desarrollo y al innovacién (I+D+1) para
los paises de renta media de América Latina y el Caribe requiere de una
estrategia integral que abarque al conjunto de las relaciones UE-América
Latina y el Caribe. Ya se ha iniciado un didlogo politico de rango ministe-
rial, y existen iniciativas importantes en el &mbito de la cooperacion al
desarrollo. No obstante, es importante asegurar la coherencia de los com-
promisos sobre transferencia de tecnologia adoptados en dicho didlogo, y
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el disefio actual de los Acuerdos de Asociacién, en lo referido a las nor-
mas de proteccion de la propiedad intelectual, y la necesidad de comple-
mentar su componente de libre comercio con politicas de mejora de la com-
petitividad. También es necesario superar la actual dispersién de los
instrumentos y asegurar que estos contribuyen al fortalecimiento de las ca-
pacidades nacionales de I+D+1, conforme al “Plan de Accién” adoptado en
la VI Cumbre de Madrid de 2010.

-Hacia un espacio eurolatinoamericano y caribefio de educacion superior.
La construccién de un Espacio Comuin de Educacion Superior e Investi-
gacién UE-ALC es parte de la agenda birregional de cohesion social, inte-
gracion regional y conocimiento mutuo de la “asociacion estratégica”. Re-
quiere concebir, desarrollar y financiar adecuadamente un programa de
movilidad de estudiantes, profesores e investigadores entre ambas regio-
nes, y a partir de las experiencias positivas existentes en ambas regiones —in-
cluyendo la cooperacion educativa sur-sur—, deberia tener multilateralidad,
l6gica de red, y partir de las instituciones educativas y de investigacion y las
redes ya existentes. En este marco, es importante asegurar el reconocimiento
automatico de los estudios realizados en una institucion de la otra region
en todas las disciplinas del conocimiento y en todos los niveles de la edu-
cacién superior (grado, maestria y doctorado), lo que requerira sistemas
de acreditacion adecuados y fiables. Este programa, mds que ofrecer be-
cas individuales, debiera potenciar y desarrollar centros de excelencia a par-
tir de proyectos de investigacion, y asociar la movilidad a proyectos de in-
vestigacion de ambas partes.
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Anexo. Documentos clave de la estrategia regional de la UE
para América Latina, 1996-2009
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Este cuaderno examina los desafios que enfrenta la politica

de desarrollo de la UE en América Latina, una region de renta
intermedia en la que los flujos de ayuda pierden relevancia

en el conjunto de la financiacién externa. Es necesaria una
estrategia especifica que responda a las exigencias de la agenda
internacional de eficacia de la ayuda, a las politicas de
desarrollo del “regionalismo postliberal”, y a la creciente
relevancia de la cooperacion sur-sur. En ese contexto, se
analizan los cambios experimentados por la politica de
desarrollo de la UE, su estrategia hacia América Latina, y los

instrumentos y programas regionales. Se plantean también
diversas propuestas para asegurar la relevancia y eficacia de
dicha politica.
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