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Este libro colectivo retine los trabajos presentados para debate en el panel “El didlogo
euro-latinoamericano y la diversificacién de la cooperacién interregional”, durante el 9°
Congreso CEISAL, que tuvo lugar en Bucarest en julio de 2019. El debate se centré en la
evolucién, avances y cambios paradigmaticos en las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina (y, hasta cierto punto, el Caribe) y en la identificacién de vias para
fortalecer estos esfuerzos de colaboracién en el marco de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Los participantes trataron temas sobre el didlogo y la cooperacién entre la
Unién Europea y América Latina desde distintas perspectivas, entre ellas la perspectiva
birregional, el marco multilateral, la cooperacién bilateral tradicional, asi como las
redes alternativas a nivel subregional e incluso local (impulsadas por las ciudades).

El informe analiza y reflexiona sobre muchos de los actuales procesos birregionales.
Por ejemplo, el papel de la dimensién social en la cooperacién y el didlogo entre la
Unién Europea, América Latina y el Caribe; perspectivas generales de la cooperacién
entre la Unién Europea, América Latina y el Caribe y su evolucién en un periodo de 30
afios; dos paises escandinavos, Suecia, Estado miembro de la UE, Noruega, miembro
de la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), y sus respectivos enfoques a la
cooperaciéon con América Latina; la contribucién de los programas EUROsociAL y
Socieux como ejemplos de cooperacién al desarrollo con paises de América Latina y
el Caribe iniciada por la Unién Europea; el papel de las unidades subnacionales en la
cooperaciéninterregional; y algunas perspectivas sobre el didlogo euro-latinoamericano,
la cooperacién internacional y los cambios necesarios para lograr colectivamente los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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PRESENTACION

Adrian Bonilla, director ejecutivo

La Fundacién Unién Europea-América Latina y el Caribe (Fundacién EU-LAC) tiene
el placer de presentar la publicacién “Revisando las relaciones birregionales: Didlogo
entre la Unién Europea y América Latina y la diversificacién de la cooperacién
interregional”, que forma parte de una serie de publicaciones sobre las relaciones
bilaterales entre la Unién Europea, América Latina y el Caribe.

Esta publicacién es el compendio de una serie de ensayos preparados por personas
expertas y presentados en el 9° Congreso CEISAL (Congreso Internacional del Consejo
Europeo de Investigaciones Sociales de América Latina), que tuvo lugar en Bucarest en
julio de 2019, durante el panel dedicado al tema “El didlogo euro-latinoamericano y la
diversificacién de la cooperacién interregional”.

El interés de la Fundacién en la publicacién de este informe guarda relacién directa
con su misién y objetivos, en especial, “contribuir a fortalecer el proceso de asociacién
birregional entre la Unién Europea, América Latina y el Caribe con la participacién
y contribucién de la sociedad civil y otros agentes sociales”. En este caso, las
contribuciones de la comunidad académica que ha participado en la elaboracién de los
ensayos se encuentran referidas aqui.

Los planteamientos en cada uno de los ensayos ofrecen importantes andlisis e
ideas a tener en cuenta para la reflexién y el debate necesarios sobre los desafios y
oportunidades a los que se enfrenta la asociacién estratégica birregional en materia de
cooperacién internacional.

La Unién Europea, América Latina y el Caribe estdn ante un mundo que ha cambiado
de forma dramdtica. La emergencia sanitaria mundial provocada por las terribles
consecuencias de la pandemia de la COVID-19 ha cambiado radicalmente la arquitectura
de las relaciones en cada regién y sus relaciones con otras regiones. En este sentido,
esta compilacién de ensayos puede servir como punto de partida para el futuro didlogo
birregional en un contexto mundial marcado por la incertidumbre y el cambio.

En estos momentos de cambio, ambas regiones tienen la oportunidad de retomar el
proceso de didlogo politico para construir una asociacién birregional sélida y sostenible.

Por tanto, conforme a su mandato de promover el debate sobre estrategias y acciones
comunes para fortalecer la asociacién birregional, la Fundacién EU-LAC considera ttil
y oportuna la publicacién de esta compilacién.

La Fundacién quiere agradecer al anterior presidente, Dr. Leonel Ferndndez, y a la
anterior directora ejecutiva, Paola Amadei, por su tiempo al frente de la organizacién,
que fue ademds el periodo en el que se llevé a cabo esta compilacién.
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RECONOCIMIENTOS

Los autores desean agradecer a la Fundacién EU-LAC por hacer posible esta publi-
cacién y darnos la oportunidad de presentar nuestra investigacién a un ptblico mds
amplio. Queremos expresar nuestro agradecimiento a la labor de Paola Amadei, quien,
durante su mandato como Directora Ejecutiva de la Fundacién UE-LAC, ha hecho
mucho para conectar a los investigadores de la UE y ALC y apoyé la idea de esta publi-
cacién desde el principio.

En general, queremos destacar el papel del proyecto EULAC-Focusl para hacer
posible el propésito de este libro; sin ese proyecto, este libro no habria llegado a
existir. En especial, queremos destacar la contribucién del Dr. Ramén Torrent Macau,
ex profesor de la Universitat de Barcelona y coordinador del proyecto EULAC-Focus.
Sin la experiencia, la sabiduria y el conocimiento que él compartié tan francamente
con nosotros, las contribuciones a este libro resultantes del proyecto EULAC-Focus no
habrian sido factibles.

También queremos agradecer al Dr. Peter Birle del Instituto Iberoamericano de Berlin
por su continua retroalimentacién y sus contribuciones para mejorar la calidad
del trabajo de investigacién que senté las bases de algunos de los articulos de este
volumen; asi como a todos los demds colegas que discutieron el contenido de este libro
con nosotros en numerosas ocasiones.

Ademads, apreciamos enormemente la labor de los organizadores de la novena edicién
de la conferencia del CEISAL en 2019 (Congreso Internacional del Consejo Europeo
de Investigaciones Sociales de América Latina) celebrada en Bucarest, Rumania. En el
marco de ese evento, los autores de este libro se reunieron y tuvieron la idea de hacer
accesible su trabajo a través de una publicacién conjunta. Ciertamente, sin los frutos
que se produjeron alli, una publicacién como ésta no habria sido posible.

Queremos extender nuestra gratitud al Dr. Bill Richardson, quien asumi6 la crucial
tarea de editar y corregir este libro y aument¢ significativamente la calidad y la legibi-
lidad del mismo. Por dltimo, pero no menos importante, queremos agradecer a todos
los que contribuyeron directa o indirectamente a este volumen, ya sea a nivel profe-
sional o personal.
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INTRODUCCION
Wolfgang Haider, Isabel Clemente Batalla

La conclusién de las negociaciones interregionales entre la Unién Europea y el
Mercosur en 2019 supuso la culminacién un proceso de negociaciones que empez6 en
1992 con una voluntad de cooperacién interinstitucional entre la Comisién Europea y el
Mercosur. El objetivo de dichas negociaciones era compartir la experiencia europea en
materia de integracién regional y desarrollo institucional. Desde entonces, hubo varias
rondas de negociaciones antes de su conclusién en 2019.

En este contexto, en julio de 2019 se celebré en Bucarest el 9° Congreso Internacional del
Consejo Europeo de Investigaciones Sociales de América Latina (CEISAL). Este libro
colectivo retine los estudios que se presentaron para debate en el panel “El didlogo
euro-latinoamericano y la diversificacién de la cooperacién interregional”. Dicho debate
se centré en la evolucién, avances y cambios paradigmaticos en las relaciones entre la
Unién Europea y América Latina (y, hasta cierto punto, el Caribe) para identificar cémo
fortalecer estos esfuerzos de colaboracién en el marco de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Los participantes abordaron temas relativos al didlogo y la cooperacién
entre la Unién Europea y América Latina desde distintas perspectivas; se debati6 sobre
la perspectiva birregional, el marco multilateral, la cooperacién bilateral tradicional y
las redes alternativas a nivel subregional e incluso local (impulsadas por las ciudades).

Primero, Haider et. al' presenta sus ideas sobre el papel de la dimensién social en la
cooperacién y el didlogo entre la Unién Europea (UE) y América Latina y el Caribe
(ALC) y expone el fundamento juridico de la cooperacién entre ambas regiones. El
estudio ofrece una visién detallada de la arquitectura institucional de las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina y Caribe en el contexto de los procesos
regionales de integracién. Empieza por desmontar el mito de un modelo social comtin
en la Unién Europea y contintian explicando la evolucién de diferentes conceptos
que conforman el marco de las politicas sociales en América Latina y el Caribe. Tras
esta valoracion general del contexto actual en el dmbito social, el informe analiza la
situacion desde la perspectiva del didlogo social y la cooperacién al desarrollo y ofrece
una idea del papel que la dimensién social juega en estas relaciones. Ademds, el informe
analiza el marco legislativo de la cooperacién entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe y ofrece una imagen detallada de las condiciones que sustentan el didlogo
politico y la cooperacién al desarrollo. Asimismo, el informe nos permite identificar
vias nuevas y eficaces para la cooperacién en funcién de las competencias actuales que
se le atribuyen a la Unién Europea como actor regional, pero también nos permite ir

1 La investigacién para esta contribucién fue posible gracias al proyecto EULAC FOCUS que ha recibido
financiacion del programa de investigacion e innovacién de la Unién Europea Horizonte 2020, en virtud del
acuerdo de subvencién ndm. 693781.
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mads alld e identificar normas no vinculantes complementarias y enfoques estratégicos
de intervencién (Método abierto de coordinacién).

El informe de Tayar analiza la cooperacién entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe desde una perspectiva general y su evolucién en un periodo de 30 afios,
la naturaleza cambiante de las interacciones interregionales y los efectos del proceso
de globalizacién. Desde un andlisis teérico del regionalismo en América Latina y el
didlogo interregional entre la Unién Europea y América Latina, la autora analiza los
efectos del paso del regionalismo abierto al regionalismo postliberal en el enfoque
de América Latina a las relaciones interregionales, asi como la aparicién de nuevos
bloques suramericanos con posiciones distintas sobre las relaciones interregionales con
la Unién Europea. Partiendo de un debate teéricos sobre el interregionalismo, la autora
considera que, en el contexto mundial marcado por una crisis en la gobernanza global y
un reajuste en las relaciones econémicas en el mundo, el acuerdo UE-Mercosur podria
ser un referente que anticipe un escenario de relaciones interregionales renovadas y
mds amplias que incluyan nuevas dreas de cooperacion, asi como intereses divergentes
en materia del comercio de mercancias. En relacién con el escenario mundial, este
estudio ofrece un andlisis prospectivo del cambio en el regionalismo en América Latina
y sugiere una posicién mds fuerte por parte de la Unién Europea para avanzar hacia la
convergencia interregional basada en el desarrollo sostenible en América Latina.

El estudio de Pablo Marichal compara dos paises escandinavos, Suecia, Estado miembro
de la UE, y Noruega, miembro de la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), y
sus respectivos enfoques a la cooperacién con América Latina, incluida su participacién
en los procesos de paz en paises afectados por conflictos internos. El andlisis en este
estudio demuestra una gran coincidencia en cuanto a objetivos, prioridades, y métodos
entre ambos paifses: enfoque de desarrollo sostenible, cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio de la ONU, democracia y derechos humanos, resolucién de
conflictos, paz y seguridad, salud global e igualdad de género. El papel del Estado en
las politicas ptblicas permite la participacién de actores no estatales como partidos
politicos, organizaciones no gubernamentales y el sector privado.

Con especial atencién a los esfuerzos de cooperaciéon multilaterales existentes, Silvia
Ferndndez y Wolfgang Haider? analizan dos casos especificos de cooperacién al
desarrolloenel marco dela cooperacién entrela Unién Europay América Latinay Caribe.
En su estudio evaliian la ejecucién y los resultados de los programas EUROsociAL y
Socieux como ejemplos de cooperacién al desarrollo con paises de América Latina y
el Caribe iniciada por la Unién Europea. El estudio investiga patrones de cooperacién
geografica y temadtica e identifica dreas especiales de interés mutuo, con especial
atencién a la dimensién social. En el marco de la cooperacién internacional, este trabajo
contribuye a reformar y mejorar la cooperacién internacional para el desarrollo entre
la Unién Europea y América Latina y el Caribe. En vista de los cambios recientes en

2 La investigacion para esta contribucién fue posible gracias al proyecto EULAC FOCUS realizado bajo la
supervision del profesor Ramon Torrent. El proyecto EULAC FOCUS ha recibido financiacién del programa
de investigacién e innovacién de la Unién Europea Horizonte 2020, en virtud del acuerdo de subvencién
ndm. 693781.
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el discurso sobre la cooperacién al desarrollo (“de la graduacién a la gradacién”), el
trabajo propone una reforma completa de los programas de cooperacién al desarrollo
que representen realmente un esfuerzo global comtn para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS).

Isabel Clemente examina el papel de las unidades subnacionales en la cooperacién
interregional, teniendo en cuenta las actividades de los gobiernos municipales del
Mercosur, los Comités de Frontera y la red de Mercociudades. El estudio destaca la
convergencia entre esta red de ciudades y las Eurociudades, como una experiencia
de interregionalismo a nivel local. El andlisis del acuerdo suscrito entre ambas redes
de ciudades revela hasta qué punto las nuevas iniciativas pueden ampliar la agenda
interregional en materia de cohesién social, desarrollo sostenible y cooperacién
descentralizada.

En general, estas diferentes perspectivas sobre el didlogo euro-latinoamericano y la
cooperacién internacional muestran que, para lograr los cambios paradigmaéticos
necesarios para alcanzar conjuntamente los Objetivos de Desarrollo Sostenible, es
necesario romper los silos tradicionales en la formulacién de politicas. Los estudios
que componen este libro proponen cémo hacerlo, presentan los diferentes mecanismos
de cooperacién que existen y evalian sus fortalezas, sus debilidades y su potencial. Se
parte del supuesto de que una relacién reforzada ayudaria a mejorar la posicién de la
Unién Europea y América Latina y el Caribe en la arena geopolitica, especialmente en
lo que respecta a la realizacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Para lograrlo, un paso importante es desarrollar una estrategia de investigaciéon
politica, como es el caso de este libro, para informar sobre los esfuerzos de cooperacién
en curso, identificar las sinergias existentes en el marco de cooperacién, evaluar los
diferentes canales de didlogo y cooperacién, y contextualizar los resultados y logros
alcanzados a través de estas vias. También es importante tener en cuenta a los diferentes
canales de cooperacién birregional, como son los proyectos integrados en programas de
investigacion financiados por la UE (DG Investigacion), los programas de cooperacion
al desarrollo (DG Cooperacién al Desarrollo) y las iniciativas de desarrollo regional (DG
Regio), pero también marcos de cooperacién ajenos a este dmbito, como por ejemplo los
que existen a nivel de las redes de ciudades.

Si bien este libro ofrece una visién global de estos diversos canales (por ejemplo,
cooperacion para el desarrollo bilateral, cooperacién subnacional, etc.), de los problemas
(dimensién social, dimensién del cambio climético, etc.) y del didlogo actual, y los
evalda, es necesario que esta investigacién se complemente con andlisis mas amplios en
estas dreas para poder definir planes concretos para la transformacién de la cooperacién
internacional para el desarrollo. Por ejemplo, la interrelacién entre conceptos relativos
a politicas ptblicas, como las estrategias de especializacién inteligente, la diplomacia
cientifica o la investigacién e innovacién responsables debe contextualizarse en los
esfuerzos de cooperacién internacional en el marco de las relaciones entre la Unién
Europea y América Latina y el Caribe. Las sinergias y el potencial de estos conceptos
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deben utilizarse y combinarse con los métodos tradicionales de didlogo birregional y
de cooperacidén al desarrollo. Deben identificarse puntos de encuentro para combinar
estos instrumentos politicos transversales mediante un estudio exhaustivo de las
estrategias existentes en vigor y una mejor identificacién de las posibilidades de
cooperacion territoriales, por ejemplo, las relaciones entre ciudades de ambas regiones
que se enfrentan a similares desaffos sociales.’

La elaboracién del marco financiero plurianual de la Unién Europea ofrece una
oportunidad de reorganizar la cooperacién internacional para el desarrollo de una
manera justa, inclusiva y sostenible que no deje a nadie atrds e interactte con los
mercados emergentes enigualdad de condiciones. Solo si se aprovecha esta oportunidad
se podran abordar los desafios sociales urgentes en ambas regiones de manera adecuada
y con un espiritu de aprendizaje mutuo que beneficie a todas las partes por igual. Por
su parte, los paises de América Latina y el Caribe y las organizaciones de integracién
regional también deben buscar de forma proactiva una cooperacién especifica con la
Unién Europea y sus respectivos Estados miembros.

Para lograr este objetivo es fundamental el empoderamiento de la ciudadania
latinoamericana, asi como la participacién de la sociedad civil que, en colaboracién
con agencias gubernamentales, académicos e instituciones internacionales, trabajen
para fortalecer las capacidades institucionales del Mercosur en materia de programas
de desarrollo social y en cuanto a la participacién ciudadana en las elecciones al
Parlamento del Mercosur, siguiendo un camino ya iniciado por Argentina. Ademads, las
zonas fronterizas deben ser una prioridad en la agenda del Mercosur porque, a pesar de
los avances en la cooperacion transfronteriza y el establecimiento de rondas periédicas
de reuniones anuales de delegados de los Comités de Frontera, atn existe la necesidad
de un acuerdo formal para intercambios claros y regulares entre las autoridades locales
fronterizas y los representantes de la sociedad civil.

3 En el marco del programa Horizonte 2020 financiado por la Unién Europea, algunas de las propuestas de
proyectos de investigacién y innovacién ya abordan parcialmente los temas de este modo.
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Resumen

El presente estudio ofrece una vision general de la realidad social en la Unién Europea,
América Latina y el Caribe. Reflexiona sobre las diferentes realidades de la dimensién
social en el &mbito de las relaciones birregionales y expone la evolucién, el avance y
los debates actuales que existen sobre los diferentes modelos y problemas sociales en
las dos regiones. Se presta especial atencién a la dimensién social en la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y en la Unién Europea por su funcién
como proyectos de integracién regional. El estudio presenta quién tiene competencias
en materia de politicas sociales e identifica tendencias y desafios especificos en las dos
regiones, tanto a nivel nacional como supranacional. Tras este andlisis, se presentan
conclusiones sobre posibles dreas de interés mutuo y vias para mejorar la cooperacion.
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1.1. Introduccién

La hipétesis preliminar de este estudio es que, en las ultimas décadas, no se ha
aprovechado todo el potencial de las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe o, dicho de otra forma, que las relaciones birregionales han estado
marcadas por una relativa ineficacia o, al menos, por una incapacidad para cumplir
con las expectativas. Se afirma que esto es especialmente cierto para las relaciones
sociales. Este trabajo, por tanto, analiza ciertos aspectos relativos al &mbito social en
las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe que, en tltima
instancia, se deberian tener en cuenta en una visién renovada de las relaciones entre
ambas regiones. El interés de la investigaciéon se centra principalmente en el nivel
birregional y no en el nivel bilateral de las interacciones nacionales. Si bien de esta
forma se puede definir de forma clara el objetivo de investigacién en una de las regiones
(la Unién Europea), la situacion es bastante diversa en la regiéon de América Latina y
el Caribe, donde existen muchas organizaciones de integracién regional, aunque poco
consolidadas (CELAC, Mercosur, etc.).

Para entender los resultados y el contenido de las relaciones birregionales, deben
analizarse estos diferentes niveles en términos de la capacidad que tienen para crear
normas y obligaciones vinculantes para las partes involucradas. Por ello, este estudio
analiza las dindmicas institucionales y legales regionales que configuran los diferentes
aspectos de las relaciones. Ademds, el estudio trata de identificar cudles han sido
los temas prioritarios en el 4mbito de las relaciones sociales entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe, para poder entender los avances en las relaciones en
términos de cooperacién real, asi como a nivel de didlogo politico. Por dltimo, el
documento también identifica dreas de interés comdn que podrian ser el punto de
partida para revitalizar las relaciones y fortalecer la posicién de los paises de la Unién
Europea y de América Latina y el Caribe en el contexto geopolitico. En concreto, este
trabajo de investigacién plantea las siguientes preguntas:

e ;Cudl es el contexto legal e institucional en los que se basan las relaciones
birregionales entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe?

e ;Cuéles han sido hasta la fecha los temas prioritarios en la cooperacién entre la
Unién Europea y América Latina y el Caribe, desde el punto de vista social?

* ;Qué otros temas son de interés comtin para ambas regiones y cémo se podrian
reforzar en el didlogo birregional y a escala mundial en un entorno multilateral?

Para responder a estas preguntas se llevé a cabo un andlisis extenso de la literatura
cientifica, documentos legales, agendas de cooperacién birregional e indicadores de
desarrollo social existentes. El andlisis empieza con una aproximacién general a la
dimensién social de la Unién Europea y su marco institucional en materia de politicas
sociales. El objetivo es destacar las diferencias entre la Unién Europea y otros enfoques
regionales en materia de politicas sociales, asi como resaltar las competencias limitadas
que existen realmente a nivel supranacional en la Unién Europea en este dmbito. Por
otro lado, aunque en América Latina y el Caribe no existe un actor comparable a la



Unién Europea, el estudio identifica las principales tendencias y enfoques que se
utilizan para la definicién de politicas sociales en América Latina y el Caribe.

A partir de una visién general de la situacién social en ambas regiones, el estudio analiza
los resultados y el contenido de las relaciones birregionales, desde el punto de vista de
su capacidad para crear normas y obligaciones vinculantes para las partes involucradas.
Para ello, el estudio analiza las dindmicas institucionales y legales regionales que
configuran los diferentes aspectos de las relaciones. El didlogo politico entre la Unién
Europea y América Latina y el Caribe se basa en normas vinculantes, pero resulta en
declaraciones conjuntas sobre temas supuestamente igual de relevantes. Entender el
fundamento juridico de las relaciones birregionales ayuda a reorientar la agenda de
cooperacion social entre las dos regiones y a identificar cambios paradigmaéticos en el
dmbito institucional y temdtico.

1.2. El "modelo social” de la Unién Europea: ;mito o realidad?

“Politica Social Europea” y “Modelo Social Europeo” son términos ampliamente
utilizados en la literatura cientifica. Por un lado, existe un debate sobre los niveles
nacional y supranacional y su interaccién (“Europeizacién de la politica social”) (Borzel
2003; Borzel y Risse 2007). Por otro lado, se analiza el papel de las distintas instituciones
de la Unién Europea, en concreto, el Consejo Europeo, el Consejo de la Unién Europea
(Consejo), el Parlamento Europeo, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) y la
Comisién Europea (Lamping 2008; Geyer 2013;). Por tltimo, pero no menos importante,
se debate cémo los diferentes modelos de bienestar social en los Estados miembros son
un reflejo de una lucha continuada para definir las politicas sociales a nivel de la Unién
Europea (Manow, Schifer, y Zorn 2004; Falkner 2010; Leibfried 2010).

En general, se entiende que, en la actualidad, las prestaciones sociales son competencia
de los Estados miembros, a pesar de que existen aportaciones de varios fondos de la
Unién Europea, especialmente en términos de politicas activas de empleo. Desde la
crisis econémica de 2008 y en la situacién de bajo crecimiento econémico que existe
desde entonces, los desafios en materia social son mds urgentes que nunca en todos
los paises europeos, pero los sistemas tradicionales de seguridad social no abordan
adecuadamente la exclusién social (Bonoli 2005; Gosta Esping-Andersen 2013).

En el dmbito nacional, los enfoques de bienestar social y el disefio de los sistemas de
seguridad social se basan en concepciones muy diferentes de las politicas sociales y,
por lo tanto, en conceptos normativos diferentes. Gosta Esping-Andersen (1990) ha
realizado la clasificacién mds importarte de estas diferentes concepciones y, en su clasi-
ficacién inicial, identificé tres “mundos del estado del bienestar” en Europa occidental:
El modelo socialdemécrata (escandinavo) con una marcada desmercantilizacién, el
modelo conservador (continental) con un nivel medio de desmercantilizacién, y el
modelo liberal (anglosajén), con un débil impacto desmercantilizador, poca solida-
ridad de clases y fuerte dependencia de la proteccién social privada.



Ademads de los diferentes enfoques y modelos sociales a nivel nacional en los 28 Estados
miembros de la Unién Europea, hay también un debate sobre las politicas sociales a
nivel de la Unién Europea, a las que contribuyen diferentes instituciones de la Unién
Europea. La tdltima aportacién a este debate es el pilar europeo de derechos sociales
que, en noviembre de 2017, puso en marcha la Comisién Europea con la aprobacién
del Parlamento Europeo y del Consejo. Describir e identificar el rumbo y elementos
principales de la politica social de la Unién Europea, se ha vuelto atin mds complejo a
consecuencia de su ampliacién hacia el Este, pues hay que integrar historias y tradiciones
todavia mds diversas en materia de prestaciones sociales. A nivel supranacional,
encontrar un planteamiento comtn es un gran reto y el andlisis de la dimensién social
de la Unién Europea serd més complejo (Majone 1993; Bonoli, George, y Taylor-Gooby
2000; Leibfried 2010).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, se debe rechazar la suposicién de que existe un
tnico “modelo social europeo”. En la Unién Europea contintian existiendo diferentes
modelos de asistencia social, a pesar de que hay algunos denominadores comunes
que promueven, no los Estados miembros, sino la Unién Europea como institucién
supranacional. A modo de conclusién, podemos decir que, como propone Falkner
(2010), el marco institucional de la politica social de la Unién Europea se puede
dividir en: 1) normativas; 2) instrumentos financieros; 3) presiones indirectas; y 4)
legislacién no vinculante, orientada a la armonizacién de las politicas sociales. En los
inicios del proceso de integracién de la Unién Europea, los esfuerzos en el dmbito
social se centraron principalmente en la movilidad de los trabajadores y en las medidas
para proteger su salud y seguridad, asi como en la lucha contra la discriminacién,
especialmente en dmbitos como el empleo, la legislacién laboral, la seguridad social,
etc. Desde el tratado de Roma de 1958, las politicas sociales de la Unién Europea se han
ido desarrollando gradualmente. Desde 2017, la Unién Europea comparte competencias
con los Estados miembros en muchos campos en materia social. En este sentido, la
iniciativa mds reciente es el pilar europeo de derechos sociales, ratificado en 2017 que, a
pesar de no ser vinculante para los Estados miembros, traslada nuevos poderes al nivel
supranacional mediante la definicién de objetivos y estrategias en materia de empleo y
politica social. Sin embargo, el tema central de las politicas sociales es la participacién
en el mercado laboral.

Aun asi, destaca la heterogeneidad y complejidad en materia social en la Unién
Europea. En vista de estas tensiones entre los intereses supranacionales y de los Estados
miembros, parece dificil lograr una estrategia comtn en materia de politicas sociales.
Desde el punto de vista de la dimensién social en las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe, esto conlleva dificultades para encontrar un punto de
partida comtn. Sin embargo, en este estudio intentamos demostrar que las tendencias
sociales convergentes entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe allanan el
camino para intensificar el didlogo sobre desafios y soluciones comunes basadas en
buenas précticas. Es importante aprovechar las estructuras, servicios e instrumentos
que ya existen en la Unién Europea en este dmbito y que pueden ser de utilidad a
instituciones en América Latina y el Caribe.
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1.3. El proyecto de bienestar social en América Latina y el Caribe

Si hablar de enfoques regionales en materia social en Europa (UE) es complicado,
todavia lo es mds en América Latina y el Caribe (ALC), una regién con mayor fragmen-
taciéon, donde el proceso de integracién regional en cierta forma atn se encuentra
en sus primeras etapas. Debido a los procesos geopoliticos y socioeconémicos, las
relaciones internacionales han experimentado una transformacién significativa en los
dltimos afios, particularmente entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe,
que se refleja en los discursos, politicas y niveles de inversién. Esta transformacién es
el resultado de las dindmicas de cambio que se han vivido en Europa y América Latina
y el Caribe como parte de sus propias estrategias para abordar, enfrentarse y adaptarse
a un contexto heterogéneo y con desafios que limitan el desarrollo humano y de capaci-
dades, especialmente entre los grupos mds vulnerables.

Como parte de esta nueva configuracién, es fundamental entender las dimensiones
institucionales de este cambio. En este caso, la Unién Europea (UE) y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) destacan como las principales
instituciones que promueven la colaboracién horizontal entre estas dos regiones.
Desde el punto de vista de la CELAC, la Propuesta de Agenda de Planificacién CELAC
2020* incluye las siguientes dreas prioritarias: 1) Reduccién de la pobreza extrema y las
desigualdades; 2) Educacion, ciencia, tecnologia e innovacién; 3) Desarrollo sostenible;
y 4) Infraestructura y conectividad.

El enfoque de la CELAC se enmarca en un contexto politico y geogrdfico mads
amplio. En 2015, los 193 Estados Miembros de la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Esta Agenda es una
respuesta a los nuevos desafios globales, entre ellos el lento crecimiento econémico,
las desigualdades sociales y la degradacién ambiental. Su principal propuesta es un
cambio en el paradigma de desarrollo establecido en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) quince afios antes. Este cambio consiste en un enfoque que se basa en el
desarrollo sostenible e inclusivo con objetivos a largo plazo (CEPAL 2016: 7).

A pesar de su historia colonial y poscolonial y un contexto social dificil, diferentes
gobiernos en América Latina y el Caribe han logrado avances en materia de desarrollo.
En el Caribe, la evolucién de la politica social ha estado influida por un legado histérico
marcado por diferentes colonialismos, la esclavitud y el trabajo en condiciones de
servidumbre, los levantamientos locales y consiguientes cambios constitucionales, y las
agendas de las antiguas metrépolis y de los socios internacionales para el desarrollo.
En los territorios franceses y holandeses, la agenda social estuvo determinada por
su incorporacién a la Reptblica Francesa y el Reino de los Paises Bajos en 1946 y
1954, respectivamente, y en Cuba, la agenda social se reformé dramdticamente para
adaptarse a los postulados socialistas tras la Revolucién de 1959. En el Caribe de habla
inglesa, a consecuencia de los disturbios generalizados de la década de 1930 se ordené
la elaboracién del informe de la Comisién Moyne (1940), que ofrecia un anélisis grafico
4 http://www.sela.org/media/2087639/2020-agenda-en.pdf




de la precariedad social en toda la regién. La proteccién social comenzé pues como una
forma de ayuda social. La independencia politica, promulgada entre las décadas de
1960 y 1980, llevé a que los gobiernos nacionalistas trataran de mejorar la prestacién
de servicios de atencién a la salud y de educacién primaria y secundaria, asi como
de mejorar las condiciones laborales (Thomas 1988; Ramos y Rivera 2001; Clegg y
Pantojas Garcia 200). Sin embargo, a partir de la década de 1980, la trayectoria caribefia
en materia de politica social ha seguido el mismo patrén que en América Latina.

Arriagada (2006) ayuda a entender la evolucién de las politicas sociales de finales del
siglo XX (ver Tabla 1). Este andlisis indica que, a partir de la década de 1980, hubo
cambios en el modelo subyacente hacia un modelo de privatizacién sustentado en
una serie de programas dirigidos exclusivamente a la pobreza extrema. Sin embargo,
durante la década de 1990, asistimos a un interés por promover la expansién de la
inversion social. Por dltimo, durante la década de los afios 2000 se observa un cambio
relevante hacia el modelo denominado de “tercera generacién”, que busca llegar
a nuevos grupos de poblacién y que introduce un enfoque de derechos, asi como la
colaboracién entre sectores gubernamentales.

Tabla 1: Politicas sociales: Evolucién de los enfoques conceptuales en América
Latina y el Caribe

Modelo de privatiza- Modelo revisado Modelo de
cioén (arios 80) (afios 90) “tercera generacién”
® Socialmente minimalista. | ® Aumento del gasto ® Estado, mercado, comunidad
® Mercado centrado en social y familias deben trabajar de
ofrecer bienes y servicios. | ® Revisién de la organi- forma conjunta y en armonia

o Privatizacion de zacion institucional del para lf)grlar el desarrollo social y
politicas. Estado. Rol regulador del €conomico.
e Politicas orientadas a la Est_ado erj la reso}umc’m y ® El Esf(ado mantiene su impor-
> articulacion de diferentes tancia y asume nuevas res-
reducaor;) dela pobrgza intereses. ponsabilidades legislativas, de
extrema. rogramas de ® Nuevas politicas transver- gestion de redes y de adminis-

emergencia. e
sales e integrales orien- tracion virtual.

tadas a la erradicacion de ® Expansion, reestructuracion

la pobreza. Ampliacion de y eficiencia de la expansion
activos y capacidades. social.

® Descentralizacion de re- ® Nuevas politicas sociales en el
cursos, coordinacion y marco de los derechos y la au-
nueva gestion. tonomia, con caracter integral y

multisectorial y orientadas a la
erradicacion de la pobreza y la
desigualdad.

® Participacion activa de las
personas implicadas en el tipo
y calidad de los servicios reci-
bidos.

® Nuevos actores sociales: mu-
jeres, nifios y nifas, jovenes,
grupos étnicos.




En este contexto geopolitico general, varios proyectos de integracién regional en
América Latina y el Caribe intentaron dar coherencia a enfoques de desarrollo
divergentes a nivel local. En la década de 1960, se realizaron los primeros intentos
de integracién continental, en un esfuerzo por conseguir una mejor posicién en sus
relaciones con las superpotencias globales. El dltimo resultado de estos esfuerzos es la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Mucho ha cambiado
desde la época de la Guerra Fria y la integracion regional hoy en dia incorpora no
solo la liberalizacién del mercado y la cooperacién econémica, sino también muchos
aspectos de gobernanza regional, tales como la consolidacién democratica, la gestién
de la seguridad y la politica social. Para entender la creacién de la CELAC hay que
referirse al proceso de integracién en América Latina y el Caribe. La CELAC es la
dltima etapa de este proceso, cuyos inicios se remontan a los afios ochenta.

Sin duda, los Objetivos de Desarrollo del Milenio han tenido un papel importante en la
elaboracién y definicién de la agenda social de las declaraciones de la CELAC. Como
suele suceder, esto implica fortalezas y también limitaciones. Una fortaleza es que
ofrecen orientacién estratégica a los acuerdos y compromisos que asumen los paises
miembros. Entre las limitaciones podemos sefialar que, a pesar de que los Objetivos
de Desarrollo del Milenio forman parte de un marco integral, pueden menoscabar
la posibilidad de incluir temas relevantes para la regién que no necesariamente
formen parte de la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, tales como la
discriminacién, la violencia de género, etc.

En general, la agenda politica de la CELAC incluye cuatro dreas temdticas principales::

* Mayor importancia a temas de cardcter social. En comparacién con otras
agendas regionales con las que se ha tratado de establecer pautas comunes para
la regién y que daban un mayor peso a las medidas financieras y comerciales
(por ejemplo, MERCOSUR, Comunidad Andina), la agenda de la CELAC otorga
mayor importancia a temas relativos al desarrollo social, con especial atencién a
la erradicacién de la pobreza y la educacién.

® Posible tension entre metas productivas y sociales. Las politicas latinoamericanas
se han caracterizado por la profunda divisién entre los objetivos productivos (el
crecimiento econémico medido en funcién del PIB) y los objetivos sociales (ofrecer
mayores y mejores oportunidades de vida a las personas vulnerables). Aunque
este tema no se ha discutido, es posible que sea necesario hacer explicita esta
tensién para poder abordarla.

® Preocupacion por la pobreza, pero también por la desigualdad. A diferencia
de otras iniciativas en materia de mitigacién y la reduccién de la pobreza, las
declaraciones de la CELAC han abordado explicitamente la necesidad de combatir
la desigualdad. Esta es una diferencia importante que, desde el punto de vista del
desarrollo humano, destaca la necesidad de abordar los problemas de las personas
més vulnerables para mejorar el horizonte de oportunidades, capacidades y
libertades.



* Cooperacion con enfoque ascendente. A demds de los aspectos que se han tratado
en este capitulo, la cooperacién Sur-Sur emerge como una estrategia viable. Esto
refleja la intencién de promover, por ejemplo, procesos trasversales de aprendizaje,
intercambio de informacién y experiencias, etc.

Tras definir estas cuatro tendencias generales en América Latina y el Caribe y la visién
general de las politicas sociales en la Unién Europea presentada en la seccién anterior,
el estudio puede dar un paso més y analizar el marco para la cooperacién real en el
dmbito social.

1.4. Cooperacion y dialogo: Las relaciones entre la Unién Europea 'y
América Latina y el Caribe desde el punto de vista social

Multiples ejemplos muestran que las legislaciones internas o nacionales son de suma
importancia en el contexto de las relaciones entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe. Asi lo demuestra el hecho de que uno de los proyectos de cooperacién
al desarrollo mds relevantes entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe
en el dmbito social, el proyecto EUROsociAL ya mencionado, se haya ejecutado de
conformidad con un reglamento interno de la Unién Europea en materia de cooperacién
al desarrollo®. Ademads, este reglamento de la Unién Europea sobre asistencia financiera
y técnica y cooperacién econdmica con los paises en desarrollo de Asia y América Latina
es interesante para este estudio porque facilita orientacién sobre los fundamentos que,
segin la Unién Europea, deben guiar las relaciones entre el bloque y América Latina y
el Caribe. El articulo 2 de dicho reglamento establece lo siguiente:

“Las politicas comunitarias de desarrollo y cooperacion tendrdn por
objetivo el desarrollo humano. Consciente de que el respeto y el ejercicio
efectivo de los derechos y libertades fundamentales de las personas y de los
principios democrdticos son requisitos previos de un desarrollo econémico
y social real y duradero, la Comunidad aportard una mayor ayuda a los
paises mds firmemente comprometidos en la defensa de estos principios y
apoyard en particular las iniciativas concretas orientadas a la aplicacién de
los mismos.”®

Para entender los resultados y el contenido de las relaciones birregionales (por ejemplo,
declaraciones politicas, acuerdos comerciales), es necesario analizar su capacidad para
crear normas y obligaciones vinculantes para las partes participantes (por ejemplo, la
Comisién Europea, los Estados miembros, la CELAC o los paises individuales). Por ello,
es necesario analizar las dindmicas institucionales y legales internas que configuran los
diferentes aspectos de las relaciones. Cabe sefialar que la regiéon de América Latina y

5 Ver la resolucién relativa al proyecto EUROsociAL: https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/
aap-financing-latin-america-region-commission-decision-20101206_en.pdf.

6  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:01992R0443-20051228&qid=1491408001
478&from=de.



el Caribe ha iniciado una serie de proyectos de integracién regional, siendo la CELAC
el dltimo y mas amplio en términos de cobertura geografica, con diferentes niveles de
institucionalizacién y relevancia en las relaciones con la Unién Europea.

Las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe tienen lugar a
diferentes niveles y siguen las distintas 16gicas de la legislacién supranacional, que
es especialmente relevante en el caso de la Unién Europea, ya que la CELAC, a pesar
de ser la expresién de un interés politico para actuar en un marco comtn, no tiene
personalidad juridica. En términos generales, se pueden distinguir los siguientes
niveles de actuacién (Gratius 2015: 5):

I. Relaciones interregionales: por ejemplo, el didlogo politico entre la Unién
Europea y la CELAC;

II. Relaciones subregionales con Centroamérica, el Caribe, la Comunidad Andina y
el Mercosur;

III. Relaciones bilaterales, que incluye la cooperacién entre instituciones de la Unién
Europea y de los paises de América Latina y el Caribe, por ejemplo, en materia
de cooperacién para el desarrollo;

IV. Cooperacién entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe en asuntos de
gobernanza global: el 4mbito social de este tipo de cooperacién estaria relacio-
nado, como mucho, con temas relativos a la migracién, seguridad, desarrollo o
cambio climatico.

Para organizar las miltiples formas que pueden adoptar estas relaciones en un marco
maés especifico, con frecuencia se clasifican en tres pilares: didlogo politico, comercio y
cooperacién (al desarrollo) (Torrent 2005, Bodemer 2010, Coral 2014, Gardini y Ayuso
2015).

Si bien esta clasificaciéon ofrece una distincién analitica entre los diferentes tipos de
relaciones, no debe considerarse que estos tres pilares tienen la misma relevancia. De
hecho, en este contexto es clave considerar estos tres pilares desde una perspectiva
de competencias atribuidas, como se apunté en el capitulo anterior. Estos tres pilares
pueden servir como guia analitica, pero es fundamental entender que la cooperacién
evoluciona siguiendo las légicas internas y las disposiciones legales de la Unién
Europea (Torrent 2005, Salidias 2013). Esto significa que las relaciones entre la Unién
Europea y América Latina y el Caribe solo pueden surgir efectos en las dreas en las que
tengan competencias atribuidas.

Por tanto, desde una perspectiva social, lo mds positivo es centrarse en las relaciones
bilaterales, especialmente en el dmbito de la cooperacién al desarrollo, pero también
merece la pena considerar el didlogo politico a nivel interregional. Esto es asi por varias
razones: aunque el didlogo politico a nivel birregional no genera normas legales vincu-
lantes (por ejemplo, no tiene competencias vinculantes), todavia tiene un papel relevante
en el proceso de definicién de la agenda y puede aportar nuevos temas (sociales) a
la mesa. En términos de cooperacién real en el &mbito, el nivel mds importante es el



bilateral, ya que el intercambio especifico tiene lugar principalmente en este nivel. Dado
que el alcance de este estudio no permite la posibilidad de centrarse en la cooperacién
de cada pafs, el drea principal de interés se centra en la cooperacién al desarrollo entre
la Unién Europea y los pafses individuales de América Latina y el Caribe.

1.4.1. Las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el
Caribe desde el punto de vista social - Didlogo politico

El didlogo politico entre la Unién Europea y la CELAC se caracteriza por la ausencia
de mecanismos capaces de crear normas vinculantes para los Estados e instituciones
participantes ni instrumentos que permitan sancionar el incumplimiento (Weisstaub
2006: 230). El pilar politico consiste principalmente en declaraciones conjuntas sobre
temas en los que los paises participantes tienen posibles intereses comunes, que no son
un reflejo de un enfoque europeo comdn, sino de intereses coordinados de los Estados
miembros bajo un paraguas comun (la Unién Europea) (Coral 2014: 68). Lo mismo
ocurre con las contrapartes de América Latina y el Caribe en las Cumbres UE-CELAC,
en las que los paises de América Latina y el Caribe participan bajo el marco comtin de
la CELAC sin atribuir competencias relevantes a la institucién comun.

Al observar las dos primeras cumbres UE-CELAC, celebradas en Santiago de Chile
en 2013 y en Bruselas en 2015, se hizo evidente que existen claras limitaciones en esta
forma de relacién (Gardini and Ayuso 2015: 16). Ademds de la falta de un trasfondo
legal e institucional bien establecido, algunos de los temas que se tratan en las cumbres,
que incluyen temas en el dmbito social, son muy delicados y generan desacuerdos
importantes entre los diferentes paises y grupos politicos, lo que dificulta atin mads las
declaraciones comunes. No obstante, este formato sirve de foro para abordar desafios
interregionales comunes de una forma coherente y permite canalizar recursos y atender
a las demandas de la sociedad (Gardini y Ayuso 2015: 16-17).

En el caso de los Acuerdos de Asociacién, el pilar del didlogo politico puede
considerarse un producto de las luchas internas de poder entre la Comisién Europea,
el Consejo Europeo y los Estados miembros (Torrent 2005: 34). Al incluirlos en los
acuerdos, los Estados miembros pueden defender que son parte fundamental de las
relaciones y que la Comisién Europea ha entendido su papel fundamental en cuestiones
relacionadas con el comercio. Esta misma estructura se reproduce en el didlogo en
las cumbres birregionales, aunque con una base institucional mds débil que en los
Acuerdos de Asociacién (Torrent 2005: 34-39). Sin embargo, para una comprensién
integral de la dimensién social en las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe, es necesario ofrecer una breve descripcién del didlogo politico y
sus principales temdticas. Cuando se celebré la primera Cumbre UE-ALC en 1999, la
democracia y los derechos humanos eran temas de importancia clave. La proteccién
ambiental, el trdfico de drogas y las politicas de seguridad fueron otros de los temas
que se trataron (Bodemer 2012: 26). La seguridad, en concreto, continué siendo un
tema importante en las Cumbres posteriores y aparecié mencionado de forma regular
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en los planes de accién. La Cumbre de Madrid de 2002 aporté algunas cuestiones
interesantes desde una perspectiva social. La declaracién politica asocié6 la lucha contra
la pobreza, su tema central, con una amplia gama de temas como la educacién y la
sociedad de la informacién, salud, integracién social, igualdad de género y politicas de
no discriminacién (EC 2002).

Si bien estos temas son muy amplios, la tercera cumbre birregional realizada en 2004
en Guadalajara (México) incorporé un nuevo tema en las relaciones birregionales que
ha seguido siendo relevante hasta hoy. Se defini6 la cohesién social como tema central
y siguié6 siéndolo en las relaciones UE-ALC, aunque en los planes de accién posteriores
se enriquecié con otras cuestiones sociales. La siguiente Cumbre, celebrada en Viena
en 2006, reforzé estos temas y mantuvo la cohesién social como concepto central en las
relaciones birregionales.

La Declaracién de Madrid de 2010 marcé otro hito en las relaciones birregionales que
merece ser destacado. A raiz de esta declaraciéon se creé la Fundacién EU-LAC, una
institucién fundada con la intencién de fomentar el didlogo continuo sobre cuestiones
sociales y econémicas y como “un medio para fomentar el debate sobre estrategias
y acciones comunes, asi como para mejorar su visibilidad” (Consejo de la UE 2010:
9). Ademds, la Cumbre de Madrid supuso un cambio significativo en las relaciones
birregionales, ya que en 2011 se fundé6 la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC).

Las dos siguientes Cumbres, celebradas en Santiago de Chile en 2013 y Bruselas
en 2015, se celebraron ya en el marco UE-CELAC y cubrieron una amplia gama de
dreas temdticas, como igualdad de género, trafico de drogas, seguridad ciudadana,
integracion regional para promover la cohesién social, asi como inclusién y migracién.

Un componente innovador de las relaciones UE-CELAC es el didlogo con la sociedad
civil que se incluye en el marco de las cumbres y estd dirigido por el Comité Econémico
y Social Europeo. Gracias a este didlogo, se relaja la estructura de relaciones que
previamente seguia un modelo totalmente descendente. Este es un paso importante
hacia la inclusién de la sociedad civil en las relaciones birregionales y en la formulacién
de la agenda. Sin embargo, su efectividad se ve limitada por la falta de transparencia
para trasladar los resultados de este didlogo con la sociedad civil a las declaraciones
politicas y por la ausencia de un marco legal o institucional para desarrollar los temas
que surgen del mismo.

Sibien la CELAC es un importante instrumento de integracién en la regién de América
Latina y el Caribe, no es el tnico. América Latina y el Caribe ha tenido iniciativas
y ejemplos importantes de organizaciones multilaterales que buscaban fortalecer su
desarrollo. Sin embargo, en muchos casos estas iniciativas nacieron como mecanismos
para fomentar el comercio y, por otra parte, aprovechar la influencia de los paises
mds poderosos de la region. Entre estas iniciativas figuran la Organizacién de
Estados Americanos (OEA), el Mercado Comtn del Sur (MERCOSUR), la Comunidad
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Andina, la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Comunidad del Caribe
(CARICOM), la Alianza del Pacifico y la Cooperacién Econdémica Asia-Pacifico.
(APEQC). Su relevancia, desde el punto de vista de las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe, es limitada.

1.4.2. Las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y
el Caribe desde el punto de vista social - Cooperacién al
desarrollo

A diferencia de lo que ocurre en el caso del didlogo politico, las acciones de cooperacién
al desarrollo se basan en competencias no exclusivas que llevan a cabo tanto la Unién
Europea como los Estados miembros. Los temas en materia de cooperacién al desarrollo
se seleccionan de acuerdo con una perspectiva europeay se llevan a cabo principalmente
con fondos europeos. Ademds, la 16gica de esta modalidad de cooperacién no sigue
los principios establecidos en los acuerdos internacionales, sino que sigue las lineas
de la normativa interna europea, como lo demuestra, por ejemplo, la decisién sobre
el establecimiento de EUROsociAL, uno de los programas de desarrollo en el ambito
social més importantes entre América Latina y el Caribe y la Unién Europea.

Esta decision no estd vinculada a ninguna resolucién alcanzada en el marco de los
acuerdos internacionales, sino que se basa en el Reglamento (CE) N ° 1905/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, por el que se establece
un instrumento financiero para la cooperacién al desarrollo’. Esto es igualmente cierto
para otros proyectos de cooperacién que se han desarrollado en el marco de acuerdos
temdticos, como el Instrumento Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos
(IEDDH), el Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz (IcSP), el Instrumento de
Asociacién (IA), o de acuerdos regionales, como el Instrumento de Cooperacién al
Desarrollo (ICD), el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y el Instrumento de Ayuda de
Preadhesion II (IAP II).8

Por tanto, la definicién de la agenda en materia de cooperacién internacional para el
desarrollo se realiza mediante la cooperacién entre la Comisién Europea, el Servicio
Europeo de Accién Exterior y los paifses y regiones socios. Al observar las dreas
prioritarias de la Unién Europea, resulta obvio que, si bien los diferentes contextos
generan diferentes necesidades, existes temas de relevancia general. La resolucién de
conflictos, pazy seguridad, juventud e inclusién social, comercio e inversién sostenibles,
lucha contra las drogas ilicitas, educacién efectiva para el empleo, adaptacién al
cambio climdtico, democracia, participacién y fortalecimiento institucional de la salud
son algunos de estos temas’ que muestran la gran variedad de cuestiones sociales que
cubre la cooperacién al desarrollo. Uno de los programas de cooperacién al desarrollo
7 h .t.i-I:)-s-;./-}.f;E:é.{l-l-r'c.)-;.);eu/europeaid/sites/devco/files/aap-financing-latin-america—region—commission-
decision-20101206_en.pdf

8 Ver también Ferndndez y Haider en este libro.
9  http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/ebook_pdf.
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mds importante entre América Latina y el Caribe y la Unién Europea es EUROsociAL",
que aborda temas como las politicas de empleo, proteccién social, salud, gobernanza
democrética y didlogo social. En el marco del proyecto EULAC Focus, el proyecto
EUROsociAL y sus implicaciones para las relaciones sociales UE-ALC se analiza a
fondo en otro informe, por lo que este estudio no profundiza en esta cuestion.

Sin embargo, no puede considerarse que la ayuda al desarrollo sea un foro de didlogo
igualitario en el que las posiciones sobre determinadas cuestiones sociales se negocian
en un proceso sin jerarquias; mds bien, es producto de conceptos europeos en el contexto
latinoamericano. Si bien esta tendencia también se puede apreciar a nivel birregional,
es mucho mds evidente en el contexto de la cooperacién bilateral para el desarrollo.

La cooperacién al desarrollo entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe se
elabora en el marco de algunos instrumentos clave, como el Consenso Europeo para
el Desarrollo, el Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD), la Agenda para el
Cambio de la Unién Europea y el Plan de Accién UE-CELAC.

Segtn el Programa Indicativo Plurianual Regional, la cooperacién futura deberd tener
un enfoque regional mds fuerte y “demostrar claramente un valor afiadido” (entendido,
por ejemplo, como soluciones comunes a desafios compartidos por varios o todos los
paises de la region). Los programas regionales jugardn, por tanto, un papel importante
en las relaciones UE-ALC 2014-2020."

En el Programa Indicativo Plurianual Regional para América Latina y el Caribe
para el periodo 2014-2020 se definen cinco sectores prioritarios de apoyo: 1) El nexo
seguridad-desarrollo (asignacién indicativa de 70 millones de euros), que incluye el
fortalecimiento del estado de derecho, politicas sobre drogas basadas en los derechos
humanos y la gestién migratoria y de fronteras. Los objetivos especificos relacionados
con la migracién se refieren a la facilitacién de la migracién laboral, el fortalecimiento
de los derechos de las personas migrantes, el control de la migracién irregular y el
fortalecimiento del vinculo migracién-desarrollo. La proteccién de los derechos
humanos y la igualdad de género son cuestiones transversales; 2) Buen gobierno,
rendicién de cuentas y equidad social (asignacién indicativa de 42 millones de euros),
que se centra en servicios publicos de calidad (incluidas politicas publicas para la
reduccién de las desigualdades sociales); 3) Crecimiento inclusivo y sostenible para el
desarrollo humano (asignacién indicativa de 215 millones de euros), que tiene como
objetivo la reduccién de la pobreza mediante un crecimiento mds inclusivo y sostenible.
Esta prioridad estd fuertemente ligada a cuestiones econémicas, como la facilitacién del
comercio, la competitividad de las pequefias y medianas empresas, la empleabilidad
y las inversiones ambientalmente sostenibles; 4) Sostenibilidad medioambiental y

10 El programa EUROsociAL se analiza en detalle en otro estudio del proyecto EULAC Focus y es también el
tema de estudio principal en el informe de Ferndndez y Haider que se incluye en este libro.

11 http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/dci-multindicativeprogramme-latinamerica-07082014 _
en.pdf.

13



cambio climadtico (asignacién indicativa de 300 millones de euros); y 5) intercambio y
cooperacién en educacién superior (asignacion indicativa de 163 millones de euros).

Segtn la Direccién General de Cooperacién al Desarrollo, “el apoyo al fomento de la
cohesién social es un importante hilo conductor de todas estas prioridades” (EC 2015:
19). La cohesién social se considera un tema principal en las relaciones UE-CELAC ,
por tanto, se aborda en todos los &mbitos prioritarios, pero los objetivos especificos en
materia de cohesién social se definen durante la fase de ejecucién.

Ademds, existe un programa subregional especifico para Centroamérica con un
presupuesto indicativo de 120 millones de euros para el periodo 2014-2020. En
Centroamérica, la Unién Europea es el principal donante en el &mbito de cooperacién
regional. Asi mismo, se han firmado nuevos acuerdos de cooperacién y se han incluido
nuevas dreas de actuacién (como migraciones y antiterrorismo). En la actualidad, el
Instrumento de Desarrollo y Cooperacién define el nexo seguridad-desarrollo como
un area especifica de cooperacién entre la Unién Europea y Centroamérica. Seguridad
y estado de derecho es el segundo sector prioritario en los programas entre la Unién
Europea y Centroamérica para el periodo 2014-2020. La Unién Europea también
apoya la realizacién de la Estrategia de Seguridad Centroamericana (ESCA). Otras
prioridades que se incluyen en el programa para Centroamérica son la integracién
econdémica regional y la gestién de desastres y cambio climdtico.

Los eventos recientes a nivel mundial y regional han influido en el papel de Europa
y América Latina y el Caribe en el mundo que, a su vez, ha tenido un impacto en
su asociacién estratégica y en las prioridades de materia de cooperacién al desarrollo
(Sanahuja et al. 2015). Los desafios mundiales cuestionan los patrones tradicionales
de cooperacién o ayuda Norte-Sur, en los que estd claramente definido quienes
son donantes y quienes receptores (bajo la premisa de la reduccién de la pobreza)
(Manning 2006). Al mismo tiempo, la recesiéon en Europa ha afectado a la cooperacion
al desarrollo europea. Por ejemplo, Espafia habia concentrado su Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) en América Latina y la recort6é drdsticamente después de la crisis.
En este marco cambiante con una orientacién mds global, birregional y bilateral de
las politicas de desarrollo, la cooperacién Sur-Sur y la cooperacién triangular cobran
relevancia y reemplazan parcialmente el papel de la Unién Europea como donante
cldsico (Manning 2006).

Como se indica en la “Agenda para el cambio”, la politica de desarrollo de la
Unién Europea estd atravesando un proceso de cambio que tiene como resultado la
concentraciéon de la ayuda en un ndmero reducido de temas y paises.”? Los paises
de renta media o emergentes se consideran socios potenciales para hacer frente a los
desafios globales. Sanahuja et al. (2015) defienden que la asociacién UE-ALC puede
jugar un papel importante en la configuracién de la agenda post-2015 y aportar su
visién y gobernanza de la democracia y cohesién social, junto con el fomento de temas
como el regionalismo e integracién, educacién superior, tecnologia e innovacién y

12 http://ec.europa.eu/europeaid/policies/european-development-policy/agenda-change_en.
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cambio climético; todo lo cual puede tener un impacto positivo en la equidad y el
desarrollo social.

La Alianza Mundial para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo, que cuenta con el apoyo
de la OCDE y el sistema de las Naciones Unidas, promete cambiar de un enfoque de
la eficacia de la ayuda al concepto mds amplio de la efectividad en el desarrollo. Los
foros de alto nivel que dieron lugar al nuevo acuerdo de asociacién incorporaron el
nuevo panorama de mdltiples partes interesadas en la cooperacién al desarrollo con
una mayor participacién de las economias emergentes y el sector privado y un mayor
peso de las prioridades relativas al cambio climético.

Estas tendencias también se manifiestan en la elaboracién de los conocidos como
Objetivos de Desarrollo Sostenible por parte de las Naciones Unidas. La igualdad y
la sostenibilidad ambiental son los principales pilares de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, que es un proyecto de alianza global renovada en el que Europa y América
Latina y el Caribe participan en igualdad de condiciones. En América Latina y el
Caribe, la CELAC y sus 6rganos subsidiarios han sido reconocidos por sus paises
miembros como una plataforma para la ejecucién y seguimiento de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible.

La Agenda 2030 podria dar un nuevo impulso a la cooperacién entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe en el &mbito social. De hecho, en enero de 2016, la CELAC
y el Gobierno de Alemania acordaron que el nuevo programa de cooperacién conjunta
para el periodo 2016-2018 estaria dedicado a apoyar la realizacién de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible en la regién.

Maés alld de la cooperaciéon para el desarrollo, el pilar dedicado a las relaciones
comerciales entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe es el mds importante,
al menos en lo que se refiere a la creacién de normas vinculantes, y por tanto prevalece
sobre los pilares dedicados a temas politicos y de desarrollo. Esto es asi en el caso
de los acuerdos de asociacién especificos en los que se incorporan estos tres pilares,
asi como para el marco general de las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe, que incluyen las cumbres birregionales. Desde el Tratado de Lisboa,
las relaciones comerciales son competencia exclusiva de las instituciones de la Unién
Europea, especialmente de la Comisién Europea. Por tanto, las instituciones de la UE
pueden entablar negociaciones y firmar tratados vinculantes que conlleven la creacién
de normas para ambas regiones.

Hasta la fecha, la Unién Europea ha negociado acuerdos de asociacién bilaterales
con Chile, México, Perti y Colombia. Si bien en su mayoria estos acuerdos siguen el
marco de cooperacién que establece los tres pilares mencionados, referidos a asuntos
econdémicos, cooperacién y didlogo politico, su componente principal es el drea relativa
al comercio. En este dmbito, la Comisién Europa tiene competencias exclusivas vy,
por tanto, puede aplicar directamente la normativa. Si bien estos acuerdos (de libre
comercio) no abordan directamente los problemas sociales, si tienen un efecto en los
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sistemas de politicas sociales, por ejemplo, a través de regulaciones sobre normas
laborales. Sin embargo, su relevancia en el 4mbito social es muy limitada, por lo que
este estudio no analiza en detalle dichos acuerdos.

Aunque las relaciones bilaterales son un elemento importante en las relaciones entre
la Unién Europea y América Latina y el Caribe, no son la principal drea de atencién
del proyecto EULAC Focus. Sin embargo, como hay pocos indicios de relaciones
consolidadas y eficaces que puedan considerarse verdaderamente birregionales, en el
sentido de dos proyectos de integracion regional que trabajen juntos como personas
juridicas, este nivel de relaciones bilaterales debe considerarse como uno de los
instrumentos mds importantes de las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe. Esto es atin més evidente si tenemos en cuenta que los acuerdos
considerados birregionales (por ejemplo, UE-CARIFORUM; UE-Centroamérica) son en
realidad acuerdos entre un grupo de paises de América Latina y el Caribe, Estados
miembros de la Unién Europea e instituciones de la Unién Europea.

1.4.3. Una cuestion de competencias: Las relaciones birregionales y
su potencial para crear nuevas vias de cooperacion

El andlisis de la dimensién social de las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe ha demostrado la importancia de identificar a los respectivos
actores y partes que participan en la elaboracién de tratados, acuerdos y declaraciones
internacionales. Solo asi se podrd analizar el posible impacto que los temas sociales
incorporados a la agenda puedan tener en cada una de las dos regiones. Especialmente
en el caso de la Unién Europea, es evidente que la forma y el resultado de sus relaciones
internacionales estd determinada por sus diferentes reglamentos e instrumentos
internos, mds que por acuerdos internacionales.

Los proyectos de cooperacién al desarrollo entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe que abordan cuestiones sociales, se llevan a cabo siguiendo las 16gicas
internas de la Uni6én Europea y no se basan (legalmente) en ninguno de los acuerdos o
declaraciones internacionales en materia social. Por eso, las cuestiones sociales que se
abordan en las declaraciones de las cumbres birregionales o en el didlogo birregional
sobre cooperacién al desarrollo deben considerase declaraciones de voluntad o
expresion de intereses comunes y no la base para las relaciones entre ambas regiones
en general. Ademds, cabe sefialar que, en las relaciones bilaterales, los temas sociales
se consideran cuestiones transversales, por lo que pueden aparecer en diversas dreas
de las relaciones. Pueden encontrarse, directa o indirectamente, en cada uno de los
llamados “tres pilares” de las relaciones (didlogo politico, cooperacién al desarrollo,
acuerdos comerciales). Esto es reflejo de la estructura especifica de la Unién Europea,
en la que en el dmbito social existe un conflicto de competencias entre las instituciones
de la Unién y los propios Estados miembros. En gran medida, las cuestiones en el
dmbito social contintian siendo competencia de los Estados miembros, con pocas
competencias a nivel de la Unién Europea.
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Esto complica las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe, ya que
impide la busqueda de objetivos comunes y mutuamente beneficiosos, y especialmente
que estos objetivos comunes se traduzcan en acciones y resultados concretos y tangibles,
lo que dificulta que se puedan llevar a cabo acciones comunes y la formacién de una
verdadera “asociacién estratégica” en el &mbito social. Esto también es consecuencia
de la variedad de intereses, actores y modelos sociales tanto en la Unién Europea como
en América Latina y el Caribe. En términos de resultados concretos, la tinica drea que
destaca es la relativa a las relaciones comerciales. En este caso, gracias a la competencia
exclusiva de la Unién Europea, es posible desarrollar acciones concretas en acuerdos
(practicamente) bilaterales con los paises de América Latina y el Caribe. Sin embargo,
es en esta drea donde los problemas sociales apenas se abordan explicitamente y
contintian subordinados al crecimiento econémico y el desarrollo, como ocurre por
ejemplo con el intento por aceptar normas minimas en materia laboral.

Si bien la correlacién de competencias entre la Unién Europea y sus Estados miembros
afiade complejidad a las relaciones con América Latina, es posible apreciar una situacién
similar en América Latina y el Caribe, aunque en un nivel diferente. Los proyectos de
integracion regional en América Latina y el Caribe apenas cuentan con un marco legal o
institucional adecuado para la adopcién de normas vinculantes a través de acuerdos o
convenios internacionales. Por lo tanto, los paises tienen que ser parte de dichos tratados
0 actuar como representantes legales en los mismos. Una conclusién, por lo tanto, es que
a pesar de que se han realizado esfuerzos considerables para fortalecer los proyectos
de integracién en América Latina y el Caribe, con el modelo de la Unién Europea como
referencia importante en muchos casos, cuando se trata de crear normas vinculantes,
las relaciones bilaterales contintian siendo la primera via para las relaciones entre las
dos regiones. Debido a esta falta de marco legal e institucional en los proyectos de
integracién en América Latina y el Caribe, es habitual el uso de legislacién no vinculante
en las relaciones birregionales en el &mbito social. Un andlisis de las declaraciones de las
cumbres UE-CELAC, por ejemplo, muestra que de dichas cumbres no surgen normas
juridicamente vinculantes. Sin embargo, a través de legislacién no vinculante, los paises
participantes se comprometen al logro de metas y objetivos especificos y, por lo tanto, se
les puede pedir que rindan cuentas, al menos en términos politicos.

A pesar de sus limitaciones en comparacién con los instrumentos juridicos vinculantes,
la legislacién no vinculante se perfila como la mejor opcién para las relaciones entre
la Unién Europea y América Latina y el Caribe en el d&mbito social, especialmente si se
tiene en cuenta la falta de competencias a nivel regional en los paises de América Latina
y el Caribe, pero también en la Unién Europea. Por lo tanto, la creciente importancia
de la legislacion no vinculante en el contexto de la Unién Europea (ver, por ejemplo, el
método abierto de coordinacién que se describe en el capitulo 2) se puede conectar a
los compromisos de, por ejemplo, la CELAC, para fomentar la cooperacién en materia
social. Por lo tanto, se debe encontrar un procedimiento comdn para la aplicacién de
legislacién no vinculante que se centre en los problemas sociales en las dos regiones y
en las estrategias y acciones concretas para abordarlos. De esta forma, se facilitaria un
proceso de aprendizaje transcontinental y se podria fomentar una relacién birregional
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mutuamente beneficiosa. Si bien estos procedimientos birregionales basados en
legislacién no vinculante pueden utilizar como referencia el método abierto de
coordinacién de la Unién Europea, también deben tener en cuenta las experiencias de
América Latina y el Caribe relativas a los desafios sociales y a la cooperacién Sur-Sur.
De esta forma, se podria evitar reproducir patrones de asimetria de poder con una parte
dominante que a menudo dan forma a las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina al exportarse conceptos de la Unién Europea a América Latina y el Caribe.

Otro factor importante en el camino hacia una relacién de igualdad seria el fortaleci-
miento del papel de la sociedad civil y los interlocutores sociales en el marco de las
relaciones entre ambas regiones. En el caso de la Unién Europea, el didlogo social ya
estd incluido como principio de derecho primario (desde el Tratado de Roma). Estos
procedimientos podrian servir como punto de partida para reforzar la importancia
del didlogo social en las relaciones birregionales. No obstante, hay que sefialar que, a
nivel de la Unién Europea, la idea de didlogo social es muy limitada y solo se consi-
deran interlocutores sociales a sindicatos y asociaciones de empresarios. Si bien en las
cumbres UE-CELAC ya hay participacién de representantes de la sociedad civil, ain
no se ha encontrado una férmula adecuada para incluirlos en el marco de las relaciones
entre ambas regiones. Un enfoque transcontinental basado en legislacién no vinculante
podria fortalecer la posicién de los actores de la sociedad civil y, ademds, ayudaria a
conseguir el apoyo del ptiblico en general para las relaciones entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe. Solo si se reconoce la importancia de la sociedad civil,
el didlogo entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe producira resultados
sustanciales que cuenten con el apoyo de la poblacién de ambas regiones.

1.5. Conclusiones

Dado que la politica social es tradicionalmente un tema controvertido, las relaciones
sociales entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe no se promueven de forma
activa. Sin embargo, los sistemas sociales de ambas regiones se encuentran sometidos
a una gran presién (a menudo por motivos similares o con consecuencias similares).
Es importante preguntarse cémo se pueden posicionar mejor las cuestiones en materia
social dentro de la agenda UE-ALC. Este estudio ha tratado de identificar algunas dreas
de la politica social donde cada regién tiene importantes experiencias que podrian
enriquecer las relaciones birregionales. Hemos demostrado que la Unién Europea tiene
experiencias relevantes, por ejemplo, en el d&mbito de la legislacién no vinculante y el
buen gobierno, politicas activas de empleo, igualdad de oportunidades o derechos de
los trabajadores. Histéricamente, América Latina y el Caribe tiene amplia experiencia
en la reduccién de la pobreza, la discriminacién étnica y los enfoques interculturales,
asi como en materia de derechos de las minorias.

El andlisis también ha resaltado que es importante identificar qué actores e instituciones

participan en las relaciones birregionales para entender dénde y cémo se puede generar
impacto. Especialmente en el caso de la Unién Europea, es importante sefialar que
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las regulaciones internas determinan y guian las relaciones con América Latina y el
Caribe y que el contexto de la Unién Europea se caracteriza por las tensiones entre
las diferentes competencias atribuidas a las instituciones de la Unién Europea y a los
Estados miembros. En cambio, en América Latina y el Caribe encontramos diferentes
proyectos de integracién regional con marcos institucionales y legales muy débiles.
Una caracteristica de las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe
es que el inico dmbito en el que se han desarrollado acuerdos vinculantes es en materia
comercial. Si bien esta drea aborda indirectamente temas sociales, reforzar la dimensién
social en las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe implicaria
posicionar este tema como independiente a las cuestiones econémicas, de forma que
las cuestiones sociales no se consideraran una consecuencia del crecimiento econémico.

Hemos visto cémo los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) ofrecen una via para
transformar las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe en el
dmbito social. Tanto los Objetivos de Desarrollo del Milenio como los Objetivos de
Desarrollo Sostenible se inspiraron en la visién de Amartya Sen que considera que
la dimensién del desarrollo social es clave cuando hace referencia al proceso para
reforzar las oportunidades y libertades de las personas, como el reconocimiento de
las diferencias culturales al reducir la desigualdad y la discriminacién de manera
sostenible. Para reforzar las oportunidades y las libertades, las personas necesitan
acceso a bienes materiales (alimentos, vivienda, etc.) y a servicios como educacion,
salud y proteccién social, entre otros. Se puede acceder a todo lo anterior con un buen
trabajo, pero esta no puede ser la tinica via de acceso, ya que los nifios y nifias, las
personas mayores, las personas con discapacidad y las personas vulnerables necesitan
opciones diferentes o condiciones laborales especificas. Las oportunidades y libertades
de las personas estdn relacionadas con los siguientes temas transversales: 1) movilidad,
entendida como la libertad para moverse fisicamente pero también como movilidad
social; 2) desigualdad, no solo en un sentido econémico sino también social y legal y
desde el punto de vista de los derechos humanos; 3) interculturalidad y diversidad, la
diversidad humana tiene una riqueza dnica, por lo que deben superarse los conflictos
y la violencia que surgen de las diferencias; los diferentes origenes culturales pueden
enriquecer las experiencias y las perspectivas de las personas; y 4) las politicas y
dimensiones sociales, que deben proporcionar estabilidad permanente para apoyar el
desarrollo humano sostenido.

La asociacién UE-CELAC podria tener un papel decisivo en la configuracién de
la agenda de desarrollo post-2015 si logra desarrollar una visién propia y acciones
coordinadas para la realizacién conjunta de la Agenda 2030. Las cumbres UE-CELAC
podrian facilitar un debate de mdltiples partes interesadas sobre un futuro mds
sostenible y social que se base en un enfoque de desarrollo humano. De esta forma,
la asociacién UE-ALC despuntaria como la tinica asociacién birregional que considera
la transicién a un sistema de menor produccién y consumo apuntalado por la idea de
justicia ecolégica y transicién socioecolégica y basado en la ciudadania activa.
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Resumen

La cooperacién internacional para el desarrollo ha experimentado una transformacién
sustancial. En la dltima década, los actores, dreas de accién y mecanismos de aplicacién
han cambiado hasta tal punto que, en la actualidad, los temas que definen la agenda,
asi como los beneficiarios, son totalmente nuevos. Por ejemplo, los paises escandinavos
(Suecia, Noruega y Dinamarca) ocupaban un lugar importante en la cooperacién
internacional para el desarrollo en América Latina. Sin embargo, la evidencia empirica
parece confirmar que, en la actualidad, dan prioridad a otros paises como socios en su
agenda de politica exterior en el campo de la cooperacién.

En este sentido, el supuesto de este trabajo es que la consideracién de los paises
latinoamericanos en la agenda de politica exterior de los paises escandinavos ha
cambiado. Este trabajo examina los cambios y la continuidad en la agenda de la
cooperacién internacional para el desarrollo de los paises escandinavos, centrdandose
en Suecia y Noruega, con el fin de analizar los motivos subyacentes de este cambio de
orientacién en la politica exterior. Con ello, pretende evaluar cémo afecta este nuevo
enfoque a las relaciones entre los paises escandinavos y América Latina.

Para ello, este trabajo examina la informacién obtenida de la revisién de la literatura
sobre las principales orientaciones de los paises escandinavos en materia de politica
de cooperaciéon con América Latina, y de documentos oficiales de las instituciones
gubernamentales escandinavas responsables de la politica exterior en el drea de
cooperacion.
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2.1. Introduccién
2.1.1. Los paises escandinavos

Empecemos por sefialar que los paises escandinavos forman un grupo de Estados
situados al norte de Europa en el 4rea que los antiguos romanos llamaban Scania, ahora
conocida como peninsula escandinava, ubicada frente a Germania. Cabe sefialar que
Noruega y Suecia comparten el territorio de la peninsula, mientras que Dinamarca
se encuentra enfrente de la peninsula, en Europa continental. Por tanto, el término
“peninsula escandinava” se refiere de manera imperfecta a la posicién geografica, a
las raices germdnicas de las lenguas escandinavas, a una historia compartida, a un
enfoque politico sobre el papel del Estado y a su posicién en el sistema internacional.
Islandia y Finlandia no estdn incluidos en la categorfa de escandinavos, pero forman
parte del Consejo Nérdico que define posiciones comunes en diversos aspectos de las
politicas publicas, incluida la cooperacién.

Cabe sefialar que Dinamarca y Suecia son estados miembros de la Unién Europea, lo
que influye en la forma en que ambos paises llevan a cabo la ayuda oficial al desarrollo.
Por otro lado, Noruega es miembro de la Asociacién Europea de Libre Comercio
(AELC), grupo formado por Islandia, Liechtenstein, Suiza y Noruega y, aunque su
principal objetivo es el libre comercio, tiene un plan de cooperacién internacional que
no se examina en este documento.

Finalmente, es importante sefialar que en 2019 la Unién Europea, asi como la AELC,
concluyeron acuerdos de libre comercio con el Mercosur que incluyen un capitulo que
regula aspectos de la cooperacién para el desarrollo.

2.1.2. América Latina

Con este nombre se hace referencia a una regién del continente americano donde
predominan los idiomas que derivan del latin (espafiol, portugués y francés) e incluye
Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haitf, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Puerto
Rico (Estado asociado de los Estados Unidos), Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay
y Venezuela.

Como sostiene Lafs Abramo, directora del departamento de Desarrollo Social de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), América Latina sigue
siendo la region mas desigual del mundo, a pesar de los importantes avances logrados
en varios paises durante las primeras décadas del siglo XXI®.

13 https://www.cepal.org/es/comunicados/cepal-pese-avances-recientes-america-latina-sigue-siendo-la-
region-mas-desigual-mundo
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Este hecho no solo afecta el desarrollo social sino también el desarrollo sostenible a
largo plazo. De hecho, en el Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible,
celebrado enjulio de 2019, la Secretaria General dela CEPAL, Alicia Brcenas, sefial6 que
en relacién al cumplimiento de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), varios paises de la regién se han comprometido, he incluso han creado recursos
especiales con fondos ptblico, a realizar un seguimiento, especialmente en relacién
a las necesidades sociales. Es motivo de preocupacién, sin embargo, que la regién
latinoamericana esté creciendo menos de lo esperado y que la desigualdad y la pobreza
estén aumentando. América Latina es, por un lado, una regién que ha realizado un
gran esfuerzo para reducir la pobreza y la desigualdad, pero, por el otro, desde el afio
2015, la pobreza y la desigualdad vuelven a crecer'.

Segun la secretarfa de la CEPAL, en 2030 se podrian alcanzar algunos objetivos de
desarrollo sostenible (ODS) (por ejemplo, reduccién de la mortalidad infantil) y en
otros se podrdn lograr avances importantes (como en el acceso a Internet), pero hay una
serie de objetivos que no se logrardn, como el acceso a agua potable. Los comentarios
de Bércenas reflejan las dificultades que persisten en la regién. En este sentido, un
informe reciente de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) presenta lo que ellos denominan “estrategia para el desarrollo en transicién”*®
(OECD 2019) para apoyar a América Latina. E]l documento recomienda qué concepto de
desarrollo debe sustentar cada propuesta, las estrategias que deben adoptar los paises
y el papel que debe jugar la cooperacién internacional para apoyar estos esfuerzos.
Hay que tener en cuenta que los paises latinoamericanos participan en la OCDE en
diferentes medidas, como se muestra en el siguiente cuadro.

NIVEL DE PARTICIPACION PAIS

Miembros Chile y México

En proceso de asociacion Colombia y Costa Rica

Con programa de pais Peru

Socios principales Argentina y Brasil

Miembros del Centro de Desarrollo Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay, Pert, Republica
Dominicana y Uruguay

En su documento sobre Desarrollo en Transicién, la OECD recomienda fortalecer la
cooperacién como herramienta para el desarrollo inclusivo de la regién y sefiala que
el sistema de cooperacién en el que participan una multiplicidad de actores debe ser
innovador para poder adaptarse a un mundo complejo y multipolar. Para ello, propone:

14 https://www.cepal.org/es/comunicados/agenda-2030-objetivos-desarrollo-sostenible-escenario-incierto-
cumplimiento-america

15 Perspectivas econémicas de América Latina 2019. Desarrollo en transicién. Available at: https://www.
oecd.org/dev/americas/overview-SP-Leo-2019.pdf.
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* Promover alianzas entre paises con diferentes niveles de desarrollo que
participarfan como socios.

* Garantizar que el didlogo se centre en las estrategias nacionales y fortalecer las
capacidades internas de los paises para llevarlas a cabo.

e Incluir una bateria de herramientas, tipos e instrumentos de cooperacién
internacional, incorporar conocimientos especializados de una amplia gama de
sectores y promover un enfoque de gobierno transversal coordinado e integrado.
Esta bateria de herramientas debe incluir el intercambio de conocimientos, el
didlogo multilateral en el &mbito politico, el desarrollo de capacidades, el acceso
a la tecnologfa y la innovacion.

Estas recomendaciones proponen estrategias de politica ptiblica para superar nuevos
retrocesos en el desarrollo y transformarlos en “oportunidades de progreso”'. De
dar seguimiento a estas propuestas, la cooperacién internacional para el desarrollo
ayudarfa a la regién a posicionarse mejor en la economfa mundial y avanzar en el
desarrollo sostenible, con especial atencién a reducir el impacto del cambio climdtico,
disminuir la pobreza y fomentar el crecimiento de la clase media.

2.2. Evolucién de la cooperacion internacional para el desarrollo

Basdndonos en el trabajo de investigacién de Carlos Tessara, en este apartado preten-
demos presentar un andlisis general de las caracteristicas de la cooperacién interna-
cional para el desarrollo, revisdndola en periodos de diez afios.

A fines de la década de 1950, se observé que los actores tanto de las relaciones
internacionales como de la cooperacién eran los Estados y las organizaciones
internacionales. Es posible observar, asimismo, que el paradigma imperante era la
economia, lo que implicaba que para alcanzar el desarrollo se pasaba por una serie de
etapas sucesivas, de manera comparable al desarrollo biolégico de los seres humanos.
De acuerdo con este enfoque, la cooperacién internacional para el desarrollo se centré
en el sector productivo en los paises menos desarrollados, con el fin de aumentar
su capacidad de produccién y alcanzar el crecimiento econémico. Las principales
herramientas de que se vali6 la cooperacién internacional para el desarrollo fue la
asignacién de préstamos (bilaterales o internacionales) y la inversién extranjera directa,
bajo la direccién de la parte prestamista, generalmente un pais del Norte, lo que generé
una relacién asimétrica y jerdrquica entre donantes o acreedores y deudores.

Las primeras organizaciones no gubernamentales de cooperacién para el desarrollo
que se fundaron durante este periodo estaban vinculadas a congregaciones religiosas
o0 a incipientes organizaciones de la sociedad civil con una cierta sensibilidad social y
valores morales o a partidos politicos que podian identificarse con una visién ideolégica
de la sociedad concreta.

16 http://oecd.org/dev/americas/Overview_sp-Leo-2019.pdf
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La década de los sesenta estuvo marcada por un nuevo escenario internacional en el que
los paises eran los actores principales y los paises del tercer mundo se organizaron en
el Movimiento de Pafses No Alineados y en el grupo G-77, que los representaban en los
organismos de Naciones Unidas, con el objetivo de ganar mayor capacidad de accién
e influencia conjunta en la politica internacional. En este contexto, crecié el nimero de
organismos internacionales y surgieron organizaciones que se identificaban con la visién
de los paises del tercer mundo (por ejemplo, la Organizacién para la Unidad Africana)
o que defendian nuevos criterios de ayuda al desarrollo, como fue el caso de la OCDE.

Por su parte, la CEPAL, realizé un andlisis del subdesarrollo y present6 propuestas
que se planteaban desde la perspectiva de los paises del Sur, nuevos conceptos en el
andlisis del subdesarrollo como la teoria del deterioro de los términos de intercambio
y la teorfa de la dependencia. El enfoque econémico que predominé durante la década
anterior fue, en consecuencia, muy criticado, especialmente porque no habia tenido
en cuenta la importancia de la naturaleza estructural de las asimetrias entre el Norte
industrializado y el Sur como proveedor de materias primas. La propuesta de la
CEPAL para solucionar la incapacidad de los paises en desarrollo de generar cambios
significativos en la economia y la sociedad fue la industrializacién por sustitucién de
importaciones.

Ademds, durante esta década, las agencias de cooperacién irrumpieron como nuevos
proveedores de ayuda al desarrollo y como agentes de negociacién politica, lo que
permitié que se entablaran relaciones directas entre proveedores y receptores de
ayuda al desarrollo. Una segunda generacién de organizaciones no gubernamentales
para el desarrollo cobré relevancia, tanto en el centro como en la periferia del sistema
internacional, por su capacidad de influir en la opinién ptblica.

Por dltimo, cabe recordar que el Banco Mundial present6 el informe Pearson que intro-
dujo la dimensién humana, un cambio paradigmadtico en la cooperacién internacional
al desarrollo.

La principal caracteristica de la década de 1980 fue que los paises, organizaciones
internacionales y organizaciones no gubernamentales para el desarrollo fueron los
actores principales, pero lo novedoso fue que esta tendencia se bas6 en ideas del Comité
de Ayuda al Desarrollo (CAD) y conté con el apoyo de instituciones relevantes como
el Banco Mundial, la Comunidad Econémica Europea y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo.

En este contexto, las politicas de cooperacién internacional para el desarrollo fueron,
por primera vez, objeto de criticas. Un tema importante en juego fue el paradigma
neoliberal que rechazaba los programas de cooperacién por considerar que interferian
con las politicas de libre mercado que, junto con los programas de ajuste estructural, se
veian como la solucién al problema del subdesarrollo, si se implementaban de forma
adecuada. El Comité de Ayuda al Desarrollo fue otro importante critico, que en su visién
hizo suyo el punto de vista que defendian las organizaciones no gubernamentales para
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el desarrollo. Sus criticas apuntaban al cardcter vertical de la cooperacién, la ausencia de
coordinacién entre cooperadores, receptores y organizaciones no gubernamentales de
desarrollo, el bajo nivel de participacién de la sociedad civil, la ausencia de apropiacién
(concepto que luego seria adoptado en programas y proyectos de cooperacién) por
parte de los actores locales, los altos costos de transaccién y la falta de coherencia entre
politica econémica y politica de desarrollo.

El concepto de asociacién, que se convirtié en un principio estructural en el desarrollo
de programas y proyectos de cooperacién, fue acufiado en reuniones de grupos de
expertos. En esta década, las organizaciones no gubernamentales de desarrollo (ONGD)
ganaron prestigio por su enfoque innovador y su autonomia institucional con respecto
a la ayuda oficial al desarrollo y las agencias internacionales, lo que les permiti6 contar
con recursos de la sociedad civil.

Durante la década de 1990, surgieron nuevos actores internacionales: en primer lugar,
empresas que crearon el concepto de responsabilidad social corporativa que encontré
su equivalente en la idea de “marketing de extensién social”, junto con las crecientes
contribuciones de tales empresas, en un momento en que los Estados experimentaban
dificultades en la dotacién de ayuda oficial al desarrollo (Ausborn, B. 2007). Las
instituciones educativas, universidades y centros de investigacién aplicada al desarrollo
adoptaron una perspectiva que incluy6 la dimensién ambiental y las contribuciones de
la investigacién cientifica sobre la capa de ozono y el cambio climético en el andlisis
de la gobernanza. El Indice de Desarrollo Humano supuso un cambio de paradigma y
se asocié con nuevos enfoques en las politicas destinadas a la reduccién de la pobreza,
una mayor flexibilidad en el papel del Estado y el apoyo a la idea de que el desarrollo
solo puede lograrse a través de la integracién de politicas de diferentes 4mbitos.

Otra caracteristica de esta década fue la convergencia de opiniones entre organismos
internacionales, agencias nacionales, gobiernos locales y organizaciones no guberna-
mentales para el desarrollo. Su objetivo era incluir la participaciéon de la sociedad civil,
la coherencia entre las politicas econémicas y de desarrollo y conciliar la funcién de los
donantes con los procesos locales de gestién del desarrollo.

Por primera vez, en la Unién Europea se llevaron a cabo programas de cooperaciéon
descentralizada en los que participaron entidades subnacionales y, poco después, este
modelo se adopt6 también en América Latina. Segin Dubois (2002), se trata de un nuevo
enfoque de cooperacién que permite la descentralizaciéon de iniciativas, la inclusién
de una variedad de nuevos actores de la sociedad civil e incluso la participacién de
actores de paises del tercer mundo en proyectos de desarrollo. Brasil como lider de la
operaciéon de mantenimiento de la paz de la ONU en Haiti, seria un ejemplo.

Durante la primera década del nuevo milenio, aumenté la participacién de los Estados
del Sur. La idea de desarrollo territorial y el concepto de cohesién social abrieron paso
al protagonismo de las comunidades locales como receptoras de la cooperacién. La
participaciéon de las empresas en el marco de la responsabilidad social empresarial
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amplié el campo de accién y el didlogo con diferentes actores, como demuestra
la participacién de muchos de estos nuevos actores en Monterrey en 2002. La crisis
econémica y financiera regional de 2002 provocé una disminucién de recursos y fondos
(entre ellos, los que se destinaban a la cooperacion para el desarrollo).

2.3. La Cooperacion Internacional al Desarrollo en el Marco de la
Unién Europea

Como ya se ha sefialado, Suecia y Dinamarca son miembros de la Unién Europea, por
lo que su cooperacién internacional para el desarrollo se ajusta, aunque no se limita, a
las directrices de la Unién Europea. Cabe sefialar que la cooperacién al desarrollo es un
drea de competencias compartidas entre los Estados miembros y la Unién Europea, un
mecanismo diferente al que existe en materia de politica comercial, que lidera de forma
exclusiva la Unién Europea (Sanahuja; Sandoval 2019, 4).

La cooperacién internacional para el desarrollo de Suecia y Dinamarca cobrd
importancia en el marco de la Unién Europea, pues hay que tener en cuenta que, en
2018, la Unién Europea destiné mds de 86 millones de euros a ayudas al desarrollo
(0,47% del PIB) y se convirti6 en el principal donante (con un 56,5%) al Comité de
Ayuda de la OCDE. La cooperacién internacional para el desarrollo de la Unién
Europea tendrfa un mayor impacto si existiera una estrategia comtn y criterios
colectivos para establecer prioridades, mecanismos de asignacién de fondos y lineas de
accién teméticas en torno a las cuales se pudiera actuar teniendo en cuenta las ventajas
comparativas de cada Estado miembro; esto es lo que se conoce como Regla de las tres
C: enfoque complementario, coordinacién y coherencia.

Serd importante ver cémo se organiza la cooperacién internacional al desarrollo de
la Unién Europea, que atraviesa un importante proceso de reforma en el contexto de
la programacién presupuestaria para el periodo 2021-2027. Esta reforma busca dotar
a la Unién Europea de los recursos y herramientas necesarios para compatibilizar
valores e intereses, ante un escenario mds complejo, controvertido e interconectado,
y para contribuir, al mismo tiempo, a una cooperacién eficaz que ayude a alcanzar los
objetivos de desarrollo sostenible y la Agenda 2030 (Sanahuja; Sandoval 2019: 1).

Es posible identificar los hechos cronolégicamente interconectados que han influido en
el disefio de la cooperacién internacional para el desarrollo de la Unién Europea:

2017-2018: Nuevo Consejo Europeo de Desarrollo

Mayo de 2019: Elecciones al Parlamento Europeo

Diciembre de 2019: Inicio del proceso de negociacién del Marco Financiero Plurianual
2021-2027 y sus instrumentos financieros para la determinacién de la propuesta de
accion exterior.
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El Consejo Europeo de Desarrollo es la herramienta identificada en el Tratado de
Funcionamiento dela Unién Europea para desarrollar diferentes niveles interconectados
de gobernanza y la inserciéon internacional de los Estados miembros, de acuerdo con
la misién y visién de integracién regional de la organizacién. En resumen, el Consejo
Europeo de Desarrollo trata de acomodar las politicas nacionales en un marco comun
que sea europeo y multilateral al mismo tiempo..

Esta herramienta surgié en 2002 tras la adopcién por la ONU de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (2001) y se revisé en 2005 para incluir las conclusiones del Consenso de
Monterrey sobre la financiacién de la cooperacién internacional para el desarrollo (2002) y
de la Declaracién de Paris en materia de eficacia de la ayuda al desarrollo (2005). Tras esta
revisién, el Consejo Europeo de Desarrollo recibié el mandato de promover una mejor
coordinacién y complementariedad entre los donantes, atendiendo a la programacién
conjunta y a la especializacién y ventajas comparativas de cada Estado miembro en
sectores y regiones, de acuerdo con el C6digo de conducta sobre la divisién del trabajo en
la politica de desarrollo (Comisién Europea, 2007).

Cabe destacar que la Unién Europea, sus Estados miembros y los paises escandinavos
en particular (como se mostrard mds adelante) han desarrollado de manera consistente
la idea de fortalecer la cooperacién en dreas donde tienen ventajas comparativas, con
lo que han creado una divisién en la cooperacién internacional para el desarrollo.
A pesar de esto, el Consejo Europeo de Desarrollo no define prioridades, objetivos,
instrumentos o criterios de asignacién de la ayuda al desarrollo: de forma jerdrquica,
el Tratado de la Unién Europea establece valores y objetivos para la organizacién
de la accién internacional y el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
establece con cardcter concluyente los objetivos concretos en la politica de desarrollo
y procedimientos presupuestarios. Atendiendo a este marco general, el Ministerio
de Programacién Financiera establece los objetivos, las prioridades geograficas
y sectoriales y los criterios para la asignacién de la ayuda en el presupuesto anual
(Comisién Europea, 2011).

La cooperaciéon para el desarrollo es el principal mecanismo para la distribucién
geografica de la cooperacién internacional para el desarrollo. La cooperacién con
América Latina se incluye en la cooperacién internacional para el desarrollo a través
de dos programas temadticos que estdn presentes en todos los paises en desarrollo. Estos
programas son los siguientes: “Desafios y bienes publicos globales” y “Organizaciones
de la sociedad civil y autoridades locales”.

Enel periodo 2014-2020, entre los afios 2016 y 2017, se revis6 la cooperacién internacional
para el desarrollo y, como resultado se establecié un criterio de diferenciacién que
supuso un cambio significativo, ya que las ayudas se destinaron a un menor ntimero de
ambitos politicos y geograficos prioritarios: los llamados Estados fragiles.

El establecimiento de este criterio en la cooperacién internacional para el desarrollo y
el ascenso de algunos estados latinoamericanos a la categoria de paises de renta media
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alta afectaron el flujo de fondos para la ayuda al desarrollo. Es importante sefialar que,
como argumentan Sanahuja y Sandoval (2019), el término “mejoramiento” se utiliza
para referirse al momento en que un pais ya no es elegible como receptor de ayuda
porque ha alcanzado un cierto nivel de ingresos per cdpita. La Unién Europea, los
bancos de desarrollo y los paises donantes tienen sus propios criterios de clasificacién,
pero es en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE donde se clasifican los paises
seglin unos criterios generales y, por tanto, los recursos que pudieran recibir de otras
fuentes no se consideran ayudas oficiales al desarrollo. Este criterio incidié en la ayuda
al desarrollo que recibieron algunos paises en desarrollo de América Latina en el marco
de la cooperacién internacional para el desarrollo. Asi, Cuba, Colombia, Ecuador y
Pert recibirdn ayudas hasta 2020, mientras que Chile y Uruguay han sido excluidos por
ser considerados paises de renta media-alta.

Segtin la OCDE, son paises de renta media-alta aquellos paises emergentes que
empiezan a jugar un papel diferente en la cooperacién internacional para el desarrollo.
Por eso, la ayuda que reciben es una herramienta para abordar nuevos desafios
regionales e internacionales en una alianza que incluye al donante de fondos (un pais
de altos ingresos), al cooperador técnico, al pais cooperante técnico (un pais de ingresos
medios-altos) y al beneficiario (un pais de bajos ingresos).

En la Declaracién Conjunta de las Jornadas Europeas del Desarrollo (celebrada en
Bruselas el 7 de junio de 2017) se presenté un resumen de la revisién de criterios, que
afecta a tres dreas de actuacién: la agenda 2030, los medios de ejecucién y la adaptacién
de la Unién Europea y sus Estados miembros a la diversidad de situaciones y actores
implicados. En este sentido, para recibir ayudas al desarrollo sostenible, la cooperacién
europea al desarrollo intent6 compatibilizarlas con determinadas dreas tematicas,
tales como: juventud, igualdad de género, movilidad y migracién, energia sostenible,
cambio climético, buen gobierno (estado de derecho y derechos humanos), inversién y
comercio, movilidad y uso de recursos nacionales.

2.4. El caso sueco: Cooperacion para el desarrollo

Como se menciona en la introduccién, la cooperacién internacional para el desarrollo es
un elemento de la politica exterior del Estado, y los distintos departamentos del Estado
toman decisiones atendiendo a sus propios fines y mandatos, asi como a las ideas sobre
la insercién internacional, su accién en ese &mbito y prioridades de politica exterior.

En el caso sueco, el organismo responsable de las politicas ptblicas en materia de
cooperacién internacional para el desarrollo es la Agencia Sueca de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (Styrelsen for Internationellt Utvecklingssamarbete).
Esta agencia (SIDA, por sus siglas en sueco) es un organismo del Ministerio de Asuntos
Exteriores de Suecia, y su misién es gestionar la ayuda al desarrollo que Suecia ofrece
a los paises en desarrollo. Su agenda se basa en cuatro conceptos'”:

17 https://www.sida.se/English/how/we/work/about-swedish-development-cooperation/
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® Generacién de oportunidades de ingresos: A través del desarrollo econémico
(aumento del comercio y fortalecimiento de la industria), los paises en proceso
de desarrollo generan oportunidades para la poblacién. En este sentido, Suecia
promueve la supresién de las barreras comerciales.

® Fortalecimiento democrdtico: Cuando las personas tienen derechos politicos,
pueden influir en el desarrollo social.

* Dar respuesta a las necesidades de los beneficiarios de la cooperacién interna-
cional para el desarrollo: La idea subyacente es que, para asegurar el desarrollo
sostenible, es clave la participacién de los beneficiarios en los proyectos.

* Atencién a las necesidades del beneficiario de la cooperacién internacional al
desarrollo.

Es importante sefialar que, en 2019, SIDA asigné 42,3 mil millones de coronas suecas
(aproximadamente 4,443 millones de ddlares estadounidenses), lo que equivale al 1%
del PIB. Los gastos administrativos de SIDA, incluidas las misiones sobre el terreno,
ascienden a 1,3 millones de coronas suecas.

Ademds, hay otros fondos presupuestarios del Estado que se pueden considerar como
ayuda humanitaria: en 2019 ascendieron a un total de 6 mil millones de coronas suecas.
En este total se incluyen los fondos dedicados a las personas solicitantes de asilo.

2.4.1. Cooperacion internacional de SIDA

Suecia tiene cooperacién bilateral con 36 paises de Africa, Asia, América Latina y
Europa’. En 2018, el pais escandinavo llevé a cabo un total de 2.997 proyectos, por un
valor de 2.737 millones de délares estadounidenses, en un total de 105 paises, 17 de ellos
en América Latina; regién que representa solo el 0,6% de la accién exterior de Suecia.

A este respecto, cabe destacar que ninglin pais latinoamericano estaba entre los diez
primeros receptores de la ayuda sueca para el desarrollo. Colombia, Guatemala
y Bolivia ocupaban las posiciones 19, 21 y 23 respectivamente, con un promedio
aproximado de 30 millones de délares estadounidenses cada uno (casi el 20% del total
destinado a Afganistdn, el pais que ha recibido la mayor parte de la ayuda sueca). Los
paises latinoamericanos estdn entre los puestos 23 y 49 de la tabla, este dltimo lugar le
corresponde a Venezuela, con una inversién de 3 millones de délares estadounidenses,
y Argentina cierra la tabla con una inversién del 10% del total invertido en Venezuela.

18 https://www.sida.se/Svenska/Om-oss/Budget/
19 https://openaid.se/aid/sweden/all-countries/all-organisations/all/2018%
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2.4.2. Areas tematicas

Las principales dreas de actuacién en materia de cooperacién internacional son las
siguientes:

* Ayuda humanitaria: se utiliza para actuaciones de emergencia en paises afectados
por conflictos armados, epidemias y desastres naturales.

* Democracia, derechos humanos y libertad de expresién: mds de una cuarta parte
de la ayuda de SIDA se destina a esta 4rea (es el drea que recibe la mayor parte
de la ayuda), porque Suecia la considera fundamental. Se puede concluir que la
influencia de la socialdemocracia en Suecia, que se inici6 en la década de 1960 y que
cobré impulso con la agenda introducida por Olof Palme, ha determinado en gran
medida la importancia que este pais asigna a la democracia, los derechos humanos
y la libertad de expresién como indicadores del desarrollo de una sociedad.

* Medio ambiente y clima: se asume que, en términos generales, las personas
pobres en los paises menos desarrollados tienen gran dependencia de los recursos
naturales, por lo que se ven especialmente afectadas por el cambio climdtico.

* Salud: Se entiende que es un derecho humano, pero también una condicién para
el desarrollo, por lo que SIDA prioriza el apoyo a los sistemas de salud, la salud
materno-infantil, y los programas de salud y derechos sexuales y reproductivos.

® Desarrollo de mercado: para reducir la pobreza en el mundo es necesario el cre-
cimiento econémico, y esto implica la necesidad de promover el desarrollo de la
produccién de un pafs y el acceso al mercado internacional: este objetivo implica
apoyar el desarrollo del sector privado, el comercio, los sistemas financieros y el
empleo de paises asociados. Suecia ha defendido esta posicién en varios foros
internacionales.

e Agricultura y seguridad alimentaria: se convirtié en un tema relevante en la dltima
década después de que se estimara que la poblacién mundial superaria los 9 mil
millones de personas en 2050.

* Educacién e investigacion: se entiende que una sociedad pacifica, igualitaria y
democratica necesita educacién e investigacion.

¢ Construccién de una comunidad sostenible: es una condicién parala disponibilidad
de servicios sociales esenciales y para tener en cuenta los impactos ambientales, el
cambio climadtico y la pérdida de biodiversidad.

* Resolucién de conflictos, paz y seguridad: un gran ntimero de paises asociados a
SIDA se encuentran en una situacién de conflicto o postconflicto, y promover la
paz y la seguridad es fundamental en la cooperacién para el desarrollo.?

2.4.3. Caracteristicas singulares

Hemos presentado informacién sobre las bases de la cooperacién, los paises receptores
y los ejes temadticos de la cooperacién internacional para el desarrollo sueca que dirige
SIDA. Sin embargo, ademads de la agenda ptiblica, existe otra agenda que responde a los

20 https://www.sida.se/Svenska/sa-arbetar-vi/vara-verksamhetsomraden/
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intereses de los actores politicos, la sociedad civil o los intereses privados. El objetivo
de esta seccién es discutir esta tiltima. Algunos ejemplos nos ayudaran a identificar las
prioridades de Suecia.

Produccioén de tejidos y prendas sostenibles

Ante la reduccién de la demanda de papel, la consiguiente reduccién de los margenes
de beneficio y la necesidad de nuevas alternativas que utilicen materiales sostenibles,
la firma Stora Enso investiga posibles nuevos usos para la madera. En este contexto,
se ha establecido un proyecto de cooperacién entre la industria textil sueca y uno de
los principales actores de la industria maderera y sus filiales en diferentes partes del
mundo y centros de investigacién en los paises donde estdn presentes.

Por otro lado, la firma sueca H&M trabaja en una iniciativa para fabricar prendas de
ropa a partir de prendas usadas que sus clientes entregan en sus tiendas para reciclar.

Acuerdo de alto nivel para el tratamiento de residuos quimicos

Esta iniciativa se inici6 durante el mandato de la ministra Isabella Lovin y busca
lograr una gestién responsable y sostenible de los residuos quimicos. Como es una
cuestiéon importante también para otros paises, Suecia considera que es necesario dar
mayor visibilidad a este acuerdo. En este sentido, la empresa sueca KEMI ha abierto
recientemente una filial en Brasil.

Global Deal

El primer ministro sueco, Stefan Lofven, se reunié en Paris con el secretario general de
la OCDE, Angel Gurria, para cederle la coordinacién de la iniciativa del Global Deal?.

En 2016, Stefan Lofven planteé esta iniciativa como un acuerdo a favor del “trabajo
decente y el crecimiento inclusivo” que cuenta con la participacién de multiples partes
interesadas en el didlogo social y en mejorar las condiciones laborales en todo el
mundo. Desde su puesta en marcha, la iniciativa ha crecido hasta contar con unos 100
actores de todo el mundo, entre ellos gobiernos, empresas, sindicatos y organizaciones
como la OCDE y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

21 https://www.uniontounion.org/vinsten-med-social-dialog-nar-fack-och-foretag-samarbetar-en-fungerande-
tremtid
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2.5. El caso noruego: Cooperacion para el desarrollo

La Agencia Noruega de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (NORAD, por
sus siglas en noruego) es la institucién noruega de politica exterior responsable de la
cooperacién internacional al desarrollo. Cabe sefialar que Noruega empez6 a participar
en la cooperacién internacional al desarrollo como donante en los afios cincuenta y
sesenta. Desde entonces, ha ampliado sus dreas de actuacién en el marco de un
compromiso global cada vez mayor. En la actualidad, sus esfuerzos se centran en la
erradicacién de la pobreza extrema, el desarrollo inclusivo y sostenible y el fomento
de la prosperidad, la paz y la justicia en todo el mundo para el 2030, en el marco de los
objetivos de desarrollo sostenible.

Noruega ha desarrollado actividades en gran variedad de dreas geograficas y tematicas,
pero, a fin de garantizar resultados favorables y duraderos, ha reducido su ntimero
de dreas de trabajo y socios colaboradores. En este sentido, para obtener ayuda de
Noruega, es fundamental la iniciativa del pais receptor.

2.5.1. Destinos de la cooperacién al desarrollo de NORAD
En 2018, la ayuda al desarrollo de Noruega ascendi6 a 34,6 mil millones de coronas noruegas

(unos 4 mil millones de délares estadounidenses), y se distribuyé geogréficamente de la
siguiente manera:

Regiones Recursos Asignados %

Total 34,631.6
Africa 6,414.5
América 1,552.2
Asia 2,268.4
Europa 5,951.0
Oriente Medio 3,190.5
Oceania 14.1
Sin distribucion geografica: 20,596.8

22 Todos los datos estdn en millones de coronas noruegas
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En el caso de América Latina, en 2018 la asignacién de fondos se llevé a cabo de la
siguiente forma:

Recursos Recursos
Asignados Asignados

América 1,552.2 Haiti

Bolivia 26.5 Honduras 2.2
Brasil 685.6 Nicaragua 311
Colombia 408.1 Paraguay 37
Cuba 11.9 Peru 65.9
Ecuador 80.5 Venezuela 313
El Salvador 44 &*\ﬂif:gional) 142
Guatemala 416 Jmenca del forte y 11.9
Guyana 28.1 Sudameérica 33.8

Disponible en: https://norad.no/en/front/

2.5.2. Areas tematicas

Los esfuerzos de cooperaciéon de Noruega se centran en las siguientes dreas:

Cambio climatico y medio ambiente: estas son las dreas principales de trabajo en
la politica de desarrollo noruega.

Democracia y buen gobierno: la lucha contra la corrupcién y el buen gobierno
son un drea prioritaria en la politica noruega de ayuda.

Educacién: es un drea de especial atencidén, por tratase de un derecho humano
fundamental para el acceso y ejercicio de los derechos inherentes a la condicién
humana

Energia: entendida no solo como derecho a utilizar energfa, sino también como la
necesidad de obtenerla de forma sostenible.

Salud global.

Educacién superior e investigacién.

Macroeconomia y administracién ptblica.

Petréleo para el desarrollo: el objetivo de este programa es reducir la pobreza
mediante el fomento de una gestion econdémica, ambiental y socialmente
responsable de los recursos petroleros.?

23 https://norad.no/en/front/thematic-areas/
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2.5.3. Caracteristicas singulares
Reforma de la ayuda al desarrollo noruega

Desde el inicio del mandato de la primera ministra Erna Solberg (enero de 2018), el
gobierno se ha fijado como prioridad la reforma de la estructura de gestién de la ayuda
al desarrollo. La finalidad de dicha reestructuracién es que la ayuda al desarrollo sea un
pilar de la politica exterior del pais. De hecho, tras el proceso de reforma, que se empezé
a aplicar pasado el primer trimestre de 2019, NORAD serd responsable de gestionar la
ayuda oficial para el desarrollo del pais, y el Ministerio de Asuntos Exteriores tendra
responsabilidades especificas en materia de insercién internacional, identificaciéon de
las principales dreas de interés para la asignacién de ayuda oficial para el desarrollo, y
representacién de Noruega en diferentes foros internacionales.

Los fondos destinados a la ayuda oficial al desarrollo estdn bajo la responsabilidad
constitucional del Ministerio de Asuntos Exteriores, que actualmente dirige la ministra
Ine Eriksen Séreide. Tras el proceso de reestructuracién, muchos de los recursos
destinados a proyectos especificos serdn transferidos a NORAD, aunque la asignacién
de recursos destinados a ayuda humanitaria y derechos humanos seguird bajo el control
del Ministerio de Asuntos Exteriores.

Por ello, la gestion de NORAD ha quedado a cargo de diplomadticos que dependen del
Ministerio de Asuntos Exteriores. Cabe sefialar que el Ministerio de Asuntos Exteriores
estd encabezado por dos ministros, uno de ellos responsable de relaciones exteriores y
el otro de cooperacién internacional para el desarrollo.

La reforma sigue las pautas del programa politico del gobierno que establece que el
gobierno reformard la gestion de la politica de desarrollo con el fin de unificar, mantener
y fortalecer la experiencia internacional de Noruega en materia de politica de desarrollo,
para evitar la duplicacién de esfuerzos y garantizar que las misiones diplomaticas y las
oficinas consulares noruegas mantienen su autonomia y agendas especificas.

Las prioridades en materia de cooperacién internacional para el desarrollo en el caso
noruego estdn cambiando: un ejemplo de este cambio es el aumento del presupuesto
para la ayuda oficial al desarrollo destinado a proyectos en el marco de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030. En el momento de redactar este informe, la
primera ministra de Noruega, Erna Solberg, habia anunciado su intencién de destinar
fondos de la ayuda oficial para el desarrollo al programa sobre cambio climédtico. En esta
area, los océanos ocupan un lugar central en la agenda de la segunda administracién de
Solberg, como demostré la primera ministra durante su presentacién en el foro de Davos
de enero de 2018. Otro ejemplo serfa la organizacién de la sexta conferencia “Nuestro
Océano” que tuvo lugar en Oslo los dias 23 y 24 de octubre de 2019 y cuyo objetivo era
que el sector privado y los Estados contrajeran compromisos voluntarios en materia de
cuidados preventivos y acciones paliativas para combatir los pldsticos en los mares, la
contaminacién, la acidificacién del agua y la pérdida de biodiversidad ocednica.
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Otro objetivo del foro fue provocar discusiones y contribuciones para la Conferencia
sobre los Océanos de la ONU, programada para celebrarse en Lisboa (Portugal) en 2020.

Dada la importancia de este tema, a pesar de la reorganizaciéon de gabinete en enero de
2019 que supuso el nombramiento de un nuevo ministro de Desarrollo Internacional,
y a pesar de que esta drea es competencia del Ministerio de Clima y Medio Ambiente,
la organizacién de la conferencia “Nuestro Océano” le fue encomendada al Ministerio
de Asuntos Exteriores.

NORAD, bajo el liderazgo directo del ministro de Desarrollo Internacional, Dag-Inge
Ulstein, quiere llegar a los paises mds pobres y vulnerables y lograr una gestién eficaz
de los fondos destinados a la ayuda al desarrollo. La divisién de responsabilidades
entre el Ministerio y NORAD estd més clara en la nueva estructura.

El Ministerio de Relaciones Exteriores tendrd la responsabilidad de decidir el enfoque
estratégico delaayuda oficial al desarrollo de Noruega y de la elaboracién de documentos
politicos y planes de accién. También tendrd como funcién prioritaria representar a
Noruega en el escenario internacional y en las estructuras de los organismos interna-
cionales. Por otro lado, las evaluaciones, controles de calidad, ejecucién de proyectos,
seguimiento, control y presentacién de informes serdn responsabilidad de NORAD.

La segunda fase del proceso de reforma institucional se inici6 en el segundo semestre
de 2019. El objetivo de esta segunda fase era discutir en detalle la divisién de
responsabilidades y tareas y elaborar un plan para la puesta en marcha de la reforma.
Esta previsto que esta segunda etapa finalice en septiembre de 2019. El 1 de enero de
2020 finaliza el plazo para definir la estrategia de gestién y su ejecucién.

Conferencia "NUESTRO OCEANO", Oslo, 23-24 de Octubre de 2019.

La primera ministra Erna Solberg presentd esta iniciativa a principios de 2018 en el
Foro de Davos, como una primera muestra de las prioridades en su administracién,
de conformidad con una estrategia especifica. La sexta conferencia “Nuestro Océano”
forma parte de esta estrategia y buscaba fomentar el debate sobre los efectos del cambio
climdtico, la contaminacién y la pérdida de biodiversidad, asi como el uso insostenible
de los océanos y el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en
particular los objetivos 1 a 17. Ademas, la conferencia intenté imponer la idea de que
produccién y proteccién son importantes para logar el objetivo del restablecimiento de
océanos limpios y saludables.

Nuevo plan de accién nacional sobre mujeres, paz y seguridad

A finales de enero de 2019, el gobierno noruego presenté un plan para garantizar la
proteccién de los derechos, necesidades y prioridades de hombres y mujeres en todos
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sus esfuerzos en favor de la paz y la seguridad. De esta forma, Noruega confirmé
su compromiso con esos objetivos. El Ministerio de Asuntos Exteriores tiene la
responsabilidad de coordinar este plan que incluye ejes prioritarios: procesos de paz
y reconciliacién; aplicacién de acuerdos de paz; operaciones y acciones, y esfuerzo
humanitario. El plan de accién también destacé el trabajo a largo plazo para promover
los derechos y la igualdad de las mujeres en paises afectados por conflictos armados.
Este plan cubre el periodo 2019-2022. Representa un compromiso reforzado en areas
para las que Noruega estd muy cualificada, por a su experiencia en procesos de paz
inclusivos y en la defensa de los derechos de las mujeres.

Con este plan de accién, Noruega se compromete a continuar su trabajo en Afganistén,
Myanmar, Nigeria, Palestina y Sudadn del Sur. Colombia fue el tnico pafs latinoame-
ricano incluido para esta drea de trabajo. Filipinas, Mal{ y Siria estdn incluidos para
darles seguimiento.

El Libro Blanco de la Cooperacién Internacional al Desarrollo

Segin este documento, los esfuerzos de Noruega se centran en contribuir al logro de la
Agenda 2030 y de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible que adoptaron los lideres
mundiales en la cumbre de la ONU de 2015.

El didlogo entre los miembros de la asociacién con Noruega debe incluir también la
dimensién politica en cuestiones bilaterales como desarrollo, buen gobierno y derechos
humanos, comercio e inversién. La estrategia de cooperacién para el desarrollo
internacional de Noruega gira en torno a un sector empresarial fuerte que es vital
para la creacién de empleo, el crecimiento econémico, la reduccién de la pobreza y el
aumento de los ingresos estatales.

Con una estrategia con enfoque integral, Noruega busca conseguir mejoras en los paises
socios para que, a largo plazo, no dependan de la ayuda al desarrollo y puedan dejarla
atrds. Para ello, los esfuerzos de Noruega deben ajustarse a las prioridades y planes
de los paifses socios y de las otras partes involucradas. El fortalecimiento del orden
juridico internacional y la proteccién de la democracia y de los derechos humanos son
dimensiones fundamentales en la concepcién noruega de buen gobierno.

La estrategia de asociacién noruega se basa en entablar didlogo con autoridades nacio-
nales que demuestren tener una voluntad genuina de construir estructuras estatales
de acuerdo con las prioridades nacionales. NORAD ha creado el llamado banco de
conocimientos, que promueve el intercambio y la transferencia de conocimientos entre
programas para mejorar la experiencia y las capacidades del sector ptblico. Las asocia-
ciones lideradas por Noruega se pueden agrupar en dos categorias: cooperacién para
el desarrollo a largo plazo e igualdad de género y derechos humanos.
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2.6. Conclusiones

Los paises latinoamericanos han sido buenos candidatos para recibir ayuda oficial
al desarrollo de los paises miembros de la OCDE. Las transformaciones en la regién
mencionadas por el Secretario General de la CEPAL son ejemplos de esta asociacién,
a pesar de que América Latina sigue siendo la regién mds desigual del mundo. Por
ello, teniendo en cuenta la estrategia sobre Desarrollo en Transicién que recomienda
la OCDE, América Latina tendrd que encontrar un nuevo modelo para abordar los
nuevos desafios en materia de desarrollo, consciente que hay un mapa emergente en
el dmbito de la cooperacién internacional para el desarrollo en el que la regién no
aparece como prioridad. Esto se debe, no solo a que, segtin los criterios de clasificacién
establecidos por el Comité de Ayuda al Desarrollo, algunos paises de la regién ya no
son susceptibles de recibir ayuda al desarrollo, sino también a la aparicién de nuevas
prioridades en la agenda global.

En este sentido, la agenda de cooperacién internacional para el desarrollo ha
evolucionado y han surgido nuevas realidades que afectan a la regién latinoamericana.
Por ejemplo, en los inicios de la cooperacién internacional para el desarrollo, la ayuda
oficial al desarrollo se destiné al aparato productivo de los Estados, pero, tras el
informe Pearson, la dimensién humana de la cooperacién y el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) cobraron mds importancia. En el inicio del nuevo milenio, el analisis
de los procesos de desarrollo se ha vuelto mds complejo, y el cambio climdtico se ha
convertido en un tema clave de la agenda de cooperacién, hasta el punto que Suecia y
Noruega lo han incluido en sus respectivas candidaturas a puestos como miembros no
permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU.

Con respecto a la Unién Europea, hay varias cuestiones a destacar. Primero, la
necesidad de coordinar la forma en que se aplica la ayuda oficial al desarrollo en lo que
se refiere a las ventajas comparativas de cada Estado miembro. En los casos de Suecia y
Noruega, las cuestiones ambientales, el género (en sus diversas dimensiones), asi como
los derechos humanos y la democracia, son muy importantes.

Ademds, la Unién Europea, al igual que Suecia y Noruega, comparten los criterios
establecidos por el Comité de Ayuda al Desarrollo para la evaluacién de los actores
que participan en la cooperacién y para establecer los mecanismos de ayuda oficial al
desarrollo. Por tanto, tras la reciente categorizacidén, la regién latinoamericana se ha
quedado fuera de las prioridades tanto de la Unién Europea como de Suecia y Noruega.
La revisién de la cooperacién internacional al desarrollo por el Centro para el
Desarrollo Econémico refleja una voluntad politica acorde con la agenda 2030: los
medios de ejecucién y la adaptacién de la Unién Europea y sus Estados miembros a
una diversidad de situaciones y actores. En este sentido, para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, serd necesario coordinar acciones en torno a los siguientes
ejes: juventud, igualdad de género, movilidad y migracién, energfa sostenible y
cambio climético, buen gobierno (estado de derecho y derechos humanos), inversién y
comercio, y finalmente, movilizacién y uso de recursos nacionales.
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Es importante destacar la importancia que la Unién Europea asigna a la agenda
ambiental y las migraciones, este tltimo un tema muy relevante para la regién y que ha
ocasionado cambios en la forma en que se gestionan los recursos.

A pesar de que la Unién Europea es el principal donante de ayuda oficial al desarrollo,
los recursos son limitados y hay varios temas nuevos que han cobrado relevancia
(cambio climdtico, igualdad de género, entre otros) a tenor de la importancia que los
Estados donantes otorgan a viejos y nuevos problemas que pueden despertar nuevo
interés (por ejemplo, el tema de las migraciones) y que afecta la asignacién de fondos.
El andlisis presentado en este trabajo indica que en América Latina no hay temas
prioritarios que estén en el mapa de la cooperacién internacional para el desarrollo, no
solo por sus propios logros, sino también por las nuevas demandas que llegan de otros
miembros de la comunidad internacional.

Como se ha sefialado, Suecia organiza su cooperacién internacional al desarrollo en
base a tres pilares: creacién de oportunidades de ingresos, fortalecimiento democratico
y atencién a las necesidades de los beneficiarios de la cooperacién internacional al
desarrollo. Los dos primeros pilares reflejan sus prioridades y el tercero las necesidades
de sus contrapartes.

De esta forma, dan respuesta, por un lado, a las prioridades de la Unién Europea
en materia de cooperacién internacional para el desarrollo, y por otro, a posiciones
definidas en este dmbito con respecto a otros temas. Tras la caida de los regimenes
dictatoriales en varios paises de América Latina a fines de la década de 1980, el objetivo
de la cooperacién sueca se centro el restablecimiento de la confianza en las instituciones
democraticas en los paises de la region.

Para concluir, cabe sefialar que, en 2019, SIDA destiné unos 4.443 millones de délares
estadounidenses a ayudas al desarrollo que representaron el 1% del PIB de Suecia, con
Colombia, Guatemala, Bolivia, Venezuela y Argentina como principales destinatarios.

En el caso de Noruega, es posible identificar cambios que abarcan temas de la agenda de
cooperacién internacional para el desarrollo, asi como cuestiones de procedimiento en
la gestién de la ayuda oficial al desarrollo. Pruebas de este cambio son el plan de Accién
sobre mujeres, paz y seguridad, el Libro Blanco sobre Cooperacién Internacional al
Desarrollo, la nueva estrategia de ayuda humanitaria y la reestructuracién de NORAD.

Asimismo, como ya se menciond, Noruega propone las siguientes categorfas de
asociacién en participacién: una para la cooperacién para el desarrollo a largo plazo
y otra para la estabilizacién y prevencién de conflictos. Colombia es el tinico pafs de
la regién latinoamericana que se incluye en las prioridades que se identifican en estas
categorias.
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Por dltimo, para Noruega es muy importante dar visibilidad a la agenda ambiental,
que es una prioridad de la cooperacién internacional para el desarrollo.

En resumen, es posible concluir que la agendas sueca y noruega en materia de
cooperacion internacional al desarrollo han mantenido sus ejes tradicionales, lo que es
consistente con sus prioridades geopoliticas, y también han explorado nuevos dmbitos,
dada la relevancia de problemas emergentes como el cambio climético y su impacto
que tiene en la opinién ptblica.

Por otro lado, América Latina ha perdido cierta relevancia como beneficiaria de la
cooperacién internacional para el desarrollo en los paises escandinavos, no solo por los
cambios en la agenda internacional sino también porque ha alcanzado un cierto grado
de desarrollo en 4reas temdticas especificas y ha mejorado su calificacién segun los
criterios establecidos por la OCDE.
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Resumen

En este estudio se analiza el modelo europeo de cooperacién con América Latina,
que desde hace veinte afios busca garantizar una cooperacién a largo plazo con un
enfoque diferencial. Las relaciones entre Europa y América Latina se estudian desde
la perspectiva de conceptos de regionalismo. Se profundiza en el interregionalismo
europeo con respecto a la regién latinoamericana. En este articulo también se examina
la actividad comercial y las inversiones birregionales. Las conclusiones sobre las
perspectivas de la cooperacién entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe
se basan en un andlisis de los factores relacionados con la interaccién transatldntica.

3.1. Introduccién

En 2019, el didlogo estratégico interregional entre la Unién Europea y los paises
de América Latina y el Caribe (ALC) marcé el vigésimo aniversario del inicio de
negociaciones entre ambas regiones. A estas alturas, es posible intentar una evaluacién
del modelo europeo de interaccién con la regién latinoamericana, que se basa en una
idea de cooperacién de largo plazo con un enfoque diferencial.

En el siglo XXI, las relaciones econémicas y politicas entre las dos regiones han
adquirido un cardcter cualitativamente nuevo en el contexto de relevantes procesos de
globalizacién, regionalizacién y transformaciones estructurales que han tenido lugar
en los pafses de América Latina y el Caribe, asi como en Europa. La coyuntura para las
relaciones transatldnticas entre la Unién y Estados Unidos ha cambiado: Estados Unidos
ha rechazado un gran acuerdo de cooperacién transatldntico con la Unién Europea y
el paso a las “guerras comerciales” y al proteccionismo liderado por la administracién
Trump pueden llevar a la Unién Europea a rectificar su estrategia para las relaciones
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transatldnticas en un momento en el que es posible que en la regién latinoamericana se
abran opciones prometedoras para los intereses empresariales europeos.

3.2. Teorias del regionalismo latinoamericano
y el didlogo con la Unién Europea

Al examinar la interaccién actual entre grandes actores regionales como la Unién
Europea y América Latina y el Caribe no se puede ignorar el concepto de regionalismo
que define, en cierta medida, el cardcter de las relaciones mutuas. En este sentido,
es evidente que en América Latina ha habido una evolucién en cuanto a diferentes
concepciones del regionalismo. Durante la tltima década del siglo XX y principios del
XXI, el modelo imperante de integracién regional fue el llamado nuevo regionalismo,
también conocido como regionalismo abierto, que consistia en abrir la economia a la
cooperacion en el contexto de las reformas neoliberales, tales como la eliminacién de
las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio. Al mismo tiempo, la Comisién
Europea adopté nuevas pautas de cooperacién para lograr un mayor didlogo politico y
ampliar los intercambios comerciales, y a la vez dar apoyo a los procesos de integraciéon
enlaregién de América Latinay el Caribe, asi como a la cooperacién técnica y financiera.
Durante el periodo de regionalismo abierto, los paises latinoamericanos dejaron clara
su voluntad de avanzar hacia la integracion subregional segtn el modelo europeo.

En el siglo XXI, especialmente a partir de la mediados de la década de los afios
2000, podemos presenciar una transicién gradual hacia el enfoque del regionalismo
postliberal. Este nuevo enfoque implicaba la cooperacién no solo en el dmbito de las
relaciones comerciales, sino también en el dmbito de la seguridad y en la lucha contra
amenazas internas y externas comunes. La mayoria de los paises latinoamericanos
eligieron una linea de politica regional independiente y se distanciaron de Estados
Unidos. En algunos casos, adoptaron politicas de izquierdas y surgieron diferencias.
Asimismo, el proceso de integracién en la regién de América Latina y el Caribe entré
en una nueva etapa debido a la creacién en 2004 de dos nuevos bloques regionales, la
Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (ALBA). Durante este periodo, se percibe una desaceleracién en
el didlogo interregional entre la Unién Europea y algunos bloques subregionales de
América Latina. Cabe sefialar que, en el didlogo politico y econémico con la regién de
América Latinay el Caribe, la Unién Europea se cefiia a directrices antiguas y con niveles
diferenciados (interparlamentario, regional, subregional e interregional). En la historia
del regionalismo latinoamericano, una caracteristica importante ha sido asegurar la
posicién estratégica de las economias nacionales de los paises miembros, asi como de
la regién en su conjunto. El regionalismo postliberal senté las bases ideolégicas para la
creacion de una de las principales asociaciones del mundo occidental: la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), que trabaja para fortalecer el didlogo
con la Unién Europea a nivel interregional.
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Lamayoriadeacadémicos coincidenen queel fin del regionalismo postliberal en América
Latina y el Caribe se produjo a mediados de la década de 2010. A partir de entonces,
la regién latinoamericana entré en una nueva etapa en el desarrollo del regionalismo
marcada por la caida de regimenes de izquierda en varios paises latinoamericanos,
hecho que tuvo consecuencias en términos de una nueva formulacién de estrategias y
enfoques con respecto a la integracion regional.

La creacién, en 2012, de la Alianza del Pacifico por México, Colombia, Perti y Chile
supuso un retorno del regionalismo abierto y el resurgir de las ideas basicas de este
modelo de cooperacién, que sirvieron para articular la aspiracién de la Alianza del
Pacifico de ser parte en los procesos de liberalizacién comercial.

A finales de la segunda década del siglo XXI, el regionalismo de América Latina y el
Caribe presenta una serie de nuevas caracteristicas. Entre los cambios principales cabe
sefialar la crisis de las organizaciones regionales (UNASUR, ALBA), la polarizacién
de la CELAC, la revisién de las estrategias del MERCOSUR vy la creciente fuerza de
organizaciones vinculadas a la hegemonia de Estados Unidos (Organizacién de Estados
Americanos, Alianza del Pacifico). Ademds, en los ultimos afios la politica exterior
en la regién de América Latina y el Caribe ha sufrido un proceso de transformacion
(colaboracién de Colombia con la OTAN, imposicién de un bloqueo a Venezuela,
cambios de gobierno en Brasil y Argentina). Varios investigadores utilizan el término
regionalismo estratégico para describir la etapa actual, teniendo en cuenta la aspiraciéon
de la region de establecer una relacién més pragmadtica con sus socios externos (Tajina
Ojeda Medina 2017). Es posible afirmar, por tanto, que el regionalismo latinoamericano
se encuentra en la actualidad en un perfodo de transicién. Es posible que el movimiento
hacia el regionalismo estratégico cobre fuerza, con politicas de economia abierta, pero
también podria ser que la integracién regional experimente pardlisis o fragmentacién..

3.3. Como funciona el interregionalismo

La reaccién de los paises latinoamericanos y de la Unién Europea contra la
globalizacién no se limita solo a los procesos de regionalizacién. En sus relaciones con
socios extranjeros, la Unién Europea se beneficia de un nivel adicional de relaciones
internacionales, el interregionalismo. Bjorn Hettne define el interregionalismo como las
relaciones institucionalizadas entre actores regionales (Andrea Parra Santamaria 2010).
Segtin otra teoria que presenté Heiner Hanggi, el interregionalismo puede manifestarse
de tres formas diferentes. En primer lugar, como relaciones entre grupos regionales; en
segundo lugar, como birregionalismo o transregionalismo, es decir, como didlogo entre
regiones que incluye no solo las relaciones entre bloques regionales, sino también las
relaciones bilaterales entre algunos paises pertenecientes a dos o mds regiones; y, en
tercer lugar, como relaciones entre una asociacién de integraciones mds algunos paises
(Héanggi 2000). Segun diversos investigadores europeos, el interregionalismo europeo
surge en un contexto de crisis de gobernanza global y de ajuste en el sistema de las
relaciones econémicas mundiales. Segtin documentos oficiales de la Comisién Europea,
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la regién de América Latina y el Caribe se incluye dentro del didlogo interregional
de la Unién Europea. Cabe sefialar que el interregionalismo entre Europa y América
Latina y el Caribe es multinivel y se lleva a cabo mediante mecanismos institucionales
especificos (Ayuso 2015). El primero de dichos mecanismos es el didlogo entre las
dos regiones que ocurre durante las cumbres birregionales. El segundo mecanismo
tiene como objetivo llegar a acuerdos de asociacién en los que las partes definen sus
intereses reciprocos, logran acuerdos en el sector comercial y establecen un didlogo
politico, incorporando en la cooperacién birregional a las instituciones parlamentarias
y a la sociedad civil. El tercer mecanismo consiste en acuerdos comerciales bilaterales.

La cooperacién interregional se inici6 en 1999 con motivo de la primera cumbre
interregional UE-ALC en Rio de Janeiro. Desde 2013, hay un didlogo permanente
entre la UE y la CELAC. Sin embargo, el foro politico interregional opera con retraso:
la cumbre UE-CELAC prevista para otofio de 2017 se pospuso indefinidamente por
la crisis econémica, la politica en Venezuela y la falta de consenso sobre este tema.
En julio de 2018, los Ministros de Relaciones Exteriores de la Unién Europea y de la
CELAC se reunieron en Bruselas para discutir temas en materia de migracién, cambio
climdtico, desarrollo sostenible e integracién regional, junto con problemas en materia
de politica comercial e inversién. En este encuentro, presidido por Federica Mogherini
y el ministro de Relaciones Exteriores de El Salvador, Carlos Castafieda, se acordé una
declaracién sobre la importancia de la coincidencia de intereses de la Unién Europea y
América Latina y el Caribe.

Las relaciones entre la Unién Europea y el Mercosur, que desde 1995 consisten en un
didlogo birregional, son parte integrante del interregionalismo europeo. En 1999 entré
en vigor el Acuerdo Marco de Cooperacién. Este marco de cooperacién establecié la
creacién de un foro interregional para abordar cuestiones relativas al acceso a mercados,
comercio de servicios, derechos de propiedad intelectual, contratacién publica, inver-
sién y competitividad. La conclusién del acuerdo de libre comercio UE-MERCOSUR
podria marcar un hito en las relaciones interregionales por varias razones. La Unién
Europea ya tenia acuerdos de libre comercio con algunos paises y asociaciones subre-
gionales en América Latina, como CARIFORUM (que incluye la Comunidad del
Caribe y Republica Dominicana), con México, Centroamérica (Panamd, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua), y en América del Sur, con Colombia,
Chile, Ecuador y Pert. Solo Bolivia, Cuba y Venezuela quedarian fuera de los acuerdos
entre la Unién Europea y América Latina. Segin expertos de la CEPAL, una vez que
entre en vigor el acuerdo UE-MERCOSUR, treinta paises de la regién participarian
en las relaciones comerciales con la Unién Europea, con condiciones preferentes en
materia de comercio, inversién, servicios y compras gubernamentales (CEPAL 2017).

En octubre de 2015, la Comisién Europea presenté una nueva estrategia que resumia
la visién europea comun en materia de comercio internacional. En el marco de esta
estrategia, la Comisién inicié un proceso de negociacién para actualizar, modernizar y
profundizar sus acuerdos comerciales, particularmente con América Latina y el Caribe,
empezando con México y Chile. El plan tenia como objetivo establecer con ambos paises
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acuerdos con criterios comparables al Acuerdo Econémico y Comercial Global (CETA)
firmado entre la Unién Europea y Canadd. En mayo de 2016, se iniciaron las negocia-
ciones para la actualizacién del acuerdo con México en tres dreas: cooperacién, didlogo
politico y acuerdos, entre ellos la liberalizacién del comercio de bienes agricolas y las
normas relativas a su origen. El acuerdo también apoy6 reformas en las telecomunica-
ciones y en el sector energético. Para México, fue una alternativa estratégica importante
frente al proteccionismo estadounidense y la revisién del acuerdo de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) que concluy6 el 30 de noviembre de 2018 con el Tratado
de Libre Comerio entre México, Estados Unidos y Canada.

En 2015, la Unién Europea y Chile iniciaron negociaciones para actualizar el tratado
bilateral de 2003 que inclufan didlogo politico, cooperacién, comercio de bienes y
servicios, derechos de propiedad intelectual y contratacién publica. Cabe sefialar que
el acuerdo de 2003 fortaleci6 las relaciones bilaterales entre Chile y la Unién Europea.

En 2016, la Unién Europea se convirtié en el segundo socio mds importante de Chile en
el ambito de comercio exterior. Ademds, la Unién Europea se convirtié en el principal
inversor extranjero directo en Chile. Los insumos europeos representan casi el 50% de
la inversién extranjera total en el pais. Las importaciones chilenas desde Europa estdn
relacionadas con el transporte, equipos eléctricos, transporte maritimo y maquinaria.
Las exportaciones chilenas a Europa son principalmente de cobre, frutas, alimentos,
vino y tabaco. En noviembre de 2017, el acuerdo bilateral oficialmente renovado
incluy6 otros dmbitos de cooperacién, entre ellos, el desarrollo sostenible, el apoyo
a la pequefia y mediana empresa y las medidas anticorrupcién. Segin la CEPAL, el
acuerdo actualizado UE-Chile podria mejorar la posicién de ambas partes ante posibles
presiones proteccionistas (Luz Maria de la Mora Sédnchez 2018: 63-64.)

En enero de 2017, entré en vigor el acuerdo comercial UE-Ecuador. Es similar a los
tratados ya celebrados con Colombia y Perd. En el caso de la Comunidad Andina, de la
cual los tres paises son Estados miembros, no existfa un tratado entre bloques sino solo
acuerdos bilaterales con sus paises miembros.

Las negociaciones interregionales UE-Mercosur se reiniciaron en 2017 como respuesta a
la politica comercial proteccionista de Donald Trump. La liberalizacién del comercio de
productos agricolas sigue siendo el principal obstdculo paralas negociaciones. Los paises
del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) pedian la apertura del mercado
europeo a sus productos agricolas, en particular la carne. Ademds, Argentina y Brasil
pedian acceso preferencial a sus exportaciones de etanol. Sin embargo, entre los paises
miembros de la Unién Europea, especialmente Francia e Irlanda, existian posiciones
contrarias, porque no solo les interesaba la apertura de mercados, sino también en
la proteccién de sus sectores agricolas frente a los competidores latinoamericanos.
La mayoria de las exportaciones de paises del CARIFORUM a la Unién Europea son
alimentos, bebidas, tabaco, soja, café, carne y otros productos ganaderos. También
se exportan materias primas, como minerales, madera y papel. Las importaciones al
Mercosur desde la Unién Europea consisten en maquinaria y equipo, automéviles y
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partes de automéviles, productos quimicos y farmacéuticos. La Unién Europea es un
importante inversor extranjero para este bloque econémico sudamericano.

Cabe sefialar que los paises de la regién de América Latina y el Caribe que han
celebrado acuerdos comerciales con la Unién Europea han mejorado claramente
su acceso al mercado europeo, especialmente en relacién con el comercio de bienes
industriales y, en menor medida, en relacién con el comercio de bienes agricolas. Todas
las exportaciones de estos paises a la Unién Europea tienen un arancel aduanero de
entre el 0 y el 2%, muy inferior al arancel del 6,3% que se aplica a todos los bienes de
las naciones més favorecidas, excepto para los bienes agroindustriales, a los que se les
aplica un arancel del 14%.

Los productos industriales tienen libre acceso al mercado europeo y las exportaciones
agricolas estdn gravadas con un arancel de entre el 4% (en el caso de Perti) y el 8,9% (en
el caso de Chile). Los miembros del CARIFORUM son una excepcién: sus productos
agricolas estdn prédcticamente exentos de aranceles en el comercio con la Unién
Europea. La Unién Europea mantiene aranceles aduaneros altos para los productos
l4cteos, el azticar y la carne, que generalmente son bienes excluidos de la liberalizacién
que se estipula en los acuerdos comerciales. Por ello, en la actualidad los paises
latinoamericanos no se beneficien plenamente del potencial que ofrece el comercio
de productos agricolas y agroindustriales y las exportaciones entre ambas regiones se
limitan a un grupo relativamente reducido y poco diversificado de bienes..

3.4. Intercambios e inversiones comerciales

Con relacién al comercio interregional, a ambos lados del Atldnticos se aprecian buenos
datos en cuanto a crecimiento econémico. En relaciéon con los resultados de 2017, la
tasa de la Unién Europea sobre el PIB total fue del 2,4%, por encima de los indicadores
establecidos para el periodo 2013-2016. A la vez, en América Latina y el Caribe, se hizo
evidente el final de la recesién econémica ciclica bienal (2015-2016). Segtn la CEPAL,
la tasa de crecimiento del PIB fue del 1,2% (CEPAL 2018). Los principales factores de
inestabilidad y vulnerabilidad econémica en las economias latinoamericanas fueron
su dependencia de los cambios en el precio de las materias primas y la débil posicién
de los productos industriales en el mercado mundial. Segtin expertos de la CEPAL, la
apertura de nuevos mercados y considerar otros mercados, més alld del norteamericano,
son condiciones sine qua non para la regién frente a la politica proteccionista de la
administracién Trump.

Para las naciones latinoamericanas, la Unién Europea es un socio importante y un
inversor que compite tanto con Estados Unidos como con China. De hecho, en la
primera mitad del siglo XX, América Latina y el Caribe se encontraba en el centro de
un tridngulo geopolitico y, desde entonces, ha pasado a ser una regién independiente
y activa en las negociaciones Sur-Sur (con China), asi como un socio en la cooperacién
con los paises occidentales (Estados Unidos y la Unién Europea). Entre los afios
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2000 a 2017, la participacién china en el comercio latinoamericano aumenté del
1% al 10% en las exportaciones y del 2% al 18% en las importaciones. Por lo tanto,
desde 2014, China se ha convertido en el segundo socio comercial mds importante de
la regién latinoamericana (después de Estados Unidos), desplazando a Europa a la
tercera posicién. Segtin datos de la CEPAL, en 2017, la participacién de China en el
comercio exterior latinoamericano representé el 14% del comercio exterior regional,
considerando las importaciones y exportaciones en su conjunto (mientras que la Unién
Europea represent6 el 12%). Para los productores de la Unién Europea, la competencia
con China en América Latina fue evidente, principalmente en el sector de suministro
de tecnologia electrénica, television y radio.

Entre 1999 y 2017, el intercambio comercial entre la Unién Europea y América Latina y
el Caribe se multiplic6 por 2,8 y pasé de los 85,8 mil millones a los 245,2 mil millones de
délares estadounidenses. Sin embargo, entre los afios 2014 y 2016, el comercio bilateral
cay6 al 23% con respecto al mdximo de 278 mil millones de délares estadounidenses
registrado en 2013. El inadecuado dinamismo de la economia de ambas regiones fue
la causa de esa caida, que también afecté a los intercambios reciprocos. En el caso
de América Latina y el Caribe, la caida del precio de las materias primas afecté
especialmente a las exportaciones a la Unién Europea. Segtin varias estimaciones, el
comercio latinoamericano con la Unién Europea estuvo relativamente equilibrado hasta
2011, cuando el déficit comercial de México, Centroamérica y el Caribe se compensé
con el saldo comercial positivo de Sudamérica con Europa. Pero, poco después del afio
2012, los paises sudamericanos y la regién latinoamericana en su conjunto presentaron
un enorme déficit comercial con la Unién Europea, en un contexto de reduccién de la
oferta, tanto en exportaciones como en importaciones. Por ejemplo, entre los afios 2013
y 2017, el intercambio comercial entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe
cay6 un 13%, de 282,3 mil millones a 245,2 mil millones de délares estadounidenses.
En ese periodo, el saldo comercial entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe
fue negativo: en 2017 las importaciones ascendieron a 138,1 mil millones de délares
estadounidenses y las exportaciones a 107,05 mil millones de délares estadounidenses.
En términos generales, la dindmica negativa del comercio exterior con la Unién
Europea se debi6 a la caida en los precios de las materias primas latinoamericanas, que
constitufan el grueso de las exportaciones de la regién a la Unién Europea, asi como
a la estructura especifica del comercio de la regién. Segin datos de 2017, el principal
importador de bienes europeos fue México que importé bienes por un total de 48,8
mil millones de délares estadounidenses (35,4%), mientras que el principal exportador
latinoamericano fue Brasil, cuyas exportaciones ascendieron a 34,9 mil millones de
dolares estadounidenses (32,65%).

En general, entre 2002 y 2012, las exportaciones e importaciones de la Unién Europea
(excluido el comercio intrarregional) a América Latina y el Caribe se mantuvieron casi
sin cambios entre el 5,5 y el 6%. Segun estimaciones, entre los afios 2010 y 2015, la
region latinoamericana fue un socio mds importante que China para la Unién Europea
en cuanto al comercio de servicios.
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Cabe sefialar que la persistente asimetria en el comercio y las inversiones birregionales
entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe, fue el principal factor que
retrasé la conclusién de una alianza estratégica entre ambas regiones. En las relaciones
comerciales, la asimetria se presenta en la estructura tanto de las importaciones como
de las exportaciones (Tayar 2018). Como se ha mencionado anteriormente, los paises
de América Latina y el Caribe contindan importando principalmente productos
industriales de la Unién Europea, mientras que las importaciones europeas de América
Latina se centran principalmente en materias primas y productos semielaborados. Otro
factor que caracteriza el comercio mutuo es la concentracién de la oferta reciproca en
un nimero reducido de paises a ambos lados del Atlantico, particularmente en solo seis
paises: México, Brasil, Chile, Argentina, Colombia y Perd, cuatro de los cuales tienen
acuerdos de libre comercio con la Unién Europea. En 2017, representaron el 82,5% de
las importaciones y el 81,7% de las exportaciones en el comercio interregional UE-ALC.
Ademds, es evidente la importancia de gigantes latinoamericanos como México y
Brasil, que concentran mds del 50% de la facturacién en operaciones de exportacién-
importacién entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe. Ambos paises
participan en gran medida en el comercio y la logistica interempresariales. Al mismo
tiempo, siete paises europeos, Alemania, Espafia, Holanda, Bélgica, Gran Bretafia,
Francia e Italia, son los principales exportadores e importadores de bienes de América
Latina y el Caribe y representan mds del 80% de las operaciones de importacién y
exportaciéon mutuas. De estos paises, los principales impulsores de la politica europea
hacia América Latina y el Caribe son Espafia y Alemania (Ruano 2012).

La Unién Europea tiene un papel especial como inversor en América Latina y el Caribe
desde finales de la década de 1990, cuando empresas con capital europeo participaron
activamente en los procesos de privatizacién que se llevaron a cabo en la mayoria
de los paises de la regién. Durante el periodo de 2010 a 2017, las empresas europeas
lideraron la ejecucién de nuevos proyectos de inversién que representaron el 39% de
la inversién total y superaron a las empresas estadounidenses y canadienses. Cabe
destacar que las inversiones europeas en la industria extractiva en los paises de
América Latina y el Caribe se redujeron en volumen total del 43% en 2005 al 14%
en 2017, dejando espacio para nuevos proyectos de inversién en otros sectores de la
economia regional, entre los que destacaba el sector de la energia y, especialmente, el
sector de las energias renovables. Durante este periodo, el flujo de inversién europea
hacia el sector de las telecomunicaciones en América Latina aumenté del 7% al 14% y se
concentré principalmente en Brasil (39%), Argentina (13%) y Chile (9%). Los principales
inversores en telecomunicaciones fueron empresas espafiolas (48%), italianas (16%),
francesas (10%) e inglesas (10%). Un sector importante para la inversién de capital
europeo en la regién de América Latina y el Caribe fue la industria del automévil:
represent6 el 12% de la inversién europea total entre los afios 2005 y 2017. Las empresas
alemanas fueron lideres en este sector: representaron el 54% del total de la inversién
europea en la industria del automévil en los paises de América Latina y el Caribe,
seguidos de las empresas italianas (19%) y francesas (12%).
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Ademads, durante los afios 2007y 2017, las empresas europeas lideraron proyectos de
investigacién y desarrollo en paises de América Latina y el Caribe y concentraron cerca
del 70% de los proyectos de inversion en la regién. Los principales receptores fueron
Brasil, México y Chile. Un ejemplo de cooperacién en el sector de laI + D fue la asocia-
cién europea de investigacién aplicada Fraunhoffer, que cuenta con delegaciones en
Chile y Brasil.

Es importante sefialar que la cooperacién en tecnologia e innovacién entre la Unién
Europea y América Latina y el Caribe se desarrolla activamente a través de mecanismos
especificos. Tales mecanismos son: en primer lugar, la cooperacién interestatal y la
ayuda oficial al desarrollo; en segundo lugar, los programas conjuntos de investigacién
e innovacion cientifica (I + D + i) que se llevan a cabo en el marco de acuerdos bilaterales
o en base a programas de investigacion y desarrollo; y, en tercer lugar, la implantacién
europea en América Latina y el Caribe a través de proyectos piloto experimentales.
Para los programas de ciencia, tecnologia e innovacién apoyados por el gobierno,
se forman consorcios europeo-latinoamericanos. Se han llevado a cabo importantes
proyectos conjuntos para ayudar a las pequefias y medianas empresas de América
Latina y el Caribe, por ejemplo, el proyecto MIPYME. El objetivo de algunos proyectos
es la internacionalizacién de las empresas latinoamericanas para mejorar su acceso a
los mercados globales (Programa AL-INVEST 5.0)

3.5. Determinantes de la cooperacién transatlantica

A partir de 2017, aparecen diferentes opciones para el desarrollo de la cooperacién
transatldntica entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe que, sin duda, han
tenido efectos directos sobre factores institucionales y estructurales. No solo cambiaron
las caracteristicas de las relaciones interamericanas (entre Estados Unidos y América
Latina y el Caribe), sino que las tradicionales relaciones transatldnticas (entre Estados
Unidos y la Unién Europea) también experimentaron una metamorfosis (Birle 2017: 10).

Los investigadores identifican un fortalecimiento del proteccionismo en el comercio y
las inversiones mundiales, que en su forma mds extrema adopta las caracteristicas de
guerras comerciales. El proteccionismo estadounidense declarado puede llevar a una
desaceleracién del proceso de globalizacién y a incertidumbre en las relaciones econé-
micas globales. Mientras que durante la legislatura de Obama se intent6 estructurar
el sistema mundial con la creacién de dos grandes asociaciones, la Transatlantica y la
Transpacifica, con el cambio de administracién en Washington, se sometié a riguroso
escrutinio a los megaproyectos y acuerdos multilaterales. El gobierno de Trump intentd
reorientar el proceso econémico internacional hacia los intereses nacionales estadou-
nidenses y anunci6 el abandono del ambicioso proyecto de asociacién Transpacifico.

Cabe destacar que el rumbo proteccionista del vecino del Norte genera una seria

preocupacién entre los socios estadounidenses y latinoamericanos en el mercado
americano (principalmente México) y los deja con la alternativa de diversificar o
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reorientar las relaciones econémicas en el formato Sur-Sur o Norte-Sur, principalmente
con la Unién Europea. Es importante sefialar que las llamadas empresas “translatinas”
mexicanas se convirtieron en inversoras en el mercado europeo, particularmente en
Espafia. Con estas nuevas corporaciones transnacionales latinoamericanas se observa
una tendencia cada vez més visible de reubicacién gradual de los &mbitos tradicionales
(extraccién de petréleo, mineria, energia, comercio y finanzas) hacia nuevas actividades
empresariales (telecomunicaciones, informdtica y tecnologia, desarrollo de software).

Es evidente que, actualmente, la Unién Europea busca un nuevo modelo de liderazgo
que sea adecuado para la regién latinoamericana. El “factor Trump” puede ayudar
a la Unién Europea a llenar el espacio que la politica nacionalista y proteccionista
de la administracién de Washington puede dejar en América Latina y el Caribe. Sin
embargo, a pesar de su potencial de influencia en América Latina (comparable al de
Estados Unidos.), la Unién Europea ha renunciado gradualmente a su posicién y a
abierto el camino a nuevos actores como China. El ascenso de China ha provocado un
desplazamiento de la actividad econémica del Atldntico al Pacifico. El “factor China” en
América Latina tiene consecuencias en las relaciones transatldnticas porque al gigante
asidtico no le interesa reducir su presencia econémica en la regiéon Latinoamérica y
caribefia. Para China es clave importar de América Latina recursos estratégicos como
el petréleo y los alimentos y, para América Latina, la inversién china en industria e
infraestructura también es clave.

El Brexit, es otro factor estructural que, a corto plazo, afectard a las relaciones internacio-
nales transatldnticas. Posiblemente, la Unién Europea responderd a los nuevos desafios
mediante una “reeuropeizacién” estructural. En ese escenario, podria esperarse que se
fortalezcan los vinculos financieros tradicionales entre Estados Unidos y Gran Bretafia,
pero tal “juego de intereses” podria conllevar ciertos riesgos para la Unién Europea en
el &mbito del comercio y la inversién.

Los acuerdos comerciales entre América Latina y el Caribe son también otro factor que,
a corto plazo, incidirdn en las relaciones multilaterales transatldnticas. Es evidente que
las negociaciones entre la Unién Europea y el Mercosur se mantendrdn en la agenda y
se tratardn de manera pragmatica con el objetivo de liberalizar el comercio y fortalecer
los lazos transatlanticos del Cono Sur con Europa. Los paises del Mercosur, principal-
mente Argentina y Brasil estdn interesados en un acercamiento a la Unién Europea
y en la liberalizacién comercial. Segiin declaraciones del presidente brasilefio, Jair
Bolsonaro, la politica exterior de su pafs se basa en el pragmatismo y en la defensa
del interés nacional en el dmbito internacional. La voluntad de Brasil de pactar con
la Unién Europea, tanto a nivel interregional como bilateral, serd determinante. No
podemos excluir la posibilidad de una reforma del Mercosur para lograr una mayor
flexibilidad en el bloque con relacién a la realizacién de negociaciones bilaterales con
terceros, de manera similar a la experiencia de la Comunidad Andina. Colombia, Pert
y Ecuador acordaron abandonar la estructura de unién aduanera del bloque y transfor-
marlo en una zona de libre comercio para facilitar las negociaciones bilaterales con la
Unién Europea por separado.
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Segun algunos expertos, ha llegado el momento de que la Unién Europea fortalezca su
posicién econémica en el continente latinoamericanoy el acuerdo con el Mercosur podria
ayudar a materializar esta idea. La Comisién Europea ha sefialado que es importante
evitar decisiones apresuradas y llegar a un acuerdo prudente de tltima generacién con
el Mercosur que incluya, ademds de cuestiones econémicas y comerciales, aspectos
relacionados con la Agenda de desarrollo sostenible, el didlogo con la sociedad civil y el
Acuerdo de Paris de 2016 en el marco de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climético. Es importante sefialar que, durante la Cumbre del G20, en
Osaka en junio de 2019, se concluyeron las negociaciones entre la Unién Europea y el
Mercosur para la creacién de una zona de libre comercio. Este acuerdo entrard en vigor
una vez lo ratifiquen los parlamentos de todas las partes signatarias.

3.6. Conclusiones

En resumen, cabe sefialar que, a finales de la segunda década del siglo XXI, la Unién
Europea se encontraba en un perfodo de transicién tanto como asociacién interregional
como en la biisqueda de un nuevo liderazgo en América Latina en el contexto de la
competencia con Estados Unidos y China. La evolucién de las concepciones del
regionalismo en América Latina y el Caribe refleja cambios en la realidad geopolitica
y econdémica que requieren una reformulacién y rectificacién del enfoque de la Unién
Europea en la regién latinoamericana y caribefia. El interregionalismo europeo con
respecto a América Latina se da en multiples niveles y se lleva a cabo en un contexto de
creciente interdependencia que no se limita al comercio, sino que también depende de
inversiones y conexiones financieras.

Es posible demostrar que Europa y América Latina y el Caribe mantienen su coopera-
cién interregional en un contexto de intereses econémicos reciprocos. Segtn la valora-
cién de la CEPAL, entre estos intereses figuran: la defensa del sistema multilateral
de comercio, la bisqueda de conexiones entre la politica comercial y la Agenda de
desarrollo sostenible 2030 y la reforma de la regulacién internacional en materia de
inversién extranjera directa. En un contexto de restricciones y sanciones comerciales
por parte de Estados Unidos, la Unién Europea y América Latina y el Caribe tienen la
oportunidad de establecer una asociacién pragmadtica y erigirse como los principales
defensores de la integracién econémica internacional. Las relaciones multilaterales y
los vinculos bilaterales entre los paises europeos y sus socios en América Latina y el
Caribe mantendrdn su condicién distintiva. Esto dependerd en gran media de procesos
de regionalizacién e integracién en los paises de América Latina y el Caribe y de las
caracteristicas de las negociaciones UE-Mercosur. Sin embargo, en el corto plazo, se
puede esperar una desaceleracién y fragmentacién del regionalismo latinoamericano.
Posiblemente, el desarrollo y fortalecimiento de la integracién regional en América
Latina y el Caribe puede contribuir a la defensa de los intereses nacionales de los paises
del sur de América Latina, en el caso de que intensifiquen su cooperacién transatldntica
con la Unién Europea
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Resumen

Este estudio ofrece informacién sobre el &mbito, contexto y ejecucién de los programas
de cooperacién al desarrollo entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe.
Para ello, se centra especificamente en dos programas de cooperacién, EUROsociaAL
y SOCIEUX. El articulo describe patrones de cooperacién especificos en estos dos
programas, evalta los resultados obtenidos y profundiza en las dreas clave de interés
para los paises de América Latina y el Caribe y de la Unién Europea en la dimensién
social de la cooperaciéon. Ademds, investiga los instrumentos especificos que utilizan
estos programas de cooperacién y los conecta con el andlisis temdtico de las areas
prioritarias que se observan. La investigacién muestra que, en lo que respecta a los
programas de cooperacién, a pesar de que los paises de América Latina y el Caribe
estdn cada vez mds interesados en la cooperacién Sur-Sur y que su interés en las
experiencias de bienestar de la Unién Europea ha disminuido en los tltimos diez afios,
todavia les interesa la cooperacién de la Unién Europea en el campo de la inclusién
social y las reformas de bienestar impulsadas por la Unién Europea. La conclusién
general es que un didlogo birregional entre la Unién Europea y América Latina y el
Caribe en materia social es ttil y se debe promover. Sin embargo, para ello es necesario
abandonar por ambos lados el enfoque tradicional segtin el cual la Unién Europea y sus
Estados miembros se sitiian en el lado de los pafses ya desarrollados, superiores y que
no tienen nada que aprender y los paises de América Latina y el Caribe permanecen
confinados en el lado opuesto de los paises en desarrollo, inferiores, que no tienen nada
que ensefiar y mucho que aprender.

24 Lainvestigadorallevo a cabo este trabajo cuando todavia formaba parte de IILA (Organizacién Internacional
[talo-latinoamericana), organizacién miembro del consorcio EULAC Focus.
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4.1. Introduccién

La cooperacién entre la Unién Europea y los paises de América Latina y el Caribe
se lleva a cabo en varios niveles y a través de diferentes canales, como se explica
en los articulos anteriores de este libro. Sin embargo, dado que no existen medidas
birregionales de cooperacién especificas sobre politica social entre América Latina y
el Caribe y la Unién Europea, para analizar el interés mutuo en las transformaciones
en el dmbito social y en las reformas del bienestar, es necesario analizar los programas
de cooperacién al desarrollo en esta drea promovidos por la Unién Europea. El
fundamento juridico de los programas de cooperacién estd en los articulos 209 y 212
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), dos articulos que hacen
referencia al desarrollo de la Unién Europea y a la cooperacién internacional pero
que no hablan de politica social (y todavia menos de la politica social con América
Latina y el Caribe). Estas disposiciones del TFUE estan orientadas al mundo, no para
desarrollar las relaciones “birregionales”, sino para definir y llevar a cabo una politica
de la Unién Europea. Sin embargo, algunos de estos programas, en su ejecucién, por
ejemplo, EUROsociAL, se han disefiado y han funcionado como instrumentos para
las relaciones birregionales y, por eso, su andlisis es significativo para reevaluar
la eficacia y adecuacién de las medidas de cooperacién en curso. Por lo tanto, este
informe, que se ha llevado a cabo como parte del proyecto EULAC-Focus, en el marco
del programa Horizonte 2020%, analiza mds de cerca tres de los ejemplos mds prolificos
de cooperacién birregional en temas de politica social.

En concreto, dos de los programas analizados entre la Unién Europea y América Latina
y el Caribe (EUROsociAL y SOCIEUX) muestran el funcionamiento de la cooperacién
en el ambito de las politicas sociales, especialmente en materia de inclusién social.
Este andlisis también ha permitido identificar dreas de la politica social de la Unién
Europea de interés para los paises de América Latina y el Caribe. El anélisis se centré
en lo siguiente:

a. principales dreas y temas de interés para los gobiernos de América Latina y el
Caribe en cuanto a la posible contribucién de la Unién Europea en politicas de
cohesién social;

b. planesy reformas llevados a cabo por los gobiernos latinoamericanos y del caribe
en los que haya contribucién publica directa de la Unién Europea; y

c. evaluacién de los programas de cooperaciéon en cuanto al valor y utilidad de los
intercambios de aprendizaje y experiencia entre las instituciones de la Unién
Europea y de América Latina y el Caribe.

Uno de los objetivos de estos programas es que los responsables politicos de América
Latina y el Caribe conozcan las experiencias de bienestar de la Unién Europea y
puedan aplicarlas a sus propios procesos de reforma de las politicas sociales. Por ello,
son un observatorio privilegiado para analizar la dimensién social de las relaciones

25 El proyecto EULAC FOCUS ha recibido financiacién del programa de investigacion e innovacién Horizonte
2020, en virtud del acuerdo de subvencién niim. 693781.
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UE-CELAC. Antes de pasar al anélisis detallado de los programas, el estudio presenta
su base metodolégica y acaba con conclusiones finales en relacién con los marcos
politicos generales.

4.2. Base metodolégica

El primer paso en el disefio metodolégico fue el andlisis de los programas EUROsociAL y
SOCIEUX. En el programa EUROsociAL* solo participan paises de América Latina (y no
del Caribe) y es un programa basado en la demanda que tiene como objetivo contribuir a
cambios en las politicas publicas que mejoren la cohesién social a través del aprendizaje
entre pares y el intercambio de experiencias entre instituciones contrapartes en las dos
regiones.

SOCIEUX es una instalaciéon de asistencia técnica concebida para ayudar a los paises e
instituciones socios a disefiar y gestionar politicas de empleo y sistemas de proteccién
social que sean mds inclusivos, eficaces y sostenibles. SOCIEUX facilita acceso a corto
plazo a experiencia europea de alta calidad entre pares.

Para analizar estos programas se recopilé informacién sobre sus objetivos, mecanismos
de actuacién, actividades y resultados.

EUROsociAL: El periodo estudiado comprende los afios 2011a 2015, que corresponden
a la segunda fase del programa (la tercera fase comenzé a finales de 2016). Para el
andlisis se utilizé la base de datos del programa, que contiene toda la informacién
relativa al mismo. Esta informacién también esta recogida en el sistema de informacién
SIA%. Se recopilé y se organizé toda la informacién relativa a las caracteristicas del
programa.

Para comprobar si continuaban las tendencias que se identificaron en EUROsociAL
II relativas a las principales dreas y temas de interés para los gobiernos de América
Latina y el Caribe, se realizé un andlisis adicional de las solicitudes recibidas durante
la tercera fase de EUROsociAL, hasta mayo de 2018. La tercera fase (EUROsociAL +)
estd en proceso de ejecuciéon en estos momentos, por lo que atin no estdn disponibles los
resultados finales.

En base a la informacién analizada, se identificaron resultados concretos (tanto
logrados como esperados), teniendo en cuenta la contribucién de la Unién Europea.
Segiin la terminologfa oficial utilizada por el programa EUROsociAL, resultado es
cualquier contribucién a la reforma de las politicas ptiblicas, o de las instituciones que
las aplican, que se pueda medir y documentar, y que tenga como objetivo mejorar la
cohesién social en América Latina.

26 Es el programa de mayor alcance en relacién con los objetivos de esta investigacion.

27 ElSIA es una base de datos que incluye informacién, documentacion y publicaciones sobre las actividades
del programa http://www.sia.eurosocial-ii.eu/
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Una vez identificados los resultados, se clasificaron para saber qué dreas de las politicas
publicas (de entre diez categorias: descentralizacion, educacién, finanzas publicas,
empleo, didlogo social, institucionalidad democratica, justicia, seguridad ciudadana,
proteccién social, salud) han recibido una mayor contribucién de la Unién Europea,
con una combinacién de asesoramiento de expertos, trabajo analitico, seminarios,
reuniones de trabajo, cursos de formacién y visitas de intercambio. Como EUROsociAL
es un programa con enfoque de demanda,® el objetivo es identificar aquellas dreas en
las que hay una mayor la demanda e interés por las experiencias de la Unién Europea.

Por otra parte, se elaboré una lista de los paises de la Unién Europea que han contribuido
significativamente a los resultados de EUROsociAL (ya sea al enviar expertos a una
conferencia o reunién en un pafs de América Latina, al recibir visitas de intercambio
de paises de América Latina, etc.). A la vez, también se cre6 una lista de los paises de
América Latina que mds solicitudes han presentado a EUROsociAL. Para completar la
informacién obtenida de la base de datos y del sistema de informacién SIA, entender
mejor los datos y desarrollar las primeras conclusiones, se decidi6 realizar entrevistas
con los coordinadores de las diferentes macro dreas de trabajo de EUROsociAL,
por entender que eran informantes clave. Los coordinadores son “observadores
privilegiados” que conocen y entienden muy bien EUROsociAL y, por lo tanto, pueden
aportar buenas ideas para una mejor interpretacién de la informacién disponible
sobre los resultados del programa. Los coordinadores de las diferentes macro édreas
de trabajo son: Ignacio Soleto, FIIAPP (coordinador del drea de Sistema Tributario
Inclusivo y Gobernanza Democratica, entrevistado C1); Xavier Cousquer, Expertise
France (coordinador del drea de Justicia y Seguridad, entrevistado C2) y Francesco
Maria Chiodi, IILA (coordinador del drea de Politicas Sociales, entrevistado C3). En el
Anexo 1 se puede encontrar una versién completa de las preguntas de las entrevistas.
También se realizaron entrevistas con los altos funcionarios de América Latina y el
Caribe responsables de los cuatro estudios de caso seleccionados (ver Anexo 2).

La metodologia utilizada fueron las entrevistas estructuradas a expertos”. Las
preguntas para las entrevistas se elaboraron tras el anélisis de los datos disponibles
en la base de datos y en el sistema de informacién del SIA para poder comparar la
opinién y la visiéon de los coordinadores. Se utilizaron preguntas abiertas para que los
entrevistados tuvieran libertad para expresar sus propias opiniones. Realizar entre-
vistas estructuradas nos permitié comparar las respuestas de los diferentes entrevis-
tados en una matriz. Se grabaron todas las entrevistas y se guardaron los datos segtn
las estrictas normas éticas del proyecto EULAC Focus. Para este estudio, se decidi6
proteger a los participantes de la investigacién y honrar la confianza entre el entrevis-
tador y los entrevistados segtin el Cédigo Europeo de Conducta para la Integridad en

28 Busca dar apoyo a procesos de reforma que estén en marcha o previsto realizarlos, que hayan definido los
paises beneficiarios y que sean relevantes para que EUROsociAL pueda aportar un valor afladido mediante
el intercambio de experiencias. En este sentido, EUROsociAL no define los temas de la agenda ni impone
modelos externos, sino que presenta casos de politicas que pueden servir de inspiracién.

29 Las entrevistas estructuradas consistian en una serie de preguntas abiertas que se hicieron a las personas
entrevistadas siguiendo el mismo orden. Las personas entrevistadas podian responder como consideraran
que era mejor (Cfr. Corbetta, P. (2003), Social Research. Theory, Methods and Techniques, Publicaciones
SAGE).
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la Investigacién de 2011, asi como la Nota Orientativa para Investigadores y Evalua-
dores de la Investigaciéon en Ciencias Sociales y Humanidades de 2010. El equipo de
Ciencias Sociales y Humanidades encargado de la realizacién del estudio siguié todas
las normas reconocidas internacionalmente y aceptadas a nivel mundial (como la ISO
/ IEC 27001: 2005) (Comisién Europea, 2009).

Inmediatamente después realizarlas, las entrevistas se analizaron sistemdaticamente
para identificar cualquier otro tema que tuviera que investigarse. Una vez realizadas
todas las entrevistas se revisaron en su conjunto y se compararon las respuestas de
todos los encuestados a cada pregunta individual con una tabla para facilitar el anélisis.
La elaboracién de la tabla ayudé a identificar las similitudes y diferencias entre los
puntos de vista de las diferentes personas a las que se entrevisto.

SOCIEUX: El periodo que se analizé fue el comprendido entre los afios 2013 y 2016
(periodo correspondiente a la primera fase de SOCIEUX). También se tuvieron en cuenta
las solicitudes que se recibieron durante ese periodo y que continuaron en la nueva fase
de SOCIEUX +, de la que incluye una descripcién general. Para el andlisis del programa
SOCIEUX se utilizé una metodologfa similar a la utilizada con EUROsociAL, para
poder examinar también las solicitudes de apoyo recibidas por SOCIEUX de la regién
de América Latina y el Caribe. Para completar la informacién disponible en el sitio web
del programa y la que envié el personal de SOCIEUX, se realiz6 una entrevista con
Adélio Fernandes Antunes (C4), jefe de equipo de SOCIEUX e informante clave.

También se realizaron entrevistas con los funcionarios de América Latina y el Caribe
responsables de los cuatro estudios seleccionados (ver Anexo 3). Todos los datos se
recogieron y guardaron segun las estrictas normas éticas del proyecto EULAC Focus y
las normas internacionales ya mencionadas.

4.3. Reevaluacion de la colaboracion: los casos de EUROsociAL y
Socieux

4.3.1. EUROsociAL

El fundamento juridico para la aplicacién del programa EUROsociAL II es el capitulo
sobre cooperacién al desarrollo del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE). En el momento de su adopcidn, la principal ley para regular la cooperacién al
desarrollo era el Reglamento (CE) N° 1905/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 18 de diciembre de 2006, por el que se establece un instrumento financiero para
la cooperacién al desarrollo,® en base al articulo 179.1 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea (Tratado CE).

La segunda fase del Programa EUROsociAL, EUROsociAL I, se implementé entre 2011
y 2015 y es la fase que se analiza en profundidad en este trabajo. Segtin el Programa

30 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32006R1905
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de Accién Anual 2010, que también incluye la “Facilidad de Inversiones para América
Latina 2010, (LAIF)”, la contribucién méxima de la Unién Europea al Programa
de Accién Anual se fij6 en 64 millones de euros, a financiarse con cargo a la linea
presupuestaria 19.09.01 del presupuesto general de la Unién Europea para 2010.%! El
presupuesto total de la Unién Europea para EUROsociAL II fue de 40 millones de euros
en 48 meses.” Los gastos previstos eran: 10 millones de euros para la coordinacién
(programacion, logistica, seminarios anuales, visibilidad, seguimiento y evaluacién) y
funcionamiento del Comité de Direccién, y 30 millones de euros para las actividades de
ejecucion (intercambio de experiencias, asistencia técnica, asesoramiento, etc.).

EUROsociAL II hizo hincapié en el enfoque de demanda, ya presente en la primera
fase. Esta caracteristica, junto con la flexibilidad del programa, facilité la participacién
y una mayor apropiaciéon de los procesos por parte de los pafses de América Latina
y el Caribe (Cerritelli y Garcia 2010). El intercambio de experiencias entre pares es,
por definicién, un instrumento flexible que se basa en el didlogo para desarrollar
un andlisis conjunto de los problemas y buscar soluciones basadas en las lecciones
aprendidas de los paises de la Unién Europea. El objetivo es evitar la transposicién
de los modelos de la Unién Europea sin tener en cuenta la realidad social, politica e
institucional de los paises de América Latina. Gracias a su flexibilidad, el intercambio
entre pares ha permitido a EUROsociAL trabajar en dreas “sensibles” donde los
paises tienen especial interés en mantener su autonomia para poder actuar de forma
independiente.®® Aunque muchas instituciones que participaron en la primera fase del
proyecto se mostraron reacias a compartir las dreas mds “sensibles” de sus politicas y
reformas, esta situaciéon evolucioné progresivamente a medida que se demostraba el
impacto del programa y aumentaba la confianza en el intercambio entre pares como
herramienta util y productiva. Esto permiti6 a EUROsociAL tener una importancia
politica considerable (Chiodi 2013).

El objetivo de la segunda fase de Eurosocial®* era lograr que los intercambios de
experiencias fueran una experiencia transformadora. Estas experiencias se han
materializado en acciones orientadas a lograr cambios en las politicas ptublicas, que
probablemente contribuirdn eventualmente a mejorar la cohesién social. Las principales
caracteristicas de EUROsociAL II son:

* Enfoque de demanda: EUROsociAL apoya procesos de reforma que ya estdn en la
agenda de los paises y que éstos consideran urgentes para la cohesién social en la
region latinoamericana. EUROsociAL no decide los temas en la agenda ni impone

31 Titulo 19 sobre Relaciones Exteriores. Capitulo 19 09 Relaciones con América Latina Linea presupuestaria
19 09 01 sobre Cooperacién con paises en desarrollo en América Latina.

32 Anexo 1: Ficha de proyecto para la Regién de América Latina en el Programa de Accién Anual 2010 https://
ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/aap-financing-latin-america-af-2010_en.pdf.

33 EUROsociAL, Documentando buenas pricticas, 2010. http://biblioteca2012.hegoa.efaber.net/system/
ebooks/18413/original/Eurosocial._Documentando_Buenas_Pr_cticas.pdf?1302603353. En este
documento se pueden consultar ejemplos de las politicas especificas llevadas a cabo durante la primera fase
de EUROsociAL.

34 Los Principios de Actuacién del programa que se describen en el informe se pueden consultar en el sitio
web de Eurosocial II http://eurosocial-ii.eu/en/pagina/principios-de-actuacion
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modelos externos, sino que presenta supuestos y otras politicas que puedan servir de
inspiracién. El programa ha contribuido en la elaboracién de politicas, estrategias,
leyes y reglamentos, asi como en aspectos relativos a la ejecucién de los mismos.

o Caracter estratégico: el programa apoya politicas estratégicas dentro de las
agendas de gobierno de los paises de la regién, intentando huir de cuestiones
excesivamente administrativas y de demandas puntuales de asistencia técnica.

* Orientacién a resultados: el programa busca obtener resultados claros y concretos,
ligados a los resultados previstos para las politicas ptublicas que apoya.

* Dimensidén regional: aunque las reformas de las politicas ptiblicas tienen lugar
a nivel nacional, EUROsociAL promueve la creacién de resultados comunes y el
establecimiento de comunidades o redes de practica.

* Intersectorialidad: EUROsociAL promueve el intercambio entre diferentes dreas
temdticas y asume una funcién catalizadora en la coordinacién de actores dentro
de los paises.

* Cooperacién sur-sur y triangular®: el programa fomenta la cooperacién entre las
agencias gubernamentales de los diferentes paises de América Latina mediante la
exploracién de caminos de aprendizaje mutuo y la creacién de incentivos para el
establecimiento de redes y relaciones estables entre instituciones latinoamericanas.

¢ Complementariedad: optimizar recursos mediante alianzas con otras iniciativas
en marcha, tanto de donantes bilaterales como multilaterales y, en especial, con
programas de la Comisién Europea.

Patrones de participacion

EUROsociAL es un programa orientado a la obtencién de resultados. En este sentido,
EUROsociAL acttia como facilitador y pone a disposicién de las instituciones encar-
gadas de llevar a cabo reformas el conocimiento de experiencias similares de otros
paises de América Latina y de la Unién Europea que puedan aportar elementos innova-
dores a su tarea.

Segun la base de datos del programa EUROsociAL, el programa ha contribuido al
logro de 301 resultados concretos. Aunque el objetivo principal del programa es

35 La cooperacién triangular implica la participacién de al menos un actor que preste servicios de cooperacién
al desarrollo o de una organizacién internacional y de uno o mds actores que trabajen en la cooperacién
sur-sur (por ejemplo, paises clave) para promover el intercambio de conocimientos y experiencia o para
llevar a cabo programas de cooperacién al desarrollo en uno o mds paises beneficiarios (OCDE, Triangular
co-operation. What is the literature telling us?, 2013 https://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/
OECD”aZOTriangluar"aZOCo-operation"aZOLiterature%ZOReview%ZOJune"aZOZOlB.pdf).

36 Ultimo acceso Mayo 2017.
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promover las experiencias de la Unién Europea, las actividades de apoyo a las politicas
promovidas por EUROsociAL pueden beneficiarse de las experiencias de la Unién
Europea y de América Latina. Dado que el marco de esta investigacién es analizar si
existe un interés de los paises de América Latina en las politicas sociales de la Unién
Europea, el estudio se ha centrado en los resultados en los que han participado los
Estados miembros de la Unién Europea.

En algunos casos, la base de datos indicaba si los resultados estaban directamente
relacionados con las contribuciones de la Unién Europea. En otros casos, aunque
expertos de la Unién Europea hubieran participado en el proyecto, la base de datos
no reflejaba su contribucién, por lo que fue necesario verificar los resultados caso por
caso. En algunos casos, los datos disponibles estaban incompletos; por ejemplo, faltaba
la descripcién del resultado o no se indicaban los paises participantes. Otros casos, no
estaban clasificados como resultados con contribucién de la Unién Europea a pesar
de la participacién de sus Estados miembros. Las entrevistas con los coordinadores
de EUROsociAL fueron muy dtiles para aclarar estos casos problemdticos. Tras
comparar los datos contenidos en la base de datos con la informacién facilitada por los
coordinadores, se concluy6 que de los 301 resultados contenidos en la base de datos de
EUROsociAL 1L, la Unién Europea habia contribuido a 116 de ellos,* lo que representa
un 38,5% del total.

La Unién Europea contribuyé a muchos de los resultados (116) obtenidos con el
programa. Esto demuestra que las experiencias de la Unién Europea despiertan interés
entre los pafses de América Latina. Sin embargo, la mayoria de las contribuciones
(185) surgen de colaboraciones entre paises de América Latina tinicamente, porque
hay una preferencia por aprender y beneficiarse de experiencias mds similares que
comparten un contexto similar. En concreto, segtin las publicaciones cientificas sobre
EUROsociAL, los paises de América Latina estdn interesados sobre todo en los Estados
miembros orientales de la Unién Europea, que han surgido en los ultimos afios y que
son considerados modelos a nivel regional (Chiodi 2013).

Ademds, los coordinadores de las diferentes dreas de trabajo macro de EUROsociAL
confirmaron que, en América Latina, ha existido y existe interés en las experiencias
de la Unién Europea en el &mbito de las politicas sociales, méds alla del programa. Sin
embargo, segtin los coordinadores, si bien este interés existe, en la mayoria de los casos
se trata de un interés general. Segtin uno de los entrevistados (C3), en la mayoria de
los casos, los paises de América Latina no tienen un conocimiento detallado de las
experiencias de la Unién Europea en este dmbito, por lo que su interés es un interés
general en las politicas sociales de la Unién Europea. De hecho, segun el entrevistado
C1, los paises de América Latina normalmente creen que los sistemas de proteccién
social de la Unién Europea siguen un dnico modelo especifico. Pero, la realidad es que

37 Segtn la base de datos de Eurosocial II, se realizaron 497 actividades en el marco del programa. Por tanto,
se obtuvieron resultados en un 60,65% de las actividades realizadas.
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no existe un tnico modelo social europeo,® sino varios. La clasificacién mads frecuente
distingue cuatro modelos: continental, mediterrdneo, nérdico y anglosajén.*

Segin los coordinadores entrevistados, el interés de los paises de América Latina
en las experiencias de la Unién Europea se explica por diferentes razones. Segin
el entrevistado C2, el sistema de proteccién social de la Unién Europea tiene una
trayectoria muy amplia y reconocida en América Latina porque es el modelo mas
desarrollado del mundo. Segin el entrevistado C3, incluso si existen problemas
importantes de desigualdad y desequilibrios en los sistemas de proteccién social, los
paises de América Latina todavia miran a la Unién Europea como referencia, aunque
puede no ser el tnico ejemplo que tengan en cuenta para llevar a cabo reformas en el
ambito social en la regién latinoamericana. Ademds, todos los coordinadores coinciden
en que las similitudes culturales y compartir los mismos valores heredados son otros
factores que explican el interés de los paises de América Latina por la Unién Europea.

Aunque existe un interés general por la politica social de la Unién Europea, uno de los
entrevistados (C3) destac6 que a los paises de América Latina les interesan experiencias
especificas y no el disefio macro de las politicas sociales, porque los paises de América
Latina tienen capacidad de autogestién en esta drea y no necesitan copiar modelos
extranjeros. Ademds, los paises de América Latina tienen interés en unos paises en
particular, como los paises nérdicos, y no en la Unién Europea en general.

Todos los coordinadores concluyeron que el interés de los paises de América Latina
por las experiencias de la Unién Europea en el 4&mbito de las politicas sociales habia
disminuido. Sin duda, todos los autores que han contribuido al anélisis de EUROso-
ciAL en profundidad mencionan que estamos asistiendo a un proceso de deterioro de
la imagen del “modelo social europeo” entre los paises de América Latina (Chiodi 2013,
entre otros). El hecho de que EUROsociAL haya promovido un mayor namero de resul-
tados sin contribucién de la Unién Europea podria confirmar esta suposiciéon. Parece
que, si bien el programa propone consolidar un espacio del didlogo euro-latinoameri-
cano sobre politicas ptblicas de cohesién social, es la cooperacién intrarregional la que
genera mds interés entre los pafses de América Latina (Chiodi 2013).

Este menor interés se debe también en cierta medida a la situacién econémica de los
paises de América Latina, que ha cambiado desde el inicio de EUROsociAL II. Segun

38 El anterior presidente de la Comisién Europea, Jacques Delors, fue el primero que, a mediados de los

afos 80, hablé del modelo social europeo como una alternativa al modelo neoliberal estadounidense. En
resumen, el modelo social europeo estd formado por una serie de sistemas que buscan un equilibrio entre el
desarrollo econémico y social, entre la economia de mercado y la solidaridad (Libro Blanco sobre la politica
social, 1994). En términos generales, el modelo social europeo se basa en una economia de mercado con un
importante nimero de politicas sociales sélidas que garantiza el Estado.
Segun Sanahuja, el modelo social europeo “busca combinar la eficiencia econémica que se obtiene con la
liberalizacién de los mercados, con politicas redistributivas basadas en el principio de solidaridad, de forma
que ambas se refuercen mutuamente en un ‘circulo vicioso’ de crecimiento y creacién de empleo. Para
ello se necesitan mecanismos reguladores que corrijan los “fallos” del mercado, un sistema universal de
proteccion social y garantizar el dialogo social”.

39 G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge, 1990 and M. Ferrera, The Southern
model of welfare in social Europe, Journal of European Social Policy, 6 (1), 1996.
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el entrevistado C1, cuando empezé la segunda fase de EUROsociAL, los paises de
América Latina se encontraban en una fase de crecimiento econémico y las politicas de
cohesién social eran una parte importante de la agenda politica. Esta situacién cambié
radicalmente a lo largo del programa. En los afios siguientes, los paises de América
Latina se enfrentaron a mds dificultades y las politicas de cohesién social perdieron
su lugar clave en la agenda politica. Ademads, segtin el entrevistado C3, algunos de los
logros alcanzados en el periodo anterior a 2103, al menos en algunos paises de América
Latina (estabilidad politica, crecimiento econémico sostenido y reduccién de los niveles
de pobreza) les ha conferido mayor autonomia para llevar a cabo reformas de politicas
sociales (Chiodi 2013). Seguin el examen de la literatura sobre la cooperacién de la Unién
Europea y las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe realizado
en el marco de este estudio, a medida que los paises de América Latina adquieren
mayor confianza en si mismos, tienden a fijarse més en s{ mismos y menos a la Unién
Europea (Tassara 2013). A menudo, los paises latinoamericanos han desarrollado
modelos propios con la ayuda de grandes donantes, como el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Mundial o el CAF- Banco de Desarrollo de América Latina. Sin
embargo, a pesar de que la Unién Europea ha perdido en parte su primacia en América
Latina, sigue considerdndose una referencia fundamental (Tassara 2010).

Segin el entrevistado C3, el interés por las experiencias de la Unién Europea es
mayor en aquellos paises que tradicionalmente han estado mds vinculados a la Unién
Europea y cuyos sistemas institucionales son méds cercanos y similares a los de la Unién
Europea. Estos paises tienen un alto nivel de consolidacién institucional y Estados
fuertes y miran a la Unién Europea y sus Estados miembros por su nivel de proximidad
y comparabilidad, en busca de referencias para fortalecer sus procesos de reforma de
las politicas sociales. Este es el caso de paises como Chile, Uruguay, Argentina o Brasil.
Sin embargo, paises como Argentina y Brasil posiblemente sean mds reacios a recibir
ayuda de EUROsociAL en algunos casos (por ejemplo, en el caso de politicas sociales)
y, en consecuencia, a recibir contribuciones de instituciones europeas. Por ejemplo, en
Argentina solo hay un proyecto de EUROsociAL a cuyos resultados haya contribuido la
Unién Europea. Esto posiblemente se deba a que Argentina tiene un enfoque diferente
hacia las relaciones internacionales. Durante la era kirchnerista (2003-2015), una mayor
relevancia de los temas de politica interna frente a la politica exterior en la agenda
contribuyé a una menor presencia del pafs en el escenario internacional, a excepcién de
su alianza estratégica con Brasil (Consani, Sepulveda, Zeraoui 2008).

Hay otro grupo de paises de América Latina con pocos resultados a los que haya
contribuido la Unién Europea. Seguin el entrevistado C3, estos suelen ser los paises
mesoamericanos (Guatemala, Nicaragua, El Salvador, Honduras y México). Una de las
explicaciones puede ser que tradicionalmente estos paises han estado bajo la influencia
de Estados Unidos. Sus relaciones con Europa son bastante diferentes y no tienen una
actitud activa y auténoma que permita la cooperacién entre pares. Sin embargo, esta no
es la inica explicacién. Un nimero menor de resultados en los que hay una contribucién
de la Unién Europea no significa necesariamente que haya un menor interés en las
experiencias de la Unién Europea. Segun el entrevistado C2, aunque exista este interés,
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estos pafses son conscientes de que no pueden implementar tales politicas por diferentes
razones, por ejemplo, por falta de capacidad presupuestaria o porque consideran que
las experiencias de la Unién Europea estdn demasiado alejadas de su propia realidad.

El caso de Costa Rica, con mayor nimero de resultados a los que ha contribuido la
Unién Europea, es una excepcién. Segtn el entrevistado C3, esto se explicaria porque
Costa Rica tiene un sistema de bienestar que sigue el modelo occidental, mds antiguo
y desarrollado que el de otros paises centroamericanos (Palmer 1999). Ademds, Costa
Rica estaba en proceso de unirse a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE).

Por ultimo, segun el entrevistado C1, hay otro grupo de paises latinoamericanos con
poco interés en las experiencias de la Unién Europea ya que, por su orientacién politica,
consideran que tales experiencias no se ajustan a sus necesidades. Estos paises son
Venezuela y Cuba, los principales impulsores de la alianza bolivariana (ALBA): no
tienen ningun resultado a lo que haya contribuido la Unién Europea.

Espafia fue el pais que participé en mayor nimero de proyectos fomentados por
EUROsociAL en los que se obtuvieron resultados con contribucién de la Unién Europea,
seguida de Italia, Francia y Reino Unido. Espafia particip6 en 77 de un total de los
116 resultados en los que hubo una contribucién de la Unién Europea, es decir, en el
60% de los resultados. En muchos casos, dos o més paises europeos intercambiaron sus
experiencias y por eso, la cantidad total de intervenciones de estos paises es mayor que
la cantidad de resultados.

Todoslos coordinadores entrevistados coincidieron en que el idioma es uno delos motivos
que explica la cantidad de intervenciones por parte de Espafia en comparacién a otros
paises europeos. Segin el entrevistado C1, el idioma también explica el mayor interés
de los paises de América Latina por las experiencias de aprendizaje principalmente de
Espafia, Italia y Francia. Al entender el idioma, los responsables politicos en América
Latina encuentran mucho mds fécil acceder a la informacién sobre politicas sociales
en estos pafses. Por ello, tienden a pedir mds informacién sobre estas experiencias vy,
como EUROsociAL es un programa con enfoque de demanda, esto explica por qué la
participacién de Espaiia, Italia y Francia es mayor.

En cuanto a la realizacién de las actividades de apoyo, si bien hablar espafiol no es
imprescindible en todas las actividades que promueve el programa, por ejemplo,
en los seminarios, es indispensable en otras, especialmente en el asesoramiento de
expertos. En el caso de Italia y Francia, las similitudes entre sus idiomas y el espafiol,
o la posibilidad de aprenderlos rdpidamente, aunque sea a nivel bdsico, permite una
mejor comprensién. Ademds, estos paises, a pesar de no tener un idioma comn, tienen
intereses culturales y comerciales comunes con América Latina (Ferndndez y Gudifio
2009). Con respecto a Reino Unido, el hecho de que algunos responsables politicos en
América Latina tengan conocimientos de inglés explica su posicién como el cuarto pais
de la Unién Europea con mayor participacion.
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En segundo lugar, la prevalencia de Espafia, Italia y Francia como paises de intercambio
también se explica por el hecho de que los coordinadores del programa de EUROsociAL
fueran de estos paises. Existe una tendencia a fomentar el intercambio de experiencias
que los coordinadores y socios operativos conocen mejor, a pesar de que también
intentaron fomentar experiencias de otros paises.

En tercer lugar, las sociedades mediterrdneas han mostrado tradicionalmente un mayor
interés por los paises de América Latina y el Caribe. Por ejemplo, segtin el entrevistado
C3, en Espafia las relaciones con los paises de América Latina son una cuestién de
Estado. En opinién del entrevistado C2, el resto de paises europeos tienen menos interés
en los paises de América Latina debido a su desconocimiento de la regién. Por tanto,
las instituciones de estos paises no muestran interés en colaborar con EUROsociAL.

Sin embargo, no todos los pafses de América Latina estaban interesados en las
experiencias de los cuatro paises de la Unién Europea mencionados; hay algunas
excepciones. Segun el entrevistado C3, por ejemplo, Chile, uno de los paises que
tradicionalmente tiene relaciones con Europa, estaba més interesado en las experiencias
de los paises nérdicos porque se considera que son los que tienen mayor experiencia en
el drea de politicas sociales.

Instrumentos

Los instrumentos que fomenta EUROsociAL tienen como objetivo contribuir al disefio,
reforma y ejecucién de politicas ptiblicas en América Latina que mejoren la cohesién
social. La siguiente tabla presenta el tipo de actividades previstas en el marco de
EUROsociAL.

Consisten en viajes de campo realizados por miembros de un equi-
Misiones po de expertos. Pueden tener distintos objetivos de diferente na-
turaleza transversal: programacion, coordinacion, seguimiento de
acciones, resolucion de problemas, negociacion, evaluacion, ges-
tion econdmica, etc.

* Las misiones no se tienen en cuenta para determinar si hay con-
tribucion europea en un resultado porque son siempre la primera
accion que se realiza para analizar cudles son las necesidades de los
paises de América Latina.
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Asesoramiento
experto

EUROsociAL moviliza la experiencia publica y privada europea y
latinoamericana que asesora a pares en otras instituciones y paises
para promover cambios o mejoras en el proceso de reforma de las
politicas publicas. La asistencia técnica que se ofrece tiene que es-
tar vinculada al resultado esperado y tener un efecto claro en el lo-
gro del mismo. Pueden ser a corto o a medio plazo que implicarian
el establecimiento de alianzas y asociaciones mas estables entre
administraciones publicas equivalentes.

Trabajo analitico

Se trata de estudios sobre las realidades socioecondmicas y po-
litico-institucionales de Ameérica Latina (y Europa), o de un pais
especifico, sobre temas relacionados con el programa, sus lineas
de accion o las reformas especificas que apoya. Sus resultados y
conclusiones deben contribuir al debate, inspirar acciones y ser re-
levantes para la cohesion social. El trabajo analitico puede ser de
varios tipos: estudios de casos, novedades, libros blancos, analisis
economicos, evaluacion de riesgos, analisis comparativo (incluida
la UE), mejores practicas, casos de éxito, estudios de politicas, estu-
dios sectoriales y tematicos, analisis de actores, autodiagnosticos,
metodologias y manuales..

Conferenciasy
seminarios

EUROsociAL puede organizar reuniones especializadas destinadas
a reflexionar, debatir y discutir sobre los intereses de los paises en
las diferentes lineas de accion. En estos encuentros (incluidos los
virtuales), los participantes comparten estudios relevantes, inter-
cambian experiencias y buenas practicas y analizan diferentes
puntos de vista. Normalmente se invita a expertos externos, aca-
démicos o investigadores para enriquecer el debate y presentar
propuestas innovadoras. Las reuniones pueden contribuir a un re-
sultado concreto en términos de cambios en una politica publica
especifica, previamente definida (individual o colectivamente); o
puede servir para mejorar el conocimiento en determinados temas.
Estas reuniones incluyen seminarios y mesas redondas (nacionales,
regionales, subregionales, publico-privadas, etc.).

Reuniones de
trabajo

Se trata de reuniones mas pequetias que los seminarios, en las que
participan uno o mas paises para una sesion de trabajo conjunta
sobre un tema especifico. A diferencia de los seminarios, suelen ser
reuniones especializadas de aprendizaje activo con objetivos muy
especificos y en las que se logran avances sustanciales en relacion
con los resultados esperados de la intervencion EUROsociAL a nivel
nacional o para un pequeno grupo de paises.
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Son herramientas de aprendizaje disefiadas especificamente para
Cursos de forma- | que los funcionarios de una o mas instituciones publicas en los
cién paises de América Latina mejoren sus conocimientos en una de-
terminada materia y desarrollaren habilidades y competencias. Se
pueden impartir en sesiones presenciales o virtuales, siempre con
el objetivo de ayudar en la ejecucion efectiva de reformas en las
politicas publicas para mejorar la cohesion social.

Son estancias cortas (en Europa o en Latinoamérica) de un grupo
Visitas de inter- de funcionarios de un pais de América Latina con el propdsito de
cambio conocer (y reflexionar) sobre una experiencia practica en un entor-
no diferente al que trabajan.

Es una estancia de aprendizaje de un funcionario publico de un
Programas de pais de América Latina en una institucion publica europea o la-
practicas tinoamericana para conocer de primera mano los mecanismos y
procesos de ejecucion de una politica publica. Su principal objeti-
Vo es la transmision interinstitucional de conocimientos practicos,
directos y concretos a través de uno o mas funcionarios publicos
que actuan como mentores. Estas herramientas no son un fin en si
mismas, sino que se articulan y combinan para crear itinerarios de
acompafiamiento (acciones) orientados a lograr un resultado de re-
forma, un cambio concreto en las politicas o instituciones publicas.

*Los programas de practicas no se han tenido en cuenta para de-
terminar si hay una contribucion europea porque se han realizado
en muy pocos casos y no se ha establecido su influencia en la con-
secucion de los resultados.

Como se muestra en el grdfico 1, en 103 de los 116 resultados que se obtuvieron con
contribucién de la Unién Europea, se llevé a cabo una (o més) sesiones de asesoramiento
de expertos (en 62 ocasiones hubo mds de un asesoramiento de expertos y en 41 solo
uno).
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Grafico 1: Actividades en los resultados que se obtuvieron con contribucién de la
Unién Europea

=

B Expert advising: 34.33% of 300 B Seminars: 20.33% of 300
B Working meetings: 19.33% of 300 Training courses: 11% of 300
B Exchange visits: 9.67% of 300 B Analytical work: 5.33% of 300

En la gran mayoria de los resultados obtenidos con contribucién de la Unién
Europea, se llevé a cabo mds de una actividad. Es lo que los coordinadores de las
dreas de trabajo denominan “itinerario de apoyo”. “Apoyar” significa acompafiar a
los gobiernos de América Latina de forma sistemadtica en el proceso de reforma de una
politica ptublica, pero sin interferir en el proceso de toma de decisiones. “Itinerario”
significa utilizar una combinacién de instrumentos. Tanto los coordinadores de dreas
de trabajo de EUROsociAL como los responsables de poner en préctica los resultados
de EUROsociAL en los paises de América Latina, consideran que la combinacién de
diferentes instrumentos es la medida mds efectiva para contribuir a la ejecucién de
politicas ptiblicas en América Latina.

El andlisis de los resultados demuestra que, hasta el momento, los gobiernos de América
Latina se han interesado por las visitas de intercambio, el asesoramiento de expertos
y los cursos de formacién. Sin embargo, los datos sobre el nimero de actividades que
se han realizado con contribucién de la Unién Europea no siempre corroboran esta
suposicién. Esto es cierto especialmente en lo que respecta a los cursos de formacién,
ya que esta actividad solo se llevé a cabo con la contribucién de la Unién Europea en
unos pocos casos. Los datos disponibles muestran que el asesoramiento de expertos y
las visitas de intercambio son las actividades que se realizaron con mayor frecuencia, lo
que sugiere un alto nivel de interés por parte de los paises de América Latina.

En cuanto a las conferencias, seminarios y reuniones de trabajo, ninguno de los

entrevistados los mencioné como actividades que hayan despertado un gran interés
entre los paises de América Latina. En opinién de CS2, uno de los altos funcionarios
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de América Latina entrevistado, si bien las conferencias y seminarios permiten a
los participantes familiarizarse de forma detallada con las experiencias de la Unién
Europea, su aplicacién practica es complicada. Estas actividades se utilizan menos en
América Latina (Chiodi 2013).

Para entender si la contribucién de la Unién Europea ha influido en la ejecucién de
planes y reformas en América Latina, es importante evaluar el nivel de cumplimiento
de los resultados fomentados por EUROsociAL. Los resultados se clasifican de la
siguiente manera: resultados obtenidos, resultados esperados y productos generados.
El nivel de cumplimiento de los resultados es clave para evaluar si la contribucién de
la Unién Europea ha sido ttil en el disefio, reforma y ejecucién de politicas publicas en
América Latina que hayan tenido un beneficio para la cohesién social.

e Resultado obtenido: se ha logrado el resultado. Puede consistir en la aproba-
cién de una ley, la presentacién de un proyecto de ley para discusién en el
Parlamento, una reforma, un nuevo plan o la revisién de una politica ptublica.

e Resultado esperado: aunque ha habido un progreso significativo, no puede
considerarse que se haya logrado el resultado. Por ejemplo, cuando se ha
elaborado un proyecto de ley, pero no se ha presentado al Parlamento.

* Productos generados: documentos que se han generado, como directrices
o recomendaciones, pero que no han producido un resultado especifico.

En relacién con los resultados en los que se logré el objetivo que se buscaba, el andlisis
de las entrevistas muestra que la contribucién de la Unién Europea ha sido ttil para
orientar procesos de reforma y desarrollar politicas publicas, en cuanto a su disefio y
el funcionamiento, pero no ha sido determinante ni decisiva ya que, hoy en dia, los
paises de América Latina son, y se consideran a sf mismos, completamente auténomos.

La metodologia entre pares utilizada por EUROsociAL ha sido la mayor contribucién
de la Unién Europea a las politicas sociales de América Latina ya que ha permitido
aprender de las experiencias de paises de la Unién Europea que habian pasado por
procesos de reforma similares. Estos paises han podido compartir buenas practicas
con sus compaferos de América Latina, pero también malas précticas* para evitar los
mismos errores en América Latina.

Todos los actores de América Latina entrevistados, que participaron en la realizacién de
los resultados fomentados por EUROsociAL, coinciden en que, sin la intervencién del
programa, tales resultados no se habrian logrado o, al menos, no en tan poco tiempo.

40 Entendemos por “buenas practicas” aquéllas que han demostrado que funcionan y que han generado
resultados positivos en cuanto la puesta en préctica de reformas en el &mbito de las politicas sociales y, por
tanto, se recomiendan como modelos. Malas practicas son aquéllas que no han servido para llevar a cabo
reformas en el &mbito de las politicas sociales.
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Ademds, en algunos casos, gracias a EUROsociAL se han incluido en la agenda de
las instituciones colaboradoras temas en los que se han conseguido resultados. Por
ejemplo, segtin CS2, gracias a EUROsociAL, el tema de los servicios ptblicos de empleo
se incluyé en la agenda del Ministerio de Trabajo y Previsién Social de Costa Rica como
una prioridad continua, que no puede verse afectada por los cambios de gobierno.

Otra contribucién importante de EUROsociAL ha sido la promocién del interinstitucio-
nalismo. La participacién de distintas instituciones con interés en un tema especifico,
por ejemplo, el Plan Nacional de atencién a la primera infancia en Uruguay, ha promo-
vido la interinstitucionalidad y ha facilitado el proceso y el consenso para llevar a cabo
reformas.

El contexto del pais latinoamericano en concreto es una caracteristica que debe tenerse
en cuenta en la evaluacién de la incidencia de la contribucién de la Unién Europea en
los procesos de reforma en América Latina. Sin esto, no es posible ofrecer una buena
orientaciéon sobre cémo llevar a cabo reformas en las politicas ptiblicas, ya que este
proceso no puede consistir en copiar exactamente la experiencia europea.

Sin embargo como muestran los datos, en muchos casos, la intervencién de EUROsociAL
con la financiacién de algunas actividades no se ha traducido en la consecucién efectiva
de resultados. Si bien el programa EUROsociAL ha participado en las diferentes fases
de la ejecucién de una politica ptiblica, desde su disefio hasta su evaluacién y en la
ejecucién, en ultima instancia, el resultado, es decir, la aprobacién de la reforma, la
modificacién de un plan o el disefio o revisién de una politica depende exclusivamente
del pais latinoamericano. Segun el entrevistado C2, en algunos casos, aunque a los
paises latinoamericanos les interesan las experiencias mds desarrolladas de la Unién
Europea en materia de politicas sociales, no es posible trasladar estos modelos, ni
siquiera como referencia. La razén principal es que algunos paises de América Latina
no cuentan con el presupuesto necesario para plantearse llevar a cabo este tipo de
reformas. En este caso, la imposibilidad de lograr resultados no se debe a una falta de
interés por parte de los gobiernos de América Latina, sino a la imposibilidad general
de transferir un modelo similar al contexto de la regién.

En otros casos, segtin los entrevistados C1 y C2, la falta de resultados se debe a un
cambio de gobierno y, por tanto, de prioridades. También puede deberse a una falta de
voluntad politica. En muchos casos, los paises de América Latina se encuentran inmersos
en varios procesos de reforma al mismo tiempo, por lo que es necesario priorizar los
temas mds importantes. Otra razén es la falta de continuidad de los responsables de
la gestién de las politicas publicas en América Latina. Esto puede dificultar el logro
de resultados, porque si la persona de contacto cambia con frecuencia, incluso aunque
haya voluntad politica para llevar a cabo la reforma de una politica publica, el objetivo
inicial se puede diluir.*! Asilo confirma CS2, quien sefial6 que, para garantizar la conti-
nuidad de la inversién, EUROsociAL deberia intentar establecer acuerdos permanentes
con los ministerios como instituciones y no solo con el gobierno.

41 Eurosocial, Informe Encuentros Pats. Balance de la segunda fase de EUROsociAL, 2016.
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En conclusién, segtin los expertos, los resultados de EUROsociAL pueden parecer
modestos, pero son las pequefias cosas la que marcan la diferencia (Herndndez 2017).

Analisis tematico

En cuanto a las principales dreas y temas en que a los gobiernos de América Latina
les interesa una posible contribucién de la Unién Europea, de las diez dreas de trabajo
en las que se centra EUROsociAL (descentralizacién, educacién, finanzas publicas,
empleo, didlogo social, institucionalidad democratica, justicia, seguridad ciudadana,
proteccién social y salud), el drea en la que ha habido mds resultados con aportacién
europea ha sido la de finanzas publicas, seguida de justicia, con un total de 34 y 23
resultados, respectivamente. Las dreas de trabajo con menor niimero de resultados con
contribucién europea han sido educacién, seguridad ciudadana y didlogo social.

Gréafico 2: Resultados con contribucién de la Unién Europea por areas de trabajo.

B Public Finance: 29.31% of 116
M Social protection: 11.21% of 116
B Descentralization: 8.62% of 116
B Health: 5.17% of 116
B Citizen security: 2.59% of 116
B Justice: 19.83% of 116
Employment policies: 10.34% of 116

B Democratic Institutionalism: 776% of 116
M Education: 2.59% of 116
B Social dialogue: 2.59% of 116

Los temas especificos tratados en cada una de las 4reas de trabajo fueron:

Finanzas publicas*

Esta drea de trabajo se centra en el 4mbito de la recaudacién ptblica, en particular la
gestién tributaria, y hace especial referencia al caso espafiol. En concreto, se tratan

42 Las finanzas ptblicas, en particular la gestién tributaria, son importantes para las politicas ptiblicas ya que
pueden servir para lograr objetivos sociales como la reduccién de la desigualdad mediante la redistribucién
de los ingresos.
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temas relacionados con el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias,
pero también la lucha contra el fraude y la persecucién de la evasién de impuestos y
el fraude fiscal. Un ntdmero relativamente alto de resultados estdn relacionados con
consultas tributarias y la prestacién de asistencia a los contribuyentes para facilitar el
cumplimiento voluntario de sus obligaciones tributarias. En cuanto al gasto ptblico,
aunque los pafses de América Latina inicialmente se interesaron por las experiencias
de la Unién Europea, la forma de elaborar presupuestos en la regién es distinta a la
europea; en consecuencia, el interés se centré mds en las experiencias de otros paises
de América Latina. Otro tema importante en esta drea de trabajo fue la evaluacién de
politicas ptublicas.

Uno de los resultados que se logré en esta drea de trabajo fue seleccionado para un
andlisis mds detallado con entrevistas a las partes implicadas en América Latina.
EUROsociAL trabajé con el Ministerio de Hacienda de Paraguay para lograr el
siguiente resultado: “Desarrollo normativo y aplicacién de la Ley de Responsabilidad
Fiscal, con programacién presupuestaria a medio plazo”. Antes de 2014, el Presupuesto
General de Paraguay constaba de 527 programas presupuestarios y generaba unas
1.200 solicitudes de modificaciones presupuestarias por afio, lo que llevaba a retrasos
en la prestacién de servicios publicos y poca calidad de los mismos. El principal
resultado especifico que se logré gracias al apoyo de EUROsociAL fue la aprobacién
del Reglamento N. 1559 de 2014 para el desarrollo de la Ley de Responsabilidad
Fiscal (N. 5098/2013). Tras la aprobacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2013,
Paraguay estd obligado a cumplir con una serie de reglas fiscales, como la elaboracién
de un presupuesto plurianual con un marco fiscal a medio plazo y la evaluacién de la
eficiencia y el impacto del gasto ptiblico. En este caso, los paises de transferencia fueron
Espania, Costa Rica, Perti y Uruguay, y las principales actividades que se llevaron a cabo
fueron asesoria de expertos, cursos de capacitacién, seminarios y reuniones de trabajo.
EUROsociAL ofrecié asesoria experta en diferentes temas especificos, tales como la
elaboracién de presupuestos con resultados plurianuales, el redisefio de catdlogos de
productos o construccién y definicién de productos.

Justicia

El interés en esta drea de trabajo se centr6 en la justicia social por la gran similitud entre
los modelos judiciales de América Latina y la Unién Europea, al menos con los sistemas
de los Estados miembros de Europa continental. Los temas que se trataron fueron el
acceso a la justicia y la aproximacién de los servicios judiciales a la ciudadania. En
concreto, uno de los principales temas de esta drea de trabajo fue la reinsercién de
las personas presas en el mundo laboral. Algunos de los resultados se centraron en
mujeres y jovenes. En estos casos, el pafs de la Unién Europea que participé en la
mayoria de los resultados fue Espafia, especialmente relevante fue la experiencia del
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CIRE en Catalufia.® Otros paises que también participaron en este tipo de proyectos
fueron Italia, Portugal y Francia.

Otro de los temas que se trataron en esta drea de trabajo fue la atencién integral a las
mujeres victimas de violencia de género. En este caso, el modelo de Espafia y su Ley
Orgdnica 1/2004 de Medidas de Proteccién Integral contra la Violencia de Género, muchas
veces una referencia a nivel europeo, también se tuvo en cuenta en América Latina por
su enfoque multidisciplinar.

Dos de los resultados que se lograron en esta drea de trabajo fueron seleccionados
para un andlisis mds detallado con entrevistas a las partes interesadas en América
Latina. EUROsociAL trabajé con el Ministerio de Justicia de Chile en los resultados
denominados “Aplicacién de un protocolo para mejorar los servicios legales que ofrecen las
Corporaciones de Asistencia Judicial (Ministerio de Justicia) a las personas mayores y menores
en procesos judiciales” y “Aplicacion de la Ley sobre Trata de Personas (aprobada en 2011) y del
plan de accién nacional: aplicacién del Protocolo de atencién a las victimas de trata de personas
en los Centros de Atencién Integral a Victimas de Delitos Violentos”.

En el caso de los servicios legales que ofrecen las Corporaciones de Asistencia Judicial,
los principales resultados especificos que se lograron fueron la aprobacién del
protocolo para promover el acceso a la justicia de las personas mayores y la aprobacién
del protocolo para promover el acceso a la justicia de los menores implicados en
procesos judiciales de familia. Los paises de transferencia fueron Espafia y Francia y las
actividades que se realizaron fueron reuniones de trabajo, seminarios, asesoramiento
de expertos, cursos de formacién y visitas de intercambio.

En el caso de la Ley sobre Trata de Personas, los principales resultados concretos que
se lograron fueron la aprobacién y aplicacién del protocolo (y sus vias de aplicacién)
para victimas de trata; el disefio y aplicacién de un plan de comunicacién interna
(del Ministerio) sobre el delito de trata de personas y la aprobacién de directrices y
mecanismos de coordinaciény articulacién de los servicios prestados por la Corporacién
de Asistencia Judicial y el Ministerio de Justicia. Los paises de transferencia fueron
Francia, Argentina y Paraguay y las actividades que se realizaron fueron asesoria de
expertos, seminarios, cursos de capacitacién y trabajo analitico.

Politicas de empleo

Uno de los temas de mayor interés en los pafses de América Latina fue la conver-
gencia entre la demanda y la oferta laboral, a través de los sistemas ptuiblicos de empleo,

43 CIRE (Centro de Iniciativas para la reinsercién) es una empresa publica dependiente del Departamento de
Justicia de la Generalitat de Catalufia que tiene como objetivo dar segundas oportunidades a las personas
privadas de libertad, a través de la formacién profesional en las prisiones y centros de menores. Para lograr
este objetivo se organizan talleres en los centros penitenciarios.
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especificamente sus sistemas de informacién, asf como la provisién publica y privada
de servicios de empleo.

Las cualificaciones profesionales fue otro tema de interés, en particular, la aplicacién
de sistemas nacionales de cualificaciones profesionales, con especial atencién a la
experiencia de Reino Unido. Ademds, los paises de América Latina también estaban
interesados en las experiencias europeas en temas relativos a la promocién del empleo
para grupos vulnerables, en particular las mujeres y los jévenes. En estos casos, se
tuvieron en cuenta las experiencias de Francia e Italia.

Uno de los resultados que se logré en esta drea fue seleccionado para un analisis més
detallado con entrevistas a las partes implicadas en América Latina. EUROsociAL
trabajé con el Ministerio de Trabajo y Previsién Social de Costa Rica en el resultado
denominado “Redisefio del Programa Empléate, con un componente de competencias sociales y
la reforma del sistema de gestion del programa”. Los paises de transferencia fueron Francia,
Italia y Argentina, y las actividades que se llevaron a cabo fueron principalmente de
asesorfa de expertos. EUROsociAL contribuy6 al logro de seis resultados especificos:
catalogacion de las competencias sociales necesarias en el sector empresarial, aprobacién
de la metodologia para la integracién y aplicacién del programa Empléate relativo a
la adquisicién de competencias sociales, aprobacién del nuevo manual de gestién de
Empléate, aprobacién de los procesos operativos de la nueva plataforma de gestién del
programa Empléate, integracién del componente “intermediacién e inclusién laboral”
en el modelo de servicios del programa, aplicacién de la herramienta informadtica y
disefio de material diddctico para el aprendizaje a distancia. Este resultado se relaciona
con otros que EUROsociAL fomenté con el Ministerio de Trabajo y Previsién Social de
Costa Rica, lo que supone un punto de partida para un programa mds amplio sobre un
nuevo modelo de servicios ptblicos en materia de empleo.

Proteccion social

Los principales temas sobre los que se trabajé en esta drea estdn relacionados con los
grupos mds vulnerables, en particular la proteccién y atencién a la primera infancia y
a las personas sin hogar. Otro tema relevante fue la inclusién de personas con disca-
pacidad mental, asi como la atencién a las personas mayores teniendo en cuenta las
experiencias del norte de Europa.

Uno de los resultados que se logré en esta drea de trabajo fue seleccionado para un
andlisis en profundidad con entrevistas a las partes interesadas de América Latina.
EUROsociAL trabajé con el secretario nacional de la Divisién de Atencién del Ministerio
de Desarrollo Social (MIDES) de Uruguay en el resultado denominado “Aprobacién
del Plan Nacional de atencion a la primera infancia (Sistema Nacional de atencién)”. El
principal resultado fue la aprobacién de la ley del Plan Nacional de Atencién a la Primera
Infancia para el periodo 2016-2020. Los paises de transferencia fueron Francia y Bélgica
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y las actividades que se llevaron a cabo fueron asesoramiento de expertos, visitas de
intercambio, seminarios y reuniones de trabajo.

Institucionalidad democratica

El tema principal en esta drea de trabajo ha sido la lucha contra la corrupcién,
especialmente con referencia a los modelos de Europa Central y Reino Unido.

Aparte de la lucha contra la corrupcién, otros temas que se trabajaron fueron las
politicas de transparencia, el acceso ala informacién y la proteccién de datos personales.
Respecto a esto ultimo, hubo mucho interés por la experiencia espafiola, que ha sido y
es una referencia para los paises latinoamericanos y europeos.

Seguridad ciudadana

La atencién en esta drea de trabajo se centra en las politicas de prevencién,
particularmente en lo que respecta a la delincuencia juvenil, porque estas politicas son
muy recientes en América Latina, una regién que tradicionalmente ha dado prioridad a
las politicas represivas. A modo de comparacién, en Europa se empezaron a desarrollar
politicas de prevencién hace 20 0 25 afios. En este dmbito, no habia modelos de referencia
europeos. Normalmente, los resultados en este tipo de politicas se producen a medio
y largo plazo y se necesitan que pasen muchos afios para poder evaluar su impacto,
evaluacién que todavia no se ha podido realizar. Esta puede ser una de las razones que
explique los pocos resultados que se lograron en esta drea de trabajo.

Dialogo social

En esta drea de trabajo hubo muy pocos resultados. Uno de los responsables de esta
drea de trabajo explica las razones: al inicio de la segunda fase de EUROsociAL, en
América Latina habia mucho interés por la experiencia de los consejos econémicos y
sociales europeos, por lo que EUROsociAL movilizé a muchos de ellos. Sin embargo,
posteriormente este interés disminuyé. Entre otras razones, esto se debe a que los
problemas de estructura social, econémica e institucional son muy diferentes en
América Latina. Los sindicatos en América Latina tienen una menor representacién
que en la Unién Europea, e incluso dentro de la Unién Europea, su capacidad de
representacion también varia. Segun el entrevistado C1, el hecho de que el modelo de
didlogo social en Europa ha cambiado mucho con el tiempo es otro motivo que explica
la disminucién del interés por la experiencia europea. Con la crisis econédmica de 2008
perdié mucha credibilidad, especialmente en los paises mediterrdneos.
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4.3.2. SOCIEUX

SOCIEUX, el “Mecanismo de expertos de la Unién Europea en materia de proteccién
social”, es un programa de asistencia técnica de la Unién Europea financiado por el
Instrumento de Cooperacién para el Desarrollo. Como en el caso de EUROsociAL, su
fundamento juridico es el capitulo sobre cooperacién al desarrollo del TFUE.

SOCIEUX +, la segunda fase del programa, se adopté con la Decisiéon de Ejecucién de la
Comisién de 27 de noviembre de 2015 sobre el Programa de Accién Anual 2015 Parte III
para el tema “Desarrollo humano”” del programa “Bienes ptblicos y retos mundiales”,
que se financia con cargo al presupuesto general de la Unién Europea.* La contribuciéon
méxima de la Unién Europea para la ejecucién de este programa se fijé en 36 millones
de euros y se financié con cargo a la linea presupuestaria 21 02 07 03 del presupuesto
general de la Unién Europea para 2015 (decisién de ejecucién). En el caso de SOCIEUX
+, el coste total presupuestado fue de 9 millones de euros. La contribucién presupues-
taria de la Unién Europea fue de 7,2 millones de euros. Los posibles beneficiarios de las
subvenciones tenfan que cofinanciarlas con un importe indicativo de 1,8 millones de
euros.*

Patrones de participacion

Durante la primera fase de SOCIEUX se recibieron y procesaron 67 solicitudes de 33
paises. Casi la mitad de las solicitudes (46,3%) las presentaron paises africanos. Gabén,
Costa de Marfil y Togo representaron casi la mitad de las solicitudes africanas. América
Latina presenté 15 solicitudes que representan el 22,4% del total, y Colombia y México
presentaron casi las tres cuartas partes de estas: un total de 11 solicitudes. Hubo tres
solicitudes del Caribe que representaron el 4.5% de todas las solicitudes. Si bien el
nimero de solicitudes que se recibieron de América Latina y el Caribe durante la primera
fase de SOCIEUX no es muy alto (solo 18 de un total de 67), segtn el entrevistado C4,
desde el inicio de la segunda fase de SOCIEUX (SOCIEUX +) en 2017, el ntimero de
solicitudes provenientes de la regién ha aumentado sustancialmente.

44 European Commission (2015): Decision on the Annual Action Programme 2015. Action Fiche “SOCIEUX
Programme”-c2015-8571

45 European Commission (2015): Decision on the Annual Action Programme 2015. Action Fiche “SOCIEUX
Programme”-c2015-8571
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Grafico 3: Desglose por region y pais de las 67 solicitudes recibidas (% del total de
solicitudes).
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Fuente: SOCIEUX (2017), Informe final. Documento adaptado

Las solicitudes recibidas se clasifican como completadas, rechazadas, pendientes o en
curso. 45 solicitudes recibidas por SOCIEUX de total de 67 se tradujeron en 38 acciones

en 24 paises. De las acciones realizadas, se completaron el 63,2%. Las 22 solicitudes
restantes atin estdn en curso como parte del programa SOCIEUX +.
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Grafico 4: Desglose de las 67 solicitudes recibidas por regién y estado de

realizacion.
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Fuente: SOCIEUX (2017), Informe final. Documento adaptado.

De las 15 solicitudes recibidas de América Latina no todas se aceptaron. Segtn los datos
en el informe final de SOCIEUX de mayo de 2017, 5 se rechazaron, 5 se completaron,
3 estaban pendientes y 2 estdn en curso. Las acciones realizadas en América Latina
representan el 18,4% de un total de 38 acciones aceptadas y realizadas por SOCIEUX.

En cuanto al Caribe, se aceptaron 2 de las 3 solicitudes recibidas. Esto representa el
7,9% del total de 38 acciones aceptadas.

Sin embargo, segtin los datos facilitados por el personal de SOCIEUX, en septiembre
de 2017 hubo cambios con respecto a la situacién de las solicitudes de América Latina.
En septiembre de 2017, una de las solicitudes que estaba en curso cuando se publicé
el informe de mayo de 2017 ya se habia completado y las 3 solicitudes pendientes
estaban en curso. Asi pues, en septiembre de 2017 la situacién era la siguiente: de un
total de 15 solicitudes recibidas, 6 se habian completado, 5 se habian rechazado y 4
estaban en curso. Estos son los datos que se han utilizado para los siguientes pasos de
la investigacion.
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Grafico 5: Desglose de 38 acciones por regién y pais (% del total de acciones).
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Fuente: SOCIEUX (2017), Informe final. Documento adaptado.

SOCIEUX ha realizado menos acciones en América Latina y el Caribe que EUROsociAL
II (116 acciones EUROsociAL II frente a las 7 de SOCIEUX, 5 en América Latina y
2 en el Caribe). Esto es normal puesto que EUROsociAL II es un programa que se
centra exclusivamente en América Latina mientras que SOCIEUX tiene alcance global.
Sin embargo, por esta razén SOCIEUX es menos relevante que EUROsociAL II para

determinar qué interés tienen los paises de América Latina y el Caribe en la politica
social de la Unién Europea.

Todos los actores de América Latina a los que se entrevistaron, y que habian participado
en la ejecucién de las acciones fomentadas por SOCIEUX, explicaron que solicitaron
asistencia técnica a SOCIEUX porque organizaciones (internacionales) (por ejemplo,
la Organizacién Internacional de Seguridad Social) o las Agencias Presidenciales para
la Cooperacién Internacional de cada pais de América Latina y el Caribe les habia
enviado informacién sobre el programa. Segtn esto, y como se desprende de las entre-
vistas realizadas, se puede concluir que las instituciones de América Latina no estdn
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bien informadas con respecto a los mecanismos a su disposicién para recibir ayudas
de la Unién Europea. Solo tras haber recibido informacién sobre SOCIEUX decidieron
enviar la solicitud. Segtn el entrevistado CS8, cuando los paises de América Latina se
pusieron en contacto con SOCIEUX para recibir asistencia, no estaban interesados en
el apoyo de un pafs en concreto. Sin embargo, cuando sus propuestas de ayuda de la
Unién Europea se aceptaron, lo recibieron de forma muy positiva. Ademads, segtn la
entrevistada CS6, los paises de América Latina no solo buscaban el apoyo de expertos
de la Unién Europea, sino también de otros paises, porque entendian que SOCIEUX
no solo podia movilizar a expertos de la Unién Europea sino también a los de otras
nacionalidades. Esto muestra que los pafses de América Latina estdn interesados en
recibir apoyo independientemente de su procedencia y no necesariamente de la Unién
Europea.

Las 5 acciones que se realizaron en América Latina se llevaron a cabo en 3 paises (2 en
México, 2 en Colombia y 1 en Pert). Las 2 acciones en el Caribe se llevaron a cabo en
Barbados y Jamaica. Segtn el entrevistado C4, ciertos paises, como México, ya tienen
una experiencia técnica considerable y lo que necesitan es el apoyo de pares externos
para defender su agenda politica ante los responsables politicos.

Teniendo en cuenta las solicitudes que fueron rechazadas o que atin estdn en curso,
la situacidn es la siguiente: 3 de las 5 solicitudes rechazadas por SOCIEUX fueron de
Colombia, una de Honduras y una de Pert. Las 4 solicitudes en curso son de México.
En términos generales, las solicitudes se podian rechazar por diferentes razones. Muy
pocas se rechazaron por no estar dentro del marco de trabajo de SOCIEUX. Algunas se
rechazaron porque sus objetivos y resultados esperados no eran factibles. La mayoria de
las veces, las solicitudes se rechazaron debido a cambios en el pais o en las instituciones
solicitantes en el periodo comprendido entre la presentacién de la solicitud y el final (o
durante) de la formulacién de una accién.

En cuanto a las solicitudes en curso y pendientes en SOCIEUX +, en septiembre de 2017
estas provenian de Colombia (6), Peru (14), México (3), Saint Kitts y Nevis (1) y Santa
Lucia (1).

Los datos muestran que México, Colombia y Perd fueron los principales solicitantes
a SOCIEUX. Una de las razones podria ser que las instituciones de estos paises estdn
mejor informadas sobre las posibilidades de solicitar ayuda a la Unién Europea.
Durante la primera fase de SOCIEUX solo hubo una solicitud de otro pais, Honduras,
pero esa solicitud se rechazé.

Los expertos de la Unién Europea que participaron en las 5 acciones que se completaron
en América Latina procedian de Espafia (6), Francia (1) y Alemania (2). Ademds, también
participé un experto del Caribe en acciones en América Latina. En el caso del Caribe,
2 expertos eran de Pafses Bajos, uno de Reino Unido y uno de Croacia. La situacién en
el Caribe es, por tanto, bastante diferente a la de América Latina. En las acciones en el
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Caribe solo participé un experto procedente de Espafia, mientras que hubo 4 expertos
de otros Estados miembros de la Unién Europea.

Independientemente de la nacionalidad de los expertos que participaron en las acciones
fomentadas por SOCIEUX en América Latina, los entrevistados indicaron que los
Estados miembros de la Unién Europea que les interesan como referencia a la hora de
proponer reformas en el &mbito de las politicas sociales son principalmente Alemania,
Suiza, Francia y Suecia. La entrevistada CS6 sefialé que no existe un solo modelo social
de la Unién Europea y, por ello, a las instituciones de América Latina les interesan las
experiencias propias de los paises mencionados. Segtin la entrevistada CS5, Espafia
también es un modelo de referencia para determinados aspectos, en especial los
programas de acceso al trabajo e inclusién social de personas con discapacidad. A pesar
de todo, la realidad es que, en la gran mayoria de los casos, los expertos procedian de
Espafia. El idioma puede ser una de las razones que explique esta situacién, ya que
uno de los requisitos para participar como experto era el conocimiento del espafiol.
Segtn la entrevistada CS6, en otros temas, como la pobreza, se utilizan como referencia
otros paises de América Latina, porque se encuentran en un proceso de desarrollo mds
parecido.

Instrumentos

Durante la primera fase de SOCIEUX se fomentaron las siguientes actividades:

Asesoramiento de expertos (apoyo, evaluacion, asesora- | [ITI1I11
miento técnico)

Talleres IT1I
Eventos I
Estudios Il
Formacion de formadores I[TITI

Cada accién utiliza una terminologia diferente, lo que dificulta la clasificacién de las
distintas actividades fomentadas por SOCIEUX que podrian estar incluidas en dos o
maés categorias.

La actividad que se realiz6 con mds frecuencia fue el asesoramiento de expertos
(apoyo, evaluacién, asesoramiento técnico), seguida de la formacién de formadores
y los talleres (organizacién de mesas redondas). Todos los entrevistados coincidieron
en que las actividades presenciales son las mas importantes, ya que contribuyen a una
mayor conciencia y compromiso de las instituciones participantes de América Latina.

Segtin los entrevistados, para lograr buenos resultados no existe un tinico mecanismo
ideal, sino que lo importante es la combinacién de todas las actividades fomentadas por
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SOCIEUX. Lo importante es, primero definir el objetivo y, a continuacién, seleccionar el
instrumento o grupo de instrumentos mas adecuados para lograrlo.

En opinién de los entrevistados, las actividades mas importantes son las mesas redondas
o técnicas con la participacion de diferentes actores y entidades, en las que es posible
establecer una comunicacién bidireccional. Estas actividades facilitan el didlogo entre
los expertos y los participantes.

Segin la entrevistada CS6, la formacién de formadores que realizaron los expertos
de la Unién Europea durante su estancia en los paises de América Latina también es
muy importante. Sin embargo, la duracién de las misiones (maximo 10 dias) es a veces
demasiado corta. Adem4s, la entrevistada también sefialé que hubiera sido interesante
mantener el contacto con los expertos, una vez finalizada la misién.

Analisis tematico

La contribucién de la Unién Europea que promueve el programa SOCIEUX puede influir
de diferentes formas en la ejecucién de politicas ptblicas en América Latina y el Caribe.

Segtin la entrevistada CS5, gracias a SOCIEUX, los actores de América Latina y el Caribe
pueden adquirir conocimientos sobre experiencias de la Unién Europea que se pueden
aplicar en la ejecucién de politicas ptblicas en la regiéon. En opinién del entrevistado
CS7, SOCIEUX también ayuda a entender cudl es la mejor forma de asimilar y adaptar
las experiencias de la Unién Europea en América Latina y el Caribe.

En concreto, segtin el entrevistado CS7, una de las mayores contribuciones de SOCIEUX
a las politicas ptiblicas en América Latina y el Caribe es reunir a todas las instituciones a
cargo de los temas relativos a la seguridad social y ayudar a que las instituciones locales
sean mds conscientes de la importancia de los temas que se tratan en el programa.

En opinién del entrevistado CS8, como el asesoramiento sobre pasos a seguir
normalmente proviene de la Unién Europea, que goza de mucho respeto, es mds facil
y eficaz concienciar a los actores relevantes en materia de seguridad social. Gracias a
la intervencién de SOCIEUX, como resultado de las acciones realizadas también se han
identificado nuevos objetivos. Por tanto, en cierto sentido, los objetivos iniciales que
llevaron a una institucién latinoamericana a solicitar el apoyo del programa no solo
se lograron, sino que también se fortalecieron y multiplicaron. Por dltimo, gracias al
apoyo de la Unién Europea fue posible un logro histérico en México: la creacién de una
organizacién estatal de instituciones de seguridad social.

La entrevistada CS6 sefiala que la participacién conjunta de expertos de la Unién
Europea y América Latina y el Caribe enriquece, es interesante y facilita la aplicacién
de politicas ptblicas en América Latina y el Caribe. Segtin el entrevistado CS7, esto se
debe a que los paises de América Latina y el Caribe tienen un nivel de desarrollo y un
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contexto socioeconémico parecido, por lo que abordar los mismos problemas de forma
conjunta puede ser una oportunidad.

Sin embargo, el principal problema es la transferencia de experiencias de la Unién Europea
a los paises de América Latina. El principal problema gira en torno al contexto interno
de los paises de América Latina. En el caso presentado por el entrevistado CS8, hay
elementos de la experiencia de la Unién Europea, por ejemplo, en materia de pensiones,
que no se pueden transferir a México por que la legislacién mexicana no lo permite. En
otro ejemplo presentado por el entrevistado CS7 sobre Per, el principal problema era la
falta de una institucién que centralizara todos los temas relacionados con la seguridad
social. En este caso, a pesar de que las partes interesadas de América Latina reconocieron
que las experiencias de la Unién Europea presentadas por los expertos europeas eran muy
interesantes, el entrevistado CS7 sefialé que era dificil coordinar todas las instituciones
peruanas para poner en marcha las experiencias de la Unién Europea.

Resumen

Las dreas de intervencién de SOCIEUX incluyen todas las dimensiones relativas a la
proteccién social, el empleo y el mercado laboral:

* Seguridad social: pensiones contributivas, salud, accidentes, proteccién por des-
empleo;

* Prestaciones sociales: programas de transferencia de efectivos y de subsidios,
planes de garantia de ingresos, prestaciones de vejez, subsidios por hijos e inva-
lidez, obras ptblicas, servicios sociales;

* Politica y legislacién laboral: politicas activas del mercado laboral, sistemas de
informacién, trabajo digno, trabajadores, economia informal, condiciones de tra-
bajo, relaciones laborales, normas laborales, didlogo social;

* DPoliticas de empleo: seguridad y servicios, educacién y formacién profesionales y
desarrollo de competencias

Para analizar cuédles fueron las principales dreas y temas en que los paises de América
Latina y el Caribe tenian interés en una contribucién por parte de la Unién Europea,
se tuvieron en cuenta todas las solicitudes recibidas por SOCIEUX y SOCIEUX+ hasta
septiembre de 2017, con independencia de su estado.

* Seguridad social: los temas que despertaron mayor interés en esta drea son los
relacionados con la coordinacién de los diferentes mecanismos de seguridad
social en los pafses de América Latina. Otros temas que también despertaron
gran interés son los relacionados con la seguridad y salud de los trabajadores,
destacando la sensibilizacién de los interesados en el &mbito de la seguridad y
salud en el trabajo; la creacién de servicios sociales para trabajadores estatales;
la proteccién social en la economia informal y la creacién de un seguro social de
salud.
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El caso mds relevante es el de México, donde SOCIEUX trabajé con el Instituto de
Seguridad Social del Estado de Guanajuato (ISSEG) en una accién denominada
“Apoyo a pensiones contributivas (cobertura, inversién y administracién)” y
contribuyé a la creacién de la Organizacién Nacional de Instituciones Estatales de
Seguridad Social, para facilitar la gestién de las pensiones.

En Pert, SOCIEUX también apoyé al Ministerio de Trabajo y Promocién del
Empleo con una accién denominada “Apoyo al Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo en la celebracién y redaccién de convenios de seguridad social para
trabajadores migrantes”.

Prestaciones sociales: las acciones impulsadas en América Latina estaban
dirigidas principalmente a la proteccién de grupos vulnerables, en especial
personas con discapacidad, personas en situacién de pobreza extrema, poblacién
indigena, nifios y nifias y adolescentes.

En Colombia, SOCIEUX trabajé con la Secretaria de Salud del Gobierno Provincial
de Cundinamarca en una accién denominada “Apoyo en la elaboracién de una politica
sobre discapacidad para la regién de Cundinamarca (Colombia)” y con la Agencia
Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema (ANSPE) en una accién
denominada “Desarrollo de capacidades para la Agencia Nacional para la Superacion
de la Pobreza Extrema”.

Politica y legislacién laboral: uno de los temas en los que los gobiernos de
América Latina tenfan mds interés en la contribucién de la Unién Europea era
en la obtencién de informacidén sobre el funcionamiento del mercado laboral, asi
como su evaluacién y gestiéon para su uso en la ejecucién de politicas piblicas.
Desde el punto de vista de las politicas publicas, habia interés en las experiencias
innovadoras que se estdn desarrollando en Europa en el &mbito de los empleos
verdes, la inclusién de la mujer en el mercado laboral y en materia de teletrabajo.

Politicas de empleo: en este &mbito, uno de los temas mds importantes fue la
promocién de politicas en el dmbito de la formacién profesional, la formacién
en el trabajo y los sistemas de educacién dual. Ademds, otros temas relevantes
fueron las politicas que tienen como objetivo promover el empleo de los grupos
vulnerables, entre otros, las personas con discapacidad.

Segtn la entrevistada CS4, las solicitudes que recibié SOCIEUX en materia de proteccién
social fueron muy variadas y seria dificil encontrar dos solicitudes parecidas en América

Latina y el Caribe. Ciertos temas, como la gestién de la informacién, son relevantes

para muchos paises, pero en estos casos, no se considera que la asistencia técnica tenga

que venir necesariamente de la Unién Europea. Los sistemas de pensiones eran otro

tema importante para los socios en América Latina y el Caribe.
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4.4. Conclusiones

Tras analizar las acciones fomentadas por los programas de cooperacién EUROsociAL
y SOCIEUX, la principal conclusién es que, en general, a los responsables de politicas
sociales de América Latina y el Caribe les interesa el “modelo social de la Unién
Europea”. Sin embargo, deben hacerse algunas aclaraciones:
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A pesar de que existe interés, este ha disminuido en los ultimos diez afios,
especialmente debido a la crisis econémica en muchos paises europeos. Por ello,
los paises de América Latina y el Caribe también estdn interesados en recibir
asistencia de cooperaciéon de otras regiones, por ejemplo, Asia, y en especial,
China. En algunos casos, son las instituciones que implementan los programas las
que “fomentan” el interés de América Latina y el Caribe en las experiencias de la
Unién Europea.

Alos paises de América Latina y el Caribe les interesa cada vez mads la cooperacién
intrarregional con otros paises de la regién y, en general, una cooperacién mds
selectiva, segin sus necesidades en cada caso, sin ninguna preferencia por un
modelo concreto. La Unién Europea en general, o sus Estados miembros, cada vez
se consideran menos como un modelo de referencia y los intereses de los paises
de la regién latinoamericana y caribefia tienen un alcance geogrédfico mds amplio.
A pesar de todo, la cooperacién de la Unién Europea sigue siendo muy importante
por su experiencia firme, amplia y de larga duracién en materia de reformas
en el dmbito del bienestar social. Segin muchos de los expertos consultados,
también se reconoce que la cooperaciéon de la Unién Europea tiene en cuenta las
prioridades de los paises receptores y no intenta imponer tinicamente sus propias
prioridades. Es mds, la cooperacién de la Unién Europea se basa en gran medida
en el intercambio entre pares.

A los paises de América Latina y el Caribe les interesa mds el asesoramiento de
expertos, las visitas de intercambio y el trabajo analitico de la Unién Europea que
el apoyo presupuestario. Dado que un gran ntimero de paises de América Latina
y el Caribe son paises de renta media, estdn en situaciones similares a los de la
Unién Europea. Como tal, tienen interés en intercambios con la Unién Europea.
La cooperacién con la Unién Europea significa que pueden aprender sobre las
mejores practicas que existen en la Unién Europea y recibir apoyo técnico que les
ayude en sus propios procesos de disefio, reforma y ejecucién politicas pudblicas
en el &mbito del bienestar social.

Las experiencias de la Unién Europea no se pueden trasladar directamente a los
paises de América Latina y el Caribe. Es necesario adaptarlas al contexto de la
regién, ya que existen importantes diferencias entre ambas regiones, y “copiar”
directamente las experiencias de la Unién Europea en los paises de América Latina
y el Caribe no es el enfoque apropiado.

La cooperacién de la Unién Europea en América Latina y el Caribe, especialmente
a través del programa EUROsociAL, también promueve la cooperacién Sur-Sur.
En algunos casos, en sus actividades solo participaron expertos de paises de
América Latina y el Caribe y no habia expertos de la Unién Europea. En esos casos,



la Unién Europea facilita la cooperacién Sur-Sur sin necesariamente transferir
directamente sus propias experiencias.

EUROsociAL y SOCIEUX estan financiados por el Instrumento de Cooperaciéon al
Desarrollo. En el caso de EUROsociAL, la cofinanciacién por parte de las instituciones
encargadas de la ejecucién del programa solo fue necesaria en la primera fase y, en el
caso de SOCIEUX, solo en la segunda fase. Las otras fases se financiaron integramente
con el presupuesto de la Unién Europea y, por otro lado, los documentos de estrategia
regional que prepara de forma unilateral la Unién Europea sirven de base para la
implementacién de EUROsociAL y SOCIEUX.

En cuanto a instrumentos y dreas de trabajo, la siguiente tabla ofrece un resumen
comparativo:

Tabla 2: Instrumentos y principales areas de trabajo de los programas de
cooperacion UE-ALC.

EUROsociAL SOCIEUX
Instrumentos Asesoramiento de expertos, visitas | Asesoramiento de expertos (apo-
de intercambio, cursos de forma- yo, evaluacion, asesoramiento
cion, reuniones de trabajo, semi- técnico), talleres, eventos, estu-
narios, trabajo analitico dios, formacion de formadores
Areas de trabajo | Finanzas Publicas, proteccién Seguridad social, asistencia so-
social, descentralizacion, salud, cial, politica y legislacion laboral,
seguridad ciudadana, justicia, po- | politicas de empleo
liticas de empleo, institucionalidad
democratica, educacion, didlogo
social

Del analisis de los resultados y acciones promovidas por los programas de cooperacién
de la Unién Europea en América Latina y el Caribe se desprende que EUROsociAL es
el programa que ha impulsado un mayor ntimero de resultados en los que ha habido
una contribucién de la Unién Europea, en concreto, 116 resultados con contribucién de
la Unién Europea comparado con los 7 de SOCIEUX. Como ya se sefial6, esto se debe
a la naturaleza de EUROsociAL, que se centra especificamente en la cohesién social en
América Latina y el Caribe, mientras que SOCIEUX trabaja a nivel mundial.

Un instrumento comidn que utilizan ambos programas es el asesoramiento de
expertos. Como ya se ha dicho, este es el instrumento mds apreciado por los paises de
América Latina y el Caribe. Ademds, EUROsociAL promueve con frecuencia visitas de
intercambio, una actividad también muy apreciada, y que no existe en SOCIEUX.

A través de los diferentes programas de cooperacién que se han analizado en este

capitulo del informe, la Unién Europea ofrece apoyo a los paises de América Latina y
el Caribe en una gran variedad de areas temadticas que abarcan casi todos los aspectos
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relacionados con la politica social. El andlisis muestra que el interés de América
Latina y el Caribe en la Unién Europea es bastante difuso y no se puede detectar una
tendencia clara con respecto a un tema de politica especifico que sea de interés para
todos los paises de América Latina y el Caribe. Sin embargo, del andlisis de las acciones
impulsadas por los diferentes programas se pueden identificar algunas areas en las
que es posible establecer que el interés de los responsables de las politicas sociales de
América Latina y el Caribe en la Unién Europea es mayor:

* Justicia: es una de las dreas de trabajo del programa EUROsociAL. Probablemente
esto se deba a que ambas regiones tienen una concepcién parecida de la idea de
justicia social.

¢ Politicas de empleo: también es una de las dreas de trabajo del programa EURO-
sociAL y una de las principales dreas de intervencién de SOCIEUX. En concreto, se
puede deducir que los responsables politicos en el d&mbito de las politicas sociales
en América Latina y el Caribe tienen especialmente interés en desarrollar las dreas
relativas a las calificaciones profesionales, las educacién y formacién profesional
y el empleo juvenil.

* Proteccién social: es el tema principal de SOCIEUX y una de las principales dreas
de trabajo de EUROsociAL. A América Latina y el Caribe le interesa mucho la
proteccién de grupos vulnerables, especialmente mediante la reduccién de la
pobreza y la atencién a nifios, nifias y adultos mayores.

En un contexto global que, en los dltimos veinte afios, ha cambiado y sigue cambiando
mucho, las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe pueden y
deben revitalizarse. En vista del estudio realizado sobre los mecanismos tradicionales
de cooperacién, EUROsociAL y SOCIEUX, se puede concluir que es necesario actualizar
completamente el discurso sobre desarrollo y politicas sociales a nivel birregional.
El enfoque esencial de las relaciones entre la Unién Europea y América Latina y el
Caribe en el dmbito social se basa en dos presunciones tdcitas: la Unién Europea y sus
Estados miembros han resuelto sus problemas de desarrollo, mientras que los paises de
América Latina y el Caribe no; y, en términos de politicas sociales, el modelo europeo
de estado de bienestar (o sus diferentes modelos) ha dado soluciones satisfactorias a los
principales problemas, que se pueden ofrecer como modelo, o transferir, a los paises de
América Latina y el Caribe.

Es posible que estas presunciones fueran vilidas en el pasado, pero no se pueden
mantener en la actualidad.

En primer lugar, todos los procesos que han tenido lugar en las dos dltimas décadas en
las dos regiones (ampliacién de la Unién Europea a paises del centro y este; crecimiento
econémico en algunos paises de América Latina y el Caribe, efectos profundos y
persistentes de la crisis econémica, en particular en la Unién Europea) contradicen
ambas presunciones.



En segundo lugar, a nivel mundial, se ha desarrollado un nuevo enfoque de desarrollo.
La légica de los Objetivos de Desarrollo Sostenible no es la de misma que la de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio previos.

La oportuna publicacién en septiembre / octubre de 2018 del informe “Desafios
emergentes y paradigmas cambiantes. Nuevas perspectivas de la Cooperacién
Internacional para el Desarrollo” ofrece la oportunidad y crea la necesidad de un cambio
de discurso. El informe es el esfuerzo conjunto de una organizacién internacional
(OCDE) cuyo liderazgo en las dreas de desarrollo y politicas sociales siempre ha
sido reconocido por la Unién Europea y sus Estados miembros, una organizacién
multilateral y regional como es la CEPAL, y la Direccién General de Cooperacién
Internacional y Desarrollo de la Comisién Europea (DG DEVCO), responsable de la
mayoria de los programas entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe en el
dmbito social. Tiene, por lo tanto, suficiente legitimidad para convertirse en la base del
necesario cambio de enfoque: el desarrollo y la reforma de las politicas sociales son,
y deben considerarse, un desafio comin UE-ALC y no temas que afectan solo a los
paises de América Latina y el Caribe y que “deben ensefiar” los Estados miembros de
la Unién Europea.
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4.6. Anexos

Anexo 1: Guia de entrevistas a los coordinadores de EUROsociAL

La Unién Europea y América Latina y el Caribe mantienen relaciones privilegiadas
desde la primera cumbre bilateral celebrada en Rio de Janeiro (Brasil) en 1999, en la
que se establecié una Asociacion Estratégica. Desde entonces, los Jefes de Estado y de
Gobierno de ambas regiones se retinen cada dos afios.

Uno de sus principales objetivos es profundizar las relaciones birregionales y desarrollar
una visién conjunta en torno a temas de interés mutuo. Los fuertes lazos histéricos,
culturales y econémicos entre los paises de ambas regiones crean una base sélida para
un didlogo integral en todos los niveles y en una gran variedad de temas.

Sin embargo, existe una general aceptacién de que las relaciones UE-CELAC no estdn
a la altura de las expectativas de ambas regiones y que el didlogo politico birregional
podria perder relevancia debido, entre otras cosas, a cambios en el orden global, el
surgimiento de nuevos sistemas regionales y el enfoque en las relaciones bilaterales.

EULAC Focus es un proyecto de investigacioén financiado por el programa Horizonte
2020 de la Unién Europea para el periodo 2016-2019 y que tiene como objetivo fortalecer
la Asociacién Estratégica UE-CELAC mediante la revitalizacién y fortalecimiento de las
iniciativas existentes y proponiendo nuevas e innovadoras dreas de cooperacién entre
ambas regiones en los dmbitos de la cultura, la cooperacién cientifica y las cuestiones
sociales. Las principales actividades del proyecto son:

® Analizar el marco institucional y politico de la Asociacién Estratégica.

e Revisar criticamente la cooperacién birregional hasta la fecha en los dmbitos
cultural, cientifico y social.

e Estudiar las tendencias y temas emergentes de la cooperacién e iniciativas
birregionales en los tres dmbitos e identificar campos, identificando puntos
positivos e iniciativas exitosas.

* Proponer un conjunto de escenarios, visiones y un plan de accién para la
cooperacién birregional en temas culturales, cientificos y sociales.

e DPoner especial atencién a los siguientes temas transversales: movilidad,
desigualdad, diversidad y sostenibilidad.

* Dirigirse a los beneficiarios de ambas regiones mediante la difusién de los
resultados de investigacién, publicaciones de cédigo abierto y conferencias.

Los socios que llevan a cabo las actividades de EULAC Focus representan a ambas
regiones, asi como a una diversidad de actores implicados en el didlogo politico
birregional en temas cientificos, culturales y sociales. El Instituto Italo-latinoamericano
(ITLA) es una de estas instituciones.
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En concreto, IILA es responsable de analizar los principales proyectos de cooperacién que
se han llevado a cabo en los ultimos afios entre ambas regiones en os dmbitos cientifico,
cultural y social. Uno de los objetivos del andlisis es identificar qué experiencias
concretas de la Unién Europea en el d&mbito social han despertado el interés de los paises
de América Latina y el Caribe en su esfuerzo por mejorar las politicas sociales.

El trabajo que realiza EUROsociAL II ofrece un campo de observacién privilegiado
para analizar la dimensién social de las relaciones UE-CELAC, ya que el programa estd
especificamente disefiado para apoyar los esfuerzos de los paises para mejorar el disefio,
gestion, ejecucién y seguimiento de sistemas de proteccion social inclusivos, eficaces y
sostenibles. Nuestro objetivo es analizar las actividades de EUROsociAL para una mejor
compresion de su alcance que nos permita elaborar interpretaciones para responder a
las principales preguntas de investigacién: ;Confirma la trayectoria de EUROsociAL
IT que los politicos latinoamericanos tienen interés en los sistemas de bienestar y sus
politicas de cohesioén? De ser asi, jen qué dreas especificas? Y, ;qué tipo de colaboracién
esperan de Europa? ;Muestra la experiencia del programa que a los paises europeos que
han intervenido en América Latina les interesan los cambios en las politicas sociales que
se han producido en esta region en los tltimos afios?

Teniendo en cuenta la experiencia de EUROsociAL II:

1. En términos generales, ;hay interés latinoamericano por el denominado “modelo
social europeo” (en sus diferentes variantes)? ;En qué aspectos? Si no hay interés,
(cudles podrian ser las razones?

2. Siharespondido afirmativamente a la primera pregunta, ;ha cambiado este interés
alo largo de los afios? ;Cudles son las razones de este interés? ;Existen diferencias
significativas entre paises latinoamericanos?

3. ;Enquédreasespecificas de las politicas publicas hay una mayor demanda de apoyo
europeo? ;Qué razones pueden explicar la mayor relevancia de determinados
temas?

4. ;La contribucién europea que facilita EUROsociAL 11, ha sido ttil para orientar
los procesos de reforma y el desarrollo de las politicas publicas desde el punto
de vista de sus disefios y operatividad? ;Cémo ha contribuido la intervencién de
EUROsociAL II? ;Podrian darnos un ejemplo? Si el apoyo técnico ofrecido por
EUROsociAL no ha sido util, ;qué razones podrian explicarlo?

5. ¢(Cuéles son las actividades que ofrece EUROsociAL (visitas de intercambio,
seminarios, asesoramiento de expertos...) en las que los paises de América Latina
tienen un mayor interés? En su opinién, ;jcudles son mds ttiles para orientar los
procesos de reforma y el desarrollo de politicas ptiblicas?

6. Si hay casos en los que, a pesar de la intervencién de EUROsociAL II (mediante
la financiacién de las respectivas actividades), no se lograron reformas concretas,
(cudles pueden ser las razones?

7. Si no hubiera un programa como EUROsociAL II, dedicado a los intercambios
entre Europa y América Latina, ;los paises latinoamericanos estarfan interesados
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en Europa? Por ejemplo, jotras organizaciones de cooperacién internacionales y
no europeas que operan en América Latina reciben demandas de intercambio y
colaboracién con pafses europeos?

En perspectiva, ;como cree que se articulardn las relaciones y colaboraciones
Sur-Sur y con China, Estados Unidos y Europa?

Desde el punto de vista europeo, ;hay interés en las politicas de cohesién social en
América Latina? ;De qué tipo y en qué experiencias?

¢(Coémo cree que se podrian fortalecer y mejorar las relaciones birregionales de
cohesién social y lograr que fueran mds bidireccionales?

Anexo 2 : EUROsociAL

También se llevaron a cabo entrevistas con los altos funcionarios de América Latina
responsables de los cuatro estudios de caso seleccionados. Los participantes de América
Latina entrevistados fueron los siguientes:

Finanzas Ptublicas, Teodora Recalde, coordinadora de Seguimiento y Evaluacién
del Gasto Publico, Ministerio de Finanzas, Paraguay (CS1).

Politicas de empleo, Andrés Romero, director de Trabajo, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, Costa Rica (CS2).

Proteccién social, Viviana Pifieiro, secretaria nacional de Atencién, Ministerio
de Desarrollo, Uruguay (CS3). Justicia, Ana Castillo Haeger, Departamento de
Asistencia Legal del Ministerio de Justicia de Chile, Ministerio de Justicia, Chile
(CS4).

Anexo 3: SOCIEUX
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Sonia Maritza Castillo Cubillos, secretaria de Salud del Departamento de la
Regi6én de Cundinamarca, Colombia (CS5)

Diana Carolina Cabrera Moreno, Agencia Nacional para la Superaciéon de la
Pobreza Extrema (ANSPE), Colombia (CS6)

Victor Alberto Mayorca Mayhuasca, Direccién General de Cooperacién y Asuntos
Internacionales, Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo, Peru (CS7)
Carlos Fabidn Mufioz Tejeda, Instituto de Seguridad Social del Estado de
Guanajuato, México (CS8)
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Resumen

Las actividades de las unidades subnacionales en América Latina tienen una
larga historia que se remonta a la época colonial. Sin embargo, el surgimiento del
regionalismo y el interregionalismo entre la Unién Europea y América Latina ha dado
lugar a un marco completamente nuevo para la dindmica de las unidades subnacionales
en las que participan gobiernos locales y organizaciones de la sociedad civil. Tres
factores principales, las politicas de descentralizacién, la integracién regional y el
interregionalismo, presentan el marco en el que han surgido actores subnacionales que
participan en la cooperacidn, entre ellos, las ciudades. A pesar de las diferencias en el
disefio institucional de la Unién Europea y el Mercosur, ambas partes comparten un
enfoque comin de cooperacién descentralizada que se basa en la accién concertada
entre el Estado, el sector privado y la sociedad civil. Ambos bloques regionales
coinciden también en otorgar un papel activo a las ciudades. Este articulo analiza
la evolucién de las relaciones subnacionales en el contexto del acuerdo birregional
UE-Mercosur de 1995 y sus acuerdos posteriores. Se centra en el papel de los actores
estatales y sociales con el fin de explorar el grado en que las ciudades y entidades
subnacionales del Mercosur influyen en la definicién de la agenda e introducen temas
de interés local y cémo este proceso se articula con los programas de cooperacién de las
unidades locales y las relaciones en las que participan las redes de ciudades, asi como
unidades regionales y locales.
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5.1. Introduccién

Gradualmente los actores subnacionales han cobrado importancia debido a los procesos
de integraciéon regional y a las reformas descentralizadoras. Al mismo tiempo, las zonas
fronterizas se han convertido en dreas clave. Tanto en la Unién Europea como en los
bloques regionales de América Latina, se pasé del disefio de politicas para las zonas
fronterizas en base a razones de geopolitica tradicional a las légicas de cooperacién
(Rhi Saussi-Conato 2009; Medeiros 2004, pp. 159-176). Al mismo tiempo, las reformas
descentralizadoras aumentaron la capacidad de toma de decisiones de las autoridades
locales y abrieron nuevas formas de participacion para las organizaciones de la
sociedad civil. Por el contrario, las diferencias entre distintos tipos de autonomia local
han afectado a los intercambios y la cooperacién.

El propésito de este trabajo es discutir un tipo especifico de relaciones interregionales,
las que se dan entre unidades locales, considerando dos grandes lineas de desarrollo:
las actividades internacionales de las regiones y los gobiernos locales en las relaciones
transfronterizas y el nacimiento de redes de ciudades y sus acuerdos interregionales.
Los dos procesos estdn interconectados y es dificil separarlos en este estudio porque
hay ciudades en las redes que estdn en zonas fronterizas. El objetivo de este informe es
estudiar el nacimiento de un tipo especifico de actores locales en el interregionalismo
entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe.

El estudio se divide en cinco secciones ademds de la introduccién y las conclusiones. En
la primera seccién se presenta una discusion tedrica sobre el interregionalismo y el papel
de las unidades subnacionales en las relaciones interregionales. La segunda seccién
examina las particularidades del interregionalismo UE-ALC, a partir de un anélisis de
la literatura; la tercera seccién analiza los diferentes enfoques de la autonomia local
y la cooperacién transfronteriza en la Unién Europea y el Mercosur; la cuarta seccién
estudia las de redes de ciudades, con especial atencién a Eurociudades, Mercociudades
y la Red Andina de Ciudades, y sus acuerdos reciprocos de cooperacién; la quinta
seccién analiza el acuerdo interregional Eurociudades-Mercociudades.

5.2. Enfoque tedrico del interregionalismo y el
papel de las unidades subnacionales

La teoria del interregionalismo presentada por primera vez por Héanggi (2000, 2006),
Aggarval y Fogarty (2004) y Doidge (2011) se centra principalmente en explicar las
relaciones entre bloques regionales, teniendo en cuenta los modelos de regionalismo de
las partes interesadas, el papel de los factores transnacionales y el peso relativo de las
dimensiones relativas a las relaciones interregionales, como el comercio, la cooperacién,
la seguridad, la gobernanza, el estado de derecho y la relacién entre interregionalismo
y multilateralismo. La investigacién desde este enfoque destacé el papel de los Estados,
organismos internacionales, instituciones interregionales y sistemas de normas, en
los procesos en los que participa la Unién Europea y sus socios en todo el mundo. A
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medida que las relaciones interregionales se ampliaron para incluir una variedad de
combinaciones entre bloques regionales y paises individuales en diferentes continentes,
la literatura sobre interregionalismo prest6 cada vez més atencién a las experiencias de
los socios de Ameérica, Asia, Africa y el Pacifico (Acharya (2016), Chin, G. y Stubbs,
R. (2011), Kagwanja (2006). El proceso de regionalizacién llevé al nacimiento de un
mundo de regiones (Katzenstein 2005) y una nueva perspectiva sobre cémo abordar el
compromiso por la paz y el bienestar.

Desde una perspectiva global, Katzenstein (1993) argumenté que las regiones se han
convertido en elementos fundamentales para el mundo contemporédneo, por lo que la
politica global es policéntrica en estructura y plural en esencia. Centrdndose en las
unidades territoriales que participan en estas dindmicas, Hettne y S6derbaum (2000)
destacaron el papel de las regiones en la formacién de actores relevantes.

Este trabajo plantea un enfoque diferente, para explorar la participacién de los actores
subnacionales en las relaciones interregionales a nivel local, teniendo en cuenta el
papel de unidades como municipios, provincias, ciudades y territorios federados en
la cooperacién descentralizada, las relaciones transfronterizas y las redes de ciudades,
con el objetivo de evaluar el papel que estas dindmicas juegan en las relaciones
interregionales y los efectos de dicha participacién.

Tanto en Europa como en América Latina y el Caribe, el federalismo ha mejorado
el grado de autonomia de las unidades federadas. Sin embargo, en ambos bloques
regionales existen varios modelos de Estado y diferentes dindmicas entre centralismo
y federalismo, as{ como diferencias en el modelo de federalismo y en el grado de
autonomia de las unidades de la unién federal, como lo muestra, en el caso del Mercosur,
el ejemplo de dos Estados miembros, Argentina y Brasil. Ademds, durante la década
de 1990, las reformas descentralizadoras en América Latina a favor de aumentar la
descentralizacién y expandir la autonomia municipal llevaron a la creacién del llamado
tercer nivel de gobierno y a la reduccién del “tamario del Estado” en favor de la agencia
de la sociedad civil y abriendo asi el camino para iniciativas de intereses privados
(Vigevani 2004). Con respecto a la Unién Europea, el Comité de las Regiones se creé
como un érgano que representa a los actores con competencias definidas en el articulo
198 del Tratado de Maastricht y el articulo 263 del Tratado de Amsterdam (Jeffery 1997).

En su andlisis sobre el desarrollo tedrico del interregionalismo, Ayuso y Caballero (2018)
sefialan una variedad de experiencias en las relaciones interregionales que dificulta
cualquier intento de presentar una tipologia que comprenda todos los casos empiricos.
En este sentido, Hanggi (2006, p. 40) describe dos formas diferentes en las que se puede
abordar el andlisis del interregionalismo: 1) las relaciones interregionales en un sentido
amplio que incluye las relaciones exteriores entre organizaciones regionales y terceros
paises de otras regiones, asi como las relaciones entre Estados, grupos de Estados y
organizaciones regionales; 2) relaciones interregionales en un sentido limitado, que
comprenden una variedad de relaciones entre regiones, Estados, organizaciones
regionales e incluso redes transnacionales. Las relaciones entre unidades locales y
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redes de ciudades surgidas en diferentes bloques regionales o dentro de los Estados se
podrian incluir en la segunda categoria.

Un enfoque de longue durée muestra que, durante la época de dominio colonial, las
relaciones transfronterizas de América Latina y el Caribe trataron una gran variedad
de temas, principalmente a través de intercambios informales entre comunidades
que residfan en territorios vecinos: matrimonios mixtos, comercio, contrabando y
comunicaciones fueron fundamentales en la creacién de una identidad e intereses
comunes. Esta realidad ha persistido con el paso del tiempo. Si bien el proceso de
independencia hispanoamericana llevé al nacimiento del Estado-nacién como marco
principal de la sociedad politica, los intercambios sociales a través de las fronteras
demostraron ser mds fuertes que el sentimiento de pertenencia a una unidad nacional.

Algunos ejemplos que ilustran el dinamismo de las relaciones transfronterizas en la
América del Sur contempordnea son: el drea que abarca los territorios del Noroeste
colombiano (principalmente la Provincia del Socorro) y el drea venezolana al sur del
Lago de Maracaibo, particularmente el Estado de Téchira, que forman una unidad
social y econémica firmemente integrada por la red de rios que fue la principal ruta
del comercio colombiano con el Caribe a partir del siglo XVII; el drea que comprende
Mendoza (en Argentina) y Santiago (en Chile) que comparten un interés comun en la
produccién de vino; y la frontera brasilefio-uruguaya. Las relaciones transfronterizas
sobrevivieron al largo ciclo de conflictos por la definicién de fronteras y, en la segunda
mitad del siglo XX, el proceso de integracién regional abrié el camino a nuevas
dindmicas basadas en organizaciones binacionales y politicas de cooperacién.

En la Europa occidental posterior a 1945, las fronteras nacionales fueron objeto de
varios acuerdos que ocuparon un lugar destacado en la agenda, principalmente la
reconstruccién y la recuperacién econémica. El establecimiento de fronteras en Europa
central y oriental enfrenté a los responsables politicos europeos que tuvieron que hacer
frente al desafio de disefiar politicas para las sociedades fronterizas que los limites
territoriales de la posguerra habia divido. En América Latina, el caso de los territorios
chilenos limitrofes con Bolivia presenta algunas caracteristicas comparables a las de los
territorios europeos que experimentaron la transferencia de soberania después de la
guerra. Tanto en Europa como en América Latina, el movimiento para el desarrollo de
las regiones se reforzé con un creciente desarrollo de las ciudades y el nacimiento de
redes de ciudades y su papel como nuevos actores internacionales.

Este trabajo se divide en cinco secciones ademds de esta introduccién y las conclusiones.
La primera seccién presenta perspectivas tedricas sobre el interregionalismo y el papel
de las unidades subnacionales; la segunda seccién analiza el interregionalismo UE-ALC
y la agencia local a partir de las contribuciones de la literatura sobre interregionalismo;
la tercera seccién examina diferentes enfoques de la autonomia local y la cooperacién
transfronteriza; la cuarta seccién trata sobre las redes de ciudades, con especial atencién
alas Eurociuadades, las Mercociudades y la Red Andina de Ciudades. La quinta seccién
trata del acuerdo interregional entre Eurociudades y Mercociudades.
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5.3. Caracteristicas del interregionalismo UE-ALC

El interregionalismo UE-América Latina introdujo una nueva perspectiva en las
relaciones internacionales de América Latina, as{ como un nuevo marco de cooperacién
entre regiones, Estados y sociedad civil y abri6 el camino para el nacimiento de actores
locales, la formulacién de nuevas politicas para las zonas fronterizas y la cooperacién
con la participacion de agentes sociales y de los gobiernos locales con diferentes grados
de poder de decisién.

Borzel y Risse (2015) sugieren que, como la Unién Europea se considera un modelo de
integracién regional, el interregionalismo puede entenderse como un medio para la
difusién de ideas, politicas e instituciones de la Unién Europea en otros bloques regio-
nales. La difusién se logra a través de la influencia directa, asi como de mecanismos
indirectos, que incluyen contactos e interacciones entre actores. De hecho, las influen-
cias culturales, los intercambios académicos, las ideas compartidas sobre las formas de
vida y las identidades politicas han jugado un papel en las relaciones entre América
Latina y Europa. Fawcett (2015, p. 33) sostiene que la emulacién institucional entre
organizaciones regionales puede explicar cémo se adoptan las ideas y practicas institu-
cionales en diferentes contextos.

Sin embargo, existen importantes diferencias entre el disefio institucional de la Unién
Europea y de los bloques regionales latinoamericanos, que han optado sistemdticamente
porunmodelointergubernamental deintegraciénregional, enlugar delas organizaciones
supranacionales. Ademds, la historia de la cooperacién transfronteriza en los paises
del Mercosur revela que comenzé ya en la década de 1960 como resultado de la
primera ola de regionalismo liderada por la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL, organismo de Naciones Unidas creado en 1948) y la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC, creada en 1960). Los actores locales
participaron en el proceso de integracion regional a través de grupos de trabajo mixtos
y comités fronterizos, con el objetivo de abordar agendas complejas que incluian temas
relativos al comercio, medio ambiente, gestién de cuencas hidrograficas y transporte.
Por tanto, la difusién de las politicas e instituciones de la Unién Europea no debe
entenderse como un proceso unidireccional, sino como una interaccién compleja que
incluye la influencia de la Unién Europea, la adaptacién latinoamericana de las ideas de
la Unién Europea, la evolucién de las instituciones a partir de formas embrionarias de
cooperacién preexistentes y la adopcién de normas e instituciones de la Unién Europea
cuando coinciden con valores, ideales previos de unién regional o identidades locales.

Los origenes del interregionalismo entre la Unién Europea y América Latina y el
Caribe se remontan a la década de 1960 con el acuerdo de cooperacién entre el Mercado
Comin Centroamericano y el Mercado Comtn Europeo, que abrié el camino a varios
programas de cooperacién, y con la participacién europea en el proceso de paz centroa-
mericano en la década de 1980 (Whitehead 1992). Desde entonces, el interregionalismo
entre ambos funcioné de diferentes formas, desde relaciones entre ambos bloques a
relaciones bilaterales entre la Unién Europea y paises individuales: el acuerdo UE-Mer-
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cosur de 1992, y el acuerdo UE-Mercosur de Asociacién Estratégica firmado el 15
de julio de 2019 son ejemplos claros de acuerdos interregionales entre dos bloques
regionales integrados, mientras que el Acuerdo Global de la UE y Chile (2002) es una
relacién bilateral. Finalmente, también hay ejemplos en los que se combinan ambos
modelos como es el caso de Brasil, Estado miembro del Mercosur y socio de la Unién
Europea a través de un Acuerdo de Asociacién Estratégica.

En el extremo opuesto de las relaciones internacionales, el fortalecimiento de la
capacidad de agencia de las entidades locales fue resultado del creciente activismo
de unidades municipales, provincias y Estados y de la creacién de redes de ciudades
como Eurociudades y Mercociudades, asi como de asociaciones de unidades territo-
riales como provincias o Estados y gobiernos locales.

Las regiones se posicionaron como actores relevantes debido a las nuevas dindmicas
en los Estados nacionales. Por un lado, los procesos de integracién que llevaron a la
formacién de bloques regionales y, por otro, las reformas de descentralizacién que
fortalecieron la agencia de los gobiernos locales y sus capacidades e iniciativa en la
cooperacién descentralizada a través de nuevas organizaciones: en la relaciones entre
la Unién Europea y el Mercosur, el Comité de las Regiones de la Unién Europea y el
Foro Consultivo de Ciudades, Municipios y Regiones del Mercosur creado en 2004
(Chasquetti 2006) son dos instituciones importantes y ejemplos claros de regionalidad,
segun la definicién de Hettne y S6derbaum (2000). Las relaciones transfronterizas entre
gobiernos locales de zonas fronterizas conviven con las relaciones internacionales de
las regiones fronterizas como en el caso de tres comunidades auténomas en Espafia:
Catalufia, Galicia y Pafs Vasco (Garcia Segura 2004). Ademds, la combinacién de dos
dindmicas aparentemente contradictorias (integracién regional y descentralizacion)
dio lugar a que organizaciones de comunidades locales participen en la cooperacién
descentralizada dentro de bloques regionales y en intercambios de alcance interre-
gional. Sin embargo, las diferencias entre Estados federales y unitarios requieren
acuerdos de procedimiento especificos. En este sentido, la experiencia de dindmicas
locales del Mercosur siguié el ejemplo de organizaciones que se crearon durante la
primera ola de integracién regional en la década de 1960, como las comisiones binacio-
nales de gestién de cuencas fluviales y lagunas y los comités de frontera.

5.4. Diferentes perspectivas de la autonomia local y la cooperacién
transfronteriza: Unién Europea y Mercosur

La cooperacién transfronteriza ha sido fundamental en la integracién regional europea
desde el final de la Segunda Guerra Mundial, tanto como una linea de politica impulsada
por el Consejo de Europa como un programa defendido por la Unién Europea. El marco
juridico de la cooperacién transfronteriza se basa en la legislacién de la Unién Europea,
los acuerdos y convenios del Consejo de Europa desde 1980 en adelante, los acuerdos
bilaterales y la legislacién nacional. Una de sus bases principales es la Carta Europea de
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Autonomia Local, adoptada por el Consejo de Europa en 1985, seguida de la creaciéon de
regiones en 2000 (Vigevaniaf 2004, pags. 160-162).

El término regio, que significa “frontera” en latin, identifica una causa de guerras
constantes en la historia de Europa y de preocupacién social y econémica en las posgue-
rras, a consecuencia de los cambios territoriales impuestos por los tratados interna-
cionales. Esto explica por qué las primeras eurorregiones se crearon en zonas que
resultaron perjudicadas por los cambios en las fronteras nacionales, con la intencién
de contrarrestar las “barreras artificiales” que dividian a poblaciones que pertenecian a
un mismo un grupo étnico (Lepik 2009, 267). Este disefio era coherente con el enfoque
de la integracién europea como estrategia de paz. No es de extrafiar que los primeros
ejemplos aparecieran en regiones de Alemania, Holanda y Francia (Clemente 2014).

Las eurorregiones como “modelo” europeo de cooperaciéon entre comunidades fronte-
rizas de la Unién Europea son una estructura innovadoray compleja, en la que participan
agencias gubernamentales, el sector privado, instituciones de educacién y organiza-
ciones no gubernamentales. Ademads, el Consejo de Europa recomienda en sus direc-
trices una “cooperacién de triple hélice”, es decir, la accién conjunta del sector ptiblico,
la comunidad empresarial y el mundo académico, aunque en los casos en que participan
miembros no comunitarios este modelo no se ha podido aplicar en su totalidad.

El término “Euroregion” engloba a una variedad de organizaciones que se dedican a la
cooperacién transfronteriza y que administran proyectos financiados por instituciones
financieras de la Unién Europea. Aunque existen diferencias en su alcance, normas y
composicién, las euroregiones tienen las siguientes caracteristicas comunes: son estruc-
turas permanentes con una identidad separada a la de los organismos que coordinan.
También gestionan sus propios recursos administrativos, técnicos y financieros, y
tienen formas especificas de toma de decisiones. En muchos casos, estdn dirigidas por
comités y secretarias que se financian a través de la cooperacién técnica (ARFE 1999).

Las eurorregiones normalmente se crean mediante la asociacién de autoridades locales
y organizaciones de la sociedad civil de ambos lados de una frontera, que estdn de
acuerdo sobre su agenda comtn y la composicién de los érganos responsables de la
gestién de planes y proyectos. Sin embargo, la Unién Europea también ha desempefiado
un papel activo en la promocién de la creacién de eurorregiones. En este sentido, las
eurorregiones han sido objeto de evaluaciones discrepantes: dependiendo del enfoque,
ya sea de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba, se pueden crear a instancias de la
Unién Europea o de la comunidad local (ARFE 2006).

Ademds, en paises que no pertenecen al “nticleo de Europa” y no estdn acostumbrados
al acquis communautaire, como es el caso de los nuevos Estados miembros de la Unién
Europea en Europa Central y Oriental, las eurorregiones tienen graves problemas
para llevarse a cabo y son muy criticadas por motivos relacionadas con el proceso de
ampliacién. Moravcesik (1998, 5-6) argumenta que es necesario garantizar la flexibilidad
y la fragmentacién, con acuerdos especiales que permitan excepciones a las politicas

103



centralistas de Bruselas y con un nuevo equilibrio entre las politicas supranacionales,
subnacionales y de los gobiernos nacionales.

Esta es una de las razones por las que el papel del Consejo de Europa ha sido importante
en la expansién de proyectos de cooperacion entre los paises de la Unién Europea y sus
vecinos. El concepto de cooperacién transfronteriza que se utiliza en los documentos del
Consejo de Europa tiene un alcance amplio en el sentido que hace referencia no solo la
contigiiidad territorial, sino a cualquier accién destinada a fortalecer las relaciones entre
comunidades de dos o més paises europeos. El concepto de cooperacién interterritorial
se define como la cooperacién entre autoridades no vecinas (Consejo de Europa, 1998).
Ademds, las estructuras flexibles que ha adoptado el Consejo de Europa son mds
adecuadas que las eurorregiones en programas de cooperacién en los que participan
paises que no son miembros de la Unién Europea, como es el caso de experiencias con
las reptblicas del Mar Béltico, paises escandinavos, Rusia y Bielorrusia.

El modelo intergubernamental de los bloques regionales latinoamericanos tiene conse-
cuencias en las relaciones transfronterizas: suelen actuar como complemento de las
relaciones bilaterales. La ausencia de instituciones supranacionales significa que no se
pueden crear estructuras similares a las eurorregiones. Sin embargo, la necesidad de
abordar problemas como la contaminacién de rios y lagunas, las inundaciones y los
desplazamientos diarios a través de la frontera, ha llevado a los gobiernos locales y a
las organizaciones sociales a buscar entendimientos comunes para la accién conjunta.
Los esfuerzos para disefiar planes para la resolucién de problemas se han canalizado a
través de dos tipos de instituciones: comisiones binacionales con una agenda especifica
y Comités de Frontera.

La historia de las comisiones binacionales se remonta a la década de 1960 y coincide
con la primera experiencia de integracién regional, la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio que se cred en 1960 por el Tratado de Montevideo. En ese momento,
el principal problema en la agenda de las relaciones transfronterizas era la gestién de
las cuencas de rios y lagunas. En la frontera argentino-uruguaya, se cre6 la comisién
binacional de la cuenca del rio Uruguay que tenfa como misién disefiar normas y reglas
de navegacién, puertos fluviales, control de la contaminacién y proteccién del medio
ambiente. Ademads, ambos paises unieron esfuerzos y recursos para montar una central
hidroeléctrica que gestionaba una comisién binacional.

En la frontera entre Brasil y Uruguay se constituyeron dos comisiones binacionales: una
para la gestién de la cuenca del rio Quarai y una segunda para la cuenca de la laguna
de Mirim. En ambos casos, habia graves problemas de contaminacién e inundaciones
frecuentes. Ademds, en el drea de la laguna de Mirim, habia industrias pesqueras y un
sector agricola de arroz en crecimiento, asi como pantanos y recursos de biodiversidad
protegidos.

En lo que respecta a los Comités de Frontera, su organizacién precedié a la fundacién
del Mercosur: tras una decisién de la Comisién que se creé en 1975 para el desarrollo
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de las fronteras brasilefio-uruguayas, en cinco afios se constituyeron tres Comités de
Frontera: Chuy-Santa Vitoria do Palmar (14 de mayo de 1990); Rio Branco-Jaguardo (19
de febrero de 1990); y Rivera-Santana (21 de mayo de 1990). Tras la celebracién del
Tratado de Asuncién (1991) que promovié el Mercosur, se crearon nuevos Comités de
Frontera: Artigas-Quarai (10 de mayo de 1991), Bella Unién- Barra do Quarai (1995); y
Acegud-Acegud (1997). En 1995 también se fundé el Comité Uruguayana-Paso de los
Libres en la frontera entre Argentina y Brasil. Desde un principio se concibieron como
instituciones binacionales de accién conjunta en las que participaban gobiernos locales
y representantes de organizaciones sociales locales. Su misién era abordar la agenda
comun de “ciudades gemelas” y sus dreas rurales circundantes y trabajaban desde un
enfoque de resolucién de problemas en temas relativos al trdnsito, salud, permiso de
residencia, comercio, seguridad local, salud y educacién (Pucci 2010, 102-106).

Tanto las comisiones binacionales como los Comités de Fronteras fueron el resultado
de decisiones verticales que tomaron altos cargos y ambas comparten el mismo disefio
institucional: cuentan con la participacién de autoridades locales, representantes de
organismos estatales responsables de dreas politicas especificas (Ministerios de Salud,
Agricultura, Medio Ambiente, Transporte y Educacién), asociaciones del sector privado
y organizaciones de la sociedad civil. El calendario de reuniones se define con los funcio-
narios gubernamentales, pero también hay espacio para iniciativas y debates locales.

La financiacién y la aplicacién de las medidas acordadas a nivel transfronterizo sigue
siendo un asunto de los 6rganos estatales de los paises miembros del Mercosur, lo
que en ocasiones es causa de retrasos y malentendidos que surgen de diferencias en
los procedimientos de la administracién ptblica y prioridades en la planificacién
de politicas. En la ultima década, se ha desarrollado el modelo de triple hélice que
confiere un papel mds importante a las universidades: UNILA y UNIPAMPA, ubicadas
en las fronteras brasilefias con Paraguay y Uruguay durante la administraciéon Lula, y
UDELAR en las fronteras uruguayas con Brasil y Argentina, han atraido una creciente
poblacién de estudiantes de los paises del Mercosur.

La Unién Europea ha contribuido al desarrollo de instituciones y relaciones
transfronterizas como politica a largo plazo, para integrar la politica regional de la Unién
Europea en el contexto interregional y en los planes de cooperacién con terceros paises.
La dimensién territorial en la Asociacién Estratégica de la Unién Europea y América
Latina tiene una importancia creciente en las relaciones interregionales.

La Asociacién de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE) ha llevado a cabo varios
proyectos en América Latina. Tras la aprobacién por parte del Parlamento Europeo de
un proyecto sobre cooperacién transfronteriza que la Asociacién de Regiones Fronte-
rizas Europeas present6é en 2010 a la Direccién General de Politica Regional y Urbana
de la Unién Europea y que comprendia varias dreas de América del Sur, se seleccio-
naron tres dreas del Mercosur: la denominada triple frontera entre Argentina, Brasil
y Paraguay (Fog do Iguacu, Puerto Iguagu y Ciudad del Este); la Triple Frontera Sur
entre Argentina, Brasil y Uruguay (Monte Caseros, Barra do Quarai y Bella Unién), y
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la Cuenca de la Laguna Mirim y las ciudades gemelas a lo largo de la frontera entre
Brasil y Uruguay.

Teniendo en cuenta el enfoque vertical de arriba hacia abajo que impera en la coope-
racién transfronteriza de América Latina, el propésito del proyecto era fortalecer las
capacidades locales de iniciativa y gestién de planes especificos en acciones de interés
mutuo para las sociedades fronterizas, incluyendo tanto a funcionarios de gobierno
como a actores sociales. Su objetivo principal era transformar las medidas esporadicas
en un programa regular y sostenible con visién estratégica (ARFE 2014). Para lograr
este resultado, el proyecto establecié objetivos a corto plazo (es decir, proyectos especi-
ficos) para crear asociaciones transfronterizas y estructuras informales y objetivos a
medio plazo, principalmente el fortalecimiento de las capacidades regionales y locales
para una cooperacién transfronteriza sostenible y el trabajo conjunto en la formulacién
de estrategias en respuesta a las demandas de la comunidad. Por dltimo, el objetivo
a largo plazo eran disefiar una politica con visién territorial para que la cooperacién
transfronteriza ayudara a mejorar la integracién regional.

Para disefiar esta politica, el proyecto destacé el papel de las ciudades gemelas,
el programa brasilefio faixa de fronteira y las contribuciones de la investigaciéon
académica. Los proyectos de la triple frontera de Brasil, Argentina y Paraguay, y de la
cooperacién transfronteriza brasilefio-uruguaya son los proyectos de la Asociacién con
una evaluacién mds rigurosa. El Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias
empresas (SEBRAE) ha jugado un papel destacado, especialmente en proyectos en
la frontera brasilefio-paraguaya y ha aportado propuestas en las que ha incorporado
principios de subsidiariedad en la gestién de problemas de transferencia tecnolégica,
proteccién del medio ambiente, cohesién social e integracién cultural. La metodologia
de la Asociacién consiste en sesiones de discusién, visitas a experiencias locales de
cooperacion, talleres con profesionales y estudios de casos para apoyar la formulacién
de propuestas. (ARFE 2014).

5.4.1. Agencia de las redes de ciudades

El creciente dinamismo de los gobiernos locales ha sido descrito como “municipalismo
transnacional”, que se caracteriza por ser multidireccional, porque también es multi-
dimensional (Ewen, en Sounier y Ewen 2008, pp. 101-117). Sus actividades van desde
la mejora de la competitividad de una ciudad hasta el establecimiento de asociaciones
multilaterales para aprovechar el mayor nimero de actores supranacionales (como
Eurociudades y Mercociudades), hasta las estrategias filantrépicas o cuasi-diplomé-
ticas con las que se busca mostrar solidaridad con el Sur en desarrollo o expresar la
solidaridad de una ciudad con “diplomacia desde abajo” (Sounier, en Sounier y Ewen
2008, p. 182).

106



5.4.2. Eurociudades

En Europa, la aparicién de las ciudades como actores de la integracién regional precedié
a la creacién de la Unién Europea. Los origenes de las Eurociudades se pueden trazar a
una conferencia celebrada en Rotterdam en 1986 sobre el tema “La ciudad, el motor de la
recuperacién econémica”, un evento al que asistieron representantes de once ciudades
europeas, empresarios y académicos. Tres afios mds tarde, en una segunda conferencia
en Barcelona, los alcaldes de seis ciudades (Barcelona, Birmingham, Frankfurt, Lyon,
Mildn y Rotterdam) fundaron la Red de Ciudades Europeas, que pronto aumenté su
membresia y establecié relaciones regulares con las instituciones comunitarias europeas
(www.eurocities.eu/ eurocities /about_us/history).

En 1991, el concejal de Birmingham, Albert Bore, redact6 normas para establecer los
criterios de membresia, fijar las contribuciones y organizar un comité ejecutivo. En 1996,
la membresia habia aumentado a mds de 70 ciudades. Segun los informes elaborados
por la Red de Ciudades Europeas, el ntimero de Eurociudades y su influencia creci6 con
los afios gracias al liderazgo de los alcaldes de las ciudades y a las relaciones regulares
con las instituciones europeas. En 2019, se estimé6 que 130 ciudades era miembros de la
red. Esta red de ciudades estd dirigida por miembros electos de los gobiernos locales
y municipales de las ciudades europeas, su sede estd en Bruselas y su trabajo habitual
se organiza en varios foros temdticos que pueden establecer grupos de trabajo. Los
foros relevantes para las relaciones UE-Mercosur son los que se centran en la cultura, el
desarrollo econémico, la sociedad del conocimiento y los asuntos sociales.

En 2015, estaba formada por mds de 130 grandes ciudades. Aunque la Red de Ciudades
Europeas es independiente de la estructura de la Unién Europea, su accién estd
estrechamente relacionada con las politicas y programas de la Unién Europea. Las
Eurociudades han sido fundamentales para fortalecer la cooperacién descentralizada,
apoyar las politicas de cohesién y promover la regeneracién de las zonas urbanas y la
conservacioén del medio ambiente. En parte, su misién coincidia con los intereses que
defendian varias organizaciones sociales del Mercosur, por lo que fue f4cil alcanzar
un entendimiento comun para la accién conjunta, especialmente en iniciativas de
cooperacién al desarrollo.

5.4.3. Redes de ciudades latinoamericanas: Mercociudades y la Red
Andina de Ciudades

El ejemplo de las Eurociudades fue importante para la organizacién de las redes de
ciudades latinoamericanas. En 1995 se cre6 Mercociudades, que siguié el modelo de
organizacién institucional de las Eurociudades. Estd dirigida por un Consejo, y hay
siete unidades especializadas para trabajar en las diferentes dreas tematicas: seguridad
ciudadana, desarrollo social y derechos humanos; reestructuracién urbana y desarrollo
sostenible; desarrollo de la economia local, educacién, cultura, deporte y turismo; y
ciencia y tecnologfa. Una Secretaria Ejecutiva se encarga de las relaciones externas de
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la red. Al igual que las Eurociudades, también destacan en su agenda el compromiso
con la cohesién social, aunque el grado de influencia de Mercociudades en las politicas
publicas es limitado. En un principio, la membresia se limitaba a ciudades de los
Estados miembros del Mercosur, pero pronto se expandié para incluir ciudades de
paises asociados al Mercosur como Bolivia, Chile, Perd y Colombia.

Aunque no forma parte de las instituciones del bloque regional, Mercociudades ha
jugado un papel relevante como 6rgano asesor de los Estados miembros del Mercosur
en la definicién y organizacién de la agenda. En 2020, gracias a una iniciativa de
Mercociudades, Mercosur aprobé la creaciéon de una red especializada de municipios e
intendencias (REMI), que en 2014 fue sustituida por el Foro Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur.*® La idea detrds de la
creacién de estas redes era lograr que el bloque regional estuviera mds cercano a los
ciudadanos. El nacimiento de Mercociudades en 1995 es el reflejo de la dindmica que
se generd en la fundacién del Mercosur en 1991 y de la voluntad auténoma de las
ciudades de unirse en red para interactuar con otras redes de ciudades.

El 8 de septiembre de 2003, durante una cumbre de la Comunidad Andina de
Naciones en Quito, se creé formalmente la Red Andina de Ciudades. Integrada por
36 ciudades de Colombia, Pert, Bolivia, Ecuador y Venezuela, fue concebida como un
instrumento de apoyo mutuo y gestion eficiente de las ciudades. El objetivo de la red
de ciudades andinas eran mejorar las condiciones de vida en las ciudades. El ejemplo
de las Eurociudades fue clave para su creacién (www.comunidadandina.org/Seccion.
aspx?id=3708&tipo=TE & title = municipios & padre = 343).

Las dos redes de ciudades sudamericanas firmaron un acuerdo de cooperacién el 7
de septiembre de 2007, en Caracas (Mendicoa 2013). Es importante sefialar que las
redes de ciudades latinoamericanas no forman parte de las instituciones de los bloques
regionales, aunque estdn claramente vinculadas a ellos. Ademds, los bloques regionales
se benefician de las relaciones internacionales de las redes de ciudades. Mercociudades
mantiene estrechas relaciones con la Asociacién de Universidades Grupo Montevideo,
que incluye instituciones de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.
Sin embargo, debido a los diferentes grados de autonomia local segin el disefio
institucional federal o centralizado de los Estados latinoamericanos, fueron necesarios
acuerdos arreglos especificos para que la cooperacién entre unidades subnacionales
fuera viable, como se ve en el caso de las unidades subnacionales entre un Brasil federal
y el Estado unitario de Uruguay.

En cuanto a su influencia en el proceso de integracién regional, la principal influencia
de los grupos de trabajo de Mercociudades en la agenda del Mercosur ha sido en
las dreas de politica ambiental, desarrollo sostenible, urbanismo, cultura, deportes,

46 Estados, provincias y departamentos son las denominaciones de las divisiones territoriales en Brasil,
Argentina y Uruguay respectivamente. Intendencias definen las autoridades municipales en Argentina y
departamentales en Uruguay..
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género, educacién y desarrollo econémico local (Mercociudades, 2014). El Foro
Consultivo de Municipios, Estados, Provincias y Departamentos es el canal a través del
cual Mercociudades presenta sus iniciativas y recomendaciones al Mercosur. Ademads,
Mercociudades preside el Comité de Municipios, un organismo del Foro Consultivo. El
Instituto Social del Mercosur, establecido en 2007, 1a Unidad de Apoyo a la Participacién
Social y el Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos, establecidas en 2010
son otras de las instituciones del Mercosur que mantienen estrechas relaciones con
Mercociudades.

En cuanto a la renovacién de la agenda del Mercosur, la VIII Cumbre de Mercociudades
en Asuncién introdujo nuevos temas como la infraestructura de transporte y
comunicaciones, la integracién fronteriza, el estimulo al desarrollo mediante estrategias
disefiadas para reducir los desequilibrios en territorios menos desarrollados, los sectores
productivos complementarios y la creacién de nuevos instrumentos financieros para
proyectos de desarrollo. A partir de 2003, estas directrices influyeron en la formulacién
de politicas del Mercosur (Chasquetti 2003).

5.5. EUROCIUDADES y MERCOCIUDADES: redes interregionales

Los contactos entre Mercociudades y Eurociudades empezaron poco después de la
creacién de las primeras. En este sentido, Mercociudades ha contribuido al fortaleci-
miento de las relaciones entre el Mercosur y la Unién Europea. La ciudad de Asuncién
(Paraguay) ha coordinado la cooperacién internacional de Mercociudades desde su
fundacién en 1995. Los representantes de la Secretaria Ejecutiva de Mercociudades
asisten a reuniones anuales con los alcaldes de las Eurociudades. Los intercambios
entre representantes de ambas redes de ciudades han sentado las bases para trabajar
con mayor cooperacién. Las relaciones entre Mercociudades y Eurociudades se incluyé
en el orden del dia de la reunién celebrada en Porto Alegre (Brasil) el 13 de diciembre
de 1996 entre el Consejo de Mercociudades y Marta Barco, representante del municipio
de Bilbao y de las Eurociudades (Mercociudades / CON / ACTA N ° 01/96, 13 de
diciembre de 1996).

Durante los primeros cuatro afios (1996-2000), se facilit6 financiacién para el apoyo a
las redes temadticas y la organizacién de reuniones. Entre 1996 y 1998 se dio prioridad
a dar visibilidad a la red ante organismos multilaterales y agencias internacionales
para promover proyectos conjuntos. En octubre de 1998 los alcaldes de Asuncién y
Parfs firmaron un acuerdo para trabajar en un proyecto que se tenia que presentar
a la Comisién Europea para financiar actividades de intercambio entre las capitales
europeas y Mercociudades. Este proyecto conté con el apoyo de la organizacién
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, pero la Comisién Europea decidié posponer la
decisién de financiacién porque los recursos econémicos ya habian sido destinados al
programa URB-AL (Mercociudades, 1999).
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A pesar de este fracaso, a fines de 1997 se decidi6 crear un portafolio con proyectos que
presentaban las ciudades y que coordinaba la Unidad de Cooperacién Internacional
del Mercosur. A raiz de una iniciativa del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Francia y de la Comisién de Cooperacién al Desarrollo y Diplomacia de la organizacién
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, se organizé en Concepcién (Chile) un taller
sobre el tratamiento de residuos sélidos con la participacién de Mercociudades y
algunas ciudades francesas. En 1998 se celebré en Paris un segundo taller sobre este
tema. Tras la IV Cumbre de Mercociudades celebrada en 1998, la ciudad de Porto
Alegre asumié la responsabilidad como coordinadora de la Unidad de Cooperacién
Internacional del Mercosur, atendiendo a criterios de cooperacién descentralizada
y horizontal, planificacién estratégica y enfoque multidimensional en proyectos de
desarrollo urbano, desarrollo local, gestién municipal auténoma, medio ambiente,
cultura, turismo y desarrollo social.

En el periodo 2001-2006, los fondos URB-AL se destinaron a proyectos que surgieron
a raiz de los intercambios intermunicipales fomentados durante la primera etapa. La
bisqueda de acuerdos con instituciones internacionales, asociaciones internacionales
de gobiernos locales y contrapartes en bloques regionales, para promover el intercambio
de experiencias, planificar acciones conjuntas y difundir resultados demuestra el
dinamismo internacional de Mercociudades. Siguiendo esta misma linea de accién,
Mercociudades inicié contactos con las Eurociudades en 1998. En 1999, las dos redes
firmaron un acuerdo de cooperaciéon (Eurociudades-Mercociudades, 1999).

El predmbulo de este acuerdo enfatizé que ambas organizaciones comparten el objetivo
de mejorar de la calidad de vida en las ciudades y dreas urbanas, potenciar el papel de
las ciudades en el disefio y aplicacién de la agenda de integracién de la Unién Europea
y el Mercosur, y establecer relaciones directas en beneficio mutuo de ambas redes.

Las actividades que se incluyeron en el acuerdo de 1999 fueron: intercambio de
informacién, publicaciones y documentos; reuniones peridédicas que debian realizarse
alternativamente en la Unién Europea y el Mercosur con el fin de organizar conferencias
y talleres conjuntos, disefiar e implementar sistemas de evaluacién de politicas urbanas
y promover la colaboracién entre la administracién local y la sociedad civil en la
construccién de una visién compartida de las zonas urbanas en la Unién Europea y
el Mercosur. Ambas redes confirmaron su compromiso con el desarrollo estratégico,
la innovacién, la equidad y el desarrollo sostenible como principales objetivos de
las politicas para las dreas urbanas de la Unién Europea y el Mercosur, y acordaron
trabajar de manera conjunta para asegurar los recursos financieros necesarios para la
implementacién de proyectos de interés comdn. En cuanto a la financiacién, el acuerdo
de 1999 mencioné el programa URB-AL, un programa de cooperacién regional para los
gobiernos subnacionales de la Unién Europea y América Latina.

El programa URB-AL se cre6 en 1995 con la misién de fomentar la cooperacién
descentralizada a nivel local en Europa y América Latina, a fin de promover el
intercambio de mejores practicas entre autoridades locales u organizaciones no



gubernamentales. En un principio, su objetivo era ayudar en el desarrollo de redes
entre autoridades locales mediante el fomento del intercambio directo de experiencias
en materia de politicas urbanas. Desde 2001, la financiacién del programa URB-AL se
destina a proyectos que fomentan los intercambios intermunicipales. Este programa
ha sido clave en el fortalecimiento de las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina y el Caribe. Desde 2013, ha tenido un impacto directo en proyectos en méds de
500 municipios latinoamericanos, con actividades como apoyo técnico y formacién.

El desarrollo sostenible y la cooperacién transfronteriza ocuparon un lugar destacado
en la agenda interregional: el proyecto URB-AL Pampa es un ejemplo destacado de la
nueva prioridad que se otorga al medio ambiente y a la cohesién social en las relaciones
interregionales (Costa y Radomsky 2011, pdgs. 131-134). Este proyecto se centra en
un drea de la zona fronteriza entre Brasil y Uruguay, que incluye el drea protegida de
Ibirapuitd (Brasil) y el Parque Nacional en el Valle del Lunarejo (Uruguay). Ambas
zonas conforman un territorio binacional de singular calidad paisajistica que ha sido
objeto de iniciativas de sostenibilidad social y ambiental.

El objetivo del proyecto URB-AL Pampa es el fortalecimiento de la cooperacién
descentralizada y la coordinacién en los esfuerzos binacionales para conservar el medio
ambiente y, a la vez, hacer que sea posible el desarrollo. De esta forma, el programa
URB-AL introduce un nuevo concepto de territorio asociado a la agencia de la sociedad
civil. Esto no implica, sin embargo, la ausencia del Estado, sino un cambio de rol en la
formulacién de politicas: ayuda a establecer relaciones y promueve el trabajo en red y
la interaccién entre pequefias y medianas empresas, ONG y organismos estatales.

Laidea de desarrollo sostenible surgié como unnuevo concepto que enmarcalas politicas
publicas de gestién del territorio con participacién de organismos internacionales,
entre otros actores. En este sentido, el proyecto URB-AL Pampa es un programa de
apoyo institucional a las comunidades locales que fomenta el aprendizaje y el trabajo
en red y que busca influir directamente en la formulacién y aplicacién de las politicas
territoriales a largo plazo.

URBAN es un programa similar de la Unién Europea. Se cred en 1994 con el fin de
aportar recomendaciones para la regeneracién econémica y social de ciudades y
vecindarios que sufren condiciones sociales y econémicas criticas en Europa (Duke
2008). Las propuestas URBAN para el desarrollo urbano sostenible pueden optar a la
financiacién del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) (De Gregorio 2010).

5.6. Observaciones finales
Las relaciones interregionales UE-Mercosur han contribuido a la creacién de
condiciones favorables para el desarrollo de la agencia subnacional, los actores sociales,

la participacién y la creciente capacidad de cooperacién entre los paises del Mercosur
a través de ayudas y asistencia, intercambio de experiencias, proyectos compartidos
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y redes de contacto. A pesar de las diferencias entre la Unién Europea y el Mercosur
en términos de disefio institucional, la cooperacién entre los dos bloques regionales
se basé en un modelo de accién conjunta por parte de los actores estatales, el sector
privado, las organizaciones de la sociedad civil y el mundo académico. Tanto en
materia de cooperacién transfronteriza como en cuanto a intercambios entre las redes
de ciudades, el interregionalismo creé condiciones favorables para las iniciativas de
los actores sociales y el apoyo al desarrollo local, la accién conjunta y la cooperacién
descentralizada.

Sin embargo, las divergencias entre el intergubernamentalismo del Mercosur y el
supranacionalismo de la Unién Europea han sido un obstdculo para una fécil ejecucién
de los programas de cooperacién, particularmente en el Mercosur. Por el contrario, la
creciente actividad de unidades subnacionales como las ciudades y los municipios ha
creado un terreno comun para la coordinacién con contrapartes como las Eurociudades
en la Unién Europea.

El andlisis en este documento destaca las influencias mutuas entre el interregionalismo y
las reformas que promueven la descentralizacién y el empoderamiento de los gobiernos
de tercer nivel, en particular las capacidades internacionales de los municipios y redes
de ciudades para abordar la agenda de cohesién social y desarrollo sostenible, asi como
para ampliar el marco interregional gracias a la asistencia técnica de la Unién Europea
a iniciativas locales y de redes. La participacién de los actores sociales en los gobiernos
locales y la cooperacién descentralizada han contribuido a aumentar las capacidades del
Mercosur para incluir una dimensién social en la agenda regional para el desarrollo de
las instituciones regionales.

Estos logros demuestran que la dindmica local y el papel de las redes de ciudades para
influir en la agenda regional sientan las bases para el liderazgo regional y el acuerdo
interregional. En el caso del Mercosur, Mercociudades ha sido un actor destacado en
el fomento de la descentralizacién y ha introducido temas relativos a las politicas de
cohesidn, la regeneracidn territorial y la conservacién del medio ambiente. El acuerdo
firmado entre Eurociudades y Mercociudades ha consolidado el interregionalismo
UE-Mercosur a nivel local y no solo ha marcado la aparicién de nuevos actores
interregionales, sino que también ha abierto un nuevo camino en las relaciones
interregionales.
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La Fundacién Unién Europea-América
Latina (Fundaciéon EU-LAC) fue creada en
2010 por los jefes de Estado y de Gobierno
de la Unién Europea (UE) y de América
Latina y el Caribe (ALC). Estd formada por
los Estados miembros de las regiones de la
UE y ALC asi como la Unién Europea. La
Fundacién es una herramienta para la
asociacién entre la UE y ALC y sus activi-
dades se incluyen en el didlogo intergu-
bernamental, de acuerdo con el Plan de
Accién UE-CELAC.

Ala Fundacién EU-LAC se le ha encomen-
dado la misién de fortalecer y promover la
asociacion estratégica birregional, mejorar
su visibilidad y fomentar la participacién
activa de las respectivas sociedades civiles.
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