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Resumen

El objetivo de la investigacion es contribuir a un mejor entendimiento del rol de la
cooperacién europea en la gobernanza politico econémica de la subregién andina del 2007 al
2019, haciendo énfasis en los casos de la Comunidad Andina de Naciones, Per( y Ecuador.

El estudio cuestiona la ortodoxia académica por enfocarse de manera casi exclusiva en los
fines altruistas y en la eficacia de la cooperacion internacional, tal y como existe. Dicho
cuestionamiento tiene el propdsito comprender cdmo funcionan los intereses de los actores, la
dinamica del sistema de ayuda internacional y las ideas dominantes sobre el desarrollo detras

de la cooperacion europea.

Para llevar a cabo el estudio critico, se realiza un andlisis historico, en el que se desarrollan
algunos conceptos de la teoria neogramsciana de Robert Cox, tales como hegemonia, orden
mundial, poder e ideas. En la investigacion se analizan de manera paralela las negociaciones
comerciales y las relaciones de cooperacion, para contrastar los intereses del donante con los

discursos e imaginarios construidos sobre la ayuda para el desarrollo.

Existen dos tipos de actores con los que coopera la Union Europea (UE) y forman parte de la
presente investigacion, que son los paises andinos y la Comunidad Andina. En términos
metodoldgicos, el estudio trata de cambiar los andlisis de politica comparada, en donde se
estudian unidades de similares caracteristicas, de un mismo nivel. Dichos estudios no podrian
estar mas lejos de la practica de la ayuda europea, que consiste en intervenciones multinivel y
con distintos interlocutores. Por casi 60 afios, el bloque europeo ha cooperado tanto con la
subregion andina como con sus paises, teniendo en las 2007 estrategias programaticas

conjuntas para ambos estratos de interaccion.

La investigacién empieza con un analisis de la cooperacion en los afios 70 y 80, en que fue
utilizada como herramienta politica de la Comunidad Europea. Entonces, el bloque empez6 a
cobrar relevancia como actor internacional y a competir con el viejo hegemon en el mundo
del desarrollo. En aquellos afios, la cooperacidn sirvid para acercarse a nuevos actores y para

tejer lazos con América Latina y la subregion andina.

Una de las principales diferencias con la cooperacion estadounidense es que la ayuda europea
contribuyé a la conformacién de regiones a su imagen y semejanza, tales como el Pacto
Andino (antecesor de la Comunidad Andina) y desde los afios 90 el Mercosur. EIl soporte a
dichos procesos es analizado como un intento de reconfigurar del orden mundial westfaliano,

dominado por Estados-nacion, para incluir un nuevo grupo de actores. Los regionalismos
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sudamericanos recibieron acompafiamiento y recursos de Europa para la creacion de
supranacionalidad, entendida como el establecimiento de procesos administrativos,

consolidacién de un aparato burocréatico y construccion de una identidad regional.

En la década de los 90, la Unién Europea hizo énfasis en las negociaciones de comercio
interregionales. EI modelo conocido como regionalismo abierto se impulsé en la Comunidad
Andina con financiamiento y apoyo técnico. Dicho modelo consistid inicialmente en la
apertura comercial interna, para en un segundo momento abrir la regién al mundo y suscribir
un tratado de libre comercio con la UE. El comercio y la ayuda internacional han sido parte
de una misma estrategia de relacionamiento externo europeo, como dos caras de la misma

moneda.

Se puede decir que la cooperacion dio mayor cercania y presencia de la UE tanto a nivel
subregional como nacional en el area andina, y permitid al bloque del viejo continente
incrementar su capacidad de negociacién con dos tipos de interlocutores. Al fracasar las
negociaciones del acuerdo interregional de la UE con la Comunidad Andina en el afio 2008,
se opto por una estrategia de negociacion bilateral que concluyo6 con Pert y Colombia en el
2012, y con Ecuador en el 2016. El poder de negociacién de la UE no solo radica en sus
capacidades econdmicas sino en sus estrategias de gobernanza, que tienen que ver con los
lazos e imaginarios sobre el desarrollo construidos por décadas a través de la cooperacion

internacional.

En el estudio presentado se analizan dos de los mecanismos de cooperacion utilizados en
Per( y Ecuador. El primer mecanismo es el apoyo a los presupuestos de los gobiernos
beneficiarios desde el 2007, justo cuando estaban en curso las negociaciones del acuerdo
interregional. Este mecanismo contribuyo a la implementacion de estrategias nacionales de
desarrollo y brindé acompafiamiento a los gobiernos andinos para el establecimiento de
politicas nacionales en salud, educacion y economia popular y solidaria. La critica sobre el
apoyo presupuestario es que resultd ser una cortina de humo frente a las negociaciones
comerciales, por la poca flexibilidad de la parte europea para eliminar subsidios y aranceles
agricolas. Suele decirse que los acuerdos entre bloques o bilaterales de la UE han servido
para incrementar la presion y poder negociador europeo en espacios de negociacion distintos

a los de la Organizacién Mundial de Comercio.
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A partir del 2011, la UE empez6 a combinar créditos con donaciones en Per( y Ecuador, a
través del mecanismo conocido como blending o ayuda atada a créditos. El nuevo
instrumento consiste en la asignacion de pequefias donaciones, que estan ligadas a un crédito
de bancos europeos o multilaterales. El debate sobre la ayuda atada ha estado abierto desde el
mediados del siglo XXy se considera una forma de subsidiar a las empresas de los paises del
Norte, ya que parte de los bienes y servicios adquiridos con los préstamos provienen de
paises europeos. Dicho instrumento financiero tiene un tinte mercantilista y ha cobrado gran

relevancia en la cooperacion europea.

Por medio de la teoria neogramsciana de Robert Cox se puede evidenciar que las relaciones
internacionales son una mezcla de intereses europeos, con ideas sobre construccién
normativa, disefio institucional y justificaciones. La cooperacidn es una herramienta que
permite estrechar lazos y abrir espacios de relacionamiento, sobre un tema que resulta mas

amigable que las duras negociaciones comerciales.
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Introduccion

El presente trabajo doctoral busca contribuir a un mejor entendimiento del rol de la

cooperacion europea en la gobernanza politico econdmica de la subregion andina del 2007 al

2019, haciendo énfasis en los casos de la Comunidad Andina de Naciones, Pert y Ecuador.*

Para ello se analizan en esta parte introductoria algunos aspectos como el enfogque que tendra

la investigacion dentro de los estudios de cooperacion; la relevancia que tienen donante y los

casos de estudio seleccionados; las herramientas metodoldgicas a ser utilizadas y la

orientacion de cada capitulo.

Los objetivos subsidiarios del trabajo son:

1.

Analizar las teorias y conceptos que son Utiles para entender las politicas e ideologia
detras de la cooperacion europea.

Entender el rol histérico de la cooperacion europea en la subregion andina, mas alla
de la cobertura de brechas de financiamiento.

Analizar la influencia que ha tenido la cooperacion del bloque europeo en la
construccion de una identidad y marcos institucionales de la Comunidad Andina y los
regionalismos sudamericanos.

Identificar como la cooperacion europea ha servido como herramienta para impulsar
cambios politico estructurales en materia de desarrollo en Per( y Ecuador.

Analizar el papel del apoyo presupuestario y del blending (créditos mixtos) en la

economia politica de Peru y Ecuador.

La ayuda internacional ha existido desde hace varias décadas y posiblemente desde el siglo

XI1X (Lemus Delgado 2017, 39). Sin embargo, un momento importante para el sistema de

cooperacion fue el discurso de toma de posesion del presidente Harry Truman en 1949 (Punto

IV), en que hace referencia a la responsabilidad de la humanidad con aquellos que sufren.

! Los andlisis presentados se centran Ginicamente en la cooperacion tradicional de la Unién Europea, conocida
como cooperacion Norte Sur, que es usualmente utilizada por los miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo
de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). En esta investigacion se dejan de
lado otras formas de cooperacion, tales como la cooperacion Sur Sur y la cooperacion triangular. La
cooperacion Sur Sur cobré auge a partir de la segunda década del siglo XXI y es conocida también como
cooperacion horizontal. Esta modalidad de cooperacion se muestra como ayuda entre iguales, sin
condicionamientos politicos, al menos discursivamente (Klingebiel 2014, 19-20). Casi de manera paralela, se
desarroll6 la idea de cooperacion triangular, que se realiza entre un donante desarrollado (pais u organismo
internacional); un pais intermediario (usualmente una potencia emergente) que canaliza fondos y provee
asistencia técnica; y un pais en desarrollo que es el beneficiario (Carrasco- Miré 2018, 168).
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Creo que debemos poner a disposicion de los pueblos pacificos las ventajas de nuestro
almacén de conocimientos técnicos con el fin de ayudarles a realizar sus aspiraciones de una
vida mejor. Y, en cooperacion con otras naciones, debemos fomentar la inversion de capital
en areas que necesitan desarrollo. Nuestro objetivo debe ser ayudar a los pueblos libres del
mundo, a través de sus propios esfuerzos, a producir mas alimentos, mas ropa, mas materiales

para vivienda, y mas energia mecanica para aligerar sus cargas (Truman 1949).

Uno de los temas que se intentaba solucionar a través de la cooperacion fue la pobreza en las
zonas atrasadas (Jakupec 2018, 24), lo cual sigue siendo un imperativo de la ayuda para el
desarrollo. Truman también anunci6 que la cooperacion serviria para el programa de
reconstruccion europeo, conocido comdnmente como el Plan Marshall (Lemus Delgado
2017, 39).

La critica desarrollada sobre la base discursiva de Truman y de los donantes hoy en dia, es
que el sistema de la ayuda para el desarrollo esta basado en intereses e imaginarios sobre el
desarrollo. Al respecto, Sogge (2009, 2015), Miré (2018), Hoeffler y Outram (2011), por
mencionar algunos ejemplos, que reconocen que los intereses econémicos y politicos estan
por encima de los fines altruistas de los donantes. Aquello se puede evidenciar en la
cooperacion condicionada a la implementacion de reformas econdmicas o en los recursos que
se asignan con fines securitarios, tal como hizo Estados Unidos después de la Segunda

Guerra Mundial.

En buena medida, la produccion académica y documentos oficiales de donantes no
cuestionan el statu quo de la cooperacion para el desarrollo. Autores como Dreher, Lan'y
Ziaja (2018); Clements, Radelet, Bbavnani et al. (2012); Minsayan, Nunnenkamp y Richert
(2017) se centran en la eficiencia y pertinencia de la ayuda internacional; mientras otros
como Keeley (2015) y Sachs (2005, 2015) consideran que la cooperacion es complementaria

a la liberalizacion comercial y a las inversiones.

Para los ultimos, el desarrollo se alcaza en base a una economia de mercado en donde la
cooperacion puede ser un impulso para superar algunos problemas en temas como salud,
educacién, ambiente, tecnologia, entre otros (siempre y cuando los donantes mantengan un
equilibrio fiscal). Este tipo de andlisis dejan de lado los condicionamientos; las relaciones de
poder entre donantes y receptores; las asimetrias de las negociaciones comerciales; las ideas

sobre el desarrollo; y los intereses detras de la cooperacion.

El conocimiento producido no solo genera vacios en la comprension de la ayuda

internacional y las relaciones internacionales, sino que también toma una posicién favorable
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frente al discurso de los donantes. El altruismo se ha vuelto la razén Unica de la ayuda para el
desarrollo y rara vez es cuestionado. Por lo tanto, uno de los retos identificados consiste en
cambiar el enfoque apolitico y fuera de un contexto historico de la cooperacion, para mostrar
que esta relacionada con los intereses y con un conjunto de racionalidades creadas para

justificar su existencia. Estos son los aspectos medulares de esta investigacion.

La presente propuesta parte de la premisa de que el liderazgo (gobernanza) en materia de
desarrollo que tienen los donantes va mas alla del altruismo y que existe una estrecha relacion
entre los fines econémicos y la construccién de un imaginario de sociedad internacional. Las
iméagenes creadas instauran no solo ideas de como debe manejarse la economia y la politica,
sino también de quiénes son los Ilamados para crear un recetario politico global. De aqui
parte la pregunta ¢cual es el rol de la cooperacion de la Union Europea en la construccion de
la gobernanza politico econdémica de la subregién andina del 2007 al 2019? Durante el
periodo mencionado, se estudian los casos de la Comunidad Andina de Naciones, Peru y

Ecuador.

El corte temporal establecido tiene dos criterios principales de seleccion. Uno de ellos es que
alrededor del 2006-2007 iniciaron su mandato los gobiernos de Alan Garcia en Per( y Rafael
Correa en Ecuador. La segunda razon es que a partir de entonces tuvieron inicio los dos
ultimos programas de cooperacion implementados por la UE en los paises andinos.
Inicialmente fueron negociados hasta el 2017 y luego fueron ampliados hasta el 2020. Cabe
mencionar que la investigacion de campo y recopilacion de evidencia empirica recoge
informacion hasta el 2019. El estudio temporal de ninguna manera pretende ser rigido, por lo
que se incluye en la mayoria de los capitulos una revisién histérica antes de llegar al corte

mencionado.

A pesar de que su uso practico se remonta a mediados del siglo X1X, la ayuda internacional
es un campo de estudio relativamente nuevo. Zemanova (2012, 32) menciona que la
cooperacién no atrajo la atencion de académicos sino hasta la década de los 90. De manera un
poco mas reciente, autores como Apodaca (2018), Jackupec (2015, 2018), Langan (2015),
Lemus Delgado (2017), Mahon y Mcbride (2008), Masujima (2012), Mawdsley (2014,
2018), Ruckert (2008) y Sogge (2009, 2015), han incursionado en analisis criticos de la
cooperacion. Sus aportes resultan complementarios a los analisis criticos realizados sobre la

base de la teoria y conceptos de Cox en este trabajo.
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Al estudiar la cooperacion es importante considerar a la Unién Europea como donante. Sus
contribuciones en este ambito han sido muy significativas en las Gltimas cinco décadas. Los
fondos asignados por los paises europeos y por la Comision representan cerca del 57 % de la
ayuda para el desarrollo a nivel mundial (Comision Europea 2018), y casi no existe pais o
regién del planeta que haya sido dejado de lado en planificacién de la cooperacion europea.
En palabras de Verschaeve y Orbie (2017) es casi imposible “ignorar al elefante en el
cuarto”. Pese a que la UE tienen un rol de coordinacion interno con sus paises miembros, 10s
analisis mostrados a continuacién se enfocan en el papel que tiene como cooperante

internacional, hacia afuera.

En América Latina y el Caribe (ALC), la participacion de la UE en materia de cooperacion ha
sido igual de significativa que en el resto del planeta. En la region, cerca del 50 % de los
fondos de ayuda para el desarrollo asignados entre 1990 y el 2012 provinieron del bloque
europeo (Duran Lima et al. 2014, 14). Con la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y sus
paises, las relaciones de cooperacion internacional se remontan a los afios 70 (Giacalone y
Bustamente 2015, 334-335), y la representatividad de los aportes europeos ha sido similar

que en la macro region de ALC.

Aungue la UE coopera tanto con organismos multilaterales, regiones, paises, entidades
privadas y de la sociedad civil, los estudios tradicionales (comparados) separan las unidades
de analisis por niveles. A esto se conoce como homogeneidad de las unidades estudiadas
(George y Bennett 2005). Si de manera programatica el donante no ha considerado
estrategias distintas para las regiones y paises, tampoco se vio la necesidad de hacerlo en esta
investigacion. La cooperacion programada de la UE tuvo durante varios afios componentes
subregionales, que incluyen a la Comunidad Andina y sus paises miembros (Delegacion de la
Unidn Europea en Ecuador 2014, 5). Al combinar la cooperacion regional y nacional en este
trabajo, es posible estudiar la gobernanza multinivel europea, al menos en dos de sus

dimensiones. 2

Ademas de la Comunidad Andina se seleccionan los casos de Pert y Ecuador, con la

finalidad de estudiar paises con diferente orientacion politica. Por un lado, Perd ha venido

2 Una de las limitaciones de esta investigacion es que solo se estudian dos niveles de interaccion de la UE que son
el regional y los nacionales. Seria imposible abarcar todos los estratos de interaccion de la cooperacion europea y
analizarlos a profundidad en un solo trabajo doctoral. Ademas de los programas que se mencionan en este trabajo,
la UE cuenta la cooperacion con actores como universidades, empresas, gobiernos locales, entre otros. Algunos
de las iniciativas implementadas en este marco son ALFA, AL-INVEST, Erasmus Mundus, EUROsocial, EURO-
SOLAR, URB-AL, EURO-CLIMA, entre otros (Delegacion de la Union Europea en Ecuador 2014, 4-5).
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implementando politicas neoliberales desde los afios 90, de corte muy similar a los
lineamientos de mercado que promueve la UE. Por su parte, Ecuador mantuvo una
orientacion politica proteccionista y mas autbnoma a partir del 2006-2007. La mirada del
desarrollo ecuatoriana resulto en ocasiones contraria a la vision hegemonica de la economia
politica y duré por casi una década. Las circunstancias y politicas en cada pais son un germen

distinto sobre el que recaen las politicas de cooperacidn europeas.

Se reconoce que los beneficiarios de la cooperacion no son simples receptores de politicas,
sin agencia. Esto da cuenta de que la politica es dialogica y que aquello que en los estudios
tradicionales y en el discurso politico se muestra como consensuado, usualmente es producto
de un proceso de debate, donde hay una parte que gana o se impone sobre otra (N.
Fairclough 2003, 41). En cada uno de los casos analizados, las politicas se ajustan,

transforman o rechazan dependiendo las fuerzas que entran en conflicto.

Las estrategias de cooperacion y politica exterior de la UE han sido disefiadas para competir
en un mundo en el que varios actores luchan por alcanzar una posicion privilegiada. Al no
existir un gobierno global sobre la ayuda para el desarrollo, hay actores que compiten y en
ocasiones cooperan para ejercer un liderazgo sobre ciertos espacios. A esto se conoce como
gobernanza de la cooperacion para el desarrollo. En ausencia de una autoridad Unica a nivel

mundial, ningln pais puede asumir la posicién de un gobierno formal (Sinclair 2012, 21).

A pesar de que organismos regionales y multilaterales justifican su existencia bajo la
necesidad de resolver problemas comunes, histéricamente han contribuido para que se
mantenga la forma en la que el mundo es gobernado (Sinclair 2012, 15). Es asi que parte de
la hegemonia de Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial se mantuvo con el
apoyo de las instituciones de Bretton Woods como son el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional. En el nuevo orden mundial existen varios competidores,
incluyendo a la UE, que han dado forma a un sistema de relaciones jerarquicas entre donante
y receptores de ayuda (Sogge 2009, 14). En este sentido, la cooperacion de la UE con la CAN
y los paises andinos se estudia como una estrategia de insercion internacional y busqueda de

protagonismo.

Los analisis realizados se fundamentan en la teoria neogramsciana de Robert Cox, asi como
en los trabajos de algunos autores criticos como los mencionados anteriormente. Sus
investigaciones amplian los discursos y estudios ortodoxos de la ayuda internacional, que

muestran a la cooperacion como técnica o netamente altruista. Algunos de los conceptos
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centrales del presente trabajo son los de hegemonia, gobernanza, poder, regionalismo, ideas,
difusion, entre otros, que nos sirven para entender las dinamicas de las relaciones de

cooperacion entre donante y receptores.

Una de las ventajas de utilizar la teoria de Cox es que sirve para cuestionar el funcionamiento
de las instituciones y su papel en la configuracién de las relaciones sociales de poder. El autor
trabajo por muchos afios en la Organizacion Internacional del Trabajo de donde nacieron
algunos de sus cuestionamientos sobre la politica econdémica. Los analisis historicos, y
particularmente el uso del Método de Estructuras Historicas, son tiles para identificar
procesos de cambio social y para identificar vinculos entre el pasado y el presente. El
neogramscianismo considera que la realidad y el orden social estan en constante cambio, por
lo que los conceptos empleados para comprender las sociedades estan sujetos a
modificaciones continuas (Cox 1986, 126-128). La teoria critica no es de validez universal,
sino que sirve para interpretar situaciones particulares, en momentos especificos de la

historia.

En sus analisis, Cox toma como referencia los periodos de corta y larga duracién de Braudel.
En los primeros, los cambios en las relaciones sociales y estructuras de poder se suscitan
manera muy lenta y pueden tomar siglos en manifestarse. En los segundos, los cambios
ocurren en periodos més cortos, que pueden ser de afios o décadas (Gillon 1999, 70). Con
esta base, el autor analiza en vinculo entre sociedad y mercado durante los siglos XIX y XX,
definiendo los distintos bloques y estructuras de poder. El periodo de hegemonia inglesa se
conoce como Pax Britanica y al de dominio estadounidense, Cox lo define como Pax
Americana. A partir del siglo XXI, hay un tercer periodo que podria afiadirse, que es el de la
multipolaridad en que no existe una sola potencia dominante en el escenario internacional. En
cada uno de los periodos de larga duracion o bloques histéricos, hay variaciones en los
marcos de relacionamiento entre grupos dominantes y subordinados, asi como en las ideas

sobre el desarrollo y relaciones de poder.

La metodologia de Cox es complementada con Analisis Critico de Discurso y una de sus
técnicas el Enfoque Dialéctico, que se caracteriza por su critica a las inequidades sociales y al
poder. En cada seccion se analiza primero el contexto de la cooperacion, los problemas a
resolver, las justificaciones para las asignaciones de recursos, las actividades implementadas
y los resultados obtenidos (I. Fairclough y Fairclough 2012, 78-79). De esta manera se puede
establecer un contraste entre los elementos discursivos y las contradicciones de la

cooperacion para el desarrollo.
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Los cuestionamientos del ACD permiten hacer explicito aquello que usualmente esta
implicito, y a su vez mostrar como se configuran, legitiman y reproducen algunas formas de
dominio (Van Dijk 2015, 466). EI ACD no solo abre el debate sobre posibles formas de
dominacidn, sino que reconoce que existen voces que son dejadas de lado y discursos
subversivos (Wodak y Meyer 2009, 2). La intencion de este tipo de analisis no es Gnicamente
criticar el statu quo de las politicas de desarrollo, sino de poner en evidencia las alternativas
que entran en debate. Cabe mencionar que el método central de esta investigacion es el
Método de Estructuras Histéricas, y que el Analisis de Discurso se utiliza en menor medida,

principalmente para dar una estructura a la narrativa de las secciones y capitulos.

El Analisis de Discurso se elabora sobre documentos oficiales de cooperacion, textos
académicos y sobre discursos de entrevistas realizadas en Bruselas, Quito y Lima,
afortunadamente hasta dias antes de que cierren las fronteras internacionales por la situacion
del COVID. Las entrevistas desarrolladas son semi estructuradas y constituyen una guia para
el investigador sobre los temas que son abordados, sin tener mayor rigidez. Al contrario y
debido a su propdsito orientador, éstas permiten indagar sobre temas que no forman parte de

la entrevista con mucha flexibilidad (Bryman 2012, 471).

La gobernanza de la cooperacion se ejerce a través de aspectos materiales e ideoldgicos, por
lo que resulta insuficiente realizar analisis de carécter exclusivamente discursivos de la
cooperacion. Por esta razdn, la estadistica descriptiva es util para analizar informacién
cuantitativa de la asignacion de recursos de la Unién Europea en la subregion andina. El
proposito principal de este tipo de analisis es “reducir los datos a formas simples y mas
entendibles sin distorsionar o perder mucha informacion” (Agresti y Finlay 2009, 39-40). De
esta manera, se puede estudiar la distribucién de los recursos de cooperacién durante periodos

especificos, con informacidn proveniente de informacion agregada y muestral.

El desarrollo de los capitulos de esta disertacion inicia con la presente introduccion y luego
en el capitulo 1 se analizan algunos conceptos generales que sirven para entender como la
Comunidad Europea utiliza la cooperacién como una herramienta hegemonica. La hegemonia
acorde a la mirada neogramsciana se concibe desde el dominio tanto material como
ideoldgico. Segun Cox (1986, 152) esta va mas alla de la dominacion en términos
materiales, y abarca tanto la organizacion del orden mundial como las instituciones que
gobiernan dicho orden. EI andamiaje conceptual neogramsciano se combina con otros
conceptos como gobernanza, despolitizacion y regionalismo, que sirven para dar mayor

profundidad a los analisis.
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El capitulo 2 inicia con un estudio historico de la cooperacion desde finales de los afios 60,
cuando la ayuda era gestionada por la Comunidad Econdémica Europea.® En aquella época, los
recursos de donaciones priorizaron a las ex colonias europeas en Africa, Caribe y el Pacifico
(ACP), a través de los acuerdos de Yaoundé y Lomé (Cotonou a partir del 2000). Ademaés de
cumplir un rol en la financiacién del desarrollo, la cooperacidn fue bastante util para alcanzar
consensos comerciales en el mundo en desarrollo. En este capitulo, se estudia también un
segundo momento de la ayuda europea, en que sirvio para penetrar los mercados andinos. Los
analisis combinan estudios nacionales de Per( y Ecuador con estudios regionales de la

Comunidad Andina, y van hasta el afio 2005.

En el capitulo 3 se analiza el papel que tiene la cooperacion para el desarrollo en la
reconfiguracion de un orden westfaliano a un mundo de regiones. Aqui se examinan los
procesos de apoyo para la construccion regional de la Comunidad Andina, a partir del modelo
de cooperacion europeo. Parte del capitulo también hace referencia a las relaciones con
Mercosur, con la finalidad de identificar el tipo de regiones con las que coopera la UE en
Sudamérica, asi como algunos patrones de relacionamiento. Uno de los temas mas relevantes
que se analiza es la relacion de la cooperacion europea con la firma de tratados de libre

comercio.

El capitulo 4 hace referencia a la cooperacién de la Union Europea con Pert y Ecuador del
2007 al 2019. Aqui se consideran las estructuras de comercio y cooperacion que se
configuran en ambos paises a partir de la politica exterior europea. Solo de esta manera se
pueden contrastar las practicas discursivas de la ayuda para el desarrollo con los intereses
comerciales del donante. Hay un concepto clave que se analiza en este capitulo que es el de
poder estructural, tomado de la autora britanica Susan Strange (1995, 150). Este tipo de poder
puede fijar las racionalidades e ideas de la estructura, pero también otorga una capacidad
diferenciada a ciertos actores para evadirlas. EI concepto guarda relacion con al mito del libre
comercio. La UE promueve la apertura comercial mientras protege sus mercados internos,
particularmente el agricola. La ayuda internacional en ocasiones confunde a los paises
beneficiarios de las asimetrias de otros &mbitos de la politica internacional, como el

comercio.

3 Conformada inicialmente por Francia, Alemania Occidental, Italia, Bélgica y Luxemburgo.
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En los dos altimos capitulos de este trabajo doctoral se analizan dos de los instrumentos de la
cooperacion europea implementados en Per( y Ecuador. El primero, es el mecanismo
conocido como apoyo presupuestario, que tuvo sus origenes en el contexto africano en los
afios 90. Sobre este mecanismo, se hace énfasis en el vinculo histdrico de las donaciones
europeas con los créditos de la banca multilateral. Por ende, se analiza la cercana relacion de
la cooperacidn con las politicas y condicionamientos de ajuste estructural implementadas por
el fondo el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. EI apoyo presupuestario ha
tenido un rol de acompafiamiento a las instituciones hegemonicas y a la gobernanza que se

ejerce a través de las mismas.

El segundo instrumento analizado es el de la ayuda atada a créditos. A pesar de que se
considera a este mecanismo como una innovacion en el &mbito de la cooperacion
internacional, sus origenes podrian remontarse incluso a inicios del siglo XX, con los créditos
para la exportacion. Este tipo de créditos eran entregados por los paises del Norte, con tasas
de interés reducidas, bajo la condicion de que los productos, insumos y servicios sean
contratados de sus empresas. A partir de los afios 70 y con la finalidad de hacer méas
restrictivo el uso de créditos para la exportacion, se establecieron minimos exigibles para la
concesionalidad (reduccién de tasas de interés o donaciones) en el seno de la Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE).

En este capitulo se analiza la evolucion de los créditos para la exportacion hasta la creacion
de la Facilidad de Inversion para América Latina de la UE (LAIF por sus siglas en inglés), a
través de la cual se gestiona la ayuda ligada a préstamos. Al igual que en el resto del presente
trabajo doctoral hay un énfasis en los programas financiados en Pert y Ecuador y en como
por intermedio de la cooperacion y los créditos mixtos algunos actores europeos han podido

acceder a compras publicas nacionales.
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Capitulo 1. El papel de la Union Europea en la gobernanza global

La hegemonia es como una almohada: absorbe los golpes y tarde o temprano el potencial agresor la

encontrara confortable para quedarse —Robert Cox

En esta seccion se analizan algunas teorias y conceptos de la Economia Politica Internacional
(EPI) que son utiles para entender las politicas e ideologia detrés de la cooperacion europea.
Los andlisis presentados pretenden revisar desde una mirada critica los enfoques dominantes
de la cooperacion, que muestran a la ayuda internacional como neutra (libre de intereses
politicos), altruista y de beneficio mutuo para receptores y beneficiarios. Este documento no
presenta alternativas para los abordajes tradicionales del mundo de la ayuda internacional,
sino que busca entender como se justifica la existencia de programas y politicas de ayuda

para el desarrollo y qué queda fuera de los mismos.

Para tal efecto, la UE resulta ser un caso de andlisis muy interesante, debido a sus grandes
capacidades e influencia en el mundo de la ayuda internacional. La UE coopera con casi
todos los paises y regiones del mundo y esté presente en varios espacios de disefio de
politicas de cooperacion. Por lo tanto, si hablamos de gobernanza, modelos de pensamiento
dominantes e imaginarios sobre orden mundial construidos desde la cooperacion, es mas que

necesario tomar en cuenta el rol de la region europea.

En términos muy generales, la cooperacion se relaciona con “el propdésito de asistir a otros
paises para alcanzar el desarrollo social y economico” (Klingebiel 2014, 2). En este capitulo
y los siguientes se estudia la cooperacidn desde una mirada mas holistica que la que tiene la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) de la Ayuda Oficial
para el Desarrollo,* para incorporar aspectos como las reducciones arancelarias, los créditos
mixtos (sin importar si cumplen o no con el nivel de concesionalidad de la OCDE), entre

otros. Por lo tanto, se estudia la cooperacion no solo desde lo que cuenta como oficial, sino de

4 Para la OCDE la Ayuda Oficial para el Desarrollo es la “asistencia gubernamental disefiada para promover el
desarrollo econdmico y el bienestar de paises en vias de desarrollo”. Préstamos y créditos para propdsitos militares
estan excluidos. La Ayuda puede ser provista bilateralmente, de donante a receptor, o canalizada a través de
agencias multilaterales para el desarrollo tales como Naciones Unidas o el Banco Mundial. La Ayuda incluye
donaciones, créditos mixtos (que combinan donaciones con préstamos y en que el componente de donacién es de
al menos el 25% del total) y la provision de asistencia técnica. La OCDE mantiene una lista de paises y territorios
en vias de desarrollo; s6lo la ayuda para estos paises cuenta como AOD. La lista es periédicamente actualizada y
en al momento incluye mas de 150 paises o territorios con un ingreso per céapita por debajo de los 12 276 [dolares]
en el 2010. Un objetivo de largo plazo de Naciones Unidas es que los paises desarrollados deben designar el 0,7%
de sus ingresos nacionales brutos y una cantidad de millones de [dolares] en precios constantes, utilizando el 2015
como afio de base” (OCDE 2019). Esta definicidn estuvo vigente hasta el afio 2017, y a partir del 2018 se
incluyeron modificaciones relacionadas con el calculo del porcentaje de donacidn que tienen los créditos que
mixtos.
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aquello que los paises y actores de cooperacion utilizan en la practica, ya sea que queden

dentro o fuera de los célculos y estandares de la OCDE.

La informacion a continuacion se divide en tres secciones. La primera analiza el papel de la
UE en la gobernanza y el orden mundial, con un enfoque en la despolitizacion, la difusion de
politicas y los modelos de regionalismo. La segunda seccion hace referencia al estrecho
vinculo que existe entre la cooperacion de la UE y las ideas dominantes sobre el desarrollo a
partir de los afios 70. Finalmente, en la tercera parte se estudia la cooperacion europea a la luz
de algunos conceptos neogramscianos (tomados de Robert Cox), como son la hegemonia, el

poder, el orden mundial, entre otros.
1.1 Gobernanza europeay orden mundial

Un tema importante en el estudio de la Economia Politica y en las Relaciones Internacionales
ha sido el orden mundial. Autores como Waltz (1988), Gilpin (2001), Cox y Sinclair (1996)
han tratado de descifrar como se organizan las relaciones entre diversos actores en el mundo,
llegando a realizar planteamientos desde diferentes perspectivas tedricas. Es asi que los
aportes realistas luego de la Segunda Guerra Mundial, miran un escenario en que los Estados
compiten por ocupar posiciones de poder, mediante una serie de calculos racionales para
alcanzar sus intereses. A finales del siglo XX, se ampli6 el espectro de anélisis realista
centrado en el Estado, para incorporar a actores no Estatales en los estudios internacionales.
A continuacion, se presenta un breve resumen de las distintas miradas sobre el orden

mundial.

En los afios 80, Kenneth Waltz (1988, 93) elabor6 una explicacion sobre el orden mundial
desde el neorrealismo, argumentando que es un producto de la competencia de poderes en un
sistema anarquico. La anarquia o falta de gobierno es considerada como el elemento que
determina el comportamiento de los Estados y da forma a “la estructura del sistema
internacional” (Rennstich 2017, 11). Acorde a esta mirada, la cooperacién puede darse

Unicamente en funcidn de los intereses de un Estado.

Algunos afios mas tarde, Gilpin (2001, 93-96) aport0 a esta corriente haciendo referencia a
la necesidad de un hegemédn benévolo, que pueda evitar los conflictos y reforzar el
cumplimiento de acuerdos internacionales. Los Estados luchan por tener una hegemonia en
el orden mundial, la cual es considerada como la fuerza que da estabilidad al sistema. Acorde

a esta perspectiva, el orden se forma en base a la cantidad de potencias que coexisten, por lo

24



que puede ser unipolar, bipolar o multipolar. EIl neorrealismo estudia el orden internacional

desde una mirada Estado-céntrica, utilitaria y positivista. °

Desde finales de los 90 y con el declive de la hegemonia estadounidense, se ampliaron los
debates sobre el orden mundial (Acharya 2014, 2017; Gamble 2009). Los espacios dejados
por Estados Unidos abrieron la posibilidad para que otros actores tengan distintos nichos de
influencia, tanto a nivel politico como econémico (Ayllén Pino 2015, 136-137).° En la nueva
arquitectura internacional cobraron relevancia las entidades privadas, la sociedad civil, los

organismos internacionales, las regiones, entre otros.

Aqui surgieron los aportes constructivistas sobre el orden mundial, que cuestionan la idea de
que la anarquia sea algo exdgeno a los Estados y dada de manera natural. Al contrario, este
tipo de analisis consideran que el sistema y el orden internacional son construidos y muchas
veces consensuados, ya sea a través de influencias internas o externas (R. W. Cox y Sinclair
1996, 91-93). Una de las preguntas claves sobre el orden mundial es si los actores con menos
poder pueden realmente oponerse al consenso global o si estan sujetos a la estructura
impuesta por las grandes potencias (Rennstich 2017, 11). En la tercera seccion de este

capitulo se desarrollan con mayor amplitud algunos elementos criticos sobre este tema.

Los mismos debates sobre la anarquia dieron cabida al concepto de gobernanza, que esta
relacionado con quién y cédmo se gobierna el mundo en ausencia de una autoridad global.
Unos de los pioneros en hablar sobre la gobernanza global fueron Rosenau y Czempiel (1992,
2-3) mediante el libro “Governance without Government: Order and Change in World
Politics . Los autores presentaron una mirada de la gobernanza basada la teoria de
regimenes, en donde la solucion para la ausencia de un gobierno es que los Estados soberanos

cooperen entre si a traves de la creacion de reglas e instituciones.

Su definicién de gobernanza partié del concepto de Krasner sobre los regimenes, quien
mencionaba que son un “conjunto implicito o explicito de principios, normas, reglas, y
procedimientos para la toma de decisiones alrededor de los cuales las expectativas de los
actores convergen”. Desde este punto de vista, los actores internacionales podrian compartir

intereses, agendas y beneficios de cooperar. Rosenau y Czempiel ampliaron un poco su

5 La cooperacion segn el realismo y el neorrealismo es una herramienta politica que es utilizada en funcién de
los intereses de los Estados (Morgenthau 2015, 147).

6 La globalizacién es otra de las razones por las que se han modificado las relaciones internacionales y el orden
mundial, y no unicamente el declive de la hegemonia estadounidense. Esta “nos hace cambiar la forma en lo que
pensamos el comportamiento de los Estados™, los cuales pueden responder a las exigencias globales de
liberalizacion econdmica o decidir proteger sus intereses nacionales (Gamble y Payne 2003, 49).
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comprension de los regimenes al considerarlos como “mecanismos regulatorios en una esfera
de actividad que funcionan efectivamente aun cuando no se les haya otorgado una autoridad
formal” (1992, 5, 8). En este sentido, la gobernanza se diferencia del gobierno ya que esta
persigue objetivos comunes que pueden ser formales o informales, los cuales no necesitan de

una vigilancia constante para su cumplimiento (Buzdugan y Payne 2016, 2).

Aungue la gobernanza se muestra como una forma de gerenciar y liderar un mundo sin
gobierno, existen algunas limitaciones sobre esta mirada. Una de ellas es que la idea de
cooperar y tener beneficios compartidos oculta las relaciones de poder e intereses
econdmicos, securitarios y geopoliticos de los acuerdos establecidos. Es por esta razén que
autores como Mawdsley (2018a, 193) y Sogge (2009, 11-13) mencionan que los regimenes
han servido para justificar las intervenciones de actores racionales y para mostrarlas como
neutras o de caracter técnico a través del discurso. Este aparente tecnicismo hace que alejen
los debates politicos de los discursos de la cooperacién, de lo cual hablaremos con mayor
detalle mas adelante. De aqui se desprende la necesidad de ampliar los analisis de la
gobernanza para conocer quiénes estan detras de los procesos politicos, como lo hacen y con

qué fines.

Otro de los aspectos que queda fuera de la gobernanza entendida desde la teoria de regimenes
es que esta va més alla de los aspectos organizacionales, ya que comprende también procesos
de estructuracion ideacional y de conocimiento. Para Murphy (2000, 796) “en la era
contemporanea, las normas ejercen poder no solo por su validez, [...] sino porque los actores
internacionales se convencen de lo que es correcto y de su validez”. Por lo tanto, coincidimos
en la definicion presentada por Rosenau y Czempiel sobre la gobernanza, en relacion a su
caracter normativo, regulador, y de autoridad (formal e informal), pero afiadimos que esta es
una forma de construir marcos de referencia y racionalidades comunes, en donde existen

relaciones de poder e intereses definidos.’

Las organizaciones internacionales, incluyendo la UE, son actores clave para el
establecimiento de un orden mundial y una gobernanza. Desde la cooperacion internacional
se trata de crear un conjunto de normas e ideas sobre el desarrollo, y de configurar una

estructura de relacionamiento mundial con distintas jerarquias.® Con la finalidad de entender

" Buzdugan y Payne (2016, 3) mencionan que a la gobernanza asi como la interpretan Rosenau y Czempiel hay
que darle un toque constructivista.

8 En este documento se hace referencia a las organizaciones internacionales en general, aunque existen debates
sobre las estrategias de relacionamiento y asociacién multilaterales y regionales. Segin Keohane (1990, 731) el
multilateralismo es “una relacion coordinada entre tres o mas partes, acorde a un conjunto de normas o principios”.
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de mejor manera el rol que tiene la cooperacion de la UE en la construccidn de un modelo de
gobernanza global, en esta seccion se analizan tres aspectos: 1) la gobernanza como una
forma de despolitizar las ideas y el conocimiento; 2) las estrategias de gobernanza y
circulacion de las ideas; y 3) la gobernanza multinivel y el regionalismo.

1.1.1 Gobernanzay despolitizacion del conocimiento

Entre otras cosas, la gobernanza puede servir para esconder los intereses que estan detras las
decisiones politicas. Uno de sus objetivos principales es alejar al ciudadano comun y a varios
actores del Sur de los procesos de elaboracion de estrategias politicas. Es asi que en los
espacios de toma de decisiones y de configuracion de la arquitectura del sistema de
cooperacion, solo participa un grupo reducido de expertos, técnicos y miembros de las élites
politico econémicas (Stone 2017).° Esto hace que las discusiones mantenidas en el seno de
instituciones como la UE, la OCDE y Naciones Unidas (NNUU), se sitien muy distantes y
ajenas a la realidad, intereses y conocimiento de aquellos sobre los que recaen las decisiones

politicas.

Los acuerdos alcanzados internacionalmente tienden a ser presentados como productos
consensuados, técnicos y libres de intereses politicos (neutros). A través de ellos se delimita
qué es un problema, cdmo puede ser solucionado y quiénes son los Ilamados a intervenir. En
las ultimas décadas, las recetas globales para superar el subdesarrollo han estado relacionadas
con el acceso a mercados, la adquisicion de capacidades técnicas y la obtencidn de recursos
financieros (Hudson y Dasandi 2014, 238-239). La despolitizacion es en parte la exclusién

de actores politicos en decisiones que se muestran como consensuadas.

Con el pasar del tiempo, este tipo de politicas e ideas se han vuelto el sentido comun sobre el
desarrollo, dejando de lado las discusiones sobre las imperfecciones de los mercados, la
ideologia e intereses de los actores y las condiciones bajo las cuales se asignan los recursos.
En otras palabras se ha despolitizado el discurso, entendiéndose por este término a los

procesos mediante los cuales se distancia a la politica de los debates politicos y se “oculta de

A su vez, el regionalismo puede ser considerado como una forma de multilateralismo que tiende a crear acuerdos
formales y organizaciones fuertes. Adler define al regionalismo como una forma de “multilateralismo duro”, e
incluso hace referencia a la conformacién de identidades regionales. Cabe mencionar que el multilateralismo (ej.
NNUU, GATT, OMC, entre otros) y el regionalismo (ej. UE, Comunidad Andina de Naciones, entre otros) pueden
ser considerados como modelos competitivo (Renard 2016). Mayor informacion sobre este debate puede
encontrarse en los textos de Hettne y Ponjaert (2014), Renard (2016) o en Vivares (2013).

% No se incluye un niimero de pagina en la cita de Stone y de otros textos de este documento, debido a que algunos
de ellos corresponden a libros electrénicos en formato e-pub o documentos digitales que no contienen un nimero
de pagina.
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las decisiones politicas aquello que puede generar conflicto” (Profant 2019, 98). La
despolitizacion es utilizada por los donantes como estrategia para promover una ideologia de

mercado y para difundir un modelo de pensamiento dominante.

Lo contrario a la despolitizacion son los debates y la deliberacién politica. Al ser la politica
de caracter dialdgico siempre existen corrientes que se oponen, aunque luego una de ellas
llegue a establecerse como consensuada o dominante. Para Hay (2014a, 296), la politica es el
“proceso dentro y a través del cual instancias especificas de lo universal, omnipresente,
inevitable, e inherente al conflicto entre amigos y enemigos, son fijadas con autoridad,

singularidad y sobre todo finalidad”.

Dicha definicién parte de lo que escribe Schmitt (2013, iv) en su libro The Concept of the
Political, en donde la autoridad es la forma en la que se resuelven los conflictos, por lo que
tiene mucho que ver con el poder y la gobernanza. Sin embargo, en la despolitizacion aquello
que se muestra como consensuado elimina la dualidad de posiciones que entran en debate. La
despolitizacion oculta los puntos de vista contrarios en la politica y muestra una sola realidad.
Es particularmente la puesta en evidencia de los discursos alternativos, ademas de quién y

como se ejerce la autoridad, lo que trae de vuelta los debates politicos sobre el desarrollo.

Aunque la despolitizacion forma parte de las discusiones académicas contemporaneas, este
concepto ha sido utilizado desde hace mas de un siglo. Profant (2019, 98) indica que el
mismo Marx lo menciona en su libro “On the Jewish Question” publicado en 1844, aunque
no es sino hasta los afios 90 que cobran fuerza los cuestionamientos sobre el distanciamiento
entre los debates discursivos y las acciones politicas. Bourdieu (1998, 76—79) desde la
sociologia estructuralista hace referencia al concepto illusio, que puede relacionarse con la
ilusion que crean los actores de cooperacion cuando se muestran altruistas y esconden sus

intereses utilitaristas.

Por su parte, Foucault (2010, 17, 46) desde la filosofia nos habla del poder que tienen los
regimenes de verdades y las racionalidades de los procesos politicos. El autor reconoce que
los politicos pueden direccionar a los individuos y a una sociedad sin necesidad de utilizar la
fuerza sino a través las ideas y los argumentos racionales (Souza Ramos 2011, 47). Ambas
definiciones nos sirven para entender la despolitizacién como una forma de gobernanza que
esconde los intereses y las relaciones de poder, a través de la construccion y fijacion de
racionalidades y argumentos especificos. Quien define qué alternativa es la mejor opcion

tiene poder sobre el resto de actores.
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En las Gltimas décadas, la despolitizacién ha sido abordada desde diversos ambitos de la EPI,
incluyendo la cooperacidn para el desarrollo, en donde tenemos a autores como Horky (2011)
y Hout (2012). También hay estudios sobre la despolitizacion realizados por autores que
utilizan el neogramscianismo (Bgas y McNeill 2012; Souza Ramos 2011) y el
poscolonialismo (Profant 2019) en sus investigaciones. Sus aportes coinciden en que existe
una red de expertos y politicos encargada de legitimar y dar una apariencia benévola al
discurso liberal, asi como a las ideas y valores occidentales. La despolitizacion se ocupa de
analizar las redes de conocimiento creadas para legitimar discursos y acciones politicas, asi

como de cuestionar la aparente neutralidad de las politicas globales.

Varios de los actores globales en temas de desarrollo (UE, Banco Mundial, OCDE, entre
otros) comparten objetivos relacionados con la ideologia neoliberal (Horky 2011, 122) y en
sus discursos dejan de lado los problemas y las asimetrias de las politicas de mercado. Ellos
posicionan al neoliberalismo como una forma efectiva de eliminar la pobreza (Hout 2012,
406), mediante el uso de ilusiones discursivas y eufemismos para sus practicas politicas.
Algunas de ellas son las estrategias de buena gobernanza y los estandares de eficiencia

relacionados con la desregulaciéon de economias locales.

Este tipo de racionalidades han sido utilizados por la UE desde sus inicios. EI mismo Tratado
de la Union Europea (TUE), que es el instrumento orientador de las acciones de politica

interna y externa de la region europea, menciona lo siguiente:

La UE contribuira a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y
el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacion de la pobrezay la
proteccion de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, asi como al estricto
respecto y al desarrollo del Derecho Internacional, en particular el respeto de los principios de
la Carta de las Naciones Unidas” (Art. 5).1

Detras de este tipo de planteamientos estan algunas verdades como el libre comercio, el
derecho internacional y los derechos humanos (Sotillo Lorenzo 2017, 430). Aqui no se hacen
evidentes los conflictos de intereses y las potenciales contradicciones entre libre comercio y
desarrollo. Precisamente el hablar de despolitizacidn en casos como este implica abrir el

debate a cuestionamientos de aquello que se muestra como la mejor opcion.

10 Detras de las redes de conocimiento se encuentran los académicos, expertos de organismos multilaterales, y
personal técnico de los paises beneficiarios, quienes reproducen las verdades y el conocimiento impartido por los
donantes.

1 Tratado de la Unién Europea, de 7 de febrero de 1992, suscrito por el Consejo de las Comunidades Europeas y
por la Comisién de las Comunidades Europeas, a partir de ahora TUE.
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Otro ejemplo del discurso despolitizador de la UE puede tomarse del Instrumento de
Financiacion de la Cooperacion al Desarrollo para el periodo 2014-2020, que indica que la
UE “tiene por objeto reducir la pobreza en los paises en desarrollo, asi como fomentar un
desarrollo econémico, social y medioambiental sostenible, la democracia, el Estado de
derecho, los derechos humanos y la buena gobernanza”.*> En el mismo, llegan a establecerse
los mecanismos de ayuda para el desarrollo que seran utilizados en diferentes areas
geograficas, las modalidades de distribucién de fondos, los problemas globales y regionales,

y en general las politicas para superar el subdesarrollo y la pobreza.

Los instrumentos de esta naturaleza no estan sujetos a negociacion en los paises receptores de
ayuda, por lo que los beneficiarios tienen poco que decir frente a las politicas y programas de
cooperacién europeos. La despolitizacion es una forma de gobernar e imponerse sobre otros

actores sin su participacion y en varios casos con su consentimiento. Seria bastante dificil que
alguno de los paises del Sur rechace un ofrecimiento de fondos de cooperacion de la UE, que

usualmente estan acompafiados de un paquete de ideas y recetas sobre la economia politica.
1.1.2 Difusion, transferencia y circulacion de politicas e ideas

¢Como pasan, circulan y se difunden las politicas a través de las fronteras y actores?, es una
pregunta que la academia se ha planteado desde hace algunas décadas. Las respuestas a este
cuestionamiento han sido abordadas disciplinas como Sociologia, Politica Publica,
Relaciones Internacionales y Economia Politica Internacional, entre otras. Gran parte de la
informacion producida hasta el momento ha venido acompafiada de una terminologia
relacionada con las transferencias, intercambios internacionales, aprendizaje, difusion,
movilidad de politicas, circulacion de ideas, entre otros (Vauchez 2013, 9). A pesar de su
aparente similitud, cada concepto ha sido estudiado desde distintos enfoques tedricos y

metodoldgicos.

Al igual que en otros ambitos de la EPI, en la cooperacidon para el desarrollo existen politicas
e ideas que atraviesan las fronteras nacionales. Con frecuencia, esto se logra gracias al apoyo
de intermediarios conocidos como agentes de transferencia, brokers de conocimento o
emprendedores de ideas, entre los que se encuentran los organismos internacionales. Ellos

son los encargados de compartir ideas sobre el orden mundial, relacionamiento institucional

12 Reglamento (UE) n °233/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2014, por el que se
establece un Instrumento de Financiacion de la Cooperacion al Desarrollo para el periodo 2014-2020
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y politicas socioecondmicas (Vauchez 2013, 13). Entre los instrumentos politicos, técnicos y
normativos que comparten estan las politicas globales para el desarrollo, herramientas de
disefio y gestion de programas y proyectos, asi como los mecanismos de evaluacion y

seguimiento.

Porto de Oliveira y Pimenta de Faria (2017, 20) realizan una breve sintesis de los enfoques
desde los que se estudia el traspaso de politicas. Por un lado, tenemos las perspectivas de
caracter racionalista en donde se encuentran la “transferencia” y la “teoria de la difusion”.
Este tipo de andlisis suelen estar centrados en comparaciones positivistas y causales, aunque
desde hace mas de una década se han empezado a hacer estudios sobre difusion desde el
constructivismo (Bulmer, Dolowitz, Humhreys et al. 2007, 13). En contraposicion a estas
propuestas estan los estudios criticos de la transferencia y la difusion, en donde aparece un
concepto que es tomado de la Sociologia Institucional francesa que es el de “circulacion de
politicas”. Los andlisis de este tipo son de caracter mas ecléctico y muchas veces utilizan
métodos cualitativos o mixtos (Porto de Oliveria y Pimenta de Faria 2017, 20). A

continuacion, se presentan algunas de las caracteristicas de los enfoques mencionados.

Primero, los estudios de “transferencia” son unos de los mas conocidos en este campo, y
surgieron en la década de los 80 y 90 desde el &ambito de las Politicas Publicas. Los aportes a
esta corriente partieron de la Escuela Anglo Americana, de la mano de David Dolowitz y
Marsh como unos de sus principales exponentes (Porto de Oliveria y Pimenta de Faria 2017,
16). Acorde a estos autores, la transferencia se define como el “conocimiento de como las
politicas, los arreglos administrativos, las instituciones y las ideas de un entorno politico
(pasado o presente) son usados en el desarrollo de politicas, arreglos administrativos,
instituciones e ideas en otro entorno politico” (Bulmer, Dolowitz, Humhreys et al. 2007, 19).

Los arreglos pueden darse en la transferencia hacia adentro y hacia afuera de los gobiernos.

Richard Rose (1991, 27) también contribuye a este campo de investigacion y vincula a la
transferencia con las politicas basadas en evidencia. Al respecto, el autor menciona que los
tomadores de decisiones pueden buscar en la “canasta politica” de otros para tomar aquella
evidencia que pueda serles util.** La evidencia a ser obtenida son las lecciones de como
solucionar problemas a través de una fiel copia de modelos; la imitacion con adaptaciones; la
combinacidn de politicas de diferentes contextos; o la creacion de nuevas politicas en base a

las ya existentes.

13 Traducido de garbage can model.
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Usualmente la transferencia es un proceso lineal y racionalista en donde las politicas se

comparten entre un emisor y un receptor. Este tipo de estudios tienen al Estado como unidad
de andlisis, a lo que Vauchez (2013, 10) llama “nacionalismo metodologico”. Dichos aportes
se miden en funcidn del éxito o fracaso de la transferencia, que responde tanto a los intereses

tanto del emisor como del receptor.

Una de las principales criticas sobre los estudios de transferencia es que no consideran que
las politicas estan expuestas a los contextos sociales, interpretaciones, cambios, adaptaciones
y modificaciones en el lugar en el que son aplicadas (Stone 2012, 487). En otras palabras, se
cuestiona la falta de consideracion de las dinamicas de los lugares en donde se transfieren las
politicas y de las configuraciones ideacionales que pueden surgir desde los receptores. Mas

adelante se profundiza la mirada critica de la transferencia y la difusion politica.

Segundo, la difusidn se estudia desde miradas constructivistas y se centra en los mecanismos
0 estrategias a través de los cuales se comparten las politicas. Strang (1991, 325) define a la
difusiéon como “cualquier proceso en donde la adopcion previa de un acuerdo o practica por
un grupo poblacional altera la probabilidad de adopcidn de una practica para quienes no la
adoptan”. Borzel y Risse (2016, 53) hacen una clasificacién de los mecanismos de difusiéon y
los dividen en dos tipos. Por un lado, identifican las estrategias de difusion racional, entre las
que estan: 1) la coercidn; 2) incentivos o sanciones; 3) competencia; y 4) aprendizaje de
lecciones. Por otro lado, hacen referencia a mecanismos que estan relacionados con la
construccion de significados intersubjetivos e imaginarios colectivos, entre los que tenemos:
5) la socializacion y persuasion; 6) emulacién; y finalmente 7) la mimica. Mientras la
transferencia pone énfasis en los resultados medidos en términos de éxito y el fracaso, la

difusion se enfoca en los procesos y mecanismos de transferencia.

Tercero, como una critica a los modelos lineales (de arriba hacia abajo) sobre la difusion y la
transferencia de ideas se encuentran los estudios sobre la “circulacion de politicas”. Este tipo
de analisis provienen de la Sociologia de la Accidn Publica y del Institucionalismo
Socioldgico de Francia. La circulacion “trata de separar lo que se entiende por transferencia
como algo unidireccional y racional que va de un actor hacia otro. La circulacion de politicas
considera que las ideas fluyen en diferentes sentidos, en donde existen diferentes variables
con distintos grados de relacionamiento”. Esta “toma en cuenta la existencia de diferentes

actores, que no son simples receptores de ideas, sino que las reconfiguran, cambian e
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interpretan. Este concepto también hace referencia al poder y como éste puede conformar una
estructura que incide en las relaciones” (Visier 2019). La circulacion toma en cuenta que
tanto los emisores como receptores de politicas tienen agencia en el proceso de traspaso de

politicas.

La circulacion puede también ser entendida como un conjunto de ideas que construyen un
imaginario o estructura de forma no lineal. Esta perspectiva estudia tanto la transferencia de
politicas duras (condicionadas) como suaves (voluntarias y muchas veces relacionadas con la
ideologia). Ademas, considera que existe una red de actores que estan involucrados en los
diferentes procesos politicos, tales como las organizaciones internacionales, empresas, redes
de conocimiento, organizaciones no gubernamentales (ONG), entre otros (Tulmets 2014, 10).
Mientras la difusion y transferencia se centran en el Estado, la circulacion considera distintos
niveles de analisis. Dichos analisis son realizados desde diversas perspectivas teorico

metodoldgicas.

Finalmente y como parte de los estudios criticos, Stone (2012) se enfoca en el rol que
desempefian las redes de conocimiento y los organismos internacionales en la transferencia
ideoldgica y politica. La autora hace alusion a la “transferencia de conocimiento” y
considera que ésta va mas alla de la “transferencia de politicas”. Ella identifica, ademas,
algunos elementos que quedan fuera de los analisis tradicionales sobre este fenémeno, tales
como el poder y la ideologia, y menciona que el conocimiento transmitido esta sujeto a
traduccion y construccion de nuevos significados. Acorde a la mirada de la autora, los
procesos de transferencia son una forma de gobernanza o direccionamiento, en donde los
organismos internacionales juegan un papel protagonico. Ellos contribuyen a la configuracién

de modelos de 6rdenes mundiales y jerarquias de relacionamiento internacional.

Son precisamente la perspectiva de Stone sobre la transferencia y la circulacion de politicas la
que nos pueden ayudar a comprender el rol que cumple la UE en la configuracion de un
imaginario sobre la gobernanza y el orden mundial. Europa promueve el traspaso de valores,
estandares, ideas, politicas, que contribuyen a la construccién de un orden internacional. Sus
estrategias de circulacion ideacional tienden mas a la utilizacién del consenso que de la
coercion o el condicionamiento, ya que prefiere socializar sus politicas y fijar estandares a ser
emulados. Al respecto, Borzel y Risse (2016, 51) mencionan que la UE hace mas cuando “se
sienta ahi y espera que otros emulen y localicen sus disefios institucionales”. Con esta frase se

refiere al regionalismo europeo, que se desarrolla en la siguiente subseccion.
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1.1.3 Gobernanza multinivel y regionalismo

El estudio de las teorias de la gobernanza multinivel y el regionalismo ayudan a comprender
en este trabajo doctoral porqué coopera la UE con la Comunidad Andina de Naciones y como
influye en la construccién del blogue regional sudamericano. Para ello, se realiza a
continuacion una revisién de algunas aproximaciones tedricas y conceptos que mas adelante

seran Utiles para responder las interrogantes planteadas.

En sus inicios, los estudios de gobernanza multinivel de la UE se explicaban como la cesion
de soberania de los Estados en niveles supranacionales. Aqui, la necesidad de transferencia
de poder y coordinacién intergubernamental era una respuesta a la dependencia mutua o
interdependencia que de los actores estatales en un mundo globalizado (Hay 2014b, 32-33).
Por esta razén, se hacia necesario crear una instancia para resolver problemas comunes en

diferentes ambitos como comercio, seguridad, migracion, entre otros.

Posteriormente, este tipo de anélisis dejaron de centrarse en la UE y empezaron a indagar
coémo podia darse la gestion politica mundial fuera del espacio europeo. Este tipo de
gobernanza toma en consideracion a una red de actores estatales y no estatales, aunque se
mantiene de cierta manera la idea del Estado soberano. Una de las premisas mas importantes
de la gobernanza multinivel es que la red permite una gestion mas efectiva de las relaciones
sociales, a través de actores a nivel global, regional, nacional y local. Aqui, intervienen
organismos internacionales, entidades regionales, instituciones de gobierno, ONG, actores
privados, entre otros (Haas 2015, 221-226). Este tipo de gobernanza parte de la premisa de
que una mejor coordinacion en distintos niveles puede maximizar las bondades de la

globalizacion.

En la préctica, la gobernanza multinivel es aplicada por la UE en sus programas de
cooperacion internacional. A nivel global, la region europea mantiene vinculos con
instituciones como Naciones Unidas, el Banco Mundial, el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE, entre otras, que tienen gran influencia en la construccion de las politicas
e ideas sobre el desarrollo. A nivel regional, la UE tiene relaciones comerciales y de
cooperacion con entidades como la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el Mercado
Comun del Sur (Mercosur), la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN por sus
siglas en inglés), la Comunidad del Caribe (CARICOM por sus siglas en inglés), por

mencionar algunos ejemplos (Borzel y Risse 2016). En el ambito local mantiene iniciativas
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de cooperacion con casi todos los paises del mundo (Fredrik Séderbaum y Van Langenhove

2005), asi como con actores privados y de la sociedad civil.

Las regiones son uno de los niveles constitutivos del orden internacional, a través de los
cuales se puede ejercer una gobernanza. Existen diferentes explicaciones sobre el origen de
las mismas como proyecto politico. Una de ellas estéa ligada creacion de estructuras
supranacionales a partir de acuerdos interestatales, que apoyan la liberalizacion de mercados
y la creacion de politicas comunes. Esta mirada hace énfasis en la apertura comercial y se
plantea como una herramienta complementaria a las politicas neoliberales promovidas desde
instituciones como la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
(Perrota 2013, 25). EI mismo BID menciona gue el regionalismo “se [inserta] en un marco de
reforma de politicas que fomenta la economia de mercado en un ambiente institucional

democratico y moderno” (2002, 37).

Esta corriente sobre la integracion regional surgié en la década de los 90 bajo el nombre de
“Regionalismo Abierto” o “Nuevo Regionalismo” (NR). Daniela Perrota (2013, 25) resume
algunas de las caracteristicas del NR en lo siguiente: 1) complementariedad con el sistema de
comercio multilateral; 2) promocion de niveles de participacion minimos del Estado,
limitados a las politicas que facilitan el intercambio y promueven inversiones; y 3)
participacion de actores privados y econdmicos en las decisiones sobre liberalizacion y
comercio. Desde el NR se trata de ejercer una gobernanza multinivel en funcion del proyecto
liberal dominante. EI Regionalismo Abierto ha sido impulsado por la UE en contextos
regionales como el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) desde hace varias décadas, lo cual es analizado con mayor detenimiento en los

capitulos 2 y 3 de este trabajo.

Otra forma de estudiar el regionalismo se relaciona con el papel que tienen las regiones en la
reconfiguracion del orden mundial. Aquello se hace desde algunos enfoques y miradas
constructivistas, que se detallan a continuacion. Primero, el Nuevo Enfoque Regionalista o
New Regionalist Approach (NRA) menciona que la UE ha jugado un rol importante en la
creacion de actores regionales, que sustituyen de cierta manera al viejo bilateralismo. En el
nuevo orden, las regiones tienen agencia y son capaces de establecer acuerdos con otras
entidades, tanto pablicas como privadas (Séderbaum y Van Langenhove 2005, 257). La
existencia de las mismas no se contrapone a los Estados, pero contribuye a la creacion de

contrapesos en el sistema internacional.
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El NRA se centra en los procesos de conformacion de regiones, a lo que se denomina
“regionalizacion”. Segun Hettne y Séderbaum (2004, 34), el concepto tiene que ver con la
“integracion, cooperacion, complementariedad y convergencia”. La configuracion regional
no depende Unicamente por los Estados, sino de actores dentro y fuera de las mismas, entre
los que estan la sociedad, organizaciones internacionales, los mismos Estados, entre otros
(Vivares 2014, 24). Por lo tanto, la regionalizacién depende de influencias tanto endégenas

como exogenas a las regiones.

El NRA estudia también el reginalismo desde la conformacion de identidades, a lo que define
conoce como “regionidad” o regionness. Cuando se avanza a la configuracion de una
identidad conjunta, entendida desde los valores compartidos, normas y en ocasiones politicas,
entonces se habla de regionidad. En este sentido, las instituciones regionales son consideradas
como portadoras de las normas, practicas y valores de la comunidad (Riggirozzi 2011, 6). A

mayor cohesion o conformacion identitaria existe también mayor regionidad.

El NRA no pone énfasis en la efectividad para alcanzar el regionalismo como lo hace el
Regionalismo Abierto, sino en el proceso de reconfiguracion del orden mundial a través de
las regiones (Hettne y Ponjaert 2014, 119). Por consiguiente, la gobernanza europea no solo
esta relacionada con los vinculos multinivel a escala global sino con la creacion de nuevos
actores. Esta perspectiva ve la regionalizacién de una manera un tanto optimista, ya que lo

considera como una forma de dar pluralidad al sistema internacional.

Segundo, el World Order Approach (WOA) o Enfoque de Ordenes Mundiales se centra en el
estudio de la relacion entre la globalizacion, la regionalizacion, y el multilateralismo,
tomando en cuenta algunos aspectos como el poder y la hegemonia (Vivares 2014, 22). La
distribucion desigual de poder ocurre tanto en la globalizacién como en las regiones, en
donde también puede tener cabida la hegemonia. Cabe mencionar, que esta mirada de las
relaciones internacionales da mucha importancia a las ideas e ideologia como una fuente de
poder. Los conceptos y método de analisis del Enfoque de Ordenes Mundiales provienen de
la teoria neogramsciana, la cual menciona que el complejo Estado-sociedad configura las

regiones y da forma al orden mundial (Gamble y Payne 2003, 47,56).

Tercero, el regionalismo pos liberal o pos hegemonico se estudia como contestatario a las
politicas unilaterales de Estados Unidos y los paises del Norte. Nace como una reaccion al rol
minimalista del sector publico, por lo que el Estado recobra un protagonismo en la provision

de servicios sociales e incluso en actividades econémicas. Los casos de la Unién
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Sudamericana de Naciones (UNASUR) en 2008, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América (ALBA) en 2004 ejemplifican las configuraciones regionales de este tipo
(Rojas Aravena 2021, 150-151). Tanto el enfoque pos liberal como el pos hegemdnico son
similares ya que la hegemonia estadounidense estuvo ligada a los procesos de liberalizacion
econdémica y a las politicas del Consenso de Washington. La diferencia, es que el primero
estudia usualmente aspectos relativos al comercio y a las politicas econémicas, y el segundo

incluye otros aspectos como la seguridad.

Pese a que existen otras miradas Utiles para estudiar el regionalismo en Latinoamérica, son
las perspectivas mencionadas las que mejor nos explican el papel que tienen la UE en la
configuracién de otras regiones (véase tabla 1.1). Por un lado, el Regionalismo Abierto nos
permite entender que la UE ha impulsado procesos de integracién en la CAN y Mercosur,
basados en la apertura comercial, asi como en procesos de liberalizacion interna y externa. El
interés europeo para apoyar la creacion y consolidacion de instituciones regionales, con
objetivos principalmente liberales se ve reflejado en las asignaciones de cooperacion

realizadas a la CAN y Mercosur.

Por otro lado, desde las miradas que provienen de enfoques constructivistas se puede analizar
como la UE ha sido un actor influyente en la conformacion de regiones y la modificacion del
orden mundial. Para ello, ha hecho uso de la cooperacion internacional y de la creacion de
imaginarios que la sitian como un referente a ser emulado. EI mismo Comisionado Europeo
para el Comercio, Pascal Lamy menciona: “el regionalismo europeo esta disponible de
manera gratuita. {Usenlo!” (Lenz 2013, 211). En el capitulo 3 se amplian los analisis las

relaciones entre la UE y los regionalismos sudamericanos.
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Tabla 1.1 Perspectivas de regionalismo

Aproximacién

Ontologia, Epistemologia, Unidad de

tedrica Analisis y Método Premisas Autores
- Ontologia: Actores racionales. Realidad
objetiva - Extrovertido y abierto.
. - e L . . S Banco
Lo - Epistemologia: Positivista. Relacion - Muy ligado a los procesos neoliberales de la globalizacion y .
Regionalismo . . . . . . . ; Interamericano de
; sujeto-objeto y leyes de validez universal  complementario al sistema multilateral de comercio. ,
Abierto o . ’ Cps A L ; Desarrollo (2002);
- Método: Analisis econdmicos que - El regionalismo sirve para sellar reformas de mercado del L S
Nuevo : . . . Comisidn Economica
T buscan encontrar relaciones causales o Consenso de Washington a nivel regional. (- .
Regionalismo . L 9 . . para América Latina
correlaciones. - Emerge de las dinamicas al interior de las regiones. el Caribe (1994)
- Unidad de Analisis: Estados aunque se - Se enfoca en el comercio, aunque pueden existir otros objetivos. y
reconoce la existencia de otros actores
- La conformacion de regiones tiene motivaciones tanto endégenas
(intereses de actores locales) como exdgenas (la globalizacién)
- Es multidimensional (no solo econémica) e interdisciplinaria
- Ontologia: Realidad social construida - Se centra en los procesos de construccion de regiones y en la .
Nuevo . . . ; . ; g . Hettne (2003);
- Epistemologia: Constructivista. Las agencia que tienen las mismas en el escenario internacional ..
Enfoque ) i . - o . Hettne y Soderbaum
AT regiones son procesos de construccion - Estudia la relacidon entre la globalizacion y las regiones ox
Regionalista ial A bieto (f f ia a las identidad ional - (2004); Soderbaum y
(New social. Separacngn sujeto-objeto (factores - Hace referencia a las identidades regionales (regionness o Van Langenhoeve
. . ex0genos y enddgenos) "regionidad"). .
Regionalist y R . / . . (2005); Hettne y
- Método: Historico - El regionalismo es una forma de estructurar la Economia Politica . 4
Apporach - Unidad de andlisis: Estado, mercado Internacional global y de volver a los debates politicos. La politica Ponjaert (2014);
NRA) ' ’ ’ : Sdderbaum (2015)

sociedad y actores externos

es dialéctica y el regionalismo aparece como una posicion
contrapuesta a la globalizacién y muchas veces al neoliberalismo.
- Mirada optimista del regionalismo, ya que este puede ser una
forma de configurar un orden mundial mas plural.

Fuente: Elaborado por el autor con informacion de Jager, Horn y Becker (2016); Gomez Mera y Barrett (2012); Perrota (2013); Vivares (2013b).
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Aproximacion
teodrica

Ontologia, Epistemologia, Unidad de
Analisis y Método

Premisas

Autores

- Ontologia: La realidad es mediada y es
una abstraccion
- Epistemologia: Constructivista.

- Estudia la relacidn entre globalizacidn, regionalizacion y
multilateralismo

- Es multidimensional y no solo econémica

- Utiliza la teoria neogramsciana y analiza el regionalismo en

Enfoque de . X . funcion de conceptos como la hegemonia y el poder.
- Contexto dependiente de jerarquias y T ;
Ordenes AL, ; - - El regionalismo es una forma de competir en un contexto Gamble y Payne
. procesos. Enfasis en cambio social. No : . . . SN )
Mundiales ) . . globalizado (posicionamiento estratégico); y es una respuesta a (2003);
separa al sujeto del objeto de estudio. . .
(World Order ; S e los cambios en el orden mundial. Gamble (2007)
- Método: Historico, analisis de . s . . .
Approach) disCUrso - Mirada un poco pesimista del regionalismo, ya que este siempre
o A . responde al poder, intereses y hegemonia de las élites regionales,
- Unidad de analisis: Fuerzas sociales
. . que pueden ser cooptadas por las globales.
(complejo Estado-sociedad) . N . N .
- La regionalizacion al igual que la globalizacion es desigual en su
impacto.
-El regionalismo es una respuesta contra la hegemonia global y el
neoliberalismo. Critica la insercion obediente en la globalizacién.
. Ontologfa: Los intereses regionales Slea;/muénr?craepolltlzauon y procesos contra hegemaonicos en
Regionalismo  son c;onstrmdqs._ . - Recuperar autoridad del Estado frente al mercado. Riggirozzi y Tussie
Post- - Epistemologia: Constructivista L ., )
-~ ; , - - Es un proyecto solidario y de cooperacién entre Estados, en (2012, 2018);
Hegeménicoy - Método: Estudio de procesos de o e - . _
o . e . e donde también existen valores y principios. Riggirozzi (2011);
Regionalismo  configuracion regional. Analisis L . - .
X - Multidimensional (no solo econémico). (Sanahuja 2009)
Post- Liberal.  comparados.

- Unidad de andlisis: Estados

-El liderazgo y el poder son una forma de explicar los proyectos
regionales.

- Preocupacion por los asuntos sociales y asimetrias del desarrollo
- En una region hay elementos tanto materiales como ideacionales

Fuente: Elaborado por el autor con informacion de Jager, Horn y Becker (2016); Gomez Mera y Barrett (2012); Perrota (2013); Vivares (2013b).



1.2 ldeologias de la cooperacion y el desarrollo

De manera histérica, la cooperacién ha estado ligada al pensamiento econémico dominante
(Lo- Brutto 2017, 57). También ha sido clave para establecer un sistema de normas, ideas e
instituciones que gobiernan las relaciones entre distintos actores. Luego de la Segunda Guerra
Mundial, Estados Unidos utiliz6 la ayuda internacional para apoyar a otras potencias aliadas
y para conformar marcos de referencia sobre qué tipo de soluciones se necesitan para

alcanzar el desarrollo (Gamble 2014, 13). 4

La marcos de referencia ideoldgicos (gobernanza ideoldgica) han sido impulsados desde
instituciones como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (Masujima
2012, 17); y también por organismos como el CAD de la OCDE, la UE, entre otros. Pese a
que dichas entidades representan los intereses de determinados actores y Estados, también
han contribuido para que se mantenga un modo de regulacion y pensamiento neoliberal desde
hace mas de cuatro décadas. El neoliberalismo como ideologia politico econdmica, se basa en
un modelo de gobernanza que considera que la forma mas eficiente de gestionar la economia
es a través de la libre competencia y la limitada intervencion del Estado en las actividades
econdmicas (Palley 2013, 1-2). Aqui, la autoridad de las naciones es relegada ante las

decisiones de los mercados y los actores privados.

Las intervenciones de la UE en el terreno de la cooperacion han combinado la ideologia
neoliberal con el bienestar social y proteccion al ambiente. Ademas, la parte europea ha
tratado de limitar los condicionamientos al entregar ayuda internacional (al menos de manera
directa), a diferencia de otros actores como Estados Unidos y China. Existe evidencia de que
instituciones multilaterales impulsadas por Estados Unidos luego de la Segunda Guerra
Mundial han cooperado con paises en desarrollo a cambio de implementacion de programas
de ajuste estructural, como se muestra en el capitulo 5. Al no tener una historia de
intervenciones militares y por haberse convertido en el cooperante mas grande del mundo en
afios recientes, se conoce a la UE como potencia normativa o superpotencia silenciosa (Orbie
2012, 24-28). La UE se caracteriza por ser una entidad que utiliza formas de poder blando

para implementar un modelo de pensamiento liberal. En los siguientes capitulos se analiza

14 El término “cooperados” es mencionado por Ayllon Pino (2011, 101), quien hace referencia al rol subordinado
que tienen los paises beneficiarios de ayuda para el desarrollo en el establecimiento de politicas de cooperacidn
globales. Existen pocos espacios a nivel internacional en donde se pueden escuchar las “voces del Sur”, entre los
que se encuentran el G77, la Cumbre del Sur, entre otros.
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coémo la UE mezcla la cooperacion para el desarrollo con la promocién del libre comercio de

manera bilateral y regional.

Al ser el méas grande cooperante del mundo, la UE tiene gran influencia en la configuracion
ideoldgica del sistema de cooperacién, que suele estar de la mano de recomendaciones
politicas o condiciones de apertura comercial. Se entiende por ideologia a un conjunto de
valores, ideas y creencias que son conformadas a través de procesos de interaccion social
(Flowerdew 2018, 2-3). La ideologia hace posible la existencia de un orden mundial
particular, asi como de modelos y normas de la cooperacion y el desarrollo. Debido a que el
neoliberalismo ha estado en boga por mas de cuatro décadas, se ha vuelto “sentido comin” de
las relaciones internacionales (Fairclough 2018, 16), o como dice Foucault se convierten en

“regimenes de verdad” o verdad incuestionable (Souza Ramos 2011, 47).

La UE esta presente en casi todos los espacios de debate de politicas, normas e ideas sobre la
cooperacion internacional y desarrollo a nivel global. El bloque europeo es la unica region
del planeta que participa en reuniones de la CAD-OCDE, Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), entre otros (Verschaeve y Orbie 2016, 512-513). Ademas, es capaz de
incidir en las estrategias nacionales de cooperacion a través de su didlogo bilateral con
distintos paises. A mayor interaccidn existe una mayor capacidad de incidir en aspectos

politico normativos.

En esta seccion analizaremos cémo las distintas formas del pensamiento neoliberal han
permeado en la cooperacién y el desarrollo, y que forman parte del modelo de gobernanza de
la UE. La explicacion presentada inicia en los afios 80 con la transicion de la ideologia
keynesiana a las politicas neoliberales en materia de desarrollo. Posteriormente, se presenta el
ligero cambio ideoldgico sobre los mercados desde los afios 90, en donde se permite un
mesurado gasto social direccionado por los organismos internacionales. Luego se estudia la
creacion de agendas globales para el desarrollo desde inicios del siglo XXI, con un gran
enfoque en las finanzas y la facilitacion del acceso a recursos monetarios a través de la
cooperacion. Todas estas etapas mantienen una ideologia similar, aunque con distintos

matices, que es lo que se analiza a continuacion.
1.2.1 Una cooperacién y desarrollo orientados hacia el mercado

Hasta finales de los afios 70 los organismos internacionales, incluyendo a las entidades de
cooperacion, tenian el rol de crear normas para regular el intercambio entre paises y controlar

las fuerzas del mercado. En aquel entonces todavia no se promovia un intercambio
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globalizado y primaba el comercio transfronterizo. Sin embargo, ya en los afios 80 las
empresas de los paises desarrollados habian adquirido grandes capacidades productivas, por
lo surgi6 el interés politico y economico de ampliar los mercados. El rol que asumieron los
organismos internacionales en este contexto pasé de impulsar el comercio transfronterizo

(bilateral) a promover un comercio global (Sassen 2012, 4-5).

La expansién de las empresas de paises del Norte requirié de modificaciones politicas e
ideoldgicas sobre el comercio, que fueron materializadas a traves del neoliberalismo como
doctrina econémica dominante. Tanto el neoliberalismo como su predecesor el liberalismo
consideran que la forma mas eficiente de generar crecimiento econémico es a través del
comercio sin restricciones estatales, asi como de las inversiones de capital. Acorde a esta
perspectiva, las inversiones promueven el desarrollo econdmico y crean efectos de “chorreo”
o “derrame”, en donde el dinero pasa de las empresas a las economias locales, generando una
suerte de beneficios compartidos (Kamat 2010, 44). Las instituciones financieras y los
organismos internacionales han sido el movil de dicha ideologia, tanto a través de los
programas de ajuste estructural como de la condicionalidad de la ayuda y créditos para el

desarrollo.

Esta transicion ideoldgica, se legitimé a través de argumentos en contra del modelo
keynesiano predominante desde la Segunda Guerra Mundial. Tras la crisis petrolera de los
afios 70, se arguia que el keynesianismo no tuvo la capacidad de dar respuesta a problemas
econdémicos, tales como el excesivo endeudamiento, las altas tasas de inflacion y el
desempleo. Entonces, el modelo que sostuvo el boom econémico de la Europa de la
posguerra, se volvié el principal responsable de la inestabilidad financiera global (Payne y
Phillips 2014, 22). Aquello condujo a un cambio en las ideas de politica econémica global,
en donde las intervencion estatal y los estimulos del keynesianismo debian ser reemplazados

por mayores libertades para el mercado (Jakupec 2018, 62).

El conjunto de politicas en materia econdmica impulsadas en los afios 80 fue Ilamado por
Williamson (1999) como “Consenso de Washington” una década mas tarde, y se resumen en

lo siguiente:

(i) disciplina presupuestaria; (ii) priorizacién del gasto pUblico y re-direccionamiento de los
subsidios; (iii) reforma fiscal o de impuestos; (iv) tasas de interés determinadas por el
mercado; (V) tasas de cambio competitivas; (vi) libre intercambio; (vii) liberalizacion de la

inversion extranjera directa; (viii) privatizacién de las empresas publicas; (ix) desregulacion y
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abolicién de las regulaciones que impiden el ingreso de mercados, o que restringen la

competencia; y (x) seguridad juridica para la propiedad privada.

La diferencia entre el liberalismo y el neoliberalismo es que el segundo va mas alla del libre
intercambio y abarca privatizaciones, desregulacion financiera, contratos de servicios por
parte de entidades publicas, alianzas publico privadas, entre otros (Ruckert 2008, 102).
Ambos modelos tienden a limitar al maximo el rol del Estado en la economia, asi como a

incrementar y facilitar la participacion de actores privados.

El posicionamiento de los mercados sobre los gobiernos nacionales cred un tipo de
gobernanza a través de mercados. Aqui se hace referencia al rol minimalista del Estado, que
entrega servicios publicos a través de actores privados e implementa grandes recortes al gasto
publico (Rhodes 1996, 653-654). De hecho, Stoker (1998, 17-18) menciona que la palabra
“gobierno es algo que habria sido dificil de vender en una economia privatizada y liderada
por los mercados, por lo que se elige la gobernanza”. Por lo tanto, en el neoliberalismo la

gobernanza puede ser considerada como una forma de posicionar la ideologia de mercado.

Esta perspectiva generd profundos cambios en la estructura econémica de paises del Sur. A
finales de la década de los 80, cerca de 70 paises en vias de desarrollo habian sido empujados
a implementar Programas de Ajuste Estructural de la mano del FMI. Ellos recibieron
asistencia para la implementacion de politicas relacionadas con la desregulacion financiera y
el libre comercio, como una forma de promover sus exportaciones. Dicha receta fue util en
pocos casos, como el de paises del este asiatico, teniendo efectos adversos en América Latina
y Africa Subsahariana. Ambos bloques tuvieron balanzas comerciales negativas y un
excesivo endeudamiento como resultado de los ajustes implementados (Siddiqui 2012, 12,
22). EI mismo Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE denomina a los afios 80 como
una etapa de “crisis y depresion para muchos paises en vias de desarrollo” (Droesse 2011,
51).

A pesar de que el telon de fondo de la cooperacion suele ser la ideologia neoliberal, Jakupek
y Kelly (2015, 2) consideran hay actores como la UE que continua utilizado estrategias
mercantilistas (2015, 2). Al respecto, los autores mencionan hay un estrecho vinculo entre la
cooperacion y las estrategias comerciales. La cooperacion sirve para subsidiar e impulsar las
exportaciones de paises desarrollados; ya sea a través de incentivos o condicionamientos.

Este aspecto se estudia con mayor profundidad en los siguientes capitulos.
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Lo que ocurre con la UE podria estar mas relacionado con el neomercantilismo que con el
mercantilismo (que tiene una mirada Estado-céntrica), debido a que es un actor supranacional
que impulsa su produccion y el comercio (Hettne 2014, 205-219). Como se analiza en el
resto de este trabajo doctoral, aquello no resulta contradictorio al neoliberalismo imperante.
Para los receptores de recursos de donaciones y cooperacion se aplican politicas de mercado,
con limitada intervencion estatal, subsidios y regulacidn; mientras que la parte europea
mantuvo cierto proteccionismo a las importaciones y en ocasiones utiliza la cooperacion para
conseguir contratos para sus empresas. Este aspecto se desarrolla con mayor detalle en el

capitulo 6.

La relacién entre la ideologia neoliberal y la cooperacion es incluso anterior a la constitucion
de la Union Europea como organismo en 1992. La Comunidad Econdmica Europea (CEE),
predecesora de la UE, impulsé acuerdos de comercio y cooperacion con las ex colonias de
Africa, Caribe y el Pacifico (ACP). Con el ingreso de Espafia y Portugal a la CEE a mediados
de los 80 se ampliaron las relaciones con América Latina y otros contextos regionales. Los
acuerdos implementados desde finales de los afios 80 eran muy similares a los Programas de
Ajuste del Banco Mundial, e incluyeron componentes de créditos y donaciones (Hurt 2003,
143, 162). De la mano del modelo neoliberal para el desarrollo, Europa inicié un proceso de
apertura hacia el mundo y su camino como actor global del desarrollo.

Bajo la justificacion de la eficiencia de los mercados y de la libre competencia, el
neoliberalismo sustituyo al keynesianismo y se volvio la norma de la economia politica
internacional. Esta ideologia de caracter racionalista se convirtio en la verdad incuestionable
de cdmo los paises pueden alcanzar el desarrollo, y ha sido sellada a través de acuerdos,
convenios, cartas de intencion y regimenes globales. Sus premisas fueron transmitidas del
Norte hacia el Sur con una gran fuerza, con la participacion activa de organismos

internacionales, entre los que se encuentran las instituciones de Bretton Woods y la UE.

La cooperacion para el desarrollo ha sido una de las herramientas que facilitan la circulacion
de ideas neoliberales y la configuracion de una ideologia hegemonica de gobernanza. En el
capitulo 5 se puede apreciar con mayor detalle el nexo entre la ideologia liberal y la
cooperacion, a través del uso de mecanismos como el apoyo presupuestario y los

condicionamientos de ajustes politico econémicos para la asignacion de recursos.
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1.2.2 Un enfoque de mercado con un rostro social

Los afios 90 se caracterizaron por algunos cambios al modelo de desarrollo neoliberal. Las
impopulares medidas tomadas durante la década anterior impulsaron modificaciones en el
pensamiento econdmico. Entonces, surgio la corriente llamada New Development Economics
0 “Nueva Economia del Desarrollo”, en donde el desarrollo no dependia Unicamente de la
acumulacion de recursos sino también de cambios organizacionales. Esta perspectiva
prestaba atencion a los factores requeridos para producir capital, como son las instituciones,
la informacién y los incentivos (Droesse 2011, 54-55). La gobernanza pas6 del liderazgo de

los mercados a un direccionamiento ejercido por organismos internacionales.

Es asi que los organismos de cooperacion dieron un giro hacia la planificacion, el control, el
monitoreo y la dotacion de incentivos para la aplicacion de politicas cercanas a la l6gica
neoliberal. Primero, se esperaba que las instituciones internacionales tuvieran un papel activo
en la planificacion y el seguimiento de los recursos de ayuda para el desarrollo, ya que se
atribuyd que parte de los errores de la década pasada provinieron de la falta de supervision en
la gestidn financiera. Segundo, dichas instituciones debian actuar como entidades de
transferencia de informacidn, conocimiento y capacidades técnicas a socios y beneficiarios.
Tercero, la cooperacion vino a ser considerada como un premio o incentivo para los paises
que implementaban las medidas o ajustes recomendados por organismos internacionales, asi
como una herramienta para corregir algunas externalidades negativas del mercado (Droesse
2011, 54-55; Meier 2005, 126). El nuevo enfoque promovid una planificacion “desde arriba”
(Meier 2005, 118), con estrategias de desarrollo pensadas y dirigidas por los mismos

financiadores.

En la misma década, el neoliberalismo tuvo algunas reformas de caracter social, aunque se
aplicaron los mismos principios macroeconomicos de los afios 80. Uno de los aspectos
principales de esta transicion fue que el sistema se abri6 al gasto social, principalmente en
areas como salud, educacién e infraestructura. No obstante, se esperaba que el gasto sea
manejado con “prudencia”, para que los montos de deuda e inflacion se mantuvieran bajos
(Ruckert 2008, 107). Los principios aplicados estaban en contra del incremento de tributos
nacionales y aranceles a importaciones, y al contrario se promovieron medidas de reduccion
de la carga tributaria. Acorde a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y
Desarrollo —UNCTAD por sus siglas en inglés— (2002, 25-27), este tipo de politicas
limitaron la posibilidad de los gobiernos para adoptar medidas contra ciclicas en tiempos de

recesion y para generar alternativas para luchar contra la pobreza.
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El cambio politico e ideoldgico coincidio con la entrada en vigencia del TUE el 1 de
noviembre de 1993, 1° en el cual se incorporaron politicas de cooperacion bajo el Titulo XVII.
Sobre este tema existen tres aspectos que fueron priorizados:

i) el desarrollo econdmico y social duradero de los paises en desarrollo, y particularmente de
los mas desfavorecidos; ii) la insercion armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo en
la economia mundial, iii) y la lucha contra la pobreza en los paises en desarrollo (Tratado de
la Union Europea, Art. 130).

Tanto la insercion en la economia mundial como la lucha contra la pobreza tuvieron como

fundamentos los mismos preceptos neoliberales del Consenso de Washington.

Sobre lo armoniosa que pudo resultar la insercion de los paises en vias de desarrollo a los
mercados globales, existe evidencia de que se liberalizaron los mercados financieros antes de
que existan instituciones con capacidades suficientes para controlar la deuda publica y
privada (UNCTAD 2002, 29). Como resultado, varias naciones de Asia y Latinoamérica
volvieron a entrar en recesion, producto de la acelerada desregulacion financiera. En estos
paises (sin contar con China) las balanzas comerciales negativas tuvieron una baja de casi en
tres puntos porcentuales, desde los afios 70 a los 90, y el Producto Interno Bruto (PIB) cay6
en un 2% (Siddiqui 2012, 15-16). EI modelo econémico impulsado por organismos
internacionales trajo desequilibrios financiaros en varios de los receptores de créditos y

asistencia.

En base a la misma perspectiva de desarrollo, aparecieron algunas innovaciones de la
cooperacion europea. Entre ellas estan el Sistema de Estabilizacion de los Ingresos y
Exportaciones y la Facilidad Especial para el Sector Minero (STABEX y SYSMIN
respectivamente por sus siglas en inglés).'® Este tipo de mecanismos proveian recursos de
cooperacién como compensacion frente a las fluctuaciones de los precios de la produccion
agricola y minera, principalmente exportada desde paises de ACP hacia Europa (Cox,

Koning, Hewitt et al. 1997, 6; Comision Europea 2018b). La intencién detras de ambos

15 Tratado de la Union Europea, de 7 de febrero de 1992, suscrito por el Consejo de las Comunidades Europeas y
por la Comision de las Comunidades Europeas, a partir de ahora TUE

16 Entre 1986 y 1995 se asignaron cerca de seis mil millones de ecu (equivalentes a euros en la actualidad) para
ambos programas, incluyendo pocos paises fuera de Africa, Caribe y el Pacifico. Ambos instrumentos iniciaron
en los afios 80, y continuaron durante los 90 (A. Cox, Koning, Hewitt et al. 1997, XV, 6).
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programas era la de corregir las externalidades negativas de los mercados, aunque estaban

ligados a la voluntad y condicionamientos del donante.

Aungue su origen es anterior a los afios 90, la UE también utilizo el mecanismo de
financiacion conocido como ayuda atada a créditos o blending, que mezcla donaciones con
préstamos. En 1997, el blending represent6 el 9,1% del total de Ayuda Oficial para el
Desarrollo (AOD) europea. Casi el 70% de los fondos entregados bajo esta modalidad
provinieron del Banco Europeo de Inversiones (Cox, Koning, Hewitt et al. 1997, 16-17). Hay
dudas de si este mecanismo beneficia mas al donante que a los beneficiarios, debido a que
usualmente se adquieren bienes o servicios provenientes de Europa con los recursos

adquiridos.

El nuevo enfoque del desarrollo puso mucho énfasis en la agencia, direccionamiento y
gobernanza que debia ejercerse desde los organismos internacionales sobre receptores de
financiamiento. Para ello, se otorgd una amplia confianza a las capacidades técnicas y
objetivas de dichas instituciones sin prestar mayor atencion a las contradicciones del
paradigma neoliberal. Algunas de las contradicciones son 1) la idea de liberalizar los
mercados financieros y a la vez controlar el endeudamiento; 2) el enfoque en la prudencia
fiscal, que priorizaba pagos de deuda frente a politicas de lucha contra la pobreza (UNCTAD
2002, 27-28); y 3) la confianza en el financiamiento externo como medida para superar el
subdesarrollo, sin observar las tasas de interés o las condiciones bajo las que se entregaban
recursos. El neoliberalismo con rostro social hizo énfasis en la implementacion de un modelo
que habia probado tener muchas asimetrias, pero que fue maquillado con un gasto prudencial
y la asignacién de fondos de cooperacion.

1.2.3 Lafinanciarizacién de la cooperacion y las agendas neoliberales del desarrollo

El neoliberalismo con un rostro social continto hasta el inicio del siglo XXI. A partir del
2007, la cooperacion para el desarrollo pasé de estar centrada principalmente en la correccion
de algunas externalidades del mercado, a incrementar su enfoque en las finanzas y la
participacion de nuevos actores en el desarrollo (Gabas, Ribier y Verniéres 2017, 9). La
justificacidn para este cambio estuvo relacionada con los limitados recursos de las
instituciones publicas de paises del Norte para hacer frente a problemas globales. Por este
motivo y para solucionar asuntos como la pobreza, se requirieron aportes de entidades

privadas, recursos de paises del Sur, ONG, entre otros. En teoria, el sumar esfuerzos para
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cubrir brechas de financiamiento podia acelerar los procesos y etapas del desarrollo en

economias subdesarrolladas y emergentes.

La consolidacion de un nuevo paradigma de cooperacion centrado en las finanzas se ha
Ilevado a cabo a través de construccion e implementacion de agendas globales. Aqui se
encuentran dos grandes pilares del desarrollo moderno, que son los Objetivos de Desarrollo
del Milenio —ODM— (2000), y su agenda sucesora los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de Naciones Unidas —ODS— (2015). Ambas agendas tienen varios ejes de intervencion,
como son la eliminacion de la pobreza, salud y bienestar, educacion, equidad de género,
acceso a un trabajo decente, sostenibilidad ambiental, entre otros. De ellas se desprenden
algunos acuerdos tematicos como el Consenso de Monterrey (2002); la Conferencia sobre el
Cambio Climatico de Paris —COP 21— (2015); la Agenda de Accién de Addis Abeba de la
Tercera Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo (2015), por
mencionar algunos ejemplos. Los ultimos hacen referencia a las necesidades financieras,
medios y pasos inmediatos para dar cumplimiento a los objetivos y metas de los ODS y
ODM.

Las agendas globales no solo homogeneizan y universalizan los problemas, sino que
identifican que la forma de solucionarlos es mediante una gobernanza y el direccionamiento
adecuados. Tales instrumentos parten de la premisa de que los paises subdesarrollados estan
inmersos en una trampa, de la cual solo podran salir a través del financiamiento y ayuda
externa (Hudson y Dasandi 2014, 241). Acorde al UNCTAD, se requiere incrementar la
inversion de dinero para alcanzar los ODS en cerca de 2,5 billones de dolares por afio, y en
13,5 billones de dolares para dar cumplimiento al Acuerdo de Paris COP 21 (The Economist
2016)." En términos un poco mas generales, la brecha actual de financiamiento para lograr
los ODS es 20 veces mayor de lo que se obtiene con recursos de ayuda oficial (Gabas, Ribier
y Verniéres 2017, 9). Por esta razon, parece casi una consecuencia légica el pensar que
deben movilizarse fondos de todas las fuentes posibles para satisfacer las necesidades de

inversién mundiales.

De aqui surgio la idea de que la cooperacion podria servir como un puente entre los paises en
desarrollo y los mercados financieros. Segun Palley (2013, 2-4) la mano invisible detras de
los mercados es una forma eficiente de invertir el ahorro y distribuir el riesgo por varias

razones. Primero, existe la premisa que los actores privados transfieren superavits

17 Se ha traducido el término trillones estadounidenses (10%8) al espafiol, que equivale a billones o 10%2
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econdmicos hacia los paises que necesitan recursos, conectando asi la oferta con una
demanda insatisfecha. Otra de las premisas de este enfoque es que los mercados financieros
son altamente eficientes, ya que invierten recursos en los sectores que son mas productivos y
con mayor rentabilidad. Finalmente, el autor menciona que la mejor manera de distribuir el
riesgo se consigue a través de la creacion de una amplia cartera de prestatarios, 0 como se
diria comunmente “sin poner los huevos en una sola canasta”. Tales razones justifican la

existencia de mecanismos de ayuda ligada a créditos.

El nuevo paradigma que da a las finanzas un rol privilegiado en la economia es también
conocido como “financiarizacion” o “neoliberalismo financiero” (Palley 2013, 2). Es por esta
razon que autores como Mediavilla y Garcia-Arias (2019, 2) Ilaman a los nuevos acuerdos
globales como “Agendas Neoliberales para el Desarrollo”. Otra de las definiciones de
financiarizacion es “el rol incremental que toman las razones financieras, los mercados
financieros, los actores financieros, y las instituciones financieras en la operacion de las
economias domeésticas e internacionales” (Mawdsley 2018b, 265). La financiarizacion es
también el paso de la economia real (extraccion, manufactura y servicios) a una economia de
las finanzas, en donde se encuentran la banca, aseguradoras, capitales de riesgo, entre otros
(Mawdsley 2018b, 265). El cambio en la dinamica de la cooperacion ha requerido de un
conjunto de racionalidades, normas, imaginarios, instituciones y de una gran cantidad de

recursos puestos al servicio del sector financiero.

Pese a que el neoliberalismo financiero data de décadas anteriores, este no llega a su apogeo
sino hasta los inicios del siglo XXI. Dicha variacion del neoliberalismo se desarrollé primero
en paises del centro y se encuentra en proceso de ampliacion en la periferia. Su rapida
evolucion se puede evidenciar en el incremento del valor nominal de los derivados
comerciados (que representaron la mayor cantidad de transacciones financieras de paises de
la OCDE), que paso de “30 billones de dolares en 1994, [a] 80 billones de dolares en el 2000,
y 270 billones de dblares en el 2005”. Para poner estas cifras en un contexto mas amplio, las
transacciones comerciales transhacionales en el 2006 eran de 14,4 billones de dolares, y la
inversion extranjera de 8,2 billones de ddlares en el 2003 (Sassen 2012, 8-9).¢ El
crecimiento tan vertiginoso del capitalismo financiero ha sido posible gracias a la falta de

regulacion Estatal e internacional sobre las finanzas.

18 Se ha traducido el término trillones estadounidenses (10%8) al espafiol, que equivale a billones 0 10*2, Lo mismo
se hace en todo el documento.
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Al igual que en los paises desarrollados este tipo de procesos han tenido un marcado
crecimiento en el resto de las economias del mundo. Acorde al World Investment Report
2018 del UNCTAD (12-13), las inversiones de portafolio y deuda en el Sur Global superaron
los 400 mil millones en el 2017, cuando en el 2005 no llegaban a la cuarta parte de este
monto. Tales inversiones se relacionan con la compra de acciones, bonos o activos
financieros, mientras que la deuda son principalmente préstamos de la banca privada y
publica. Ambos representaron el 42% del total de recursos externos que recibieron los paises
menos adelantados, y el 33% de los fondos externos para paises de renta media, del 2007 al
2013.

El incremento de los negocios financieros vino acompafado de algunos riesgos. La falta de
regulacion y el alto endeudamiento de actores pablicos y privados origind una nueva crisis en
el 2008 (Estay 2018, 109-111). Entonces, lo que debia ser corregido por la autorregulacion
de los mercados, requirié del rescate financiero y apoyo estatal a empresas y bancos privados.
La respuesta del sistema internacional frente a esta situacion fue casi nula, en donde de
manera paradojica se ratifico el rol liberalizador de los organismos internacionales (Estay
2018, 109-111). En momentos en los que se requeria que los Estados retomen el control
frente a la especulacion y la desregulacion financiera, se institucionalizo la gobernanza de
actores privados sobre las finanzas, a través de la creacion y ratificacién de normas y agendas

globales para el desarrollo.

A partir del nuevo paradigma financiero se han disefiado e implementado programas y
proyectos de cooperacion destinados a cubrir las necesidades de recursos. Es asi que del
2005 al 2013, se entregaron créditos concesionales de cooperacién por 12,5 mil millones de
dolares, y Gnicamente en el 2013 por un monto de 1,8 mil millones de ddlares (Pereira 2017,
13). En el mismo afio se asignd un total de 27 mil millones de ddlares de AOD por parte de
los paises del CAD, monto similar al asignado en el 2017 (OCDE 2018). Pese a que los
créditos concesionales apenas representaron el 7% de la AOD a nivel mundial, lo que se
cuenta como ayuda no incluye los créditos apalancados de organismos multilaterales y
entidades privadas. También hay casos que no fueron registrados como ayuda para el

desarrollo, por no cumplir con el requerimiento del 25% de concesionalidad o donacion de la
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CAD- OCDE (Pereira 2017, 13).* Las cifras presentadas dan sefiales de que en la

cooperacion ha empezado a penetrar la l6gica de operacion del neoliberalismo financiero.

Siguiendo la dindmica de incremento de las actividades financieras, la UE ha orientado sus
estrategias de ayuda internacional hacia la utilizacién de mecanismos crediticios desde hace
mas de una década. La funcion de las donaciones es ahora la de “apalancar” recursos de
inversores publicos y privados a gran escala, lo cual se ha logrado a través de la creacién de
Facilidades de Inversion en el Este de Europa en el 2008, Asia en el 2012, Africa en el 2015,
y América Latina en el 2010 (Comisién Europea 2019). Un ejemplo del nivel de
apalancamiento son los 36 euros en créditos que obtiene la Facilidad de Inversion para
América Latina y el Caribe (LAIF por sus siglas en inglés) por cada euro de cooperacion
invertido como donacion o asistencia técnica. En junio de 2016, la UE tenia proyectos de
blending en ejecucion con aportes de cooperacion por 2,2 mil millones de euros, cuya
financiacion total ascendia a los 47,7 mil millones de euros (Pereira 2017, 17,24). En este
tipo de créditos solo se contabilizan como AOD los aportes de cooperacion de la UE (cuando
cumplen con el techo de concesionalidad establecido por la OCDE), méas no los fondos

apalancados.

El siglo XXI se caracteriza por la gobernanza de las finanzas en la economia. La llegada de
inversores y prestamistas en diferentes contextos se justifica en funcion de los ODS y ODM,
y €s un proceso que debe ser supervisado por organismos internacionales. Durante las casi
dos décadas transcurridas hasta el momento, el subdesarrollo ha sido enmarcado como un
problema de falta de recursos, en donde se trata de aislar cualquier posible intervencién
estatal para regular los flujos financieros (Mediavilla y Garcia-Arias 2019, 6). Como
resultado, las finanzas han crecido de manera acelerada e incluso han llegado a establecerse

como un nuevo paradigma en la cooperacion y el desarrollo
1.3  EPI critica y neogramscianismo

El neoliberalismo en sus diferentes formas nos muestra una vision homogénea y universal de
la realidad. Al igual que el resto de teorias positivistas busca encontrar explicaciones
racionales sobre la economia politica a por medio de leyes generales (Pietra$ 2018, 51).
Acorde a esta perspectiva, el desarrollo se concibe desde arriba y a través de una serie de

normas Yy regimenes globales, relacionados con las libertades que deben tener los mercados

19 El célculo de los montos de concesionalidad en la AOD se modificé en el 2018 y es posible que en los proximos
afios se establezca una nueva métrica. Sobre los recientes debates sobre este tema se puede encontrar informacién
en Alonso, Aguirre y Santander (2018).
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en la economia (Viotti y Kauppi 2013, 147). Pese a que las ideas programaticas y
estructurales del neoliberalismo son desarrolladas por un selecto grupo de actores, en algo
parecido a clubes ideacionales o de inteligencia del desarrollo, al final son presentadas como

universales y consensuadas.

A esto se suman un conjunto de jerarquias y niveles de autoridad global que constituyen el
sistema de gobernanza de la cooperacidn y el desarrollo. Las ideas que son la base de este
sistema se muestran usualmente como neutras (libres de intereses politicos), aunque llevan
consigo relaciones de poder, asimetrias, intereses y contradicciones. Es por esta razon que
varios autores criticos (Bgas y McNeill 2012; Gamble 2014; Masujima 2012; Strange 1994;
Stone 2012, 2017) hacen referencia a la necesidad de traer de vuelta los debates politicos a la

economia. Al respecto, Strange (1994, 218) menciona:

El punto central de estudiar Economia Politica Internacional en lugar de relaciones
internacionales es de entender mas ampliamente los limites convencionales de las politicas, y
los conceptos convencionales de quién se involucra en las politicas, ademas de como y por

quién el poder es ejercido para influenciar los resultados.

Las perspectivas criticas tratan de explicar y cuestionar aquello que no forma parte de los
debates académicos tradicionales, y son consideradas como radicales, progresivas,
heterodoxas y no hegemonicas. Ellas se nutren del conocimiento generado desde varias
disciplinas y teorias, que provienen tanto de epistemologias positivistas como reflectivistas
(Ravenhill 2009, 10-11).

El neogramscianismo de Cox forma parte de tales corrientes, y es una alternativa académica
para vincular lo politico y lo econdmico. Su eje de estudio son las contradicciones y
conflictos de las relaciones internacionales, enfocandose en las fuerzas sociales que entran en
disputa y las estructuras ideacionales que resultan de ello (Sinclair 1999, 8). Los organismos
internacionales como la UE tienen un rol importante en la configuracion material e ideoldgica
de las estructuras globales y por lo tanto del orden mundial. En esta seccion, se
complementan los analisis criticos sobre la gobernanza europea presentados hasta el

momento con algunos conceptos de la teoria neogramsciana.

Las miradas criticas permiten cuestionar aquello que esté establecido en el mundo de la ayuda
para el desarrollo. Haciendo referencia a Gramsci, los autores Mediavilla y Garcia- Arias
(2019, 6) dicen que la cooperacion (a la cual llaman capitalismo filantropico), “es un

instrumento de apoyo al consenso, en relacion a las politicas del mas poderoso, usado por las
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élites para controlar a los mercados y a los trabajadores, y cuya funcién principal es la de
desviar la atencion de la desigual distribucion de la riqueza”. De manera similar, Bourdieu
(1998, 5) menciona que los regalos gratuitos no existen y que la cooperacion es tan s6lo una
forma de ganar capital econémico, social, cultural y simbdlico. El capital simboélico otorga
estatus, influencia y poder a los donantes (Morvaridi 2012, 1194). Los recursos entregados
por los donantes dejan en deuda a los receptores (de manera simbdlica) y posicionan a los

paises del Norte como benefactores o salvadores.

A continuacion, se revisan y presentan algunas de las definiciones neogramscianas que se
relacionan con el mundo de la cooperacion, y son contrastadas con algunos conceptos ya
revisados en este capitulo. Primero, se estudia la creacion de una estructura ideacional global
como parte de procesos historicos, a lo que Cox denomina como estructura o bloque
histdrico. La cooperacion para el desarrollo contribuye a la circulacion de ideas y
racionalidades que conforman dichas estructuras y sostienen imaginarios colectivos sobre el
desarrollo. Luego, se analizan los procesos de configuracion de un sistema de ordenamiento
de las potencias (orden mundial) dentro de las mismas estructuras, por lo que puede haber
periodos hegemonicos y no hegemonicos. Finalmente, se estudia el rol que tienen los
organismos internacionales y la cooperacion para el desarrollo, y en el establecimiento de la
hegemonia, gobernanza, y relaciones de poder. Las instituciones utilizan la ayuda
internacional como una herramienta para alcanzar sus fines, asi como para construir modelos
de gobernanza politico econdmicos. En cada una de las subsecciones presentadas se analiza el

papel de la cooperacion europea en la conformacion de imaginarios compartidos.
1.3.1 Bloque historico, despolitizacion y circulacion de ideas en la cooperacion®

En la Conferencia de Naciones Unidas sobre las tendencias emergentes de la Economia

Politica Internacional de 1993, Cox menciond lo siguiente sobre un bloque historico:

La nocién de un marco de accién o una estructura historica es un cuadro particular de la
configuracion de fuerzas. Esta configuracion no determina acciones de una manera directa y a
veces mecanica, pero impone presiones y limitaciones. Los individuos y grupos pueden
moverse con las presiones o resistirlas y oponerse a ellas, pero no pueden ignorarlas. Hasta el
punto que pueden resistir con éxito las estructuras historicas prevalecientes y apuntalan sus
acciones con una alternativa que emerge de las fuerzas, de una estructura rival (Sinclair 1999,
8).

20 En este trabajo se utilizan como sindnimos los términos de estructuras historicas y bloque histérico, tal como
lo hace Robert Cox en el libro “Poder y orden mundial” (1986, 145).
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Gramsci tomé el concepto de bloque histérico de Sorel, quien lo interpreta como una
“colectividad subjetiva”, que puede bloquear procesos revolucionarios o reformistas. Dichas
estructuras funcionan como un marco referencial que evita que existan formas de
organizacion que luchen contra el orden establecido. En la colectividad subjetiva es
importante la creacion de consensos y estandares sobre el orden social (Cox 1983, 167). En
un blogue histérico se acepta quienes gobiernan, sus ideas sobre el desarrollo y sus

instituciones. Las jerarquias internacionales también forman parte de un bloque histérico.

Existen tres tipos de fuerzas que interactan para la conformacion de un bloque histérico que
son las capacidades materiales, las ideas y las instituciones (véase fig. 1). Las capacidades
materiales son tecnoldgicas, fisicas, financieras, entre otras. Luego estan las ideas, y son
entendidas como las nociones y comprensiones colectivas del mundo, las cuales tienen un
caracter intersubjetivo y son consideradas como “imagenes del mundo social”. Finalmente,
tenemos a las instituciones, en donde estan los organismos internacionales, que son el medio
para lograr la hegemonia (Sinclair 2016, 513). Las ultimas no solo estan conformadas por
materiales, oficinas, equipos, y personas, sino por las ideas y normas impulsadas por sus
directivos y personal (Bo 2018, 58). Los tres tipos de fuerzas estan interconectadas en la

configuracion de las estructuras historicas.

Figura 1.1. Fuerzas sociales

ideas

capacidades

. instituciones
materiales

Fuente: Sinclair (2016, 213).

Un ejemplo de ello es la democracia liberal y el sistema de relaciones internacionales
impulsado por Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial. La estructura
normativa e ideoldgica del sistema fue impulsada como el Banco Mundial, el Fondo

Monetario Internacional (FMI), la Organizacion de las Naciones Unidas (NNUU), la
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Organizacién del Transatlantico Norte (OTAN), entre otros. A este blogue historico se
conoce como Pax Americana (R. W. Cox 1987, 211-219) .

La conformacion de bloques historicos se analiza en tres distintos niveles que son las fuerzas
sociales, los Estados y los érdenes mundiales. Las fuerzas operan en cada uno de estos
niveles, aunque sin tener limites fijos. A diferencia de las teorias positivistas, el
neogramscianismo reconoce la existencia de actores no estatales al hacer estudios politicos
(Cox 1986, 120).

En el primer nivel estan las relaciones sociales de produccion, que constituyen la base
innegable que producen las fuerzas sociales en la forma de clases y movimientos sociales —
[ej.] feminismo, ecologismo— en las cuales los cambiantes procesos de produccién juegan un

papel clave (Vivares 2013, 13).

Cuando las fuerzas sociales representan los intereses de las élites, éstas pueden llegar a
configurar formas estatales (Montafar 2004, 268). Cox hace referencia al “complejo Estado-
sociedad” como parte de un mismo ensamble. Por este motivo, ni la sociedad civil ni las
clases dominantes pueden ser separadas del Estado, ya que juntas forman una superestructura.
Asimismo, cuando las fuerzas sociales atraviesan fronteras nacionales y representan los
intereses de las élites transnacionales, pueden llegar a dar forma a los 6rdenes mundiales
(Sinclair 2012, 514-516). Los ultimos seran revisados con mayor detenimiento en la

siguiente subseccion.

Cox utiliza el método de estructuras historicas para estudiar la creacion de bloques. Al
elaborar su propia metodologia toma algunos elementos de analisis de historiadores como
Carr y Braudel. Por un lado, Carr (1961, 24-25) decia que la historia son imaginarios o
“comprensiones imaginarias” sobre eventos en determinados sucesos o periodos. Braudel por
su parte hacia referencia de como las estructuras mentales no determinan, pero de cierta
forma limitan la actividad de los humanos mediante marcos de referencia esenciales
(Germain 2016, 538). En base a las contribuciones de ambos autores, Cox configura la idea
de estructuras o bloques histéricos, que estd compuesta por marcos referenciales o estructuras

mentales durante ciertos periodos de tiempo.

El neogramscianismo también toma prestados los conceptos de periodos de corta y larga
duracion de Braudel. En los primeros, los cambios en las relaciones sociales e internacionales
pueden darse en algunos afios o décadas y no implican un cambio en el orden mundial. En

los segundos, los cambios en los imaginarios colectivos se suscitan manera muy lenta y
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toman siglos en manifestarse. En éstos si ocurre un cambio en el orden internacional (Gillon
1999, 70). En la figura 1.2 se muestran los periodos de larga duracién estudiados por Braudel
y Cox. Braudel (1958, 733) analiza el periodo conocido como Pax Britanica (quien utiliza
este términos es Cox) en que se impuso el capitalismo britanico, durante los siglos XV, XVI
y XVII. Cox (1987, 211) por su parte estudia el final del dominio britanico y el inicio de la
hegemonia estadounidense conocida como Pax Americana. En cada uno de ellos hay
variaciones en los marcos de relacionamiento entre grupos dominantes y subordinados, asi

como en las relaciones de poder.
Figura 1.2. Periodos de larga duracion y coyunturas: la ontologia braudeliana en Cox

Cox
2 | 3

Siglo XV XVI XVII XVIII XIX Siglo XX

(A) Braudel
(B) 1

Fuente: Gillon (1999, 70).

La cooperacion para el desarrollo tiene un conjunto de expertos y herramientas que
contribuyen a mantener ideas globales sobre el desarrollo y por ende los bloques histéricos. A
través de la transferencia de capacidades técnicas, se comparten también racionalidades y
discursos dominantes. Los discursos son a su vez apoyados por politicos y académicos, y se
materializan en regimenes globales sobre cooperacion y desarrollo, como los ODS y los
ODM. En buena parte, las politicas que circulan en el entorno global estan relacionadas con
la ideologia neoliberal (Stone 2012). El conjunto de redes de conocimiento mediante el cual
se transfieren y difunden politicas se conoce como “intelectuales organicos” en el
neogramscianismo (Bieler 2005, 517-518). Ellas contribuyen a la creacién y mantenimiento

de ideologias despolitizadas.

La UE aporta al mantenimiento de un bloque histérico mediante la creacion de consensos con
las élites globales y la construccion de imaginarios compartidos. Entre los espacios utilizados
para difundir sus ideas estan los foros y reuniones de toma de decisiones en instancias
globales, como NNUU, CAD-OCDE, Banco Mundial, entre otros. Adicionalmente esta el
relacionamiento entre funcionarios de la UE con representantes de paises en desarrollo, a
través de encuentros interministeriales, interparlamentarios, intercambio de expertos, entre

otros. Tales espacios son propicios para la transferencia o circulacion de ideas.
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Ademas, se encuentran algunos instrumentos politicos que resumen el pensamiento politico

de la UE y las ideas sobre el bloque historico que pretende construir, entre los que tenemos:

e El Tratado de la Union Europea (1993, fecha en que entrd en vigencia).

e EIl Consenso Europeo sobre el Desarrollo (2005).

e El Instrumento de Financiacion de la Cooperacién al Desarrollo para el periodo 2014-
2020.

e La Estrategia Global Europea de Politica Exterior y Seguridad (2016).

e Nuevo Consenso Europeo en Materia de Desarrollo. Nuestro Mundo, Nuestra
Dignidad, Nuestro Futuro (2017).

Las politicas contenidas en cada uno de ellos crean una serie de estandares que ordenan y
dirigen las relaciones de cooperacion y desarrollo a nivel global. Ademas y debido al gran
alcance que tiene la cooperacion europea, cualquier estrategia pensada desde este organismo
para sus socios, tienen implicaciones directas en casi todo el planeta. Aunque no podemos
hoy en dia hablar de un mundo dominado por la UE, sin duda es un actores influyente en el
orden contemporaneo, en un momento de transicion del blogue Pax Americana. En el

capitulo 2 se profundizan los andlisis sobre este tema.
1.3.2 Hegemonia, orden mundial y gobernanza

Hay una estrecha relacion entre la hegemonia y la conformacion de un bloque histérico.
Acorede Cox (1986, 168), un bloque histérico es el espacio temporal en que las ideas de un
grupo dominante prevalecen sobre las de otros, ejerciendo una hegemonia. El autor toma el
concepto de hegemonia de Antonio Gramsci, quien lo utiliza para describir una forma de
relaciones sociales en donde los grupos de poder son capaces de alcanzar un consenso o de
imponerse para mantener una ideologia o forma de organizacion (Cox 2016, 139-140). La
hegemonia esta relacionada con el dominio material e ideoldgico por parte de un Estado
(entendido complejo Estado-sociedad) o de una potencia a nivel internacional. El tiempo

durante el cual dicho Estado o actor mantiene su dominio es también un bloque histérico.

En la hegemonia, la existencia de un Estado poderoso es una condicidn necesaria, pero de
ninguna manera suficiente. La hegemonia va més alla de la dominacion exclusivamente
material, ya que abarca al “poder material, la imagen colectiva del orden mundial y las
instituciones que administran el orden” (Cox 1986, 152). Un hegemon tiene la capacidad de
ejercer influencia en ambitos politicos, econdmicos y culturales (Bo 2018, 53-54), y puede

también entenderse como el liderazgo de las €lites y las clases dominantes.
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El poder es parte fundamental de la hegemonia, ya que a través de él se estructuran las
fuerzas de produccién y las relaciones en la sociedad. Gramsci hace alusion a Maquiavelo
para decir que “el poder es un centauro, parte hombre, en parte bestia, una combinacion de
fuerza y consentimiento” (Cox 1986, 146-147). La fuerza o coercion estan relacionadas con
los mecanismos de control y supervisién, mientras que el consentimiento se construye a
través de la negociacion. El ultimo es utilizado por el Estado y los organismos internacionales
para mantener control sobre la poblacion sin que se sientan sometidos. Acorde a Gramsci, el
consentimiento “ es dado a las masas de la poblacion para la direccidn general impuesta sobre
la vida social por un grupo fundamentalmente dominante” (Donoghue 2018, 395,398).
Resulta mas facil ejercer un control hegemonico si las ideas dominantes son aceptadas e

impulsadas desde las mismas bases sociales.

Como se menciona anteriormente, el orden mundial es uno de los niveles que integra un
blogue historico (ademas de las fuerzas sociales y los Estados), y se refiere a como se
organizan las relaciones en un imaginario global. Cuando las fuerzas sociales dominantes
sobrepasan al nivel estatal, éstas llegan a configurar los 6rdenes mundiales (Vivares 2013,
32). En un orden mundial confluyen las “capacidades materiales, ideas e instituciones”, para
dar forma a periodos con o sin hegemonia. En los primeros, hay una potencia dominante,
mientras que en los segundos “hay poderes rivales manifiestos y ninguna potencia ha podido
establecer la legitimacion de su predominio” (Cox 1986, 150-151). Los érdenes mundiales

mas recientes son los de Pax Americana y Pax Britannica.

Al igual que la hegemonia, la gobernanza también tiene que ver con el control y
direccionamiento de las relaciones internacionales. EI concepto de gobernanza se refiere a los
“mecanismos regulatorios en una esfera de actividad que funcionan efectivamente aun
cuando no se les haya otorgado una autoridad formal”’(Rosenau y Czempiel 1992, 5). A
diferencia de la hegemonia ésta puede ser un proyecto para ocupar algunos espacios de poder
y autoridad a nivel global, aunque no implica un dominio sistémico. La gobernanza puede ser
incluso temaética y enfocarse en areas como medio ambiente, cooperacion internacional,
salud, economia, cultura, entre otros, y combina aspectos tanto materiales como
ideoldgicos.?t Sin embargo y debido a que la gobernanza puede ser utilizada como una

herramienta para construccion de érdenes mundiales y proyectos hegemonicos, vemos que

2L A continuacion, se mencionan un par de ejemplos de gobernanza por areas. En temas de seguridad, la
gobernanza es liderada por Estados Unidos, a través de la Organizacion del Tratado del Transatlantico Norte
(Hettne 2003, 36). En materia de cooperacion, la UE es uno de los cooperantes mas importantes y ejerce
gobernanza a través de instituciones europeas, y en ocasiones a través de instancias globales como la OCDE.
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existe una estrecha relacion entre la gobernanza, el orden mundial y la hegemonia. Bo Peng
(2018, 54-55) las entiende como tres dimensiones interrelacionadas dentro de un bloque

histdrico, como se puede evidenciar en la figura 1.3.

Figura 1.3. El nexo conceptual entre orden mundial, hegemonia y gobernanza global

Orden
mundial

Hegemonia Gobernanza

Fuente: Peng (2018, 55).

La UE es una potencia en proceso, que aspira competir con Estados Unidos en el orden
mundial. Para ello, ha utilizado la cooperacion como una herramienta de generacion de
consensos, asi como para dar voz y protagonismo a algunos actores (como en el caso de la
Comunidad Andina de Naciones).?? Es por esta razon que Hettne y Ponjaert (2014, 123-124)
consideran que la UE ejerce una forma de “imperialismo blando”. Entre las areas desde las
que la trata de ejercer una gobernanza, se encuentran la seguridad, los temas ambientales, los
derechos humanos, entre otros. Su estrategia principal para incidir el mundo es el
acercamiento a las élites globales, utilizando un discurso solidario y de relacionamiento
aparentemente horizontal. Aunque en varias de las areas en las que interviene aun no ejerce
un liderazgo absoluto, la UE ha empezado a ocupar muchos espacios de influencia,

incluyendo la misma cooperacion para el desarrollo.
1.3.3 El rol de los organismos internacionales en la cooperacion

Los organismos internacionales pueden ser consideradas como un brazo de los poderes

hegemdnicos a nivel internacional. Algunas de sus principales caracteristicas son:

1) Estas instituciones llevan las reglas que facilitan la expansion de los 6rdenes mundiales

hegemadnicos; 2) son en si mismas un producto del orden hegeménico mundial; 3) legitiman

22 Hay autores como Grimm y Hackenesch (2012, 211), Hettne y Ponjaert (2014, 115), Orbie (2012, 18) que
consideran que la UE es una superpotencia en proceso; que tiene capacidad de moldear e influir en el mundo en
temas de desarrollo. Incluso Orbie (2012, 18) menciona que es casi un actor maduro en temas de desarrollo.
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ideolégicamente las normas del orden mundial; 4) cooptan a las élites de paises periféricos; 5)

absorben ideas contra hegemonicas (Cox 1983, 172).

Las naciones méas poderosas estan detras de la hegemonia, y usualmente negocian con otros
paises influyentes dentro de la misma estructura organizacional (Estados de segundo orden),
para establecer un conjunto de normas e ideas que tienen aplicacién global. Las relaciones y
consensos entre pocos suelen ser excluyentes, aunque se presentan como sistematicas y
participativas (Cox 1983, 172). En la UE, Alemania, Francia y Reino Unido (antes de que
inicie el Brexit) han tenido un papel de pivotes en la toma de decisiones, ya que ejercen
influencia politica y econdmica sobre el resto de los paises de la organizacion (Orbie 2012,
77). Este es un ejemplo de que los Estados tienen un rol preponderante en la configuracién
de los organismos internacionales, siendo ambas estructuras un producto de las fuerzas

sociales dominantes.

Otra de las caracteristicas de las organizaciones internacionales es que promueven la
generacion de consensos Yy legitimacion de préacticas. Ellas tratan de limitar a toda costa que
existan alianzas de grupos subversivos, que puedan poner en riesgo el proyecto ideoldgico y
politico dominante. Esta practica es conocida como transformismo por Gramsci, quien la
define como la cooptacién de lideres de grupos opositores y fuerzas contra hegemonicas. Este
concepto esta bastante ligado con el de “revolucion pasiva”, que implica la “introduccion de
cambios sin que se produzca el levantamiento de las fuerzas populares” (Cox 1983, 166—
173). La cooperacion para el desarrollo resulta ser util para estos fines, ya que es utilizada
como un incentivo que facilita la generacién de acuerdos y alianzas. La ayuda internacional

también resulta funcional para fijar imaginarios colectivos sobre la politica econémica.

A través de los organismos internacionales, los Estados transfieren su poder hacia otras
esferas y pasan a formar parte de procesos politicos y formas de pensamiento globales
(Vivares 2013, 42). Aquello ha producido un cambio en los estandares de relacionamiento
internacional, en donde los Estados deben ser transparentes y rendir cuentas no solo ante un
publico interno sino también frente a organismos internacionales. Al proceso en que los
gobiernos y las politicas nacionales se acomodan y ajustan a la economia internacional se
conoce también como “internacionalizacion del Estado” (Cox 1987, 253-255). La
internacionalizacidn hace que la gobernanza nacional pase a un contexto supervisado y

regulado por instituciones internacionales.
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Tanto el transformismo como la internacionalizacién del Estado han requerido en las Ultimas
décadas de un conjunto de racionalidades sobre el pensamiento neoliberal. Los organismos
internacionales han contribuido a la creacion de falsos imaginarios sobre un modelo de
desarrollo que esconde las asimetrias e inequidades, detras de argumentos sobre la inversion
extranjera en paises del Sur (Ruckert 2008, 99). Para estos fines han sido muy dtiles las
agendas globales para el desarrollo de las que se desprenden varios programas de

cooperacion internacional.

La UE también ha contribuido a la produccién y reproduccién del orden mundial. Desde su
creacion como organizacion en los afios 90 ha apoyado la circulacion de varias de las
politicas de las instituciones de Bretton Woods. Una de ellas es el enfoque del “buen
gobierno”, iniciativa que fue disefiada por el Banco Mundial y guarda relacion con las
politicas del Post-Consenso de Washington y el conservatismo fiscal (Orbie 2012, 28).%° La
buena gobernanza son el conjunto de procesos gerenciales que deben seguir los paises
beneficiarios de la cooperacion europea. Europe Aid creé un manual para tales fines en el que
se incluyen aspectos como democracia; derechos humanos; reformas legales (estado de
derecho); participacion ciudadana; administracion y finanzas publicas; y descentralizacion.
Tales principios fueron reafirmados posteriormente en el Consenso Europeo sobre el
Desarrollo del 2005 (Hout 2013, 5-6). En la actualidad forman parte de las estrategias de
cooperacion en cada pais y region del mundo en donde la UE tiene presencia, a través de los
Programas Indicativos Multianuales.

1.4 Conclusiones parciales

En este capitulo se analizan las teorias y perspectivas de la EPI que son Utiles para entender
las politicas e ideologia detras de la cooperacion europea. Aqui se cuestiona la ortodoxia
académica, ya que excluye aspectos como el poder, las jerarquias y racionalidades
construidas para justificar la existencia de programas de ayuda internacional y desarrollo. La
mirada critica presentada explora el rol de la cooperacion europea desde una perspectiva
diferente a la tradicional, a la luz de conceptos como gobernanza global, configuracion de

ideas sobre el desarrollo y construccion de una hegemonia.

En relacion a la gobernanza, la UE se ha servido de un conjunto de expertos, politicos,

personal técnico y recursos para a establecer racionalidades sobre la cooperacion y el

2 También se conoce al neoliberalismo con rostro social como el Post- Consenso de Washington. Este término
fue acufiado por Stiglitz a finales de los afios 90 (Jakupec 2018, 27-28).
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desarrollo. La gobernanza va mas alla de un liderazgo en un mundo sin un gobierno, ya que
esta relacionada un paquete de imagenes intersubjetivas de como se ordena el mundo y se
distribuyen el poder y la autoridad. Ademas, la cooperacion suele ocultar los intereses de los
donantes, y en palabras de Bourdieu (1998, 76-79) es como una ilusién que desvia la

atencion de los debates politicos de importancia

La gobernanza de la UE se realiza en diferentes espacios o esferas de interaccion, a lo que se
conoce como gobernanza multinivel. Uno de los espacios a los que ha brindado mucha

atencion es el regional, a través de su apoyo para la construccién de regiones. La mirada que
de la cooperacion europea en este sentido es que contribuye a la conformacion de ideas sobre

la economia politica en otras regiones, en donde también existen relaciones de poder.

Sobre las ideas del desarrollo, desde los afios 80 se impuso el neoliberalismo como la norma
en este ambito. La UE no solo ha incorporado la ideologia neoliberal como su principal forma
de organizacion politica y productiva, sino que la ha constituido en uno de los pilares
principales de su relacionamiento externo. Los acuerdos de la cooperacion europea han
estado ligados a politicas de acompafiamiento y condiciones para la implementacién de

reformas vinculadas a una economia de mercado.

Hay tres momentos clave de la ideologia neoliberal que se desarrollan en el texto, que estan
ligados a la ayuda del bloque europeo. El primero es la transicion del keynesianismo al
neoliberalismo, y es por lo tanto el giro hacia la apertura de mercados y libertades
comerciales desde los afios 80, conocido también como el Consenso de Washington. El
segundo inicia en la década de los 90, en que luego de identificar algunas fallas en el modelo
(limitado crecimiento econémico en algunos paises y balanzas comerciales negativas), se
impuls6 un neoliberalismo con rostro social, con reducida inversién del Estado en temas
como educacion y salud. Finalmente, a partir del 2007, cobraron relevancia los créditos en la
cooperacion internacional, a lo que se conoce como financiarizacion de la ayuda para el
desarrollo. En dicho contexto, la ayuda europea ha sido el vehiculo para implementar

reformas de mercado con diferentes matices.

Desde la mirada neogramsciana es posible ampliar el entendimiento de la cooperacion
europea como una herramienta hegemaonica, de poder y capaz de hacer que la UE compita
con otros actores a nivel global. Al respecto, Cox presta especial atencion a los procesos
histdricos que han dado paso al dominio material e ideoldgico de algunos actores, tales como

Reino Unido y Estados Unidos en su momento. La ayuda europea ha contribuido a instaurar
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relaciones de poder y marcos de referencia no solo relacionados con el neoliberalismo, sino
con una mayor presencia europea en el mundo. Algo que se desarrolla en los siguientes
capitulos es que ademas de cooperar con el viejo hegemon norteamericano, la UE ha

empezado a competir en temas de desarrollo y comercio.
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Capitulo 2. El rol de la cooperacidn europea en la subregiéon andina

La filantropia es la puerta al poder (philantropy is the gateway to power).

—Mad Men. Segunda Temporada. Episodio 7.

Resulta dificil entender el papel que juega la cooperacion europea en la subregion andina si
nos centramos Unicamente en el rol que cumple en las finanzas para el desarrollo. Desde los
afios 60 hasta la actualidad, la ayuda internacional de todos los donantes sumados, no ha
llegado al 0,4% del Ingreso Nacional Bruto (INB) en el mundo. En los paises andinos estos
fondos se mantuvieron en un rango del 0,17 y el 0,3% del INB en el 2017 (Banco Mundial
2019). Pese a su reducido impacto en términos financieros, la cooperacion europea no ha
dejado de crecer en los ultimos 50 afios. En la actualidad la Union Europea (UE) es el mayor
donante de la subregion andina, Latinoamérica y el mundo.?* Por esta razén, iniciamos este
capitulo planteandonos la pregunta: ¢cual es el rol historico de la cooperacion europea en la
subregion andina si no es el cubrir las brechas de financiamiento del desarrollo? Con esta
interrogante no se intenta descifrar que estd mal con la ayuda como la conocemos
actualmente, sino de entender a quién le sirve, para qué, y bajo qué justificaciones se

implementan los programas de ayuda internacional.

La pregunta planteada puede responderse desde varias aproximaciones. Por un lado, desde la
ortodoxia se argumenta que la cooperacién es un impulso (big push), que a su vez facilita
otro tipo de relaciones como las comerciales (Easterly 2005a). El debate sobre esta
perspectiva también suele estar en torno al nivel de aprovechamiento de la cooperacion, o de
como mejorar la eficiencia de los recursos o concesiones asignadas (Dreher, Lang y Ziaja
2018). En este sentido, el liderazgo o gobernanza que ejerce la UE en el desarrollo es visto
como benévolo, ya que a través de la cooperacion no solo contribuye al desarrollo de otros

paises o regiones, sino al incremento del comercio global.

Por otro lado, las miradas criticas ven a la cooperacién desde la influencia que pueden ejercer
los donantes en temas politico econdémicos sobre actores regionales, nacionales y locales
(Jakupec y Kelly 2015, 2). Dichas perspectivas toman en cuenta los intereses, las ideas y las
relaciones de poder entre cooperantes y cooperados. Asi como Estados Unidos utilizé la

cooperacion militar para consolidar su ascenso como hegemon después de la Segunda Guerra

24 “Desde 1990 las instituciones europeas y los Estados miembros han aportado mas del 50% de la AOD [Ayuda
Oficial para el Desarrollo] de todos los miembros del CAD [Comité de Ayuda para el Desarrollo]” (Sanahuja,
Véazquez, Kern et al. 2015, 39).
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Mundial, la UE ha hecho uso del mismo mecanismo en su proceso de crecimiento como actor
global y como potencia en proceso de construccién. Su gobernanza puede verse reflejada de
manera directa, a través de la influencia que ejerce en las decisiones de los paises

beneficiarios, o indirecta a través de la creacion de ideas, imaginarios y estandares.

En este capitulo se utiliza el Método de Estructuras Histdricas de Cox, para conocer las
principales ideas, relaciones de poder e intereses que subyacen en las relaciones de
cooperacion entre la UE y la subregion andina. Para ello, se divide el analisis en tres cortes
temporales. El primero inicia en el periodo de la posguerra, desde 1945 hasta finales de los
60. Aqui se analiza el nexo que existe entre la cooperacion y la hegemonia. Luego, se estudia
el periodo de los afios 70 y 80, en que se profundizan las relaciones de cooperacion entre la
entonces Comision Europea (CE) y la subregion andina. Hay dos grandes aspectos que
sobresalen en esta etapa, que son las relaciones de poder asimétricas y el comienzo de la
difusion y circulacion del modelo de regionalismo europeo. Posteriormente, se analizan los
afios comprendidos entre el 90 y el 2006, en que la ideologia neoliberal cobro auge tanto en
las relaciones interregionales como bilaterales. El estudio termina en dicho periodo, ya que

los afios posteriores se analizan en los siguientes capitulos de este trabajo doctoral.
2.1 La cooperacion europea en un mundo multipolar

Robert Cox (1983, 122) menciona cinco caracteristicas de los organismos internacionales:

1) Ellos encarnan/incorporan las reglas de los érdenes hegemdnicos mundiales; 2) son en si
mismos un producto del orden hegemdénico mundial; 3) legitiman ideolégicamente las normas
del orden mundial; 4) cooptan a las élites de paises periféricos; 5) absorben ideas contra

hegemonicas.

Si se amplia un poco el anélisis de Cox para estudiar no solo los organismos internacionales,
sino la ayuda para el desarrollo en general, podemos ver que comparten caracteristicas
similares. Ambos son una herramienta de los poderes hegemadnicos para extender sus ideas e

intereses geopoliticos y econdmicos.

Para entender de mejor manera cOmo se relaciona la cooperacién europea con la hegemonia 'y

el poder, es necesario remitirnos a la época en que Estados Unidos tuvo su ascenso como

65



hegemdn.? El analisis historico nos permite entender la transicion del periodo dominado por
Estados Unidos, a un reordenamiento mundial en el que la region europea cobra
protagonismo y en donde existen varios actores que cooperan y compiten. En el nuevo orden
no hegemonico “hay distintos poderes rivales manifiestos y ninguna potencia ha podido
establecer su legitimacion y predominio” (Cox 1986, 150). En este contexto, la cooperacion
ha sido utilizada por diversos actores mejorar su posicionamiento, promover ideas sobre el

desarrollo y conseguir aliados a nivel internacional.
2.1.1 Lacooperacion estadounidense de la posguerra

Luego de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos implementé varias estrategias para
conseguir apoyo en su lucha contra el comunismo. La mas importante fue la implementacion
del Programa de Reconstruccién Europeo, también conocido como Plan Marshall. En aquel
entonces el comunismo avanzaba en el Este de Europa, por lo se trataba a toda costa de
detener su desarrollo y propagacion. A través del Plan se asign6 una donacion de 12,7 mil
millones de ddlares, lo que equivaldria aproximadamente a 147 mil millones de délares en la
actualidad (Runde 2017). Este ha sido el mayor despliegue de recursos de cooperacién que
ha realizado un solo donante en la historia.

El Presidente Truman amplio la ayuda a otras areas geograficas como América Latina, Asia,
Africa y Oceania a través del Point Four Program en 1949 (el punto cuatro del discurso de
toma de posesion de la presidencia de Truman), como una forma de compartir la prosperidad
americana con las zonas mas pobres del mundo. EI Plan culminé en el afio de 1953, y varios
de los temas en los que trabajaba pasaron a gestionarse desde la Agencia de Cooperacion de
Estados Unidos (USAID por sus siglas en inglés) a partir de 1960. La orientacion de los
programas como medios para contrarrestar el comunismo se mantuvo, ya que EEUU
cooperaba con aquellos paises a los que consideraba aliados (Runde 2017).%° Aquello denota
que la gobernanza estadounidense ejercida a través de la cooperacion estuvo fuertemente
influenciada por sus intereses geopoliticos y securitarios durante las décadas posteriores a la

Segunda Guerra Mundial.

Buena parte de los recursos del Plan Truman para Latinoamérica fueron asignados en el

marco del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR). El Tratado fue suscrito

%5 En términos gramscianos, para que exista un periodo hegemadnico es necesario tener una potencia dominante,
aunque no es suficiente. La hegemonia esta también relacionada con una imagen colectiva del orden mundial (Cox
1986, 152).

26 |_a ayuda militar de Estados Unidos represent6 el 90% del total de la ayuda asignada en 1954 y en el 60 alin
superaba el 50% (Wood 1987, 24).
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en el seno de la Unidn Panamericana (posteriormente la Organizacion de Estados Americanos
OEA) en el afio de 1947. Entonces, Estados Unidos entreg6 armas y asistencia militar a
varios paises de la region. El objetivo del TIAR era el de crear un sistema de seguridad
colectivo, en donde “un ataque armado por cualquier Estado contra un pais americano, [sea]
considerado como un ataque contra todos los paises americanos” (OEA 1948). Se esperaba
que a través de un cercano relacionamiento, los militares latinoamericanos fueran
“anticomunistas, mas profesionales, [permanezcan] apoliticos, y asi [ayuden] a establecer las
bases de una democracia” (Marcella 1980, 390-391). En este sentido, la ayuda internacional

fue una forma de compartir la doctrina militar estadounidense.

Pese a las intenciones iniciales del Tratado, el sistema de seguridad colectivo jamas funciond
para promover los intereses comunes. Aquello se puede evidenciar en las intervenciones
militares realizadas por Estados Unidos de manera unilateral en Bahia de Cochinos en 1961,
durante la Crisis de los Misiles en 1962 y en Republica Dominicana en 1965.2” Algunos
paises de la regidn incluso empezaron a ver a la OEA (creada en 1948) como un organismo
que legitimaba la injerencia politica y militar en sus asuntos internos. Otro de los aspectos
que muestra las asimetrias del Tratado, era que la parte estadounidense rechazé la peticién de
incluir temas econdémicos como parte de la seguridad colectiva. El Protocolo de San José de
1975 hace referencia a la negativa de Estados Unidos para ““ negociar, firmar, o ratificar [un]
tratado o convenio acerca del tema de seguridad economica colectiva” (Marcella 1980, 391—
392). EI TIAR desde sus origenes ha estado relacionado con un alineamiento o convergencia

de Latinoamérica con las politicas de seguridad estadounidenses.

Ademas de la OEA, las instituciones creadas a partir de la reunion de Bretton Woods
apuntalaron la hegemonia y gobernanza de EEUU en la regi6n.?® En los afios 50 y 60, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Mundial (BM) se volvieron los prestamistas preferidos de los paises latinoamericanos.
Las tres instituciones tenian como una de sus finalidades el direccionamiento de las politicas

fiscales de sus beneficiarios. Al respecto, Acosta (2006, 166) menciona:

el poder del FMI no solo radica en el poder de sus créditos, cuanto a su posicion de “acreedor
preferido”, en la medida en que sus acreencias se atienden en forma prioritaria; en sus

condiciones crediticias determinantes en el manejo econémico de los paises deudores; y, en su

27 Otra de las contradicciones del TIAR fue cuando Estados Unidos fallo en apoyar a Argentina contra Gran
Bretafia en la Guerra de las Malvinas en 1982 (Hernandez, Moreno Juste, Alija Garabito et al. 2018, 308-309).
2 |_a gobernanza es una forma de poder y autoridad que puede ser ejercida por sectores, mientras la hegemonia
es global y sistémica (véase capitulo 1 para un analisis mas amplio sobre este tema).
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capacidad para movilizar recursos de otras fuentes en el caso de los buenos discipulos de sus
politicas. Sin el visto bueno del FMI, por ejemplo, no se accede al Club de Paris, tampoco es
posible avanzar en conversaciones con los acreedores privados, ni se puede conseguir

préstamos del Banco Mundial o del BID.*

Pese a que el modelo gerencial de dichos organismos debia en principio responder al
consenso entre sus miembros, las diferenciadas cuotas de poder han favorecido

histéricamente a Estados Unidos.*
2.1.2 El nacimiento del regionalismo europeo y de la cooperacion poscolonial

Mientras Estados Unidos ampliaba y consolidaba su dominio tanto material como ideoldgico
en el mundo, el regionalismo europeo aln estaba en proceso de construccion. Aunque autores
como Acharya (2014, 3); Gilpin (2001, 5); Sanahuja et al. (2015, 39), entre otros, mencionan
que el reordenamiento a nivel global inicié en los afios 80 y 90, es muy probable que la
transicion hubiera comenzado en un periodo anterior, y particularmente desde el Plan
Marshall. Gracias al apoyo recibido de la contraparte estdounidense, Europa pudo salir de las
dificultades econdémicas de la posguerra y potenciar su economia.

En 1951, se cred la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) a través del Tratado
de Paris, firmado por Francia, Alemania Occidental, Italia, Bélgica y Luxemburgo. El
proyecto nacié como una forma de contrarrestar el nacionalismo al que tanto le temian los
paises europeos después de la Segunda Guerra Mundial (Gomez Cordero 2015, 2-3). En un
mundo con una mirada realista de las relaciones internacionales, Europa tenia la intencion de
promover algunos procesos de cooperacion a nivel regional como una forma de mantener la

paz y de generar alianzas con distintos paises.

La construccion de la institucionalidad europea continu6 en los afios posteriores. Mediante el
Tratado de Roma de 1957 se fundaron la Comunidad Europea de Energia Atdmica
(EURATOM) y la Comunidad Econdmica Europea (CEE). De estas instituciones la CEE se

convirtio en el eje fundamental del blogue, en cuyo seno se crearon algunas de las instancias

29 S6lo en los afios 60 y 70 Ecuador tuvo nueve créditos stand by del FMI, durante la crisis del banano (Acosta
2006, 165).

30 En los afios 60, Estados Unidos tenia el 42,05% del poder de voto en el BID (Vivares 2013, 71). Actualmente,
Estados Unidos posee el 16,5% de los votos en el FMI. “Con esto mantiene su capacidad de veto en las decisiones
que requieren el 85% del total”. Japon ocupa el segundo lugar, y China el sexto con un 6% de los votos. Los votos
de 50 paises sumados de Africa, Asia y El Caribe, representan el 2% del total. En el Banco Mundial, los cambios
en las cuotas de votos del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), el organismo mas grande
de los cinco que conforman dicho Grupo, mantienen a Estados Unidos con 16,3% de los votos. Japon tiene el
segundo lugar, y China el tercero con 4,5%. Estados Unidos conserva su capacidad de veto sobre modificaciones
al Convenio Constitutivo (Estay 2018, 109-110).
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gue se mantienen hasta la actualidad, tales como la Comision Europea y la Corte Europea de
Justicia. La CEE, CECA y EURATOM se fusionaron en una sola institucion, la Unién
Europea, a traves del Tratado de Maastricht, que se firmo en 1992 y entr6 en vigencia en
1993 (Gémez Cordero 2015, 2-3). Desde entonces, el regionalismo europeo paso a ser un
hito en las relaciones internacionales, ya que dio origen a un nuevo tipo de actores globales

con capacidades y agencia propia.

Los proyectos de cooperacion iniciaron mucho antes de que exista la Europa de los 28 que
conocemos en la actualidad (27 luego del Brexit). Las primeras iniciativas trataban de
mantener los vinculos con las colonias europeas que empezaron a independizarse en los afios
60. Para ello, la Comunidad Econdmica Europea suscribid acuerdos de intercambio comercial
y de cooperacion con 18 paises africanos, conocidos como Yaoundé | en 1963 y Yaoundé 1l
en 1969 (Farrell 2010, 245). Los recursos asignados a los beneficiarios fueron entregados a
través del Fondo de Desarrollo Europeo (FDE) y del Banco Europeo de Inversiones (BEI),
creados a partir del Tratado de Roma de 1957. Con el acceso de Gran Bretafia a la Union
Europea, tales arreglos fueron sucedidos por los Convenios de Lomé y Cotonou (A. Cox,

Koning, Hewitt et al. 1997, 9) y se extendieron a méas de 70 paises (Farrell 2010, 245).

Los primeros acuerdos de cooperacion y comercio fueron de caréacter asimétrico, debido a la
diferencia de capacidades materiales de las partes negociadoras. Dichos instrumentos
sirvieron principalmente para defender los intereses europeos tanto en materia comercial y
politica en paises de Africa, Caribe y el Pacifico (ACP). Uno de los aspectos que beneficio a
los paises de la CEE fue que por intermedio de los acuerdos pudieron tener acceso a materias
primas agricolas y mineras a bajo costo (Hurt 2003, 163-64). Ademas, las ventajas del
intercambio comercial resultaron ser mayores para los paises europeos debido al tipo de
productos de intercambio. En 1969, el 72% de los productos exportados por los paises de
ACP eran bienes primarios, mientras el 85% de los bienes exportados por la Comunidad
Europea eran industrializados (Holland 2002, 30). Pese a que Europa ha utilizado
mecanismos de cooperacidn que tienden mas al consenso que a la imposicién (como en el

caso estadounidense), histéricamente han estado ligados a sus intereses comerciales.

Un primer recuento de la historia, nos permite entender que el expansionismo europeo fue de
la mano con la cooperacidn internacional. Su estrategia de asociacionismo considerd tres ejes
de accién gque son comercio y cooperacion en sus primeros afos; y en las décadas posteriores
el didlogo politico. Cox (1987, 253-55) hace referencia a la insercion de los Estados en la

economia global y al modelo capitalista promovido por Pax Americana, mediante el concepto
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de “internacionalizacion del Estado”. A pesar de no ser un Estado, la parte europea también
tuvo un proceso de insercidn en la economia global, en el que la ayuda para el desarrollo ha
sido util para tejer nexos comerciales y construir una imagen de actor benevolente. Este

ultimo aspecto seré tratado con mayor detenimiento en las secciones subsecuentes.
2.2 Una Europa en expansion: las relaciones con la subregion andina

Durante los afios 70 y 80 las relaciones con los paises andinos estuvieron marcadas por una
cooperacion principalmente bilateral del bloque europeo (Giacalone y Bustamente 2015,
334). En las décadas anteriores no hubo mayores relaciones con la subregion andina por
varias razones. Una de ellas fue debido a una fuerte presencia de Estados Unidos en
Latinoamérica, que incluso se consideraba a la region como su patio trasero. Otra de las
razones se relaciona con la falta de cohesion y supranacionalidad de los paises que
conformaban la Comunidad Europea. Sobre la débil institucionalidad europea Kissinger se
preguntaba “;a quién deberiamos Ilamar si queremos hablar con Europa?” (Freres 2000, 63—
64). Finalmente, esta el hecho de que las prioridades de cooperacion y comercio de Europa se
enfocaban en sus ex colonias africanas (Vacas Fernandez 2009, 177). A pesar de que
América Latina y la subregién andina no fueron una prioridad para la parte europea, las dos

décadas mencionadas marcan el inicio de su expansion hacia el continente americano.

En aquel entonces, la internacionalizacion de la Comunidad Europea tuvo algunas
particularidades en la subregion andina. La primera fueron las relaciones de poder
asimetricas, debido a que las condiciones del intercambio comercial y de la asignacion de
recursos de cooperacion dependian absolutamente de la voluntad europea. La segunda
caracteristica fue la construccion de un imaginario de regionalismo casi a imagen y
semejanza del europeo. Por lo tanto, lo que resalta durante los primeros afios de la
cooperacion entre las dos regiones son las relaciones de poder y las ideas sobre la integracion
regional. Ambos aspectos forman parte de su gobernanza en la subregién andina y seran el
centro de los analisis presentados en esta seccion.

2.2.1 Los primeros afios de la cooperacion europea en la subregion andina

Los objetivos y principios de cooperacion de la Comunidad Europea en América Latina
fueron los mismos que utiliz6 en sus ex colonias africanas, de donde parten las primeras
sospechas de lo disparejas que pudieron resultar las relaciones. En palabras de Gilli (1993,
35), se hizo uso del “viejo vino colonial en un nuevo envase”. En los articulos 131y 132 del

Tratado de Roma de 1957, se justificaba la cooperacion como el compromiso de Europa de
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contribuir con el desarrollo econdémico, social y cultural de los paises asociados y de sus ex
colonias. Los problemas del subdesarrollo se centraron basicamente en la falta de recursos de
los paises del Sur y en los incipientes niveles de comercio (Comunidad Econdémica Europea
1957). Por lo tanto, las soluciones frente a estos problemas fueron reducidas a las inversiones,

los fondos de cooperacién y al mejoramiento de las relaciones comerciales con Europa.

De esta mirada del desarrollo se desprendieron las facilidades para el comercio con los paises
andinos, como uno de los primeros mecanismos de cooperacion. Para ello, se firmaron los
instrumentos conocidos como “Acuerdos de Primera Generacidén” que abarcaban pocos
sectores de la economia, por lo que eran considerados no preferenciales. Ambas partes se
dieron el trato de Nacion mas Favorecida, tema que ya estaba cubierto por el Art. | del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT por sus siglas en inglés).
Los acuerdos con Colombia se enfocaron en los textiles, con Ecuador, Bolivia en las
artesanias, y con Per( en ambas cosas (Kowald 1998, 292). Tales instrumentos trajeron pocas
ventajas para los paises andinos, debido a que la mayoria de sus productos con potencial de

exportacién no fueron tomados en cuenta.

Ademas de los acuerdos bilaterales, los paises andinos se beneficiaron del Sistema
Generalizado de Preferencias (SGP), que entr6 en vigor en el afio de 1971. Segun Estay y
Sotomayor (1992, 91-92)

El sistema ha sido considerado, por la Comunidad Europea y por otros paises del capitalismo
desarrollado, como una concesién unilateral, con lo cual han hecho con él un manejo
discrecional de acuerdo a sus propias condiciones econdmicas y a los problemas especificos

por los gue estén atravesando.

En este sentido, el bloque europeo siempre ha tenido la capacidad de seleccionar y elegir los
productos que puede comprar, asi como el pais del que provienen los mismos. En el caso de
los textiles, se podia acceder a las preferencias arancelarias Unicamente si los exportadores
suscribian un Acuerdo Voluntario de Exportaciones y se sujetaban a las Normas de Origen
(Grilli 1993, 253-254). 3! No obstante, al igual que con los acuerdos bilaterales, los paises

andinos tuvieron pocos beneficios del SGP. A excepcidn de Venezuela, las concesiones

31 Ambas medidas tienen por objeto limitar la cantidad de productos que se envian de un pais a la Comunidad
Europea mediante el establecimiento de limites de exportacion o cuotas. La contradiccion en este caso es que se
otorgaban preferencias a través del SGP, pero los exportadores debian comprometerse a hacer un uso limitado de
las mismas.
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arancelarias resultaron poco representativas en el total de las exportaciones nacionales (véase
tabla 2.1).

Tabla 2.1. Uso del SGP en los paises andinos durante los afios 70 y 80

Export. SGP sobre

Uso del SGP Cobertura del SGP exportaciones totales

Afo 76 80 86 76 80 86 76 80 86
Venezuela 66 70 66 78 85 83 21 24 17
Colombia 28 56 54 17 17 6 4 9 3
Ecuador 36 18 47 10 43 15 3 7
Perl 37 44 61 56 63 74 6 7 14
Bolivia 37 44 46 89 94 22 2 2

Paises andinos 41 46 55 50 60 40 7 10 9
América Latina 44 48 45 38 48 47 10 13 12
Otros PVD* 27 32 36 84 78 70 5 7 15

Fuente: Elaborada por el autor con base a Estay y Sotomayor (1992, 91).
*Paises en vias de desarrollo.

Otro mecanismo que utiliz6 la Comunidad Europea para cooperar con los paises andinos fue
la asignacion de recursos de donaciones. Aunque en los llamados “Acuerdos de Primera
Generacion” eran de caracter comercial, los fondos de cooperacion se negociaron por
separado. Las primeras reflexiones sobre este tema se resumen en el Development Aid.
Fresco of Community Action for Tomorrow de 1974.32 Aqui se habl6 de la necesidad de
distribuir los recursos de los paises industrializados a través de ayuda financiera y de proveer
asistencia técnica e industrial, para que paises considerados como los nuevos ricos alcancen
su desarrollo pleno. Con esto se referian a los Estados asiaticos y latinoamericanos que
exportaban hidrocarburos. EI documento refleja la gran preocupacion por el alto costo que
habian alcanzado las materias primas a mediados de los 70, por lo que se consideraba
necesaria una estabilizacion de sus precios (Comision de las Comunidades Europeas 1974, 8).
Los primeros acuerdos de cooperacidon y comercio trataban de cierta manera de garantizar la
provision de materias primas para Europa, en una época en la que los paises del Sur tenian un

mayor poder negociador.

32 El Fresco Document hace referencia al discurso del entonces Presidente del Banco Mundial, Robert McNamara,
sobre la necesidad de asignar recursos financieros para los pobres y de manera complementaria a la accion de
emergencia de Naciones Unidas. El comunicado también menciona la importancia de que la Comunidad Europea
contribuya con recursos para las instituciones financieras internacionales (Comision de las Comunidades Europeas
1974, 7). Hasta los actuales dias, la asociacién entre el regionalismo europeo y el multilateralismo global se
mantiene.
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En la préactica, las facilidades comerciales y de cooperacion asignadas a los paises
latinoamericanos y andinos fueron mucho menores a las de ACP. La Comunidad Europea
prefirio dar mayores ventajas a sus ex colonias africanas, con quienes habia suscrito los
acuerdos de Yaoundé | (1945), Yaoundé Il (1969) y Lomé | (1975). Entre 1976 y 1980
asignd un total de 3462 millones de ecus de cooperacién para un total de 46 paises de ACP
(Comision de las Comunidades Europeas 1986a, 15).3* En Sudamérica, los Unicos que
recibieron fondos de ayuda internacional fueron Ecuador, Peru y Bolivia, debido que sus
niveles de desarrollo eran menores al del resto de paises de la region. En los cinco primeros
afios desde que iniciaron las donaciones europeas, recibieron 15,1 millones de ecus (véase
tabla 2.2). En promedio, los recursos planificados para los paises africanos fueron casi 15
veces mas grandes que los que se asigno individualmente a cada pais andino.

Tabla 2.2. Cooperacion de la Comision Econdémica Europea desembolsada a los paises
andinos (en millones de ecus)

Total
Pais 1976-80  1981-85  1986-90  1976-90
Bolivia 9,28 47,18 58,47 114,93
Colombia 0,00 8,70 11,20 19,90
Ecuador 2,90 5,85 12,50 21,25
Perd 3,50 12,80 52,40 68,70
Total 15,68 74,53 134,57 224,78

Fuente: Elaborado por el autor con base de Comisién de las Comunidades Europeas (1991, 9).
Nota: El uso se refiere al porcentaje de exportaciones que se benefician del SGP en relacion a los productos
cubiertos por el SGP.

En lo que respecta al comercio, se habia liberado entre el 90 y 95% de los aranceles de
productos tropicales y manufacturas africanas, teniendo un trato preferencial frente a las

mercancias andinas. Aunque se violaba los acuerdos de trato no discriminatorio del GATT,?*

33 EI monto de cooperacién planificado para Lomé I incluye 3072 millones de ecus del Fondo de Desarrollo
Europeo (FDE) y 390 millones de ecus del Banco Europeo de Inversiones (Comision de las Comunidades
Europeas 1986a, 15). Para el caso Latinoamericano los recursos durante los afios 70 y 80 provenian Unicamente
del FDE.

34 Es casi imposible desvincular la cooperacion del comercio de la Comision Europea. Esto es mucho mas evidente
en el caso africano, en donde los acuerdos interregionales tenian ambos componentes. Los europeos habian
aprendido del rechazo hacia el poder duro estadounidense, por lo que la cooperacién era una forma de aplacar el
descontento y de evitar que surjan fuerzas contra hegemonicas (Ruckert 2008, 99).

% En esta instancia, las demandas realizadas por los paises en desarrollo tuvieron poca atencién por parte de otros
miembros con poder en la organizacion, como es el caso de Estados Unidos. Por su parte, la Comunidad Europea
justificaba la diferencia en el trato para productos agricolas, diciendo que el SGP que se habia puesto en marcha
era “progresivo, mas flexible y menos restrictivo”. Habian promesas de que se flexibilizaria la Politica Agricola
Comun, sin abordar de frente que los paises andinos y latinoamericanos se veian afectados por el proteccionismo
europeo (Grilli 1993, 245).
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la justificacion para ello fue que Latinoamérica tenia un mayor nivel de desarrollo. EI mismo
Director General de Relaciones Internacionales, Roy Denman decia que América Latina era
la clase media del mundo en desarrollo y que “atin querian que se les trate como proletariado”
(Grilli 1993, 31, 234). Esta division entre pobres ricos y verdaderos pobres es algo que
Europa continta utilizando hasta los actuales dias.** No entraremos en detalle sobre las
condiciones de los acuerdos con los paises africanos, pero mas adelante veremos que a las

naciones andinas tuvieron un trato mas clientelar que de socios.

Debido a su capacidad para establecer las normas y parametros bajo los cuales operan los
acuerdos de cooperacion, la UE es considerada como un poder civil o normativo (Orbie 2012,
30). “Un poder civil y el imperialismo blando restan en la capacidad de imponer valores y
normas, y también cuando las negociaciones se llevan méas por imposicion que de una manera
simétrica y dialdgica” (Hettne y Séderbaum 2005). La UE determina quién es desarrollado y

quien subdesarrollado, cuanto recibe cada pais y bajo qué condiciones.

Ademas del poder normativo de la UE estan los intereses detras de los recursos asignados. El
relacionamiento europeo con paises en desarrollo se basé en el comercio y la cooperacion.
Por esta razén es importante analizar ambas estrategias de manera conjunta, ya que la
cooperacion por si sola es dificil identificar los intereses de los actores. Bourdieu (1998, 76—
79) hacia referencia al concepto de illusio para referirse a la ilusién creada a través de la
caridad o donaciones para esconder los verdaderos intereses de los actores. A continuacion,
se muestran los resultados de los primeros afios de relacionamiento comercial entre ambos
blogues, en donde se puede identificar que de la mano de la asignacion de recursos de

cooperacion estuvo una penetracién de mercados, principalmente los financieros.

Entre 1973 y 1981, la region latinoamericana absorbi¢ casi la mitad de la deuda privada del
mundo, y se volvié un importante mercado para la colocacién de créditos. El alto precio de
los bienes primarios hizo que los paises tengan mas ingresos, lo cual generé mayor confianza
en los mercados crediticios. Ademas, las tasas de interés resultaron bastante atractivas para el
endeudamiento, ya que fluctuaban entre el 1 y el 5% acorde al indice London Interbank Offer
Rate- LIBOR (Bertola y Ocampo 2010, 217-218).

3 Alonso (2016, 112) menciona que la mayor cantidad de pobres en el mundo se concentra en paises de renta
media. Hoy en dia, 1000 millones de personas en situacién de pobreza viven en paises de renta media y 300
millones en paises de renta baja.
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Como resultado, las obligaciones de los paises andinos se incrementaron en mas de un 370 %
entre 1975 y 1980, siendo Ecuador la nacion mas afectada (véase tabla 2.3). Cerca de dos
tercios de la deuda latinoamericana provino de bancos de Estados Unidos; el resto de
tenedores fueron europeos y pocos japoneses (Talavera-Deniz 1983, 8).*” La
internacionalizacion de Europa en los paises andinos tuvo mas que ver con la penetracion de
sus mercados financieros, que con un comercio Y relaciones de cooperacién entre iguales. En
el imperialismo blando el interés del més fuerte prevalece sobre el del mas débil (Hettne y
Soderbaum 2005).

Tabla 2.3. Deuda publica desembolsada a los paises andinos entre 1975-1980 (en
millones de USD)

1975 1976 1977 1978 1979  1980° '”Creme”(f/‘;
Venezuela 4328 7835 10812 16325 23070 26982 623,43
Colombia 3572 3718 3892 4453 5936 7418 207,67
Ecuador 583 885 2151 3244 3857 4851 832,08
Per( 4066 5122 6255 7128 7617 8498 209,00
Bolivia 872 1127 1631 2069 2612 2515 288,42
Paises andinos 13421 18687 24741 33219 43092 50264 374,52
América Latina 68518 89374 107202 133693 169449 211714 308,99

Fuente: Elaborada por el autor con base de CEPAL (1982, 5).
* Valor estimado.

Aunque la deuda no deton6 una crisis en los afios 70 (que para Latinoamérica bordeaba el
30% del PIB), en los afios posteriores seguiria creciendo hasta ser un motivo de preocupacion
en las economias locales. Bertola y Ocampo (2010, 220-223) indican que del 80 al 86 la
deuda lleg6 a situarse en un porcentaje cercano al 50% del Producto Interno Bruto. Ademas,

el PIB per cépita cay6 aquella década cerca de un 8%, y no se recuperd sino hasta el 97.

A pesar de los altos controles financieros de los 70 y 80 en Latinoamérica en general, la

deuda de los paises de la region se incremento considerablemente. Al respecto, Morley,

37 Gran parte de los créditos que se otorgaron se conocen como créditos en consorcio, en donde existe un banco
director y varios codirectores. Los directores “colocaban los recursos y reunian la parte restante de otros bancos
interesados en participar”. Entre los principales organizadores de consorcios se encontraban un total de 25 bancos,
de los cuales cuatro eran alemanes, dos franceses, y cuatro de Reino Unido. El resto de bancos provenia de Estados
Unidos (siete), Canadé (cinco) y Japon (tres) (Estay 1994, 107-108).
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Machado y Pettiano (1999, 14), mencionan que la mayoria de paises se mantuvieron varios
controles, tales como techos para la repatriacion de capitales; limitaciones para que los
bancos pidan dinero en el exterior (en muchos casos con autorizacion de los bancos
centrales); entre otros. Fue ell endeudamiento del sector publico con bancos internacionales

crecid notablemente.

No fue sino la década de los 90 en que algunas de estas medidas se redujeron y se
incorporaron aspectos adicionales como los ajustes de créditos a tasas de mercado, mayor

apertura para la inversion privada y reduccion de encajes en los bancos.
2.2.2 El regionalismo andino en el nuevo orden mundial

El asociacionismo no solo sirvié para que la Comunidad Europea pueda entrar como un
competidor en los mercados andinos, sino para incidir en un mundo bipolar, gobernado
principalmente por la Estados Unidos y la Unidn Soviética (Grilli 1993, 40). Se puede decir
que la influencia europea en Latinoamérica y la subregién andina parti6 de su misma
presencia. Estar presente otorga una mayor capacidad de actuar en el contexto politico y
econdmico, a lo que Hettne y Soderbaum (2005) llaman actorness. Segun los autores, “el
actor [estd] subjetivamente consciente sobre su presencia y preparado para hacer uso de ella,

de acuerdo con sus objetivos”.

A través de su influencia, el bloque europeo pudo modificar el orden mundial existente,
insertando a las regiones como actores globales. Parte de la reconfiguracion de dicho orden
requirio del posicionamiento de su regionalismo como un modelo a ser emulado; asi como de
la cooperacidon como herramienta politica de aprendizaje. Tales aspectos seran desarrollados
en esta seccion. Al respecto, Nye (2012, 112) menciona que “el poder blando es méas que
persuasion o la habilidad de movilizar a la gente a través de argumentos. Es la habilidad de
cautivar y atraer. Y la atraccion usualmente lleva al consentimiento y a la imitacion”. ES
precisamente el posicionamiento que alcanzo el regionalismo europeo, lo que ha llevado a

otras regiones a imitarlo, facilitando asi la difusion de politicas e ideas.

El Pacto Andino, creado en 1969 y conocido también como el Acuerdo de Cartagena, fue
quien tomo la iniciativa para tener un acercamiento con su contraparte europea. De hecho, el
Presidente de la Comision (6rgano ejecutivo del Pacto), Jorge Valencia, viajo a Europa en
1970 para pedir apoyo de la Comunidad Econémica Europea (CEE) para la integracion
andina y para abrir mercados en el viejo continente. Al siguiente afio, Ralf Dahrendorf,

Encargado de Relaciones Exteriores y Comerciales de la Comision Europea, realizé una
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visita a Lima, de donde salié un primer compromiso entre las dos regiones, que fue la
creacion del Comité Coman CEE- Pacto Andino para tratar asuntos de cooperacién
econdémica (Molano-Cruz 2010, 54). Aquello fue una sefial de la apertura de la CEE para

impulsar la integracion andina.

En aquel entonces el regionalismo andino estaba influenciado por la estrategia de sustitucion
de importaciones de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe- CEPAL y su
disefio institucional fue muy similar al del regionalismo europeo.*® Entre las primeras
estructuras que se crearon estaban la Comisidn, como 6rgano ejecutivo y conformado por
funcionarios de los Estados miembros con poderes plenos y la Corporacién Andina de
Fomento (CAF, que actualmente es un banco de desarrollo independiente). Cuando el Pacto
paso a llamarse el Grupo Andino en 1979, se crean otras instituciones, entre las que estan el
Tribunal Andino de Justicia, el Parlamento Andino (PARLANDINO), el Consejo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores, entre otros (IRELA 1999, 3-4). Habia una clara similitud

entre la estructura institucional de la CEE y de los organismos andinos.

Algo similar ocurrié en otros procesos de integracion a nivel global. Entre ellos estan la
Comunidad Econdmica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO), la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN por sus siglas en inglés), y la Comunidad del Caribe
(CARICOM por sus siglas en inglés), por mencionar algunos ejemplos. Todos comparten
algunas caracteristicas del regionalismo europeo, tales como una comision o secretariado, un
consejo (jefes de Estado o ministros), un parlamento o asamblea, una corte de justicia, un
consejo econdémico y social y un banco central o banco de desarrollo (Bilal 2005, 5).
Independiente del nivel de convergencia con la CEE, existio la intencion de imitar su modelo

de regionalismo.

La voluntad politica para apoyar la integracion andina y latinoamericana, vino acompafiada
de la asignacion de recursos y asistencia técnica. Los fondos de cooperacién destinados a
organismos regionales, incluyendo el Grupo Andino, representaron alrededor del 40% de la
cooperacion para Latinoameérica en los afios 70 y 80 (véase tabla 2.4). Los primeros acuerdos
con la subregiodn estuvieron dirigidos a los sectores “agropecuario, industrial, alimentos,
recursos forestales y maderas, energia, promocion comercial y fortalecimiento institucional”

(CAN 2006, 2). Hubo un gran énfasis en temas productivos y comerciales.

3 “E] Grupo Andino tuvo como propdsito original mejorar la posiciéon de sus integrantes en el contexto econdmico
internacional y reducir las diferencias de desarrollo existentes entre los paises miembros”. Era un “sistema clasico
de sustitucion de importaciones, con aranceles altos y restricciones a la inversion extranjera” (Fairlie 1998, 8).
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Tabla 2.4. Recursos de cooperacidn para Latinoamérica entre 1976-1989 por grupos de
paises y organismos regionales

Acumulado
Beneficiario 1976-80 1981-85 1986-90 1976-90
Centroamérica 20,26 90,94 84,39 195,59
El Caribe 18,70 19,60 10,35 48,65
Sudamérica* 15,68 74,53 134,57 224,78
Pacto Andino y Grupo 9,03 25,66 29,70 64,39
Andino
., L. 0,00 19,70 124,60 144,30
Region de América Central
Otros Org Regiona|es 13,07 41,03 46,11 100,21
Total 76,74 271,46 429,72 777,92

Fuente: Elaborado por el autor con base de Comision de las Comunidades Europeas (1990b, 15-16).
* Los Unicos paises de Sudamérica que recibieron fondos entre el 76 y el 90 fueron Bolivia, Colombia, Ecuador
y Per(.

Los programas implementados intentaron transferir algunos estandares europeos al Grupo
Andino. El reporte de cooperacion de 1986 menciona “la estandarizacion es un proceso que
ayuda a la creacion de mercados de gran escala [...]. La Comision ha dado al Pacto Andino
asistencia financiera y técnica con el desarrollo de un sistema armonizado de estandares a
nivel regional” (Comision de las Comunidades Europeas 1986b, 15). La fijacion de
estandares provino de una combinacién de emulacién politica con mecanismos de

aprendizaje y ensefianza, como se muestra a continuacion.

La cooperacion y las relaciones comerciales fueron de la mano con reuniones de dialogo
politico entre Europa y Latinoameérica, a través de las conferencias bianuales entre el
Parlamento Europeo y el Parlamento Latino, que iniciaron en 1974. En los encuentros se
trataron temas politicos, econémicos y de cooperacion (Parlamento Europeo 1997, 6-7). Esta
fue una forma de compartir algunas ideas y valores europeos, tales como la democracia,
proteccion del medio ambiente, comercio (en base al mismo SGP unilateral y asimétrico), e
incluso integracion regional. A las conferencias latinoamericanas se sumaron las reuniones
entre el Parlamento Europeo y el Parlamento Andino de los afos 81, 82 y 85 (Kowald 1998,
288). Los intercambios funcionaron como espacios para generar consenso politico entre

regiones.

En 1983 se firmo el primer Acuerdo de Cooperacion entre la Comunidad Europea y el Grupo

Andino, considerado como “Acuerdo de Segunda Generacion” acorde a la jerga europea. A
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diferencia con los “Acuerdos de Primera Generacion”, que eran netamente comerciales, aqui
se incorporaron la cooperacion y los aspectos politicos como parte del relacionamiento entre
regiones. El documento hacia referencia a la promocion de inversiones, integracion regional,
promocién de empresas y organizaciones, cooperacion para temas productivos e industriales,
facilitacion financiera, entre otros* (Comisién de las Comnidades Europeas y Comision del
Acuerdo de Cartagena 1983). De este instrumento partieron los posteriores compromisos de

cooperacion entre el Grupo Andino y la Comunidad Europea.

Mientras Europa mantuvo sus medidas proteccionistas a finales de los 80, el Grupo Andino
empez0 a flexibilizar sus politicas de inversiones. En 1987 se derog6 la Decision 24 vigente
desde 1970, que regulaba la Inversion Extranjera Directa (IED). Parte de los contenidos de la
Decision fueron el requerimiento de que la IED sea autorizada por autoridades nacionales; la
prohibicidn de compra de empresas de capital nacional (excepto aquellas con peligro de
quiebra); la autorizacién para que los préstamos de corto plazo sean asignados solo por
empresas nacionales o mixtas; restricciones sobre los montos de repatriacion de utilidades;
entre otros (Tironi 1977, 13-16). Entonces empez6 un proceso de apertura comercial, que

bajo la tutela europea se haria méas evidente en los afios posteriores.
2.3 Lacooperacion entre la UE y la subregién andina de 1990 al 2006

Durante los afios 90 y el 2006 hubo un gran énfasis en la profundizacién de las relaciones
comerciales y cooperacion para la integracion regional. A nivel bilateral, se ampliaron las
concesiones para que los paises andinos exporten productos a la recién formada Union
Europea, a través de los regimenes conocidos como SGP Droga y posteriormente SGP Plus.
El objetivo de ambos regimenes era el de combatir la pobreza y generar medios de vida

alternativos frente a la produccion de droga.

Adicionalmente, las concesiones comerciales fueron complementadas con recursos de
donaciones. Para el Grupo Andino, que luego paso a llamarse Comunidad Andina,*° se
incrementaron los fondos para la integracion. Algo novedoso en la nueva cooperacién fue que
tanto las preferencias como las donaciones estaban ligadas al cumplimiento de agendas

globales, en materia de derechos humanos, lucha contra las drogas, medio ambiente y buena

39 Un tema que quedo fuera de las negociaciones de cooperacion durante los afios 80 fue la deuda de los paises
andinos, que era uno de los aspectos de gran preocupacion de la politica econémica de esta época.
40 El Grupo Andino pas6 a llamarse Comunidad Andina cuando a través del Protocolo de Trujillo en 1996.
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gobernanza. Otro elemento importante fue el impulso de un modelo de regionalismo centrado

en la apertura comercial que conoce como regionalismo abierto.
2.3.1 LaUnidén Europeay las relaciones bilaterales asimétricas

En la década de los 90 a mediados del 2000, la lucha contra las drogas fue una condicién para
la apertura comercial europea y una prioridad en las agendas globales para el desarrollo.
Entonces se cred una “estructura internacional de control politico sobre las drogas”, que venia
fortaleciéndose a partir de la Convencion de Viena desde finales de los 80 (Molano-Cruz
2007, 47-48). La propuesta tenia por objetivo el trabajar en la corresponsabilidad tanto de
productores como de consumidores, por lo que ambas partes debian apoyarse mutuamente

para dar solucion al problema.

Desde la mirada europea, cualquier aporte para la creacion de éptimas condiciones de
comercio contribuia a frenar el desarrollo de actividades licitas, y por lo tanto a la lucha
contra el narcotrafico (Laurent 1997, 3-5).#* El intercambio politico de ideas y estrategias
sobre como abordar el problema de las drogas fue mas alla de un proceso de cooperacion y
transferencia Norte- Sur. En realidad, hubo espacio para que los paises andinos pudieran
incidir en las politicas globales y regionales, siendo Colombia un actor importante en este
sentido (Molano-Cruz 2007, 48). En este tipo de relaciones, el preguntarnos quien tiene mas
peso en la toma de decisiones y construccidn agendas, nos da una respuesta sobre los actores

que ejercen una gobernanza y poder sobre otros.

De aqui se desprendio la cooperacion bilateral en el &mbito de drogas. A partir del
Reglamento (CEE) 3835/90 de 20 de diciembre de 1990 se dio preferencias por cuatro afos
para productos textiles, industriales y agricolas provenientes de Colombia, Ecuador, Per( y
Bolivia. La cobertura de los beneficios arancelarios cubria casi al 75% de productos andinos
(IRELA 1999, 70). Entonces, la lucha contra las drogas, la apertura comercial y el desarrollo
alternativo pasaron a ser parte de la misma estrategia de relacionamiento conocida como SGP
Droga o Régimen Droga. Al igual que en el SGP que inici6 en 1971, las concesiones
siguieron siendo unilaterales y estaban sujetas a revisiones periodicas, lo cual es una muestra

de las asimetrias en las relaciones.*

41 Todos los convenios de cooperacion de la UE suscritos en los 90 tenian una clausula sobre las drogas y lucha
contra el blanqueo de dinero (Laurent 1997, 4-5).

42 Mediante el Reglamento CE 3058/95 se renovaron las preferencias del 1 al 30 de junio de 1996. El Reglamento
CE 2501/2001 extendi6 las preferencias del 1 de enero de 2002 al 31 de diciembre de 2004. A través del
Reglamento CE 980/2005 se crea el SGP Plus, que entré en vigencia el 1 de julio de 2005. Dicho Reglamento fue
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Pese a que en el 2005 la Unién Europea eliminoé el SGP Droga, los paises andinos pasaron a
beneficiarse de otro mecanismo conocido como SGP Plus.** Aquello sucedi6 debido a que
India habia presentado una impugnacion ante la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
por la violacion del Régimen Droga a los principios del GATT. Luego de recibir el informe
del Grupo Especial, la OMC recomendo a la Comision Europea que modifique el Reglamento
CE No 2501/2001 para que se cumplan los acuerdos multilaterales (CAN 2004, 2-3).
Entonces, se cred el SGP Plus o Régimen Especial de Desarrollo Sostenible y Gobernanza,
que tenia como condicion la de apoyar a paises vulnerables por su “insuficiente integracion

en comercio mundial” (Consejo de la Unién Europea 2005).

En el nuevo Régimen, el principio de las preferencias arancelarias como un mecanismo de
cooperacién y asociacion europea se mantuvo intacto. Lo Unico que cambid fue la razon
altruista o justificacion para su puesta en ejecucion. Al respecto, Aristoteles decia que “toda
asociacion se forma sino en vista de algun bien, puesto que los hombres, cualesquiera que
ellos sean, nunca hacen nada sino en vista de lo que les parece ser bueno” (De- Azcarate
1874, 17). Aunque Aristoteles se referia al Estado, el regionalismo también es una forma de

asociacion por lo tanto requiere de un fin ultimo.

Si bien el SGP Plus ampli6 los beneficios del SGP Droga, también incrementd sus
condicionalidades. Las preferencias llegaron a cubrir hasta el 81% del universo arancelario
de los paises andinos (CAN 1998, 3), y se impuso como condicién que los beneficiarios
ratifiquen e implementen acuerdos internacionales sobre derechos humanos, asuntos
laborales, proteccién medio ambiente y gobernanza (Consejo de la Union Europea 2005). Los
beneficiarios debian entregar reportes de desempefio continuos y cumplir con los sistemas de
monitoreo propuestos por diferentes organismos internacionales (CE 2018, 30-31). La UE
tenia el rol de supervisar los progresos por pais y de hacer revisiones periédicas para analizar

la continuidad de las preferencias.

sustituido por el Reglamento CE 606/2007, como resultado de las modificaciones al anexo | del Reglamento CE
1549/2006 (Cerqueira Torres 2013, 251-252)
43 La Comision Europea (2018, 7) menciona que en aquel entonces existian tres mecanismos de preferencias que
son:

e  SGP General para paises de renta media o paises de renta media baja.

e  SGP Plus para paises vulnerables.

e Lainiciativa Everything But Arms (EBA) para los Paises Menos Adelantados (PMA).
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Al parecer, los beneficios del SGP en términos comerciales no resultaron ser tan favorables
para los paises andinos.** Al respecto, Freres y Mold (2004, 5) mencionan que las
exportaciones latinoamericanas crecieron durante los afios 90, pero no lo hicieron al mismo
ritmo que las exportaciones globales. Ademas y aunque los paises de la CAN hicieron un
mejor uso del SGP que en décadas anteriores (véase tabla 2.5), las controversias sobre la
exportacion de algunos productos por barreras no arancelarias se mantuvieron (Kowald 1998,
289-290).* Adicionalmente, esta el déficit comercial de 2238 millones de dblares que
tuvieron los paises andinos entre 1994 y el 2003 con la UE (véase grafico 2.1). Al parecer,
no existié una correlacion entre la condicionada apertura comercial europea y la obtencion de

grandes beneficios econdémicos.

Tabla 2.5. Uso del SGP en los paises andinos en los afios 90 y 2006 (en millones de USD)

Beneficiario 1990 1996 2004-2006
(promedio)

Bolivia 48,8 74,9 41,6
Colombia 225 85,7 81,2
Ecuador 64,2 90,4 549
Peru 63,0 91,0 58,8
Sin datos
Venezuela 59,5 79,7 para
Venezuela
Total CAN 43,7 86,2 67,1

Fuente: Elaborado por el autor con base de CAN (2008, 11); IRELA (1999, 70).
Nota: El uso se refiere al porcentaje de exportaciones que se benefician del SGP en relacion a los productos
cubiertos por el SGP.

4 Freres y Mold (2004, 5) mencionan que hace falta ir mas alla de los estudios que analizan el incremento
comercial y evaluar aspectos como la creacion de valor agregado de las exportaciones, la vulnerabilidad de las
mismas, la distribucién de la riqueza, las tendencias entre comercio y reduccion de la pobreza, analizar si los
pequefios productores participan de las exportaciones, entre otros

45 Las exportaciones de la CAN hacia el mundo crecieron en un 79%, mientras que las exportaciones de los paises
andinos a la UE se incrementaron en un 67% de 1999 al 2003 (CAN 2004, 15-16).
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Gréfico 2.1. Balanza comercial CAN- UE de 1994 al 2003 (en millones de USD)
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Fuente: CAN (2004, 4,16).

Ademas de la cooperacion en temas de comercio, las donaciones fueron otra de las
modalidades de ayuda internacional durante los afios 90 y el 2005. EI marco de referencia
para la asignacion de recursos en América Latina fue la Regulacion EEC 443/92 del 25 de
febrero de 1992, que priorizo lo siguiente (CCE 1998, 21-23):

e Alineacion de las estrategias de cooperacion a la liberalizacion del comercio;
e Derechos humanos y democratizacion;
e Cooperacion para entidades de gobierno descentralizadas, asi como entidades
privadas y ONG,;
e Cooperacion técnica y financiera para paises y sectores mas pobres de América
Latina;
e Apoyo al sector rural, seguridad alimentaria, el rol de las mujeres, la lucha contra las
drogas, democratizacién, proteccion infantil, entre otros;
e Cooperacion regional.
La receta para el desarrollo de la Comunidad Europea se centré en el libre comercio y en la
asistencia social. De este instrumento partieron los “Acuerdos de Tercera Generacion”, que
nos muestran una mirada neoliberal de la economia (a nivel estatal, regional y local) con un

enfoque social y ambiental.

En aquella época, los fondos de donaciones para los paises andinos se incrementaron
sustancialmente. Durante el primer quinquenio de los 90, la UE superé el monto de

cooperacion que aporto en las dos décadas anteriores. Ademas, Desde 1990 al 2005 la ayuda
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para el desarrollo casi se duplicd (véase grafico 2.2). Los paises andinos vivieron el efecto
contrario de lo que ocurria en el resto del mundo con las donaciones, en donde se hablaba de
una “fatiga del donante”, por una caida global en la cooperacion (OCDE 2011, 13). La
apertura comercial europea, a la que nos referimos en esta seccién, vino acompafiada de un
renovado interés en temas de cooperacion hacia la subregion andina.

Graéfico 2.2. Cooperacion bilateral de la UE en los paises andinos 1990-2005 (en millones
de euros)
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Fuente: Elaborado por el autor con base de BID (2004, 103); Comision de las Comunidades Europeas (1991,
60; 1998, 41; 2003, 178-179; 2004, 172; 2005, 175) .

* Los célculos realizados incluyen Gnicamente la cooperacion bilateral, y excluyen a los fondos regionales y
recursos no especificados por pais.

** Para la realizacion de esta tabla se sumaron los datos reportados anualmente por la Comisidn de las
Comunidades Europeas, exceptuando las cifras de los afios 1996-1999, que fueron tomadas del reporte del BID.
*** | 0s datos de 1996-2005 corresponden a los desembolsos netos realizados por el donante, mientras los de
1990-1995 son estimaciones realizadas por la Comisién de las Comunidades Europeas.

En buena medida, la cooperacion estuvo alineada con la “Nueva Economia del Desarrollo” o
New Development Economics. Acorde a esta teoria es posible que tanto los mercados como
los gobiernos puedan fallar (Meier 2005, 126). Por ende y para garantizar el buen
funcionamiento del mercado y de los gobiernos hacia falta promover cambios y un
direccionamiento a nivel organizacional (Droesse 2011, 54-55). Aquello explica el enfoque
de los programas de cooperacién hacia los paises andinos en capacitaciones, apoyo a los
sistemas de salud, educacidn, programas de fortalecimiento a la administracion publica,

desarrollo rural, entre otros (Comision de las Comunidades Europeas 1998, 30).
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Este tipo de ayuda tenia una doble funcionalidad, que por un lado era la de dirigir los
procesos de desarrollo y por otro de contrarrestar las fallas del neoliberalismo. En este
sentido, el rol de la gobernanza europea en temas de cooperacion consistia en facilitar
conocimiento sobre qué tipo de desarrollo era deseable, asi como en aplacar los efectos

negativos de un neoliberalismo asimétrico.*
2.3.2 El regionalismo abierto europeo y la reconfiguracién del orden mundial

Este apartado analiza como se inserta el regionalismo promovido por Europa en el orden
mundial existente. Uno de los principales ejes de cooperacion del 90 al 2005 fue el apoyo
para la integracion regional de la subregién andina. ElI compromiso politico para tales fines
estuvo acompafado de la cooperacion para la conformacién de estructuras institucionales
para el comercio y accion social (véase tabla 2.6). La mirada dominante sobre la integracion

regional fue conocida como “nuevo regionalismo” o “regionalismo abierto”.

Tabla 2.6. Cooperacion CAN- UE del 2000 al 2006 por sectores

Periodo Sector Millones
de euros
1987-1999 Indus’ErlaI, agropecuario, comercio, 17.0
energia y fortalecimiento institucional.
2000-2004 Aduanas, competencia, calidad y 6.3

estabilizacion regional

Medio ambiente, comercio, estadisticas,
2004-2006 sociedad civil, drogas sintéticas y apoyo 29,1
a la valoracion conjunta

Fuente: Elaborado por el autor con base en CAN (2006, 2); Giacalone y Bustamente (2015, 354).
* Los datos provistos por la CAN incluyen al 2006, aunque no forma parte del corte temporal presentado en este
capitulo.

El regionalismo abierto se mostraba como complementario con el multilateralismo impulsado
a través del GATT, a diferencia del “viejo regionalismo” de los afios 70 y 80 de caracter
proteccionista frente a los procesos de globalizacién econémica (Hettne 2003, 23). Los
analisis a continuacion ponen en duda que al regionalismo abierto como una pieza mas del
orden mundial dominante, sino que es visto como una forma de reconfigurar dicho orden en

funcién de la perspectiva europea de las relaciones internacionales.

46 Un aspecto importante durante esta época fue que los gastos sociales debian ser manejados con prudencia,
dando prioridad al control de la inflacién y deuda, asi como a la estabilidad fiscal (Ruckert 2008, 107; UNCTAD
2002, 27-28).
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A pesar de gue el regionalismo europeo de los afios 90 comparte a ideologia de mercado de
las instituciones multilaterales fundadas luego de la Segunda Guerra Mundial, también puede
ser visto como un proceso de “revolucion pasiva” y de cambio sistémico impulsado por
Europa.*’ Este tipo de cambios en el orden mundial han sucedido “sin que exista un
levantamiento de fuerzas sociales” (Cox 1983, 166) y sin tener mayor oposicion por parte de
otras potencias a nivel global. En el orden mundial de Cox (1986, 150-151) existen una
combinacién de capacidades materiales, ideas e instituciones. El regionalismo de la UE vino
a modificar las ideas sobre el asociacionismo de los Estados y a diversificar la constelacién

de instituciones con influencia global.

La conformacion de nuevas regiones ha tenido intereses funcionales e ideoldgicos por parte
de Europa. Desde el punto de vista funcional, las negociaciones interregionales dieron a la
Comunidad Europea la posibilidad de ampliar los espacios de relacionamiento en materia
comercial, que hasta entonces se realizaban a traves del GATT (Grilli 1997, 217). Pese a que
la Ronda de Uruguay de 1994 fue considerada como un éxito, por haber alcanzado un
consenso en los estandares liberales, el proceso de negociaciones fue extremadamente lento
(Cerqueira Torres 2013, 254-257).%% La resolucion conjunta se alcanzd después de siete afios
y medio de rondas de trabajo y los paises desarrollados tuvieron que ceder espacios en temas
agricolas, al menos en papel (Tussie y Quiliconi 2014, 820-821).%°

Estas son algunas de las razones por las que la parte europea emprendio un proceso de
promocidn de su modelo de integracién y de negociaciones comerciales interregionales.>® En
términos pragmaticos era mas facil gerenciar los acuerdos con grupos regionales que hacerlo
individualmente con cada pais del globo (Giacalone y Bustamente 2015, 335-336; Sotillo

1998, 71). Mas adelante se analiza el componente ideoldgico del regionalismo europeo.

47 Cox (1983, 166) dice que revolucion pasiva es la “introduccién de cambios sin que se dé un levantamiento de
las fuerzas sociales”. Una de las formas de revolucion pasiva es el transformismo, que consiste en cooptar a las
élites locales, creando una coalicién entre grupos dominantes y subalternos.

48 EI GATT tuvo vigencia hasta que se celebraron las negociaciones conocidas como la Ronda de Uruguay entre
1986 y 1994, en donde formalmente se origind la OMC.

49 Tussie y Quiliconi (2014, 820) mencionan que incluso luego de la Ronda de Uruguay se mantuvieron las
asimetrias en el intercambio internacional. Pese a que los paises desarrollados se comprometieron a reducir hasta
en un 36% los aranceles agricolas, varios de estos productos terminaron con aranceles mas grandes de los que se
aplicaban antes de la Ronda. A esto se suman los subsidios para la agricultura de las grandes potencias. En el afio
del 2003, “los subsidios en Japon representaban el 58% del valor total de la produccion agricola, mientras que en
la Uni6n Europea y Estados Unidos el 35% y el 21% respectivamente” (820-21).

50 Estados Unidos promovié un modelo distinto de regionalismo, basado mas en acuerdos interestatales que en la
creacion de instituciones supranacionales. Un ejemplo de esto es el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN).
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En 1993, se suscribid el Acuerdo Marco de Cooperacidon entre la Comunidad Europea y el
Acuerdo de Cartagena de 1993. Tal instrumento era bastante ambicioso en cuanto a su
alcance ya que incluia temas como comercio, inversiones, financiacion, tecnologia, ambiente,
salud, entre otros. Este fue el momento en que tanto las Comunidades Europeas como el
Grupo Andino fueron relanzados. La integracién econdmica consta como uno de los

principales objetivos de los documentos constitutivos de ambas regiones.

Por un lado, el Tratado de la Unidn Europea, que se firmo6 en 1992 y entr6 en vigencia en
1993, integrd en una sola organizacion a CECA, EURATOM y CEE, pilar de las tres
organizaciones. En materia de cooperacion, se prioriz6 la lucha contra la pobreza y la
insercién de los paises en desarrollo en la economia global (Tratado de la Unién Europea,
Art. 130U). Por otro lado, el Grupo Andino pasé a llamarse Comunidad Andina de Naciones
(CAN) mediante el Protocolo de Trujillo de 1996. El acuerdo constitutivo trato de dar un

nuevo impulso en temas de integracion econdémica a los paises andinos.

A partir del afio 95, la UE volc6 su atencion hacia la firma de acuerdos de libre comercio,
para lo cual sus programas de cooperacion fueron complementarios. Este tipo de
instrumentos fueron conocidos como “Acuerdos de Cuarta Generacion”, que se mantienen
hasta la actualidad (Cerqueira Torres 2013, 251). En el 2003, se firmo el Acuerdo de Dialogo
Politico y Cooperacion entre la UE y la CAN. A diferencia de los arreglos que llevo a cabo
con Mercosur (1995), Chile (1996) y México (1997), no se incluyeron plazos para la firma de

un acuerdo comercial (Del- Arenal 2009, 3).

Entre otros temas priorizados, se considerd la realizacion de un proceso de valoracion
conjunta de la integracion andina, que pretendia dar recomendaciones para acelerar la
suscripcion de un acuerdo comercial interregional. Dicho apoyo estaba orientado a consolidar
un marco institucional y las condiciones para que los paises andinos puedan participar en
espacios de negociacion internacionales. La valoracion conjunta entre la UE y la CAN
también se incorporé como uno de los compromisos de la Cumbre UE- América Latina y el
Caribe de Guadalajara del 2004 (Cerqueira Torres 2013, 286).

Al respecto, la teoria educativa nos muestra que el liderazgo empresarial puede ser
desarrollado a través del entrenamiento. La creacion de supranacionalidad y know how de la
Comunidad Andina ocurri a través de la capacitacion de las élites locales (funcionarios
publicos y empresarios), apoyo para la construccién de estructuras institucionales y asistencia

para la planificacion (Cox 1969, 31-37). Aungue se reconoce que la politica no funciona
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como un proceso de transferencia unidireccional, sino que va en ambos sentidos, la
cooperacion europea ha tenido indudablemente un rol en el direccionamiento politico de la
CAN. Los programas de cooperacion y procesos de didlogo politico con la subregion andina
desde los afios 70 evidencian la presencia europea en todo el proceso de construccion

institucional.

Los espacios de dialogo abiertos durante los afios 90 y el 2006 contribuyeron a los procesos
de intercambio politico y generacion de consensos. Al respecto, hay varios niveles a través de
los cuales ha podido influir la UE haciendo uso de su gobernanza multinivel, que son los
didlogos macro con América Latina y el Caribe (ALC) y los dialogos subregionales con
Centroamérica, la CAN y Mercosur (IRELA 1998, 7). Los encuentros mantenidos tenian por
objeto construir un consenso sobre “las normas y principios de accion que rigen las relaciones
entre ambas regiones y sus Estados miembros” (Weisstaub 2008, 59). Tanto en la Cumbre de
Madrid del 2002, como el Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperacion entre la UE y la CAN
del 2003, se hizo referencia a la necesidad de profundizar el relacionamiento interregional a
través de reuniones al mas alto nivel, entre ministros y presidentes (Levi 2005, 95; OEA
2021b). Los nuevos encuentros fueron complementarios a las reuniones parlamentarias y

técnicas que ya se venian manteniendo desde hace varios afios atras.

Como en todo proceso de integracion promovido por Europa, también hubo apoyo para la
cohesion social y la construccion de una identidad conjunta (regionidad o regionness). Pese a
que el regionalismo abierto tan en boga en aquel entonces no hacia referencia al tema de la
identidad, la UE trabajé en la construccion de valores comunes en sus programas de
cooperacién con la subregion andina. Entre estos estan la democracia, derechos humanos,
lucha contra las drogas, aspectos sociales, entre otros. Todos ellos fueron complementarios a
la cooperacion en materia comercial. Este tipo ideas “transforman la estructura del sistema
politico y la efectividad con la que sus funciones son desarrolladas y pueden ser considerados
como criterios sistémicos que son diferentes a los criterios normativos” (Cox 1969, 33). El
tener una razon de ser para las regiones, les dio un sentido de identidad, a lo que pueden

sumarse aspectos historicos y culturales.

Bajo esta Idgica se financiaron varios programas de cooperacion como parte de la Estrategia
de Cooperacién Regional 2002-2006 (véase tabla 2.7). Entre estos tenemos el Programa de
Accion con la Sociedad Civil para la Integracién Andina (SOCICAN), que tuvo por objeto
ampliar la participacién de la sociedad civil en la integracion andina a través de temas como

medio ambiente, derechos humanos, entre otros. Otra de las iniciativas financiadas fue el
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Apoyo para la Cohesion Econémica y Social en la Comunidad Andina (CESCAN), cuyo
objetivo era el de crear e implementar estrategias conjuntas en los paises andinos para la
asistencia a poblacion vulnerable, en areas como salud, educacion, desarrollo rural,
interculturalidad, entre otros. También se implementaron dos programas de lucha contra las
drogas llamados DROSICAN Y PRADICAN."! La busqueda de una identidad andina se
apoyaba en valores comunes mas alla de los intereses individuales de los Estados.

Tabla 2.7. Programas financiados a partir de la Estrategia de Cooperacion Regional
2002-2006 de la UE en euros

Aporte Aporte CAN
Proyecto Presupuesto Comunidad y paises
Europea andinos

Cooperacion UE-CAN en Materia de
Asistencia Técnica Relativa al Comercio- 5 000 000 4 000 000 1 000 000
ATR1-Comercio

Asistencia Técnica al Proceso de
Valoracion Conjunta UE-CAN-ATR2- 1 215 000 950 000 265 000
Valoracién

Apoyo a la Prevencion de Desastres en la
Comunidad Andina-PREDECAN 12 400 000 9 450 000 2 950 000
(Decision 555)

Cooperacion UE-CAN en Materia de
Estadisticas- ANDESTAD (Decision 8 000 000 5000 000 3000 000
556)

Apoyo a la Comunidad Andina en el
Area de las Drogas Sintéticas- 3 060 000 2 550 000 510 000
DROSICAN (Decision 673)

Cooperacion UE-CAN en Accidn con la

Sociedad Civil- SOCICAN (Decision 4 636 000 4100 000 536 000
727)

Facilidad de Cooperacion UE-CAN para

la Asistencia Técnica al Comercio- FAR 4 385 285 3 050 000 1335285
(Decision 727)

Total 38696 285 29100 000 9 596 285

Fuente: CAN (2020); Centro de Estadisticas de la Comunidad Andina (2020).

Pese a todo el trabajo de construccion institucional de la CAN, existen dudas sobre los
niveles de integracion de este organismo, sobre todo en temas comerciales. La CAN alcanz6
parcialmente sus objetivos de tener una union aduanera y una zona de libre comercio interna.

Cuando en el afio 94 se tratd de crear un arancel externo comin (AEC) a través de la

51 DROSICAN: Apoyo a la Comunidad Andina en el Area de Drogas Sintéticas; PRADICAN: Programa Anti
Drogas llicitas en la CAN.
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Decision 370, Peru pidié ser excluido de esta normativa, y a Bolivia se le dio un trato
preferencial. En el afio 2005, Estados Unidos habia puesto como condicion para firmar el
Tratado de Libre Comercio (TLC) con la Comunidad Andina, que los paises miembros
tengan un AEC. Por la falta de consenso, Colombia y Peru decidieron abandonar las
negociaciones regionales en el 2005 y suscribir un acuerdo con Estados Unidos de pais a pais.
Esta fue la razén principal por la que Venezuela abandond el organismo en el 2006 (Quiliconi
2013, 156-157). En los siguientes capitulos se analizan las relaciones entre la UE y la

subregidn andina en los afios mas recientes, del 2007 al 2019.
2.4 Conclusiones parciales

Las respuestas a la interrogante sobre el rol histérico que cumple la cooperacion de la UE en
la subregion andina, ademas de cubrir brechas de financiamiento pueden ser variadas. Todas

ellas se relacionan con la gobernanza, liderazgo o influencia en temas de desarrollo.

Inicialmente, la cooperacion tuvo un rol hegeménico, geopolitico y estratégico. Al igual que
hizo Estados Unidos luego de la Segunda Guerra Mundial, el bloque europeo ha utilizado la
ayuda internacional para generar alianzas y perseguir sus fines. Por un lado, el hegemén
norteamericano utilizd su cooperacion para el desarrollo como una herramienta en su lucha
en su lucha contra el comunismo. S6lo quienes compartian su mirada de la politica
internacional podian recibir asignaciones de fondos. Por otro lado, una recién formada
Comunidad Europea hizo uso de la ayuda para mantener su influencia en las colonias
africanas (que empezaron a independizarse) y para acercarse a contextos como el andino.

Este es el punto de partida para la presente investigacion.

Para ejercer dicho rol la Comunidad Europea ha utilizado las concesiones arancelarias para
los paises andinos desde los afios 70 y 80. Dicho mecanismo es conocido como el Sistema
Generalizado de Preferencias (SGP), y depende de la voluntad y decisiones del blogue
europeo, por lo que se habla de un imperialismo blando. Los beneficios del SGP son
cuestionados en este capitulo, que resultan casi como un placebo en materia comercial. De
manera paralela al SGP, iniciaron los programas de donaciones, que coinciden con la
penetracion de mercados financieros y un incremento de deuda en los paises andinos. Aquello

da cuenta del rol de la ayuda europea de camuflar los intereses del donante.

También en sus primeros afios, la ayuda sirvi6 para apoyar la creacion de un nuevo tipo de
actores en el orden mundial. La mirada europea de las relaciones internacionales incluyo a las

regiones como actores con agencia propia. Es asi que la estructura del modelo de
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regionalismo europeo fue emulado y ensefiado a través de la cooperacion. En el entonces
Grupo Andino (predecesor de la Comunidad Andina de Naciones) empezaron a configurarse
instancias como la Secretaria, el Tribunal Andino de Justicia, el Parlamento Andino, la
Corporacion Andina de Fomento, entre otras, muy similares a aquellas presentes en el
regionalismo europeo. En este sentido, la cooperacion europea tuvo un rol de apoyo a la
construccion de regiones y redisefio del orden westfaliano. Este asunto se desarrolla con

mayor detalle en el capitulo 3

A partir de los afios 90, cobré auge el discurso neoliberal europeo, tanto a nivel bilateral
como regional. Si bien se incrementaron los fondos de cooperacion, una mayor apertura
comercial empez6 a generar déficits en balanza comercial de los paises andinos. Entonces, el
bloque europeo mantuvo el sistema condicionado de preferencias conocido como SGP (en
sus modalidades de SGP Droga y SGP Plus). Por esta razén, se habla de un neoliberalismo
asimétrico, en el que uno de los actores tiene mas beneficios y poder que el otro. La funcion

de la cooperacion en este sentido fue de aplacar el descontento frente a las asimetrias.

A nivel regional el discurso neoliberal también cobro auge, a través de la promocion de un
modelo de regionalismo conocido como regionalismo abierto. Aunque en un primer momento
este tipo de regionalismo puede verse como complementario a las normas de comercio
globales y a la misma globalizacion, se analiza en los siguientes capitulos que la UE puede
impulsar la creacion de regiones como una forma de facilitar la interlocucion comercial y el
establecimiento de acuerdos que dificilmente se podrian alcanzar con mas actores. En este
sentido, la cooperacion cumplid el papel de preparar al bloque andino en su estructura y

funcionamiento para una futura firma de un acuerdo de libre comercio.
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Capitulo 3. La influencia de cooperacion europea en la Comunidad Andina y los

regionalismos sudamericanos

Las élites de los paises que reciben ayuda internacional la utilizan para fortalecer el statu quo méas que
para promover su desarrollo econémico.

—Hans Morgenthau

El objetivo de este capitulo es analizar la influencia que ha tenido la cooperacion de la Unién
Europea (UE) en la construccién de una identidad y marcos institucionales de la Comunidad
Andina y los regionalismos sudamericanos.>? La incidencia europea en dichas regiones
proviene de una mezcla de aspectos materiales e ideas sobre la integracion regional. Los
primeros estan relacionados con concesiones comerciales y la asignacion de fondos de
cooperacion. Los segundos tienen que ver con la difusion de modelo de regionalismo
aperturista, asi como de algunos valores europeos, tales como la democracia, cohesion social
y derechos humanos. Los valores europeos traen implicita una vision social del desarrollo que
ha sido conjugada con el libre mercado por parte de la UE. Aunque ambos aspectos pueden
no ser muy compatibles en la préactica, definitivamente le han dado al regionalismo europeo

un sello distintivo frente a otras estructuras de gobernanza global.

La UE ha sido uno de los aliados histéricos de algunos procesos de integracion en
Sudameérica, como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Comun del Sur
(Mercosur). En este capitulo no se pretende analizar la influencia europea en la construccion
de dichas regiones de manera determinista, en el sentido de que ha definido las politicas
regionales, sino de ampliar el conocimiento del rol que sin lugar a dudas ha desempefiado a
través del dialogo politico, las negociaciones comerciales y la cooperacion para el desarrollo.
Aunque las reflexiones realizadas se centran en la cooperacion internacional, los tres ambitos

mencionados son parte del mismo tridente del relacionamiento europeo.

Los andlisis presentados intentan ampliar el conocimiento de los estudios positivistas del
regionalismo, basados en aspectos como la interdependencia y los resultados de la
integracidon comercial (BID 2002; CEPAL 1994, 51-54). Para ello, se utilizan como base las
lineas de argumentacién de autores constructivistas y criticos que hablan de aspectos como

las ideas, el poder y los intereses en las relaciones entre regiones, tales como Cox (1986);

52 |atinoamérica suele ser considerada como la gran region y las configuraciones regionales al interior de la misma
son subregiones. Sin embargo, en este capitulo no se hace un uso diferenciado de los conceptos de region y
subregion, por lo que cuando nos referimos a Mercosur o a la CAN se hace uso de los dos términos.
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Hettne y Ponjaert (2014); Tussie y Riggirozzi (2012), por mencionar algunos de los

referentes.

El capitulo se divide en dos grandes apartados. En el primero, se estudia el protagonismo que
ha tenido la UE en la configuracion de los regionalismos sudamericanos. Aqui se abordan los
casos de Mercosur y la CAN, con la finalidad de mostrar que el modelo de orden mundial y
organizaciones a imagen y semejanza de la UE no es algo que atafie Gnicamente a la
subregion andina. El analisis va de 1990 al 2006, desde que empezo a implementarse el
regionalismo abierto en la Comunidad Andina e inicio la cooperacion con Mercosur. En el
segundo apartado, se estudia la cooperacién del 2007 al 2019, que es cuando comenzaron las
negociaciones interregionales de comercio con la CAN. Tales negociaciones culminaron en la
ruptura de las relaciones entre bloques. A pesar de que se retoman algunas ideas del capitulo

anterior, los analisis de esta seccién son complementarios a lo presentado.
3.1 LaUE en el desarrollo de los regionalismos sudamericanos

Es importante considerar a la UE como agente externo en la historia de los regionalismos
sudamericanos. Ademas de los intereses al interior de las regiones para integrarse, la
cooperacion ha sido til para transferir ideas sobre el regionalismo. En este sentido, la ayuda
ha sido parte parte de las estrategias hegemonicas, de insercion en el mundo y de influencia
del blogue europeo. Para una mejor comprension del lector de la gobernanza y cooperacion
de la UE a nivel regional, se presenta en la tabla 3.1 un resumen de los cortes temporales

realizados.
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Tabla 3.1. Periodos de la gobernanza de la UE con la CAN y Mercosur

Modelo de regionalismo  Modelo de integracion L
Cooperacion europea para

Periodo impulsado por el bloque regional en la CAN y la integracion
europeo Mercosur
Temas comerciales y
1970-1980*  Regionalismo cerrado Regionalismo cerrado productivos, fortalecimiento
institucional.
Regionalismo abierto, Regionalismo abierto, Integracion comercial, apoyo
1990-2006 derechos humanos y derechos humanos y para el fortalecimiento
democracia democracia institucional.

Contrahegemonia
sudamericana
(Posdesarrollo y Buen

Integracion regional,
cohesion social, lucha contra

Regionalismo abierto,
2007-2013*  derechos humanos y

democracia Vivin) las drogas
Regionalismo abierto/

2014-2019 intento de suscripir Rgtorno al regionalismo Se suspe;nde la cooperacion
acuerdos comerciales con  abierto interregional

la CAN y Mercosur

Fuente: Elaborada por el autor.

* Las relaciones regionales entre la UE y la CAN durante los afios 70 y 80 se analizan en el capitulo anterior.
** La contrahegemonia en los paises de Mercosur inici6 en el 2003- 2004, con el ingreso de Kirchner y Lula a
los gobiernos de Argentina y Brasil respectivamente.

3.1.1 ¢Como entender la cooperacion de la UE con los regionalismos sudamericanos?®3

Al referirnos a las relaciones de la UE con otros bloques regionales, necesariamente estamos
hablando de interregionalismo. Dicho término hace referencia a la capacidad de la UE de
establecer relaciones a nivel regional (formales e informales) y también de apoyar la
conformacién| de procesos de integracion (Doidge 2014, 40-41). Aunque la UE también
puede relacionarse con actores estatales y no estatales (a lo que se conoce como
transregionalismo), el analisis a continuacidn se centra en las relaciones con grupos
regionales de Sudameérica (Hettne y Ponjaert 2014, 115-116). En este sentido, hay un
liderazgo ejercido por la parte europea sobre otras regiones, por lo que se analiza al

interregionalismo como una herramienta de gobernanza e instrumento politico.

Desde el inicio de las relaciones interregionales de la Comunidad Europea con Africa, Caribe

y el Pacifico (aunque no es formalmente una region), existiéo un cambio en las relaciones

3 Aungue Sudamérica no se ha constituido formalmente como una regidn, hay algunos aspectos por los que se
separa del resto de América Latina y el Caribe para este analisis. Primero, seria muy amplio revisar en un solo
documento las intervenciones de la UE en Centroamérica y el Caribe, su relacién con México y luego con los
regionalismos sudamericanos. Ademas, hay procesos politico econdémicos que son muy particulares de
Sudamérica, como el surgimiento de fuerzas contra hegeménicas a partir del 2006- 2007 (2003 en Argentina y
Brasil), que dificilmente podrian ser homologadas en el contexto latinoamericano. También han habido intentos
de crear una region sudamericana desde los afios 90, impulsados por el gobierno brasilero y retomados en afios
posteriores por Cardoso y Lula (Prieto 2020, 604). Hay mayor homogeneidad en los procesos politicos
sudamericanos que en el resto del continente.
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internacionales, de vinculos entre paises a asociaciones entre bloques (Doidge 2014, 39). En
la actualidad hay varios estudios que se centran en la UE como actor global con influencia a
nivel regional, desarrollados por autores como Molano- Cruz (2017); Baert, Scaramagli y
Sdderbaum (2014); Telo (2020), por mencionar algunos ejemplos. El interregionalismo sirve
para configurar la identidad de otros actores desde el “lenguaje y la retorica”, asi como para
incorporar prioridades, agendas y disefios institucionales (Doidge 2014, 43).

El bloque europeo se ha vuelto un actor muy relevante y posiblemente el Gnico que
contribuye con fondos de cooperacién para la integracion regional. Parra Santamaria (2010,
96-97) considera que a través del interregionalismo la UE aumenta su presencia, lo cual es
también una estrategia de insercion en otros contextos. Al hablar de interregionalismo
necesariamente se reconoce que la UE es un actor con agencia. A pesar de que los Estados
siguen siendo entidades con autoridad y grandes capacidades para la intervenir en el mundo,
la UE se ha vuelto un actor relevante en un orden que se considera como post hegeménico o
multipolar (Telo 2020, 10).

El origen de los regionalismos sudamericanos data de los afios 60, empezando por el entonces
Pacto Andino, actual Comunidad Andina de Naciones (véase capitulo 2 para mayor
informacion). En la década de los 90 se conform6 el Mercado Comun del Sur (Mercosur), y
a inicios del siglo XXI emergieron otras regiones como la Unidn Sudamericana de Naciones
(Unasur), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), la Alianza
del Pacifico, entre otras. La pregunta que se plantea en este apartado es ¢porque al UE
coopera con algunos organismos regionales como la CAN y Mercosur y con otros no? y
como pregunta subsidiaria ;cual es la particularidad de tales regiones que hace que la UE se
intereses en ellas?

Frente a este planteamiento hay dos posibles respuestas. La primera es que el bloque europeo
apoya a instituciones como la Comunidad Andina y Mercosur debido a que comparten su
mirada sobre el comercio, la economia politica y las relaciones internacionales. Aunque la
politica econdémica de ambos actores ha sido cambiante en el tiempo, ellos han tendido a
homologar su estructura, dinamicas y politicas en base al modelo de regionalismo europeo.
Particularmente, desde los afios 90, los dos proyectos subregionales se orientaron a reforzar
una hegemonia de la burguesia mundial y a transformar las relaciones sociales en torno al
orden neoliberal (Cammack 1999, 96). De manera histérica, ambos proyectos han
considerado importante el tener una alianza con la UE en temas comerciales.

Tanto en el discurso como en la practica la UE ha mostrado mucha apertura para apoyar

organismos regionales en base a su propia experiencia. Los pilares fundamentales de esta
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cooperacion son la apertura comercial (eliminacion de obstaculos y barreras), la reduccién de
la pobreza y el apoyo al sector privado. En los numerales 71 y 73 del Consenso Europeo
sobre el Desarrollo del 2005 (Parlamento Europeo, Consejo Europeo y Comision Europea
2006) se menciona lo siguiente: >
73. La Comunidad asistira a los paises en desarrollo en el &mbito del comercio y la
integracion regional propiciando un crecimiento equitativo y respetuoso con el ambiente, la
integracion paulatina y sin incidentes en la economia mundial, y la vinculacion entre las
estrategias de comercio y de reduccion de la pobreza o equivalentes. Las prioridades en este
ambito son el refuerzo de las instituciones y las capacidades, para que puedan concebirse y
ejecutarse eficazmente unas politicas comerciales y de integracion adecuadas, y el apoyo al
sector privado, para aprovechar las nuevas posibilidades de intercambios.
74. Los obstaculos al comercio son a menudo mayores entre los paises en desarrollo. La
integracion regional puede reducir estos obstaculos. En el caso de los paises de ACP,
contribuye igualmente a la preparacion de los acuerdos de asociacion econémica. Para
nUMerosos paises, pero mas concretamente para aquellos cuyo principal socio de intercambios
e inversiones es la UE, resulta ventajosa la aproximacion normativa del mercado Gnico de la
UE.

La segunda respuesta parte de la idea de Hettne y Ponjaert (2014, 116) de que la UE esta
cambiando el orden multilateral en uno multiregional. Los autores mencionan que las
regiones se han vuelto una nueva forma de organizacién politica. La diferencia con el
multilateralismo y los regionalismos impulsados por Estados Unidos es que éstos son
puramente instrumentales y no promueven la creacion de instancias supranacionales. El
multilateralismo estadounidense es llamado también unilateralismo, debido al peso que tiene
el antiguo hegemon en la toma de decisiones de las instituciones de gobernanza global.
Aungue en la mirada de Hettne y Ponjaert (2014, 116) la UE sigue estando comprometida al
multilateralismo, en este capitulo se analizan el regionalismo y el interregionalismo como una
forma de competir con el actual orden mundial. En este sentido, Bagwhati (1992, 535)
menciona los regionalismos pueden ser creadores de intercambio o desviar el comercio (trade
creation versus trade divertion). Siguiendo esta premisa, las relaciones de la UE con otras
regiones con vistas como una forma de fragmentar los marcos de cooperacion globales y
multilaterales en funcion de sus propios intereses (Telo 2020, 4).

Quienes quedan fuera de los acuerdos de comercio de la UE (como Bolivia en el caso del

Acuerdo Multipartes con los paises andinos), tienen que sujetarse a las preferencias

54 Algo similar debe consta en Art. 52 del “Nuevo Consenso Europeo en Materia de Desarrollo” del 2017
(Parlamento Europeo, Consejo Europeo y Comisién Europea 2017).
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arancelarias unilaterales y a las normas generales de comercio europeas, incluyendo su
Politica Agricola Comun. Aquello responde a una ldgica liberal diferenciada y asimétrica,
que no es igual para todos. Por lo tanto, el proceso globalizador impulsado por la UE resulta
excluyente para algunos actores.

Las regiones que no comparte la mirada politico econémica de la UE usualmente quedan
fuera de sus planes de cooperacion, como la Union de Naciones Suramericana (Unasur) y la
Asociacion Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA). Ambos procesos
responden a un cambio histérico que se realiza a los “margenes del liberalismo™ y que
implica una vision distinta del desarrollo social, accion comunitaria y una nueva organizacion

politica al interior de las regiones (Riggirozzi y Tussie 2012, 11).

Por un lado, Unasur rompid la I6gica de los regionalismos liberales, al no centrar su proceso
de integracion en temas econdmicos y comerciales. El proyecto sudamericano creado en el
2008, se enfoc en temas como energia, defensa, salud, lucha contra el narcotréfico,
educacion, entre otros. Si bien su Tratado Constitutivo hace referencia a la integracién
productiva e industrial y la cooperacion comercial, dicha organizacion nunca tuvo como

finalidad la competencia sino en la reduccién de asimetrias (Vaca Hernandez 2020, 58-60).

Por otro lado, el ALBA resultd ser una propuesta mucho mas contestataria frente al modelo
de desarrollo liberal, basado en la solidaridad, cooperacion y complementariedad. EIl boom
de las materias primas de inicios del siglo XXI, permitio a Venezuela impulsar un modelo
diferente de regionalismo, a través de inversiones en paises de la regién. Para ello, hizo uso
de lo que se conoce como diplomacia social o diplomacia petrolera, que tenia por objeto el
desarrollo social y reduccidon de la pobreza desde un esquema distinto al del individualismo
liberal (Benzi 2016, 81). Un ejemplo de ello fue la venta de petrdleo de Petrocaribe, a tasas
de interés o descuentos en el precio en relacién al mercado, y las misiones de médicos

cubanas en paises de la region.

3.1.2 Lagobernanza europea en los regionalismos sudamericanos en sus primeras
décadas 1990- 2006: una guerra de posicion en el orden hegemonico

estadounidense

El expansionismo europeo puede ser visto como una “guerra de posicion” de la Comunidad

Europea en el contexto global.>® Este es un tipo de guerra en el que se resiste a la tentacion de

5 El concepto se parece mucho al término gramsciano de revolucion pasiva, o de una revolucidn silenciosa, al
que se hace referencia en el capitulo 2.
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entrar en una competencia directa, por lo que se adoptan procesos mas discretos y de largo
alcance. Tales procesos permiten generar cambios en el orden establecido (Cox 2016, 141
142). En la guerra que emprendio Europa no se despego de las instituciones multilaterales de
gobernanza global (como el Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional (FMI), Naciones
Unidas, entre otras), sino que de manera paralela empez6 a generar alianzas y procesos de

dialogo con las élites politicas latinoamericanas.

La gobernanza que han tenido el bloque europeo y Estados Unidos en varios temas suele ser
complementaria, empezando por su defensa a algunas instituciones multilaterales. Desde la
Segunda Guerra Mundial la relacién de las dos partes ha sido muy cercana, y abarca algunas
areas ademas comercio, tales como seguridad y cooperacion. Sin embargo, la relacion ha
empezado a tornarse competitiva en las décadas recientes debido a que la UE ha buscado de
manera paulatina algunos espacios de insercion internacional. Una de sus estrategias ha sido
el relacionamiento entre bloques o el interregionalismo, que ha sido Util para conseguir

nuevos socios en materia politica y comercial.

Las primeras reuniones con blogues de Latinoamérica se realizaron en los afios 70 con la
Comision Especial de Coordinacion Latinoamericana (creada para negociar con la
Comunidad Europea), el Grupo de Embajadores Latinoamericanos (GRULAC), la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (que luego se llamaria ALADI) y el Sistema
Economico Latinoamericano (SELA) (Grilli 1993, 234-237)%¢. Este fue el primer estrato de
relacionamiento de la gobernanza multinivel europea. Aunque el presente capitulo no se
enfoca en el interregionalismo con las configuraciones regionales latinoamericanas, €s

importante resaltar que también ha sido un espacio de didlogo e influencia para Europa.

De manera casi paralela al relacionamiento con instituciones latinoamericanas, inicio la
cooperacién con el Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y el Pacto Andino (Consejo
de las Comunidades Europeas 1974, 19). Los programas de ayuda internacional con ambas
subregiones comenzaron en el afio 76 y estaban sujetos a una planificacion y revisiones
anuales por parte del donante (Comisién de las Comunidades Europeas 1976, 1). Algunas de
las areas priorizadas fueron el fortalecimiento para la integracion, la produccion e industria
(Comision de las Comunidades Europeas 1989, 48-49). Aquello marco el inicio de un

proceso de apoyo para la integracion regional que continuaria por varias décadas.

%6 En los afios 80, la UE se relacionaba también con el Grupo Contadora, que se conformd para promover la paz
en Centroamérica, al margen de la Doctrina Monroe y Estados Unidos (Grilli 1993, 238)
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En el capitulo anterior se analizan los primeros afios de la cooperacion de la Comunidad
Europea con la subregién andina, que fue el Gnico organismo sudamericano en recibir
recursos de ayuda internacional durante los afios 70 y 80. En aquel entonces predominé un
modelo de regionalismo cerrado o hacia adentro, con tintes proteccionistas. La cooperacion
tuvo la intencién apoyar al Grupo Andino para afianzar las relaciones comerciales entre sus
miembros, y de paulatinamente abrir mercados para los paises europeos, incluyendo los

financieros.

A partir de los afios 90, se fortalecio el proyecto de integracién europeo, que a su vez empezé
a promover un modelo de regionalismo aperturista, tanto en la CAN como en un
recientemente creado Mercosur.>” Entonces, la unificacion de las Comunidades Europeas a
través del Tratado de Maastricht en 1993, seguida de la anexién de nuevos miembros, le dio
al bloque mayores capacidades para ampliar sus alianzas globales (UE 2020a). En aquella
década, los montos de cooperacion fueron de aproximadamente 17 millones de euros para la

Comunidad Andina y de 31 millones de euros para Mercosur (véase anexos 2 y 3).

Las relaciones de cooperacion entre bloques fueron formalizadas mediante el establecimiento
de acuerdos. En 1993 se firmd un Acuerdo Marco de Cooperacion con la Comunidad Andina
(renovado en el 2003) y en 1995 se suscribio uno similar con Mercosur. El primero hacia
mencidn al fortalecimiento de las relaciones comerciales y progreso en el proceso de apertura
de mercados (Comunidad Econdmica Europea y Acuerdo de Cartagena 1993). El segundo ya
incluyd el objetivo de alcanzar un tratado de libre comercio interregional, basado
principalmente en las reglas multilaterales (Comunidad Europea y Mercado Comun del Sur
1995). La cooperacion fue una herramienta Gtil para preparar a las regiones de manera previa

al proceso de liberalizacién comercial con Europa.

Aungue los aspectos sociales formaron parte de la agenda de cooperacién con las dos
subregiones sudamericanas, los motivos comerciales siguieron siendo prioritarios. Aquello se
vio reflejado en los programas financiados durante la década de los 90, en que el grueso de la
ayuda para el desarrollo se destin6 a temas productivo comerciales y en segundo lugar para el
fortalecimiento institucional (véase anexos 2 y 3). El telon de fondo de la ayuda para el

internacional fue la ideologia de mercado.

57 Mercosur se creo en el afio de 1991 a través del Tratado de Asuncion. Al igual que la CAN, su estructura
institucional ha buscado emular los organismos europeos, tales como la Secretaria, la Comisidn, el Consejo y el
Parlamento. Una de las dificultades que ha tenido Mercosur en su proceso de integracion es que varias de las
decisiones regionales deben a su vez ser aprobadas por sus respectivos gobiernos, por lo que es considerado como
un organismo mas intergubernamental que supranacional (Bilal 2005, 25).
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Un tema importante en los compromisos de cooperacion de la UE con la CAN y Mercosur
fue la inclusién de la llamada clausula democratica, que es una de las caracteristicas de los
“Acuerdos de Tercera Generacion” (Gomez Arana 2017, 118).%® EI motivo por el cual la UE
ha promovido la democracia en su cooperacion regional, esta relacionado con la premisa de
que los estados democraticos son menos propensos a tener conflictos armados. También se
justifica la democracia liberal por su relacion con una mayor garantia de los derechos
humanos (Zamfir y Dobreva 2019, 2). El regionalismo europeo hizo énfasis en algunos
valores, que han contribuido la construccién de una imagen de la UE como una potencia

pacifica y normativa.

La clausula democratica consta tanto en los acuerdos marco como en los acuerdos especificos
de cooperacion con cada organismo regional. El Art. 35 del Acuerdo Marco con Mercosur se

menciona lo siguiente sobre el incumplimiento de las clausulas:

Si una de las partes considera que la otra parte no ha satisfecho una de las obligaciones que
impone el Acuerdo podra adoptar las medidas apropiadas [...]. Las partes consideran que por
los términos “caso de urgencia especial” contemplados en el parrafo 1, se entiende un caso de
ruptura material del Acuerdo por una de las dos partes. La ruptura material del Acuerdo
consiste en: a) una repudiacion del Acuerdo no sancionada por las reglas generales del
derecho internacional; o bien una violacidn de los elementos esenciales del Acuerdo referidos
en el articulo primero [relativo a los principios democréticos y a los derechos humanos

fundamentales]

Por lo tanto, en caso del quebrantamiento de los principios democraticos, una de las
sanciones que podia establecer la parte europea era la disolucion del acuerdo o el cierre de

programas de cooperacion.

La clausula democratica también fue incorporada en la normativa interna de la Comunidad
Andina y de Mercosur. En 1998 se establecieron sanciones para la violacion de dicha
clausula en el “Compromiso Andino por la Democracia”, cuya ratificacion por los miembros
del organismo no ocurrié sino hasta el 2000 (CAN 2000) . De manera similar, Mercosur
incluyé la clausula democratica como una condicién para sus miembros en 1996, tras un
fallido golpe de Estado en Paraguay. La institucion amenazé al pais con imponer sanciones e

incluso con una posible expulsion (Vasconcelos 2007, 170-172). Ya sea por imitacion o

%8 os acuerdos de Tercera Generacion con América Latina que surgieron a partir de los afios 90 tenian clausulas
de “condicionamiento politico en relacién a democracia, ambiente, derechos humanos” (Gomez Arana 2017, 118).
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aprendizaje, este es otro de los aspectos en los que se asemejan la CAN y Mercosur al

regionalismo europeo.

En aquel entonces, las relaciones comerciales estuvieron sujetas al SGP. Las condiciones bajo
las cuales los productos de Mercosur accedieron el mercado europeo fueron similares a las
que tuvieron los paises andinos (véase capitulo 2). Todos los integrantes de Mercosur se
beneficiaron del SGP Estandar, que entrd en vigor en el afio de 1971. Este régimen implicaba
una reduccion de aproximadamente un tercio de las tarifas arancelarias. Solo Paraguay fue
considerado como una excepcion, quien por tener ingresos per capita menores que los de sus
vecinos ingresé al SGP Plus (para paises vulnerables) a finales del 2000 (Rojas y Arce 2019,
11). Siempre existio el riesgo de que el bloque europeo suspenda de manera unilateral los
beneficios, lo cual constituyd un condicionante para que los paises tanto de Mercosur como

de la CAN se sintieran tentados a firmar un acuerdo con la UE.

3.1.3 Lacontrahegemonia sudamericana: una reaccion frente al consenso neoliberal
europeo del 2007 al 2013

El periodo del 2007 al 2013 estuvo marcado por las dificultades en el relacionamiento de la
UE con los regionalismos sudamericanos. Tanto en la CAN como en Mercosur existieron
procesos historicos que influyeron en la conformacién de fuerzas en contra de la
globalizacion, que van mas alla del hiperpresidencialismo (Vivares y Dolcetti-Marcolini
2016, 6). Entre ellos tenemos el distanciamiento de Estados Unidos de Sudamérica, el
incremento de los precios de las materias primas, un mayor relacionamiento de los paises de
la regidn con otras potencias (principalmente China), los procesos politicos progresistas como
una respuesta al liberalismo de los afios 90, entre otros (Miguez 2019, 91).>° El boom de los
precios de las materias primas y la apertura hacia nuevos socios comerciales les dio a los
paises del Sur una mayor capacidad negociadora y mayor voz en la toma de decisiones
politicas. Dichos procesos impulsaron el desarrollo de fuerzas contrahegemonicas, que

tuvieron una incidencia en las negociaciones con la UE.

%9 Del 2008 al 2014 las exportaciones de los paises andinos a China pasaron de 4,6 a mas de 13 mil millones de
dolares, siendo el mercado de exportacién con mayor crecimiento en términos relativos. China llegd entonces a
ser el tercer socio comercial mas importante de los paises andinos, luego de Estados Unidos y la UE (SGCAN
2018). En el 2018, China se volvio el segundo socio comercial de los paises andinos, al que se enviaba el 16% de
las exportaciones. Entonces, Estados Unidos continuaba ocupando el primer lugar con el 21,4% de las
exportaciones, y la UE paso al tercer lugar con el 13,4% de las exportaciones (SGCAN 2019, 2). Del 2016 al
2017 las exportaciones de MERCOSUR destinadas a China fueron del 18%, del 15% a la Union Europea, y del
14% a Estados Unidos (CEPAL 2018, 20). Es bastante significativa la importancia que cobr6 China como socio
comercial en Sudamérica.
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La contrahegemonia es un concepto desarrollado por Gramsci, para definir la forma en la que
la gente desarrolla ideas y discursos para desafiar las asunciones dominantes, creencias y
patrones de comportamiento establecidos. En un contexto de globalizacion, la
contrahegemonia es empleada para explicar parte del criticismo de una movilizacién en
contra de la globalizacion. Es la base intelectual para una buena parte del movimiento anti
globalizacion (Cox y Schilthuis 1992, s/n).

Los cambios de las miradas sobre el desarrollo en las dos subregiones sudamericanas
empezaron de manera casi paralela y con pocos afios de diferencia. En Mercosur, esto
coincidio con el ingreso de gobiernos progresistas y con un periodo de estancamiento de las
relaciones interregionales, al que Sanahuja y Rodriguez (2019, 10) referencian a partir del
2004. Entonces, el neodesarrolismo fue visto como una forma de superar la etapa neoliberal
de los afios 90, sin repetir los errores de la Industrializacidn por Sustitucién de Importaciones
(ISI). Al respecto Miguez (2019, 92) menciona:

Debia disefiarse una estrategia alejada tanto del viejo desarrollismo como de la ortodoxia
neoliberal partiendo desde una politica macroecondmica mas bien convencional (un tipo de
cambio alto, favorable a las exportaciones) combinada con politicas de infraestructura,
politicas industriales selectivas y politicas comerciales (como por ejemplo las retenciones a
las exportaciones agrarias en Argentina) adecuadas a dichos fines tendian a su vez a una
mayor integracidon regional. EI Estado neodesarrollista debia ser una burocracia eficiente y
agil, gque no cayera en los déficits fiscales propios del viejo desarrollismo pero que no quedara

reducido al minimo posible que proponia el esquema neoliberal.

Aunque el neodesarrollismo tuvo diferentes matices en cada uno de los paises de Mercosur,
en todos ellos se manifestaba como una alternativa de politica econémica frente a la

globalizacion.®

A diferencia de Mercosur, cuyos paises tenian una postura “cuestionadora pero dialogante
con el régimen econdémico imperante” (Ayllon Pino 2015, 142), desde Ecuador y Bolivia se
empez0 a generar una critica mas profunda al neoliberalismo y la globalizacion, a partir de la

ideologia del Buen Vivir. Esta mirada vino acompariada de cambios no solo discursivos, sino

80 Hubo diferentes politicas implementadas por los paises de Mercosur como parte de sus estrategias nacionales.
Entre estas tenemos el impulso de empresas de Brasil (consideradas campeonas nacionales), a través de créditos
concedidos por el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES). Ademas, existen otras empresas
estatales brasileras que participaron activamente de proyectos en América del Sur, tales como Petrobras, Embrapa,
Embrear, por mencionar algunos ejemplos. En Argentina, se dio el control del cambio de pesos argentinos a
ddlares, que se conoce como “cepo cambiario” y las retenciones fiscales a las exportaciones agrarias. En Paraguay,
se implement6 una reforma agraria durante la presidencia de Lugo. Finalmente en Uruguay, se ejecutaron
proyectos mineros, de infraestructura y agropecuarios impulsados por el Estado (Miguez 2019, 92-108).
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también a nivel politico econdmico, por lo que se convirti6 en una fuerza contrahegemaonica.

El Buen Vivir planteaba alternativas como:

a) Impugnacion del mercado como regulador total de la sociedad; b) demandas indigenas,
centradas en sus criticas a la modernidad y la colonialidad; c) propuesta de participacion
directa, esto es, democratizacion y aumento del poder politico de los marginados; d) defensa
de la soberania nacional (o nacional-popular, para ser exactos) ante los efectos nocivos de la
mundializacion y la globalizacion; y ademas, la reaccion defensiva, en este contexto, frente a
la “norteamericanizacion” [y europeizacion] del mundo (Polo Blanco y Pifiero Aguiar 2020,
2). 61

A esto se suma una dimensidn ecologista e ideas sobre el derecho de acceso a las tierras

indigenas.

Los cambios ideoldgicos en Sudamérica tuvieron diferentes implicaciones en las politicas
regionales. En la Cumbre de Tarija del 2007, la CAN se planted tener un enfoque hacia “una
integracion integral més equilibrada entre los aspectos sociales, culturales, econémicos,
ambientales y comerciales”, que fue plasmado en la Agenda Estratégica de la Comunidad
Andina del 2010 (Ténenbaum de Réartegui 2010). Sin embargo, hay pocas acciones
concretas que se desarrollaron en ambitos no comerciales, principalmente limitadas a
intervenciones en zonas fronterizas (Chacén Sanchez 2015, 87). Varias de las intervenciones
fueron financiadas con recursos de la cooperacion europea, y los paises de la CAN se
comprometieron a asignar fondos, debido a que coyunturalmente existian recursos

internacionales de contraparte.

Mercosur también avanzd mas en la implementacion de politicas sociales. Al respecto.

Riggirozzi (2011, 10) menciona lo siguiente:

Institucionalmente, la repolitizacién de Mercosur fue vista en relacion a las nuevas iniciativas
de derechos laborales, participacion de la sociedad civil, el establecimiento de un parlamento
regional, la Iniciativa para la Integracion de Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA),
[...]y el establecimiento de un Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur
[FOCEM] en el 2005, marcando una nueva direccién mas alla de los objetivos impulsados por

el comercio, y la via para lo que afios mas tarde se cristaliz6 como Unasur.

Sin embargo, es casi como si se hubieran llevado dos agendas paralelas, que son la social y la

comercial. Por un lado, los fondos destinados a programas de reduccién de asimetrias

61 Polo Blanco y Pifiero Aguiar (2020, 2) citan a los autores Ritzer (1995) y Echeverria (2008) cuando identifican
los principales elementos del Buen Vivir.
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sociales resultaron tener problemas tanto en cantidad como en colocacién. Los recursos del
FOCEM apenas representaron el 0,042% del PIB de la regién en el 2011 (Bono y Bogado
Bordazar 2012, 6), y parte de ellos fueron invertidos en zonas deprimidas de los paises mas
grandes de la regién.® Por otro lado, las desventajas de los paises con menor desarrollo
fueron parcialmente tratadas o excluidas de los acuerdos entre Mercosur y paises terceros.®
Estas son las razones porque Peixoto Batista y Perrota (2018) consideran que existio un
hibridismo de politicas en Mercosur y que la region no logré avanzar hacia un modelo de

integracién pos liberal.

La contrahegemonia sudamericana tuvo implicaciones en la negociacion de acuerdos de
asociacion con la UE. Mientras que con la Comunidad Andina la UE decidio6 optar por
negociaciones de comercio a nivel bilateral (inicialmente con Colombia y Peru), con
Mercosur existié una etapa de estancamiento de las relaciones interregionales del 2004 al
2013. El cambio de estrategia de relacionamiento condujo al cierre de las relaciones de
comercio y cooperacion con la Comunidad Andina. En el caso de Mercosur, aunque se
reconocian las dificultades existentes, se mantuvo latente la posibilidad de retomar las
negociaciones en afios posteriores. Aunque la contrahegemonia no cambi6 por completo el
direccionamiento politico econémico de las dos subregiones, como se puede apreciar en los
parrafos anteriores, definitivamente tuvo un impacto en las negociaciones de acuerdos entre

bloques.

Desde el 2014, hubo algunas modificaciones en el entorno politico econdmico sudamericano
y global, que dieron como resultado un retorno a las politicas neoliberales en los paises de la
region. Aquello abrio la posibilidad de que se retomen las negociaciones de un acuerdo
interregional con Mercosur. La nueva etapa coincide con la creacion de la Alianza del
Pacifico,®* que paso a ser considerada como una potencial aliada de la UE. No es una
coincidencia que la orientacion del nuevo actor se fundamente en los principios de un
regionalismo de mercado. Es casi una precondicion que las regiones tengan una mirada del
comercio similar a la de la UE, para que sean consideradas como sus posibles socios de

comercio y cooperacion para el desarrollo. En el tltimo segmento de este capitulo se

52 La promocion del desarrollo de las zonas mas deprimidas puede tener particularidades. Brasil, siendo la
economia mas grande de Mercosur en términos de PIB, posee la segunda regidn menos desarrollada (Provincia
de Maranhdo) luego de Paraguay (Peixoto Batista y Perrotta 2018).

8 Un ejemplo de ello es que, a excepcion de la desgravacion con distintas velocidades, las asimetrias no fueron
consideradas en el acuerdo con los paises andinos. Asimismo, “el acuerdo con India [en el 2005] no establece
ninguna flexibilidad para los paises mas pequefios o con menor desarrollo relativo ni en el listado de productos ni
en las reglas de origen” (Peixoto Batista y Perrotta 2018).

64 Aunque se creo en el 2011 cobré impulso en los afios posteriores.

104



profundiza en el analisis de los cambios en las relaciones entre las regiones sudamericanas y
la UE del 2014 al 2019, con énfasis en la Comunidad Andina.

3.2 De las negociaciones del acuerdo de asociacion al fin de las relaciones entre la UE
y la CAN

En esta parte del documento se analiza el momento de mayores dificultades entre la UE con
la Comunidad Andina de Naciones, que ocurri6 durante y después de la negociacion del
acuerdo de libre comercio entre regiones. Las distintas posiciones entre ambos bloques
negociadores, hicieron que la UE cambie su estrategia de relacionamiento y su mirada hacia
el regionalismo andino. A continuacion, se presenta un breve anélisis de lo ocurrido durante

las negociaciones y del papel que tuvo la cooperacion para el desarrollo en aquella época.

3.2.1 Las relaciones comerciales entre la UE y la CAN del 2007 al 2013y la

gobernanza multinivel

Después de mas de 40 afos de cooperacion para la integracion regional y de apoyo para la
liberalizacion comercial en la Comunidad Andina, se dio inicio a las negociaciones de un
acuerdo interbloques con la UE. La intencién de suscribir un tratado de asociacion se habia
manifestado en el Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperacion en el 2003, y posteriormente
en la Cumbre UE- América Latina y el Caribe (ALC) en Guadalajara en el 2004. Sin
embargo, la disposicion para iniciar las negociaciones no se dio sino hasta el 2006 en la
Cumbre de Viena, en que se plantearon tres ejes principales de trabajo, que son comercio,
dialogo politico y cooperacion (Comision Europea 2007a, 5). En la XXI reunion ministerial
del 2007 entre las dos organizaciones, iniciaron formalmente las negociaciones, pero fueron

suspendidas en el 2008 por falta de consenso entre los paises andinos (Levi-Coral 2013, 5).

La intencion de suscribir el acuerdo interregional, se explica en parte por las fallidas
negociaciones de la Ronda de Doha de la OMC. En el 2007 y a manera de respuesta, la UE
desarrollo la estrategia llamada “Una Europa global: una cooperacion reforzada para facilitar
el acceso a mercados”, cuyos elementos principales se incluyeron en los acuerdos de
asociacion (Comision de las Comunidades Europeas 2007b). Entre otros aspectos relevantes
estaban “el comercio y la inversion; la politica comercial y de competencia; la transparencia
en la contratacion publica; y la facilitacion al comercio; que fueron rechazados por la mayoria
de paises en la Ronda de Doha” en el 2001 (Cerqueira Torres 2013, 267-268). A esto se
suman aspectos relacionados con propiedad intelectual. La estrategia apuntaba a tener una

mayor apertura de mercados, garantias para los inversionistas europeos mediante un trato
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nacional de sus empresas Yy facilidades para la repatriacién de capitales (Cerqueira Torres
2013, 267-268). En resumidas cuentas, los acuerdos de asociacion interregionales de la UE
se volvieron una forma de negociar los asuntos que resultaron controversiales en otros

espacios de gobernanza global.

Tanto Ecuador como Bolivia se mostraron renuentes a aceptar las condiciones presentadas
por la parte europea, debido a su mirada nacionalista de la politica econémica, proveniente de
la ideologia del Buen Vivir. La parte ecuatoriana puso como condicion “que se tenga en
cuenta las asimetrias [existentes] entre la UE y los paises andinos, asi como entre estos
altimos; que se respeten las disposiciones de la nueva Constitucion y las politicas publicas de
desarrollo [nacionales]; las sensibilidades expresadas por el Ecuador en materias especificas;
y, la existencia de un dialogo politico y de cooperacion que permita la ejecucion y
aprovechamiento del acuerdo en beneficio de su desarrollo” (Villagdmez 2012, 12-13). Por
su parte Bolivia consideraba que algunos de los planteamientos del acuerdo violaban su
soberania para la toma de decisiones econdémicas, por lo que decidio retirarse de manera
inmediata de las negociaciones (Quispe-Remdn 2020, 123). Este seria el punto de inflexion

en las relaciones futuras con la UE.

El mismo marco juridico andino abrid la posibilidad para que se negocie un acuerdo a nivel
de paises, lo que no sucedidé con Mercosur.%> Acorde a las Decisiones 598 (2004) y 667

(2007), los paises de la Comunidad Andina miembros pueden

negociar tratados de libre comercio bajo el principio de hacerlo de forma comunitaria,
conjunta y excepcionalmente de forma individual preservando el ordenamiento juridico de la
CAN, tomando en cuenta las sensibilidades comerciales de los otros socios en las ofertas de
liberacién comercial y aplicando el principio de la nacién mas favorecida (Levi-Coral 2013,
7).
Con esta base, la UE inicié la negociacion de un Acuerdo Multipartes, en lugar de uno blogque
a bloque, con Colombia, Pert y Ecuador en febrero de 2009, que concluyé con los dos

primeros paises en el 2012. Por su parte, Ecuador suspendid las negociaciones en el 2009, las
retomd en el 2014 y finalizd en el 2017 (Rosales Nieto y De La Cruz Guerrero 2019, 47).%

85 «“A diferencia del marco juridico establecido en Mercosur (Decision 32), en el que se define que los Estados
parte solo pueden negociar acuerdos comerciales de forma conjunta, la decision 667 de la CAN deja libertad a sus
miembros para que negocien individualmente con la UE, con la condicién de que no se quebrante la normativa
comunitaria andina” (Levi-Coral 2013, 7).

% Uno de los motivos por los que Ecuador retomd la negociacion del tratado en los afios posteriores, fue por el
temor de que se suspendan las preferencias del SGP. La UE anunci6 su intencion de volver a negociar con Ecuador
en el 2012, y en el 2014 se hizo efectivo el reinicio de las negociaciones entre las dos partes. En 2017, luego de
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Ecuador ingreso al acuerdo bajo los mismos términos que aceptaron Colombia y Peru,
aunque recibio concesiones minimas, referidas a la velocidad de desgravacion de algunos

productos (Comision Europea 2017).%

El cambio de estrategia de relacionamiento interregional a bilateral da cuenta de la
gobernanza multinivel europea. El liderazgo en distintos niveles esta relacionado con la

capacidad de establecer acuerdos e interactuar con una mayor cantidad de actores

internacionales. Guerra Bardon (2014, 229-230) menciona que es un juego politico que

implica la creacion y legitimacion de estructuras y actores, que también permite que el disefio

del orden internacional sea negociado.

Dos afios después de iniciadas las negociaciones, Perti y Colombia enviaron cartas “casi
idénticas” a la UE solicitando salir del didlogo regional y mantener uno bilateral. Entonces,
la decision final de utilizar el bilateralismo (al igual que sucedi6 con Estados Unidos) fue de
la parte europea (Parra 2014, 40-41). Los lazos de cooperacion y didlogo bilateral con los
paises andinos se habian mantenido desde el inicio del expansionismo europeo en
Latinoamérica, dejando asi una puerta abierta para establecer una comunicacion directa. La
gobernanza multinivel europea consiste la construccion de vinculos en distintas esferas de

relacionamiento.

El Acuerdo Multipartes impulsé un comercio sujeto a las disposiciones del Art. XXIV del
GATT de 1994 y al Art. 5. del Acuerdo General sobre Comercio y Servicios de la Ronda de
Uruguay, que entrd en vigencia en 1995. La meta de la parte europea era que el comercio de
bienes y servicios esté cubierto al menos en un 90% por las reglas de la OMC, pero alcanzé
una cobertura del 98% con Colombia y Perd. Las negociaciones darian acceso directo a
productos que se encontraban dentro del régimen SGP Plus, tales como “servicios agricolas,
frutas, hortalizas y productos tropicales. La negociacion [excluyd] productos sensibles para
Ecuador como arroz, pollo, maiz y productos carnicos” (Levi-Coral 2013, 9). En materia
industrial, la eliminacion de tarifas llego a ser del 100% por parte de la UE (Levi-Coral
2013, 9).

cuatro rondas se ratificd la anexidn de Ecuador al Acuerdo Multipartes (Rosales Nieto y De La Cruz Guerrero
2019, 47).

57 EI Acuerdo con los paises andinos es principalmente comercial, por lo que se dejé de lado la idea de tener un
Acuerdo de Asociacion que incluya dialogo politico y cooperacidon (Cerqueira Torres 2013, 267). Al haber
quedado Bolivia fuera del acuerdo se ha mantenido dentro del régimen del SGP Plus.
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Debido a la diferencia en los niveles de desarrollo con Colombia y Perd, se dio un plazo de

hasta 10 afios a Ecuador para la supresion de aranceles de algunos productos (Rosales Nieto y

De La Cruz Guerrero 2019, 51-52). Méas que un problema relacionado con el dilema del

prisionero, en donde Colombia y Peru persiguieron sus propios intereses frente al interés
colectivo, el cambio de negociaciones interregionales a bilaterales funcion6 de manera

estratégica para la UE. Fue como un juego de ajedrez realizado en varias dimensiones.

Al fracaso de las negociaciones interregionales con la UE, se sumaron algunos problemas que
acarreaba la CAN desde afios anteriores. Entonces, el debilitamiento de la organizacion fue
tan evidente que se enfrentaba con una posible desintegracion. Un aspecto que sacudio al
regionalismo andino, fue la salida de VVenezuela en el afio 2006, luego de las fallidas
negociaciones de un Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos. El principal
motivo de la separacién venezolana de la CAN, fue que Colombia y Peru decidieron firmar
un acuerdo bilateral con el pais norteamericano. También hay que tomar en cuenta el
enfrentamiento diplomatico que tuvieron Colombia y Ecuador en el 2008, que termind en el
establecimiento de aranceles a productos colombianos por la parte ecuatoriana (Quispe-
Remon 2020, 116).

Pastrana, Vélez y Pachdn (2014, 94) mencionan que “buena parte de la legitimidad de los
procesos de gobernanza [regional] depende del grado de validez que otorga la capacidad real
de ofertar regionalmente bienes y servicios publicos en diferentes 6rdenes y con respecto a
multiples problemas, ya sean econdémicos, culturales, politicos, ambientales o, en especial,
referente a necesidades de infraestructura” (Pastrana Buelvas, Vélez y Simmonds Pachén
2014, 94). La falta de efectividad para alcanzar consensos minimos en temas econémicos y
las dificultades por las que atravesaban sus propios miembros, habian fraccionado
internamente a la CAN.

La posibilidad de formar parte de organizaciones regionales con distintas agendas y
prioridades fue otro de los motivos de la fragmentacion del proceso de integracion andino.
Luego de salir de la CAN, Venezuela solicit6 ser parte de Mercosur, a quien se uni6 Bolivia
en el 2015. La Alternativa Bolivariana para América Latina y el Caribe (ALBA), impulsada
por Venezuela, fue otra de las iniciativas integracionistas de Sudamérica. También se
encuentra el caso de Unasur, proyecto al que se sumaron a 12 paises bajo el liderazgo de
Brasil, en el afio 2007 (Quispe-Remdn 2020, 116). Cada uno de los organismos mencionados

fue impulsado por distintos lideres con finalidades distintas y trataban de construir su propio
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orden dentro de la misma region (Pastrana Buelvas, Vélez y Simmonds Pachén 2014, 86-87).
El spagetti bowl de regionalismos sudamericanos se dio por la competencia entre los modelos

de integracion y por la falta de complementariedad de los mismos.

Por las razones mencionadas, inicié un proceso de cambio organizacional y reestructuracion
de la CAN en el afio 2012. La consultoria para la reingenieria institucional estuvo a cargo de
la Comisidén Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Universidad Getulio
Vargas, en donde se “ [dej6] de lado a la UE, cuyos fondos de cooperacion [habian]
favorecido la construccion y desarrollo de las instituciones andinas” (Giacalone y Bustamente
2015, 348). En base a esta consultoria se establecieron lineamientos estratégicos para la
nueva vision de la Comunidad Andina, que priorizaron la integracion interna de la
organizacion, principalmente en temas comerciales y energéticos, asi como la articulacion y

convergencia con otros regionalismos Sudamericanos (CAN 2013).

En este proceso quedaron relegados algunos ejes teméticos que habian sido importantes en
las relaciones interregionales con la UE, tales como la lucha contra las drogas y el
medioambiente. El cambio de prioridades marcé una distancia ain mayor entre los dos

bloques regionales y el inicio del fin de sus relaciones.

Después de una reingenieria no puede ser que la Comunidad Andina no trate el tema del
medio ambiente. jEso es algo inconcebible! Para un europeo que si lo trata en el dia a dia
desde el colegio hasta toda su vida, y en el trabajo lo educan hacia el medio ambiente. No
puede haber un organismo multinacional que no lo quiera tratar. Ni tampoco el concepto de
drogas, o sea la lucha contra las drogas justamente en los paises andinos como Bolivia,
Ecuador y Colombia, gue son un eje de los contrabandistas. jUn eje del narcotrafico! La
Comunidad Andina como tal dice no, no podemos meternos, que lo vea cada pais (Entrevista

funcionario de la Delegacion de la Unién Europea en Lima, 5 de febrero de 2020).

3.2.2 Lacooperacion del 2007 al 2013: un mecanismo revolucidn pasiva en tiempos de

divergencia ideoldgica

En la Cumbre de Viena entre UE y ALC del 2006 se materializo el compromiso de fortalecer
la integracion regional para avanzar hacia un acuerdo de libre comercio con la CAN. Para
ello se elabor6 el Documento de Estrategia Regional 2007-2013 para la subregion andina, que
incluyé un Programa Indicativo Regional (PIR) con resultados, objetivos y montos de
cooperacion. EI documento respondia principalmente a los andlisis realizados por el
Parlamento, el Consejo y los paises miembros de la UE, aunque también se hicieron consultas

a los paises andinos y a la CAN a través de grupos subregionales (Duarte Garcia 2014, 441—
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442). Al igual que con la Comunidad Andina, también se desarrollé una estrategia plurianual
para intervenciones en cada uno de los paises de la regién. Los documentos estratégicos
replicaban el nexo que se habia establecido la UE desde hace varios afios atras entre la
cooperacién y un desarrollo dirigido desde arriba.

El objetivo de la Estrategia Regional partio del Consenso Europeo sobre el Desarrollo del afio
2005, en que la UE se comprometio a erradicar la pobreza mediante el desarrollo sostenible y
el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Ademas de estar
vinculada a una de las agendas globales, la Estrategia hacia referencia a la importancia de
tener una asociacion con paises en desarrollo en donde se combine “la promocion de la buena
gobernanza, los derechos humanos y la democracia, a fin de lograr una globalizacién justa e
igualitaria”, entre otros temas (Comision Europea 20073, 2). La asistencia técnica y los
programas de cooperacion eran vistos como herramientas para alcanzar dichos objetivos. En
resumidas cuentas, la solucion a los problemas del desarrollo se enmarco en una

globalizacion justa (y regionalizada), asistencia técnica y promocién de valores europeos.

En la XIII Reunion entre la UE y la Comunidad Andina que se mantuvo en Republica
Dominicana del 2007, se suscribio el “Memorando de Entendimiento entre la Comision
Europea y la Secretaria General de la CAN relativo al Programa Indicativo Regional 2007-
2013”. En el documento se formalizé la aceptacion por parte de la CAN para recibir una
asignacion de 50 millones de euros, que se implementaria en dos fases. La primera, del 2007
al 2010 con un aporte de 32,5 millones de euros en las siguientes areas: integracion
econdmica, cohesion econdmica y social, y lucha contra las drogas ilegales (véase tabla 3.2).

Tabla 3.2. Proyectos del Programa Indicativo Regional 2007-2013 en euros (primera
fase)

Comunidad

Proyecto Presupuesto E CAN Inicio Cierre
uropea

Fortalecimiento

Institucional de la Unidad 1035 800 730800 305000  jul-07  ene-11

de Cooperacion de la
SGCAN- FORTICAN |
Apoyo a la Cohesion
Econdmica y Social- 9484 951 6500000 2984951 may-08 nov-11
CESCAN | (Decision 727)

Integracion Economica

Regional- INTERCAN 8 920 000 6500000 2420000  dic-09  jun-13
(Decision 723)

Programa Anti- Drogas

llicitas- PRADICAN 4 020 000 3250000 770000 nov-09  ago-13
(Decision 712)

110



Proyecto Presupuesto Comunidad CAN Inicio Cierre
Europea

Apoyo a la Cohesion

Econdmica y Social 8 248 092 6 500 000 1748092 dic-10  sep-15
CESCAN |1 (Decision 744)

Fortalecimiento

Institucional _o,le la Unidad 1974 000 1019 200 254 800 Desgstlmz_idq en
de Cooperacion del reingenieria

SGCAN FORTICAN 11 *

Integracion Regional
Participativa INPANDES

Total 42 357 001 32500 000 9857001
Fuente: Unidad de Cooperacion de la Comunidad Andina 2019.

9374158 8000000 1374158 dic-12  jun-19

La segunda fase, tuvo un presupuesto de 17,5 millones de euros, y debia ser implementada
del 2011 al 2013. Para esta etapa, se consideraron los ejes de integracién econémica, medio
ambiente y lucha contra las drogas, como se puede ver en la tabla 3.3 (CAN 2020). Cabe
resaltar que todos los proyectos de la segunda fase fueron suspendidos luego de los impases
de las negociaciones comerciales entre los dos bloques. Durante la segunda etapa, Unicamente
se continud con la implementacion de algunos proyectos rezagados del primer periodo.

Tabla 3.3. Proyectos del Programa Indicativo Regional 2007-2010 en euros (segunda
fase)

Proyecto Monto en euros
Integracmn Econdmica 4 000 000
Regional

Medio Ambiente y Cambio 7 000 000

Climatico ANDESCLIMA

Apoyo a la Reduccion de la
Demanda de Drogas llicitas 6 500 000
PREDEM

Total 17 500 000

Fuente: CAN 2020.
Nota: Ninguno de los proyectos de la segunda fase fue implementado.

En la primera fase del Programa Indicativo Regional se mantuvo la intencién de construir un
modelo de regionalismo abierto en la CAN, a través de la asignacion de recursos y la
transferencia de know how. Pese a que la cooperacion interregional era vista como un aporte
al desarrollo por parte del donante, existieron relaciones de poder, intereses e ideas que
acompafiaron los programas negociados. Al respecto, Stone, Porto de Oliveira y Pal (2020, 5)

mencionan lo siguiente

111



el conocimiento transferido no es evidencia neutral o informacion funcionando como una
contribucién técnica a la gobernanza del orden mundial, sino que también opera como una
forma de poder (tecnocratico), que trabaja para moldear quien tiene que [tipo de] disefio
politico y resultados, esto es, aquellas comunidades que reciben ciertas, y a veces impuestas

reformas politicas.

Esta aseveracion tiene relacion con el concepto de revolucion pasiva. Gramsci llama
revolucion pasiva a la introduccion de cambios que no impliquen ninguna agitacion de las
fuerzas populares. Una de las estrategias de la revolucion pasiva es el transformismo que es la
“[...] asimilacion y domesticacion de ideas potencialmente peligrosas, ajustandolas a las

politicas de la coalicion dominante” (Cox 2016, 142-143).

En este sentido, la cooperacion europea para la integracion andina ha estado en funcion de un
modelo de orden mundial e intereses de la UE. Por un lado, el regionalismo abierto cambio
las reglas de juego de una globalizacion neoliberal y multilateral, implementada a través del
GATT y de la OMC, a un modelo de acuerdos entre regiones. Por otro lado, detrés del apoyo
y financiamiento al regionalismo de la CAN, estaban los intereses de penetracién de
mercados de la UE, principalmente para sus productos industrializados y tecnoldgicos. Las
asimetrias del comercio se ven reflejadas en el cambio de una balanza comercial positiva para
los paises andinos del 2009 al 2013, a una negativa después de que entr6 en vigencia el
Acuerdo Multipartes (SGCAN 2019, 3).%8 Tanto los intereses como la vision de la UE del
orden mundial se fusionaron con los programas de cooperacion. En lo que sigue de esta
seccidn se analiza la cooperacién para la integracion de la CAN y la difusién de valores

europeaos.

El apoyo europeo para la integracién hizo énfasis en el fortalecimiento de procedimientos
administrativos, la creacion de una cultura organizativa y estandares en la Comunidad
Andina. Una de las iniciativas financiadas por la UE fue el Proyecto de Integracion
Econdmica Regional (INTERCAN), a través del cual brind6 asistencia en temas
administrativos, normativos y aduaneros. A esto se sumaron algunos proyectos que se
negociaron durante el periodo anterior (2002-2006) y que terminaron de implementarse en el

2010 (ver anexo 3). Entre ellos esta ANDESTAD, de asistencia para la unificacion de

8 Del 2009 al 2013 la balanza comercial fue positiva para los paises andinos, llegando a registrar 12 400 millones
de dolares a favor, mientras que del 2014 al 2018 hubo un balance negativo de 10 649 millones de ddlares. Durante
el segundo periodo los principales productos de exportacion de los paises andinos fueron hulla, platano, cobre,
café y zinc, mientras que se importaba aviones, medicamentos, nafta, vehiculos y tranvias desde la UE (SGCAN
2019, 3-10)
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registros y fortalecimiento de los institutos de estadistica de los paises de la CAN. También
esta el Proyecto Facilidad UE CAN para la Asistencia Técnica al Comercio (FAT), que tenia
por objeto reducir las barreras comerciales intra y extraregionales. Algunos de los temas que
se abordaron en el FAT fueron estandares fitosanitarios, produccién organica, inocuidad
agroalimentaria, etiquetado, logistica y transporte, entre otros (SGCAN 2010, 20-23). La
cooperacion europea tratd de apuntalar el proceso de integracion de la CAN de manera muy

similar a como funcionaban los regimenes europeos de comercio.

El fortalecimiento institucional vino acompafiado de la transferencia de capacidades a
funcionarios de la Comunidad Andina y de generacidn de justificaciones técnicas para los
proyectos ejecutados. Por una parte, el personal que trabajé en los proyectos de cooperacion
europeos tanto en la CAN como en instituciones nacionales andinas recibi6 capacitacion a
través de cursos, seminarios, intercambio de expertos y experiencias, pasantias, misiones de
asistencia técnica, entre otros. Por otra parte, y para casi todos los proyectos implementados,
se contrato la realizacion de estudios de diagnostico y especificos, que justificaban las
intervenciones de la UE. No es casual que los resultados de dichos diagnosticos hayan
propuesto como solucidn o alternativa el replicar la experiencia europea en los temas
abordados (tal como ocurre en los proyectos de desarrollo alternativo en materia de drogas).
Tanto las justificaciones como la transferencia de conocimiento fueron parte de una
cooperacion que funcionaba como una maquinaria de asimilacion y legitimacién de ideas

sobre la integracion europea.

En términos neogramscianos, quienes trabajan en los procesos de produccién de ideas como
de su transferencia se conocen como intelectuales organicos. Ellos “tienen la funcién de
desarrollar y mantener las imagenes mentales de una clase o de un bloque histérico en una
identidad comun [...]. Para hacer esto, ellos tendrian que evolucionar claramente en una
cultura distintiva, organizacion y técnica, y hacerlo constantemente con los miembros de un
bloque emergente” (Cox 1983, 168). Los intelectuales organicos no solo desarrollan ideas
sino que son capaces de elaborar estrategias complejas (Moolakkattu 2009, 442), como por
ejemplo, la regionalizacion (procesos de construccion de regiones) en un mundo globalizado.
La cooperacion europea con la CAN estuvo equipada de un conjunto de intelectuales

organicos que tratdé de homogeneizar un modelo de regionalismo europeo.

Ademas de los temas comerciales, también hubo lugar para la difundir algunos valores e
ideas europeas, tales como la lucha contra las drogas y la cohesién social. Por un lado, la

lucha contra las drogas ilicitas que para Europa habia sido una prioridad desde los afios 90, se
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centraba en el desarrollo alternativo y en la prevencion, mas que en las sanciones y la lucha
armada contra el narcotrafico de Estados Unidos.®® El enfoque que utiliz6 la UE con la
Comunidad Andina, motivo la aprobacion en el 2005 de la “Estrategia Andina de Desarrollo
Alternativo Integral y Sostenible” (Decision 614). Independiente del nivel de éxito o fracaso
que pudo tener la estrategia, la mirada europea de la lucha contra las drogas llegd a permear

en las politicas institucionales de la CAN.

Otro de los valores que impartio la UE a través de la cooperacién fue la cohesion social. Pese
a ha sido un concepto disputado en cuanto a su significado, para la Comision Europea era una
forma de “prevenir y erradicar la pobreza y la exclusion; y promover la integracion y
participacion de todos en la vida econémica y social” (Freres y Sanahuja 2006, 32). Desde
1994, el bloque europeo ha contado con un Fondo de Cohesidn, cuyos objetivos principales
son: 1) “compensar a las regiones menos desarrolladas por su reducida capacidad para
beneficiarse de un mercado comun”; Yy 2) contribuir con aquellos paises que actualmente no
se beneficiaban de la Politica Agricola Comun (Crescenzi y Giua 2019, 1).7° La cohesién
social fue incorporada como uno de los principales aspectos de la asociacion birregional en la
Cumbre de Guadalajara del 2004 (Duarte Garcia 2014, 444), y paso a ser parte de las

estrategias de cooperacion con la CAN desde el 2006.

En el 2008, la CAN suscribid el Convenio de Apoyo a la Cohesion Economica y Social
(CESCAN 1) con la Unién Europea, a partir del cual se definid la Estrategia Andina de
Cohesion Econdmica y Social de la CAN. La nueva agenda social pretendia lograr una
“integracion integral” con un rostro humano que permitiria a los paises miembros coordinar
politicas en pro de los derechos de la poblacion y crear espacios en donde se fomente la
participacion ciudadana. Las politicas de cohesion también tenian la finalidad de contribuir a
la creacion de una identidad andina (SGCAN 2012, 4). Las intervenciones realizadas para
disminuir brechas sociales fueron bastante amplias, en que se abordaron temas de salud,
educacion, ambiente, produccion, estadisticas sociales, entre otros, casi todos ellos enfocados
en zonas transfronterizas (SGCAN 2010, 15-17). El regionalismo promovido por Europa

buscaba generar integracion en otros ambitos, y no solo en asuntos econémicos. La diferencia

8 Las prioridades de la UE en su accion exterior en ALC para la lucha contra las drogas son: “1) la reduccion de
la demanda, lo cual incluye proyectos financiados por la Comisién y ejecutados frecuentemente por ONG; 2) la
reduccion del tréafico, el control de precursores quimicos y la lucha contra el blanqueo de dinero, como
complemento a las acciones de las agencias internacionales de Las Naciones Unidas; y 3) el desarrollo
alternativo”. Aunque la UE ha cooperado con Colombia con ayuda militar (por solicitud del mismo pais), el
enfoque de sus intervenciones se ha centrado en la prevencién que en la lucha armada (Molano-Cruz 2007, 46,60)
"0 En el afio 2017, el fondo lleg6 a representar un tercio del total de recursos de la Comision (Crescenzi y Giua
2019, 1).
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con la UE es que primero se logro la integracion econémica y luego se trabajo en otras

areas.’

La homogeneizacion de ideas sobre un regionalismo abierto promovida por Europa resulto
ser un intento fallido en tiempos de divergencia ideoldgica. Si el éxito o fracaso del
regionalismo abierto se mide en un cambio no solo organico sino en la conformacién de un
bloque historico emergente, la CAN fallé en conciliar los intereses de las élites econdémicas.
La UE apoyo el proceso de creacidn una region, pero no pudo consolidar una identidad
comun y politicas sostenidas de cohesidon social a nivel regional, a lo que se conoce como
regionidad (regionness) en el Nuevo Enfoque Regionalista (NEA). Dicho concepto se refiere
a la identidad o cohesion que puede alcanzar una regién para intervenir en el contexto
internacional (Hettne y Ponjaert 2014, 119-120).

3.2.3. Elfin de las relaciones entre la UE y la CAN y las nuevas perspectivas de la

cooperacién europea en Sudamérica (2014-2019)

La cooperacion subregional entre la UE con la CAN se suspendio de manera técita a partir
del 2014. Entonces, s6lo continuaron implementandose dos proyectos rezagados y
negociados para el tramo de cooperacion anterior. Esto son el Proyecto Integracion Regional
Participativa (INPANDES), que culminé en el 2019, y la segunda fase de Apoyo a la
Cohesién Econdmica y Social (CESACAN 11), que finaliz6 en el 2015 (vease tabla 3.2). En el
Programa Indicativo Multianual para América Latina y el Caribe 2014-2020 no se incluyeron
secciones especificas de cooperacién para la Comunidad Andina ni para Mercosur. La Gnica
subregidn que fue considerada en este nuevo instrumento fue Centroamérica, con quien la UE
suscribié un Acuerdo de Asociacion en el 2012 y a la que se asigné una buena parte de los
recursos regionales (Zabalo Arena, Bidaurratzaga Aurre y Colom Jaén 2019, 225) . No es
fortuito que Mercosur y la CAN, que no firmaron un acuerdo interregional con la UE, hayan

sido excluidos de la nueva planificacion estratégica europea.

Al suspenderse la cooperacion, también se eliminé la principal fuente de reconocimiento
internacional que tenia la CAN. Acorde a Mattheis y Wunderlich (2017, 3) el reconocimiento
esta estrechamente ligado con la capacidad de actuar o actorness que tienen los organismos
regionales. “El reconocimiento emerge como una condicion principal no solo para la

interaccion, pero también para la identificacion como un actor relevante en un contexto

1 Haas considera que la integracion econémica es fundamental para que exista el efecto de derrame o goteo.
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particular” (Mattheis y Wunderlich 2017, 3).”2 Dicho reconocimiento legitima a un actor
como interlocutor valido y le confiere capacidad para ejercer una gobernanza en ciertos
ambitos. Aunque hay otros aspectos que pueden considerarse para que un actor pueda ejercer
una gobernanza regional, tales como la eficacia, recursos, capacidades institucionales, entre
otros (Bell y Hindmoor 2009, 47), el reconocimiento y legitimidad que confiere la UE a las

regiones son elementos importantes.

La pérdida de reconocimiento fue a la vez una pérdida de poder para la CAN, ya que limitaba
al organismo para intervenir en espacios internacionales y recibir recursos de cooperacion.
Para la UE fue casi como si la Comunidad Andina hubiera desaparecido del mapa de los
regionalismos globales. En el documento “La Asociacion Estratégica UE- América Latina:
situacion actual y caminos futuros”, elaborado por el Parlamento Europeo en el 2017, se
menciona a todos los regionalismos sudamericanos, excepto a la CAN (Miller, Wouters,
Defraigne et al. 2017).

Tras la suspension de las relaciones de cooperacion con la UE, hay otros actores que también
cesaron su apoyo a la CAN, tales como la Agencia Espafiola de Cooperacidon Internacional
(AECID) y el Gobierno de Finlandia. El Gnico actor con el que la Comunidad Andina
actualmente mantiene programas de ayuda internacional es el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y lo hace a través de asistencia técnica (Unidad de Cooperacion de la
Comunidad Andina de Naciones 2019). Tiene mucho peso en téerminos de reconocimiento
que la region mejor consolidada del planeta y a su vez el més grande cooperante en el mundo

retire su apoyo a otra region.

Para el cierre de la cooperacion con la CAN no existio una estrategia de phasing out que es
considerada como una etapa de transicion previa al cierre de proyectos de cooperacion.” El
phasing out es una estrategia en que el donante sale de un territorio (regional o nacional) de
manera progresiva, y en el caso europeo a través de un ultimo Programa Indicativo

Multianual (Munoz Galvez 2012, 35). En términos generales, “la transicion y salida deberia

2 E] reconocimiento es como un “poder simbolico” que puede ser transferido por la Unién Europea. Segin
Bourdieu este poder requiere de “suficiente reconocimiento para imponérselo a otros, y [estructurar] visiones en
una relacion determinada de la realidad; es el poder de consagrar o revelar las cosas que ya existen” (Burgos Silva
2019, 169). El poder simbdlico no es solo hace referencia a reconocer, empoderar, legitimar y dar voz a otros
actores. Es el poder de dar poder.

3 El phasing out se realizé Ginicamente a nivel bilateral con los paises andinos, con quienes la UE esperaba tener
un Gltimo tramo de cooperacion, que primero se planifico para el periodo 2014-2017, y que posteriormente se
amplio hasta el 2020. EI motivo de la salida de los paises andinos fue porque se habian graduado como paises de
renta media.
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ser planificada con mucho tiempo de anticipacion antes de la implementacién y ser parte de
una estrategia a largo plazo. La planificacién deberia incluir un mapeo de proyectos que van a
cerrarse, identificando que organizacion (gobiernos u otros socios) debe llevar a cabo las
responsabilidades, garantizando la continuidad, enfocandose en la sostenibilidad del

desarrollo [...] y manejo de potenciales riesgos” (Engen y Prizzon 2019, 11).

No obstante, el discurso integracionista que habia tenido la UE en la subregién andina se vio
supeditado a los intereses comerciales inmediatos del donante. Cuando la Comunidad Andina
dejo de ser funcional a sus intereses politico econémicos, la UE prefirié optar por una
estrategia de negociaciones bilaterales y suspender inmediatamente sus programas de
cooperacion con la CAN. Esto demuestra que la Comunidad Andina result6 ser un proyecto

de ensayo y error en términos de integracion regional.

Pese a las dificultades que atravesé la UE no solo con la CAN sino también con Mercosur
para alcanzar un acuerdo entre bloques, la integracion regional sigue dentro de sus estrategias
de relacionamiento. Tal como en el Consenso Europeo del 2005, el Nuevo Consenso para el
Desarrollo del afio 2017 todavia prioriza el apoyo europeo a otras regiones. Este Gltimo

documento menciona lo siguiente en su numeral 52:

La UE seguira promoviendo el comercio y la integracion regional como factores de impulso
del crecimiento y de la reduccion de la pobreza en los paises en desarrollo. Mediante la
aplicacion de la estrategia Comercio para Todos,”* la UE y sus Estados miembros ayudaran a
sus socios comerciales, en particular a través de los acuerdos de asociacion econdmica, a

integrar el desarrollo sostenible en todos los niveles de la politica comercial (UE 2017).

El Nuevo Consenso nos da una pauta de que la UE seguird manteniendo al regionalismo

abierto como una prioridad en su cooperacion.

Luego de la contrahegemonia del Buen Vivir y del posdesarrollo, hubo algunos cambios en el
relacionamiento con las subregiones sudamericanas. Primero y pese a que Mercosur fue
considerada por el mismo Parlamento Europeo como una “experiencia de integracion
decepcionante”, la posibilidad de suscribir un acuerdo entre bloques se ha mantenido abierta

y por lo tanto un posible reinicio de las relaciones de cooperacion (Muller, Wouters,

Defraigne et al. 2017, 26-28).

7 La Estrategia Comercio para Todos tiene como objetivo la apertura de mercados internacionales para los
productos europeos, a los que considera altamente competitivos, ya que en los préximos 15 afios se espera que el
90% del crecimiento global sea generado fuera de Europa (Comisién Europea 2015, 7).
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Segundo, la Alianza del Pacifico aparecia como un potencial socio de la UE, por su cercania
con los valores de mercado europeos. Este organismo creado en el 2014, tiene por objeto el
liberalizar los aranceles comerciales en un 92% a corto plazo y el resto a mediano plazo. El
regionalismo promovido por la Alianza del Pacifico es percibido por la UE como “abierto al

mundo, dinamico y coherente con la realidad concreta” (Muller, Wouters, Defraigne et al.

2017, 26-28). En la Comunicacion del Servicio de Accion Exterior y la Comision Europea de

abril de 2019 se menciona que la integracion regional en Latinoamérica seguira siendo una
prioridad, y particularmente con la Alianza del Pacifico, Mercosur, Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) y el Foro del Caribe- Cariforum/ Comunidad del Caribe- Caricom

(Comision Europea y Servicio Europeo de Accion Exterior 2019, 13).

Existen varias razones por las que la UE no cerré por completo sus relaciones con Mercosur
como lo hizo con la CAN. Entre estas tenemos el giro hacia una economia mas liberal de los
paises de Mercosur (cuando llegaron Macri y Temer al poder) y la apertura de la Comision
Europea para negociar interregionalmente. Otro factor importante es que la UE no concretd
una negociacion bilateral con los paises de Mercosur, como lo hizo con los de la CAN y
especificamente con Brasil. Al respecto, Caetano (2020), catedréatico de la Universidad de la
Republica de Uruguay, considera que una negociacion entre la UE y Brasil seria no
solamente tragica sino que representaria “cl acabose de Mercosur”. Un tercer elemento esta
relacionado con la crisis de la globalizacién o desglobalizacion. EI comercio internacional
tuvo una desaceleracion después del 2008, y actualmente China y Estados Unidos estan

inmersas en una guerra comercial con implicaciones para el resto del planeta.

El 28 de junio de 2019, se suscribio el Acuerdo de Asociacion entre la UE y Mercosur, con
tres ejes de intervencion que son comercio, dialogo politico y cooperacion. Aungue el
acuerdo se encuentra en proceso de aprobacion por los parlamentos de ambos bloques, se
consolid6 aquello en lo que se habia venido trabajando por mas de 20 afios. En materia de
comercio, la UE se compromete a liberalizar el 92% de las importaciones provenientes de
Mercosur, y por su lado la region sudamericana el 91% de las importaciones europeas. “[El]
acuerdo prevé instancias para profundizar la cooperacion entre las partes en areas como
ciencia, tecnologia e innovacion, educacion, economia digital, migraciones, responsabilidad
social y empresarial, y proteccion ambiental, entre otras. Existira ademas un acuerdo conexo

que abrira oportunidades para asistencia financiera para la cooperacion internacional” (De-
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Azevedo, De- Angelis, Michalczewsky et al. 2019, 3,10). Por lo tanto, la posibilidad para que

se retomen las relaciones de cooperacidn interregionales con Mercosur ain sigue abierta.

A pesar de que las relaciones con la Alianza del Pacifico son bastante recientes, se han
generado ya los primeros compromisos para continuar con la profundizacion de las mismas.
En la reunion de Ministros de Relaciones Exteriores entre la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CELAC) de julio de 2018 en Bruselas, las dos partes se
comprometieron a avanzar para encontrar espacios de dialogo y cooperacion. Posteriormente,
en septiembre de 2019, ambas partes firmaron una Declaracion Conjunta en Nueva York, en
que la UE se comprometi6 a fortalecer sus lazos politicos, econémicos y de cooperacion con

la Alianza del Pacifico. En la Declaracion se menciona lo siguiente:

La Alianza es un impulsor de la integracién regional en América Latina, con quien tenemos
una s6lida amistad y compartimos valores fundamentales, una fuerte creencia en el
multilateralismo y un compromiso mutuo para promover la Agenda 2030 y los Objetivos de

Desarrollo Sostenible (Alianza del Pacifico 2019).

Algunas de las areas en que la UE se compromete a cooperar son integracion econémica y
financiera regional, estrategias digitales, cambio climatico, ciencia y tecnologia. Con estos
primeros acercamientos, inicia nuevamente el ciclo que emprendieron la CAN y Mercosur

hace varios afios, y el apoyo a un nuevo proceso de construccion regional.

En la entrevista realizada a uno de los funcionarios del Servicio de Accion Exterior Europeo
en Bruselas, se menciond que la principal razén por la que la UE dejo6 de cooperar con la
CAN es porque no existia un gran valor afiadido en la cooperacion y por las dificultades en el
proceso de negociacion. Al respecto, la UE esta dispuesta “a mirar hacia socios como la
Alianza del Pacifico u otros, que muestran dispuestos a proponer unas necesidades donde la
Unidn Europea si puede tener algo de afladido” (Bruselas, 13 de agosto de 2019). El valor
afiadido es la posibilidad de fortalecer un modelo de regionalismo abierto y de tener alianzas

interregionales.

Ademas de los dialogos directos con actores subregionales como la CAN, Mercosur y la
Alianza del Pacifico, la UE mantiene relaciones con la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Tal como ocurri6 con la CAN, el ciclo de dialogos
puede iniciar a nivel regional (Latinoamérica), para luego bajar a espacios subregionales
(vease fig. 3.1). La interaccion de la UE a nivel latinoamericano ha sido util para que pueda

evaluar la posibilidad de tener nuevos socios. En caso de que la cooperacion y el dialogo
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subregional no de los resultados esperados (como con la CAN), el relacionamiento pasa a
nivel nacional o nuevamente al nivel latinoamericano. La permanencia de la UE en estas
instancias de didlogo e interaccion va mas alla del funcionalismo, ya que se convierten en
espacios de reciclaje de las mismas ideas y valores europeos que ha venido trabajando desde
hace décadas con actores regionales y nacionales. Aungue el presente capitulo no se centra en
el andlisis de la cooperacion entre la UE y Latinoamérica, este es otro de los niveles de la

gobernanza europea que puede tomarse en cuenta en futuros estudios.

Figura 3.1. Gobernanza multinivel de la UE en América Latina

UE- CAN, Mercosur,
Alianza del Pacifico, SICA,
Cariforum, Caricom

UE- paises de
Sudamérica y
Latinoamérica UE- CELAC

(antes ALADI,
GRULA, SELA)

UE- gobiernos
locales, ONG,
actores privados.

Fuente: Elaborado por el autor.
*Las relaciones a nivel latinoamericano (macro) muestran los organismos regionales con los que histéricamente
se ha relacionado la UE, entre los que se encuentran CELAC, ALADI, GRULA y SELA.

3.3 Conclusiones parciales

Este capitulo inicia con el objetivo de analizar la influencia de la UE en la construccién de
una identidad y marcos institucionales de la Comunidad Andina y los regionalismos
sudamericanos. Al respecto, hay un papel que el blogue europeo ha jugado a través de la
cooperacion para la integracion en dichos organismos no solo en los disefios organizacionales

sino también en el ambito politico.

Antes de iniciar con los analisis es importante conocer ;con quiénes coopera la UE en

Sudamérica? La respuesta a dicha interrogante es que los fondos de cooperacion se destinan a
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aquellas regiones que comparten la mirada de la politica econdémica europea. Es por esta
razon que desde los afios 90 se ha priorizado la cooperacion con Mercosur, la Comunidad
Andina, y de manera mas reciente con la Alianza del Pacifico. Los principios de la economia
de mercado determinan quien puede o no puede ser socio de la cooperacién europea, por lo
que juega la cooperacion en este sentido tiene el rol de legitimar y validar a los potenciales

aliados comerciales de la UE.

A traves de la cooperacién, el bloque europeo no solo influye en los marcos normativos
regionales, sino en el redisefio de un orden mundial, del que se habla en capitulos anteriores.
Pese a que el modelo de regionalismo abierto impulsado por la UE se sujeta a la normativa
del GATT y la OMC, en realidad es una forma de discriminar a otros actores internacionales
en materia comercial. Quienes no forman parte de sus acuerdos interregionales dependen de
la Politica Agricola Comun y el Sistema Generalizado de Preferencias. De aqui parte la
premisa de que la UE ha iniciado una guerra de posicion frente al hegemon estadounidense,
sin entrar en una competencia directa. Al contrario, se han adoptado procesos discretos y de

largo alcance para crear alianzas comerciales entre regiones.

La UE también incide en algunas ideas que se trabajan de manera regional. La clausula
democrética consta en los acuerdos suscritos por el bloque europeo desde los afios 90, no solo
como un condicionante sino como la norma de las relaciones internacionales. Al respecto,
tanto la CAN como Mercosur han implementado en sus propias hormativas algunos
principios y sanciones para quienes se alejan de los estandares democraticos. Por su lado, el
blogue europeo puede incluso suspender los programas de cooperacién en caso de que
existan inconvenientes o violaciones a dichos principios, lo cual constituye un mecanismo de
presion. Otro ejemplo de las ideas que se transfieren a nivel regional son las politicas de

desarrollo alternativo frente al problema de las drogas.

A pesar de que también hay una influencia en la implementacion de politicas liberales, han
existido fuerzas contrahegemaonicas en Sudamérica, con ideas contrarias al libre mercado. Es
asi que dentro de la CAN, Ecuador y Bolivia surgié un paradigma de desarrollo con matices
ambientalistas e indigenistas conocido como el Buen Vivir. En Mercosur se impulso un
desarrollo mas autonomo y dirigido por los Estados. Esta es una de las razones por las que a
partir del 2007 se estancaron las negociaciones de libre comercio en ambos bloques, lo cual
da cuenta de que la politica econdmica es dialdgica y que no siempre existe consenso entre

cooperantes y cooperados.
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Tras las fallidas negociaciones de comercio a nivel interregional, la UE rompi6 por completo
sus relaciones de comercio y cooperacién con la CAN. Existio entonces un cierre abrupto y
definitivo de los programas de ayuda para el desarrollo, sin considerar siquiera una fase final
de cierre (phasing out) de las donaciones. El mensaje que deja la UE en este sentido es que
no puede haber relaciones de cooperacién ni dialogo politico interregional si no hay
relaciones de comercio. La cooperacion siempre esta ligada a las prioridades e intereses
europeos. De manera paralela, la CAN fue eliminada de los documentos de planificacion y
espacios de didlogo de la UE. Incluso, algunos donantes europeos dejaron de cooperar con el
organismo regional. Aqui el rol de la cooperacion europea es el de dar agencia (relevancia,

importancia, capacidad de actuar) a un actor regional y también de quitarsela.

A partir del 2014 empezaron a soplar nuevamente los vientos neoliberales en la region.
Entonces, se retomaron las negociaciones de un acuerdo comercial con Mercosur, estancadas
por casi una década, que concretaron en el 2019. También surgio el interés de ampliar la
cooperacion para la integracion regional hacia un nuevo socio potencial de la UE: la Alianza
del Pacifico. Este nuevo actor regional es visto como la nueva promesa del liberalismo en
Sudamérica. El interregionalismo y la cooperacion volvieron a ser herramientas politicas,

para incidir en un nuevo contexto regional.
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Capitulo 4. La cooperacion bilateral de la Union Europea con Pert y Ecuador del 2007
al 2019

La cooperacion es la cara mas amable de las relaciones internacionales, y a su vez sirve para hacer la
primera entrada para relacionarse con un pais

—Gabriela Rosero

En el capitulo anterior se analizo la influencia de la Unién Europea (UE) en los procesos de
integracién sudamericanos como una forma de reestructurar las relaciones internacionales. El
apoyo a la construccion de regiones, incluyendo la Comunidad Andina, impulso la
configuracién de nuevos actores en diferentes contextos, que tomaron como referente el
regionalismo europeo para sus propios procesos institucionales. Esto produjo un cambio en el
orden mundial westfaliano, y a su vez permitio a la UE profundizar sus relaciones con otras

regiones.

De una manera similar, las relaciones con los paises de la regién andina han sido una
alternativa para generar acercamientos y contribuir al disefio de la economia politica de
dichos paises. Los primeros programas de cooperacion de la entonces Comisién Europea con
los paises andinos (Colombia, Ecuador, Peru y Bolivia), se remontan a los afios 70. Aunque
se han financiado proyectos productivos, sociales, infraestructura, entre otros, la narrativa
queda incompleta si no vemos la cooperacion en contexto. Es decir, es necesario estudiar las
asimetrias comerciales, las contradictorias justificaciones altruistas del donante, los distintos
niveles de interaccion, asi como la paulatina y constante penetracion de las ideas de mercado
en los paises beneficiarios de ayuda internacional. Este capitulo analiza como la cooperacion
europea ha servido como una herramienta para impulsar cambios politico estructurales en
Per( y Ecuador, lo cual va mas alla del éxito o fracaso que pudieron haber tenido las

iniciativas implementadas.

El pasar de un analisis regional a uno nacional pone en duda la forma en la que se produce
conocimiento desde la ortodoxia. De esta manera, se rompe la Idgica de los estudios
tradicionales de politica comparada, en que Unicamente se analizan unidades de
caracteristicas similares (como los paises), para encontrar patrones, semejanzas o diferencias
en su accionar. Cabe mencionar que la realidad empirica no podria estar mas distante de tales
estudios, ya que actores globales como la UE tienen estrategias regionales, subregionales,
nacionales, e incluso para actores privados y de la sociedad civil. En este capitulo se analiza

el nivel nacional de la cooperacion europea, que resulta ser un complemento al
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interregionalismo estudiado en el anterior capitulo. De esta manera, se puede evidenciar la

transicion de la gobernanza regional con una gobernanza nacional.

Los casos seleccionados de Pert y Ecuador responden a la intencién de mostrar diversidad en
los casos estudiados, ya que a partir de la segunda mitad del afio 2006 la politica econémica
de ambos paises tomé rumbos distintos. El primero, mantuvo una mirada del desarrollo
mucho mas cercana al neoliberalismo, y el segundo adopt6 politicas mas proteccionistas,
nacionalistas y autbnomas. Aunque en los afios mas recientes y especificamente a partir del
2017 Ecuador retomd el aperturismo comercial, resulta interesante analizar como se ha

insertado el proyecto de cooperacion europeo en ambos contextos nacionales.

El presente capitulo se desarrolla en cuatro grandes secciones. Las dos primeras en donde se
estudian las relaciones de comercio y cooperacion del 2007 al 2013, entre la UE y los paises
seleccionados; y las dos siguientes abarcan el periodo del 2014 al 2019. En las dos etapas
hay una difusion de ideas de mercado y creacion de imaginarios sobre como funciona la
cooperacion internacional. Esto es la fijacion de estandares e ideas que se vuelven una
racionalidad comun sobre la ayuda para el desarrollo. Algunos de los conceptos analizados

son los de poder estructural, ideologia y economia moral.

4.1 EIl mito del libre mercado: dialogo politico y relaciones comerciales de la UE con
Peruy Ecuador del 2007 al 2013

En esta seccion se analizan las relaciones de Per y Ecuador con la UE del 2007 al 2013.
Aqui se estudia el poder estructural del bloque europeo, entendido no solo como una forma
de fijar la estructura de comercio y cooperacion, sino de operar de manera desigual en la
estructura. Es el poder de la UE para ser un jugador que puede evadir las mismas reglas que
promueve. También es poder de hacer que otros quieran ser parte de una estructura (como la
de los tratados de libre comercio) aungue se encuentren en situacion de desventaja. Este tipo
de influencia puede combinar formas de poder duro y blando, en el que siempre priman los
intereses de un actor o grupo de actores sobre el resto del sistema. En este contexto, paises
como Peru o Ecuador han tenido una limitada capacidad de negociacidn sobre las politicas de

cooperacion o comercio gque recaen sobre ellos.

Susan Strange (1995, 150) dice que el poder estructural es:

no solo el poder para definir agendas, sino para moldear instituciones y para dar poder al

campo de las ideas: lo que yo Ilamo el conocimiento de la estructura en el cual las
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definiciones se hacen legitimas en autoridad; a través de los cuales algunos tipos de l6gica 'y

métodos de argumentacién y andlisis son aceptados y otros rechazados.

Hay varias estructuras globales, entre las que se encuentran la seguridad, las finanzas y el
comercio, la produccion y el conocimiento (Strange 1995, 166). Los analisis presentados a
continuacion se centran en la estructura financiera y de comercio, asi como las justificaciones

y formas de conocimiento que subyacen dicha estructura.

En relacion a los intereses comerciales de la UE, estaba claro que habia la intencion de abrir
mercados no solo en Sudamérica sino en toda Latinoamérica, lo cual se manifesto en la
Cumbre de Viena del 2006. Aqui se resaltd la importancia de firmar acuerdos de libre
comercio con la Comunidad Andina y Mercosur; y ademas se expreso el beneplacito del

bloque europeo por las negociaciones con México y Chile.

En el afio 2013 entro en vigencia el acuerdo con Perd y Colombia, asi como los acuerdos con
los paises de Centroamérica de manera provisional, mientras eran aprobados por sus
respectivos parlamentos (Chérrez, Bravo y Garcia 2014, 74). Los acercamientos comerciales
se vieron fortalecidos y acompafiados por la creacion del Servicio de Accion Exterior
Europeo (SAAEE) en el afio 2010; y por la apertura de las oficinas de la Delegacion de la UE
en Per( y Ecuador en el 2013. Como menciona Guerra Baron (2014, 331-332), para construir
acuerdos “profundos y complejos” hacia falta construir instituciones y un lenguaje de
entendimiento comudn en materia politica. Las instituciones y regimenes recientemente

creados servirian para avanzar con este fin.

La UE tenia la intencidn de diferenciar sus acercamientos a los del fallido Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) promovido por EEUU, que gener6 mucho rechazo de las
fuerzas sociales. Por esta razon trabajé en un acuerdo de comercio y cooperacion con la
Comunidad Andina, que, aunque no genero la misma reaccion que el ALCA en las bases
sociales, tambiéen resultd ser un experimento frustrado. En respuesta, la UE opt6 por suscribir
un Acuerdo Comercial Multipartes (ACM) con Colombia y Perd, al que luego se anexo

Ecuador.

Hay varios temas de los acuerdos OMC Plus que no pudieron ser negociados en instancias
multilaterales que se incluyeron en el acuerdo bilateral, tales como propiedad intelectual y las
compras publicas (Acosta 2012, 75). A pesar de que tal acuerdo utiliza el marco normativo de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), en realidad fue una forma de fraccionar el

comercio global a través de un tratado bilateral, como se analiza en el capitulo anterior.
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Varios de los temas que se cuestionaron en la Ronda de Doha y sobre los que no se logré un

consenso global, pudieron ser incorporados en la estructura recientemente creada.

Por su lado, Pera continud con la implementacion de politicas liberales y orientadas hacia el
mercado, que habia iniciado en los afios 90. En la presidencia de Alan Garcia del 2006 al
2011, se profundizo6 la liberalizacién e internacionalizacion del pais a través de la busqueda
de socios comerciales. En una entrevista con el Miami Herald, el mismo Garcia mencion6
“La politica exterior de Pert no ha sido la mas grande equivocacién del gobierno de Toledo
[su antecesor]. Por lo tanto, debemos continuar con las actuales politicas en temas de apertura

al mercado mundial y atraccion de inversiones en el marco de la democracia” (St John 2017,
79-97).

Posteriormente, Ollanta Humala, quien goberno del 2011 al 2016, promovio el
establecimiento de alianzas comerciales a través de instituciones como la Comunidad Andina
de Naciones y la Alianza del Pacifico (St John 2017, 79-97). En ambos periodos de gobierno,
las relaciones de Per( fueron muy cercanas a Estados Unidos, 7> con quien suscribi6 un
acuerdo de libre comercio en el 2006, que entrd en vigencia en el 2009 (OEA 2021). También
hubo apertura para relacionarse con China y la Unién Europea, con quienes se firmo acuerdos
en el 2009 y el 2012 respectivamente (OEA 2021b, 2021c). El modelo de politica exterior
peruana estaba centrado en la insercion en el sistema financiero y econémico internacional.
Podria decirse que la UE contribuyo a este proceso con sus intenciones de alcanzar un

acuerdo comercial con Peru.

Se conoce como politica exterior dependiente "[al] comportamiento internacional de Estados
econdémicamente débiles cuyas economias dependen en gran medida de un [0 pocos] socios
comerciales (Hey 1994, 241). Traducida en una estrecha vinculacion entre dos actores, dicha
subordinacion puede ser ocasionada de manera voluntaria o contra el deseo del Estado en
cuestion, incidiendo asi en su politica exterior (Lapefia Sanz y Czubala Ostapiuk 2018).
Aunque para los Estados periféricos como los andinos no existen grandes alternativas
comerciales en el mercado de productos primarios, mas que aquellas que ofrecen los socios
tradicionales, definitivamente podrian optar por modelos de desarrollo enddgenos o de

politicas que no dependen Unicamente de la liberalizacion comercial.”® El caso peruano es un

S Incluso se hablaba de “satelismo” al referirse a las relaciones entre Per( y su socio norteamericano (Guerra
Bar6n 2014, 346)

8 La misma experiencia europea de proteccion de algunos productos y de promocién de exportaciones podria
servir como un ejemplo para los paises andinos.
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ejemplo de una politica exterior alineada a las ideas de mercado y a la dependencia de las

grandes potencias como socios comerciales, entre ellos la UE.

En el 2009, Pert inicid un dialogo y relacionamiento méas profundo con la UE, que se dio a
partir de la visita del Ministro de Relaciones Exteriores, José Antonio Belalnde, a la
Comisaria de Relaciones Exteriores de la UE. Como un fruto de esta visita, Perd suscribio el
Memorando de Entendimiento para tener un Mecanismo de Consultas Bilaterales a nivel de
viceministros relaciones exteriores. Las respectivas reuniones tuvieron lugar en Lima y en
Bruselas de manera anual. Per( fue el primer pais de la region en entablar un didlogo de este
tipo con la UE, cuyo ejemplo serviria mas adelante para paises como Colombia y Ecuador
(Novak y Namihas 2016, 78-79; Serrano 2019, 32).

Los temas abordados en estas reuniones fueron los que posteriormente se trabajarian en los
programas de cooperacion, tales como comercio, promocion de Pymes, lucha contra las
drogas, inclusion social, medio ambiente y desarrollo, entre otros. Las reuniones bilaterales
han dado mejores resultados que las reuniones interregionales para dar seguimiento a los
acuerdos, debido a que existe una menor fragmentacion de las agendas establecidas (Novak y
Namihas 2016, 78-82). A través del dialogo se impulsaron cambios politico estructurales en

los paises andinos.

Por su parte, Ecuador tuvo un giro en sus politicas nacionales desde el 2007, que contrastaban
con la mirada del desarrollo neoliberal europeo. Entonces se realizé un plebiscito para una
reforma constitucional. EI Art. 416, num. 12 de la Constitucion de la Republica del Ecuador

del 2008 menciona que el pais:

Fomenta un nuevo sistema de comercio e inversion entre los Estados que se sustente en la
justicia, la solidaridad, la complementariedad, la creacién de mecanismos de control
internacional a las corporaciones multinacionales y el establecimiento de un sistema
financiero internacional, justo, transparente y equitativo. Rechaza que controversias con
empresas privadas extranjeras se conviertan en conflictos entre Estados (Gobierno de la
Republica del Ecuador 2008).

El Art. 421 del mismo documento menciona que “la aplicacion de los instrumentos
comerciales internacionales no menoscabard, directa o indirectamente, el derecho a la salud,
el acceso a medicamentos, insumos, servicios, ni los avances cientificos y tecnolégicos”
(Gobierno de la Republica del Ecuador 2008). Se buscaba entonces que los seres humanos

tengan una primacia sobre el capital. Dichos principios fueron plasmados en el Plan Nacional
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del Buen Vivir de Ecuador 2007-2013, y se contrapusieron a las ideas de liberalizacién

comercial en las negociaciones con la UE.

A pesar de que la UE promovia un aperturismo comercial equitativo, en realidad mantuvo sus
viejas politicas comerciales proteccionistas frente a materias primas. La Politica Agricola
Comdun (PAC) instaurada en el afio de 1962 por la Comision Econémica Europea se ha
mantenido en vigencia desde entonces. EI PAC se cred con tres principios basicos que son
“creacion y mantenimiento de un mercado Unico agrario; preferencia comunitaria frente a
productos agrarios de fuera de la UE; y solidaridad financiera entre estados miembros ricos y
pobres” (Chérrez, Bravo y Garcia 2014, 28). Para tales fines se aplicaron cuantiosos subsidios

a la produccion agricola, que convirtieron a Europa en una potencia exportadora.

Del 2009 al 2010, el sector agrario europeo crecié en un 21 %, lo que da cuenta de la
rentabilidad del sector incluso en los afios posteriores a la crisis del 2008. En el mismo 2010,
la cuota de los productos agricolas europeos en el mercado global de la UE fue del 17% del
total, similar a la de EEUU (Chérrez, Bravo y Garcia 2014, 28).”7 El Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP) del que se beneficiaban los paises andinos seguia siendo bastante

restrictivo para la exportacion de productos. 78

Las condiciones bajo las cuales Pert y Colombia suscribieron el Acuerdo Multipartes fueron
bastante desiguales. La promesa de la liberalizacion de comercio se limito al ingreso de
algunos productos andinos en el mercado europeo como el “banano, flores, camarén, atin y
frutas tropicales” (Chérrez, Bravo y Garcia 2014, 8). Para el banano se estableci6 una
desgravacion progresiva de aranceles, que en el caso de Colombia fue de 176 euros por cada
tonelada (1000kg) y alcanzaria una reduccion méaxima de tarifas en el 2020 hasta llegar a los
75 euros por tonelada. Para el azucar y carne de bovino se establecieron cuotas de
exportacién. Se excluyeron de la negociacion carne de cerdo, aves, maiz y arroz; y se
mantuvieron aranceles que para citricos, hortalizas, tomates y pepinos.’® Para los lacteos, se

incluyeron periodos de desgravacion de hasta 15 afios, y salvaguardias en caso de que los

" La UE es “el mayor exportador de alimentos elaborados, el segundo mayor exportador de productos lacteos y
de cerdo y el tercer mayor exportador de aves de corral y de trigo” (Chérrez, Bravo y Garcia 2014, 26-27).

78 Pese a que el SGP Plus del que se beneficiaban los paises andinos tenia una cobertura de mas del 90 por ciento
del universo arancelario, solo el 55% de las exportaciones ecuatorianas a la UE ingres6 bajo este régimen en el
2012. Uno de los productos que excluido del SGP fue el banano (Romero Pazmifio 2019, 15).

" Los aranceles de algunos productos pueden superar el 190% (Espinosa Fenwarth 2013, 20).
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productores europeos resulten afectados de hasta 17 afios para algunos derivados (Espinosa
Fenwarth 2013, 35-41).

Durante el periodo analizado, Ecuador tuvo varias disputas por el régimen europeo para la
importacién de banano. Dicho régimen se remonta al afio 1993 y hace referencia al trato
diferenciado que recibieron Ecuador y los paises latinoamericanos frente a aquellos de
Africa, Caribe y el Pacifico (ACP) y Estados periféricos europeos. Al respecto, Serrano
(2019, 35) menciona que hay empresas europeas exportadoras de banano que tienen
presencia en los paises de ACP, con costos de produccion mas elevados que los de paises
como Costa Rica, Guatemala y Ecuador; lo que justifica la discriminacion a paises como

Ecuador.

Pese a que las disputas sobre el banano produjeron mas de un fallo a favor de Ecuador, las
disputas se resolvieron finalmente por negociaciones entre las partes. En el afio 2009 se firmo
el Acuerdo de Ginebra sobre el Comercio de Bananos (AGCB) entre el bloque europeo y 11
paises de Latinoamérica, que fue ratificado en el 2012 después de que la OMC constato el
cumplimiento de la UE. Cabe mencionar que el arancel de este Acuerdo para el ingreso de
banano en la UE sigui6 siendo mayor que aquel que tenian los paises de ACP (Romero
Pazmifio 2019, 10-13).2° Pedro P&ez, Ex Ministro Coordinador de la Politica Econémica en
Ecuador del 2007 al 2008, se refiere al mito del libre comercio y a las negociaciones
desiguales cuando menciona: “El Ecuador gané a la UE nueve paneles en el caso del banano,
uno tras otro, jamas le hicieron caso. jPonle pues retaliaciones a la UE! La asimetria es

brutal”s
Sobre las asimetrias comerciales, Cox (1994, 45, 54) menciona:

[los] Estados y las autoridades politicas han tenido una variedad de relaciones econdémicas, aun
cuando proclaman la no intervencion y el mercado es una relacion de poder. En donde la
distincion sirve para evaluar el peso relativo de la mano visible de la autoridad politica y del

latente resultado de una infinidad de acciones privadas, esto tiene algun mérito analitico.

80 |os paises de ACP tenian una tarifa de 0% de arancel hasta las 850 mil toneladas de banano exportadas, y a
partir de este monto aplicaba un arancel de 100 ECU por tonelada. En el AGCB, Ecuador inicié con un arancel
de 148 euros por tonelada en el 2010, y llegd a 114 euros por tonelada en el 2017. De los laudos arbitrales a favor
de Ecuador nunca se ejecutaron las sanciones, debido a las continuas negociaciones de la parte europea (Romero
Pazmifio 2019, 10-13).

81 P4ez, Pedro, “Enclave politica: conversamos con Cintia Quiliconi y Pedro Paez”, publicado el 12 de julio de
2018, Telesur, video 12:30, https://www.youtube.com/watch?v=kNmwipzcBYE
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El mito del libre comercio es que los mercados se auto regulan y no estan dirigidos. La
estructura de comercio entre la UE con los paises andinos responde a las reglas que son

fijadas por la parte europea y en las que poco tienen gque decir los paises andinos.

4.2 Cooperacion de la UE con Pert y Ecuador del 2007 al 2013. El altruismo como un

mecanismo de legitimacion y construccién identitaria

De manera similar al didlogo politico, la cooperacién para el desarrollo sirvié para facilitar
una plataforma de coordinacion con Pert y Ecuador, en espacios donde el comercio no sea el
unico eje de relacionamiento. Hay un doble rol que ha jugado la cooperacion europea en este
sentido. El primero, tiene relacién con la legitimacion de acciones de la UE, por medio de la
creacion de una imagen de actores solidario y responsable; y el segundo, esta vinculado con
la consecucion de sus intereses, a traves de la difusion de regimenes como el de la Apoyo
para el Comercio. Ambos aspectos han sido fundamentales en los programas de cooperacion

implementados por la UE en Ecuador y Peru.

Sobre la imagen internacional que proyecta la UE, hay estudios como los de Cerutti y
Lucarelli (2008) que muestran el trabajo de construccidn identitaria que ha tenido la region
desde hace varios afios. Esto tiene que ver con los esfuerzos organizados para que sus
politicas e intervenciones internacionales sean vistas como “legitimas, positivas y validas a
seguir” (23). También es el proceso de auto identificacion internacional de la UE como grupo
politico. Tales aspectos son dejados de lado por la ortodoxia académica, que se enfoca en la
eficacia de los procesos, practicas y politicas (23-24). Es como si la UE trabajara por darle un

valor ético al rol que cumple como actor internacional.

Aquello se puede apreciar en los mismos documentos constitutivos del organismo regional.
El Tratado de Lisboa de diciembre de 2009 (UE 2012), en el Titulo V, Art. 21, num. 2

menciona que cooperara internacionalmente con los siguientes fines: &

o defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia e integridad,;
e consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos y

los principios del Derecho internacional.

82 En parte se reitera aquello que se habfa mencionado afios atras en el numeral 13 del Consenso Europeo del
Desarrollo del 2005: “la asociacion y el didlogo de la UE con terceros paises fomentara los valores comunes del
respeto de los derechos humanos, las libertades fundamentales, la paz, la democracia, el buen gobierno, la igualdad
de género, el Estado de Derecho, la solidaridad y la justicia” (Parlamento Europeo, Consejo Europeo y Comision
Europea 2006).
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e apoyar el desarrollo sostenible en los planos econémico, social y medioambiental de
los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza;

e fomentar la integracion de todos los paises en la economia mundial, entre otras cosas
mediante la supresion progresiva de obstaculos al comercio internacional

e contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccion y mejora de la calidad del
medio ambiente y de la gestidn sostenible de los recursos naturales mundiales, para
lograr el desarrollo sostenible;

e ayudar a las poblaciones, paises y regiones gque se enfrenten a catastrofes naturales o
de origen humano; y

e promover un sistema internacional basado en una cooperacion multilateral sélida y en

una buena gobernanza mundial.

Discursivamente, la misién fundamental de la UE es ser un actor responsable y solidario con

el mundo.

Siguiendo la misma orientacion, la cooperacion europea con Ecuador y Pert del 2007 al 2013
estuvo centrada en la asistencia social, produccién sostenible y gobernabilidad. En el caso
ecuatoriano, los dos grandes programas que se implementaron durante este periodo fueron el
de Apoyo al Plan Decenal de Educacién (PAPDE) y el Programa de Apoyo al Sistema
Econdmico Social, Solidario y Sostenible (PASES), para lo que se realiz6 una asignacion de
140,6 millones de euros. En Peru, se asign6 una subvencién de 146, 5 millones de euros para
los sectores de modernizacién del Estado y gobernabilidad; inclusion social; nutricion;
promocion de las exportaciones; lucha contra las drogas; entre otros (véase anexos 10, 12 y
13).

Seria dificil no ver en aspectos como la inclusién social, educacion, economia social y
solidaria, entre otros, el compromiso y la mirada social europea del desarrollo. Es justamente
esta la imagen que proyecta la UE en sus beneficiarios de los programas de cooperacion. En
las entrevistas realizadas tanto en Ecuador como en Perl para el presente trabajo doctoral,
hay casi un consenso sobre las bondades que traen los programas de la UE al desarrollo local.
Incluso al ser contrastados con los intereses comerciales de la UE (que pueden resultar
asimétricos), existen dudas de las asimetrias o relaciones de poder. Sayer (2007, 261) utiliza

el concepto de economia moral para referirse a este fenémeno:

La “economia moral” podria sonar como un oximoron porque el comportamiento econémico
esta fuertemente asociado con el poder, asi como en la blsqueda del interés propio, y las

fuerzas econdmicas a menudo acttian independientemente de las preocupaciones morales. Sin
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embargo, todas las instituciones econémicas estan fundadas sobre normas que definen
derechos y responsabilidades que tienen legitimaciones (ya sean razonables o0 no razonables),
y requieren algun tipo de comportamiento moral de los actores, y generan efectos que tienen

implicaciones poco éticas.?

Los discursos éticos 0 morales de la UE han tendido a generar una especie de confusion en
los paises receptores, incluso en algunos funcionarios que identifican elementos criticos de la

cooperacion para el desarrollo.

no podemos desconocer que el sistema que tenemos es un sistema occidental:
ideoldgicamente, culturalmente, econémicamente, es un sistema occidental. Y en ese sistema,
al menos de lo que yo he podido percibir, es que Europa si tiene una mirada un poquito mas
justa digamos, 0 un poquito mas real acerca de temas importantes como el uso de recursos
naturales [...]. Los paises europeos si tienen de alguna manera como esa preocupacion
verdadera por el cambio climético, por el uso de la energia, por ese tipo de cosas y no solo el
mercado como tal [...] (entrevista a ex directivo de la Secretaria Técnica de Cooperacion

Internacional del Ecuador, Quito, 9 de noviembre de 2019).

No hay que satanizar a la Unidn Europea, ya que también hay un altruismo en las iniciativas
gue implementa. También creo que nada es gratis y puede haber otro tipo de intereses en la
cooperacion como los comerciales. Hay intereses econdmicos de todos los paises. La Unién
Europea también queria abrir mercados y quiere mantener sus buenas relaciones con los
paises (entrevista a ex funcionaria de la Secretaria Técnica de Planificacién del Ecuador que
trabajé en el Programa de Apoyo al Sistema Econdémico Social, Solidario y Sostenible, Quito,
17 de octubre de 2019).

Bueno, ya el hecho de que la cooperacién europea sea distinta y tenga su propia personalidad,
su propia personeria y sea distinta a la de los paises que la integran es un punto a favor. Creo
gue en ese sentido estd menos condicionada a los intereses directos, a los intereses nacionales
directos y puede ser un interlocutor valido en temas globales, en temas que afecten el
conjunto de la cooperacion. Por ejemplo, yo valoro mucho esta posibilidad de abrir didlogo
América Latina- Union Europea, que no es posible hacerla con... 0 es mas dificil hacerla
como grupo de paises, con cada pais con separado. Entonces, yo creo que la ventaja, es esa la
gran ventaja de la cooperacién europea, que da espacio al intercambio regional de lado y lado,
y permite un debate sobre los temas, los temas globales en la cooperacion (entrevista a

directivo de la Agencia Peruana de Cooperacidn Internacional, Lima, 11 de febrero de 2020).

8 El concepto tiene similitudes a la definicién de “illusio” de Bourdieu y de despolitizacién que se mencionan
en el capitulo 1.
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Ademas de las iniciativas sociales y ambientales, la UE trabaj6 en el eje conocido como
Apoyo para el Comercio (APC), con enfasis productos ecologicos y de la economia popular y
solidaria. En Peru se financio el Programa de Apoyo a la Politica Peruana de Promocion de
las Exportaciones de Productos Ecoldgicos, EURO-ECOTRADE, y en Ecuador el Programa
de Apoyo a la Economia Solidaria. De manera paralela a las negociaciones comerciales con
los paises de la CAN, se impulso iniciativas relacionadas con un comercio justo y sostenible,
lo cual contribuy6 a mejorar la imagen de la UE como socio estratégico. Esto marco el
inicio de un cambio de paradigma en la cooperacion europea, que pasé de estar centrada en la
Ayuda para el Desarrollo hacia Apoyo para el Comercio (APC) o Aid for Trade.

La iniciativa de APC fue lanzada en la conferencia de la Organizacion Mundial del Comercio
en Hong Kong en el afio 2005 (Hihne, Meyer y Nunnenkamp 2014, 1275), y fue apoyada
por distintas entidades, incluyendo la UE. Los objetivos de esta iniciativa estaban
relacionados con el mejoramiento de las regulaciones para el comercio y estandares; la
construccion de capacidades en los sectores exportadores; y el apoyo a las manufacturas y la
industria (Velsaco Velazquez 2020). En el afio 2007, se cred la Iniciativa Conjunta de Ayuda
para el Comercio de la UE (EU Joint Strategy on Aid for Trade), mediante la cual el bloque
europeo se comprometia a incrementar la cooperacion destinada para tales fines.® La APC
guarda relacion con los principios de la Ronda de Doha y el Consenso de Washington, y
establece al laissez faire como principal estrategia para eliminar la pobreza. Langan y Scott
(2014, 150) la denominan como economia moral del Post Consenso de Washington. Al

respecto, la Estrategia mencionada indica lo siguiente:

La Estrategia Europea de Ayuda para el Comercio (APC) ayudara a los Estados miembros de
la Comunidad Europea (CE) a apoyar a los paises en vias de desarrollo, particularmente a
integrarse de una mejor manera al sistema mundial de comercio basado en normas y para
promover de manera mas efectiva el objetivo de erradicacion de la pobreza en un contexto de

desarrollo sostenible (Consejo de la Unién Europea 2007, 3).

La UE estaba muy consciente que la cooperacion podria ser Gtil para avanzar en la creacion
de politicas de comercio en los paises andinos, que favorecerian el proceso de negociaciones
del acuerdo de asociacion con la CAN. Por esta razon, incluy6 un capitulo de cooperacion en

el borrador del acuerdo interregional. Debido a que no se concluyeron las negociaciones,

84 La Estrategia fue actualizada en el afio 2017.
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parte de los asuntos de cooperacion pasaron al Acuerdo Multipartes que suscribieron con
Colombiay Peru en el 2012, al que se sumaria Ecuador algunos afios mas tarde. Entre ellos
estan los temas del Art. 256, referente a cooperacion en materia de propiedad intelectual, y el
Art. 324 para el fortalecimiento de capacidades comerciales (Ministerio de Comercio 2012).

En resumen, los ejes cooperacion que fueron incluidos en este instrumento son el apoyo
juridico e intercambio de experiencias sobre propiedad intelectual; capacitacion de personal;
difusion de los derechos de propiedad intelectual a la poblacion, empresas y la sociedad civil;
transferencia tecnolégica y facilitacion del comercio; apoyo MYPYMES; promocion del
comercio justo y fortalecimiento de las capacidades comerciales e institucionales. Todos ellos
guardan relacion con la creacion de un andamiaje juridico e institucional para liberalizar las

economias de los paises signatarios del acuerdo.

La ayuda para el fomento de productos sostenibles y para la economia popular y solidaria
puede verse como parte del trabajo de construccion de imagen de la UE, y en parte desvia la
atencion de los receptores de algunos temas que son importantes en sus economias, como la
misma liberalizacion comercial. Los programas PASES y EURO ECOTRADE han sido
bastante focalizados y son pequefios comparados con el universo de las relaciones

comerciales entre Ecuador y Peru con la UE.

Al primero se asigno 65,4 millones de euros del 2007 al 2013, mientras que para el segundo
se asignd un monto de 13 millones de euros durante el mismo periodo (véase anexos 10 y
13). Solo para poner en contexto estas cifras, los montos de las exportaciones de Pert y
Ecuador a la UE fueron cercanos a los 46 000 millones de ddlares del 2009 al 2013 (SGCAN
2018, 4). Esto sin contar que parte de los recursos asignados fueron utilizados en fines
distintos al comercio y a la produccion, como ocurri6 con el PASES (entrevista realizada a
funcionaria de la Secretaria Nacional de Planificacion del Ecuador, Quito, 4 de octubre de
2019).% En este sentido, la APC resulta ser mas una promesa que una alternativa para que los
paises beneficiarios se beneficien de la globalizacién. En la siguiente seccion se analizan los

resultados de los primeros afios de liberalizacién comercial en Per( y Ecuador.

8 La Secretaria Nacional de Planificacion del Ecuador, anteriormente SENPLADES, fue quien ejecutd las
distintas fases del programa PASES. Resulta un poco contradictorio que la institucion encargada de temas de
planificacion en Ecuador haya ejecutado el Programa de Apoyo al Sistema Econémico Solidario y Sostenible del
Plan Nacional de Desarrollo, cuando existe un Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria en el pais; y
una Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias.
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La APC puede ser entendida como un apoyo para fortalecer el sector exportador de los paises
beneficiarios y la liberalizacion comercial. Sin embargo, se evidencia que no existieron
impactos significativos de este tipo de apoyo tanto en Perd como en Ecuador, por lo que la
APC forma parte de las justificaciones de la Economia Moral de la UE. Al respecto, Langan
y Scott (2014, 143) mencionan lo siguiente:

Los mecanismos de Ayuda para el Comercio son aclamados como los medios para nivelar el
campo de juego entre donantes y receptores. Ademas, los instrumentos de Ayuda para el
Comercio son laureados como medios para incrementar el bienestar de los mas pobres dentro
de las sociedades en desarrollo— y que un mayor comercio generara una prosperidad
“goteante” para los ciudadanos vulnerables. En resumidas cuentas, se entiende que la Ayuda
para el Comercio facilita que los paises en desarrollo se integren a los mercados globales,
haciendo un “trabajo de globalizacion para los pobres” a través de la creacion de trabajo, y
estableciendo una base prospera para los impuestos que conduzca a mayores beneficios

sociales.

Esto consta de manera casi textual en los objetivos Estrategia Europea de Ayuda para el

Comercio (APC), en que se menciona que la UE:

ayudara a los Estados miembros de la Comunidad Europea (CE) a apoyar a los paises en vias
de desarrollo, particularmente a integrarse de una mejor manera al sistema mundial de
comercio basado en normas y para promover de manera mas efectiva el objetivo de
erradicacion de la pobreza en un contexto de desarrollo sostenible (Consejo de la Unidn
Europea 2007, 2).

4.3 Incremento del poder corporativo. Las relaciones comerciales de la UE con
Ecuador y Peru del 2014 al 2019

A la firma del Acuerdo Multipartes con Pert y Colombia del 2012 (que entro en vigencia en
el 2013), le sucedio la anexion de Ecuador al tratado en el 2016 (que cobrd vigencia a inicios
del 2017). La implementacion de dicho instrumento en sus primeros afios reflejé beneficios
para los grandes exportadores europeos y andinos. Este fue un momento en que “la economia
mundial se habia vuelto un reino de competencia entre gigantes desiguales capaces de
manipular la demanda y de movilizar distintos grados de poder econdmico e influencia
politica” (Cox 1987, 220). Entonces, el sector oligopélico habia cobrado gran relevancia en el
mercado, tanto del lado europeo como andino. Una vez creada la estructura de comercio y
justificaciones para su implementacion, las grandes corporaciones podrian operar con mucha
libertad.
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Cuando la UE cambi6 de estrategia de negociacién del acuerdo entre bloques a uno con Peru
y Colombia, Ecuador se vio sujeto a grandes presiones. Un ejemplo de ello fue que el pais
tenia una desventaja de 8 délares por tonelada de banano frente a sus vecinos en el 2013, la
cual ascenderia a 39 euros en el 2020 de no formar parte del ACM. Otra de las presiones que
tenia Ecuador fue la de ser excluido del Sistema Generalizado de Preferencias SGP Plus
(lturralde, Suarez y CEDES 2021, 15-16).

En aquel tiempo, el nimero de paises considerados como vulnerables se redujo de 178 a la
mitad. Ecuador, siendo una de las naciones que seria excluida del nuevo SGP, recibié una
extension de los beneficios arancelarios, que concluy6 cuando iniciaron las negociaciones
comerciales. Esto ponia al pais sobre la cuerda floja, ya que podia perder uno de sus
principales mercados de productos no petroleros, de no concretarse su anexion al Acuerdo
Multipartes. Por esta razon, el gobierno progresista de Rafael Correa (2007-2017) tuvo un
acercamiento con Alemania en el 2013 para retomar las negociaciones comerciales (Iturralde,
Suérez y CEDES 2021, 15-16).

La politica econdémica de los paises andinos favorecio al relacionamiento con la UE y el
avance del acuerdo comercial. Ecuador adopt6 una mirada aperturista y, cercana a
instituciones de Bretton Woods y la UE a partir del 2017, desde que ingresé Lenin Moreno a
la presidencia. Durante su mandato, trabajo en el fortalecimiento de las relaciones con
Estados Unidos a través del FMI y de la implementacion del acuerdo con la UE.®¢ Per( por su
parte continud con el proceso de liberalizacién que habia iniciado en los afios 90, durante los
mandatos de Kuczynski (2016-2018) y Viscarra (2018-2020). Se puso un gran énfasis a la
integracion economica a traves de la Alianza del Pacifico, el fortalecimiento de la
participacion de Peru en organismos multilaterales (como la OCDE), el Foro de Cooperacién

Econdmica de Asia Pacifico y por supuesto las relaciones con la UE (Vidarte A. 2018, 113).

8 E| presidente Lenin Moreno (2017-2021) inicié un proceso de implementacion de varias recetas liberales con
el apoyo de la banca multilateral y particularmente el Fondo Monteario Internacional (FMI). Entre las medidas
implementadas estan la venta de empresas publicas, reduccion del presupuesto estatal, desregulacion laboral,
reduccion de tributos de las grandes empresas y grandes capitales, entre otros. En materia internacional, el
gobierno se desvinculd de organismos considerados como contrahegeménicos como Unasur y ALBA, y prioriz
el relacionamiento con instituciones como la OEA, el Grupo de Lima y Prosur. Otro suceso interesante es que
comenzé a cambiar los créditos adquiridos con China por deuda con el FMI e instituciones europeas, lo cual puede
ser visto como un retorno hacia la histérica dependencia de las relaciones entre Ecuador con Estados Unidos y
Europa.
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Entonces, la busqueda de una internacionalizacién e insercién en la economia global de

ambos gobiernos se habia vuelto una prioridad en sus politicas internacionales.

El mito del libre comercio no puede ser entendido sin analizar qué sectores y actores se
benefician de las exportaciones. En relacion a los sectores econémicos, las exportaciones
europeas a Peru y Ecuador se centraron en aviones, trenes, nafta, autos, maquinaria,
productos quimicos para la industria, entre otros, durante los primeros afios de
implementacion del ACM. Desde los dos paises andinos, se exportaron principalmente
minerales, productos agricolas y pesqueros. Entre estos estan cobre, zinc, gas natural, gas
licuado, platanos, aguacates, café, conservas de pescado, por mencionar algunos ejemplos.
Mientras la UE comerciaba con productos tecnoldgicos e industrializados, las exportaciones
andinas se centraron principalmente en materias primas (SGCAN 2019, 6,11). La realidad
encontrada no fue tan diferente de aquella que analizaron varios economistas que estudiaron
las relaciones de dependencia entre un centro industrializado y a una periferia dependiente de

las exportaciones de bienes primarios en los afios 60.%

Quienes se beneficiaron de las exportaciones fueron aquellos que controlan las cadenas de
produccidn y exportacion. En Ecuador estan las corporaciones “El Rosado, Bananera Noboa,
Ubesa, Reybanpac, Promarisco, Santa Priscila, Isabel, Pronaca, Salica, Nirsa, entre otros”
(Daza, Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 3). Solo en el caso del banano, 9 empresas
concentraron el 56,4% de las exportaciones a la UE (Daza, Chuquimarca, Singafa et al. 2020,
18). Algo similar ocurre con el resto de productos de exportacion, en que las ventas al

exterior se concentraron en pocas manos.

Dicha realidad contrasta con la situacion del sector agricola ecuatoriano, en donde el 75% de
los productores de banano, café y cacao tienen menos de cinco hectareas de terreno. La
agricultura es sumamente importante en la economia del pais, ya que gener6 el 28% del
empleo totall en el 2018 (Daza, Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 10, 18). Las élites

empresariales ecuatorianas estan entre los principales beneficiarios del ACM. Esto en

87 Existen varios autores latinoamericanos que hacen referencia a las diferencias entre un centro desarrollado y
una periferia subdesarrollada. Entre estos se encuentran Prebisch (1996), Dos Santos (1998), Sotelo Valencia
(2013), entre otros. Dichos autores desarrollan la idea de que existe un centro que comercia con productos
industrializados, de gran valor agregado, y una periferia que depende exclusivamente de la venta de materias
primas, de bajo valor en el mercado. El centro se lleva gran parte de los recursos globales, por lo que Prebisch
(1996, 1080-1082) propuso como solucién la industrializacion y la proteccion de industrias nacionales, para que
puedan competir en el mercado doméstico e internacional. Sotelo Valencia (2013, 80-81) incluso hace referencia
al concepto de superexplotacion de la mano de obra, al mencionar que el eje del capitalismo es la explotacion de
la fuerza laboral de sectores y paises; lo que profundiza mas las inequidades entre el centro y la periferia.
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desmedro de la seguridad laboral de la poblacidn, las reducciones en tributos, los problemas

ambientales, entre otros.

El caso de Per0 es bastante similar al de Ecuador. Aqui, las pequefias y medianas empresas
representaron el 80% de las unidades productivas en el 2017, pero fueron los grandes
agroexportadores quienes se beneficiaron del acuerdo comercial. Algunas de las empresas
que lideraron el ranking en este sector agricola fueron Camposol, Vira, Damper, Trujillo
S.A.C, Sociedad Agricola Drokasa S.A. y Complejo Agroindustrial Beta S.A. Todas ellas con
ventas que superan a los 100 millones de délares. Solo cinco de estas corporaciones
concentran el total del 25 % de las exportaciones agrarias de Perd, y si se consideran las 10
empresas en lo mas alto del ranking, el porcentaje asciende al 37 % del total. # La agricultura
emplea al 24 % de la poblacién peruana, siendo el sector que mas trabajos genera después de
los servicios (Daza, Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 6,16). 8 Un tema pendiente de analisis
en ambos paises es la posible pérdida de mercados o de tierras de pequefios agricultores a

causa de la liberalizacion comercial.

El Acuerdo Multipartes no evidencia mayores cambios en el volumen de comercio entre la
UE, Per( y Ecuador en sus primeros afios de implementacién. En lo que si hubo una
variacion fue en la balanza comercial de los paises andinos firmantes, que pasé de ser
positiva del 2009 al 2013, con un saldo a favor de 13,24 mil millones de dolares para
Colombia, Per y Ecuador en su conjunto; a ser deficitaria del 2014 al 2018 en 8,70 mil
millones de ddlares, como se muestra en la figura 4.1 (SGCAN 2019, 4, 9). Aunque han
transcurrido pocos afios desde la que se concret6 acuerdo comercial, los primeros resultados

parecen ser negativos.

8 |os datos presentados de Pert son de exportaciones en general y no Ginicamente a la UE.

89 E1 42 por ciento de la poblacion de Per( se dedicaba al sector de servicios, seguido por un 24 % en agricultura,
18 % al comercio, y el resto a la construccion, industria manufacturera y mineria (Daza, Chuquimarca, Singafia
et al. 2020, 6).
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Figura 4.1. Balanza comercial de la UE con Colombia, Pert y Ecuador en millones de
USD del 2009 al 2018
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Fuente: Elaborado por el autor con base en SGCAN (2019, 4, 9)

Lo que sucedio individualmente con cada pais difiere un poco del conjunto. Mientras
Colombia y Pert experimentaron déficits del 2014 al 2018 por un monto cercano a los 11 mil
millones ddlares, Ecuador tuvo un superavit de 2 mil millones (SGCAN 2019, 4, 9). Uno de
los motivos que podria explicar esta situacion es que Ecuador fue incluido en el Acuerdo
Multipartes apenas en el 2017, por lo que la informacién mostrada no refleja los impactos la
liberalizacion en la balanza comercial ecuatoriana. Tras la firma del ACM los exportadores
europeos pudieron revertir la balanza comercial desfavorable para la UE del 2009 al 2013.
Para mayor informacion sobre el comercio de bienes y servicios entre las partes mencionadas,

véase anexos 8 y 9.

La parte europea increment6 el comercio de servicios tras la firma del Acuerdo Multipartes,
que incluye la contratacion de servicios publicos y financieros, entre otros.*® Con Perd, el
comercio de servicios paso de 562 millones de dolares en el 2013 a 1022 millones de dblares
en el 2019. El comercio de servicios con Colombia se incrementd de 1208 millones de
dolares a 2187 millones de dolares en el mismo periodo. Pese a que con Colombia y Peru este
tipo de comercio crecid en casi un 40 %, en Ecuador no existieron mayores variaciones. En el

2013, el comercio de servicios de la UE con Ecuador fue de 770 millones de ddlares, y se

% No existe informacion desagregada en las estadisticas de la OCDE de Trade in Services by Partner Country
sobre el tipo de servicios financieros provistos o contratos publicos con los paises andinos. Esta informacién
tampoco se encuentra disponible en los archivos de Eurostat.
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redujo a 657 millones en 2019 (OCDE 2021). El incremento en este rubro se observa en

aquellos paises gue liberalizaron el comercio con la UE de manera temprana (véase fig. 4.2).

Figura 4.2. Exportacion de servicios de la UE a Colombia, Peru y Ecuador en millones
de USD del 2013 al 2019
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Fuente: Elaborada por el autor con base en OCDE (2021)

El Acuerdo Multipartes otorga mayor flexibilidad para que los signatarios mejoren las
condiciones en procesos de contratacion publica. Esto aplica tanto para mercancias, bienes,
servicios, consultorias, asi como obras de construccién de envergadura nacional o local. Otra
manera de ver la liberalizacion en materia de contratacion publica, es que no podran
incorporarse medidas que de alguna manera prioricen la produccién nacional de Perq,
Colombia y Ecuador frente a la UE (Aguirre Ribadeneira 2016, 31).°* Aunque en el Acuerdo
se establecen umbrales para la contratacion de servicios en paises andinos, definitivamente

hubo mayor apertura para que las empresas europeas accedan a contratos de este tipo.

A pesar de que hay disposiciones expresas sobre derechos laborales y ambientales en el
ACM, en Per( y Ecuador han prevalecido los intereses corporativos. ElI Acuerdo demanda la
suscripcion de una serie de instrumentos internacionales en materia laboral y ambiental bajo

el Titulo IX de Comercio y Desarrollo Sostenible. EI Art. 269 menciona lo siguiente:

%1 Salvo el caso de lo dispuesto en el Art. 173. Num. 3. referente a arrendamiento de inmuebles, cooperacion,
donaciones, préstamos, subvenciones, entre otros, y en el Art. 174 referente a temas de seguridad nacional y salud
(Aguirre Ribadeneira 2016, 36).
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Cada Parte se compromete con la promocidn y aplicacion efectiva en sus leyes y practicas en
todo su territorio de las normas fundamentales de trabajo reconocidas a nivel internacional, tal
como se encuentran contenidas en los convenios fundamentales de la Organizacion
Internacional del Trabajo (...). Estos Convenios hacen referencia a: (i) la libertad de
asociacion y el reconocimiento efectivo del derecho a negociacion colectiva; (ii) la
eliminacion de toda forma de trabajo forzoso; (iii) la abolicion del trabajo infantil; y (iv) la

eliminacion de la discriminacion con respecto al empleo y la ocupacion (CPPDH 2017, 12)

Asimismo, el Art. 277 indica que las partes firmantes deben garantizar que “las leyes y
politicas pertinentes contemplen e incentiven altos niveles de proteccion ambientales” (Daza,
Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 26). Frente a violaciones a los principios mencionados hay
colectivos de la sociedad civil organizada que presentaron quejas frente a la UE, tanto del

lado peruano como ecuatoriano.

El Punto de Contacto de la Unidn Europea en PerU, present6 una queja en el 2017, por
incumplimientos del Gobierno Peruano en derechos laborales y ambientales, en los sectores
de agricultura, mineria, petroleo, gas, textiles y confecciones. La denuncia fue realizada por
el Grupo Consultivo Interno, conformado por varias organizaciones de la sociedad civil de
Perd, que incluyen gremios laborales y grupos indigenas.®> Hay problemas normativos,
institucionales y de control por los que no se ha cumplido con la normativa en empresas que

exportan parte de su produccion a la UE.

En relacion a los asuntos institucionales, solo nueve de las 25 regiones peruanas cuentan con
instancias de la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral. Al déficit de
intendencias se suma el de inspectores de trabajo, ya que el pais cuenta con 400, cuando
acorde a la OIT deberian existir cerca de 2000. Otra de las quejas es el incumplimiento
sistematico para realizar fallos judiciales a favor de los trabajadores, y la flexibilizacion de

contratos laborales que otorgan poca estabilidad laboral (CPPDH 2017, 12-13). =2

92 E1 Grupo Consultivo Interno estd conformado por las siguientes entidades: “Asociacién Nacional de Centros
(ANC), Central Auténoma de Trabajadores del Peri (CATP), Centro Peruano de Estudios Sociales (CEPES),
Confederacion General de Trabajadores del Peri (CGTP), CooperAccion, Coordinadora Nacional de Derechos
Humanos (CNDDHH), Derecho, Ambiente y Recursos Naturales (DAR), Fomento de la Vida (FOVIDA), Género
y Economia, Instituto del Bien Comuln (IBC), Organizacién Nacional de Mujeres Indigenas Andinas y
Amazénicas del Perd (ONAMIAP), Pert Equidad, Red Muqui, Red Uniendo Manos, Red Latinoamericana sobre
Deuda, Desarrollo y Derechos (Latindadd), y la Red Peruana por una Globalizacion con Equidad (RedGE) como
coordinadora del GCI-Perd. Y han manifestado su interés la Confederacion Campesina del Peri (CCP); Centro
de Estudios y Promocién del Desarrollo (DESCO) y Movimiento Ciudadano por el Cambio Climéatico (MOCICC),
que estan prontas a incorporarse (CPPDH 2018, 51).

% Algunas de las empresas a las que hace referencia la queja Camposol, Empresa Sociedad Agricola Virt, y Grupo
Palmas. Aqui, “se comprobé mediante inspecciones laborales la implementacién de practicas antisindicales
expresadas en el otorgamiento de bonificaciones salariales mayores a los trabajadores no sindicalizados, la
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En materia ambiental se presentaron reclamos sobre decretos aprobados del 2013 al 2017, asi
como por el accionar de algunas empresas que exportan parte de sus productos a la UE.** Un
primer caso identificado fue el del derrame en varios puntos del Oleoducto Norperuano, a
cargo de la empresa estatal Petroper(. Otro es el de Pluspetrol, por afectar el derecho a la
salud y un ambiente sano en pueblos indigenas “Quechua, Achuar, Urarina, Kichwa y
Kukama” (Daza, Chuquimarca, Singafa et al. 2020, 26). En este asunto hubo contaminacion
a fuentes de agua por el mal estado del oleoducto, asi como précticas de remediacion
ambiental deficientes. También esta el caso del proyecto minero Las Bambas en que el
Estudio de Impacto Ambiental se realizé sin la participacion de la comunidad local. El
conflicto social derivado de esta situacion tuvo como consecuencia el fallecimiento de tres
personas (Daza, Chuquimarca, Singafa et al. 2020, 26). La queja fue actualizada en el 2018,
en donde se presentd nueva evidencia a la UE (CPPDH 2018).

En Ecuador, ocurri6 algo bastante similar, en donde la Asociacion Sindical de Trabajadores
Agricolas y Bananeros (ASTAC) present6 una queja ante la Comision Europea. Desde el afio
de 1999, la UE ha sido el principal comprador de banano ecuatoriano. El reclamo menciona
que “la produccién y comercializacion responde a una estructura oligopélica donde las
ganancias Yy el control del mercado se concentra en los exportadores e importadores —ambos
con fuerte presencia transnacional— y en las cadenas de supermercados europeos, siendo
corresponsables en la generacion de condiciones para el cumplimiento de los derechos
laborales y ambientales” (ASTAC 2019, 5). Parte de la evidencia presentada guarda relacion
con condiciones laborales precarias y normativa que permite este tipo de situaciones; la
corresponsabilidad de las grandes cadenas de supermercados en Europa que ofrecen precios

por debajo de un precio minimo que garantice un pago adecuado por los productos;

criminalizacion judicial de dirigentes sindicales, el despido de personal sindicalizado y sus lideres, el
incumplimiento de sentencias judiciales y sanciones administrativas, asi como diversos casos de accidentes fatales
y enfermedades ocupacionales como consecuencia de la inaplicacién de la legislacion laboral sobre seguridad y
salud ocupacional” (CPPDH 2017, 14). Las dos primeras empresas mencionadas son parte de las agroexportadoras
con mayores ventas internacionales en el 2017 (Daza, Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 16). En la queja también
se encuentran empresas textileras y mineras.

% Por mencionar algunos ejemplos, el Decreto Supremo No 060-2013-PCM reduce los plazos para la realizacion
de un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) para promover la inversion privada y exime a las empresas de realizar
subsanaciones a los EIA sobre aquello que no conste en los términos de referencia. “La Ley No 3020 debilit6 la
fiscalizacion ambiental, especialmente en el sector extractivo; privé de facultades al Organismo de Evaluacién y
Fiscalizacion Ambiental (OEFA) para sancionar violaciones ambientales, cred procedimientos especiales para el
saneamiento fisco-legal de predios publicos o privados, formales e informales para beneficiar proyectos de
inversion” (CPPDH 2017, 15). Para mayor informacion se puede consultar directamente el documento de queja
del 2017.
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afectaciones a la salud y al ambiente por los quimicos utilizados; entre otros (ASTAC 2019,
5_7). 95

4.4 Gobernanza a través de las corporaciones y cooperacion delegada en Peray
Ecuador del 2014 al 2019

La ayuda internacional de la UE para Per( y Ecuador tuvo diversas areas de intervencién en
su planificacion 2014-2017, que termin6 amplidndose hasta el 2020. Por un lado, estan
algunos programas que fueron implementados por contrapartes nacionales en los dos paises
andinos. Las tematicas abordadas en tales programas fueron lucha contra las drogas, apoyo en
nutricion, asistencia para la reactivacion economica luego del terremoto del 2016 en Ecuador,
ciencia y tecnologia, entre otros (véase anexos 11y 14). Este tipo de programas fueron

gestionados directamente a traves de instituciones nacionales en los dos paises.

Por otro lado, estan los programas que fueron implementados mediante la modalidad
conocida como “cooperacion delegada”. Este tipo de cooperacion involucra a actores
privados y agencias de cooperacion como ejecutores de los recursos negociados
bilateralmente con Per( y Ecuador. EI modelo de gobernanza utilizado es un tipo de
asociacionismo requiere estos grupos tengan un rol en la gobernanza, desarrollo e
implementacion de politicas publicas (Bell y Hindmoor 2009, 164). Las relaciones con
gremios, camaras de comercio y asociaciones se conoce como gobernanza corporativista o
corporativismo. El interés de la UE de tener alianzas con otros actores es de construir redes

de apoyo para la implementacion de politicas.

Para delegar la implementacién de fondos de cooperacion al sector privado y otros actores, se
desarrollaron una serie de justificaciones e ideas sobre las ventajas del trabajo en red. En
principio, si “las estructuras de libre comercio son acompafiadas por un apropiado apoyo
transicional al musculo competitivo de los paises de bajos ingresos, este operara en favor de
los pobres” (Langan y Scott 2011, 7). Se esperaba que el “musculo competitivo” sea
alcanzado a través de la transferencia tecnoldgica, innovacion, eficiencia del sector privado y

agencias de cooperacién, asi como del direccionamiento de la UE.

% «La promulgacién entre 2017 y 2018 de tres acuerdos del ministerio de trabajo (No MDT-2017-0029, No MDT-
2018-0096 y No. MDT- 2018-0074) que regulan formas de contratacion especiales para actividades agricolas y
el sector bananero estan en contradiccion con los articulos: 326.7, 326.8 y 328 de la Constitucion del Ecuador.
Ademas, de acuerdo con los convenios OIT 87, 98, 144, 111, 110y 131, vulneran los derechos de libertad sindical,
negociacion colectiva, remuneracion justa y salario minimo” (ASTAC 2019, 5-6)
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Las agendas de la eficacia de la cooperacion, tanto la de Monterrey del 2002, la de Paris del
2005 y la de Accra de 2008, hacen referencia al trabajo con actores privados y a la necesidad
de coordinacion politica entre cooperantes (por ejemplo, entre agencias de cooperacion
europeas y la Comision). Esto fue incorporado en documentos de planificacion de la UE,
como en el Nuevo Consenso Europeo para el Desarrollo del 2017, que justifica el trabajo

multiactor en la implementacion de proyectos (UE 2017, Art. 114).

El mantener relaciones cercanas con los gremios de exportadores ha sido importante para la
UE. A fin de cuentas, son ellos quienes participaron como grupos de consulta y apoyaron la
firma del Acuerdo Multipartes tanto en Perii como en Ecuador. Tal como se menciona en el
presente documento, las grandes empresas exportadores han sido los mayores beneficiarios
del ACM. Como se muestra a continuacion, han sido los mismos exportadores quienes

apoyaron la firma del acuerdo.
Felipe Rivadeneira, Director Ejecutivo de FEDEXPOR Ecuador:

No podemos darnos el lujo de no llegar a un acuerdo comercial con la UE al tener
competidores directos como Colombia y Per(, quienes al haber suscrito un tratado podrian
acceder a este mercado de manera preferencial [...]. Vamos a perder mercado si tenemos un

arancel que no nos permita ser competitivos con nuestros vecinos (Mena Erazo 2010).
José Antonio Camposano, Presidente de la Camara Nacional de Acuacultura:

Este acuerdo comercial es clave para potenciar la insercion del Ecuador en los mercados
internacionales. No se podia desconocer la importancia de un blogue compuesto por 27 paises

y 500 millones de consumidores (EI Comercio 2012).

Dos de los gremios exportadores mas grandes del Ecuador, recibieron parte de los recursos de
cooperacion europea del periodo 2014-2017 (posteriorimente ampliado hasta el 2020) bajo el
eje llamado Apoyo al Comercio. Lo que ocurrio en la practica es que paralelamente a las
negociaciones del ACM con Ecuador, se asigné fondos de cooperacion a la Corporacion para
la Promocion de Exportaciones e Inversiones (CORPEI) y para la Federacion Ecuatoriana de
Exportadores (FEDEXPOR). La primera agencia ha manejado proyectos con méas de 17 000
micro empresarios y 500 pequefias y medianas empresas, con financiamiento de distintas
entidades. Por su parte, FEDEXPOR agrupa al 75% de los exportadores de productos no
petroleros del pais. En afios anteriores, participé como lider en uno de los proyectos
financiadas por la UE bajo la iniciativa Al Invest (Comisén Europea y Gobierno del Ecuador
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2016, 8).°° Ambas instituciones tienen gran representatividad a nivel nacional y vinculos con

actores de la cooperacion para el desarrollo.

El objetivo del Apoyo al Comercio fue impulsar “el desarrollo econémico del Ecuador y la
creacion de empleo formal a través de la internacionalizacién de Pymes, con un enfoque en la
presencia en el mercado europeo a través de una efectiva implementacién de oportunidades
provistas por el Acuerdo Multipartes” (Comisdn Europea y Gobierno del Ecuador 2016, 13).
El monto de Apoyo al Comercio en Ecuador fue de 10 millones de euros; de los cuales 4,2
millones se destinaron a nuevos exportadores a través de FEDEXPOR; 4,3 millones a
CORPEI para el fortalecimiento de exportadores existentes; y 1,5 millones para el Ministerio
de Comercio del Ecuador (La- Republica 2020). Los gremios contaron con autonomia para la

gestion de recursos y seleccion de empresas nacionales que recibirian las donaciones.

Al tener un relacionamiento cercano con los gremios, la UE tiene capital politico que puede
ser utilizado en algn momento. Es comdn que los funcionarios de estas instituciones
transiten entre el gobierno y organismos internacionales. Eduardo Egas, Ministro de
Industrias y Productividad del 2015 al 2016, fungia en el afio 2000 como Vicepresidente
Ejecutivo de CORPEI y es actualmente el Presidente de la organizacion. Egas particip6 en las
negociaciones con la UE y es considerado como uno de los arquitectos del ACM. Sobre este

tema el referido menciond lo siguiente:

Un acuerdo comercial siempre es una oportunidad que se abre para crecer, pero solo es eso.
iUna oportunidad! Dentro de estas oportunidades, hemos obtenido algunos beneficios, tales
como: el crecimiento satisfactorio de nuestras exportaciones; mientras que, por otro lado, los
productos europeos que han entrado al pais, han ampliado la capacidad de compra de los
ecuatorianos [debido a que ingresan productos a menor precio], generando una sana
competencia. Por ejemplo, los vinos americanos se han visto obligados a bajar sus precios

para poder competir con los europeos (Revista Ekos 2019).

De manera similar, Richard Martinez, Presidente Ejecutivo de la Camara de Industrias y
Produccién del Ecuador del 2014 al 2018, fue nombrado como Ministro de Economia y
Finanzas en el 2018. A la transicion de cargos publicos y privados en un mismo sector se

conoce como puerta giratoria.

% Al Invest es una iniciativa que no se negocia bilateralmente y trata de atraer inversiones europeas en América
Latina para impulsar negocios de pequefias y medianas empresas exportadoras (UE 2022).
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A primera vista, los proyectos de cooperacién implementados con Pymes en Ecuador
tuvieron avances y resultados favorables. Las empresas que se beneficiaron del Proyecto
Export-DES implementado por CORPEI, incrementaron sus exportaciones de 87,7 millones
en el 2016 a 147,4 millones de ddlares en el 2019. De ellos, 12,42 millones provinieron de
exportaciones a la UE en el primer afio referido y 23, 53 millones de doélares en el segundo.
Un total 138 empresas se beneficiaron del proyecto en 21 provincias del pais. Algunos de los
temas en los que se trabajo fueron empaque y etiquetado, calidad, promocion y
comunicacion, entre otros (CORPEI 2021).

Con FEDEXPOR se desarroll la iniciativa “Fortalecimiento a Mypymes ecuatorianas para la
internacionalizacion hacia la Union Europea”. El proyecto inici6 con un diagndstico de 120
Mypymes que buscaban exportar sus productos a Europa, acompafiado con un plan de accién
para su internacionalizacion. La consultora INCADECO y la empresa espafiola INCOTEC
fueron contratadas para brindar asesoria en certificaciones, sistemas de gestion y calidad,

mejoramiento productivo, entre otros (SAEE 2018).

Si se analiza el impacto de los proyectos en relacién a la cantidad de empresas en Ecuador y
el volumen de exportaciones, la cooperacion tiene un rol pequefio. El programa de Apoyo al
Comercio de la UE con FEDEXPOR y CORPEI tenia la expectativa de llegar a 500 Pymes,
cuando la totalidad de empresas registradas en el pais fue de 882 766 en el 2019. De ellas,
mas del 97% fueron pequefias y medianas empresas. Las Mipymes concentraron cerca del 60
por ciento del empleo formal generado a nivel nacional (INEC 2020, 11). Por su parte, el
programa con CORPEI alcanzé un monto de un poco mas de 20 millones de dolares en
ventas a la UE en 2019, mientras el pais exportd un total 3,3 mil millones de délares el afio
anterior (SGCAN 2019).

En el caso peruano, la UE implemento el programa “Desarrollo econdomico sostenible y
promocidn de las Pymes a nivel subnacional”. El monto de financiamiento fue de 10 millones
de euros, de los cuales 4,7 millones fueron delegados para ser ejecutados por la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y 4,8 millones mediante
un acuerdo de delegacion con la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica GIZ. El resto de

la financiacion se entregd al gobierno peruano. Las agencias europeas contribuyeron con de
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2,5 millones de euros adicionales, 500 000 de la parte espafiola y 2 millones de Alemania
(Comision Europea 2020, 9).%

Los proyectos de cooperacion delegada responden al rol de gobernanza que tiene UE con sus
propios organismos internos. El bloque europeo trabaja en distintos niveles, no solo hacia
afuera sino al interior de la organizacion. Esto se recoge en el numeral 73 del Nuevo

Consenso Europeo para el Desarrollo del 2017.

En respuesta a los desafios mundiales, la UE y sus Estados miembros trataran de brindar su
cooperacién de una forma mas eficaz, mejorando, entre otras cosas, su manera de trabajar en
comun, teniendo en cuenta sus respectivas ventajas comparativas. Esto incluye mejorar la
eficacia y el efecto de sus iniciativas mediante una mayor coordinacion y coherencia,
aplicando los principios de la eficacia del desarrollo y haciendo de la cooperacion para el
desarrollo una parte del conjunto de acciones internas y externas para promover la aplicacién
de la Agenda 2030 [...] (UE 2017).

La entidad nacional de contraparte en Peru fue la Presidencia del Consejo de Ministros,
institucidn que depende directamente de la presidencia y esta encargada de la coordinacion de
politicas intersectoriales. El proyecto tuvo por objetivo “promover un crecimiento sostenible
e inclusivo y la inversion para mejorar los niveles de competitividad a nivel regional”
(Presidencia del Consejo de Ministros 2019, 5). Ademaés de trabajar en el desarrollo de
capacidades técnicas de actores de algunas publicos y privados regionales, se otorgaron

subvenciones y préstamos para empresas y proyectos innovadores.

A pesar de que la UE habia avanzado hacia modalidades de cooperacion mas autbnomas para
los beneficiarios como el apoyo presupuestario en afios anteriores (véase capitulo 5), se
volvid a utilizar la cooperacion delegada de manera reciente. Uno de los problemas del
cambio de modelo es que parte de los recursos retornan a los mismos donantes a travées de sus
empresas Yy gastos administrativos. La entrega de fondos a AECID y GIZ, hace que el dinero
de las donaciones tenga un destino distinto al de la economia peruana. De los 4,8 millones de
euros destinados a AECID, la organizacion cobra un valor de overhead de 7% del total por
gastos generales (314 018 euros), 600 000 euros de contratacidn de técnicos permanentes y

de corta duracidn, 20 982 dolares de comunicacion, 700 000 de auditorias y evaluaciones, por

9 Previa la implementacion de cooperacion delegada, tanto GIZ como AECID tuvieron que certificarse ante la
UE para poder ejecutar fondos, a través del proceso conocido como Pillar Assessment. Las dos se encuentran
entre las principales agencias de cooperacién que implementan fondos bajo la modalidad de cooperacién delegada
en Per( y Ecuador (AECID 2021).
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mencionar algunos rubros (AECID 2019). Parte del personal y consultorias contratadas

provienen de Europa, por lo que aplica el efecto del goteo hacia arriba.

La cooperacion con distintos actores genera sinergias para la implementacion de iniciativas.
No solo se fortalece el vinculo entre la UE y los paises beneficiarios, sino los lazos entre el
donante y las agencias europeas, asi como entre dichas agencias y los paises receptores. Rhod
Rhodes menciona “el cambio de lo que el describe de gobierno a gobernanza es sinénimo de
la proliferacion de redes en las cuales actores publicos y privados intercambian recursos”
(Bell y Hindmoor 2009, 18). La pregunta que queda por resolver es si de alguna manera la

cooperacion delegada desdibuja el rol del gobierno como actor central en el desarrollo.

Cuando un funcionario de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) fue
consultado sobre los motivos por los cuales cambi6 la cooperacion de la UE para ser

implementada por las agencias de los paises miembros respondid lo siguiente:

Yo creo que es un cambio natural no, son agencias. Al final han terminado compitiendo por
recursos al igual que las agencias del sistema de Naciones Unidas, solamente que en este caso
son las agencias bilaterales de los propios paises miembros. Entonces yo encuentro que es
este...que forma parte de la misma logica de darles actividad y recursos a sus propias
agencias nacionales (entrevista a directivo de la Agencia Peruana de Cooperacion

Internacional, Lima,11 de febrero de 2020).

En las entrevistas realizadas a oficiales del gobierno peruano en general no existe una mirada
muy critica sobre los cambios en los mecanismos de cooperacion utilizados por el donante.
Sin embargo, la gestion del desarrollo vuelve a las agencias de cooperacion, conjuntamente
con una parte de recursos. Son ellas las que tienen la capacidad técnica y la jerarquia para

orientar la ejecucion de los fondos y programas de cooperacion.

El Apoyo para el Comercio en Peru tuvo impactos similares a los de Ecuador. El aporte de 10
millones de euros en Per( para pequefios productores fue bastante pequefio en comparacion
con las exportaciones hacia la UE. EI monto que Perl envié al continente europeo en el 2018
fue de 7 mil millones de dolares (SGCAN 2019, 4). El mercado peruano tenia alrededor de
2,3 millones de Mipymes en el 2019, que generaron el 59% de los empleos formales en el
pais (Ministerio de la Produccion de Pert 2021). Aunque el Anexo | del documento del
Convenio de Financiacién del proyecto no muestra el niUmero de empresas beneficiadas,
nuevamente el aporte de la cooperacidn europea resulta ser muy pequefio cuando se compara

con el grueso de las relaciones comerciales entre las dos partes.
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Al trabajar con pequefios empresarios en los dos paises, la UE también hizo un trabajo de
construccion de imagen. En las negociaciones del ACM uno de los asuntos controversiales
planteados por la parte ecuatoriana fueron los efectos que tendria la liberalizacion comercial
sobre las pequefias y medianas empresas (lturralde, Suarez y CEDES 2021, 23-24). El apoyo
de la cooperacion para impulsar el desarrollo de las mismas, le da visibilidad a la UE como
un actor solidario, que se ocupa de aquellos asuntos que generan controversias en el sector

comercial.
4.5 Conclusiones parciales

En este capitulo se analiza como la UE ha utilizado la cooperacion como herramienta para
impulsar cambios politico estructurales en Per( y Ecuador. En resumen, la cooperacion para
el desarrollo ha sido util para legitimar la presencia de la UE en distintos contextos, asi como
para cooptar a las €lites locales y a potenciales socios. Ya que las estrategias de comercio y
cooperacion siempre van de la mano, en este capitulo se abordan conjuntamente ambos ejes

de la politica exterior europea.

De manera paralela al inicio de las negociaciones comerciales de la UE con los paises
andinos se realizaron asignaciones de recursos de cooperacion. EI Acuerdo Multipartes
derivd en un proceso de apertura hacia Europa en Per( y Ecuador, mientras la parte europea
mantuvo parte de sus politicas proteccionistas en materia agricola. Algunos afios atras, Cox
(1994, 45) cuestionaba los mercados, ya que consideraba que en los mismos existen
relaciones de poder e interviene la autoridad politica. Desde inicios del siglo XXI, la
cooperacién estuvo centrada en temas sociales, como una forma de contrarrestar las
asimetrias del liberalismo, para que de este modo las negociaciones de un acuerdo comercial
resulten mas aceptables. El bloque europeo habia aprendido del rechazo que tuvo Estado
Unidos frente al ALCA, por lo que las nuevas negociaciones estuvieron acompariadas de la
asignacion de recursos de ayuda para el desarrollo.

En este contexto, la cooperacion europea confunde a los socios locales en Per( y Ecuador,
para que los cambios politico estructurales puedan ocurrir. A pesar de las inequidades de las
negociaciones comerciales, la ayuda internacional ha contribuido a crear una imagen de la
UE de actor responsable y solidario. A partir del 2007, cobrd auge la cooperacion en temas de
comercio, también conocida como Ayuda para el Comercio. A pesar de su limitado impacto

en las economias locales, se esperaba que los beneficiarios puedan aprovechar de mejor
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manera los beneficios de la globalizacion. Al respecto Sayer (2007, 261) dice que las
legitimaciones morales o fines altruistas resultan ser un oximoron, ya que detras de ello estan

los intereses de los actores econémicos.

Las modificaciones en los marcos de relacionamiento impulsados por la UE han dado
ventajas a las grandes empresas locales. Tras los primeros afios de implementacion del ACM
han sido las élites corporativas de Per( y Ecuador quienes mayormente se beneficiaron de las
exportaciones. Al contrario, los pequefios productores y propietarios de parcelas, que
concentran a la mayoria de la poblacién agricola en ambos paises, poco o nada se
favorecieron del libre comercio. Ademas, y pese a que el mismo ACM hace referencia a la
proteccion del medio ambiente y los derechos laborales, han existido quejas de la sociedad
civil en los paises analizados por violaciones a sus derechos. Varias de las empresas que

constan en los documentos de las quejas son los mayores exportadores de productos a la UE.

La cooperacion sirve para mantener el statu quo y legitimar la presencia de grandes empresas
en las economias locales. También es Gtil para impulsar un cambio de paradigma en temas de
desarrollo, de economias de subsistencia a economias empresariales. Aquello podria ser
objeto de un andlisis mas profundo. ¢Cudl es el alcance de las politicas de liberalizacion en
sectores como el agricola? Hay casos como el de Prosavana en Mozambique que pueden
ilustrar posibles efectos de esta transicion (Carrasco- Mir6 2018).

Desde que se retomaron las negociaciones comerciales para la incorporacion de Ecuador al
ACM (a partir del 2014), se asignaron recursos de donaciones para los gremios exportadores
como FEDEXPOR y CORPEI. Ambas organizaciones apoyaron e impulsaron la firma del
Acuerdo Multipartes. La cooperacion en este sentido tuvo un rol de asimilacion de grupos
locales y de cooptacidn a las élites para la introduccion de cambios politicos. Es por esta
razon que se habla de una gobernanza corporativa, en que los actores privados cobran
relevancia en la economia y en la gestion de la cooperacidn para el desarrollo. La ayuda
internacional contribuye a dar relevancia a tales actores, el cual uno de los pilares de la

Ayuda para el Comercio.

En el caso particular de Pert, se empez0 a trabajar desde el 2014 en lo que se conoce como
cooperacion delegada a través de agencias de cooperacion como AECID y GIZ. El
relacionamiento de la UE con sus propias agencias para la implementacion de programas
puede ser vista de dos maneras. La primera desde la teoria del goteo hacia arriba, en que los

recursos de cooperacion regresan a las agencias europeas y a sus sistemas de gestion de
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fondos; y la segunda en que se legitima a las agencias de cooperacion en los territorios, que
cumplen un rol gerencial en materia de desarrollo. La cooperacion europea resulta Gtil para
proteger los intereses de los miembros del bloque y para coordinar politicas con dichos
paises. Lo segundo forma parte del proceso de construccion y mayor cohesién del bloque

europeo.

Ademas de los mecanismos de cooperacién mencionados esta el apoyo presupuestario, al que

se le dedica un capitulo aparte en este trabajo doctoral.
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Capitulo 5. Apoyo presupuestario y disciplina neoliberal europea en Peru y Ecuador

Los donantes operan dentro del Estado y no deben ser conceptualizados como una fuerza externa
violando la soberania

—Mark Langan

En la ultima década, el apoyo presupuestario ha sido uno de los mecanismos de cooperacion
mas utilizado por la Union Europea (UE) en los paises andinos. Esta modalidad de ayuda
para el desarrollo consiste en una inyeccion directa de recursos a los presupuestos estatales,
para apoyar actividades de caracter nacional o sectorial. Fue tal la relevancia que la UE dio al
apoyo presupuestario, que desde el 2007 ha representado cerca del 80 % de los recursos
asignados a Ecuador y el 60 % de los fondos destinados a Peru.*® Esto nos lleva a
preguntarnos ¢cuales fueron las motivaciones de la UE para utilizar el apoyo presupuestario?,

Yy, ¢qué rol cumple en la economia politica de los beneficiarios?

El apoyo presupuestario sustituyd la modalidad de proyectos, con equipos técnicos y
planificacion distinta a la de los paises beneficiarios. Algunas de las bondades del nuevo
mecanismo de cooperacidn han sido la reduccion del aparataje burocratico de la cooperacion;
la no duplicidad de las iniciativas financiadas; el fortalecimiento de los sistemas
administrativos y de gestion de fondos de los receptores; entre otros. La ayuda presupuestaria
también fomenta la apropiacion de proyectos por parte de los beneficiarios, que es uno de los
principios de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda para el Desarrollo del
2005. Aquellos Estados que son considerados como “confiables”, por su buen manejo de las
finanzas puablicas, son potenciales candidatos para recibir de este tipo de cooperacion. Tanto
en Pert como en Ecuador los fondos asignados estuvieron encaminados a fortalecer politicas
sociales y productivas, en ambitos como salud; educacion; apoyo a la exportacion de

productos ecoldgicos; y economia popular y solidaria.

A primera vista, son llamativas las potencialidades del apoyo presupuestario, cuando se ajusta
a las prioridades establecidas por los paises receptores de recursos. No obstante, y ya que en
la economia politica y en la cooperacidn no solo importa el qué se hace, sino como se hace y

quién se beneficia de los resultados, es significativo analizar las condiciones e intereses detras

% La informacion de los programas financiados por la UE en Ecuador y en Per( y Ecuador del 2007 al 2017 se
encuentra en los anexos 10 al 14. Dicha informacién fue proporcionada por personal de la Agencia Peruana de
Cooperacion Internacional, el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana de Ecuador, y fue
verificada con los montos que constan en los convenios de financiacion de los respectivos programas.
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la ayuda presupuestaria europea, el modelo de desarrollo e ideas detras de los programas

implementados, asi como la influencia del donante en la politica econdémica de los receptores.

En esta investigacion se trata de ampliar la perspectiva que la misma UE proyecta sobre su
cooperacion a nivel discursivo, que esta mas relacionada con la solidaridad y horizontalidad
de la cooperacion que con la basqueda de intereses propios. Al respecto, Jolita Butkeviciene,
Directora para América Latina y el Caribe de la Direccion General de Cooperacion
Internacional y Desarrollo de la Comision Europea (DGDEVCO) menciono lo siguiente “La
Unidn Europea no impone programas, acompafia politicas nacionales y esta es nuestra forma
de ver la cooperacion, porque entendemos que deben ser nacionales. Y cuando estamos de

acuerdo con ellas, las apoyamos con mucho gusto.” %

El presente capitulo se divide el presente capitulo en tres secciones. La primera va de los afios
90 a inicios del 2000, en que el apoyo presupuestario fue combinado con créditos de la banca
multilateral en el contexto africano. La segunda parte del 2007 al 2013, cuando debido al
rechazo causado por las politicas liberales de la década anterior, fue necesario cambiar el
discurso y los condicionamientos del apoyo presupuestario. En la tercera seccién, se estudia
el periodo del 2014 al 2019, en que la UE empez0 a restar relevancia al apoyo presupuestario
y retomd el uso de viejas modalidades de cooperacidn, como son la implementacion de
proyectos y la cooperacion delegada. Las razones y justificaciones para el cambio de

mecanismos se exponen en detalle méas adelante.

5.1 Elapoyo presupuestario de la Union Europea en sus origenes: el poder duro en la

cooperacién y la hegemonia del neoliberalismo (1990 al 2005)

En esta seccion se analiza el apoyo presupuestario en paises africanos (a pesar de ser una
investigacion sobre los paises andinos), debido a que sélo mediante un estudio histérico se
pueden analizar los cambios en los modelos de gobernanza de la UE, la modificacion de las
ideas dominantes sobre el desarrollo y los patrones en el comportamiento de los actores. Parte
de las relaciones entre la banca multilateral y la UE sobre cooperacion para el desarrollo se
verian como especulativas sin un contexto historico, por lo que es importante remitirnos a los

inicios de la ayuda presupuestaria como mecanismo de ayuda e instrumento politico.

9 Jolita Butkeviciene (@jolita EU), Twitter, 22 de diciembre de 2017,
https://mobile.twitter.com/jolitaeu/status/944154619760009217
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5.1.1 Lagobernanza jerarquica de la Europa cooperante

El apoyo presupuestario estuvo vinculado a los Programas de Ajuste Estructural (PAE)
implementados por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial en los afios
90 en Africa. Entonces, las donaciones europeas se combinaron con préstamos,
condicionamientos y recetas para el desarrollo de la banca multilateral. Los principales
direccionamientos de los PAE se centraron en la estabilidad macroeconémica (reduccién de
desequilibrios fiscales) y la liberalizacion comercial como medios para eliminar la pobreza y
generar crecimiento econémico. El apoyo presupuestario resulté complementario a los
paquetes de ajuste que las instituciones de Bretton Woods ya venian llevando a cabo desde

hace algunos afios atrés.

La nueva modalidad de cooperacién se desarroll6 como una alternativa a los proyectos
financiados por donantes internacionales. Entre las dificultades encontradas en la ejecucion
“por proyectos” estaban la imposicion de las prioridades de los financiadores; la falta de
apropiacion de las iniciativas de cooperacion por parte de los beneficiarios; el incremento d
de costos administrativos y de gestion; entre otras; que hacian que los proyectos ejecutados
resulten ser como islas en el mundo del desarrollo (Comision Europea y Europe Aid 2007,
14). La modalidad de proyectos también restaba sostenibilidad a las iniciativas ejecutadas. El
mismo Banco Mundial (1999, 26) mencioné lo siguiente sobre este asunto:

En el pasado, las respuestas de los donantes a las instituciones débiles fueron frecuentemente
ineficaces. Ante una baja capacidad de implementacion y de presionar para “mover el
dinero”, las agencias de ayuda tienen una larga historia de intentos de “encapsular” sus
proyectos utilizando la asistencia técnica sin soporte, unidades independientes de
implementacion de proyectos, y expertos extranjeros— en lugar de hacer el intento de
mejorar el ambiente institucional para la provision de servicios. En muchos casos estos
esfuerzos han fracasado igualmente, o mas, que los esfuerzos para inducir reformas en las
politicas macroeconémicas. Tampoco han mejorado los servicios a corto plazo, ni han

conducido a cambios institucionales a largo plazo.

Para el apoyo presupuestario en Africa se crearon fideicomisos que mezclaban créditos de la
banca multilateral con donaciones de la UE.'® La intencion de estos programas era de

promover procesos de liberalizacion progresiva y reduccion del gasto pablico, previos a la

100 En el capitulo 6 se analiza con mayor detenimiento la modalidad de cooperacion que combina créditos con
donaciones conocida como “blending” o ayuda atada a créditos. Los fideicomisos son uno de los primeros ensayos
de ingenieria financiera de la UE para mezclar préstamos con ayuda no reembolsable.
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suscripcion de acuerdos de libre comercio con los paises beneficiarios. Debido a que los
desembolsos se realizaban por tramos y se entregaban de manera anual, si no se cumplia con
las condiciones establecidas por el donante se detenia la financiacion (UNCTAD 2008, 7-8).
En sus inicios, el apoyo presupuestario europeo estuvo relacionado a las recetas neoliberales
del Consenso de Washington, por lo que fue parte del mismo proyecto hegemanico.*°* Hubo
una asociacion entre varias instituciones internacionales para impulsar el neoliberalismo

como la ideologia dominante en Africa, que fue también la base de un blogue historico.

El giro liberal en los paises africanos cambi la l6gica desarrollista de la Industrializacion por
Sustitucion de Importaciones (ISI) que habian implementado varias naciones en los afios 60 y
70. A finales de los 70, algunos paises empezaron a tener dificultades econdmicas, tales como
problemas con sus balanzas de pagos y endeudamiento excesivo, pero seguian abogando por
politicas de 1SI.1° Para ello crearon el Plan de Accion de Lagos y Plan Alimentario Regional
para Africa (Regional Food Plan for Africa), en que se planteaba mantener el modelo de un
Estado interventor y proteccionista de algunos sectores econémicos. Ante tal situacion, la
comunidad de prestamistas internacionales (Banco Mundial, FMI, entre otros) mostré una
firme oposicion (Heidhues y Obare 2011, 56). El acceso a créditos de la banca multilateral

estaba sujeto a un cambio de politicas nacionalistas por el libre mercado.

El apoyo presupuestario de la UE en paises africanos inicié a mediados de los 90. En total
fueron 37 Estados los que se beneficiaron de dicho mecanismo de cooperacion europea, entre
1999 y el 2003 (Schmidt 2006, 125-126). En Tunisia se entrego fondos las Facilidades de
Ajuste Estructural del FMI y el Banco Mundial (véase tabla 4.1).% Landell Mills (1995, 1)

define el rol de las Facilidades como:

un procedimiento para construir consenso sobre un ajuste programatico entre los paises que
adquieren un crédito y entre la comunidad de prestamistas o donantes internacionales [...].

Estas instancias constituyen el punto de partida para la movilizacion de recursos adicionales.

101 Hay politicas, como el apoyo presupuestario, en que la UE trabaja de manera conjunta con Estados Unidos,
pero con nuevos mecanismos como las Facilidades de Inversion ha empezado a impulsar su propio modelo de
desarrollo y hegemonia (véase capitulo 6).

192 En un bloque historico un grupo social y sus ideas prevalecen sobre las de otros (Cox 1986, 168).

108 E| crecimiento econdmico de los paises africanos de 1961 a 1980 fue del 3.4%, y en el mismo periodo la
agricultura creci6 al 3 % (Heidhues y Obare 2011, 56). Acorde a Easterly (2005, 25), el crecimiento promedio de
los 20 paises del mismo continente que recibieron la mayor cantidad de paquetes de ajuste estructural del FMI y
el Banco Mundial fue del 0.1% entre 1980 y 1999.

104 | a Facilidad de Ajuste Estructural de Tunisia contd con recursos de cooperacion de la Comision Europea, el
BID y el Banco Africano de Desarrollo (DRN 2011).
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Los fondos de la UE y de otras instituciones como el Banco Africano de Desarrollo fueron

apalancados a través de tales instancias (DRN 2011).

Tabla 4.1. Apoyo presupuestario de la UE a Tunisia de 1996 al 2008

Afio de la Monto en
Programa de Apoyo Presupuestario decisi6 millones de
ecision
euros
Facilidad de Ajuste Estructural | 1996 100
Facilidad de Ajuste Estructural Il 1999 80
Facilidad de Ajuste Estructural 111 2001 80
Facilidad de Ajuste Estructural IV 2005 78
Programa de Apoyo a la
Competitividad 2006 4l
Programa de Gestién del Apoyo 2007 30
Presupuestario Orientado a Objetivos
Programa de Apoyo a la Integracion 2008 50

Fuente: Langan (2015, 7)

El documento Estrategia Pais de la UE para Uganda a mediados del 2000 mencionaba que el
apoyo presupuestario tenia por objeto estimular el crecimiento econémico del pais y “su
progresiva integracion en la region y en los mercados internacionales” (Langan 2015, 9).
Aqui, la ayuda para el desarrollo de diferentes donantes llegd a representar hasta 50 % de los
presupuestos estatales, y el 10 % del PIB nacional en el 2000 (Stavl6ta, Nannyonjob,
Petterson et al. 2006, 6).2%> Debido al alto grado de dependencia de la cooperacion
internacional en economias como la de Uganda, las condicionalidades impuestas por los
donantes tuvieron un impacto directo en sus decisiones de politica econdémica nacionales. El
apoyo presupuestario fue Util para inducir reformas econémicas, algo que la modalidad de
proyectos no habia conseguido en afios anteriores.

Este tipo de gobernanza puede ser visto como jerarquica, desde la UE y las instituciones
multilaterales hacia abajo (top-down) a través del uso del poder duro. Acorde a Nye (2009,

160), el poder duro esté sujeto al uso de condicionalidades y pagos, que resultan una forma

105 Se contabiliza toda la ayuda internacional de distintos donantes. A mediados de los afios 90, la ayuda para el
desarrollo representé alrededor del 20 % del PIB de Uganda. Entre el 2000 y el 2003 el 50% del total de los fondos
de cooperacién entregaron bajo el mecanismo conocido como apoyo presupuestario (Stavléta, Nannyonjob,
Petterson et al. 2006, 6-8)
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impuesta de ejercer poder. “El poder militar y el poder econémico son ambos ejemplos del
uso de un direccionamiento duro [gobernanza] que puede ser usado para inducir a otros a
cambiar su posicion” (Nye 2012, 112). Es comun que este tipo de poder sea utilizado para
fijar agendas en estados pequefios. Las donaciones condicionadas limitaron las opciones
politicas de los paises beneficiarios de la cooperacion europea en Africa, y las sustituyeron

por un solo régimen de verdad: los PAE. %
5.1.2 El giro social de los ajustes estructurales

A partir del afio 2000, la ayuda presupuestaria tuvo un ligero cambio de enfoque. Entonces,
existié mayor énfasis en las inversiones sociales, tales como educacién, salud e
infraestructura en los paises beneficiarios. En la reunion del Consejo No 2263, de 18 de mayo
del 2000, la UE ratificd la necesidad de utilizar este mecanismo como parte de sus estrategias
de cooperacion (Consejo Europeo 2000). Asimismo, el numeral 26 del Consenso Europeo

para el Desarrollo del afio 2005 menciona lo siguiente:

Alli donde las circunstancias lo permitan, deberia incrementarse el recurso al apoyo
presupuestario general o sectorial, como medio de fortalecer la implicacion del pais
beneficiario, respaldar la rendicion de cuentas y los procedimientos del pais socio en el plano
nacional, financiar estrategias nacionales de reduccion de la pobreza —ERP— (incluidos los
costes de funcionamiento de los presupuestos de sanidad y educacion) y fomentar una gestion
saneada y transparente de las finanzas pablicas (Parlamento Europeo, Consejo Europeo y
Comision Europea 2006)

Aunque el concepto de “ajustes estructurales” fue eliminado de la jerga desarrollista del
Consenso Europeo, las reformas neoliberales siguieron estando al centro de las politicas de
apoyo presupuestario. Entonces el término de ajustes estructurales fue sustituido por el de
reduccion de la pobreza, tal como ocurrid con las Estrategias de Reduccién de la Pobreza del
Banco Mundial (UNCTAD 2008, 7-8).

En el caso de que las condiciones asi lo permitan, la modalidad preferible para apoyar las
reformas econdmicas y fiscales y el desarrollo de las estrategias de reduccion de la pobreza
sera el apoyo presupuestario, ya sea a favor de sectores especificos o del programa general de

gastos publicos [...]. Estos programas requeriran en principio el apoyo de las instituciones

196 Foucault menciona que la verdad “es un sistema ordenado de procedimientos de produccion, regulacion,
distribucién, circulacion y funcionamiento de declaraciones; que esta ligado por una relacion circular entre
sistemas de poder que lo producen y mantienen, y para efectos del poder que induce y redirecciona” (Lorenzini
2015, 2).
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financieras internacionales, con las que se coordinaré el apoyo comunitario (Parlamento

Europeo, Consejo Europeo y Comision Europea 2006, num 113)

Los cambios responden también a lo estipulado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
en donde se trata de modificar el enfoque estrictamente economicista del desarrollo, hacia
una mirada mas orientada hacia el ser humano. A esto se conoce como desarrollo con un
rostro humano (Lemus Delgado 2017, 41). Los donantes tenian entonces la responsabilidad
de que los recursos sean bien invertidos, siguiendo la l6gica de un desarrollo dirigido por las
instituciones internacionales (Schmidt 2006, 14).1°7 Pese a las pequefias variaciones
discursivas, los programas de apoyo presupuestario ligados a los ajustes estructurales

continuaron en varios paises africanos hasta el final de la década del 2000.

Los ajustes macroeconémicos fueron incorporados en el Acuerdo de Cotonou, suscrito por 77
paises de Africa, Caribe y el Pacifico (ACP) y la UE en el afio 2000, como una condicion
para la asignacion de recursos de apoyo presupuestario. En el Art. 61, numeral 2 del Acuerdo

se menciona que se puede otorgar apoyo presupuestario cuando (Comunidad Europea 2000):

a) Existan o se estén aplicando estrategias de desarrollo nacionales o sectoriales bien
definidas y destinadas a la reduccion de la pobreza;

b) Existan o se estén aplicando politicas macroecondémicas bien definidas y orientadas
hacia la estabilidad, establecidas por el propio pais y evaluadas favorablemente por
sus principales proveedores de fondos, incluidas, en su caso, las instituciones
financieras internacionales, y;

c) La gestidn financiera del gasto publico sea transparente, fiable y eficaz.

Sobre el segundo literal, la misma Comisién Europea menciona que tal criterio esta
relacionado con las politicas y los reportes generados por el FMI sobre el buen o mal manejo

macroeconoémico (Comision Europea y Europe Aid 2007, 52, 94).

Cuando hablamos de la hegemonia del neoliberalismo es porque histéricamente ha existido
un acuerdo entre algunas instituciones de gobernanza global, la banca multilateral y la Union
Europea. Aunque de manera reciente la UE ha empezado a tomar distancia de Estados
Unidos, en el caso del apoyo presupuestario impulsé la consolidacion del bloque historico
capitalista y de la hegemonia de las instituciones de Bretton Woods. En parte se reprodujo la
hegemonia del Oeste sobre el Este, a través de una combinacion de la estructura global, las

naciones y las instituciones que gobiernan dicha estructura (Lemus Delgado 2017, 46). La

107 Se esperaba que los presupuestos sociales sean manejados con prudencia, para que la deuda e inflacion se
mantuvieran bajos (Ruckert 2008, 107)
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liberalizacion comercial y el equilibrio fiscal han sido considerados no solo como los motores

del desarrollo, sino como la Unica forma de conocimiento valido.

Pese a la gran relevancia que se dio a las politicas de ajuste estructural en paises africanos,
los resultados no fueron favorables en materia de desarrollo. Los criticos mencionan que se
prestd poca atencidn a las particularidades de dichos paises, a los aspectos sociales del
desarrollo y a las debilidades institucionales de los beneficiarios (Heidhues y Obare 2011,
58). Sobre los temas sociales, los autores Thomson, Kentikelenis y Stubbs (2017, 1) indican
que los ajustes estructurales tuvieron un impacto negativo en la salud materna e infantil en
paises africanos. Su estudio sefiala que los PAE reducejeron el acceso a la salud y la calidad
del servicio; e intervienieron en aspectos vinculantes, tales como el ingreso y la capacidad de

costear una nutricion adecuada.

William Easterly (2005, 4-25), ex funcionario del Banco Mundial, es otro de los criticos de
los PAE. Entre los 20 paises que mas programas de ajuste recibieron a nivel global, hay casos
como los de Costa de Marfil y Ghana, a quienes individualmente se entregd 26 paquetes de
financiacion entre 1980 y 1999.1% E| autor utiliza la analogia del enfermo que asiste al
hospital por tratamiento, y menciona que en donde se utilizaron los PAE de manera reiterada,
es posible que el problema no solo esté relacionado con el tratamiento sino con el
diagndstico. En sus inicios, los ajustes fueron planificados para generar reformas con el
apoyo de los financiadores en periodos no mayores a cinco afios, pero en el contexto africano
se extendieron por casi dos décadas. La UE no solo estuvo involucrada en los programas

implementados en Ghana y en Costa de Marfil, sino en todo el continente africano.

También existen dudas de si los Estados que recibieron PAE hubo crecimiento econémico,
equilibrios fiscales y reduccion de la pobreza. EI promedio de los 20 paises estudiados por
Easterly, tuvieron ingresos per capita menores al promedio de los paises en desarrollo a nivel
global. Su crecimiento entre 1980 a 1999 fue del 0,1 % anual, cuando el promedio de la
totalidad de paises subdesarrollados fue del 0,3 %. Tampoco hubo mejoras notables en los
balances fiscales, la inflacidn, las tasas de cambio y las tasas de interés (Easterly 2005b, 8,
25). Aquello demuestra que programas implementados estuvieron lejos de alcanzar los

resultados deseados.

108 Argentina recibié 30 PAE entre 1980 y 1999 (Easterly 2005, 8).
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Sobre la reduccion de la pobreza, Christiansen menciona que en aquellos casos en los que
hubo mayor crecimiento econdémico, como en Ghana y Uganda,*® los réditos se concentraron
en pocos duefios de empresas exportadoras. Los pobres urbanos y rurales no formaran parte
de actividades de exportacion debido a que no contaban con las capacidades econémicas ni
alcanzaban los estandares europeos de productos exportables (Heidhues y Obare 2011, 59).
Lo mismo ocurrié en Pert y Ecuador luego de la entrada en vigencia del Acuerdo Multipartes

con la UE (Daza, Chuquimarca, Singafia et al. 2020, 6, 10).

Un aspecto que resulta contradictorio para los equilibrios fiscales es que los paises son
condicionados a eliminar los impuestos, lo cual tiene un impacto directo en los presupuestos
nacionales. A inicios del siglo XXI, las naciones africanas obtuvieron del 7 al 10 % de sus
recursos estatales de la recaudacion tributaria, y en caso de los paises menos desarrollados
este porcentaje podia llegar al 20 %. En Uganda, el 31,5 % de los ingresos nacionales
provenia de impuestos a las importaciones (Langan 2015, 9).11° En varios casos, la ayuda
para el desarrollo fue utilizada para cubrir brechas fiscales que se abrieron por las nuevas
medidas de austeridad (Kraus 1991, 25), y como una recompensa para la implementacion de

reformas por los gobiernos de turno.

La cooperacion para el desarrollo sirvié también para aplacar el descontento generado por los
PAE. En palabras de Sogge (2015, 14) “[los] donantes logran superar la resistencia
ofreciendo pagos [...] en forma de ayuda oficial para hacer que las ofertas sean mas
aceptables para el liderazgo nacional”. Entonces, el “control sobre las politicas de gobierno
en un Estado neocolonial podria ser asegurado a través de pagos para cubrir los costos de
dirigir el Estado neocolonial” (14). Los paises receptores son quienes tuvieron que asumir los
duros costos politicos de la implementacion de ajustes estructurales, muchas veces en contra

de la voluntad de sus propios constituyentes.

En Nigeria, los ajustes probaron no ser “la vara mégica para la recuperacion econémica del

pais” y produjeron el levantamiento de las fuerzas sociales (Ibhawoh 1999, 162). A finales de

109 Ghana y Uganda son dos de los paises africanos que mayor crecimiento econémico experimentaron en Africa
de 1980 a 1999. En promedio, la economia del primero creci6 en un 1,2 % anual y del segundo en un 2,3 %.
Durante el mismo periodo, los déficits fiscales de ambos paises fueron del 4,2 y del 7,4% al afio respectivamente.
(en promedio, el déficit de los paises en vias de desarrollo a nivel global fue del 6%). La inflacion en el primer
caso alcanzo el 32 % y en el segundo el 50 %. Aun en paises en donde existi6 crecimiento econémico, persistieron
problemas como los déficits fiscales, inflacion y endeudamiento. Las dos naciones fueron elegibles para el
programa de condonacién de deudas, de la categoria de paises altamente endeudados del Banco Mundial en 1999.
De los paises analizados por Easterly, aquellos que recibieron menores ajustes fueron también menos proclives
para entrar en la categoria de altamente endeudados; esto a excepcién de Bangladesh (2005, 12-25).

110 _os datos a los que hace referencia Langan (2015, 9) fueron tomados de Hinkle et al (2003), asi como de
Boysen y Matthews (2009).
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los afios 80, la inflacién habia Ilegado a ser del 1700 % y estuvo acompafiada de una gran
devaluacion de la moneda nacional. Entonces, hubo protestas de representantes de
universidades, estudiantes, maestros, comerciantes y trabajadores, que fueron aplacadas por
la policia y los militares. En 1989 se reportaron 22 fallecidos de manera oficial durante las
protestas, aunque la prensa local indicé que la cifra pudo haber sido dos veces mas alta. Las
reformas legales del gobierno facilitaron la represién hacia los manifestantes, dando a la
fuerza publica mayor capacidad para hacer detenciones. Hay varias organizaciones sociales
que se crearon para defender los derechos de quienes se opusieron a los ajustes liberales

(Ibhawoh 1999, 162). De la mano de los PAE nacieron nuevas formas de resistencia.

En Ghana, aunque existio crecimiento econdmico, se suscitaron otras dificultades internas.
Como se menciona anteriormente, los ingresos se concentraron en aquellas empresas con
mayor capacidad de exportacion. Por ejemplo, entre el 50 y el 55 % de la renta del sector
agricola fue absorbida por el 20 0 25 % de las empresas. La inflacién oscil6 entre el 20 y el
40 % anual entre 1984 y 1991, y estuvo acompafiada de una gran devaluacién de la moneda
nacional. En aquel entonces, el promedio del gasto en comida ascendia al 69 % de los
ingresos de un trabajador, limitando enormemente su poder adquisitivo y el acceso a una
calidad de vida digna. Aunque algunos sectores como el aurifero se vieron beneficiados por
las exportaciones, debido principalmente a inversiones, hay otros como las manufacturas y el
cacao que fueron perjudicados por la apertura comercial. Ademas, los recortes al gasto
publico implicaron el despido de 48 000 funcionarios, principalmente en salud y educacion
(Kraus 1991, 25-32). En los casos analizados, la fotografia de los ajustes estructurales es

bastante similar.

Las medidas implementadas en Ghana provocaron movilizaciones como las del 87 y 91, que
fueron duramente reprimidas por policias y militares. Varios grupos como el Congreso
Sindical (Trade Union Congress), la Union Nacional de Estudiantes de Ghana (NUGS por su
acronimo en inglés) y el Movimiento Nacional Democréatico fueron los mayores opositores
de los ajustes. Incluso parte de las élites empresariales y econdmicas del pais, como la
Asociacion de Empleadores de Ghana, la Asociacion de Industrias de Ghana, la Asociacion
de Contratistas y la Camara de Comercio, empezaron a cuestionar las politicas de gobierno
por considerarlas contrarias a los intereses nacionales y por la falta de consenso (Kraus 1991,
29-36).
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5.2 El apoyo presupuestario en los paises andinos

En esta seccion se estudia el apoyo presupuestario en los paises andinos. Aunque con
menores condicionamientos que en Africa, la ideologia sobre el desarrollo sigui6 siendo el
neoliberalismo. Existen dos cortes temporales que se presentan a continuacién. Primero se
analiza el periodo del 2007 al 2013, en que casi la totalidad de la cooperacion bilateral de la
UE en Ecuador y Peru fue destinada a programas de apoyo presupuestario. Posteriormente, se
estudia el periodo del 20014 al 2019 en que el apoyo presupuestario empezo a perder

relevancia.!'! Las razones se exponen adelante.

5.2.1 Apoyo presupuestario del 2007 al 2013 en Peru y Ecuador. Patronazgo artistico y
poder blando

En la primera parte del presente capitulo se estudio el apoyo presupuestario en sus inicios, en
paises con altos niveles de dependencia de la cooperacion europea y cuando la UE trabajo de
la mano de la banca multilateral. A partir del 2007, la parte europea inici6 con sus programas
de ayuda presupuestaria en Latinoamérica, en que se incluyo a paises andinos como Per( y
Ecuador. Entonces, los recursos que en el contexto africano estuvieron destinados a los
presupuestos generales de los beneficiarios (con recomendaciones de que sean direccionados
a sectores sociales desde el 2000), pasaron a ser invertidos directamente en programas en

salud, educacion, y economia popular y solidaria, a o que se conoce como ayuda sectorial.

Cuando la ayuda presupuestaria llego a los paises andinos hubo cambios en el mecanismo de
cooperacion, que tienen que ver con una flexibilizacion de los condicionamientos. Hay
varias preguntas que surgen sobre las modificaciones al apoyo presupuestario, tales como ¢se
mantuvieron las viejas formas de relacionamiento jerarquico y poder?; ;qué pasa con la
ayuda presupuestaria en paises que dependen menos de la cooperacion?; y ¢cudles fueron las

justificaciones para alterar el funcionamiento de la herramienta?

Los cambios en el instrumento de cooperacién implicaron una transformacion en la
gobernanza de la UE sobre los paises que se beneficiaban de este tipo de cooperacion.!*?
Ademas de ofrecer soluciones de caracter técnico, “‘cada instrumento es también una forma
condensada de conocimiento sobre el control social y las formas de ejercerlo [...], y los

instrumentos no son dispositivos neutros: ellos producen efectos especificos,

1111 a programacion oficial de los programas europeos abarca del 2014 al 2017, y luego se amplié hasta el 2020.
12 E] rol de la cooperacion en los nuevos contextos era el de corregir los errores del mercado, para erradicar la
pobreza y alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Comisién Europea y Gobierno del Ecuador 2007).
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independientemente de los objetivos que se persiguen” (Lascoumes y Le Gales 2007, 2). En
esta seccion se analiza la finalidad politica de los programas que en el discurso europeo se

muestran como técnicos, altruistas y objetivos (despolitizacion).

Las relaciones de poder duro fueron reemplazadas por el poder blando, que tiende més a la
creacion del consenso gue a la imposicién y los condicionamientos. El apoyo presupuestario
en Peru y Ecuador fue menos impositivo en relacion a los ajustes, ligados al equilibrio fiscal,
liberalizacion comercial y reduccién del tamafio del Estado. Los viejos y controvertidos
condicionamientos fueron cambiados por medidas de acompafiamiento, monitoreo, fijacion
de estandares y recomendaciones de buenas practicas. En ninguno de los dos casos estudiados
se llego a suspender los programas de apoyo presupuestario o los desembolsos por la
implementacion de politicas nacionales en contra de la légica liberalizadora, aunque esto

aplica mas para Ecuador que para Peru (de corte més aperturista).

Las medidas de apoyo presupuestario tuvieron dos roles cuando empezaron a utilizarse en los
paises andinos. Por un lado, esta el papel de desviar la atencién de los temas que son
importantes en la vida econdmico politica de Pert y Ecuador; y, por otro lado, el de ejercer
una influencia en términos de ideologia politica. En el primer caso, la cooperacion fue
utilizada como una cortina de humo frente a aspectos relevantes de la economia de ambos
paises (Wolff 2015, 924). Mientras se negociaba el Acuerdo Multipartes con Colombia, Per(
y Ecuador, se trabajo de manera paralela en programas de apoyo presupuestario en los paises
andinos. Como se muestra en el capitulo anterior, las condiciones del Acuerdo suscrito con
Per( y Colombia en el 2012 fueron bastante asimétricas, principalmente debido a que la UE
mantuvo restricciones para la entrada de productos agricolas en su territorio, como parte de
su Politica Agricola Comun (PAC).*** En paises con economias que dependian altamente de

sus sectores primario exportadores como Peru y Ecuador, este fue un tema de gran relevancia.

Bourdieu (1998, 92-96) hace referencia al patronazgo artistico (también utiliza el concepto
de illusio) para definir este fendmeno. Este tipo de patronazgo o direccionamiento es la
capacidad de ocultar los verdaderos motivos e intereses, y en el caso de la UE de mostrar la
dicotomia entre lo comercial y la cooperacion como una sola realidad. Dicho de otra manera,
la parte europea fue capaz de crear una estructura comercial desigual con los paises andinos,

y a su vez de erigir una imagen altruista como donante y promotor del desarrollo.

113 En 2017, Ecuador se sumoé al Acuerdo Multipartes.
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Por este motivo, sélo pueden estudiarse los intereses de la UE si se analiza en paralelo la
cooperacion y los asuntos comerciales. Para entender la cercania entre la ayuda internacional
y el comercio europeo, solo basta revisar el caso de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN), en donde al no concretarse un acuerdo comercial interregional, se suspendieron los
programas de cooperacion para el desarrollo. Mas informacidon sobre las relaciones entre la
UE y la CAN puede obtenerse en el capitulo 3 del presente trabajo doctoral. En esta
“hipocresia estructural” se pueden fijar ciertos objetivos mientras se persiguen fines
contradictorios (Bourdieu 1998, 99).

En Ecuador se implementaron dos programas de apoyo presupuestario en el periodo que va
del 2007 al 2013. El primero es el Programa de Apoyo al Plan Decenal de Educacion
(PAPDE), ejecutado con el Ministerio de Educacién; y el segundo el Programa de Apoyo al
Sistema Econdmico Solidario y Sostenible (PASES), que fue gestionado por la entonces
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador (SENPLADES) como
contraparte nacional. Ambos sumaron un aporte de 140,6 millones de euros al presupuesto
estatal. Los montos asignados fueron desembolsados en las cuentas del tesoro nacional del
Banco Central del Ecuador y posteriormente transferidos a las instancias responsables de
implementar los proyectos. Aunque los objetivos programaticos fueron fijados por las
instituciones nacionales, la parte europea se encarg6 de supervisar el cumplimiento de los

mismos.

En Pera se financiaron tres programas de apoyo presupuestario. A diferencia de Ecuador, en
donde el 100 % de la cooperacion fue ayuda presupuestaria del 2007 al 2013, en el caso
peruano se mantuvieron algunas subvenciones bajo la modalidad de proyectos. El apoyo
presupuestario se aplico para el Programa de Apoyo al Plan Articulado Nutricional EURO
PAN, ejecutado a través del Ministerio de Salud; el Programa de Apoyo a la Politica de
Promocion de Exportaciones de Productos Ecol6gicos EURO ECO TRADE, implementado a
través del Ministerio del Ambiente; y el Programa de Apoyo a la Estrategia Nacional de
Lucha contra las Drogas, gestionado por la Comision Nacional de Desarrollo y Vida sin
Drogas DEVIDA. La financiacion alcanzo6 un total de 106 millones de euros de ayuda para el
desarrollo. Los recursos fueron transferidos al Banco Central de la Reserva del Pert y luego
distribuidos a través del Ministerio de Economia y Finanzas a las distintas instituciones

ejecutoras.

El aporte de la financiacién europea a los programas mencionados fue limitado, en relacion a

los fondos que los gobiernos beneficiarios invirtieron en los mismos. Mediante
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contribuciones que tuvieron un valor mas simbdlico que financiero, la UE aprovecho del
éxito y la reputacion que alcanzaron los programas financiados. El reconocimiento en
algunos casos como parte de su patronazgo artistico no fue solo doméstico sino internacional.
Lo que hizo la parte europea fue una especie de marketing social, que contribuyé a mejorar
su imagen. Esto es algo que se ha visto incluso a nivel empresarial, en donde hay autores
como Bakan (2004) y Giuliani, Monteiro, Zambon et al. (2012) que estudian la importancia
de las empresas de mostrarse responsables socialmente y con valores casi humanos para
construir simpatia con sus clientes. A continuacién, se presentan detalles de algunos de los
programas de apoyo presupuestario financiados en Ecuador y en Perd, en donde se expone la

disyuntiva entre la cantidad de fondos aportados y el éxito alcanzado por dichos programas.

Para el Programa de Apoyo Presupuestario al Plan Decenal de Educacion (PAPDE), Ecuador
destin6 3225, 5 millones de ddlares en el 2013, Unicamente para educacion basica (Yanez
Arcos 2014, 22). La contribucion de la UE para la totalidad del Plan fue de 75,2 millones de
euros del 2007 al 2013, que equivale a 10,71 millones de euros por afo (14,1 millones de
dolares). EI monto de la financiacion europea represento el 0,4 % de la inversion que el
gobierno ecuatoriano hizo en educacion primaria en el 2013, sin contar lo que el Estado

invirtié en educacion secundaria, programas de alfabetizacion, infraestructura, entre otros.***

Al igual que en el PAPDE, la parte ecuatoriana tenia muy clara la relevancia del Programa de
Apoyo Presupuestario al Sistema Econdémico Solidario y Sostenible (PASES). Al respecto, el
informe del PASES del 30 de diciembre de 2014, menciona lo siguiente:

Quizé una de las dificultades que se observa en la modalidad de apoyo presupuestario es el
sobredimensionamiento de los resultados por la cooperacidn entregada, que se percibe desde
el lado cooperante, a la consecucion de las metas y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo.
La consecucion de objetivos y metas del Plan de Desarrollo responden a toda una politica
gubernamental coherente y redistributiva y a la ejecucién ordenada del Presupuesto General
del Estado, en los cuales la contribucion realizada por la Comision Europea no alcanza sino a
dos décimas de un punto porcentual en términos de contribucién financiera (SENPLADES
2014).

En el caso de Perd, el apoyo al Programa de Apoyo Presupuestario al Plan Articulado

Nutricional (EURO PAN) inicid con un presupuesto de 1119 millones de soles en el 2008,

114 |a tasa de cambio durante el tercer trimestre del 2013 fue de 1,32 euros por cada ddlar, acorde a datos del
Banco Central del Ecuador (2013, 3).
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equivalente a 356,41 millones de dolares.'** La inversion total de la UE en el EURO PAN fue
de 60,8 millones de euros para la programacion del 2007 al 2013. Hay que considerar que el
presupuesto que el gobierno de Perl planific para esta iniciativa continué ascendiendo hasta
superar los 2000 millones de soles en el 2014, es decir casi el doble del monto inicial
(COMEXPERU 2020). A continuacion, se muestra la respuesta de uno de los funcionarios
publicos de Perl entrevistados sobre la relevancia de la financiacion europea en el programa
EURO PAN:

Entrevistador: ;Qué porcentaje de recursos provenian de la Union Europea, por ejemplo?
Entrevistado: Nada. Osea el presupuesto debe haber sido. ... mira 60 millones de euros para
cuatro afios, eran 15 millones de euros al afio, qué... 20 millones de dolares. ;60 millones! y
el presupuesto total de salud debe estar no sé, estaria en 1000 millones. Osea nada, era nada.
El incentivo era nada. Como te digo era un cinco por ciento del presupuesto (entrevista a

directivo del Ministerio de Salud de Peru, Lima, 4 de marzo de 2020).

Aungue en el EURO PAN los fondos de cooperacion tuvieron mas peso en términos
porcentuales que en los programas ecuatorianos PASES y PAPDE, tampoco existié una
dependencia de los recursos europeos. Las iniciativas financiadas en ambos paises pudieron
haber sido ejecutadas y alcanzado sus metas sin el apoyo presupuestario europeo. Tal realidad
dista mucho de lo revisado en el contexto africano, en donde los niveles de dependencia de

los recursos de ayuda para el desarrollo fueron mucho mayores.

Ademas de contribuir a iniciativas que fueron altamente exitosas, el apoyo presupuestario
contd con aceptacion de los beneficiarios. Como parte de las actividades del PAPDE en
Ecuador, se financio la red ciudadana de acompafiamiento y veeduria del programa llamada
Educiudadania. Las actividades de monitoreo de la red fueron llevadas a cabo por la ONG
local Grupo Faro, con el apoyo de varias universidades nacionales. Los 8 indicadores de
politicas educativas a los que hace referencia el informe de seguimiento del 2009 al 2013
presentado por Educiudadania, denotan que existieron avances significativos en temas

educativos.

Varios indicadores del programa tuvieron un cumplimiento cercano al 100 %, entre los que
estan la universalizacion de la educacion basica; la meta de tener una tasa de matricula del
bachillerato de al menos el 75 % de la poblacidn en la edad correspondiente; erradicacion del

analfabetismo; y el incremento anual del 0,5 % del PIB invertido en educacion hasta llegar al

115 | a tasa de cambio al 31 de diciembre de 2008 fue de 3,14 soles por cada ddlar, acorde a datos se la
Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria de Perd (SUNAT 2022).
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6 %. Otros indicadores que presentaron un menor progreso, pero superaron el 60 % de
alcance de las metas planteadas. Entre estos esta el trabajo en infraestructura educativa; la
rendicion de cuentas y evaluacion del sector; y el mejoramiento de las capacidades de los
docentes (Yéanez Arcos 2014, 45). Todos ellos cumplieron con el principio de progresividad

de la calidad educativa.

Algo similar ocurri6 con las evaluaciones e informes realizados por entidades del gobierno
ecuatoriano sobre el apoyo presupuestario europeo en el PASES. La evaluacion de la
Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional del Ecuador al Programa se basa en criterios
de eficiencia, eficacia, pertinencia y sostenibilidad. Todos los &mbitos evaluados tuvieron
resultados favorables. En la figura 5.1 se resaltan algunas ventajas del apoyo presupuestario,
tales como la alineacion con las prioridades nacionales, el no condicionamiento (excepto por
el tema de auditorias), los altos niveles ejecucion presupuestaria y el fortalecimiento de
sistemas nacionales de ejecucion de recursos, entre otros (SETECI 2015, 14). De manera
similar, los informes de cumplimiento del PASES presentados por la entonces Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador denotan satisfaccidn con el apoyo
presupuestario europeo (SENPLADES 2014, 2017).

Figura 5.1. Criterios de evaluacion- Resultados PASES

( .
e Consenso con socio local
e Mecanismo soberano
e Alineacion a prioridades y
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Fuente: SETECI (2015).
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El EURO PAN también contd con éxito en su implementacion y reconocimiento en Per(. El
Programa inicio en el afio 2008, con el objeto de combatir la desnutricion cronica en menores
de 5 afios en las regiones de Ayacucho, Hancavelica y Apurimac. Las &mbitos de
intervencion fueron 1) vacunas; 2) controles de crecimiento y desarrollo; 3) suplemento de
hierro en nifios; y 4) suplemento de hierro en gestantes; mediante actividades coordinadas
entre el gobierno central y gobiernos regionales (Cordero y Salhuana 2015, 10-11). Después
de los primeros afios de ejecucion programatica se obtuvo resultados inéditos en reduccién de
la desnutricion cronica infantil. EI gobierno peruano pudo bajar en 10, 4 puntos en sus indices
de desnutricion en un periodo de 5 afios, de 28,5 % en el 2007 al 18,5 % en el 2012 (UE
2014).

El Programa ha sido laureado por varios organismos internacionales, incluyendo la
Organizacién Mundial de la Salud, el Banco Mundial y la Corporacién Andina de Fomento
(CAF). El ex Presidente del Banco Mundial, Jim Yong Kim, mencion lo siguiente en un
reporte de los logros alcanzados por el Plan: “El Peri ha demostrado al mundo que mediante
la participacion de todos los estamentos de un pais es posible reducir el retraso en el
crecimiento y crear un camino que conduzca a un futuro mejor para los nifios” (Marini y
Rokx 2017, 6). A pesar de que la cooperacion europea fue pequefia en los programas de
apoyo presupuestario en Per y Ecuador, hay un rédito en términos de reputacion del que

también se beneficia la UE.

En las entrevistas realizadas sobre los programas implementados en ambos paises, existe una

opinién unénime sobre sus ventajas.

Es mejor que un préstamo. No tienes tantas cosas encima, de burocracia [...] Y no se
equivocaron porgue el EURO PAS ha sido de los apoyos presupuestarios mas exitosos del
mundo, o sea le ha dado mucho lustre a la Union Europea (entrevista a directivo del
Ministerio de Salud de Pert, Lima, 4 de marzo de 2020).

Ademas del rol para construir una imagen y legitimar a la UE como actor internacional, la
cooperacion europea fue Gtil para impulsar la ideologia de las democracias liberales en los
paises andinos. Solo aquellos paises con un “buen ambiente politico” son sujetos de este tipo
de apoyo (Molenaers, Gagiano, Smets et al. 2015, 62). En convenios suscritos con Per( 'y
Ecuador se incluyd la clausula democratica como uno de los motivos para terminar con la
financiacion:

La Comisién podréa suspender el convenio de financiacion en caso de incumplimiento de un

Beneficiario de una obligacion derivada del respeto de los derechos humanos, de los
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principios democréticos y del Estado de Derecho, asi como en casos graves de corrupcion

(Comisién Europea y Gobierno del Ecuador 2009, Art. 18).

Aunque no existieron inconvenientes en Ecuador ni en Per( con la aplicacion de dicha
clausula, hay evidencia de otros contextos, incluso latinoamericanos, que indican que la UE
puede hacer uso de este condicionamiento a discrecion. Algunos de los paises en donde se ha
suspendido el apoyo presupuestario, ya sea con fondos regionales de la UE o con recursos de
sus paises miembros, son Uganda, Etiopia, Nicaragua, Honduras, Madagascar y Ruanda. En
el caso de Nicaragua se interrumpid la financiacion de la Comision Europea debido a que se
determind que existieron elecciones fraudulentas de autoridades municipales en el 2009. En
Honduras, luego del golpe de Estado militar del 2009 también se elimind el apoyo
presupuestario (Hayman 2011, 673, 677). El que los beneficiarios compartan la ideologia
democrética europea puede ser un determinante para que continlen o no los programas de

cooperacion.

La terminacion del apoyo presupuestario mucho depende de las decisiones de la Unién
Europea o de sus paises miembros. En ocasiones se han mantenido algunos programas de
cooperacion financiados luego de violaciones a la clausula democratica, con la finalidad de
mantener algun nivel de influencia en los beneficiarios. Sin embargo y como se menciona
anteriormente, el que exista compatibilidad entre la ideologia del donante y del receptor de
cooperacion reduce la posibilidad de una suspension o terminacion de los programas de
apoyo presupuestario (Molenaers, Gagiano, Smets et al. 2015, 65). A pesar de que la clausula
democrética pareceria un aspecto afiadido a los convenios con Per( y Ecuador, la Comision
puede hacer uso del poder duro que le confiere dicha clausula en caso de considerarlo

necesario.

En los dos paises andinos las condiciones de ajustes estructurales no fueron implementadas
con la misma dureza que en Africa. Sin embargo, se mantuvieron las reformas politicas como
parte del acompafiamiento, monitoreo y supervision programatica. Los requisitos para la
asignacion de fondos fueron estabilidad macroecondémica, buena gestion de las finanzas
publicas, transparencia y facilidad de acceso a la informacion publica. Dicho de otra manera,
se establecia como una condicion general para la continuidad del programa el crecimiento del
PIB y control de endeudamiento, mediante un monitoreo constante a las cuentas nacionales.
En el caso ecuatoriano se solicitaban reportes del Ministerio de Finanzas, del Banco Central
del Ecuador, del Ministerio Coordinador de la Politica Econdmica, y de fuentes externas

(SENESCYT 2017). Condiciones similares aplicaron para la parte peruana, siendo el
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Ministerio de Economia y Finanzas quien emitia los reportes e indicadores a la UE (Comision
Europea, Ministerio de Economia y Finanzas de Peru y Agencia Peruana de Cooperacién

Internacional 2009).

Una de las fuentes externas que llevé a cabo el control de las finanzas publicas, es la
organizacion conocida como PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability
Program). Esta organizacion fue creada en el 2001 y en ella participan como socios la
Comision Europea, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y los gobiernos de
Francia, Noruega, Suiza y el Reino Unido (PEFA 2021). El objetivo de la organizacion es
monitorear las finanzas publicas de los paises en los que opera, en ambitos como politicas
fiscales, ingresos publicos, salarios, compras publicas, eficiencia en el gasto entre otros
(2019, 9-10). Esto muestra que se mantuvo de alguna manera el modo de operacion del
apoyo presupuestario desde sus inicios, cuando estuvo ligado a las politicas liberales del FMI
y del Banco Mundial. Aunque de una manera menos impositiva, el mecanismo sigue bajo la
tutela de las mismas organizaciones. Del contexto africano a los paises andinos se paso de

una gobernanza jerarquica a un tipo de gobernanza menos visible e impuesta, a la sombra.

5.2.2 Apoyo presupuestario del 2014 al 2019. El retorno a la gobernanza jerarquicay

los ajustes estructurales

El apoyo presupuestario no solo resultd ser complementario al accionar de los gobiernos de
Perl y Ecuador, sino que gano gran aceptacidon en ambos paises. Pese a las bondades
identificadas en este mecanismo de cooperacion, en la programacion de los fondos de la UE
del 2014 al 2017 (posteriormente ampliada hasta el 2020) se decidi6 volver al uso de viejas
modalidades de cooperacion, en que los recursos no se asignan directamente a los

presupuestos de los beneficiarios.

En Ecuador, la ayuda presupuestaria pasé de representar un 100 % de los fondos europeos del
2007 al 2013, al 48 % de los recursos programados en el siguiente periodo. En Per(, el apoyo
presupuestario paso del 82 % al 60,6 % del total de la financiacion de la UE (véase anexos 10
al 14). También se redujeron los montos de cooperacion en los paises andinos y se hablaba ya
de un proceso de cierre de la cooperacion europea. Cuando cambian los mecanismos de

ayuda para el desarrollo es comudn que también existan cambios en los intereses y prioridades

del cooperante, como se analiza mas adelante.

Los recursos negociados del 2014 al 2017 en Ecuador iban a ser implementados bajo las

modalidades de proyectos, cooperacion delegada y un nuevo mecanismo introducido en los
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paises andinos que combina préstamos con donaciones, conocido como blending (entrevista a
directivo del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana del Ecuador, Quito,
12 de noviembre de 2019). Con esto finalizaria el apoyo presupuestario en el pais, incluso en
contra de las recomendaciones realizadas por la Secretaria Técnica de Cooperacion
Internacional del Ecuador (2015, 20-23).

Sin embargo, la UE decidié continuar con el apoyo presupuestario y desestimar la posibilidad
de utilizar los créditos atados o blending en las negociaciones bilaterales.''® La disposicion
coincidio con la transicién de un gobierno progresista en Ecuador hacia uno mas alineado a
las politicas del FMI en el 2017, asi como con el terremoto en Manabi del 2016. Parte de los
fondos que se mantuvieron como ayuda presupuestaria fueron destinados a la reconstruccion
del pais luego del terremoto y a la continuidad del Programa de Apoyo al Sistema de Apoyo
Solidario y Sostenible, ejecutado en afios anteriores (véase anexo 11). Si el apoyo
presupuestario era bien visto por los beneficiarios y habia probado ser exitoso en términos de
complementariedad y eficiencia en el gasto, ¢por qué entonces la UE decidio restarle

importancia?

En términos de gobernanza, hubo un cambio de las iniciativas implementadas bajo la rectoria
de los beneficiarios y acompariadas por la UE, a programas y proyectos dirigidos y
supervisados por instituciones europeas. Nuevamente se paso del uso de una gobernanza mas
horizontal a una gobernanza jerarquica. No existe una razén concluyente en esta
investigacion que indique que existe un solo motivo para el cambio de modalidades de
cooperacion, pero el didlogo politico es una de ellas. También es posible que la UE haya
decidido utilizar otras modalidades de cooperacion, debido a que en el 2013 se cerraron de
manera exitosa las negociaciones comerciales con Colombia y Pert (a las que se sumaria
Ecuador algunos afios mas tarde). Acorde a Cox (2016, 139), la hegemonia de la burguesia
depende de hacer concesiones a las clases subordinadas para implementar reformas. Una vez
que las reformas se habian puesto en marcha, era posible retirar las concesiones. A
continuacion, se analiza la relacion que existe entre el dialogo politico y el apoyo

presupuestario.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE 2006, 33) considera
que “la condicionalidad politica no deberia estar especificamente ligada al apoyo

presupuestario, o0 a cualquier instrumento de ayuda individual, sino que debe manejarse en el

116 Cabe mencionar que con presupuestos regionales del Latin American Investment Facility (y no de las
negociaciones bilaterales) si se financiaron programas de ayuda atada a créditos.
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contexto de un amplio diélogo politico entre el pais socio y sus donantes”. Siguiendo los
mismos lineamientos, la UE entiende al didlogo politico no como una herramienta que
condiciona, sino que facilita el alcance de consensos. En su Guia para el Apoyo
Presupuestario plantea lo siguiente:

El dialogo politico proporciona un marco para hacer un balance de la implementacion de las
politicas y reformas del pais socio, asi como de los compromisos de los donantes, y se puede
utilizar como una herramienta prospectiva para identificar desvios de politicas y para llegar a
un entendimiento comin con las autoridades sobre las medidas correctivas para cumplir con
los objetivos de politicas y sobre el perfeccionamiento de los objetivos y metas si es necesario
(DGDEVCO 2017, 44).

Si la UE promueve acciones correctivas frente a desvios en la politica econdmica, ¢qué
sucede cuando el pais receptor no esta de acuerdo con las politicas de desarrollo que
promueve el donante?; y ¢qué ocurre cuando medidas contra ciclicas son adoptadas a nivel

nacional en contra de las recomendaciones de prudencia fiscal?

La mesura o prudencia fiscal contrasta con las politicas del gobierno ecuatoriano durante la
presidencia de Rafael Correa del 2007 al 2017, en que hubo una fuerte inversion en temas
sociales e incremento del gasto pablico en el pais. El Informe de Desempefio y Gestion de las
Finanzas Publicas realizado por PEFA (2019) fue bastante critico sobre el uso de recursos
Estatales durante este periodo.'” Los recomendaciones presentadas hacian referencia al
retorno al equilibrio fiscales y la prudencia en el gasto publico. Considerando que el mismo
personal del Banco Mundial particip6 en la elaboracién del informe en mencién, los
resultados eran incluso predecibles. La perspectiva de del Banco ha estado historicamente
relacionada con la expansion de mercados con a una limitada intervencion estatal en la

economia.

En el reporte se cuestiona la inversion del gobierno a costa del incremento de la deuda. Tanto
los déficits como el endeudamiento se hicieron mayores a partir del 2013, en que hubo una
caida en los precios internacionales del petrdleo. Frente a esta situacion, el informe
recomendo reducir impuestos a las grandes empresas, a la salida de capitales, a las
importaciones, entre otros (PEFA 2019, 9-10). Es un paquete similar de flexibilizacion
tributaria al que se propuso en Africa, solo que plasmado en un informe de recomendaciones

en lugar de condicionalidades directas. Las medidas propuestas resultaron igual de

117 Hay un informe sobre Ecuador del afio 2009 que no esta disponible en la pagina web de la organizacion PEFA.
El resto de informes realizados a paises andinos son de dominio publico.
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contradictorias que en el contexto africano, ya que, si bien un recorte al gasto pablico
equilibra las finanzas de los gobiernos, la reduccion de impuestos a grandes capitales reduce

también la recaudacion tributaria.

El dialogo politico planteado por la UE no fue el resultado de un proceso de discusion o
debate entre pares, sino que se tornd en una forma de ejercer poder e incidir en las politicas
domésticas a través de actividades de seguimiento y monitoreo. Los informes PEFA
representan la ideologia que subyace en la alianza hegemonica entre la banca multilateral y la
Comision. En este contexto, el didlogo sirvié como una herramienta para estructurar los
procesos de desarrollo de la sociedad y para mostrar como consensuado aquello que provenia
de la imposicion (Hayman 2011, 681). Es también una forma de gobernar que resta contenido

politico (despolitizacién) a las reformas liberales

PEFA también realizo un informe nacional sobre Perd en el 2009 y presentd reportes de las
regiones peruanas en el 2017. En el documento de pais, los comentarios sobre las finanzas
publicas fueron bastante favorables. Se elogié la disciplina fiscal del gobierno, asi como la
colocacion estratégica de recursos, alineada con las recomendaciones internacionales. Las
observaciones a la gestion financiera tuvieron que ver con temas menores, COmo una
provision de servicios mas eficiente en el pais y un mejor rastreo de los fondos publico
(Comision Europea, Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo 2009, 13-16). En
un pais con una politica de endeudamiento bastante rigida y una orientacién politico
econdémica de mercado, el andlisis resulto estar acorde a las expectativas de la banca

multilateral y de la UE.

Aunque en principio el apoyo presupuestario no debe estar condicionado, la implementacion
de politicas fiscales austeras es en si una condicion para que un gobierno pueda acceder al

mecanismo de financiacion. Al respecto, el donante menciona lo siguiente:

la Comision considera que un pais cumple con un el criterio de elegibilidad de Manejo de las
Finanzas Publicas (MFP) para la aprobacién de apoyo presupuestario, cuando puede
demostrar que tienen en marcha un programa confiable y relevante de MFP (DGDEVCO
2017, 36-37).

La Guia para el Apoyo Presupuestario de la UE hace referencia al analisis que realiza PEFA

como el medio para verificar un buen manejo financiero.

Aqui hay una linea muy delgada entre la cooptacién y el uso del poder duro por parte del

bloque europeo. Aunque los desembolsos no estuvieron condicionados a la implementacion
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de ajustes estructurales en los dos paises andinos estudiados, la continuidad del mecanismo o
elegibilidad del mecanismo dependia de un “buen manejo de las finanzas publicas”. De esta
manera las reformas se verian como voluntarias y no impuestas. Quizas por esta razon
Ecuador tuvo un recorte en la ayuda presupuestaria del 2014-2017 mas grande que el de Pert
(en relacién al periodo 2007-2013).

Esto es lo que contesto un funcionario de la UE en Bruselas, cuando fue consultado porqué

cambiaron las politicas apoyo presupuestario en Peru y Ecuador:

Pienso que el apoyo presupuestario naci6 primero de una idea [...], de una teoria, que era que:
1) el apoyo presupuestario hace una diferencia grande en los presupuestos de los Estados, y 2)
esta en verdad vinculado a un dialogo muy fuerte e importante sobre politicas de lo que se
quiere trabajar. Si, por ejemplo, este apoyo presupuestario va a mejorar niveles de educacion,
que va a ser acompafiado por un didlogo tanto politico como técnico sobre esto. Que en
verdad apoya a [...] mejorar no solamente cosas puntuales, [sino] todo el sistema, digamos
de educacién (si educacidn es el indicador que se [quiere] trabajar). Pienso que la realidad es
gue muchas veces lo que hemos visto, es que el apoyo presupuestario parece solo una gota en
los Estados en [...] transicion, y el interés en tener este didlogo técnico politico tampoco fue
tan grande. Asi que por eso es que, claro, se busco otros mecanismos [a través de los que se]
podia tener mas valor afiadido en la cooperacion (entrevista a funcionario del Servicio

Europeo de Accion Exterior, Bruselas, 13 de agosto de 2019). 18

Hayman (2011, 680) menciona que existe dificultad para llegar a consensos entre donantes y
receptores cuando la dependencia de los fondos de cooperacidn es pequefia. Al no estar
condicionados Ecuador y Per( a los recursos de apoyo presupuestario, tuvieron mayor

libertad para elegir su camino politico.

A partir del 2014 la UE decidi6 retomar la gobernanza desde arriba en la cooperacién para el
desarrollo, especialmente en Ecuador, por considerar que el didlogo politico no generé los
resultados deseados. Entonces, la cooperacién delegada y gestién por proyectos volvio a ser
utilizada por la UE. También se negoci6 con Ecuador el uso de ayuda atada a créditos o
blending (con fondos del programa LAIF y no de los presupuestos bilaterales asignados a la
Comision Europea), aungue no directamente con el Ministerio de Relaciones Exteriores sino
con otras carteras de Estado. Las particularidades de la ayuda atada a créditos se estudian en

el siguiente capitulo.

118 A pesar que el dialogo politico puede ir al mas alla de los temas econémicos, en esta seccion solo se analiza la
relacion que existe entre las recomendaciones de ajustes de politica fiscal y el apoyo presupuestario.
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A pesar de que Ecuador y la UE tenian miradas divergentes sobre el desarrollo, las
recomendaciones provenientes de las actividades de acompafiamiento sirvieron para allanar el
camino para recientes ajustes estructurales. Luego de la caida de los precios internacionales
del petrdleo, la transicion de gobierno en Ecuador del 2017, y de un terremoto que dejé
graves secuelas econdémicas y sociales, el pais decidi6 suscribir un acuerdo de financiacion
con el FMI en el 2019. La nueva alianza con el FMI apalancaria un total de 10 200 millones
de ddlares de distintas entidades multilaterales, entre las que estaban el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Europeo de Inversiones (BEI), el Fondo
Latinoamericano de Reservas y la Agencia Francesa de Desarrollo (PEFA 2019, 10). Se
habia decidido entonces traer de vuelta a buena parte del mismo equipo de rescate financiero

global particip6 en Africa.

La banca multilateral tuvo un rol fundamental en estructurar el orden internacional. Haciendo
referencia a Cox, los autores Gil y Aguilera (2017) mencionan, “la alianza de las instituciones
internacionales es una herramienta para apoyar la hegemonia, para cooptar a la burguesia de
la periferia para imponer un orden mundial”. Dichas instituciones ayudan a expandir el
sistema capitalista y a estructurar las politicas nacionales. Por intermedio del BEI, la UE
decidio continuar con la asociacion que habia llevado anteriormente con las instituciones del
antiguo hegemon. Cuando resulta conveniente, la parte europea se ha acercado al
multilateralismo y a sus principios, pero en ocasiones puede tomar distancia de los mismos. A
la competencia sin enfrentamiento, desde adentro, se la conoce como “guerra de posicion” en

términos gramscianos (Cox 2016, 141-142).

Sobre el acuerdo suscrito entre Ecuador y el FMI, Alejandro Werner, Director del Hemisferio
Occidental de la institucion mencion6 que el pais tiene “un programa estructural que aporta
tranquilidad financiera”, indicando que su objetivo era el de contribuir con los esfuerzos del
gobierno ecuatoriano para mejorar la vida de su poblacién (Ministerio de Economiay
Finanzas del Ecuador 2021). Los pilares principales del nuevo instrumento estaban
relacionados con la reduccién del gasto publico, la flexibilizacion laboral, la eliminacion de
impuestos directos (empresas) y el incremento de impuestos indirectos (consumidores),
eliminacion del subsidio a combustibles, entre otros. Entonces, la consigna para los gobiernos
de turno era reducir el tamafio del Estado (y por lo tanto el margen politico de maniobra), asi

como realizar pagos puntuales de la deuda (King y Samaniego 2020, 543-544).

El crédito fue otorgado a través del Servicio Ampliado del FMI (SAF), que tiene un fuerte

enfoque en los ajustes estructurales.

175



Cuando un pais obtiene un préstamo del FMI, se compromete a aplicar politicas orientadas a
superar los problemas econémicos y estructurales. En el marco del SAF, se espera que estos
compromisos, incluidas condiciones especificas se centren en las reformas estructurales para
corregir deficiencias institucionales o econémicas, ademas de las politicas que mantienen la
estabilidad macroeconémica. El Directorio Ejecutivo del FMI eval(a periédicamente el
desempefio del programa y puede adaptarlo en funcién de la evolucién econémica (FMI
2020).

Entre otras implicaciones, los ajustes pasaron el impacto de las decisiones econémicas a los
maés vulnerables. Un ejemplo es que la reduccién del subsidio a la gasolina en Ecuador,
impulsada a traves del Decreto Presidencial 883 del 2019, implicaba que el 75 % mas pobre
de la poblacion ecuatoriana asuma el 78 % del peso de esta medida, mientras que al 25 %
mas rico le correspondia el 22 % (Ospina Peralta 2020, 40). Se estima también que la pobreza
estructural se incrementaria en un 30% con las medidas anunciadas por el gobierno
ecuatoriano (Rogatyuk 2000, 159).1*° También hay que considerar las implicaciones en
términos de acceso y calidad de salud y educacion, que producen las medidas de ajuste
impulsadas por el FMI. Al respecto, Boaventura de Souza Santos (2020, 20) menciona que
“El llamado paquetazo decretado el 1 de octubre, un paquete de medidas de austeridad, es de
una violencia extrema para las familias de bajos ingresos, que representan la gran mayoria de

la poblacion ecuatoriana”.

El paquete de reformas trajo consigo un levantamiento de las fuerzas sociales en Ecuador. La
movilizacion mas grande del 2019 fue conocida como “La rebelion de octubre” (lza, Tapiay
Madrid 2020), “La batalla de Quito” (Vivares 2019) o “La insurreccion de octubre” (Parodi y
Sticotti 2020) en ambitos académicos. Entre los grupos que se opusieron al gobierno estaban
la Confederacion de Pueblos y Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE), el Frente
Unitario de Trabajadores (FUT), estudiantes universitarios, gremios de transportistas,
médicos, entre otros. En todos los escenarios del Sur analizados este trabajo doctoral, la
implementacion de ajustes ha generado un fuerte rechazo social. Las reformas estructurales y

el rechazo popular son dos caras de la misma moneda.

El informe presentado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) hace

referencia a violaciones al derecho a la vida, a la integridad, y a la libertad de expresion y

119 atasa de pobreza estructural fue del 23,1 % en junio de 2017 y alcanz6 el 25,5 % en junio de 2019 (Rogatyuk
2000, 159).
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asociacion durante las jornadas de movilizaciones en Ecuador. Un total de 1340 personas
resultaron heridas entre el 3 y el 13 de octubre de 2019 en Ecuador, entre las que se
encuentran 458 policias. También se reporta el fallecimiento de mas de 9 personas (cifra
oficial del gobierno ecuatoriano) y se condena el “uso excesivo y arbitrario de la fuerza”
(CIDH 2020). Otro de los componentes de los programas de ajuste en Ecuador fue la dureza

con la que el gobierno respondid frente a los manifestantes.

Resulta paradojico que la OEA y el FMI hayan mostrado su apoyo al gobierno de Lenin
Moreno, tanto por los ajustes como por las decisiones tomadas durante las manifestaciones,
para que luego a través del CIDH (6rgano de la OEA encargado de la proteccion de derechos
humanos) se condene el uso de la fuerza para acallar el descontento social. A continuacion, se
muestran un par de notas de prensa con los discursos de la OEA y el FMI durante las

manifestaciones en Ecuador:

El Secretario General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), Luis Almagro,
felicito al presidente de la Repudblica, Lenin Moreno, por las sabias decisiones tomadas
durante la reciente etapa de manifestaciones vividas en el pais y gracias a las cuales Ecuador

volvio a la calma (Presidencia de la Republica del Ecuador 2019).

Las reformas anunciadas ayer por el presidente Lenin Moreno tienen como objetivo mejorar
la resiliencia y la sostenibilidad de la economia ecuatoriana, y fomentar un crecimiento sélido
e inclusivo. El anuncio incluyo decisiones importantes para proteger a los pobres y més

vulnerables, asi como para generar empleo en una economia mas competitiva (FMI 2019).

La parte europea proporcion0 una tibia respuesta frente a lo sucedido en Ecuador. Pese a que
a través del Banco Europeo de Inversiones (BEI), la UE se vinculé al grupo de instituciones
que impulsaba los ajustes, el problema se enmarc6 como un suceso de caracter doméstico y
no internacional. Tras los primeros dias de protesta, la Alta Representante de la Union
Europea (UE) mencion6 “La protesta social dentro de la ley es legitima, pero debe
permanecer pacifica y la respuesta de los cuerpos de seguridad debe ser proporcionada”

(Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana del Ecuador 2019).

El comunicado justifica de alguna manera el uso de la fuerza proporcionada frente a una
protesta social que se etiquetaba como violenta. La misma criminalizacion de la protesta fue
lo que dio paso a la represion por parte de las fuerzas del Estado para materializar los
intereses de las élites sobre los del resto de la poblacion (Vivares 2019, 1). La lucha no fue
solo interna, sino que fue una batalla en contra de la hegemonia internacional, apoyada por

las élites ecuatorianas.
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Si bien la cooperacion europea no fue la parte visible de las relaciones entre Ecuador y la
banca multilateral tras el acuerdo con el FMI, sin lugar a dudas sent0 el sustento ideologico
para que el acuerdo tenga lugar. El proceso de dialogo politico y monitoreo que se llevé a
cabo a través de los programas de apoyo presupuestario sirvié para justificar y legitimar las
intervenciones realizadas por el consorcio entre el FMI, BEI, CAF, entre otros. La misma
capacidad de agencia de la UE en otros contextos proviene del reconocimiento de sus
acciones como validas, legitimas y positivas (Lucarelli 2008, 23-24). La cooperacién
internacional ha sido parte del proceso de construccion de imaginarios sociales en Africa,

Perl y Ecuador.

La situacion en Peru fue muy distinta a la de Ecuador, ya que, al tener bajos niveles de
endeudamiento, un reducido gasto estatal, y una tasa de crecimiento promedio del PIB de un
5,4 % en los ultimos 15 afios, fue considerado como uno de los paises con mejor desempefio
econdémico en la region por el FMI.*?° La misma institucién menciono que Perl contaba con
un margen de maniobra considerable para responder a shocks adversos en su economia y para
aplicar medidas anticiclicas (FMI 2019b). El gobierno peruano tiene un techo legal de
endeudamiento del 30 % del PIB (Consejo Fiscal de Pert 2021), por lo que se habia mostrado
reticente de acceder a créditos de la banca multilateral, incluyendo créditos de ayuda de la

UE. Por esta razon, el énfasis de los ajustes estructurales se puso en Ecuador y no en Peru.

Aunque los indicadores macroeconémicos de Per( denotan resultados alentadores, existen
varias diferencias con Ecuador si se hacen analisis mas detallados. El ingreso per capita es
similar en ambos paises, pero el riesgo de que las personas puedan sufrir de pobreza
multidimensional es mayor en Peru que en Ecuador. La pobreza multidimensional hace
referencia a que hay personas que pueden tener carencias en salud, educacion y otras
condiciones, aungue viven sobre la linea de pobreza (1,90 délares por dia en términos de
paridad de poder adquisitivo). Las personas que viven debajo del umbral de pobreza
representaron el 3,3 % de la poblacion en Ecuador y el 2,6 % en Perd.'?* No obstante, si se
analiza la pobreza multidimensional, esta cifra alcanza el 7,6 % en el primero y 9,6 % en el
segundo (PNUD 2020, 7).

120 per(j tuvo en los Ultimos 60 afios 24 programas de financiamiento del FMI, incluyendo 8 programas
implementados entre 1990 y el 2009 (FMI 2015).

1211 as cifras de Perti son del 2018 y las de Ecuador del promedio de los afios 2013 y 2014, ambas tomadas de la
Nota de Resumen Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2020, 7).
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Adicionalmente, el nivel de informalidad en Pert es uno de los més altos de la regién
latinoamericana. Acorde a la Encuesta Nacional de Hogares, en el 2019 tres de cada cuatro
trabajadores se encontraban en situacion de informalidad, lo cual es ain més grave en
algunos departamentos y regiones (Tomaselli 2021, 5). En Ecuador, el 46,3 % de personas
trabajaba en condiciones de informalidad en el mismo afio, un poco menos de la mitad de la
poblacion econdmicamente activa (INEC 2019, 10). El empleo formal guarda relacién con
politicas nacionales que garantizan la estabilidad laboral, horarios adecuados, jubilacion
patronal, vacaciones, entre otros beneficios. Las regulaciones laborales estan en contra de la
perspectiva liberal del FMI, que demanda una flexibilizacidn de la mano de obra (véase
acuerdo del FMI con Ecuador del 2019).

Hay muchos aspectos adicionales que se pueden comparar en ambos paises referentes a temas
como salud, educacion, pensiones jubilares, obras publicas, entre otros, que no forman parte

de esta investigacion, y que pueden ser parte de futuros analisis.
5.3 Conclusiones parciales

Sobre qué motivaciones tuvo la UE para utilizar el apoyo presupuestario y cual es el rol que
cumple dicho mecanismo de cooperacion en la economia politica de los beneficiarios, se

presentan a continuacion algunos hallazgos historicos.

En los paises africanos, el interés principal de utilizar el apoyo presupuestario estaba
relacionado con la implementacidn de reformas liberales. En términos de economia politica
primo el uso del poder duro y la gobernanza jerarquica a través de condicionamientos a los
que estaban sujetos los desembolsos de la parte europea. Algo que Ilama la atencion en los
inicios del apoyo presupuestario en los afios 80 y 90, es que las donaciones europeas se
sumaron a los créditos de FMI y del Banco Mundial, y se aplicaron las mismas condiciones
de los Programas de Ajuste Estructural. La asociacion entre las instituciones mencionadas

evidencia el nexo hegemonico entre la banca multilateral y la UE.

En Per( y Ecuador el apoyo presupuestario comenzé en el 2007, y aungue la ideologia liberal
y parte de los condicionamientos aplicados en el contexto africano se mantuvieron, no fueron
implementados con el mismo rigor. Las lecciones que dejaron las impopulares medidas de
ajustes en paises de Africa hicieron que cambie el funcionamiento del mecanismo de
cooperacion. Entonces, la gobernanza jerarquica tomo la forma de medidas de

acompafiamiento, supervision, monitoreo y recomendaciones. El apoyo presupuestario
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cumplio el papel de ejercer una gobernanza desde adentro, al interior de los mismos paises

andinos.

Quien ejecuto las acciones de monitoreo sobre buen manejo de las finanzas publicas en
ambos paises fue la organizacion PEFA, integrada por Comision Europea, el FMI, el Banco
Mundial, y los gobiernos de Francia, Noruega, Suiza y el Reino Unido. En el caso
ecuatoriano, los mismos funcionarios del Banco Mundial participaron en la elaboracion de
reportes. Aun cuando las condiciones del apoyo presupuestario resultaron ser mas flexibles
en Per( y Ecuador, el modelo de desarrollo que acompafi6 los programas de cooperacion fue

el mismo con el que se trabajo6 en el contexto africano: el neoliberalismo.

En los dos paises andinos estudiados, la UE pudo realzar su imagen a través de la
cooperacion, por lo gque el mecanismo analizado cumplié un rol de marketing social. La
ayuda internacional ha contribuido a la construccién de un imaginario de la UE como actor
benévolo, aun cuando sus relaciones comerciales con Peru y Ecuador siguieron siendo
asimétricas. Esto se asemeja al concepto de patronazgo artistico de Bourdieu, o al arte de ser
patrén sin verse como tal. Aungue los programas de ayuda presupuestaria representaron
menos del 3 % de la inversion en las iniciativas financiadas, la parte europea se beneficio del
éxito que alcanzaron. Quizas el Programa de Apoyo al Plan Articulado Nutricional (EURO
PAN) de Peru fue la iniciativa més exitosa, que fue incluso elogiado por instituciones como
el Banco Mundial y la Organizacion Mundial de la Salud. A través del EURO PAN se logro

reducir en mas de 10 puntos porcentuales la desnutricion crénica del pais, en apenas 5 afios.

Pese a que el acompafiamiento y monitoreo realizado a los programas de apoyo
presupuestario pudo no tener implicaciones directas en las politicas nacionales de Per( y
Ecuador, parte de las recomendaciones de ajustes liberales provinieron del diadlogo politico y
recomendaciones de la UE. En el 2019, Ecuador suscribi6 un crédito con varios organismos
multilaterales (Banco Mundial, FMI, BEI, CAF, entre otros) que estuvo sujeto a la
implementacion de reformas estructurales. Entre estas se encuentran la eliminacion de
subsidios a combustibles, flexibilizacion laboral, reduccion de impuestos directos (empresas)
e incremento de impuestos indirectos (consumidores), entre otras. El caso peruano es distinto
al de Ecuador, ya que desde los afios 90 el pais ha venido implementando politicas de
mercado a nivel econémico. Por tal motivo, los nuevos ajustes se centraron en Ecuador y no

en Per.
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Para el periodo del 2014 al 2017 se redujeron las asignaciones de apoyo presupuestario en
ambos paises, y es posible que esto se deba a que las recomendaciones y el acompafiamiento
(dialogo politico) no fueron tan exitosas para la implementacion de ajustes economicos. El
didlogo, entendido como un direccionamiento politico es también un mecanismo de
gobernanza e influencia, que en paises con menor dependencia de la cooperacién ha resultado
ser menos efectivo. Ecuador mantuvo una politica proteccionista, y modificé sus politicas
econdmicas solo despues de tener un cambio de gobierno. En Pert tampoco habia necesidad
de continuar con programas de apoyo presupuestario, ya que la tarea de implementar
reformas estructurales estaba hecha. El papel del apoyo presupuestario en este sentido es
también el de generar canales de dialogo e injerencia en los paises beneficiarios. Cuando esto
no es posible, la UE tiende a utilizar otros mecanismos de cooperacion que le resultan mas
eficientes. El papel de la cooperacion aqui también fue el de construccion de ideas y disefio

politico.
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Capitulo 6. Financiarizacién de la ayuda europea en Latinoamérica: los casos de Peruy

Ecuador

La agenda de financiamiento legitima el trabajo de la industria del desarrollo y crea oportunidades de
inversion en las economias fronterizas.
— Mawdsley 2018

Desde hace un par de décadas se empez6 a estudiar la combinacion de créditos con
donaciones dentro de la cooperacion internacional, como parte del fendmeno conocido como
financiariacion de la ayuda para el desarrollo. EI término financiarizacion hace referencia al
crecimiento exponencial de los mercados financieros frente a la economia real. A nivel
global, la exportacion de servicios financieros creci6 en un 31% en menos de 10 afios, de
368,5 mil millones de dolares en los 2010 a 533,7 mil millones en el 2019 (UNCTADSTAT
2022a). Durante el mismo periodo, el comercio global creci6 a un ritmo mas lento, un 19,5%,
de 15,3 billones a 19 billones de dolares (UNCTADSTAT 2022b). Sassen (2017, 5) estima
que el valor total de los mercados financieros es mucho mas grande de lo que muestran los
datos de las exportaciones, que ha pasado de 630 billones antes de la crisis financiera del

2008 a cerca de un trillén en la actualidad.

Al igual que en el resto de finanzas globales, también ha crecido el mercado de los créditos
mixtos, ayuda atada o blending, en que se combinan préstamos con donaciones. Se estima
que en el 2007 se otorgaron créditos mixtos por 16 mil millones de délares, cuya cifra se
incremento6 a 136 mil millones de dolares en el 2018 (Convergence 2022). La Union Europea
(UE) es uno de los actores que ha participado en este tipo de iniciativas. Solo en
Latinoamérica, se invirtieron 482,6 millones de euros en donaciones del 2010 al 2019, para
proyectos que con aportes nacionales sumaron 12,9 mil millones de euros (UE 2020, 12).1%2
En este tipo de proyectos la inversion de donaciones resulta minima, pero los montos
apalancados y los créditos representan cuantiosas cantidades de dinero. Algunas de las
interrogantes que orientan el desarrollo de este capitulo son ¢cuales son los intereses que
estan detras del nuevo mecanismo financiero? y ¢que papel tiene el blending en la economia

politica de los paises beneficiarios?

Por parte de los donantes, la existencia de créditos mixtos se justifica debido a la falta de
financiamiento para cumplir con agendas globales como los Objetivos de Desarrollo

Sostenible (ODS) o el Acuerdo de Paris. Acorde a la Organizacion de las Naciones Unidas

122 Del 2007 al 2014 los créditos mixtos representaron el 4% de los presupuestos europeos de ayuda para el
desarrollo (ADE 2016, iii).
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(ONU), las necesidades anuales de financiamiento para cumplir los ODS son al menos 20
veces mayores a los recursos de Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) asignados (Gabas,
Ribier y Vernieres 2017, 9). Se estima que se requieren cerca de 2,5 billones de ddlares para
cubrir necesidades de salud y educacién para los mas pobres, y, 13,5 billones de délares
adicionales para implementar el Acuerdo de Paris (The Economist 2016). El subdesarrollo se
encuadra principalmente como un problema de recursos, por lo que la transicion de las viejas

donaciones a un mundo de la cooperacion mayoritariamente crediticio seria necesaria.

El andlisis a continuacién presenta el contexto en el que se empiezan a utilizarse los créditos
mixtos en el mundo, cuando eran conocidos como créditos para la exportacién. Luego se
analiza la adopcion de este mecanismo por parte de la Unién Europea (UE), para finalmente

estudiar los casos de Per( y Ecuador.
6.1 El origen del blending

En esta primera seccidn se presenta el origen de los créditos mixtos hasta los afios 90, y los
cambios en ese mecanismo de financiamiento desde que empezd el siglo XXI. Hasta entonces
quienes habian hecho uso del blending fueron los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE).*?® En sus inicios la combinacion de
créditos con donaciones o préstamos con tasas reducidas de interés sirvid para facilitar la
internacionalizacion y expansion de empresas de paises desarrollados en el mundo, como se

muestra a continuacion.
6.1.1 Los créditos para la exportacion. Gigantes anénimos

Los créditos para la exportacion (como se conocia anteriormente al blending) se crearon
mucho antes de que exista un acuerdo entre los paises de la OCDE sobre los mismos. Este
tipo de préstamos eran financiados con fondos publicos, con la finalidad de subsidiar las
exportaciones de las naciones desarrolladas. Los beneficiarios los utilizaban para comprar
insumos, equipos o servicios de los paises prestamistas. El componente de donacion o
concesionalidad se calculaba en relacion a la reduccidn de tasas de intereses, asistencia
técnica o garantias entregadas para que los bancos privados puedan asignar recursos en
lugares con alto riesgo para las inversiones.*?* Gran Bretafia los habia empleado desde 1919

para trabajar en la recuperacion del comercio después de la Primera Guerra Mundial, a través

123 |_a UE empez4 a utilizar el blending en los afios 90, junto con los créditos de las instituciones de Bretton Woods
como se muestra en el capitulo anterior. Sin embargo, en tales iniciativas no participé como institucion lider.

124 Otra aplicacion de los créditos para la exportacion eran los seguros directos para los exportadores. En este caso,
si el comprador no realizaba el pago, la deuda era cubierta por el seguro emitido (Gianturco 2001, 3).
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del Departamento de Garantia de Créditos para la Exportacion (UK Export Finance 2015, 6),
y Estados Unidos inicié con su uso en el afio de 1934 por medio del Exim-Bank (Export
Import Bank of the United States 2022).

Los intentos iniciales para regular los créditos para la exportacion no tuvieron mucho éxito.
En el seno del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT por sus
siglas en inglés) se cre6 un grupo de trabajo sobre el tema en los afios 60. EI GATT prohibid
entonces todo tipo de préstamos a tasas de interés por debajo del porcentaje al que los
gobiernos y agencias prestamistas se endeudaban. Los estandares no pudieron ser
implementados debido a que los mecanismos de resolucion de disputas de la institucion eran
muy lentos en comparacion a los agiles procesos de negociacion de créditos (Moravcsik
2009, 179-180). Estados Unidos se opuso a las disposiciones del GATT, ya que se
beneficiaba ampliamente de la utilizacion de este tipo de créditos. Su posicion sobre este

tema cambiaria en los afios venideros.

La crisis petrolera del 73 trajo nuevas presiones para los paises del centro. Varios de los
miembros de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) tuvieron superavits
en sus cuentas, por lo que las naciones desarrolladas buscaron una forma de recuperar el
control de las finanzas globales y repatriar los petroddlares. Entonces, la justificacion para la
utilizacion de créditos para la exportacion fue que el dinero depositado en bancos
internacionales debia reciclarse y reutilizarse en paises que no se beneficiaban de la bonanza
petrolera. Bajo esta logica, los créditos crecieron exponencialmente y algunos afios mas tarde
tuvieron un papel importante en la crisis de la deuda de los afios 80.'2* Su monto se
incremento de 5,2 mil millones de dolares en 1972 a 24,4 mil millones de ddlares en 1982
(Ray 1995, 48-49).

Debido a la dindmica del mercado petrolero y al contexto internacional, Estados Unidos
recibia préstamos a tasas mas altas que las de sus créditos para la exportacion. El reporte del
Eximbank de 1974 identifico el riesgo de que exista una guerra de créditos, y por lo tanto la
necesidad de alcanzar un acuerdo para limitar los subsidios a las exportaciones. Bajo tales
circunstancias, Estados Unidos cambi6 su posicion sobre la regulacion de los créditos y se
retomaron las discusiones sobre la regulacién en la OCDE, tras la reunion de Paris en mayo
de 1974 (Ray 1995, 50-51). Dos afios més tarde, en 1976, se alcanzo el “Consenso o Acuerdo

de Caballeros” (por su naturaleza no juridica). Aqui se fijaron plazos de duracién maxima

125 parte de los créditos se entregaron a paises que tuvieron problemas con sus balanzas de pagos en los afios 80
(Hall 2011, 648-649).
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para los créditos, los montos minimos de anticipos y la tasa minima de interés. La
implementacion del Consenso dependié mucho de las politicas adoptadas por cada pais
(Moravcsik 2009, 180-181; Ray 1995, 50-51).

En los afos posteriores, los ministros de finanzas de la OCDE mostraron su interés para
avanzar con la implementacion de la normativa sobre créditos para la exportaciéon y de que
nuevos paises se sumaran al acuerdo. En el afio 1978 se suscribio el “Acuerdo sobre los
Créditos para la Exportacion”, cuyo principal objetivo era el de “limitar las distorsiones de
mercado, mediante el impulso de la competencia entre exportadores basados en la calidad y
precio, mas en los mejores intereses financieros” (Fritz y Raza 2017, 763—-765). A esta
iniciativa se sumaron Australia, Canada, la Comunidad Econémica Europea,'?® Espafia,
Estados Unidos, Finlandia, Grecia, Japon, Noruega, Portugal, Suecia y Suiza (OCDE 2008,
3).

La regulacién indicaba que los paises no podian entregar recursos a tasas de interés menores
al 7 u 8 %; y fijé un limite para realizar pagos de 8,5 afios para miembros de la OCDE; de 10
afios para los paises menos adelantados; con un anticipo de al menos el 15%. Aunque después
de la firma del Acuerdo la tasas a las que se entregaban créditos para la exportacion subieron
en relacion a las dos décadas anteriores, los préstamos colocados permanecieron muy por
debajo del interés establecido (Moravcsik 1993, 181).%2” En el capitulo 4 de esta disertacion
se habla de poder estructural, cuando se menciona que es el poder que tienen los paises para
fijar la estructura, pero también para evadir las normas de la misma. Es el pase libre que

tienen quienes disefian los regimenes para hacer uso de los mismos a conveniencia.

El Acuerdo no solo fue flexible en su implementacién, al no contar con mecanismos
concretos de exigibilidad, sino que hay aspectos que no fueron cubiertos por el mismo. Al
respecto, no se regularon los créditos para las exportaciones combinados con ayuda para el
desarrollo, los diferenciales de tasas de interés entre paises, asi como la variacién del interés
en el tiempo. Algunos paises desarrollados se beneficiaron de la apreciacion de sus monedas
y de las tasas de interés, pero no hubo una compensacion para aquellos que tuvieron tasas de
cambio mas débiles y perdieron valor. Ademas, el Acuerdo Unicamente aplicaba a los

préstamos entregados por agencias oficiales y no para créditos privados con garantia de

126 En aquel entonces, quienes formaban parte de la Comunidad Econdmica Europea eran Bélgica, Dinamarca,
Francia, Italia, Irlanda, Luxemburgo, Paises Bajos y Reino Unido.

127 En la historia de los créditos para la exportacion, existen acuerdos y provisiones especiales para los casos de
la exportacion de barcos de 1979, de plantas de energia nuclear de 1984 y para aviones de 1986 (Evans y Oye
2001, 120)

185



alguna agencia estatal. Al final terminaron por obviarse tanto las tasas de interés como los
plazos para realizar los pagos. Dos ejemplos de ello son que Canada y Estados Unidos

empezaron a asignar creditos con plazos de hasta 25 afios (Moravcsik 2009, 181-182, 185).

El mercado de los créditos para la exportacion ha sido histéricamente un espacio de
competencia entre los paises desarrollados. La cooperacion internacional fue un nicho dentro
de este mercado que podia ser utilizado a conveniencia, y podia ser calculada en base al
elemento de donacidn o al porcentaje de reduccion de interés (Comision de las Comunidades
Europeas 1990, 31-32). La utilizacion de subvenciones llevé a los paises a una competencia
para colocar sus créditos y productos, aplicando un modelo de desarrollo impulsado por el
Estado conocido como mercantilismo. Dicho modelo consiste en tener el mayor beneficio de
las actividades comerciales, mediante la promocion de exportaciones y la restriccion de las

importaciones (Raza 2007, 2).

Los créditos para las exportaciones ligados a la ayuda para el desarrollo fueron utilizados por
Francia en los afios 70, seguidos por potencias como Japon y Reino Unido (Moravcsik 2009,
181-182).128 El Eximbank de Estados Unidos inici6 con la ayuda atada a créditos en el afio
78 (Export Import Bank of the United States 2022), marcando entonces el inicio del
mecanismo conocido como ayuda atada/ligada a créditos, créditos mixtos o blending. Los
recursos de ayuda ligada se entregaron principalmente a paises de renta media y alta, de
manera contraria los fines mismos de la ayuda internacional. Los fondos se utilizaron en la

compra de maquinaria, equipos, sistemas de transporte, aviones, entre otros (Hall 2011, 649).

En el afio de 1983 se alcanz6 un nuevo acuerdo sobre los créditos para la exportacion.
Entonces, se revisaron las categorias para los paises que se beneficiaban de bajas tasas de
interes, para hacer los créditos mas restrictivos. También se fijo un porcentaje minimo de
donacion o concesionalidad al menos un 20% del total de los recursos entregados.
Adicionalmente, se impuls6 una mayor transparencia en el manejo de la informacion y se
pidid a los paises miembros de la OCDE que informaran sobre los proyectos o programas a
financiar con al menos con 20 dias de anticipacion.(Moravcsik 1993, 186). Sin embargo, al

igual que en los acuerdos anteriores, la normativa carecio de rigor en su implementacion

En los afios subsecuentes se dieron algunos desacuerdos entre paises europeos y Estados

Unidos sobre los estandares de la cooperacién atada. Algunas firmas americanas, como

128 Moravcsik (2009, 181-182) menciona que desde los afios 70 se utiliza la ayuda atada a créditos, pero Hall
(2011, 647) dice que pudo haber iniciado en los afios 50.
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Boeing y American Airlines, presentaron quejas por las practicas anti competitivas que tenian
algunos paises europeos para el financiamiento del Airbus, por debajo de las tasas de interés
acordadas. Por tal situacion, Estados Unidos amenazo con entregar nuevamente créditos con
plazos de pago extendidos. Esto derivo en un nuevo acuerdo en el afio de 1985, en que se
establecio el periodo de pago de los créditos en un maximo de 12 afios. También se prohibid
los créditos blandos por si solos, sin otras formas de cooperacion. El elemento de
concesionalidad se incremento del 20 al 25 % (Moravcsik 1993, 186-188). Se estima que en
los 80s Estados Unidos estaba perdiendo mil millones de ddlares por los créditos de ayuda
atada frente otros competidores internacionales, equivalente a 20 000 trabajadores con
salarios altos (Hall 2011, 661).

En 1987 el Acuerdo fue modificado. El componente de concesionalidad o elemento de
donacion se incremento al 35 % y se prohibio la ayuda atada para paises industrializados
(Senado de Estados Unidos 1990, 2). El nuevo Acuerdo hizo que paulatinamente el nivel de
subsidios entregados por paises de la OCDE se reduzca en diez veces desde finales de los 70
a finales de los 80, ya que con las restricciones hicieron que los créditos atados sean muy
costosos (Moravcsik 1993, 190). Con las nuevas medidas, el monto de los créditos mixtos
borde6 los 12 mil millones de ddlares en 1989 y representd un tercio de los compromisos de
cooperacion internacional. Se estima que hasta el 15 % de las exportaciones de los paises de
la OCDE estaba relacionada con este tipo de financiacion, siendo uno de los principales

mecanismos de subsidios de los paises desarrollados (Hall 2011, 647,649).

Hay varios aspectos de los créditos para la exportacion que no forman parte de las cifras
oficiales. Los datos expuestos no incluyen mantenimiento de equipos, venta de insumos,
entre otros. EI volumen de ventas que se deriva de este tipo de créditos podria ser hasta diez
veces mayor al monto entregado. Se da una suerte de captura de los mercados que reciben
financiacidn, ya sea en transporte, telecomunicaciones, aviacion, entre otros. Tampoco se
estima el sobreprecio que pueden tener los proyectos financiados (Evans 2001, 117). Debido
a su relevancia en la economia politica internacional y a la poca notoriedad de los créditos
mixtos (tanto a nivel académico como politico), Gianturco (2001) los llama gigantes

anénimos.
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6.1.2 La cooperacion financiera a partir de los afios 90. De competencia a

coordinacion

En 1991 tuvo lugar el llamado Paquete de Helsinki, que volvio a incrementar los costos de la
ayuda atada. El paquete fue suscrito por Austria, Australia, Canada, la Comunidad Europea
(12 paises), Finlandia, Japdn, Nueva Zelanda, Noruega, Suecia, Suiza y Estados Unidos (Hall
2011, 650). En el nuevo instrumento, el elemento de concesionalidad debia ser del 50% para
los paises menos adelantados, del 35 % para paises de renta media, y se prohibieron las
concesiones para paises de renta alta. La ayuda para paises de renta media estaba
condicionada a las situaciones en que la financiacién comercial no sea viable o no esté
disponible (Rosefsky 1993, 450-451). Ademas, quienes utilizaban este tipo de créditos
debian dar una notificacion de al menos 30 dias a los participantes de una oferta de
financiacion (Hall 650-651).

La iniciativa fue impulsada por Estados Unidos, que continuaba teniendo pérdidas por la
competencia que generaban los créditos para la exportacion. En 1989 el pais reporté pérdidas
por un monto de entre 400 y 800 millones de dolares frente a los competidores de la OCDE.
Hay incluso estimaciones que hacian referencia a pérdidas entre mil y cuatro mil millones de
dolares, mayores al déficit fiscal del pais de 1000 millones de délares (Senado de Estados
Unidos 1990, 1-2). Para presionar al resto de naciones, Estados Unidos anunci6 pocos afios
antes la creacion de un paquete de 300 millones de ddlares en créditos (conocido también
como War Chest), durante la administracion de Reagan (Rosefsky 1993, 448-449).

En 1992, los créditos para la exportacion se convirtieron una de las principales fuentes de
financiamiento externo de los paises en vias de desarrollo, cuya deuda alcanzé 1731 mil
millones de ddlares. La distribucion porcentual de esta cifra en relacion al total de la
financiacion para el desarrollo se puede ver en el grafico 6.1. Casi uno de cada tres ddlares de
deuda externa acumulada de paises en vias de desarrollo provino de los créditos para la
exportacion y la ayuda atada a créditos (Jarvis, Hovath y Kuhn 1995). Los datos presentados
muestran ambas cifras por separado, ya que solo considera como ayuda atada a los créditos
que cumplen con los estandares de la OCDE sobre Ayuda Oficial para el Desarrollo. Ambos
montos duplican los aportes entregados a traves de organismos multilaterales, como el FMI y

el Banco Mundial.
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Graéfico 6.1. Composicion de la deuda externa de paises en desarrollo en 1992
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Fuente: Jarvis, Hovath y Huh (1995).

El Paquete de Helsinki trajo una reduccion en el uso de créditos de ayuda atada, pero se
mantuvo su uso a nivel global. Los montos asignados por Alemania y Francia alcanzaron los
3 mil millones de dolares en el 92 y se redujeron a 672 millones en el 2001 (tal vez puedo
eliminar esto). Durante el mismo tiempo, los créditos mixtos de los miembros de la OCDE se
redujeron de 15 mil millones de dolares a 3,5 mil millones de ddlares (Hall 2011, 667). Aln
con la disminucion del volumen de créditos mixtos, las exportaciones de Estados Unidos,
Japdén y Alemania relacionadas con los mismos sumaron el 10 % del total entre 1995 y 1998.
Los principales destinos de la ayuda fueron algunos paises emergentes considerados como los
“mercados consentidos”, que no solo recibian una buena parte de los créditos sino términos
favorables en las negociaciones. Entre estos estan Brasil, China, Rusia, Indonesia, Rusia y
Turquia (Evans y Oye 2001, 122; Rosefsky 1993, 442).

Las regulaciones de la OCDE no aplicaban para potencias emergentes como China e India.
China entr6 con agresividad en el mercado de los créditos para exportacion a través del China
Exim-Bank, creado en el afio de 1994. Sus préstamos ya ascendian a los mil millones de
dolares en 1995 (tres veces mas del monto que Estados Unidos habia asignado para el
paquete conocido como War Chest pocos afios antes) y a 8 mil millones de dolares en el
2003. El Exim-Bank India fue creado en el afio de 1981 y sus operaciones crecieron de 48
millones de ddlares durante el periodo 94/95 a 1500 millones de délares en el 2003/2004.
Estos datos no toman en cuenta los montos asignados por otras agencias del gobierno como la

Corporacién de Seguros de Exportacién y Créditos de China (Sinosure) y la Corporacién de
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Garantia de Créditos a la Exportacién de India (Wang, Kikuchi, Choudhury et al. 2005). Los
nuevos competidores internacionales empezaron a rivalizar en el orden mundial financiero

con los miembros de la OCDE, utilizando sus mismos instrumentos de politica economica.

Frente a esta situacion, la UE y Estados Unidos tuvieron que reinventarse y cooperar. Un
nuevo mecanismo de cooperacion para el desarrollo empez6 a gestarse en el seno de las
instituciones de Bretton Woods conocido como fondos fiduciarios o fideicomisos (trust
funds). Los fideicomisos acumulan recursos de varios contribuyentes en una sola canasta
financiera liderada por la banca multilateral. A mediados de los afios 90, la UE entreg6
recursos de donaciones, que se mezclaban con los créditos del Banco Mundial y el FMI para
la implementacion de Programas de Ajuste Estructural (PAE) en el contexto africano (véase

capitulo 5 para mayor informacién).

En 1998 se firmé el Memorando de Entendimiento entre el Banco Mundial y la Union
Europea; y en el 2001 se suscribid el Acuerdo Marco de Cofinanciamiento. A través de
ambos instrumentos la parte europea podia delegar recursos para que sean gestionados por el
Banco (Baroncelli 2019, 83-84). De esta manera, la UE pudo mantener su politica de no
intervencion y evitar ser la cara visible de los programas del Banco. Hasta entonces, el
blending habia sido utilizado solo por paises, y esta fue una de las primeras experiencias en

que particip6 una region.

Los créditos para la exportacion y los fondos fiduciarios tienen una forma bastante similar de
operar, pero no igual. Los segundos estan mas vinculados a los ajustes estructurales y
liberales, que a la compra de bienes y servicios de los paises beneficiarios. A nivel global, los
fondos que combinan ayuda bi multilateral o fondos fiduciarios crecieron de casi nada en los
afios 90 a 19 mil millones de ddlares en el 2012. EI 60 % de la ayuda multilateral y el 20 %
de la ayuda bilateral fueron canalizados a través de este tipo de mecanismos (Reinsberg,
Michaelowa y Eichenauer 2015, 528, 537). Existi6 entonces un cambio en el funcionamiento
del modelo mercantilista europeo, que pasé de la subvencion de sus empresas a la

condicionalidad politica y ajustes estructurales.

A finales de los 90 continuaron los intentos por regular los créditos para la exportacion, y en
1997 se lanzo el Paquete de Knaepen. En el nuevo Paquete, se incluyeron disposiciones sobre
las tasas minimas de interés de los créditos. El interés debia estar basado en el riesgo de los
paises, segun las disposiciones del Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias de

la Organizacion Mundial del Comercio, y tenia que cubrir potenciales pérdidas y costos
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operativos de los financiadores. Sobre este aspecto, el Exim-Bank de Estados Unidos reportd
en 1999 que no existia una metodologia Unica para medir el riesgo por lo que las tasas de

interés podian variar entre uno y otro pais (Evans y Oye 2001, 120; Schleich 2021, 5)

Hasta este punto la historia existio una serie de intentos para disefiar e implementar normas
comunes sobre los créditos para la exportacion en el seno de la OCDE, pero que nunca se
cumplieron con rigor. Al no existir mecanismos de sanciones, la implementacion de la
normativa establecida dependio de la voluntad de cada pais. Hay incluso mecanismos de
financiacion paralelos a los créditos para la exportacién como los fondos fiduciarios,
programas de financiacién ambiental, entre otros, que no forman parte de la regulacién

establecida.

Un ejemplo de tales mecanismos son los fondos ambientales que entregaba Japén a fines de
los afios 90 para dar cumplimiento al Protocolo de Kyoto. A través de ellos se entregd
créditos a 40 afios plazo, con un 0,75% de interés y 10 afios de gracia (Evans y Oye 2001,
127).12° Estados Unidos no ha cumplido el rol de hegemon regulador del sistema,
principalmente porque los créditos de la exportacion han sido parte de su caja de
herramientas de politicas.

6.2 Elimpulso a las inversiones europeas desde el afio 2000

En esta seccion se analiza el momento en que la UE comenzo a utilizar la ayuda atada a
créditos. Hay dos momentos en este proceso. El primero inicio en el afio 2000, en que las
politicas de la UE se orientaron hacia la utilizacion del blending; y luego a partir del 2010 en
que se cred la Facilidad de Inversiones para América Latina y el Caribe o Latin American
Investment Facility (LAIF), especificamente para asignar créditos combinados con
donaciones a la region. Al ser la UE el mayor donante a nivel global el mismo paradigma de
la cooperacion fue modificado. El capitalismo filantrépico estda muy relacionado con el

capitalismo financiero.
6.2.1 Las facilidades de inversion de la UE

A partir del afio 2000 hubo silencio sobre la cooperacién para el desarrollo vinculada a
créditos. EI Comite de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE habia establecido finalmente
un minimo de 25% de concesionalidad para la ayuda atada (Fritz y Raza 2014, 5). En los

129 Aunque se presentaban algunos créditos sin que la ayuda sea condicionada, los ganadores finales de las
propuestas eran empresas japonesas. En algunos casos como la construccidn del Metro de Manila o el Metro de
Bangkok entre 1998 y 1999, pudieron haber participado bancos comerciales (Evans y Oye 2001, 127).
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afios subsecuentes no existieron grandes esfuerzos por regular este tipo de financiacion. Al
contrario, la parte europea institucionalizd el uso de los créditos mixtos a traves de la
creacion de las llamadas “Facilidades de Inversion” en distintos contextos globales. Aquello

ha fortalecido su rol como institucién financiadora.

Pese a que en el 2003 y el 2009 la Comision Europea renegocio el Acuerdo Marco de
Cofinanciamiento con el Banco Mundial, empezaron a haber fricciones entre ambas partes
por los fondos fiduciarios. Una de las razones fueron los procesos de fiscalizacion europeos
que empezaron a generar rechazo en los funcionarios del Banco. Ademas, el Parlamento de la
UE cuestion0 las politicas de intervencion y ajuste estructural del Banco Mundial en Estados
fragiles. La discusion sobre este tema giraba en torno a la financiacion de regimenes
vinculados a actividades terroristas, por lo que la UE sali6 de los fideicomisos de Etiopia y de
Zimbabue (Baroncelli 2019, 84-85). La necesidad de contar con un fondo propio de

cooperacién y subvenciones se veia ya como algo necesario.

El subdesarrollo volvi6 entonces a enmarcarse como la falta de acceso a recursos financieros
y capacidades técnicas de los paises del Sur, que debia ser solucionada con los fondos de
financiadores externos. Pese a que las donaciones europeas suelen representar menos de un 5
0 6 % de los programas financiados con créditos mixtos, se esperaba que el acompafiamiento
resulte atractivo a para potenciales financiadores. En las Facilidades de Inversion, los fondos
de donaciones de la Comision Europea han sido complementados con créditos de la banca

multilateral o de agencias europeas de desarrollo.

En las Facilidades de Inversion, la UE ha tenido un rol de lider, incluso frente a otras
instituciones multilaterales, como el Banco Mundial o el FMI. Esto sin contar que en algunos
casos dichas instituciones no participan en los programas implementados. Este momento es
considerado como una transicion de la UE como financiador, en que pasé de seguir el
liderazgo estadounidense a generar sus propias normas e instituciones. En términos
neogramscianos, hubo un cambio de estrategia de una guerra de posicién (bajo las mismas
reglas del hegemédn) a una guerra de movimiento, que es una competencia directa (Cox 2016,
140-143). Existen ocho Facilidades de Inversion a nivel global, creadas desde el 2008, tal

como se muestra en el mapa 6.1.
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Mapa 6.1. Cobertura geografica de las facilidades de inversion europeas
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La nueva orientacion de la cooperacion europea requirié también de un cambio de estrategia.

En el afio 2011, el bloque lanz6 la llamada Agenda para el Cambio, que coincidié con la

reunion del Foro de Alto Nivel de Buzan sobre la Efectividad de la Ayuda. Aqui se redefinio

el direccionamiento de la ayuda para paises de renta media y de renta media alta. Acorde a

este instrumento los paises de renta media no recibirian més ayuda para el desarrollo

bilateral, sino que pasarian a ser beneficiarios de otros mecanismos de cooperacion, como la

ayuda atada a créditos o blending (Mah 2018, 4-5). En el documento del 2012, llamado

“Mejorar el apoyo de la UE a los paises en desarrollo en la movilizacion de financiacion para

el desarrollo” de la Comision Europea (2012, 11), también se menciona la necesidad de

apalancar recursos del sector privado para inversiones.

Desde entonces, tanto los actores privados como las agencias de cooperacion europeas
empezaron a cobrar mayor relevancia en el &mbito de la ayuda internacional. Uno de los
cambios adicionales de Buzan es que se dio al sector privado un papel protagénico como

parte de la Alianza Global para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo. En este contexto, las

empresas privadas no solo tienen la funcion de facilitar financiamiento, sino de participar en

la provision de bienes publicos mediante arreglos con los gobiernos. También forman parte

de esta alianza las agencias de cooperacion europeas, que canalizan recursos de donaciones
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por delegacion de la UE. A continuacion, se presenta un grafico del proceso de gestion de

recursos del blending.

Figura 6.1. Estructura de gobernanza de los créditos de ayuda atada
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Acorde a EURODAD —European Network on Debt and Development— (2013, 12), en la
gestion de los recursos de ayuda atada existe un nivel de participacion muy pequefio de los
paises receptores, en contra de lo que menciona el Acuerdo de Paris sobre la Eficacia de la
Ayuda para el Desarrollo del 2005. Es comun que las decisiones finales sobre las inversiones
sean tomadas por la Comisién Europea y los paises miembros. Tal como se evidencia en la
figura 6.2, el Equipo de Toma de Decisiones no incluye a los paises beneficiarios de los
préstamos. En el Equipo Estratégico estan representados los beneficiarios, aunque es dificil

conocer si realmente se toma en cuenta sus intereses.

A pesar de gue se negocia como ayuda para el desarrollo con los beneficiarios, el blending
europeo no cumple con el 25% de concesionalidad de la OCDE. Como se menciona
anteriormente, su principal funcion ha sido el apalancamiento de recursos de otros
financiadores, lo cual se antepone al cumplimiento de estdndares de la OCDE sobre la ayuda
internacional. El nivel de apalancamiento reportado en el 2012 por la Comisién Europea,

muestra que los créditos fueron 31 veces mayores a los montos donados por la UE. Esto
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quiere decir que la ayuda internacional apenas alcanzo el 3,2% del total de las iniciativas
financiadas, lejos del 25% establecido como meta. De los recursos asignados, un 41% fue
destinado a inversion directa en los proyectos ejecutados, un 32% para asistencia técnica y un

19 % para reduccion de tasas de interés (Bilal y Krétke 2013, 2).

Al igual que los créditos para la exportacion, los préstamos de las Facilidades de Inversion
pueden ser una forma de penetrar los sistemas locales de compras publicas. Varios gobiernos
de paises en desarrollo y potencias emergentes del mundo mantuvieron posiciones contrarias
a la liberalizacion de las compras publicas en las distintas etapas de negociacién de la Ronda
de Doha de la OMC, que inici6 en el 2001 y continla abierta hasta la actualidad. Brasil,
Sudafrica e India conformaron el grupo conocido como G-3 en el afio 2003 y empezaron a
demandar un trato comercial méas equitativo ante la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). Mientras las dos grandes potencias del Norte, Estados Unidos y la UE abogaban por
la liberalizacion de las compras publicas, productos industrializados y patentes, los paises del
G-3 (que posteriormente llego a ser el G-20) pedian que se eliminen los subsidios y aranceles
a los productos agricolas (Granato y Oddone 2010, 58-60). Hasta la fecha, no existe un

consenso global sobre estos temas.

Una forma menos impositiva de llegar a los sistemas locales de compras publicas fue a través
de los créditos mixtos. EI mercado de las compras publicas representa entre el 10 y el 15%
del PIB a nivel global (OMC 2022), por lo que resulta atractivo para las grandes potencias.
Del 2007 al 2012, la UE enfoco los recursos de las Facilidades de Inversion en areas como
transporte, servicios basicos y temas energéticos (Bilal y Kratke 2013, 3).** EURODAD
menciona que el 60% de la ayuda de los paises de la OCDE en el 2010 estuvo vinculada a
contrataciones de los paises donantes (2011, 17). Mas adelante se revisa en detalle qué sucede

con las compras publicas en Per( y Ecuador.
6.2.2 La Facilidad de Inversiones para América Latinay el Caribe (LAIF)

El avance europeo en América Latina encontré un nuevo competidor con el incremento de la
presencia de China en la region. El gigante asiatico llegd a ser en el 2010 el tercer socio
comercial, luego de Estados Unidos y la UE. Entonces, la parte europea ya alertaba que
China podia ocupar su lugar como segundo socio exportador (CEPAL 2010, 107). A pesar de

que Ameérica Latina representaba el 2% del comercio europeo a nivel internacional (5%

130 Entre el 2007 y el 2012 el 35% de los fondos de la UE fueron asignados para proyectos energéticos, 26% para
sistemas de transporte, y 20% para provision de agua (Bilal y Krétke 2013, 3).
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cuando el comercio entre paises europeos no es tomado en cuenta), la UE continuaba siendo
el méas grande inversor de la region (Hernandez y Sandell 2013, 3). Por su parte, Estados

Unidos disminuyé su presencia en materia de inversiones desde el afio 2000. 3!

Las areas en las que se enfocaron las inversiones chinas y europeas fueron distintas. Por un
lado, China tenia el interés de garantizar el acceso a materias primas a través de sus
inversiones. Mas del 90% de sus negocios estaban relacionados con la extraccion de recursos
naturales. El pais asiético aprovechd la desaceleracion de las inversiones globales luego de la
crisis financiera del 2008, para posicionarse como el quinto inversor global (CEPAL 2010,
108). Las empresas europeas se centraron en servicios publicos, ferrocarriles, infraestructura
y sectores primarios. Espafia y Portugal son dos paises que se han interesado en América
Latina, y concentran el 30% del total de las inversiones en la regién. Francia, Alemania 'y
Reino Unido son otros actores importantes (CEPAL 2012, 76-77). A pesar de que tanto
Europa como China tuvieron por varios afios nichos de intervencion distintos, hay evidencia
reciente que muestra que China ha empezado a intervenir en otros mercados como finanzas,

energia edlica, hidroeléctricas y salud (Gonzales 2021; Miner 2017).

Desde mayo de 2010 empez6 a funcionar la Facilidad de Inversiones para América Latina. El
presupuesto asignado en donaciones fue de 192,15 millones de euros del 2010 al 2013, con
50 millones para un primer proyecto ejecutado en Nicaragua (Guarin 2014). Al igual que con
el resto de Facilidades de Inversion, el objetivo fue movilizar recursos adicionales de
instituciones publicas y privadas para implementar proyectos de desarrollo en Latinoamérica.
LAIF no tiene presupuestos bilaterales por pais, sino que su planificacién se realiza a nivel
regional. Esta es la principal diferencia con la cooperacion bilateral, lo que permite una
gestion mas agil de recursos y hace mas cortos los procesos de negociaciones (sin incluir a
ministerios de relaciones exteriores, como en los casos de las negociaciones de cooperacion

bilaterales con Ecuador y Per().

Las donaciones son el valor agregado de las inversiones europeas y es uno de los elementos
que diferencia a la UE de otros financiadores. Estas pueden ser utilizadas para asistencia

técnica; actividades de disefio de programas; financiacién de componentes especificos de un
proyecto; monitoreo y seguimiento; y capital de riesgo o garantias. Durante la primera etapa

de intervenciones en Latinoamérica, del 2010 al 2013, el 39,3% del presupuesto fue asignado

181 |_a IED de Estados Unidos pas6 del 37,8 % del 2000 al 2005 al 25,7% del total del 2006 al 2011. En el mismo
periodo, la IED de la UE pasé del 43,2% al 40,6% del total. Los paises de Asia y Oceania, incluyendo China,
incrementaron su participacion del 2,6% al 7,3% (CEPAL 2012, 80).
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para asistencia técnica, el 57,6% fue invertido directamente para cofinanciar proyectos de

infraestructura publica, y el 3,1% para garantias (Guarin 2014).

El nuevo mecanismo financiero se enfoca en inversiones ambientales, sociales, agricolas y en
promocion de Pymes. En materia ambiental su mision es la de conseguir fondos y reducir los
impactos provenientes de la actividad humana. También promueve la utilizacion tecnologias
con niveles bajos de emision de carbono en casi todos sus programas (Edwards y Mendizabal
2012, 199). La idea de tener una economia verde se encuentra ligada a sus actividades de
inversion. Su preocupacion por temas sociales y ambientales le dan una imagen de un

financiador responsable, con lo que trata de distanciarse de factores como China.
Al respecto, la resolucion del Parlamento Europeo 2010/2301 (INI) menciona lo siguiente.

[La UE] considera que entender la actuacién de China en los paises en desarrollo como una
competencia desleal y dar una respuesta conflictiva sera contraproducente, sobre todo para los
propios paises en desarrollo; insiste en que, en el mejor interés de los paises en desarrollo y en
aras de una competencia y un crecimiento mundiales mas amplios, las empresas y los agentes
de la UE que se propongan competir con China en el &mbito de las relaciones comerciales y
econdmicas con los paises en desarrollo deberian esforzarse por presentar las ofertas mas
atractivas en términos de sostenibilidad y beneficios a largo plazo, incluidos los aspectos
medioambientales y sociales, y los relacionados con los derechos humanos y la gobernanza
(2012).

Jenson (2010, 60) menciona que al inicio de los afios 90 el liberalismo habia alcanzado sus
limites, por lo que las inversiones social y ambientalmente responsables son una forma de
abrir mercados alternativos. Los altos costos sociales del liberalismo durante los afios 80 y 90
dieron paso a la necesidad de centrarse en politicas sociales, orientadas hacia la gente. Por
esta razon, desde mediados del siglo XXI han sido de mayor aceptacion en términos politicos
los programas que estan relacionados con inversiones en salud, educacion, ambiente, entre

otros. Esta es la logica responde a la de una economia social de mercado.

Al igual que con los créditos para la exportacion, LAIF es también una forma de penetrar los
sistemas de compras publicas locales. EI fomento de las inversiones europeas en mercados
latinoamericanos empezo0 a trabajarse desde el afio 2002 en Madrid, en la reunién UE-ALC.
Lo mismo se hizo en las cumbres del 2004 en Guadalajara, del 2006 en Viena, del 2008 en
Lima, del 2010 en Madrid, del 2013 en Santiago y del 2015 en Bruselas. Aqui se menciono

que la parte europea apoyaria en temas relativos a la interconectividad, infraestructura,
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energia, trasporte, comunicacion, telecomunicaciones e investigacion (Antoaneta 2020, 184—
186).

El nuevo paradigma de una cooperacion vinculada a las finanzas globales e inversiones
estaba destinado a sustituir a la vieja cooperacion basada en donaciones. La UE proponia
desde el 2011 finalizar con la cooperacion bilateral con paises de renta media alta, asi como
con paises cuyo Producto Interno Bruto (PIB) superaba al 1% del PIB global, tales como
India e Indonesia. De los 19 paises que recibirian recortes de ayuda para el desarrollo, 11
fueron latinoamericanos, incluyendo los paises andinos (Hernandez y Sandell 2013, 9). La
introduccién del nuevo mecanismo de cooperacién coincidi6 con el inicio del proceso de
phasing out o salida de los donantes europeos de varias economias latinoamericanas.**? La

nueva planificacion partio de los cooperantes para los receptores globales de cooperacion.

Desde su creacion, LAIF ha logrado movilizar inversiones por un monto de 12 mil millones
de euros con una contribucién de donaciones de 448,7 millones de euros (LAIF 2022). En
este sentido, el papel de la cooperacidn ha sido pequefio cuando se suma a grandes créditos.
Su rol es principalmente el de brindar un valor agregado a las inversiones y de apalancar

recursos de otros financiadores.
6.3 Laayuda atada a créditos en Peru y Ecuador

Con la creacion de LAIF en el 2010, la cooperacion europea en Latinoamérica empezo a ser
mayoritariamente crediticia, si se compara el volumen asignado en créditos frente a las
donaciones. El enfoque de la nueva cooperacion se centré en el apalancamiento de recursos
para cumplir con metas globales de desarrollo. En esta seccion se estudia como el nuevo
paradigma de la cooperacion deja de lado aspectos como los estandares del Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) sobre los créditos mixtos, la jerarquia en la toma de decisiones y los

niveles de endeudamiento.
6.3.1 El apalancamiento como la mision central de la cooperacién europea

Cuando se hace referencia al apalancamiento esta detras la justificacion de que cada vez es
menor la cooperacion internacional en paises de renta media, por lo que es necesario buscar
nuevas fuentes de recursos. En el blending, las donaciones de la Comision Europea resultan

ser un anzuelo para atraer inversiones de otras instituciones financieras, tales como el Banco

132 En la resolucion del 12 de junio del 2012, el Parlamento Europeo menciona que atin se continuara con la
cooperacion bilateral en Colombia, Per( y Ecuador (2012). Esto de manera temporal ya que en el 2014 anunci6 a
los tres paises durante las negociaciones bilaterales que iniciaba el proceso de phasing out de la cooperacion.
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Europeo de Inversiones (BEI), el Banco Mundial, la Corporacion Andina de Fomento (CAF),
entre otros. Las agencias europeas de ayuda internacional también pueden proveer créditos
adicionales y figuran como lideres de las iniciativas implementadas. En la figura 6.2 se
muestra un diagrama de cémo funciona la coordinacion entre los financiadores de los

proyectos vinculados a LAIF en Per( y Ecuador.

Figura 6.2. Coordinacion de financiadores en un proyecto LAIF

4 )

AECID, AFD o KfW (lideran los
proyectos, gestionan los recursos de
LAIF y pueden proveer créditos
adicionales). Estas instituciones
presentan las iniciativas a ser
financiadas a la Comisién Europea.

- J

CAF, Banco Mundial,
Comisién Europea (provee Banco Europeo de
fondos de donaciones) Inversiones (BEI) aportan
con créditos.

Fuente: Elaborado por el autor.
Nota: EI monto de donaciones de la Comision Europea es menor al 8 % de las iniciativas financiadas.

Los créditos mixtos de la Comisién Europea en Perd aprobados del 2013 hasta el 2024,
suman cerca de 19,35 millones de euros en ayuda internacional y 976,6 millones en créditos
(LAIF 2020). En Ecuador, las donaciones programadas del 2016 al 2023 son de 47,97
millones de euros y los préstamos apalancados alcanzan los 762,17 millones (LAIF 2020a).1%
En ambos casos, lo que cuenta como ayuda para el desarrollo de la Comision Europea cubre
un minimo porcentaje de los programas financiados.*** Cabe resaltar que no se cumple el

requisito del Comité de Ayuda al Desarrollo sobre la concesionalidad, que hasta el 2017 era

133 | a programacion actual de LAIF en Ecuador y Per( es distinta en términos temporales (en relacién a la
cooperacion bilateral), ya que depende de los programas aprobados en cada pais y de su duracion.

134 La informacion que muestra LAIF no incluye un desglose de los montos que las contrapartes locales financian,
pero se estima que el monto es minimo en relacion a los créditos.
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del 25% del costo programatico.'*® Ademas de las iniciativas mencionadas, hay algunos
proyectos multipais implementados en Latinoamérica, de los que LAIF no detalla la inversién

realizada por beneficiario. %

Los datos mostrados anteriormente revelan que la cooperacion empieza a ser un ejercicio
mayormente crediticio y que supera los fondos que tanto Pert como Ecuador recibieron en
donaciones. Para poner estas cifras en contexto, para el periodo 2014-2020 la UE asignoé a
Ecuador un monto de 67 millones y a Peru de 66 millones de euros de cooperacion bilateral
(véase anexos 11y 14). Poco a poco, el mercado de los créditos ha ido penetrando en el
sistema de cooperacion internacional, y es probable que la ayuda europea se vuelva incluso
mas flexible en los afos venideros para incluir a financiadores privados. La financiarizacion
de la cooperacién ocurre cuando se dejan de lado la asistencia técnica y las donaciones y para
dar paso a los créditos.

Hay propuestas para cambiar la métrica de lo que se cuenta como Ayuda Oficial para el
Desarrollo (AOD) en la OCDE, para que se incluyan otros mecanismos financieros, como los
créditos mixtos que no alcanzan los niveles de concesionalidad requeridos. En la nueva
medida conocida como Ayuda Oficial Total para el Desarrollo Sostenible (AOTDS) o Total
Official Support for Sustainable Development (TOSSD), el elemento de donacidn resulta algo
secundario. La propuesta intenta ser una medida mas integral para el logro de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), pero aun se encuentra en fase de pruebas y no ha sido
aceptada en Naciones Unidas (J. Alonso, Aguirre y Santander 2018, 26-27). En el 2017, se
cred el TOSSD Task Force para llevar a cabo estudios piloto sobre la implementacion de la
nueva métrica en algunos paises como Costa Rica, Nigeria, Filipinas y Senegal (OCDE
2022). El tema de discusion actual en el seno de la OCDE, organismo en el que los paises
europeos y la UE son mayoria, es como se puede flexibilizar el registro y reporte de la ayuda

internacional.

Al momento de establecer politicas de desarrollo, son las agencias de cooperacion o la banca

multilateral quienes muchas veces deciden qué es una prioridad en los paises beneficiarios. El

135 |_a definicion de concesionalidad en los créditos mixtos del CAD cambi6 desde el 2018, y actualmente se basa
en los siguientes parametros (OCDE 2022a):
45% para paises menos adelantados, con una tasa de descuento del 9%.

e  15% para paises de renta media baja, con una tasa de descuento del 7%.

e 10% para paises de renta media alta, con una tasa de descuento del 6%.

e 10% en préstamos para instituciones multilaterales, con una tasa de descuento del 5% para instituciones

globales y bancos de desarrollo y 6% para otras organizaciones, incluyendo organismos sub-regionales.

136 | os proyectos multipais que involucran a Per( bordean los 3000 millones de euros y aquellos que incluyen a
Ecuador los 2000 millones de euros (LAIF 2020a, 2020b).
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reporte de EURODAD (2013, 12) mencionado en la seccion anterior, hace referencia a la
preocupacién de que los beneficiarios no toman la decision final sobre su destino politico. Al
respecto, una funcionara de la CAF que trabaja con programas LAIF, menciono lo siguiente

cuando fue consultada sobre quién define las prioridades del desarrollo:

Lo que pasa muchisimo en Peru, es que como hay un desconocimiento técnico brutal y
abismal, muchas autoridades o bueno muchos alcaldes, cuando llegan a decir sus propuestas
dicen cualquier cosa, algo que les suena. Por ejemplo, hay mucho transito...aqui voy a poner
una carretera. Bueno, a lo mejor si tienes un modelo de transporte [refiriéndose a la situacion
contraria y planificada desde la CAF], sabes que, si pones ahi una carretera, el transito va a
empeorar. Entonces, lo que tienes que hacer es... no sé... poner una linea de autobus en esa
zona. O ahi tienes mucho tréfico porque resulta que no tienes circunvalacion que evite que
los camiones pasen por la ciudad. Ese ejercicio de Master Plan [instrumento de planificacion
de transporte] es lo que permite [...] mucho después de que nosotros nos hayamos ido, [que]
todavia sigan pudiendo utilizar esas herramientas, y eso creo que es bien importante

(entrevista a funcionaria de la CAF, Lima, 21 de febrero de 2020).

Un segundo entrevistado de la misma institucion respondié que también existen procesos de
consultas con actores locales, pero que la respuesta técnica viene principalmente de la CAF.
En sus propias palabras “[...] esto es lo que hacen todos los multilaterales™ (entrevista a
funcionario de la CAF, Lima, 19 de febrero de 2020). Es dificil identificar hasta qué punto
son los actores locales quienes definen sus politicas o si los procesos de consulta resultan una

forma de justificar las intervenciones planificadas desde los mismos financiadores.

Sobre este mismo tema, una oficial del Banco Aleman de Desarrollo (KfW) en Pert coment6

lo siguiente:

Nosotros tenemos una relacién continua con el Ministerio de Transporte, entonces la
participacion en el sector de transporte urbano ha ido creciendo con el tiempo, y la posibilidad
de obtener estos fondos LAIF [donaciones] era una oportunidad muy atractiva. Entonces, nos
acercamos al Ministerio para decir hay estos fondos ¢les interesa? Bueno, tenemos que
participar, tenemos que hacer una nota conceptual, [...] para explicarles qué cosa es y como
funciona. Entonces, el Ministerio, a través del Viceministro de Transportes, emitié una
comunicacion de interés y ellos presentaron...bueno se presenté de manera conjunta la nota
conceptual. Porque obviamente en sociedad tiene mucho més respaldo, porque nosotros no
vamos a venir decirles te vamos a dar esto o hagan esto. Porque al final de cuentas ellos son
los beneficiarios finales del trabajo (entrevista a funcionaria de KfW, Lima, 19 de febrero de
2020).
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La persona entrevistada muestra como un consenso el proceso de toma de decisiones, en
donde el Banco de Desarrollo Aleman (KfW) facilita el acceso a oportunidades de
financiamiento. Es comun que la influencia de los financiadores en los procesos de
endeudamiento se identifique como neutra o técnicamente necesaria. La misma persona
comenta que a partir del relacionamiento con agencias de desarrollo como KfW, se cred una
Politica Nacional de Transporte Urbano y una Direccion dentro del Ministerio de Transporte
para trabajar en estos temas (entrevista a funcionaria de KfW, Lima, 19 de febrero de 2020).

Uno de los ejes prioritarios de intervencion del KfW es el de transporte.

Las capacidades de endeudamiento son otro aspecto que no se toma en consideracion en los
créditos mixtos. Per( ha tenido en la Gltima década niveles de endeudamiento menores que
Ecuador, por debajo del techo legal del 30 % del PIB (Consejo Fiscal de Pert 2021). Del
2010 al 2016 la deuda publica peruana no supero el 23,6% del PIB nacional y en el afio 2019
se situd en el 26,4% (Banco Mundial 2022; Ministerio de Economia y Finanzas del Perd
2020, 5). Un bajo porcentaje de endeudamiento hace que el riesgo pais sea pequefio y que
Perl pueda pedir recursos a menores tasas de interés que las de Ecuador, e incluso negociar
las condiciones de los créditos internacionales. Hay tramos de la deuda con instituciones
multilaterales que Per( adquiere en su propia moneda, en soles, con lo cual reduce su
vulnerabilidad frente a una posible apreciacion del ddlar o el euro (entrevista a funcionario

del Ministerio de Economia y Finanzas del Peru, Lima, 26 de febrero del 2020).

En la Gltima década, Ecuador ha sido menos prudente que Pert al momento de endeudarse.
Su deuda pas6 del 15,1% en marzo de 2010 al 53,2% en diciembre de 2019 (Ministerio de
Economia y Finanzas del Ecuador 2019b, 20193, 9). Este monto supera el limite
constitucional del 40% del PIB, que el pais alcanzo en el 2017. Es probable que desde afios
anteriores Ecuador haya superado el endeudamiento permitido en su normativa, debido a que
la metodologia de célculo antes del 2019 no tomaba en cuenta la deuda interna con gobiernos
autonomos por desembolsos no realizados desde el gobierno central, la deuda del Estado con
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y la preventa de petréleo a cambio de
créditos con China (Estevez 2021, 279).

A pesar del endeudamiento creciente del pais, la UE implementd sus primeros paquetes de
créditos mixtos desde el afio 2014. Como se muestra anteriormente, el monto apalancado en
créditos es mayor a los 760 millones de euros, y existen iniciativas que aln se encuentran en
fase de aprobacion. La mayoria de propuestas de créditos mixtos en el pais fueron posteriores

al 2017 en que el pais empezaba ya a atravesar dificultades econémicas (LAIF 2020a). La
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deuda de Ecuador se incremento, entre otras razones, debido a la caida internacional de los
precios del petroleo y un terremoto en la provincia de Manabi en el afio 2016. De manera
independiente a las capacidades de pago de Ecuador, se espera que los créditos mixtos que

acompahan a los programas LAIF se incrementen en los préximos afios.

En el 2018, la UE public6 la primera propuesta del Marco Financiero Plurianual (MFP) en el
que hace referencia al Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional
(IVDICI o NDICI por sus siglas en inglés), conocido también como Europa Global. IVDICI
pretende colocar 89,5 mil millones de euros para apalancar recursos adicionales de
financiamiento para el periodo 2021-2027 a nivel global.**” Este fondo destinado para
créditos mixtos representa el 72,8% del presupuesto de accion exterior de Europa. La
cooperacién o donaciones con otros paises Y territorios esta planificada en 500 millones de
euros, a lo que se suman 11 mil millones de asistencia humanitaria (Comision Europea
2018a).1%® A excepcidn de la ayuda humanitaria, las cooperacion en la nueva programacion
seré principalmente crediticia. Al respecto, la Confederacioén Europea de ONG de Desarrollo
(CONCORD por sus siglas en inglés) menciono lo siguiente:

La propuesta se basa en combinar la ayuda con los préstamos con un enfoque “unico para
todos” a pesar de la débil y controvertida evidencia de que esto generara la inversion
necesaria para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible y no dejar a nadie atras.
CONCORD cree que la ayuda para el desarrollo no debe desviarse para garantizar las

inversiones del sector privado y las instituciones financieras de la UE (CONCORD 2022).
6.3.2 Gobernanza contractual, alianzas publico privadas y goteo hacia arriba

El modelo de gobernanza de la ayuda atada funciona como acuerdos para la provision de
bienes colectivos o publicos y se conoce también como gobernanza contractual (Tan 2019,
301). La responsabilidad de provision de este tipo de bienes ya no se considera un menester
exclusivo de los gobiernos, por lo que se da mayor protagonismo a actores privados. Los
gobiernos nacionales son los encargados de gerenciar los acuerdos con los proveedores

privados.

La nueva mirada de gobernanza de la cooperaciéon ha empezado a cambiar las dindmicas y

arquitectura institucional de la ayuda en Per( y Ecuador. En ambos contextos se la

137 El anterior Marco Financiero Plurianual de la UE fue planificado para el periodo 2014-2020.

138 | a propuesta del 2018 fue modificada y aprobada en el 2021. EI monto de 70, 8 mil millones se aprobaron
finalmente para NDICI, correspondientes al 71,9% de los recursos del accidn exterior europea (Parlamento
Europeo 2021, 5-6)
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cooperacion ha comenzado a dar cabida a actores privados en la ejecucién de recursos y
obras. En las cumbres de Madrid (2002), Guadalajara (2004), Viena (2006), Lima (2008) y
Santiago (2015), la UE manifesto su interés en el fomento de las inversiones en areas como
energia, transporte, telecomunicaciones, entre otros, que abrieron la puerta para que empresas

europeas puedan participar en licitaciones publicas en Latinoamérica.

El sistema de alianzas con actores privados empezd a modificar el conjunto de verdades
construidas y establecidas por los donantes. Al respecto, Lemus (2017, 29) menciona lo

siguiente:

Las practicas de la CID [Cooperacion Internacional para el Desarrollo] son aceptadas en la
medida en que son vistas como modelos de racionalidad, lo cual es necesario para que dichas
practicas sean consideradas “verdaderas”. Asi, la aprobacion de estas practicas depende de

gue sean concebidas como parte de un regimen preponderante de verdad.

En el caso ecuatoriano se instauré un nuevo mecanismo de cooperacion, que hasta entonces
no habia sido utilizado por la UE.** Los primeros recursos de LAIF asignados al pais
llegaron en el 2016 a través del Proyecto de Irrigacion Tecnificada para Pequefios y
Medianos Productores Agricolas —PIT— (LAIF 2022b). Esta fue la primera asignacion
individual para Ecuador, a pesar de que otros proyectos que incluyen a varios paises de la

region (multipais) ya habian iniciado su ejecucion desde el 2011.

El nuevo mecanismo regional no requirio de la formalidad de las negociaciones bilaterales,
sino de acuerdos de financiacion directos con las entidades encargadas de la aprobacion del
financiamiento y ejecucion de proyectos. En la iniciativa PIT, AECID, la Comision Europea
y el Banco Mundial tuvieron acercamientos con el Ministerio de Agricultura, Acuacultura,
Ganaderia y Pesca (MAGAP) y el Ministerio de Finanzas del Ecuador, sin hacerlo por via
diplomética, a través de la Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional del Ecuador
(SETECI) y el Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (MRREE), como en
las negociaciones bilaterales de cooperacion. EI cambio en el proceso de negociacion de

fondos otorgo a los financiadores la posibilidad de colocar recursos con mayor rapidez.

En Perd, no solo se introdujo el blending como mecanismo financiero a través de LAIF, sino
que la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) comenz0 a reinventarse para

trabajar con actores privados. En el documento publicado por la APCI llamado “Las alianzas

139 Hay registros de que la cooperacion alemana habia iniciado operaciones de créditos mixtos en la provincia de
Tungurahua antes del 2014, destinados a programas de riego.
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multiactor de la cooperacion internacional para el desarrollo sostenible” del 2017, se incluye
a las empresas privadas como actores clave del sistema de ayuda internacional (APCI 2017,
6). El cambio en la dindmica de la ayuda responde a las demandas y llamamientos de
cooperar con actores privados, establecidos en los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la
Agenda sobre el Financiamiento para el Desarrollo de Addis Abeba del 2015 y las politicas
europeas de ayuda para el desarrollo.**® En Perd, la gobernanza contractual se convirtié en

la nueva politica publica de la cooperacion internacional.

Las alianzas multiactor también constan en la “Declaracion de Politica de Cooperacion
Técnica Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores de Pera” del 2019.241 El
esquema de trabajo planteado tiene una estructura similar a la de LAIF, tal como se puede

evidenciar en el grafico 6.4.

Figura 6.3. Detalle de los actores que conforman las alianzas multiactor

VR

Alianzas
multiactor

Empresa privada,
academia, sociedad civil

N N N

Sector publico Cooperantes

Fuente: APCI (2017, 25)

Aunque LAIF se enfoca en inversiones y movilizacion de recursos, en realidad ha abierto las
puertas para las alianzas publico privadas. Varios de los proyectos financiados tanto en Per(
como en Ecuador cuentan con fondos de donaciones para elaborar propuestas técnicas,
acompafiamiento, estudios de planificacién y pre-inversion, previos a la asignacién de un
crédito de bancos de desarrollo y agencias de cooperacion. Al respecto Mird (2018, 149)

menciona lo siguiente:

140 |_a primera referencia a las Alianzas Multiactor en la cooperacion se hizo en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente de 1972 (APCI 2017, 40)
141 Resolucion 007 del Ministerio de Relaciones Exteriores de Pert del 7 de enero de 2019.
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La ayuda para el desarrollo junto con el comercio y la inversion, se consideran como
dimensiones interrelacionadas (en lugar de separadas como en las modalidades de ayuda
tradicionales), y la combinacion de estos factores constituye ahora la nueva politica de

cooperacion para el desarrollo.

Es comun que en los procesos de realizacion de estudios e implementacion de obras de la
ayuda atada participen empresas europeas. La concesion de la construccion de la Linea 2 del
Metro de Lima se otorg6 al consorcio entre dos empresas espafiolas y una peruana, que son el
Grupo FCC, ACS y COSAPI (El- Economista 2016). Esta es una de las iniciativas del
“Programa de mejoramiento del transporte publico”, liderado por la KfW y cofinanciado por
la CAF, que cuenta con fondos no reembolsables de la UE para asistencia técnica. EI mismo
consorcio también participara en la realizacion de estudios de factibilidad para las lineas 3 y 4
del metro. Solo el monto de la concesion de la linea 2 asciende a 3,9 mil millones de euros
(Grupo FCC 2014). Ademas de KfW y CAF, la AFD habia asignado un crédito anterior para

esta misma iniciativa por una cantidad de 120,4 millones de euros (EI- Economista 2016).

Otro ejemplo de los proyectos financiados en Peru es la construccion del troncal del Sistema
de Transporte Integrado de Arequipa. Para este proyecto se asigné 1,34 millones de délares
de donaciones de LAIF y se estima que se requerirdn 550 millones en créditos (Mobilitas
2021). Parte de la financiacion proviene de la AFD, y para el estudio de pre- inversion se ha
seleccionado al consorcio ARTELIA (Francia), INGEROP (Francia), TAYRET (Espafia) y
Ernst & Young (Reino Unido). EIl proyecto comprende la creacion de carriles exclusivos y
compartidos en la ciudad por donde circulardn metrobuses de 12 metros, tomando como
referencia sistemas de transporte como los de Montpellier o Estrasburgo en Francia
(COTADU 2017).

En el caso de Ecuador, la empresa alemana GOPA INFRA particip6 en la consultoria del
“Préstamo Marco para la Reconstruccion para el Terremoto”. Los servicios contratados se
realizaron por 2,19 millones de euros de donaciones, e incluyen a la empresa AGRER S.A-
N.V. de Bélgica y a TYPSA de Espafia. El consorcio esta encargado de proveer asistencia
técnica en actividades administrativas, de planificacion y comunicacion, relacionadas con las
actividades del proyecto en la provincia de Manabi (GOPA INFRA 2022). Al ser etapas
iniciales de la financiacion sera importante analizar a quién se adjudica la implementacion de
obras y contratos, por un monto de 163,2 millones de euros y los aportes de donaciones de la

Comision Europea por 7,2 millones de euros (LAIF 2020a).
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Las empresas mencionadas tienen varios afios de experiencia en la provision de servicios al
sector publico. Inicialmente, sus operaciones se centraron en Europa y en los afios 80
comenzaron con un proceso de internacionalizacion y expansionismo, que coincide con el
giro neoliberal a nivel internacional (Grupo FCC 2022, 6; Grupo TYPSA 2022). A través de
los créditos de la UE, algunos gigantes europeos han podido acceder provision de servicios
publicos en Per( y Ecuador. La nueva dindmica de la cooperacién para el desarrollo hace
posible la existencia de contraflujos o goteo de recursos hacia arriba, de los beneficiarios a

los financiadores. “Los donantes se ayudan a si mismo” (Sogge 2015, 2). 142

A pesar de que no existen condicionamientos directos, las agencias europeas y la banca
multilateral tienen influencia en la toma de decisiones sobre los contratos. Por ejemplo,
AECID y el Banco Mundial siguen procesos similares para la adjudicacion de obras. Al
respecto, las “Normas de Contrataciones con Préstamos del BIRF y de la AIF de enero de

2011” mencionan lo siguiente en el apéndice 1, numeral 2, literal c: 143

Una vez recibidas y evaluadas las ofertas y antes de adoptar una decision final sobre la
adjudicacion, el Prestatario debe presentar al Banco, con antelacion suficiente para
permitir su examen, un informe detallado (preparado por expertos aceptables al Banco, si
asi lo solicita) sobre la evaluacion y comparacion de las ofertas recibidas, (para cada
etapa en el caso de licitacién a dos etapas y contratos marco) junto con las
recomendaciones para la adjudicacion y cualquier otra informacién que el Banco
razonablemente solicite. Si el Banco determina que la adjudicacién propuesta no esta de
acuerdo con el Convenio de Préstamo y/o el Plan de Adquisiciones de Contrataciones,
debe informar en forma expedida de ello al Prestatario e indicando las razones de dicha
determinacion. De otra manera, el Banco debe emitir “no objecion” a la recomendacion
de adjudicacion del contrato. El prestatario debe adjudicar el contrato s6lo hasta después

de haber recibido la “no objeciéon” del Banco.

El Banco de Desarrollo Aleman (KfW) tiene criterios similares de no objecion en su “Guia
para adquisiciones” (2019, 14-15). Tanto las instituciones multilaterales como las agencias
de cooperacion europeas pueden aprobar o vetar los procesos de contratacidn realizados con

los recursos de donaciones y créditos.

142 Un estudio realizado por la Universidad de Gotingen sobre la cooperacion de los paises de la OCDE de 1998
al 2004 indica que por cada dolar de ayuda invertido se incrementaron en 2,15 ddlares las exportaciones (Sogge
2015, 12-13).

143 BIRF: Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) del Banco Mundial; AIF: Asociacion
Internacional de Fomento del Banco Mundial.
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En esta seccion no se analizan los riesgos o desventajas derivados de la utilizacion del
blending sobre temas ambientales, gastos de intermediacion, cambios de moneda, dificultades
politicas y sociales, entre otros (Havemann, Negra y Werneck 2020, 1287). Tampoco se
estudian las capacidades diferenciadas que pueden tener los gobiernos de Pert y Ecuador
para dirigir los acuerdos contractuales establecidos, en situaciones como incumplimiento de
contratos o violaciones a derechos humanos. Al respecto, Tan (2019, 317-318) plantea dudas
de la eficacia que podria tener el Defensor del Pueblo del Banco Mundial o el Mecanismo de
Quejas del Banco Europeo de Inversiones (BEI). En el segundo caso, cuando no existe una
resolucién del BEI se puede pasar al Defensor de la Unidn Europea. Al participar distintas
entidades en la financiacion de un proyecto, la gobernanza de los acuerdos puede resultar

compleja.

El 26 de junio del 2014, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, mediante
resolucién 26/9 decidi6 crear un grupo de trabajo para tratar temas relacionados con las
transnacionales y posibles violaciones a derechos humanos. Estados Unidos no participé del
grupo de trabajo y la Union Europea dilato los consenso a través de largos procedimientos de
consultas (Carrasco- Mir6 2018, 160). Los riesgos del blending son un tema que queda

abierto para futuras investigaciones en los casos de Pert y Ecuador.
6.4 Conclusiones parciales

Las preguntas planteadas al inicio de este capitulo fueron ¢cudles son los intereses que estan
detras del nuevo mecanismo financiero? y ¢qué papel tiene el blending en la economia

politica de los paises beneficiarios?

En relacion a los intereses, el blending resulta una forma de subsidiar las exportaciones de los
donantes y prestamistas. Las grandes potencias incluso compiten por colocar sus créditos a
nivel internacional, por lo que los acuerdos sobre este tema en la OCDE con frecuencia han
sido incumplidos. En las ultimas décadas, se han mantenido los créditos mixtos como una de

las principales fuentes de subvencion de empresas europeas y de paises del Norte.

A pesar de ser un mecanismo de financiacion que ha existido desde hace mas de un siglo, la
UE acaba de incorporar los créditos mixtos como parte de su accionar a partir del afio 2008.
Desde entonces se crearon las Ilamadas Facilidades de Inversion para distintos contextos
geogréficos, incluyendo LAIF para Latinoamérica. A través de esta instancia, la UE asigna

donaciones que se combinan con créditos de agencias de desarrollo europeas y bancos

208



multilaterales. En la actualidad, los créditos ligados al blending superan con creces a la

cooperacion no reembolsable europea.

Tanto a nivel latinoamericano como en Per( y Ecuador, los créditos mixtos han abierto la
puerta para que empresas europeas puedan acceder a la prestacion de servicios publicos. Uno
de los casos mas relevantes mencionados en este capitulo es el del Metro de Lima, en el que
con financiamiento de donaciones de LAIF y créditos de KfW y CAF, se ha otorgado la
ejecucion de la obra a dos empresas espafolas y una peruana por cerca de 3,9 mil millones de
euros. Informacion presentada por autores como EURODAD (2011, 17) y Sogge (2015, 2) en
este capitulo muestran que los donantes de la OCDE con frecuencia realizan contrataciones
con proveedores de sus paises. La cooperacion en este sentido es Gtil para hacer que los

recursos de las donaciones vuelvan a los mismos cooperantes.

Al ser la UE el donante mas grande a nivel global, la misma dinamica y arquitectura de la
cooperacioén internacional ha empezado a cambiar con la introduccion de créditos mixtos.
Como se menciona anteriormente, este tipo de créditos priorizan la participacién de actores
privados en la provision de bienes publicos. Receptores de ayuda internacional como Per( y
Ecuador comenzaron a trabajar con el blending a través de los programas financiados por
LAIF, y en el caso peruano se desarrollé una politica de cooperacion que prioriza el trabajo
con actores privados. EI cambio de las prioridades y de la estructura de la cooperacién en los
paises beneficiarios da respuesta a la pregunta de las implicaciones del blending en la

economia politica de los beneficiarios.

Este estudio cubre los primeros programas de créditos mixtos en Per( y Ecuador, pero se
considera importante avanzar con un anélisis mas profundo, tanto de los intereses como de
los riesgos que conlleva la utilizacion de este mecanismo crediticio. Algunos de los
problemas identificados son la falta de atencion a las capacidades de endeudamiento de los
beneficiarios y la jerarquia para la identificacion de prioridades. Ecuador ha pasado ya el
techo constitucional de endeudamiento y continta recibiendo créditos combinados con

donaciones europeas.
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Conclusiones finales

En esta investigacion se analiza la pregunta ¢cual es el rol de la cooperacion de la Union
Europea en la construccion de la gobernanza politico economica de la subregion andina? De
manera particular se estudian los casos de la Comunidad Andina de Naciones, Perdy
Ecuador de 2007 al 2019. Ya que la cooperacion europea tiene un papel marginal en
términos financieros (menos de un punto porcentual en el PIB de los paises andinos), se abre
el debate sobre cual es su razon de ser y funcionalidad historica. En los seis capitulos de este
trabajo doctoral se cuestionan las intenciones altruistas de la cooperacion y se concibe a la
ayuda como una herramienta de gobernanza, expansion hegeménica e influencia. Cox (1986,
124) menciona que “la teoria siempre es para alguien y tiene algin propdsito”, por lo que se
aspira comprender que hay detras del conjunto de las racionalidades creadas por el donante y
replicadas por la ortodoxia académica para justificar la arquitectura actual del sistema de

cooperacion.

Para desarrollar este trabajo se recurre a la metodologia critica desarrollada por Robert Cox,
quien cuestiona la falta de historicidad de los estudios de Economia Politica Internacional. El
autor considera que la realidad proviene de procesos socialmente construidos, por lo que mas
alla del altruismo europeo se encuentra la construccion de imaginarios, consensos y
estandares sobre la cooperacion y las relaciones internacionales. En este sentido, hay muchas
ideas sobre la ayuda europea que con el pasar del tiempo han dejado de cuestionarse y se han
vuelto el sentido comun de la cooperacion, tales como el enfoque de mercado que subyace a
los programas implementados, las relaciones jerarquicas entre donante y receptores, asi como
el mismo sobredimensionamiento de la importancia de la ayuda internacional en los paises
andinos. En este trabajo doctoral se muestra la ambivalencia entre los discursos altruistas de

la UE y sus intereses.

El método de estructuras histéricas de Cox ha sido til para identificar periodos en los que
dominan algunas ideas sobre la cooperacion y el desarrollo de la UE con los paises andinos.
Es asi que en los afios 80 empezd a impulsarse la apertura comercial ligada a los preceptos
del liberalismo econémico. Del 90 al 2006 cobraron importancia ideas como el regionalismo
abierto, las asociaciones de libre comercio; y las intervenciones sociales con prudencia fiscal.
A partir del 2007, el blogue europeo hizo énfasis en los créditos vinculados a la cooperacion,
a lo que se conoce como financiarizacion de la cooperacién. En cada una de estas etapas han
existido distintos imaginarios sobre las relaciones internacionales y la cooperacion, y en

ocasiones movimientos contrahegemonicos en contra de la liberalizacion comercial.

210



Las conclusiones a continuacion presentan los principales hallazgos de este estudio. La
respuesta a la pregunta planteada es analizada en torno a conceptos, discursos y estadisticas.
Debido a que la investigacion busca entender los procesos de la ayuda europea, a lo que la
economia politica de Cox identifica como teorias criticas, no se realizan recomendaciones de
politica publica. Al respecto el autor menciona que “la teoria critica permite una opcion
normativa en favor de un orden social y politico diferente al orden prevaleciente, pero limita
el margen de opciones a los 6rdenes alternativos que son transformaciones viables del mundo
existente” (Cox 1986, 128). EI mismo autor identifica que un cambio en el orden mundial es
un tanto utdpico. Las recomendaciones sobre los cambios sociales son algo que abordan las
teorias para resolver problemas y los estudios positivistas de la ayuda internacional. Sin
embargo, los resultados de la investigacion pueden ser utilizados como un insumo para
futuras investigaciones centradas en mejorar la eficacia y eficiencia de la cooperacion

europea.

En el capitulo 1, se realiza una revision del marco tedrico y conceptual de la propuesta, asi
como el papel de la UE en la gobernanza global. Aqui se complementan los analisis
neogramscianos realizados por Cox, con los de autores mas contemporaneos como los de
Peng (2018), Jackupec (2015, 2018), Hettne y Ponjaert (2014), entre otros. Mientras Cox
analiza de manera sistémica las relaciones internacionales, el estudio presentado se enfoca
especificamente en la ayuda para el desarrollo. La cooperacion es uno de los &mbitos de la
politica exterior de la UE, entre los que también estan el comercio, la seguridad, la
diplomacia, entre otros. A continuacion, se desarrollan los principales conceptos
investigados.

Orden mundial, hegemonia y gobernanza

El concepto de orden mundial ha sido analizado desde varios enfoques teéricos como el
neorrealismo, constructivismo, neogramscianismo, entre otros. En términos muy generales se
considera al orden mundial como el espacio en donde varias potencias cooperan y compiten.
También esta relacionado con el posicionamiento que tienen dichas potencias (en un sistema
que no esta libre de jerarquias) y las ideas dominantes en el ambito global. Mientras la
ortodoxia académica justifica la existencia de jerarquias, por medio de teorias como el
neoliberalismo institucional o el realismo, los estudios criticos se centran en las asimetrias

sistémicas y el poder.
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Las discusiones teoricas de Cox sobre el orden mundial hacen referencia al dominio material
e ideoldgico de Estados Unidos durante el siglo XX. La supremacia estadounidense en temas
econdmicos, politicos, securitarios e ideoldgicos es conocida como hegemonia. Aunque
durante mucho tiempo Estados Unidos tuvo gran control e influencia sobre el resto de actores
del sistema internacional, existen en la actualidad nuevos competidores y potencias que
ocupan diferentes nichos de poder. Cabe mencionar que Cox no se enfoca en el periodo mas
reciente de la historia, en que actores como la UE, China y otras potencias emergentes han

empezado a ocupar espacios privilegiados del tablero global.

Es por esta razon que se introduce el concepto de gobernanza, entendido como el liderazgo
ejercido en un ambito o ambitos especificos, como el de la cooperacién internacional. La
diferencia entre hegemonia y gobernanza es que la primera es sistémica y la segunda es de
caracter sectorial. Con frecuencia se utiliza el concepto de gobernanza desde una mirada
benévola, como lo hacen los autores Rosenau y Czempiel (1992, 2-3), quienes justifican el
ejercicio del liderazgo o autoridad debido a la ausencia de un gobierno Unico a nivel global .
Sin embargo, las miradas criticas de este concepto como las de Sinclair (2012, 15) y Stone
(2017) identifican que tal concepto esta relacionado con los intereses y las relaciones de

poder. Esta investigacion se centra en la mirada critica de la gobernanza.
Ideologias de la cooperacién y gobernanza multinivel

Al tener la hegemonia y la gobernanza componentes no solo materiales sino ideologicos, se
estudian también las ideas dominantes sobre el desarrollo. Desde los afios 70 y 80, las ideas
impulsadas por paises occidentales han estado relacionadas con politicas de mercado y con la
profundizacion de preceptos liberales. El enfoque conocido como neoliberalismo o Consenso
de Washington se centra en la creacion de nuevos mercados, entre los que estan los bienes

publicos, las patentes y los servicios financieros.

Un aspecto que resulta Ilamativo en los analisis presentados es que la UE nunca ha dejado de
implementar politicas proteccionistas, pero el discurso que maneja con sus socios andinos ha
sido el de la liberalizacién comercial. En esta disertacion se estudian paralelamente las
politicas de comercio y cooperacion europeas, ya que sobre los principios liberales del
desarrollo se han implementado programas de ayuda internacional. La cooperacion desde los
afios 90 ha sido complementaria a la implementacién de politicas de mercado globales, ya sea

a través de condicionamientos directos o de recomendaciones de buenas practicas. En este
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sentido, la ayuda internacional tiene un rol de configuracion ideolégica y de soporte al

sistema neoliberal.

A pesar de que hay momentos en que el bloque europeo ha cooperado de manera muy
cercana con el hegemdn dominante, en una suerte de orden que suele verse como la
hegemonia de occidente frente a oriente, también hay etapas en que resalta la competencia
entre ambos actores. Esto ha ocasionado pequefias rupturas o matices en la ideologia liberal,
con implicaciones significativas en la economia politica de los paises del Sur. Un ejemplo de
ello es el apoyo europeo para la construccion de regiones, como la Comunidad Andina, y la
busqueda de acuerdos de comercio interregionales que excluyen al resto de actores del
sistema. Otro ejemplo es la utilizacion de paquetes de ayuda atada a créditos, con la
condicion de que los beneficiarios adquieran bienes y servicios de exportadores europeos.
Son precisamente estos aspectos los que se analizan a profundidad en este trabajo doctoral y
que constituyen un aporte a los analisis realizados por Cox, centrados principalmente en el

liberalismo y capitalismo estadounidense.

Ademas de los fines desarrollistas, la cooperacion ha servido para legitimar la presencia
internacional de la UE en el contexto andino. Hay un concepto que se toma de la sociologia
de Bourdieu en este trabajo que es el de illusio o ilusién (similar a los conceptos de
despolitizacion y economia moral analizados en este trabajo), que indica que la ayuda puede
funcionar como una cortina de humo frente a otros aspectos relevantes de la Economia
Politica Internacional, como el comercio. Las negociaciones comerciales entre la UE y los
paises andinos han estado siempre acompafiadas de la asignacion de recursos de cooperacion.
A pesar de su reducido aporte financiero, las donaciones contribuyen a la construccion de una
imagen benevolente de la UE, como un actor que se preocupa de temas que van mas alla del
comercio. Existe una mezcla ideoldgica de fines sociales con aperturismo comercial, que

forma parte de un proceso de construccion de ideas e imaginarios.

Adicionalmente, parte de las intervenciones de la UE en la subregién andina han sido
desarrolladas en distintas esferas o estratos de intervencion. Este es otro de los aportes de la
presente investigacion, ya que se analiza la cooperacidn tanto a nivel regional como con los
paises de la subregion andina. Una presencia en distintos espacios permite a la UE
relacionarse estratégicamente con diversos actores y tener una mayor influencia. A esto se
conoce como gobernanza multinivel, a través de la cual la cooperacidn europea cumple un rol

estratégico y de insercion global. Parte de esta forma de gobernanza consiste en el apoyo a
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procesos de integracion regional, como los de la Comunidad Andina y Mercosur, lo cual se

analiza con mayor detenimiento en los dos siguientes capitulos.

En el capitulo 2 se estudian los primeros afios de las relaciones entre la parte europea con la
subregion andina. El capitulo empieza con un andlisis del contexto global, en que la
cooperacion internacional es utilizada como herramienta hegemonica de las grandes
potencias, para legitimar las ideas sobre el orden mundial, para cooptar a paises periféricos, y
para absorber ideas contrarias a las del orden establecido (Cox 1983, 122). Tanto Estados
Unidos como el blogue europeo se han servido de la ayuda internacional para perseguir sus

intereses y para insertar sus ideas de como funcionan la economia y la politica a nivel global.

Desde los afios 60, la Comunidad Europea empez6 a cooperar con sus ex colonias de Africa,
Caribe y el Pacifico (ACP), a través de los acuerdos de cooperacién y comercio, conocidos
como Yaoundé, Lomé y Cotonou (el ultimo a partir del 2000). La parte europea se beneficid
ampliamente de este tipo de instrumentos ya que pudo mantener el acceso a materias primas
agricolas y mineras a bajo costo, asi como introducir sus productos industrializados en
nuevos mercados. Los acuerdos también favorecieron a empresas extractivitas y agricolas de
Europa localizadas en el continente africano, y estuvieron acompariados de la asignacion de

fondos de cooperacion.

En los afios 70 y 80, la Comunidad Europea empez6 a cooperar con los paises andinos. Una
de las primeras formas de cooperacion consistio en la reduccion de aranceles para la
exportacion de algunos productos a través del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP).
A pesar de las ventajas ofrecidas, el SGP resulto ser bastante restrictivo para el comercio con
Europa. Durante las dos décadas mencionadas apenas el 10 % de las exportaciones de los
paises andinos utilizaron las preferencias otorgadas por la parte europea (Estay y Sotomayor
1992, 91). La ayuda para el desarrollo fue entonces una herramienta que permitio otorgar

concesiones y construir relaciones en base a un sistema arancelario bastante restrictivo.

Las concesiones estuvieron acompafiadas de pequefios paquetes de cooperacion para el
desarrollo destinados a temas productivos. Aunque los fondos asignados fueron mucho
menores que en los paises africanos, permitieron el inicio del expansionismo de la
Comunidad Europea en el contexto andino. Es por esta razén que se considera que la
cooperacién europea ha sido parte de una estrategia de insercion internacional. Al respecto,
Hettne y Ponjaert (2005) mencionan: “una presencia mas fuerte implica una mayor capacidad

de accion”.
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Con el nuevo acercamiento hacia contexto latinoamericano y andino se incrementaron los
servicios financieros ofertados por Europa. Latinoamérica llego a absorber casi la mitad de la
deuda privada del mundo en la década de los 70 e inicios de los 80, proveniente
principalmente de Estados Unidos, Europa y Japon. En aquel entonces, la deuda los paises
andinos creci6 cerca de cuatro veces (Bertola y Ocampo 2010, 217-218), lo cual produjo un
endeudamiento excesivo y la llamada década perdida en temas de desarrollo. La ayuda

internacional fue de la mano de la apertura de mercados financieros en los paises andinos.

De manera paralela, iniciaron los programas de cooperacion interregionales, con algunos
actores de Latinoamérica, incluyendo el entonces Pacto Andino. El apoyo a procesos de
integracion regional le dio a la cooperacion europea un rol de reconfiguracion del orden
westfaliano. El Pacto, que posteriormente se Ilamaria Grupo Andino y luego Comunidad
Andina, traté de emular la estructura y funcionamiento de la Comunidad Europea, para lo que
recibid recursos de cooperacion internacional y asistencia técnica. La diferencia con el
multilateralismo impulsado por Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial fue
que el apoyo europeo para la construccion de regiones requeria de supranacionalidad,
construccion de agencia y cesion de soberania para la toma de decisiones conjuntas. La

cooperacion a nivel regional ha contribuido al redisefio y cambio del orden mundial.

En el capitulo 3 se profundiza el analisis de la cooperacién entre regiones. Ademas de la
CAN, otro de los organismos regionales sudamericanos que recibié recursos de ayuda
europea fue Mercosur. La cooperacion tuvo un rol de legitimacién de ambas regiones, que
tuvieron acceso a espacios de dialogo y relacionamiento con otros actores europeos. Las
agencias de cooperacién de los gobiernos de Espafia y Finlandia empezaron a cooperar con la
Comunidad Andina. Lo mismo ocurri6 entre Alemania y Mercosur. Al contrario, quienes
tenian una mirada distinta de la politica econémica europea, como UNASUR y el ALBA,
quedaron fuera de los programas de asistencia. Aquello muestra que la UE puede otorgar
agencia y protagonismo a otras regiones (actorness) en el contexto internacional, y que a la

vez puede quitar actoria a quienes no comparten su ideologia e intereses.

A partir de los afios 90, la parte europea impulsé un modelo de regionalismo relacionado a las
politicas de mercado en los paises beneficiarios conocido como regionalismo abierto. Este
tipo de regionalismo pretendia fortalecer la integracion comercial al interior de las regiones

apoyadas, para que en un segundo momento suscriban un acuerdo de libre comercio con la
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UE. La parte europea despleg6 recursos de cooperacion para fortalecer la normativa y

politicas administrativas en la Comunidad Andina previos a la apertura comercial.

Ademas, parte del disefio institucional de la CAN y de sus politicas sociales fueron
transferidas desde el viejo continente. No es una coincidencia que la Comunidad Andina
cuente con una Secretaria, un Tribunal Andino de Justicia, un Parlamento Andino, un
Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, por mencionar algunos ejemplos. El
bloque europeo incide en qué tipo de disefio politico pueden tener los actores regionales,
Ilegando a permear la misma estructura organizativa. Por esta razon suele decirse que tanto la

CAN como Mercosur han sido creadas a imagen y semejanza de la UE.

La cooperacion europea también sirvid para compartir algunos valores. La clausula
democratica fue incorporada a los acuerdos de cooperacion con la Comunidad Andina y
Mercosur, y en el afio 2000 se cred el “Compromiso Andino por la Democracia”. También se
compartieron valores como la cohesién social y la promocion de los derechos humanos a
través de los programas de cooperacién. La ayuda europea ha sido un instrumento til para

fijar estandares en el proceso de integracion andino.

A inicios del siglo XXI empez6 la negociacién de acuerdos interregionales con la Comunidad
Andina y Mercosur. A pesar de que los acuerdos entre regiones estaban ligados al Art. XXIV
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), tales instrumentos resultaron excluyentes
para quienes estaban fuera de los mismos.** Aqui se introdujeron algunos temas que no
pudieron ser negociados en la Ronda de Doha, como la propiedad intelectual y compras
publicas (Acosta 2012, 75). Es por esta razon que el apoyo a los regionalismos
sudamericanos es considerado como una guerra de posicidn en términos gramscianos frente a
la hegemonia estadounidense (Cox 2016, 141-142). Se dio una especie de competencia sin
que haya existido una confrontacion directa, bajo la misma estructura comercial utilizada por

el hegemon dominante.

Cabe mencionar que las negociaciones de un acuerdo comercial con la Comunidad Andina no
prosperaron debido a las diferentes posturas politicas de los paises de la CAN. El surgimiento
de fuerzas politicas en contra del libre mercado en Ecuador y Bolivia, evitaron que se firme
un acuerdo entre bloques. Por esta razon y haciendo uso de sus nexos en distintos niveles

(gobernanza multinivel), la UE decidi6 negociar directamente con los paises de la region, de

144 Quienes quedan fuera de los acuerdos de libre comercio con la UE, estan sujetos a las concesiones
arancelarias unilaterales, a través del Sistema Generalizado de Preferencias. La UE puede suspender dichas
concesiones de considerarlo necesario.
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manera bilateral, a través del instrumento conocido como Acuerdo Multipartes. Dicho
instrumento fue suscrito por Colombia y Peru en el 2012. Ecuador cambi6 su postura frente al
acuerdo en el 2016, cuando se sumo a la iniciativa (la anexion de la parte ecuatoriana entré en
vigencia en el 2017). Las negociaciones comerciales fueron acompafiadas por un incremento
de los recursos de cooperacion, por lo que la ayuda de alguna muestra una doble cara de la

politica exterior europea, en donde existen intereses comerciales y sociales a la par.

Tras el fallido intento de alcanzar un acuerdo entre regiones, la UE cesé casi de inmediato sus
programas de cooperacion con la Comunidad Andina. Otros actores como Espafia y el
gobierno de Finlandia también dejaron de asignar recursos a la CAN. En los afios posteriores,
la organizacién fue eliminada de los documentos programaticos de politica exterior de la UE.
La Comunidad Andina no solo perdi6 a sus mayores financiadores cuando se retiré la
cooperacion europea, sino que perdié reconocimiento internacional. Asi como la UE puede

legitimar a un organismo y darle protagonismo, también puede quitarle reconocimiento.

En el capitulo 4 se estudia el papel de la ayuda para el desarrollo ha sido Util para generar
cambios politico estructurales en Per( y Ecuador a partir del 2006. En aquel entonces, el
aperturismo comercial que ofrecia el blogue europeo a los paises de la CAN era bastante
asimétrico. Mientras se pedia a los paises andinos que eliminen restricciones para el
comercio, la UE mantuvo varios de los aranceles y subsidios para productos primarios a
través de su Politica Agricola Comun, vigente desde 1962. El libre comercio result6 ser un
mito en un contexto en el que la parte europea tuvo el poder de fijar las reglas de comercio

entre regiones.
Al respecto, Cox (1994, 45) menciona:

Los estados y las autoridades politicas han tenido una variedad de relaciones econémicas, aun
cuando proclaman la no intervencion y el mercado es una relacion de poder. En donde la
distincion sirve para evaluar el peso relativo de la mano visible de la autoridad politica y del

latente resultado de una infinidad de acciones privadas, esto tiene algin mérito analitico.

La dominacion y el ejercicio del poder europeo funciona también como una serie de
comprensiones confusas y contradictorias que se generan a través de la cooperacion. Mientras
mas se exponen los paises a las relaciones de dialogo y cooperacién, mas se cimientan los

ideales liberales (aunque desiguales) como estandares de desarrollo.

La cooperacion es algo que también beneficia al bloque europeo, por lo Sogge (2015) dice

“los donantes se ayudan a si mismos”. En ocasiones, la UE se ha favorecido del éxito de
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iniciativas que han tenido financiamiento casi absoluto de los beneficiarios, tales como el
Programa de Apoyo al Plan Decenal para la Educacién de Ecuador (PAPDE) o el Programa
de Articulado de Nutricion de Pert (PAN). El segundo ha sido aplaudido por instituciones
como el Banco Mundial y la Organizacion Mundial de la Salud. Seria dificil cuestionar el
aporte europeo a causas sociales consideradas como justas, aunque su papel sea muy pequefio

en términos de aporte financiero.

De las entrevistas realizadas se obtuvo que tanto en Per( como en Ecuador la cooperacion
tiende a generar una confusion en torno a los intereses del donante. A pesar de las asimetrias
comerciales y del limitado rol de la ayuda en términos financieros, se percibe a la UE como
un actor mas justo, altruista y solidario. Autores como Sayer (2007, 261) definen a este
fendmeno como economia moral. El rol de la cooperacidn europea es de darle un papel moral
a las relaciones economicas que buscan el interés propio. Esto se asemeja a la maxima

Aristotélica de que todo Estado (en este caso una region) requiere de un fin superior.

Desde el 2014 se evidenciaron los primeros resultados de las relaciones comerciales con Per
y Ecuador. Una balanza comercial favorable para los paises andinos en los afios anteriores al
2013 empez0 a tornarse deficitaria. A nivel local, el libre comercio beneficié a los grandes
exportadores de productos agricolas, siendo un reducido nimero de empresas el que acaparo
la mayoria de exportaciones a la UE. A pesar de que el Acuerdo Comercial Multipartes
(ACM) promueve los derechos laborales y la proteccion ambiental, en la practica ha existido
descontento en los sectores sociales por incumplimiento a la normativa del Acuerdo, tanto en
Per como en Ecuador. En los dos paises los gremios de productores agricolas presentaron
quejas formales frente a la UE por violaciones a los derechos realizados por las grandes
corporaciones cafeteras, bananeras y petroleras. En este sentido, la cooperacion europea ha

tenido un rol de profundizacién de inequidades sociales y de las relaciones de intercambio.

Del 2014 al 2019 la cooperacion de la UE favorecid el trabajo con actores privados y con
agencias de cooperacion europeas. Hubo un cambio en el modelo de la implementacion de
recursos, de transferencias monetarias a los gobiernos nacionales a fondos canalizados a
través de actores privados y agencias de gobierno europeas. Tras la firma del Acuerdo
Multipartes se reforzo la presencia de dichos actores en la ayuda para el desarrollo, con la
justificacion de que el Apoyo para el Comercio (APC) es de mayor aporte que los
presupuestos sociales. Existio entonces un cambio de paradigma en la cooperacion, hacia una

cooperacion enfocada hacia el comercio. El papel de la cooperacion fue entonces el de
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justificar la existencia de una estructura en la que los grandes exportadores cobran

protagonismo, a lo que se conoce como un modelo de gobernanza corporativa.

En el capitulo 5 se estudia el mecanismo conocido como apoyo presupuestario. Aqui se
resalta el rol que ha tenido la alianza histérica entre el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y la cooperacion europea. Pese a que en ocasiones la UE ha tomado
distancia de las politicas e instituciones impulsadas por Estados Unidos, como en el caso del
regionalismo y los acuerdos de libre comercio interregionales, en esta situacion particular
tuvo gran cercania con las instituciones de Bretton Woods y la hegemonia estadounidense.
Esto denota que el bloque europeo aln se encuentra vinculado a las viejas estructuras de la

hegemonia estadounidense.

El inicio del apoyo presupuestario como mecanismo de cooperacion se dio en el contexto
africano durante los afios 90. Entonces los Programas de Ajuste Estructural (PAE)
implementados por la banca multilateral fueron combinados con aportes no reembolsables
europeos. Los fondos asignados condicionaban a los paises beneficiarios a reducir el gasto
publico y a liberalizar sus economias, tras la promesa de integrarlos a los mercados
internacionales. No obstante, la liberalizacidn de las economias africanas trajo consigo no
solo efectos contrarios al crecimiento econdémico sino también rechazo y malestar social.
Algo similar a lo que experimentaron los paises latinoamericanos en los afios 80 y 90 con los

ajustes de la banca multilateral.

Al llegar a los paises andinos, los condicionamientos y el poder duro del apoyo
presupuestario europeo fueron cambiados por medidas de acompafiamiento y
recomendaciones politicas. Se mantuvo el rol politico de la cooperacion internacional, pero se
modificd la modalidad de poder utilizada. En los PAE africanos los desembolsos estaban
sujetos a la implementacidn de reformas politicas, mientras que en el apoyo presupuestario
para paises andinos se eliminaron tales condicionamientos. Los programas realizados en Per(
y Ecuador pretendian acompafiar la implementacion de politicas de austeridad fiscal y
liberalizacion comercial, lo cual es considerado como una forma de gobernanza desde

adentro.

De manera no casual, los reportes de seguimiento de politicas macroeconémicas eran
elaboradas por la organizacion PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability
Program), integrada por la Comisidn Europea, el FMI, el Banco Mundial y los gobiernos de

Francia, Noruega, Suiza y Reino Unido (PEFA 2021). La organizacion realiz6 informes y
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recomendaciones sobre politicas fiscales, ingresos publicos, salarios, compras publicas, entre
otros. El vinculo entre la UE y las instituciones de Bretton Woods se mantuvo en la

cooperacion con paises andinos.

A pesar de que se trabajé con un enfoque menos impositivo que el aplicado en Africa, hay un
papel ideoldgico y de construccién de politicas que tuvo el apoyo presupuestario en Per( y
Ecuador. En el 2018, el Banco Europeo de Inversiones y el FMI participaron en la asignacién
de creditos que condicionaban a Ecuador a implementar reformas politico econémicas, muy
similares a las de los PAE. El apoyo presupuestario sirvio en los afios anteriores (desde el
2007) para allanar el terreno y facilitar las medidas implementadas. Aun cuando no existieron

condicionamientos directos, el fin de las politicas econémicas fue el mismo.

En el capitulo 6 se estudia el mecanismo de cooperacidn europeo que combina préstamos con
donaciones conocido como blending, creditos mixtos o ayuda atada/ligada a créditos. Una de
las controversias que existe con los créditos mixtos, es que una gran parte de los productos y

servicios adquiridos con préstamos provienen de los mismos financiadores. Es por esta razén

que anteriormente eran conocidos como créditos para la exportacion.

Los paises europeos habian utilizado este mecanismo incluso antes de que la UE se
constituya en un bloque regional. Durante varios afios se tratd de regular los créditos para la
exportacion en el seno de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico
(OCDE), debido a que se consideraban como una forma de subsidiar las empresas de paises
del Norte. En los afios 70 y 80 este tipo de créditos cobraron relevancia y se dio una especie
de guerra financiera entre las potencias globales. Entonces el 15% de las exportaciones
europeas tenia relacion con este tipo de créditos (Hall 2011, 647,649). El blending (créditos
mixtos) resultaba ser contrario a la ideologia de mercado, mostrando que las normas de libre
comercio suelen operar de las puertas de los financiadores para afuera. La cooperacion en

este caso fue utilizada para perseguir los intereses econémicos de los donantes.

Desde el 2008, los créditos mixtos se volvieron uno de los principales mecanismos de
cooperacion de la UE. Entonces se crearon las llamadas Facilidades de Inversion de la UE
para diferentes contextos regionales. Tales instancias combinan créditos y donaciones, que
son gerenciados por agencias de cooperacion de la UE como AECID, KfW y la Agencia
Francesa de Desarrollo. La parte crediticia proviene de la banca multilateral o de las mismas
agencias de cooperacién, que han empezado a funcionar bajo una légica muy similar a la de

los bancos de desarrollo. La cooperacién es el componente adicional o valor agregado de las
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propuestas de financiamiento. Es por lo tanto, una forma de competir en el mercado de los

créditos para el sector publico.

En el 2010 se cred la Facilidad de Inversiones para América Latina y el Caribe (LAIF por sus
siglas en inglés) e iniciaron los primeros programas de créditos mixtos con Peru y Ecuador.
Lo que se identifica en los casos estudiados es que la cooperacion fue utilizada como un
mecanismo para colocar préstamos, con porcentajes de subvencion que estaban muy por
debajo del 25 % de concesionalidad requerido por el CAD-OCDE. Los fondos de ayuda
europea fueron utilizados para realizar estudios de pre-factibilidad y para brindar

acompafiamiento técnico a las iniciativas financiadas.

La l6gica de colocacion de créditos dejo de lado las capacidades de pago y los techos de
endeudamiento de cada pais. Peru, un pais bastante cauto para endeudarse, rechazé varias
propuestas de financiamiento de LAIF de instituciones como KfW y la Agencia Francesa de
Desarrollo. Ecuador, que desde el 2017 habia superado los techos de duda externa
constitucionales, seguia recibiendo ofertas de financiamiento y créditos de distintas agencias
de cooperacion europeas. Aqui se evidencia que existe una contradiccion entre el discurso de

los equilibrios macroeconémicos promovido por la UE y sus intereses comerciales.

Los creditos de LAIF también sirvieron para que las empresas europeas participen en alianzas
publico privadas en Latinoamérica. Hay contratos con el sector publico que se adquirieron
bajo el paraguas de LAIF, tales como la construccion y estudios de un tramo del Metro de
Lima (Peru), estudios sobre el sistema de transporte en Arequipa (Peru), y consultorias para
actividades de reconstruccion post terremoto en Manabi (Ecuador). Debido a que hay varios
proyectos de LAIF que aln se encuentran en fase pre-inversion e implementacion, es

importante analizar a futuro quienes son los adjudicatarios de las obras concesionadas.

En esta investigacion resalta la dicotomia entre los intereses comerciales y el altruismo de la
cooperacion para el desarrollo europea. A pesar de que por varios afos la l6gica de los
programas de cooperacion europeos estuvo vinculada al Consenso de Washingtony a la
hegemonia estadounidense, poco a poco la UE ha empezado a tomar distancia del viejo
hegemadn para perseguir sus intereses propios. El rol de la cooperacion es el de darle un
rostro social al liberalismo europeo y en ocasiones de subsidiar a sus empresas, para facilitar
su insercion en los mercados internacionales y andinos. La cooperacion europea es también
una forma de dominio, ya que cuando hablamos de gobernanza ayuda a mantener la

estructura y relaciones de poder mediante las cuales el mundo es gobernado.
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ANexos

Anexo 1. Cooperacion de la Union Europea con los paises andinos y Latinoamérica entre 1990y 2010 (en millones de euros)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Bolivia 11,7 21 24 22 22 16 27,1 30,8 25 26,30
Colombia 11,2 5 5 11 9 12 19,5 11,3 8,8 15,14
Ecuador 0 8 5 7 7 8 7,3 8,9 11,7 11,4
Peru 10,0 22 27 27 32 34 28,8 18,7 80 35
Venezuela 0 0 0 1 2 3 4,1 3 6,1 3,8
Paises andinos 32,9 56 61 68 72 73 86,8 72,7 131,6 91,64
Sudamérica 32,9 75 88 100 107 101 | 137,5| 1153 | 179,2| 154,94
Caribe 22,5 63 84 116 83 118 238,1 253 243,9 198,1
Latinoamérica 90,55 194 228 272 246 275 421,7 381,2 451,8 371,2
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Bolivia 27,51 29,83 23,98 64,74 29,45 31,68 | 41,44 32,04 | 30,36 | 56,42 | 43,58
Colombia 15,84 17,52 18,47 27,79 34,34 | 44,19 55,61 53,89 39,55 32,56 62,7
Ecuador 7,67 6,36 9,95 14,06 12,78 28,21 22,71 25,5 28,02 | 44,84 3,8
Peru 26,15 23,88 17,06 36,87 10,96 3391 | 43,06 | 47,63 36,35 52,7 10,1
Venezuela 9,51 5,3 8,88 9,29 9,00 | 17,76 | 12,45 6,74 4,72 2,4 0,3
Paises andinos 86,68 | 8289 | 78,34 | 152,75 | 96,53 | 155,75 | 175,27 165,8 139 | 188,92 | 120,48
Sudamérica 141,12 | 140,48 | 229,71 | 200,36 | 146,72 | 226,29 | 235,52 | 257,27 | 263,48 | 313,88 | 179,36
Caribe 217,32 | 239,19 | 128,04 | 194,55 | 270,78 | 249,67 | 333,94 | 391,53 | 359,32 | 388,03 | 580,65
Latinoamérica 404,15 | 424,61 | 408,13 | 501,93 | 535,21 | 645,05 | 666,22 776,1 | 768,87 | 808,69 933,5

Fuente: Elaborado por el autor con base en BID (2004, 103); Comisién de las Comunidades Europeas (1991,60); (1998, 41); (2003; 178-179); (2004, 172); (2005, 175);
(2006, 158-159); (2007, 173); (2008, 157); (2009, 202); (2010, 194); (2011, 184).
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Anexo 2. Cooperacion UE- CAN de 1987 al 2012 por sectores (en millones de euros)

Periodo Sector

Monto

1987-1999

Industrial, agropecuario, comercio, energia 'y
fortalecimiento institucional.

17

2000-2004 X
regional

Aduanas, competencia, calidad y estabilizacion

6,3

conjunta

Medio ambiente, comercio, estadisticas, sociedad
2004-2006 | civil, drogas sintéticas y apoyo a la valoracion 29,1

2006-2012

Prevencion de desastres, drogas sintéticas,
desarrollo econémico y social sostenible,
insercién en la economia mundial, lucha
contra la pobreza, sociedad civil.

21,3

Fuente: Elaborado por el autor con base a CAN (2006, 2); Giacalone y Bustamente (2015, 354).

Anexo 3. Cooperacion UE- Mercosur por sectores 1992-2000 en euros

Sector Proyectos Monto
Coordinacion de politica macro econémica 2 500 000
Estadisticas 4135000
Estandares técnicos 3950 000
Apoyo a la Secretaria Administrativa de
MERCOSUR 900 000
Apoyo institucional Apoyo a la Secretaria Administrativa de 900 000
Total: 19 132 215 MERCOSUR (1)
Comision Parlamentaria Conjunta 917 175
Aduanas 700 000
Aduanas Il 530 000
Apoyo para la creacion del mercado
coman 4 600 000
Sociedad civil . . . .
Total: 950 000 Trabajo y dimensidn social 950 000
Otros .
Total: 11 200 000 Agricultura 11 200 000
Total cooperacion 1992-2000 31282 175

Fuente: Gomez Arana (2017, 138).
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Anexo 4. Cooperacion UE CAN 2002-2006 en euros

Aporte Aporte CAN
Proyecto Presupuesto | Comunidad | y paises

Europea andinos
Cooperacion UE-CAN en Materia de
Asistencia Técnica Relativa al Comercio- 5 000 000 4 000 000 1 000 000
ATR1-Comercio
Asistencia Técnica al Proceso de
Valoracion Conjunta UE-CAN-ATR2- 1215 000 950 000 265 000
Valoracion
Apoyo a la Prevencién de Desastres en la
Comunidad Andina-PREDECAN 12 400 000 9 450 000 2 950 000
(Decision 555)
Cooperacion UE-CAN en Materia de
Estadisticas- ANDESTAD (Decision 8 000 000 5000 000 3000 000
556)
Apoyo a la Comunidad Andina en el
Area de las Drogas Sintéticas- 3 060 000 2 550 000 510 000
DROSICAN (Decision 673)
Cooperacion UE-CAN en Accion con la
Sociedad Civil- SOCICAN (Decision 4 636 000 4100 000 536 000
727)
Facilidad de Cooperacion UE-CAN para
la Asistencia Técnica al Comercio- FAR 4 385 285 3 050 000 1335285
(Decision 727)
Total 38696 285 | 29100 000 9 596 285

Fuente: CAN (2020); Centro de Estadisticas de la Comunidad Andina (2020).
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Anexo 5. Cooperacion UE Mercosur 2000-2006 en euros

Sector Proyectos Monto
Estadisticas 2000 000
Apoyo para !a . Estandares técnicos 4 000 000
institucionalizacion de =
Mercosur Cooperacion en aduanas 5300 000
Total: 12 500 000 Arbitraje 310 000
Apoyo para la integracion fisica de Mercosur 2 840 000
A|00y0_ parg,la Asistencia para ciencia y tecnologia 6 000 000
consolidaciondel  ["\ercado comtn y coordinacién macro- econdmica 7 100 000
mercado interno comun ; —
Total: 21 000 000 Proyectos agricolas y sanitarios 6 000 000
Apoyo a |a Sociedad SOCiEdad de Ia informaCién 11 000 000
civil Educacion, cultura y audio visuales 2 500 000
Total: 14 500 000 Dimension social de Mercosur 950 000
Monto total de cooperacion 2000-2006 48 000 000
Fuente: Elaborado por el autor con base en Comisién Europea (2002, 57)
Anexo 6. Cooperacion UE MERCOSUR 2007-2010 en euros
Sector Proyectos Monto
Apoyo a la Secretaria de MERCOSUR 1 000 000
o Apoyo al Tribunal Permanente de Revision 1000 000
Apoyo institucional .
Total: 14 000 000 Apoyo para la profundizacion de MERCOSUR e
implementacion de un futuro Acuerdo de Asociacion 12 000 000
UE MERCOSUR (Fase 1)
For'gale_umlento del sector cinematografico y 2000 000
Otros audiovisual de MERCOSUR
Total: 9 000 000 Centros de Estudios de MERCOSUR/ Mejora de la 2 000 000
cooperacion interna de MERCOSUR en educacion
Total cooperacion 2007-2010 23 000 000

Fuente: Elaborado por el autor con base en Comisién Europea (2007b, 40-41).
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Anexo 7. Cooperacion UE MERCOSUR 2011-2013 en euros

Sector Proyectos Monto
Apoyo al Parlamento de MERCOSUR 2 000 000

Apoyo institucional Apoyo para la profundizacion de MERCOSUR e

Total: 14 000 000 implementacion de un futuro Acuerdo de Asociacion 15 000 000
UE MERCOSUR (Fase II)

Total cooperacién 2011-2013 17 000 000

Fuente: Elaborado por el autor en base a Comision Europea (2007b, 40-41).

Anexo 8. Exportaciones de Colombia, Ecuador y Peru a la UE 2009-2018 en millones de
ddlares
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Fuente: SGCAN (2019, 4).

Anexo 9. Importaciones de Colombia, Ecuador y Peru desde la UE 2009-2018 en
millones de ddlares
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Fuente: SGCAN (2019, 9).
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Anexo 10. Programas de cooperacién UE- Ecuador negociados para el periodo 2007-

2013
Sector Programa Modalidad .SOC'O Monto en
implementador | euros
Programa de Apoyo al S
pln Decerl de Apoyo tucacion (cjigl 40 000 000
Educacion 2006-2015 | presupuestario Ecuador
PAPDE |
Programa de Apoyo al
Plan Decenal de Ayuda .
Educacion 2006-2015 | complementaria Union Europea 1200000
. PAPDE |
Educacion
Programa de Apoyo al L
Plan Decenal de Apoyo it 32. 33300 000
Educacion 2006-2015 | presupuestario Ecuador
PAPDE Il
Programa de Apoyo al
Plan Decenal de Ayuda .
Educacion 2006-2015 | complementaria Union Europea 700000
PAPDE II
Subtotal 75 200 000
Programa de Apoyo al
Sistema Econémico Secretaria
Sacial, Solidario y Apoyo Nacional de
Sostenible del Plan presupuestario Planificacion del 30000 000
Nacional para el Buen Ecuador
Vivir PASES |
Programa de Apoyo al
Sistema Econémico
Social, Solidario y Ayuda .
Economia Sostenible del Plan complementaria Union Europea 3400000
Sostenible Nacional para el Buen
Y| Vivir PASES |
Promocion de
L Programa de Apoyo al
la Integracion - o .
. Sistema Econémico Secretaria
Regional : L .
Social, Solidario y Apoyo Nacional de 29 850 000
Sostenible del Plan presupuestario Planificacion del
Nacional para el Buen Ecuador
Vivir PASES I
Programa de Apoyo al
Sistema Econdmico
Social, Solidario y Ayuda .
Sostenible del Plan complementaria Union Europea 2150000
Nacional para el Buen
Vivir PASES I
Subtotal 65 400 000
Total 2007-2013 140 600 000

Fuente: Convenio PAPDE | y PAPDE II; Convenio PASES | y PASES II.
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Anexo 11. Programas de cooperacién UE- Ecuador negociados para el periodo 2014-
2017 (ampliados hasta el 2020)

Sector Programa Modalidad .SOC'O Monto en
implementador euros
PASES [I Apoyo _ Secrt_at_arl’a Técnica 6 400 000
presupuestario Planifica Ecuador
o Secretaria Técnica
Reactivacion iy
Productiva de Apoyo del Comité C!‘?
Manabi y presupuestario Recor?stru_c,mon y 26 000 000
Desarrollo Esmeraldas Reactivacion
Sostenible e Productiva
Il_n(;: CISISIVO Programa Frontera Cooperacion Implementada a
Norte-Territorio de delegada través de GIZ 'Y 18 900 000
Desarrollo y de Paz | (cofinanciacién) AECID
- Posiblemente
Por definir 2?121;:3 Zf:jr:{;giga propuesta de 2 300 000
Economia Circular
Program Al
Apoyo al al g%ciorad%e P Cooperacion FEDEXPOR,
Comercio Comercio en el delegada CORPEly 10000 000
PROECUADOR
Ecuador
AECID para temas
de ciencia,
educacion y
tecnologia. Estos
fondos fueron
Cooperacion Cooperacion invertidos en
delegada delegada SENESCYT (a 1000000
. través de la
e
Amazonica), el
Ministerio de
Trabajo y el INIAP
Gestion directa para
visibilidad,
comunicacion, Gestion directa Union Europea 2 400 000
monitoreo a través
de la UE
Total 2014-2020 67 000 000

Fuente: (Canales Cardenas 2020)(Canales Cardenas 2020)
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Anexo 12. Programas de cooperacién UE- Peru negociados para el periodo 2007-2013
en euros (primera fase)

Plan Indicativo Nacional |1 2007-2010

Monto . . Monto por
Sector por sector Programa Modalidad Socio programa
Proyecto
Modernizacion . .
del Estado y . Pre5|denC|_a
Subvencidn del Consejo 5942 000
Buena -
) de Ministros
Gobernanza:
PCM
Apoyo a la Proyecto
Modernizacién Modernizacién Ministerio de
del Estadoyal |4 55 g | del Estadoy Subvencion Economiay | 3223000
Fortalecimiento Buena .
] Finanzas
de la Gobernanza:
Gobernabilidad MEF
Proyecto
Modernizacion Agencia
del Estado y Subvencion Peruana de 835 000
Buena Cooperacion
Gobernanza: Internacional
APCI
Inclusién Social:
Apoyo a los
Diferentes
Organismos que
Estan a Cargo del IIDnrgmescl:;?] Social: Defensoria
Otorgamiento del | 7 000 000 ; " | Subvencion 7 000 000
Identidad y del Pueblo
Documento . ;
. Ciudadania
Nacional de
Identidad a los
Ciudadanos
Peruanos
Apoyo Apoyo Ministerio de
Presupuestario al | presupuestario Salud 60 000 000
Apoyo al Programa
Desarrollo Social Articulado Ayuda | Union 800 000
Nutricional, complementaria | Europea
Integral en EURO PAN
Regiones 68 800 000 Comision
Especificas .
Programa de Nacional de
Reforzando la Desarrollo Desarrollo
Cohesién Social . Subvencidn esarrotio’y 8 000 000
Alternativo en Vida sin
Satipo (DAS) Drogas
DEVIDA
Subtotal 85 800 000

Fuente: Canales Cardenas (2020).
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Anexo 13. Programas de cooperacién UE- Peru negociados para el periodo 2007-2013
en euros (segunda fase)

Plan Indicativo Nacional 11 2011-2013

Sector Monto Programa Modalidad .SOC'O Monto por
por sector implementador | programa
Programa de L
Apoyo Ministerio del
Apgyo ala presupuestario | Ambiente 11500 000
Politica Peruana
de Promocién de
las
Exportaciones de
Ayuda .
Prodgc'-[os complementaria Union Europea 1500 000
Ecoldgicos,
Apoyo a la EURO-ECO-
Modernizacién TRADE
del Estado: Comision
Fortalecimiento 60 700 200 | Proarama de ADOVO Nacional de
de la A g 0ala rrésa/ uestario Desarrollo y 24 000 000
Gobernabilidad Esptr;’te - prestp Vida sin Drogas
e Inclusion ateg DEVIDA
. Nacional de —
Social Comision
Lucha Contra las Nacional de
Drogas 2012- | Ayuda .| Desarrollo y 8 200 000
2016 complementaria | \,. . .
Vida sin Drogas
DEVIDA
Programa de las
Proyecto Lugar Cooperacion Naciones
de la Memoria delegada Unidas para el 2000000
Desarrollo
Subtotal 60 700 200
Total 2011-2013 146 500 200

Fuente: Canales Cardenas (2020)
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Anexo 14. Programas de cooperacién UE- Peru negociados para el periodo 2014-2017
en euros (ampliados hasta el 2020)

Plan Indicativo Multianual 2014-2017

Sector Monto por Programa Modalidad .SOC'O Monto por
sector implementador | programa
Programa de ADOVO Ministerio de
Apoyo ala rrt)esa/ Lestario | Desarrolio e 36 000 000
Estrategia prestp Inclusion Social
Promover el Nacional de
Desarrollo e Ayuda y
Desarrollo Inclusion Social — | .| Uni6n Europea 4000 000
Inclusivo a 48040000 | c oo ENDIS | ComPiementaria
Nivel Regional
Local Apoyo a la I_’u_cha
y Contra el Tréfico Cooperacion Estados
Ilicito de Drogas delepada miembros de la | 12 040 000
y el Crimen g UE y UNODC
Organizado
Desarrollo
Economico
Sostenible y Cooperacion
Fomento del Promocion de las | delegada AECIDY Gz 10000 000
Comercio y la 13 960 000 Pymes a Nivel
Inversion Subnacional
Medidas de Gestion directa | Union Europea 3960 000
Apoyo
Total 2014-2017 66 000 000

Fuente: Canales Cérdenas (2020)
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