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Resumen: El ascenso de los paises emergentes
y la cooperacién Sur-Sur plantea un escena-
rio de adversidad para la UE en el dmbito
de la cooperacion al desarrollo. Afecta a su
posicion de liderazgo, influencia, legitimidad
y normatividad. Este artficulo examina este
desafio y la respuesta de la UE a través de
las importantes reformas adoptadas a partir
de 2011y, en particular, del «Programa para
el cambio» de la politica de desarrollo y los
nuevos instrumentos que vinculan comercio y
desarrollo. El arficulo concluye que la UE se
ha situado entre un dificil acomodamiento y
el atrincheramiento en un paradigma de ayu-
da Norte-Sur tradicional, que impide buscar
formulas de cooperacién triangular y nuevas
asociaciones para el desarrollo de carécter
horizontal con los paises de renta media.
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Absiract:The rise of the emerging countries
and South-South cooperation has created a
scenario of adversity for the EU in the field of
development cooperation. It affects its leader-
ship position, its influence, legitimacy and nor-
mativity. This article examines this challenge
and the EU’s response fo it through the signifi-
cant reforms adopted from 2011 onwards,
particularly, the «Agenda for Change» of the
development policy and the new instruments
that link trade and development. The article
concludes that the EU has found itself stuck
between a difficult adjustment and entrench-
ment in a traditional North-South aid para-
digm that impedes the search for triangular
cooperation formulas and new associations
for development of a horizontal nature with
middle-income countries.
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Introducciéon

El ascenso del Sur podrfa dotar de sentido histérico a un siglo xx1 que parece
anunciarse como pos-Occidental o poshegeménico. Este ascenso comporta nuevas
constelaciones de poder, que desafian las jerarquias y equilibrios tradicionales, y al
mismo tiempo redefine los desafios y responsabilidades globales, como los que inte-
gran la agenda del desarrollo y la cooperacién internacional. Para la Unién Europea
(UE) ese ascenso supone un escenario de adversidad y una exigencia de cambio, pues
desaffa su poder e influencia, su legitimidad, sus valores e identidad, sus institucio-
nes y politicas, sus alianzas y relaciones con otros actores, asi como sus capacidades y
aspiraciones como global player. En el dmbito del desarrollo global y las politicas de

cooperacion y ayuda internacional, estos desafios se plantean en estos aspectos:

a) El ascenso de los paises emergentes y el despliegue de la cooperacién Sur-Sur
(CSS) trastocan la tradicional divisién vertical Norte-Sur del desarrollo y de las
politicas de cooperacidn, junto con su correlato de donantes y receptores. La CSS
supone un amplio cuestionamiento de las relaciones de poder, la legitimidad, la
normatividad y la gobernanza de la cooperacién Norte-Sur (CNS), de cuyas coa-
liciones la UE es el actor que mds fondos aporta, junto con un amplio régimen de
preferencias comerciales que también integran su politica de desarrollo.

b) Con los paises emergentes se diversifican las fuentes de financiacién oficial del
desarrollo, pero ha aumentado mucho mds la financiacién privada. A pesar de
que la UE y sus estados miembros siguen aportando mds recursos y tienen una
actuacién mds europeizada, el escenario de la financiacién del desarrollo se ha
ampliado y fragmentado: hay mds opciones de acceso a recursos de origen publi-
co —paises emergentes, gobiernos no centrales y cooperacién descentralizada—y
también se ha privatizado, con un mayor peso de las remesas, las fundaciones y la
inversién extranjera directa (IED).

o) Las transformaciones que han experimentado las geografias de la pobreza y la
desigualdad también cuestionan la tradicional geopolitica de las relaciones Nor-
te-Sur y el propio concepto de «Sur global». Ello comporta un panorama mds
complejo y heterogéneo, en el que no puede darse por sentado que las personas
pobres estdn en los paises pobres, que no responde bien ni a las agrupaciones de
paises por niveles de renta per cdpita, ni a los instrumentos de ayuda guiados por
esas clasificaciones'.

1. Segun el Banco Mundial, esa clasificacién abarca los paises de renta alta (mds de 12.476 ddlares/
persona/afo); de renta media (PRM) (1.026 a 12.475 délares), y de renta baja (menos de 1.025

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.108, p. 67-93. Diciembre 2014
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

68



José Antonio Sanahuja

d) A esos retos se suman, en una compleja interrelacién, los que suponen el
desarrollo sostenible y el cambio climdtico, tanto para afrontar sus causas —la
reduccién de emisiones de efecto invernadero—, como para la mitigacién y
adaptacién a sus efectos; asi como los de los denominados «estados frdgiles»
y en situacién de conflicto armado o de posconflicto, donde las politicas de
desarrollo afrontan, junto con una dificil agenda socioeconémica, exigencias
muy complejas de (re)construccién del Estado, gobernanza democritica y
reconciliacién nacional.

A partir de un origen poscolonial, la UE ha tratado de configurar desde los
afios noventa una politica de cooperacién al desarrollo de alcance global, acorde
con sus intereses, identidad y valores, en el marco de la conformacién de su ac-
cién exterior. La constitucionalizacién de la politica de desarrollo en el Tratado de
Maastrich (1992) y la adopcién del marco multilateral de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM, 2000) han sido hitos de un proceso de afirmacién de
la actornessy la presencia global de la UE en la cooperacién al desarrollo (Caporaso
y Jupille, 1998; Bretherton y Vogler, 1999), en un complejo equilibrio entre las
dindmicas de europeizacién —a través de la coordinacién, la complementariedad y
la divisién del trabajo—, las preferencias y competencias de los estados miembros,
y la opcién de la UE por el multilateralismo a través del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE) y de Naciones Unidas. En ese proceso, la UE se ha afirmado
como «modelo», jugador e «implementador (Barbé ez al., 2014): modelo, con
una identidad propia y unas preferencias de politica de desarrollo que proyectan el
cldsico internacionalismo liberal —democracia, derechos humanos, libre mercado y
Estado de derecho—, y la zedtgeist europea de cohesién social e integracién regional,
y en la que el «multilateralismo eficaz» es opcidn, discurso y rasgo de identidad;
jugador, en la medida en que la UE es parte de las coaliciones dominantes en la go-
bernanza de la ayuda en el CAD, ha impulsado los ODM v las politicas de ayuda
frente a las posiciones més restrictivas de Estados Unidos y de otros actores, y trata
de incorporar a los paises emergentes a este marco; e implementador, pues con 28
estados que en conjunto aportan mds de la mitad de la Ayuda Oficial al Desarrollo

(AOD) mundial, el éxito de los ODM vy la eficacia de la ayuda global dependen en

délares/afio); los paises mds vulnerables son los que, siendo de renta baja, Naciones Unidas califica
como paises menos adelantados (PMA). Los PRM, a su vez, se dividen en paises de renta media-alta
(PRMA) y de media-baja (PRMB) con el umbral de 4.126 délares. Con esas categorfas el CAD
define cada tres afios la lista de paises elegibles como receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Para una taxonomfa alternativa, véase Sumner y Tezanos (2014).
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buena parte de su capacidad de coordinar a sus propios miembros y de la coheren-
cia entre la politica de desarrollo y otras politicas de la UE que afectan a los paises
del Sur, tales como la comercial, agricola, migratoria, ambiental, o las referidas a la
paz y la seguridad internacionales.

El objeto de este articulo es analizar la actuacién de la UE en el escenario de la
cooperacién internacional al desarrollo y las politicas de ayuda, atendiendo a su
triple rol de modelo, jugador e implementador. Se examinard, en particular, c6mo
el desarrollo global se ve afectado por un doble proceso de cambio de poder, con el
ascenso de los paises emergentes, por un lado, y la menor relevancia de los actores
y la financiacién publica, por el otro, que definen una marco o estructura interna-
cional abiertamente disfuncional. A continuacidn, el articulo examina la reforma
de la politica de desarrollo de la UE desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
(2009) y, en particular, el denominado Programa para el cambio (2011), prestan-
do también atencién a los problemas de articulacién y coherencia de las politicas
entre comercio y desarrollo. El argumento que se sostendrd es que la actuacién de
la UE frente a ese escenario de cambio y adversidad ha oscilado entre una acomo-
dacién dificil y el atrincheramiento en una pauta de actuacién tradicional. Ello
compromete su legitimidad como modelo, su influencia como jugador, asi como
su eficacia como implementador, lo que debilita —en gran medida, de forma auto-

infligida— la influencia y liderazgo de la UE en el desarrollo global.

La UE y la ayuda al desarrollo:
poder, actorness e identidad

Desde los afios ochenta del pasado siglo hasta la primera década del siglo
xx1, la UE ha sido una estrella ascendente en las constelaciones de poder y las
coaliciones de actores dominantes en el sistema internacional y, en particular,
en las politicas de la ayuda internacional y del desarrollo global. A partir de
un discurso y una prictica de respaldo al multilateralismo, la UE se ha situa-
do en el marco de Naciones Unidas para tratar de promover objetivos globales
de desarrollo; en el del CAD/OCDE, definiendo estrategias, politicas y buenas
prdcticas con otros donantes; y, sin dejar de trabajar con otros actores centrales
en esas constelaciones, como Estados Unidos, el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI), la UE ha mantenido una identidad y un enfoque
distintivamente europeo. De esa coalicién han surgido los ODM o la Agenda
de eficacia de la ayuda de la Declaracién de Paris (2005), que se configuran
como normas multilaterales de soff law, no vinculantes, pero con una marcada
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influencia (Sanahuja, 2007). Al mismo tiempo, la UE ha tratado de mantener
posiciones propias y reorientar esa coalicién desde los intereses, los valores y la
identidad europeos, dentro de una matriz de politica exterior que ha buscado
generar espacios de autonomfa para si y para los paises del Sur, con objetivos de
paz, democracia y desarrollo. Esa actuacién ha contribuido a conformar a la UE
como un actor normative de las relaciones internacionales. Los ODM, a su vez,
han sido un eficaz discurso legitimador de la politica de desarrollo de la UE y de
sus estados miembros.

El desarrollo global ha sido, y es, un espacio contestado con visiones diferen-
ciadas que expresan preferencias —intereses, pero también identidades y valores—
de los actores estatales y no estatales, y de una UE que afirma una particular
vision europea del desarrollo basada en su propia experiencia de integracién y
cohesién social frente a la vision neoliberal del Consenso de Washington. Esa
visién  cosmopolita  del desarrollo
también se ha enfrentado a las dind- Como actor normativo, la UE se basa en
micas de securitizacién impulsadas una matriz de politica exterior que busca
por Estados Unidos a partir del 11-S  generar espacios de autonomia para si y
(Sanahuja y Schiinemann, 2012). para los paises del Sur, con objetivos de
Aunque no ha podido escapar a esa  paz, democracia y desarrollo.
influencia securitizadora, la UE ha
tratado de preservar la orientacién a la pobreza como prioridad y ha mantenido
el 0,7% del PIB para AOD como meta. De hecho, adopté esa meta para si mis-
ma para el afio 2015, ante la resistencia de otros actores a asumirla, en particular
Estados Unidos. En ese contexto, la UE también vinculé su ayuda a una visién
diferenciada —desarrollista y multilateral— de la seguridad, adoptada en 2003 con
el titulo «Una Europa segura en un mundo mejor».

El ascenso de la UE como global player del desarrollo también ha respon-
dido a realidades materiales, dada su creciente importancia como donante.
En su conjunto, la UE —sus instituciones y los estados miembros, dado que
las competencias en politica de desarrollo son compartidas— es desde los afios
noventa el principal donante mundial. En 2012 aporté 63.707 millones de
délares de AOD neta, lo que supone el 50,7% del total del CAD. Desagre-
gando esas cifras se observa, ademds, la mayor importancia de las instituciones
de la UE respecto a los estados miembros. Con un total de 17.570 millones
de ddlares de AOD neta en 2012, las instituciones de la UE?, y en particular

2. Fondo Europeo de Desarrollo (FED), Banco Europeo de Inversiones (BEI) y Comisién Europea-
EuropeAid.
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la Comisidn, gestionaron el 14% de la AOD mundial y el 27,6% de la que
otorga la UE. Ello sitda a las instituciones de la UE en la segunda posicién del
ranking mundial de donantes, solo por detrds de Estados Unidos. En la AOD
multilateral, las instituciones de la UE se sittian en primer lugar, por delante
del Banco Mundial y con cifras andlogas al conjunto de agencias, programas
y fondos de Naciones Unidas. En muchos paises en desarrollo la Delegacién
de la UE es el donante mds importante.

Este fortalecimiento de la UE responde también a la paulatina europei-
zacién de las politicas de ayuda de los estados miembros. Desde el Tratado
de Maastricht de 1992, que constitucionalizé la politica de desarrollo como
politica comunitaria, existen obligaciones de coordinacién y complementa-
riedad entre las instituciones de la UE y los estados miembros para evitar que la
efectividad de la ayuda de la UE sea minada por las contradicciones, sola-
pamientos y disfuncionalidades que pudiera generar el marco multinivel y
multiactor establecido por los tratados. En 2002, con una revisién en 2005,
la UE adopté el Consenso Europeo de Desarrollo (Unién Europea, 20006) a
través de una férmula que implicé al Consejo, la Comisién, el Parlamento
Europeo y los estados miembros. Este define metas de desarrollo acordes a los
ODM, y una matriz de politica y estrategias comunes que se pretenden ds-
tintivamente europeas. A ese proceso se sumaria la adopcién e implementacién
del Cédigo de conducta de divisién del trabajo de 2007, que pretendia situar
las exigencias de complementariedad de la UE en el marco multilateral de la
agenda de eficacia de la ayuda de la Declaracién de Paris de 2005. Este exige
a los estados miembros y a las instituciones de la UE tanto una mayor espe-
cializacién geogrdfica y sectorial como que se actde en cada pafs conforme a
una programacién e implementacién conjunta.

Todo lo anterior, sin embargo, es parte de un proceso incompleto y con-
testado, con estados miembros favorables a una mayor europeizacién en un
marco fuertemente multilateralizado —los Nordic plus—; con paises que pre-
tenden mantener vinculos poscoloniales y son mds sensibles a los problemas
de vecindad, con un marcado interés en determinadas dreas geogréficas; y con
nuevos estados miembros con menores niveles de desarrollo y dificultades
para responder a las agendas politicas y las exigencias materiales de su condi-
cién sobrevenida de donantes a través de la UE. A ello se suman arraigados
problemas de coherencia de politicas que, como se indicard, debilitan la efec-
tividad y legitimidad de las politicas de desarrollo de la UE y de sus estados
miembros.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.108, p. 67-93. Diciembre 2014
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

72



José Antonio Sanahuja

Cambio de poder, contexto de adversidad
El ascenso del Sur y los paises emergentes

La Unién Europea, en su accién exterior y su politica de desarrollo, se enfrenta
a importantes cambios en las fuentes, la naturaleza y las pautas de distribucién
del poder en el sistema internacional, que transforman su estructura y dindmica a
través de un doble proceso de cambio de poder®. El primero, de cardcter vertical
o interestatal, redistribuye el poder entre los actores estatales y altera su jerarquia
y equilibrios. La afirmacién de la UE como global player ha sido parte de este
proceso, al igual que el ascenso de los paises emergentes y la aparente afirmacidn,
como hecho y como narrativa o relato, de una estructura del sistema internacional
unipolar a una multipolar. El segundo proceso podria describirse como transver-
sal o transnacional, y se caracteriza tanto por la difusién del poder a actores no
estatales como por su dispersién o disolucién en estructuras y mercados donde
no existe el control publico efectivo. Este proceso responderia, en los hechos y en
las narrativas, a un mundo globalizado y transnacionalizado que requiere de mar-
cos mds amplios de cooperacién y de gobernanza regional o global, mediante un
multilateralismo eficaz con las capacidades y legitimidad requerida para movilizar
la accién colectiva y asegurar una provisién adecuada de bienes publicos globales
ylo regionales. Como resultado de la primera de estas dindmicas, surgen nuevos
actores y constelaciones de poder, que debilitan las coaliciones y actores que antes
habian sido dominantes y suponen una menor relevancia de la UE. Pero como re-
sultado de la segunda, tanto las nuevas como las viejas potencias se ven inmersas en
procesos de transnacionalizacién y en redes de interdependencia que reducen su
autonomfa. La menor capacidad y relevancia de la UE también serfa consecuencia
de ese proceso de globalizacién y transnacionalizacién.

Desde los anos noventa, los paises emergentes han disfrutado de un largo ci-
clo de crecimiento econémico que ha reducido notablemente la distancia que les
separaba de los paises avanzados (OCDE, 2012: 17; PNUD, 2013: 13-14). Pero
ese proceso de convergencia se ha vuelto mds lento desde 2012, y hay grandes
brechas en cuanto a renta per cdpita y bienestar individual respecto a los paises
avanzados (The Economist, 2014). Sin embargo, los paises emergentes se ven a

3. En el andlisis de ese proceso de cambio de poder se utilizan tanto categorias de Robert Cox (1981)
en cuanto a la estructura del sistema internacional y sus elementos constitutivos —capacidades mate-
riales, instituciones, ideas—, como elementos de la teorfa del poder estructural de Strange (Tooze,
2000 y Sanahuja, 2008).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.108, p. 67-93. Diciembre 2014
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

73



Desarrollo global y paises emergentes: retos para la politica de cooperacién de la UE

si mismos como nuevas potencias y, como revela su incorporacién al G-20, la
crisis econémica global también ha propiciado un (tardio) reconocimiento de
ese nuevo estatus y una revision critica del concepto del Sur como agregado de
paises pobres y en posicién subalterna. Por otro lado, desde los afios noventa se
registra un fuerte aumento de los flujos privados a los paises en desarrollo, y en
particular a los emergentes, en relacién con los flujos oficiales. A pesar de crecer
en términos absolutos, los flujos oficiales han pasado de ser aproximadamente
la mitad de toda la financiacién de los paises pobres a un 14% del total. Entre
2010 y 2013, los flujos de capital privado a estos paises se situaron en 1,1 billo-
nes de délares, que representan cerca del 9% de su PIB (Institute of Internatio-
nal Finance, 2013), mientras que la AOD vy otros flujos oficiales suponian alre-
dedor de 160.000 millones. Debido a esta privatizacién de la financiacién del
desarrollo de los paises emergentes, la AOD, sea europea o de otros donantes,

ha dejado de ser relevante tanto en
La crisis econémica global también ha pro-  términos macroeconémicos como
piciado un (tardio) reconocimiento del nue-  de influencia politica, y solo sigue
vo estatus de los paises emergentes y una  teniendo algtin papel en los paises
revision critica del concepto del Sur como  mds pobres y en los estados frdgiles
agregado de paises pobres en posicion que siguen al margen de esos flujos.
subalterna. El ascenso del Sur y la privatiza-

cién de la financiacién del desarro-
llo suponen un serio cuestionamiento de la UE y de su politica de desarrollo
en varios aspectos medulares. Por un lado, se ha producido una visible con-
vergencia de los paises emergentes y los mds ricos, atendiendo a su renta per
cdpita promedio; ha disminuido la pobreza extrema —permitiendo alcanzar, a
escala global, lo planteado por los ODM-—; y se expanden las clases medias
en los paises en desarrollo. Sin embargo, en una aparente paradoja, también
ha aumentado la desigualdad entre personas tanto en la mayorfa de los paises
emergentes como en los mds ricos, y ello se traduce a su vez en un aumento de
la desigualdad global®. Todo lo anterior comporta un panorama mds complejo
y heterogéneo en el que no puede darse por sentado que las personas mds po-
bres estdn en los paises mds pobres, y en el que son menos relevantes las tradi-
cionales clasificaciones de los paises por niveles de renta per cdpita que siguen
orientando las politicas de ayuda.

4. El aumento de la desigualdad global no puede desvincularse de la globalizacién. A ello se refiere
la aclamada obra de Piketty (2014) o los informes de la OCDE (2011). Véase también Sanahuja
(2013).
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Podria alegarse que la UE es un actor particularmente apto para asumir
esa realidad por su apego a un modelo europeo de cohesidn social mds sensible
a la desigualdad, y que ello abre oportunidades para un liderazgo renovado
en el desarrollo global. Sin embargo, la politica de desarrollo de la UE puede
perder relevancia con rapidez en la medida en que la pobreza vaya reducién-
dose; que un nimero mayor de paises de renta media puedan crecer, generar
empleo y movilizar recursos propios y se graditen como receptores de ayuda; y
que esta tenga cada vez menos destinatarios, y que los paises mds pobres o los
llamados FRACAS (Fragile and Conflict Affected States) sean mds dependien-
tes de la financiacién exterior. Ese riesgo depende tanto de la magnitud de
esos cambios como de la resistencia o incapacidad de la UE y de sus estados
miembros para modificar y adaptar una politica de desarrollo que en gran
parte sigue basdndose en un modelo tradicional Norte-Sur de transferencias
de AOD vy de preferencias comerciales basadas en criterios tradicionales de
clasificacién de paises —como la renta per cdpita promedio—, que no captan
bien los cambios profundos que se han dado en las geografias de la pobreza
y la desigualdad, ni el creciente alcance transnacional de los problemas del
desarrollo.

El desafio de la cooperacion Sur-Sur (CSS):
capacidades materiales, instituciones e ideas

En los paises mds pobres, ademds, la UE y sus estados miembros ya no son
los tnicos donantes externos y han de competir con los propios paises emer-
gentes, que en pocos afios han desplegado nuevas politicas e instrumentos de
CSS. No debe sorprender que la CSS se sitde en el marco de politicas exte-
riores mds auténomas y asertivas, y que esté¢ impulsada por razones de legiti-
midad interna o internacional, solidaridad politica y/o intereses estratégicos
o econémicos, como ilustra la fuerte vinculacién a intereses relacionados con
recursos naturales y contratos de infraestructuras de la ayuda china en Africa
(Woods, 2008; Strange ez al., 2013). En ocasiones responde a las aspiraciones
de liderazgo regional o global —como ejemplifica el caso de Brasil en la Unién
de Naciones Suramericanas (Unasur) o en la misién de Naciones Unidas en
Haiti (Minustah)—, o bien a las aspiraciones de algunos paises por alejarse del
estigma de ser paises en desarrollo, como serfa el caso de Chile, ya miembro
de la OCDE, o de Colombia, que aspira a serlo.

Esa competencia se observa en tres variables que segin Cox (1981) con-
forman la estructura del sistema internacional: capacidades materiales, insti-
tuciones e ideas. Como indicador de esas capacidades, se ha de atender a los

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.108, p. 67-93. Diciembre 2014
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

75



Desarrollo global y paises emergentes: retos para la politica de cooperacién de la UE

flujos de ayuda: al no ser parte del CAD y no existir sistemas de reporte estadis-
tico de la CSS, es dificil estimar su magnitud. Segtin Naciones Unidas podria
suponer alrededor de 15.000 millones de délares —entre el 12% y el 15% de la
AQOD de los miembros del CAD—, aunque es posible que esa cifra subestime su
tamafio y rdpido aumento (Naciones Unidas, 2010: xvii). La ayuda de China,
por ejemplo, crecié con rapidez desde mediados de la década de 2000 hasta
alcanzar 7.100 millones de ddlares en 2013. A ello se suman 7.000 millones de
délares en créditos a la exportacién que no computarian como AOD. Todo ello
equivale a un 40% de la AOD de las instituciones de la UE. De ser miembro
del CAD, China se situarfa en el sexto lugar en el ranking de donantes, junto
con Francia (Kitano y Harada, 2014). En Africa, quizds la regién donde es ms
evidente la competencia entre donantes tradicionales y CSS, China ya provee el
46% de toda la financiacién oficial que recibe la regién, con un monto similar
al de Estados Unidos, y en torno a un tercio del total del CAD (Strange ez al.,
2013). Entre 2001 y 2008, la CSS suministré el 47% de los fondos para infra-
estructuras en esa regién (Park, 2011).

En cuanto a las instituciones, también se observa un rdpido proceso de
institucionalizacién: aparecen y se consolidan instancias como la Agencia
Federal Rusa (Roscooperation); el International Policy Centre for Inclusive
Growth (IPC-IG) del Gobierno de Brasil y el PNUD, creado en 2004, o
la Agencia Brasileira de Cooperacién (ABC), relanzada en 2014; la Deve-
lopment Partnership Administration (DPA) de India, de 2012; la Agencia
Mexicana de Cooperacién Internacional al Desarrollo (Amexcid), de 2011;
la South African Development Partnerships Agency (SADPA), de 2012; y
otras similares en Chile o Turquia (Schulz, 2013 y Stuenkel, 2013). Segtn
el PNUD (2013: 56), la CSS estd renovando las pricticas e instrumentos de
cooperacién integrando financiacién, comercio, transferencia de tecnologia,
o cooperacién monetaria con l6gicas de doble dividendo. Aunque aporta me-
nos fondos, también es mds respetuosa con la soberanfa y no comporta la
habitual condicionalidad de la cooperacién Norte-Sur (CNS), que estos pai-
ses rechazan incluso siendo condicionalidad democrdtica. Y aunque suponga
menos transparencia y rendicién de cuentas, se alega que responde mejor a las
necesidades de los socios y a una mayor apropiacién.

En el terreno de las ideas, el tercer elemento constitutivo de dicha estruc-
tura, hay que sefialar que la CSS es sobre todo un mecanismo de solidaridad
politica para cimentar las nuevas coaliciones de paises emergentes y en de-
sarrollo. Se configura asimismo como un instrumento de transformacién y
legitimacién discursiva de la identidad internacional de estos paises, en un
proceso de diferenciacién que busca dejar atrds el estatus de paises pobres y
dependientes, convirtiéndose en potencias en ascenso y actores globales. No
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obstante, en algunos casos ello responde a las pretensiones de ser lideres del
Sur global, y en otros de aproximarse al Norte y obtener la reputacién inter-
nacional que supone ser miembros de la OCDE. En esas narrativas, la CSS se
presenta a menudo de manera entusiasta como forma de cooperacién onto-
légicamente positiva, horizontal en vez de vertical, ajena a intereses y l6gicas
de poder, solidaria, simétrica, y adaptada a las necesidades de cada socio al
mismo tiempo que se cuestiona la CNS y sus objetivos declarados de lucha
contra la pobreza, alegando —y la préctica de la UE a menudo lo justifica— que
en realidad responde a intereses duros de politica exterior. En parte, ese dis-
curso critico refleja necesidades de politica interna y/o sirve de legitimacién
a posiciones negociadoras, politicas exteriores, estrategias neodesarrollistas o
a otros intereses de realpolitik (Gray y Murphy, 2013). Aunque a menudo esa
retérica no responda a argumentos s6lidos o no tenga fundamentos teéricos
serios, tiene capacidad de erosionar el discurso no menos legitimador de la
UE y su atractivo e influencia como «potencia normativa» (Fejerskov, 2013).
Por todo ello, la CSS pone en cuestién la representatividad, la legitimidad y
la eficacia de las coaliciones tradicionales en la gobernanza multilateral de la
ayuda, en las que esos actores no estdn bien representados o siguen siendo
tratados como receptores. Algunos de los donantes emergentes reclaman una
nueva gobernanza del desarrollo global, con un mayor peso de si mismos y un
renovado papel del Consejo Econédmico y Social de Naciones Unidas (ECO-
SOC). En 2010 este organismo elaboré su primer informe de cooperacién al
desarrollo que inclufa de manera destacada la CSS, generalmente ausente en
el que publica el CAD (Naciones Unidas, 2010).

Los paises emergentes no han planteado atin una arquitectura institucio-
nal propia o alternativa al CAD (Stuenkel, 2013). La mayoria de estos —en
particular los BRICS— no muestran interés en incorporarse a este club, ajenos
a su identidad como lideres del Sur global, y han participado con un perfil
bajo o de manera renuente en sus iniciativas de vinculacién con los donantes
emergentes, lo que a veces se ve como muestra de free-riding. En el dmbito
multilateral, en instancias como el G-20 o el G-24, los emergentes reclaman
la reforma de las instituciones de Bretton Woods, pero ante su bloqueo han
promovido otras alternativas a los bancos multilaterales; serfa el caso del Ban-
co del Sur, atin en discusidn, y sobre todo del Nuevo Banco de Desarrollo y el
Fondo de Reservas de Contingencia (NDB y CRA, por sus siglas en inglés),
instituidos por los BRICS en julio de 2014. El NDB contard con un capital
de 100.000 millones de ddlares y una capacidad de préstamos anual de unos
35.000 millones, una cifra cercana al total de créditos del Grupo Banco Mun-
dial; el CRA, por su parte, dispondrd de otros 100.000 millones para hacer
frente a las crisis de balanza de pagos.
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El origen inmediato de esas dos instituciones datade 2011, en la III Cumbre
de los BRICS en Sanya (China), que establecié un grupo de trabajo integrado
por los bancos publicos de desarrollo de China, Brasil, Rusia y Sudéfrica,
para definir su marco institucional y financiero (Murase y Yang, 2012; Stern
et al., 2013). En la v Cumbre en Durban (Sudifrica) en 2013, se constatd su
viabilidad y los lideres acordaron su puesta en marcha, hecho que se anuncié
formalmente en la vi Cumbre en Fortaleza (Brasil) en 2014. Esta propuesta
se justificarfa por las amplias necesidades de financiacién de los paises emer-
gentes, en campos como la infraestructura o la energfa, y también por los
problemas de legitimidad, representatividad y eficacia del Banco Mundial y
el FMI, asi como la resistencia de los paises avanzados a reformar su sistema
de cuotas y el anacrénico sistema de eleccién de sus dirigentes, atin mono-
polizado por Estados Unidos y la UE. En cualquier caso, cabe preguntarse

qué papel tendrd el NDB en la lu-
Los paises emergentes y la sociedad civil cha contra la pobreza y otras metas
repolitizan la discusién sobre la eficaciade  globales de desarrollo, més alld de
la ayuda, y la han (re)centrado en la go-  su mandato inicial de financiacién
bernanza global del desarrollo. de infraestructuras (Oxfam, 2014);

y si ambas instituciones responden
a légicas de complementariedad o son un desafio contrahegemdnico, es decir,
si son una alternativa mds, y no /z alternativa a las organizaciones de Bretton
Woods (Griffith-Jones, 2014).

El espacio de debate mds relevante sobre la gobernanza de la cooperacién
al desarrollo ha sido, sin embargo, el Foro de Alto Nivel (HLE por sus siglas
en inglés), una instancia ad hoc impulsada por el CAD que entre 2003 y
2011 reunié a donantes y receptores y, desde 2008, a actores no estatales y
organizaciones sociales. Con una notable influencia del CAD y de la UE, este
Foro dio lugar a la Declaracién de Paris de 2005, una agenda para la mejora
de la eficacia de la ayuda (Sanahuja, 2007) con unos objetivos muy ambicio-
sos que a la postre solo se han alcanzado parcialmente, hecho que ha dafado
aun mds la reputacién de los donantes tradicionales. Pero desde el III HLF
de Accra (Ghana), en 2008, se ha cuestionado esa agenda por limitarse a la
ayuda, y los paises en desarrollo y las organizaciones sociales, en un visible
reequilibrio de poder, han logrado repolitizar la discusién y (re)centrarla en
el asunto, mds amplio, de la gobernanza global del desarrollo. Ese proceso
continud con el IV HLF de Busan (Corea del Sur) en 2011, una inusual
jamboree con 3.000 representantes estatales, de organismos internacionales,
actores privados y de la sociedad civil. Busan supuso un importante desafio
a las reglas y a la coalicién dominante de la siguiente manera (BRICS Policy
Center, 2011; Kharas, 2011; Glennie, 2011):
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— Cuestiona la tradicional relacién vertical entre donantes y receptores a tra-
vés de la retérica de horizontalidad de la CSS y de la exigencia de nuevas
formas de asociacién en la CNS, basadas en la transparencia y la mutua
rendicién de cuentas exigida por la Declaracién de Paris de 2005 y no en
la condicionalidad del donante.

— Reconoce la diversidad de modelos, estrategias, politicas, instrumentos y
précticas de cooperacidn, y en particular la CSS y la protagonizada por el
sector privado, la sociedad civil y los actores descentralizados, asumiendo
que la definida por el CAD es un modelo mds, entre otros, y no el modelo
de referencia que se debe emular o adaptar.

— Desafia la estructura de c/ub de la coalicién dominante desde los afos
sesenta, criticando las pretensiones del CAD de homogeneizacién global
de principios, politicas y prdcticas, y sus carencias de representatividad y
legitimidad.

— Vuelve a situar la discusién en las politicas de desarrollo, y no solo en la
ayuda, reclamando mds coherencia en dmbitos como el comercio, la in-
versién, las migraciones, el medio ambiente o la regulacién de las finanzas

globales.

La UE acudi6 a Busan con un perfil bajo, en contraste con su liderazgo
en la Cumbre de Monterrey de 2002 sobre financiacién del desarrollo, mos-
trando quizds su incomodidad ante un escenario cada vez mds alejado del
enfoque tradicional de la CNS. No se trataba, como en Monterrey o Paris, de
reafirmar la meta del 0,7% o mejorar la eficacia de la ayuda, sino de debatir
sus politicas comerciales, el papel de las multinacionales o las migraciones.
A pesar de la escasa presencia de los BRICS en Busan —China, Brasil e India
se han mostrado reticentes ante el HLF al percibirlo inicialmente como un
intento de cooptacién del CAD—, esta reunidn se articul6 en gran medida en
el eje Norte versus Sur. Los paises emergentes y en desarrollo pudieron afirmar
una agenda que sitda la gobernanza de la cooperacién fuera de la coalicién
dominante, con la Asociacién Global para una Cooperacién al Desarrollo
Eficaz (GPEDC, por sus siglas en inglés), con un comité directivo mds plural,
cuya primera reunion se realizé en México en abril de 2014. Ello debilité las
pretensiones de la UE y de otros actores de seguir exigiendo compromisos
globales (del Norte) a través del CAD. De hecho, se afirmé que los compro-
misos de Busan afectarfan a la CSS solo de manera voluntaria. Pero Busan
también recogié las demandas de transparencia y rendicién de cuentas, de
enfoque a resultados y de programacién conjunta que la UE ha impulsado
a través del CAD (Consejo de la Unién Europea, 2011; Comisién Europea,
2011d).
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La reforma de la politica de desarrollo de la UE:
acomodamiento dificil y resistencia al cambio

El Programa para el cambio y el nuevo ciclo de
programacion 2014-2020

Ante ese escenario adverso, la respuesta de la UE y sus estados miembros ha
sido lenta y titubeante, con elementos de cambio y de continuidad, y refleja
tanto la disposicién a acomodarse al cambio como las resistencias o azrinchera-
mientos anclados en inercias y obstdculos de indole politica e institucional y en
discursos y narrativas de autolegitimacién. La UE ha continuado fortalecien-
do su condicién de actor internacional a través del Tratado de Lisboa (2009),
que eleva el estatus de la cooperacién al desarrollo de la UE: si desde el Tratado
de Maastricht (1992) esta era uno de los objetivos de la politica de desarrollo,
con Lisboa se convierte de manera expresa en un objetivo general de toda su
accidn exterior, asi como en un elemento de su identidad internacional. Pero
mds alld del Tratado, la redefinicién de la politica de desarrollo de la UE se
concreta, entre otras propuestas’, a través del Programa para el cambio (Co-
misién Europea, 2011a) y las propuestas de instrumentos financieros para ese
periodo (Comisién Europea, 2011b). En este caso, la propia UE reconoce que
la reflexién sobre las prioridades geogréficas y sectoriales responde mds a la
mutacién que experimenta el mundo en desarrollo, las relaciones Norte-Sur y
el mapa de la pobreza global, que al nuevo ciclo presupuestario.

El Programa para el cambio pretende concentrar la ayuda de la UE en un
nimero mds reducido de prioridades politicas y geogrdficas, asi como en los
paises mds pobres y estados frdgiles a partir del criterio de diferenciacidn, que
pretende adaptar la ayuda de la UE a un mundo en el que el ascenso de los
paises emergentes los sitda en un nuevo papel como posibles socios para hacer
frente a desafios globales, y no en el papel tradicional de receptores de AOD
cldsica. Por ello, la ayuda de la UE deberd concentrarse en los paises mds po-
bres —en particular, en el Africa Subsahariana— y en los paises vecinos del
Mediterrdneo, donde las primaveras drabes han planteado nuevos desafios de
estabilidad, seguridad y promocién de la democracia. A partir de esas priori-
dades se partird, como criterios de asignacién de la ayuda, de necesidades de

5. Cabe mencionar el Marco Financiero Plurianual 2014-2020, y las propuestas de la UE para los objetivos
de desarrollo global pos-2015, y su financiacién, cuyo andlisis excede los objetivos de este articulo.
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desarrollo, criterios de vulnerabilidad y fragilidad, acceso a la financiacién y
capacidad de movilizar recursos internos y externos, compromiso de cada pafs
con las reformas, y el valor afiadido que pueda aportar la UE. Otros objetivos
son afrontar los riesgos globales, mejorar la vinculacién de la seguridad y la
fragilidad estatal, asegurar una respuesta coordinada de la UE a través de una
mejor complementariedad y divisién del trabajo, y una mayor coherencia en-
tre la lucha contra la pobreza y otros intereses generales de la accién exterior.

La graduacion de los paises de renta media (PRM)

Siguiendo el principio de diferenciacién, el proyecto legislativo del nuevo Ins-
trumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD) de la Comisién Europea (2011¢)
ha propuesto la supresién de la ayuda
bilateral a 19 pafses de renta media La graduacién de los paises de renta me-
(PRM) y emergentes®. Estos se grz- dia supone un enfoque més selectivo de
duarian como receptores de ayuda bi-  la ayuda, que responde al ascenso de los
lateral de la UE y solo serfan elegibles emergentes y a la diferenciacién crecien-
para programas regionales temdticos, te de los paises en desarrollo.
reubicdndose como posibles benefi-
ciarios del nuevo Instrumento de Asociacién’. Este dltimo, destinado a todos los
paises de mayor renta, tiene particular interés en cuanto a una légica de acomoda-
cidn. Segin la Comisidn, es la principal innovacién del paquete de nuevos instru-
mentos financieros del periodo 2014-2020, y «una herramienta clave para la poli-
tica exterior» cuyo objetivo es «avanzar y promover los intereses de la UE mediante
el apoyo a la dimensién exterior de las politicas internas —competitividad, inves-
tigacién y la innovacién, migraciones, lucha contra la delincuencia internacional
[...]- y responder a los desafios globales, como la seguridad energética, el cambio
climdtico, el medio ambiente». Este instrumento permite que la accién exterior de

6. «Proposal for Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a financial
instrument for development cooperation», COM (2011) 840 final, 7 de diciembre de 2011. Los
paises a graduar son: a) 17 paises de renta media-alta: Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Irdn, Kazajstdn, Malasia, Maldivas, México, Panamd, Perd, Tailandia, Uruguay
y Venezuela; y b) dos paises de renta media con PIB mayor que el 1% del PIB global: India e
Indonesia. Los paises graduados de la ayuda bilateral del ICD podrdn acogerse a sus programas de
«bienes publicos y riesgos globales»; al programa de «autoridades locales y sociedad civil»; a nuevos
programas regionales por definir, asf como al instrumento de democracia y derechos humanos.

7. «Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a Partnership
Instrument for cooperation with third countries», COM (2011) 843 final, 7 de diciembre de 2011.
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la UE vaya mds all4 del comercio y la ayuda, al extenderse a paises industrializados y
emergentes, a los que se trata de asociara la gestién de riesgos y problemas globales
que también afectan a la UE (Comisién Europea, 2011c: 7).

A primera vista, esta agenda es muy convincente. Supone un enfoque mds
selectivo de la AOD, que responderia al ascenso de los emergentes y a la dife-
renciacién creciente de los paises en desarrollo. Es dificil legitimar la AOD a
PRM con un fuerte crecimiento econémico y politicas redistributivas que han
logrado reducir la pobreza de manera significativa. En este contexto, la UE pue-
de promover un nuevo paradigma de relaciones con los pafses emergentes, mds
horizontal, para el que en ocasiones se emplea el término «asociacién». Al obviar
las asimetrias atin existentes con estos paises, se libera a la UE de la obligacién de
otorgar ayuda y preferencias comerciales, y de su condicionalidad democritica o
de desarrollo, hecho que le permite perseguir sus intereses econémicos de manera
mds directa, compitiendo en mejores condiciones con paises que, como China,
tampoco las tienen presentes. Ese paradigma también se adapta a las politicas
neo-colbertistas de apoyo a las empresas de los estados miembros, en algunos ca-
sos centradas en la marca-pais y marcadas por el nacionalismo econémico y una
visién esencialmente geoeconémica (Martinigui y Youngs, 2012). Los estados
miembros solo tendrfan que actuar a favor del desarrollo en los paises mds pobres,
conforme a las exigencias europeas, y no en los emergentes, en una légica compe-
titiva de deseuropeizacion o renacionalizacién visible también en otros dmbitos de
la accién exterior de la UE.

El importante cambio de orientacién geogréfica y por niveles de renta de la
ayuda de la UE es mds visible si se atiende a la distribucién de los recursos del
marco financiero plurianual 2014-2020 para las acciones exteriores. La ayuda
a los pafses ACP (Africa, Caribe y Pacifico) supone el 7% de los 83.000 millo-
nes de euros presupuestados; el ICD el 24% vy, pese a sus ambiciosos objetivos,
el nuevo Instrumento de Asociacién solo el 1,15%. La propuesta de la Comi-
sién ha contado con el respaldo de la mayor parte de los estados miembros,
partidarios de reorientar la ayuda a la vecindad mediterrdnea y a los paises mds
pobres del Africa Subsahariana, con la tnica excepcién de Espafa, preocupada
por su impacto negativo en América Latina. Tampoco ha sido objetada desde
los paises de renta media-alta (PRMA) que se graduardn, deseosos de sacudirse
el estigma de ser receptores de una AOD poco o nada relevante para ellos,
ya que captan mds recursos de fuentes privadas y ya afrontan la pobreza con
sus propios medios. Sin embargo, en estos paises siguen existiendo cuellos de
botella para el desarrollo en dmbitos como la inversién en infraestructuras, las
energias renovables y las tecnologfas ambientales, la ciencia y la tecnologfa, o
la educacién superior, en los que la UE tiene ventajas comparativas, aunque
también pueden emerger otros actores, como el NDB. Se requeriria otro tipo
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de cooperacién avanzada en esos dmbitos. Sin embargo, en las propuestas de
la Comisién, «diferenciacién» no parece signiﬁcar «otra» cooperacion, sino su
rdpida extincién. En suma, la propia UE parece no estar dispuesta a cambiar
esa oportunidad para seguir siendo un actor relevante.

Esa interpretacién se relaciona con el criterio empleado para la graduacién:
como ha sefialado el Parlamento Europeo®, el PIB per cdpita no es el criterio
adecuado para aprehender los cambios en la pobreza y la elevada desigualdad
de los PRM; y no tiene presentes los riesgos y factores de vulnerabilidad de los
PRM ante un cambio de ciclo. La propuesta de la Comisién asume que los ob-
jetivos de lucha contra la pobreza se limitan a los paises mds pobres, y que la UE
adopte un enfoque de minimos para los PRM en el que se renuncia a la agenda
de desarrollo y a objetivos de cohesién social; en este sentido, se desentiende de
estas cuestiones pese a que son principios de su accién exterior (Furness y Negre,
2012), hecho que también puede condicionar la credibilidad y efectividad de la
UE como potencia normativa. Este nuevo diseflo tampoco parece contemplar
instrumentos para establecer nuevas formas de asociacién, como las reclamadas
en Busan, y en particular para vincular a las instituciones de la UE a actividades
de CSS a través de la cooperacién triangular o trilateral. Algunos estados miem-
bros —Alemania, Espafia, Francia, Reino Unido y Suecia— si estdn participando
en este tipo de operaciones para mejorar el impacto de su cooperacidn, asi como
para mantener la vinculacién con los PRM. Sin embargo, la Comisién se ha
mostrado pasiva, cuando no renuente. Distintos posicionamientos de la Comi-
sién y el Consejo se han limitado a resaltar diplomdticamente «la importancia»
de la CSS, a reclamar para la UE «una mejor comprensién» de este fenémeno,
y a preguntarse si en realidad tiene algin «valor afiadido»’ (Reisen, 2011). En
el proceso de Busan, la UE se ha limitado a demandar, con escaso éxito, que la
CSS también responda a las exigencias de eficacia, transparencia, rendicién de
cuentas y programacién conjunta exigibles a todas las formas de cooperacién al
desarrollo segtin el CAD, y que la UE se aplica a si misma (Consejo de la Unién
Europea, 2014; Comisién Europea, 2014). En parte, las razones que explican
esta posicion de atrincheramiento son de indole burocrdtica, como las limita-
ciones de las normas administrativas, la rigidez del sistema de programacién

8. Véase el Informe Cortés Lastra de la Comisién de Desarrollo del Parlamento Europeo, sobre la
definicién de una nueva politica de cooperacién al desarrollo con América Latina (2011/2286(INT)),
de 4 de mayo de 2012, y la Resolucién de 12 de junio de 2012 sobre esa cuestion, aprobada por
amplia mayorfa.

9. Punto 11, Posicién Comun de la UE en la primera reunién de la GPEDC (Consejo de la Unidn
Europea, 2014).
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plurianual por pafs, y el temor a incurrir en riesgos financieros y politicos que es
propio de una cultura burocrdtica marcadamente defensiva'.

Las Asociaciones Estratégicas que la UE ha establecido con paises emergentes
como Brasil, China, India, México o Sudéfrica serfan instrumentos de una politica
de acomodamiento al ascenso de estos paises emergentes y han abordado agendas
de desarrollo tanto en el plano bilateral como multilateral (Fejerskov, 2013: 39-
43). Pero es el caso UE-Brasil el tinico que desde 2010 ha planteado un programa
de cooperacién triangular con la UE en distintos paises de Africa (Lazarou, 2013).
No obstante, la ambivalencia de ambas partes con ese compromiso, el posiciona-
miento de Brasil en la confrontacién Norte-Sur, las dudas de la Comisidén sobre el
valor afiadido de estas férmulas respecto a las modalidades tradicionales de ayuda,
asi como la rigidez de los procedimientos de la Comisién, han contribuido a diluir
esos compromisos sin acciones concretas (Cabral, 2014: 6).

El Programa para el cambio, por su parte, incluye también mecanismos inno-
vadores de financiacién del desarrollo, en particular la combinacién o blendingde
mecanismos financieros putblicos y recursos privados —préstamos, capital riesgo,
participacién en capital—, que de manera creciente se orientan a inversiones en
los paises emergentes. Con ello, las instituciones de la UE, como ya vienen ha-
ciendo los estados miembros, pretenden apalancar recursos adicionales y alinear
los flujos privados con los objetivos de su politica de desarrollo, sobre todo en los
paises emergentes. También se alega que el blending mejora la ownership o apro-
piacién de los paises en desarrollo, y supone mejoras de eficiencia derivadas de
la participacién del sector privado. Pero el blending también responde a la légica
de interés mutuo de la propia UE en estos paises, mds apremiantes con la crisis
de la eurozona, y el deseo de facilitar la penetracién de las empresas europeas en
la construccién de infraestructuras en esos paises (Kritke, 2014). El blending,
sin embargo, ha suscitado un amplio debate que concierne tanto a su efectividad
como a la normatividad y legitimidad de la UE como actor de desarrollo. No
estd claro que pueda movilizar recursos adicionales respecto a los que de por si
se dirigen a los paises en desarrollo. La presencia de legitimos intereses empre-
sariales puede subordinar la ayuda de la UE a intereses privados y condicionar
sus objetivos de desarrollo, al determinar la asignacién de los fondos y favorecer
a quienes menos lo necesitan —el blending es manifiestamente inadecuado para
los paises de renta media-baja (PRMB), los paises pobres y los estados frégiles—;
ademds se choca con las exigencias democrdticas y de transparencia y rendicién

10. Comunicacién personal de funcionarios y exfuncionarios de alto nivel del Servicio Europeo de
Accién Exterior (SEAE) y de la extinta DG-RELEX.
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de cuentas asumidas por la UE. Adicionalmente, puede incrementar el peso del
endeudamiento, en contra de los esfuerzos de dos décadas de la propia UE para
reducirlo en un gran ndmero de paises pobres (Eurodad, 2013; Bilal y Kritke,
2014). En suma, aunque desde una visién liberal del desarrollo se asume que
existe una relacién virtuosa entre inversién privada y desarrollo, se trata de una
nocién debatida y cuestionada y se alega que no es compatible con los supuestos
de interés general que subyacen a la politica de desarrollo de la UE y su propia
identidad como actor normativo de las relaciones internacionales.

Diferenciacion y graduacion en el eje comercio-desarrollo

La légica de graduacién se observa también en los instrumentos de coopera-
cién que atafien al comercio, y su reforma en 2012 que los adapta ante el nuevo
escenario de ascenso del Sur (Comisién Europea, 2012). A partir de ese texto,
en octubre de 2012 se aprobé6 una nueva regulacién del Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG), principal mecanismo de acceso preferencial para paises
en desarrollo y para los emergentes, que entré en vigor el 1 de enero de 2014.
Con el objeto de concentrar sus beneficios en los paises most in need, se gradda
como beneficiarios a los PRMA. Con ello, el nimero total de beneficiarios de
ese esquema se ha reducido de 177 a 89 paises. De estos tltimos, los 49 mis
pobres, por ser clasificados como Paises Menos Adelantados (PMA), se benefi-
ciarfan del régimen mds amplio Everything bur Arms (EBA). Significativamente,
el listado de los paises graduados del SPG no coincide con el establecido por el
nuevo ICD. Argentina, Brasil, Cuba, Rusia, Uruguay y Venezuela dejarfan de
ser beneficiarios, pero China, Colombia, India, Indonesia, Perd o Tailandia, al
tener menor renta per cdpita, se mantendrian dentro del nuevo SPG, aunque no
del ICD, lo que de nuevo parece mostrar que las clasificaciones de renta son una
mala gufa para las decisiones de politica de desarrollo (Stevens, 2012: 23).

En realidad, la graduacién del SPG expresarfa una visién defensiva o proteccio-
nista de la UE frente a los paises emergentes, mds visible tras la crisis econémica, y
al tiempo una visién liberal mds ofensiva hacia sus mercados. Segtin Stevens (2012),
con la eliminacién de las preferencias, la UE parece empujar a estos paises a firmar
el Acuerdo de Doha o acuerdos de libre comercio reciproco tipo OMC-plus —al-
gunos paises emergentes, como México, Chile o Sudifrica, ya los tienen—, que
en este Ultimo caso serfan mds ventajosos para la UE, al despejar el camino para
las politicas nacionales de promocién de intereses econémicos de los estados
miembros de la UE, y también en cuanto a resolucién de disputas comerciales,
ya que estas quedarfan fuera de la jurisdiccién del mecanismo de resolucién de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y serfan resueltas en cada acuerdo
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con mecanismos mds asimétricos. De esta forma, la UE intentaria lograr bila-
teralmente o plurilateralmente lo que no se ha alcanzado en la Ronda de Doha de
la OMC, una negociacién que la UE, pese a su discurso multilateralista, parece
haber abandonado a su suerte a favor de negociaciones bilaterales, plurilaterales o
megarregionales como el Acuerdo Transatldntico de Comercio e Inversiones (TTIP,
por sus siglas en inglés) con Estados Unidos; o incluso m4s alld, pues estos acuerdos
bilaterales o plurilaterales también responden al formato OMC-plus.

Finalmente, tanto el nuevo enfoque sobre comercio y desarrollo como el nue-
vo SPG no resuelven problemas muy arraigados de (in)coherencia de politicas,
al no abordar la politica agricola comun, la compleja relacién entre comercio,
medio ambiente y derechos humanos, o el secular obstéculo de las barreras no
arancelarias de la UE. No se resuelve tampoco la incertidumbre que afectarfa a
los paises ACP que no estdn cubiertos por el régimen EBA (Guerrero, 2014):

esas preferencias, incompatibles con
El nuevo enfoque sobre comercio y desa- las normas de la OMC, han de ser
rrollo no resuelve problemas muy arrai- sustituidas por acuerdos de libre
gados de (in)coherencia de politicas, al no  comercio reciproco, pero 14 afios
abordar la politica agricola comun. después de Cotonu solo se habfan

firmado dos, con el Caribe y con la
Comunidad de Estados de Africa Occidental (CEDEAO). A la firma de este
ultimo, en enero de 2014, parece haber contribuido la decisién de la Comisién
de suprimir el acceso libre de derechos al mercado europeo de los paises ACP
no-EBA en octubre de 2014, y el anuncio de un programa de desarrollo con
6.500 millones de euros para el periodo 2015-2019. Sin esas medidas parece di-
ficil entender ese acuerdo ante el amplio rechazo en Africa al pretendido vinculo
virtuoso entre libre comercio y desarrollo que defiende la Comisién, y la falta
de atencién y de medidas compensatorias de la UE para responder a las fuertes
asimetrias que caracterizan su relacién con los paises ACP.

Conclusiones: estructuras disfuncionales,
atrincheramiento y acomodacién dificil

Como en otros dmbitos de la accién exterior de la UE, en la politica de desarrollo
estdn en juego los intereses, los valores y la identidad de la Unién como global player;
esta es una politica que ha contribuido mucho a la percepcién de la UE como acror
normativo de las relaciones internacionales. Como primer donante mundial, le otor-
ga un importante ascendiente moral y politico frente a los paises en desarrollo y otros
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paises avanzados que se perciben como menos benévolos. Pero la cooperacién de la
UE es también un importante instrumento de didlogo de politicas y de vinculacién
y cooperacién efectivas con esos paises. Por todo ello, los cambios de esta politica
son expresion de la capacidad de la UE para adaptarse y dar respuesta a los desafios
que supone un mundo de potencias emergentes, cambio de poder y, al tiempo, de
retos globales acuciantes de desarrollo, seguridad y sostenibilidad ambiental.

El papel de la UE en la cooperacién al desarrollo ha respondido histéricamente
a un paradigma cldsico de relaciones Norte-Sur, tanto por su origen poscolonial
como por su adaptacién al marco multilateral de los afios 2000, y se ve desafia-
do por un mundo de potencias emergentes, de privatizacién y transnacionaliza-
cién del desarrollo, asi como de cambios en la tradicional geografia politica de la
pobreza y la desigualdad. Pero a ese desafio externo a su influencia, identidad y
normatividad se le suman problemas endégenos que conciernen a su construc-
cién institucional, a la inadecuada articulacién de las instituciones de la UE y
estados miembros, a los instrumentos y las politicas de ayuda, asi como a la visible
(in)coherencia de politicas que debilitan la actornessy la presencia de la UE en el
desarrollo internacional. Hasta los afios noventa, la existencia de una coalicién
internacional dominante integrada entre otros actores por la UE, instituciones
como el CAD o el Banco Mundial, y los consensos internacionales de desarrollo
—Consenso de Washington, por un lado, y enfoque a la pobreza de la CNS, por
otro— conformaban las finanzas y el bienestar como estructuras hegemdnicas en
las que la UE pudo desarrollar y ampliar su presencia y su condicién de actor clave
de la cooperacién al desarrollo global. Sin embargo, los procesos de cambio de
poder en el sistema internacional han generado crecientes desajustes entre las ca-
pacidades materiales, instituciones e ideas en ambas estructuras, caracterizadas por
inercias institucionales o bien por un cardcter claramente disfuncional; por ello,
definen un escenario de adversidad para que la UE pueda seguir desempefiando
un papel de global player del desarrollo en las tres dimensiones que ello implicarfa:
como modelo, como actor relevante y como implementador de politica.

Ante estos desafios, la UE se ha centrado en responder a las exigencias de la
agenda de eficacia de la ayuda, buscando una mejor coordinacién y comple-
mentariedad entre instituciones de la UE y estados miembros, asi como una
mayor coherencia de politicas. En este como en otros aspectos, la mejora de
la gobernanza y la efectividad de las politicas de ayuda y de la cooperacién in-
ternacionales se ve fuertemente condicionada por los problemas de la propia
construccién europea y su condicién de actor. Pero el necesario empefio de la
UE en una mayor europeizacion de la politica de desarrollo sigue enfrentdndose
a las dificultades que plantean las preferencias nacionales arraigadas de algunos
estados miembros y exigencias operacionales de coordinacién y programacién
conjunta; y emergen fuertes tendencias a la bilateralizacién o renacionalizacién
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de las agendas econémicas, que debilitan a la UE como actor y erosionan su le-
gitimidad. También contribuyen a ello los problemas de (in)coherencia de poli-
ticas, en particular en el eje comercio-desarrollo, que se derivan del enfoque de la
graduacién y las insuficiencias e inconsistencias del nuevo SGP y de los acuerdos
de libre comercio reciprocos promovidos por la UE.

Este andlisis ha destacado también intentos de acomodamiento al cambio, de
cardcter parcial, como el blending, tratando de vincular a actores financieros pri-
vados, lo que no necesariamente supone mayor alcance y efectividad y al tiempo
debilita su normatividad e identidad. Por otro lado, el atrincheramiento de la
UE en las modalidades tradicionales de CNS la sitda a la defensiva en los foros
emergentes que estdn diseflando la gobernanza de una cooperacién al desarrollo
mds diversa, como el HLF y su sucesor, el GPEDC, frente al mayor liderazgo de
otros actores e incluso de algunos estados miembros. El principio de graduacién,
basado en criterios simplistas de renta, no se aplica de manera consistente en lo
referido al comercio o la ayuda, y parece indicar que la UE renuncia a la bisque-
da de nuevas formas de asociacién y cooperacién mds horizontal con los paises
emergentes, basadas en el aprendizaje conjunto —como las que representa, por
ejemplo, el programa EuroSocial de intercambio de buenas précticas en cohe-
sién social—, y que pudieran contribuir a sus objetivos de vinculacién con estos
paises en las agendas multilaterales y/o al desarrollo de los paises mds pobres a
través de la cooperacién triangular. Por otro lado, confina la cuantiosa AOD
de la UE bien a mecanismos subordinados a intereses privados, o a un grupo
menguante de paises y a agendas limitadas de lucha contra la pobreza extrema.
Lo anterior reduce la relevancia de ese instrumento y revela un enfoque del desa-
rrollo reduccionista, puesto que la lucha contra la pobreza, siendo un elemento
necesario, no cierra la agenda del desarrollo, especialmente en los PRM, y deja a
un lado las exigencias de cohesién social que son parte esencial de los valores, la
identidad y los intereses de la UE en su accién exterior.

En cuanto ala CSS, la UE acierta al mantener una posicién exigente en cuanto a
la transparencia, rendicién de cuentas y eficacia, pues estas apuntan a las debilidades
de esta nueva modalidad de cooperacién, que en ocasiones se trata de enmascarar
con discursos de autolegitimacién basados en una fuerte retdrica contrahegeménica
de reivindicacién del Sur global. Pero también expresan las resistencias de la UE a
reconocer el ascenso y las particularidades de la CSS, asi{ como la renuncia a parti-
cipar en mecanismos de cooperacién triangular que, sin embargo, ya han desarro-
llado con éxito los estados miembros. Esas dificultades se observan también en las
Asociaciones Estratégicas, incluso las que han abordado expresamente esta agenda.
En conjunto, todo ello revela grandes dificultades de acomodacién y, en no pocos
dmbitos, el atrincheramiento en una concepcién de la cooperacién Norte-Sur que
no responde ya al nuevo escenario de desarrollo global.
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