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1. INTRODUCCION

La Unién Europea aporta mds de la mitad de la ayuda publica al desarrollo en el
mundo y, para muchos de los paises que se benefician de esta ayuda, constituye ade-
més su principal socio comercial. Esto evidencia la interrelacién entre la Politica
Comercial comunitaria y la Cooperacion al Desarrollo, a la que algunos considera-
ron inicialmente la proyeccién politica externa de una Comunidad Econémica Euro-
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pea que limitaba su accién exterior a las relaciones comerciales. Cuando el Tratado
de Maastricht alumbré la Politica Exterior y de Seguridad Comiin, los objetivos y
los instrumentos juridico-politicos de ésta sirvieron para afirmar la autonomia de la
Politica Comunitaria de Cooperacién al Desarrollo, si bien en la concepcién del
Consejo tanto la cooperacion al desarrollo como la politica comercial no son més
que unos medios al servicio de la PESC.

Esta interrelacion se manifiesta, igualmente, en el propio seno de la Politica Co-
munitaria de Cooperacién al Desarrollo. Asi, esta politica no duda en recurrir a ins-
trumentos comerciales (v.gr., el sistema de preferencias generalizadas) ni en estable-
cer objetivos politicos (v.gr, programas de apoyo a las instituciones, a la democrati-
zacion y a los derechos humanos).

El origen de esta Politica hay que buscarlo en los intereses particulares de los
Estados miembros que crearon las Comunidades Europeas. Aquellos, en efecto,
arrastraban bien unos territorios coloniales, bien unas vinculaciones histéricas, po-
liticas y econémicas con paises que acababan de acceder a la independencia. La so-
lucién mds delicada comprendia a éstos ultimos, para los cuales el Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Econémica Europea creé un régimen de asociacién y a los
que dio en denominar «Paises y Territorios de Ultramar» (PTU), razén por la cual
la accion de las Comunidades respecto a estos paises desborda la perspectiva mera-
mente de cooperacion al desarrollo para incardinarse mds bien en la Politica Co-
mercial. No obstante, por razones de sistemadtica, se hara referencia a ellos al final
de este capitulo.

La singularidad historica, politica y econémica de la Asociacion de los Paises y
Territorios de Ultramar llega al extremo de venir recogida en un Titulo especifico de
la Constitucion Europea (el IV), afirmando también asi su individualidad y definitiva
emancipacién con respecto a la que el Tratado Constitucional califica como «Accion
Exterior de la Unioén Europea» (Titulo V), uno de cuyos 4mbitos es la «Coopera-
cion con Terceros Paises y Ayuda Humanitaria» (Capitulo 1V), donde se incardina-
ria, en sentido estricto, 1a «Cooperacion para el Desarrollo» (Seccién I)!, singulari-
zdndose formalmente la «Cooperacion econdmica, financiera y técnica con terceros
paises» (Seccién II)? y la Ayuda Humanitaria (Seccion III)*.

De las herencias coloniales, tendencialmente sometidas a un proceso de inde-
pendencia, surge el nicleo de la cooperac16n al desarrollo de las Comunidades Euro-
peas. Este serd el integrado por los paises de Africa-Caribe-Pacifico (pafses ACP).
En la década de los setenta esta aproximacién puramente geogréifica a la coopera-
cién al desarrollo no s6lo se ve sometida a un proceso de ampliacién regional (Amé-
rica latina y Asia) sino que también ve aumentada su radio de accién por una nueva
perspectiva de actuacién, la temética u horizontal (primera de todas, la ayuda ali-

! Articulos ITI-316 a I11-318.
2 Articulos I11-319 a I11-320.
3 Articulo II11-321.
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mentaria), lo que lleva a una universalizacion de la Politica Comunitaria de Coope-
racién al Desarrolio, hasta aquel momento limitada a unos escenarios geogrificos
establecidos politicamente. Tales acciones temdticas terminaron asi por atribuir una
vocacion mundial a una Politica pensada desde pardmetros regionales, lo que explica
las miiltiples tensiones en su concepcion y gestién®.

Por otra parte, la evolucién de la situacién internacional también incide de forma
directa en el desenvolvimiento de la Politica comunitaria de cooperacién al desarro-
llo, al abrir nuevos espacios geograficos antes vedados (los Nuevos Estados Inde-
pendientes —ex URSS- o los paises de Europa del Este) con nuevos objetivos (am-
pliacion de la Uni6én Europea, estabilidad, democratizacion, etc.).

2. COMPETENCIA COMUNITARIA EN COOPERACION
AL DESARROLLO

2.1. Fundamento juridico

Antes del Tratado de Maastricht, las Comunidades Europeas carecfan de una
base juridica especifica para la actuacién que materialmente aquellas llevaban a
cabo en el 4mbito de la cooperacién al desarrollo. Invocaban, para ello, los anti-
guos articulos 238 para el Convenio de Lomé (paises ACP) y los acuerdos de aso-
ciacion, el articulo 113 para el Sistema de Preferencias Generalizadas o el socorri-
do 235 (actual 308) para la asistencia financiera y técnica a los paises en desarro-
llo de Asia y América Latina. De tal forma que, cuando en 1992 se afiaden los
articulos 130U a 130Y (actualmente, tras Amsterdam, 177 a 181), éstos no hardn
sino codificar en gran medida un acervo especifico consolidado a lo largo de va-
rios decenios. No obstante, también pretenden responder a las grandes fallas que
precisamente se habian observado: la coherencia interna de las politicas comunita-
rias y la adecuada coordinacién y complementariedad entre las Comunidades y los
Estados miembros.

Finalmente, la constitucionalizacién de la Politica Comunitaria de Coopera-
cién al Desarrollo se produce sin traumatismos, aunque su incardinacién formal en
la Accién Exterior de la Uni6én va a mediatizar e incluso complicar su funciona-
miento, al tiempo que su fragmentacién —al desgajarse la ayuda humanitaria y la
cooperacién econémica, financiera y técnica— plantea nuevos retos de concepcién
y ejecucion.

4 Vid. Arts, K. y DicksoN, A K. (eds.), EU Development Cooperation: From Model to Symbol,
Manchester University Press, Manchester/Nueva York 2004.

5 Vid. Santiso, C.: «Reforming European Foreign Aid: Development Cooperation as an Element
of Foreign Policy» en EFA Rev., n. 7, 2002, pp. 401-422.

165



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

A) Principios y objetivos

Hoy dia, los objetivos de la Politica Comunitaria de Cooperacién al Desarrollo
vienen establecidos en el articulo 177 TCE. Aunque el primer parrafo no los men-
cione expresamente como tales objetivos, si se sefiala que esta Politica favorecerd,
en primer lugar, el desarrollo econémico y social duradero de los paises en desarro-
llo y, particularmente, de los més desfavorecidos; en segundo lugar, la insercién ar-
moniosa y progresiva de los paises en desarrollo en la economia mundial; y, en ter-
cer lugar, la lucha contra la pobreza en los pafses en desarrollo. Es, en cambio, el
apartado segundo del articulo 177 el que expresamente establece que «la politica de
la Comunidad en este dmbito contribuird al objetivo general de desarrollo y conso-
lidacion de la democracia y del Estado de derecho, asi como el objetivo de respeto
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales».

Como puede observarse, estos son mas bien principios que mediatizan politica-
mente la ldgica propia de la cooperacion al desarrollo. De ahi que el Consejo y la
Comisién® proclamaran que el principal objetivo de la politica de desarrollo de la
Comunidad debe ser reducir la pobreza, para llegar a eliminarla con el tiempo, si
bien este objetivo implica apoyar un desarrollo econémico, social y medioambiental
sostenible, fomentar la integracion progresiva de los paises en vias de desarrollo en
la economfa internacional y querer luchar contra las desigualdades existentes. Esta
prioridad ha sido consagrada en el Tratado Constitucional, al indicar que el objetivo
principal de la politica de la Unidn en el ambito de la cooperacion al desarrollo «serd
la reduccién y, finalmente la erradicacion de la pobreza», ampliando transversalmen-
te su eficacia al establecer que «la Unidn tendrd en cuenta los objetivos de la coope-
racioén para el desarrollo al aplicar las politicas que puedan afectar a los pafses en de-
sarrollo» (art. I11-316).

Sin embargo, la creacién por el Tratado Constitucional de un Titulo denomina-
do «Accién Exterior de la Unidén» y la incardinacién de la Politica Comunitaria de
Cooperacion al Desarrollo en €, hace que se proyecten sobre ésta todos los objeti-
vos y principios de aquel. So pena de caer en la redundancia, resulta necesario ha-
cer mencién de dichos principios y objetivos en este momento con objeto de apre-
hender adecuadamente las amplias perspectivas que se abrirfan a la Politica Euro-
pea de Cooperacién para el Desarrollo a partir de la entrada en vigor de la
Constitucién Europea.

Desde el punto de vista de los principios generales de la accién exterior de la
Unién, la vocacién europea de fomentar los principios que han inspirado su crea-
cién, desarrollo y ampliacion determina la asuncién de aquellos por la Politica Euro-
pea de Cooperacién para el Desarrollo: democracia, Estado de Derecho, universali-
dad e indivisibilidad de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, el

¢ Declaracion del Consejo y de la Comision sobre la Politica Comunitaria de Desarrollo, Bruse-
las 10 de noviembre de 2000, Sesién n° 2304 del Consejo.
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respeto de la dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad y el respeto
de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho Internacional.

Como objetivos generales de la accién exterior de la Unién, la Politica Comuni-

taria de Cooperacion para el Desarrolio debera:

a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia e in-
tegridad;

b) consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos hu-
manos y los principios del Derecho internacional;

¢) mantener la paz, prevenir los conflictos y fortalecer la seguridad internacio-
nal, conforme a los propésitos y principios de la Carta de las Naciones Uni-
das, asi como a los principios del Acta Final de Helsinki y a los objetivos de
la Carta de Paris, incluidos los relacionados con las fronteras exteriores;

d) apoyar el desarrollo sostenible en los planos econémico, social y medioam-
biental de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar
la pobreza;

e) fomentar la integracién de todos los paises en la economia mundial, entre
otras cosas mediante la supresion progresiva de los obstdculos al comercio in-
ternacional;

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccién y mejora de la ca-
lidad del medio ambiente y de la gestion sostenible de los recursos naturales
mundiales, para lograr el desarrollo sostenible;

g) ayudar a las poblaciones, paises y regiones que se enfrenten a catistrofes na-
turales o de origen humano; y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacién multilateral s6-
lida y en una buena gobernanza mundial.

B) Competencia compartida Comunidad-Estados miembros

La aplicacién del principio de subsidiariedad en este dmbito ha sido recordado
por el Tribunal de Justicia, que considera que los Tratados han atribuido esta compe-
tencia a la Comunidad de forma compartida con los Estados miembros, lo cual, si
bien le permite desarrollar su propia politica auténoma comunitaria, no le autoriza a
desentenderse de las actuaciones nacionales’. La traduccién de la subsidiariedad en
la politica de desarrollo es la complementariedad de la accién de la Comunidad y de
los Estados miembros. _

El articulo 177.1 TCE proclama, ya de entrada, que la politica de la Comunidad
en el dmbito de la cooperacion al desarrollo serd complementaria de las llevadas a
cabo por los Estados miembros. Para ello, el articulo 180 TCE impone a la Comuni-

7 Sentencias de 2 de marzo de 1994, asunto C-316/91, caso Parlamento/Consejo, Rec. p. 1-653 y
de 3 de diciembre de 1996, asunto C-268/94, caso Portugal/Consejo, Rec. p. 1-6177.
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dad® y a los Estados miembros la obligacién de coordinar sus politicas en materia de
cooperacion al desarrollo y de concertar sus programas de ayuda, incluso en el mar-
co de organizaciones internacionales, posibilitando el emprender acciones conjuntas.
Ello no empece a que, si fuere necesario y conforme a la articulacion de la ejecucion
descentralizada via Estados miembros del Derecho Comunitario, éstos contribuirdn,
si fuere necesario, a la ejecucion de los programas de ayuda comunitarios.

El objetivo de esta complementariedad es doble: mejorar la eficacia de la ayuda
europea al contribuir a una mejor utilizacién de los recursos financieros y humanos,
por un lado, y proporcionar una mayor visibilidad a la Unién Europea, lo que contri-
buye a mejorar su dimensién politica, por otro®. En cualquier caso, su puesta en
préctica resulta sumamente complicado, pues los Estados miembros conciben esta
coordinacién como una informacién sistemdtica llevada a cabo por la Comisién,
pero sin reciprocidad, 0 como un instrumento de control por parte de los Estados
miembros de las actividades de la Comisién. Lo cual no hace sino poner una vez
mds de manifiesto la falta de voluntad politica de los Estados miembros, toda vez
que sus politicas nacionales al respecto se encuentran taradas por los propios intere-
ses politicos, culturales, histdricos y econémicos.

C) Coherencia sectorial entre politicas comunitarias

Conforme al art. 178 TCE, la Comunidad tendrd en cuenta los objetivos de la
politica comunitaria de cooperacién al desarrollo a la hora de la aplicacién del res-
to de politicas que aplique y que puedan afectar a los paises en desarrollo. Si la
complementariedad podia ser considerada un factor externo hipotecado por la vo-
luntad de los Estados, la coherencia de la politicas comunitarias con incidencia en
la cooperacion al desarrollo es un factor interno paradéjicamente igual de dificil
de asegurar. Y es que, como deciamos al inicio, la cooperacién al desarrollo pre-
senta en su interior objetivos e instrumentos de naturaleza politica o comercial
que, en si mismo considerados y gestionados por unidades administrativas diferen-
tes, suponen un elemento distorsionador en la aplicacién y en la consecucién de la
eficacia de esta politica.

D) Instrumentos juridicos

Los instrumentos juridicos que el Tratado de la Comunidad Europea atribuye a
ésta para la consecucién de los objetivos establecidos respecto a la politica de desa-

8 Segfin el art. 180.2 TCE, «la Comisién podrd adoptar cualquier iniciativa adecuada para fomen-
tar la coordinacién» entre Comunidad y Estados miembros.

® Comunicacién de 1a Comisién al Consejo y al Parlamento sobre la Complementariedad de las
politicas de la Comunidad y de los Estados miembros en el dmbito de la cooperacion al desarrollo,
COM(1999)218, Bruselas 6 de mayo de 1999,
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rrollo son de dos clases: primero, legislacion derivada adoptada por las Instituciones;
segundo, acuerdos de naturaleza convencional.

Segtin el articulo 179, el Consejo, por mayoria cualificada, «adoptard las medi-
das necesarias» para el logro de los objetivos sefialados en el Tratado para la politi-
ca comunitaria de cooperacién al desarrollo. Aunque el inciso final del primer apar-
tado del citado articulo mencione que esas medidas podran adoptar la forma de pro-
gramas plurianuales, esta posibilidad tan s6lo constituye una manera de distribuir,
desde el punto de vista de la gestién y sobre todo del presupuesto, la actuacién co-
munitaria que, evidentemente, deberd ser adoptada mediante un acto tfpico de legis-
lacion comunitaria (basicamente, reglamentos en este sector).

Las necesidades de actuaciones convencionales reciben cobertura en el articulo
181 TCE. Asi, en el marco de sus respectivas competencias, la Comunidad y los Es-
tados miembros cooperardn con los terceros paises y las organizaciones internacio-
nales competentes, en cuyo caso esta cooperacion podra ser objeto de acuerdos entre
la Comunidad y las terceras partes interesadas, que se celebrardn conforme al proce-
dimiento general interno regulado en el articulo 300 TCE. Estas previsiones suponen
el abandono de la unanimidad, aunque, como acertadamente seiiala GONZALEZ ALON-
So, esta afirmacion debe matizarse «al menos por lo que se refiere a determinados
instrumentos convencionales concluidos en los dltimos aiios sobre la base de una
pluralidad de disposiciones del Tratado, entre las que contintia figurando el antiguo
articulo 235, o bajo la forma de acuerdos mixtos. Lo cual, unido al hecho de que una
parte muy significativa de la politica convencional de cooperacion al desarrollo se
articula juridicamente a través del modelo de acuerdo de asociacion previsto por el
articulo 310 (antiguo 238), que también supone la unanimidad, limita notablemente
la operatividad real de la mayoria cualificada en este campo»'?.

2.2, La financiacién de la Politica Comunitaria de Cooperacién al Desarrollo

La financiaci6én de la Politica Comunitaria de Cooperaci6n al Desarrollo se hace
con cargo a tres fuentes distintas: el presupuesto comunitario; el Fondo Europeo de
Desarrollo; y los recursos del Banco Europeo de Inversiones. Indicar, asimismo, y
con cardcter previo, que las previsiones financieras destinadas a la cooperaci6n al de-
sarrollo (compromisos) no se corresponden con el montante real empleado, pues
existe un gran desfase entre los créditos comprometidos y los efectivamente gastados.

A) Presupuesto comunitario

En el periodo 1996-1998, las tres cuartas partes de la ayuda exterior de la Comu-
nidad Europea han descansado sobre el presupuesto comunitario, lo que supone una

10 GonzALEZ ALONSO, L.N.: «La Politica Comunitaria de Cooperacién al Desarrollo» en VV.AA.
Derecho Comunitaria Material, McGraw Hill, Madrid 2000, p. 443.
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opcidn politica clara para hacer de €l el principal instrumento financiero de la coope-
racion al desarrollo (diez afios antes, el presupuesto comunitario apenas si suponia el
36% de la ayuda exterior). Asi lo decidié el Consejo Europeo de Edimburgo (di-
ciembre 1992), que decidi6 que el porcentaje a cargo del presupuesto comunitario
pasase de 4.450 millones de euros en 1993 a 6.200 millones en 1999, lo que supone
un aumento del 40%. En cuanto a su destino, tan sélo sefial6 que anualmente se
afectasen 200 6 300 millones de euros para responder a situaciones de urgencia y
300 millones para un Fondo de garantia de préstamos para créditos concedidos a ter-
ceros paises. La Cumbre de Cannes (junio 1995) fue, posteriormente, determinante
en la fijacién de destinos, lo cual se ha reflejado en los nuevos flujos de ayuda desti-
nados a los paises de Europa Central y Oriental (PECO) y a los nuevos Estados in-
dependientes que anteriormente integraban la Unidn Soviética (NEI), a través de los
programas PHARE y TACIS, respectivamente.

La Agenda 2000 ha establecido un nuevo marco financiero para los afios 2000-
2006. Se prevén siete ribricas en el presupuesto comunitario que cubren, entre otros
aspectos, la accion exterior, las reservas y la ayuda preadhesion. La accién exterior
aumentard ligeramente su porcentaje durante el periodo de referencia, pasando de
4.450 millones de euros en el afio 2000 a cerca de 6.000 millones de euros en el
2006. Por su parte, las reservas para la ayuda de urgencia y para el Fondo de garan-
tia de préstamos continuardn al mismo nivel, esto es, 200 millones de euros cada
uno. Finalmente, la ayuda previa a la adhesion se fija en 3.120 millones de euros por
afio, que seran repartidos entre los instrumentos agricolas (520 millones por afio),
los instrumentos estructurales previos a la adhesién (1.040 millones por afios) y el
programa PHARE.

B) El Fondo Europeo de Desarrollo

Siguiendo a la Profesora FERNANDEZ RoDRIGUEZ'', el Fondo Europeo de Desarro-
llo es un instrumento financiero distinto del presupuesto general y que no tiene per-
sonalidad juridica. La funcion de este Fondo es financiar, en coordinacién con el
Banco Europeo de Inversiones, las ayudas al desarrollo que afectan a los paises ACP
mediante la concesion de subvenciones, ayudas, préstamos y operaciones de capital-
riesgo a los paises beneficiarios.

El Fondo Europeo de Desarrollo obtiene su financiacion directamente de contri-
buciones de los Estados miembros. El IX Fondo Europeo de Desarrollo'?, estableci-
do al amparo del Convenio de Cotonou de 23 de junio de 2000, sefiala un montante

I FERNANDEZ RODRIGUEZ, C.: «La financiacién comunitaria» en VV.AA., Principios de Derecho de
la Union Europea, Colex, Madrid 2000, p. 302.

'2 Reglamento financiero, de 27 de marzo de 2003, aplicable al noveno Fondo Europeo de Desa-
rrollo (DO n. L 83, de 1 de abril de 2003, p. 1).

170



LA COOPERACION AL DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA

de 13.800 millones de euros'?, que se unen a los 9.900 millones restantes del VIII
Fondo. La primera cantidad es satisfecha por las aportaciones de los Estados miem-
bros, que no son proporcionales a su participacion en el presupuesto comunitario,
pues aquella se corrige en funcién de la tasa de retorno de la que se benefician los
propios Estados miembros a través de la adjudicacion a empresas de sus paises de
contratos y proyectos financiados con el Fondo.

Contribuciones de los Estados miembros al I1X
Fondo Europeo de Desarrollo™

(en millones de euros)

Bélgica 540,96
Dinamarca 295,32
Alemania 3223,68.

Grecia 172,50

Espafia 805,92

Francia 3353,40

Irlanda 85,56

Italia 1730,52
Luxemburgo 40,02

Holanda 720,36

Austria 365,70

Portugal 133,86
Finlandia 204,24

Suecia 376,74

Reino Unido 1751,22

El cardcter intergubernamental de esta financiacién no excluye la gestién comu-
nitaria de la Comision, si bien la ejecucién del Fondo Europeo de Desarrollo se en-
cuentra sometida a un reglamento financiero especifico's.

¥ De los cuales, 175 millones serdn destinados a los Pafses y Territorios de Ultramar y 125 se los
reserva la Comisién para cubrir los gastos derivados de la gestién del Fondo.

4 Acuerdo interno (00/770/CE) entre los representantes de los gobiernos de los Estados miem-
bros, reunidos en el seno del Consejo, relativo a la financiacion y administracion de la avuda comuni-
taria con arreglo al protocolo financiero del Acuerdo de Asociacion entre los Estados de Africa, el Ca-
ribe y el Pacifico y la Comunidad Europea v sus Estados miembros firmado en Cotonou (Benin) el 23
de junio de 2000 y a la asignacion de ayuda financiera a los paises v territorios de ultramar a los que
se aplica la cuarta parte del Tratado CE, de 14 de septiembre de 2000 (DO n° L. 317, de 15 de diciem-
bre de 2000, p. 355).

15 Sentencia de 2 de marzo de 1994, asunto C-316/91, caso Parlamento/Consejo, Rec. p. 1-653.
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C) El Banco Europeo de Inversiones

Los préstamos de la Comunidad Europea son gestionados por el Banco Euro-
peo de Inversiones y tienen un doble origen. Por un lado, los préstamos son finan-
ciados por los recursos propios del Banco Europeo de Inversiones —producto de
los préstamos del Banco en el mercado de capitales— y sus condiciones de otorga-
miento son semejantes a las que se aplican a los préstamos a los Estados miem-
bros de las Comunidades. Por otro lado, el Banco gestiona financiacién de capital-
riesgo'® en favor de los paises ACP y del Mediterrdneo, provenientes, respectiva-
mente, del Fondo Europeo de Desarrollo y del presupuesto comunitario. Esta
financiacién puede ser concedida como capital propio o como capital-riesgo o,
maés frecuentemente, como préstamos en condiciones preferentes. El capital-riesgo
se otorga principalmente a los paises mds pobres que no pueden soportar una nue-
va deuda externa.

Entre 1986-1998, el Banco Europeo de Inversiones ha gestionado un total de
6.700 millones de euros en préstamos concedidos a los paises en desarrollo. Mas del
70% de estos préstamos provenian de recursos propios del Banco, mientras que el
resto, otorgado como capital-riesgo, procedia del Fondo Europeo de Desarrollo
(1.700 millones) y del presupuesto comunitario (208 millones). En cuanto a su desti-
no, cerca de la mitad (46%) de los préstamos concedidos a los paises ACP fue finan-
ciada por el Fondo Europeo de Desarrollo como capital-riesgo. Los préstamos otor-
gados a los paises mediterrdneos y de Oriente Medio se elevaban a 1.600 millones
de euros y en su mayor parte fueron financiados sobre los recursos propios del Ban-
co. Asia y América Latina apenas si han conseguido préstamos no preferenciales en
un montante no superior a 900 millones y los paises de Europea Central y Oriental
tan sélo han recibido 214 millones de euros.

3. ORGANIZACION DE LA GESTION DE LA POLITICA COMUNITARIA
DE COOPERACION AL DESARROLLOY

La gestion de la Politica comunitaria de cooperacion al desarrollo corre a car-
go de la Comisién. Ahora bien, en el interior de ésta son varias las unidades que
tienen encomendadas funciones con repercusion en este sector, lo que origina nu-

6 «Es éste un mecanismo mucho mds flexible, dirigido fundamentalmente a financiar actividades
de desarrollo en el sector privado, y que permite, por ejemplo, apoyar una iniciativa mediante un prés-
tamo cuyo reembolso queda subordinado a la previa satisfaccién de todas las demés deudas contrafdas
por el prestatario, o condicionado a una evolucién satisfactoria del proyecto financiado»: GoNzALEZ
ALonso, L.N., La politica comunitaria ... op. cit., p. 445.

7 Vid. LEON Lora, J.R.: «La reforma de 1a Administracién de las Relaciones Exteriores de la Co-
misién en el marco de la reforma global de la Administracién comunitaria» en Revista de Derecho de
la Unién Europea (REDUE), n. 3, 2002, pp. 381-393.
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merosas disfuncionalidades que han intentado ser paliadas a través de continuadas
reorganizaciones de los servicios administrativos concernidos. Asi, hasta 1985
toda esta politica era responsabilidad de la Direccién general para el desarrollo,
pero en esa fecha la ayuda en favor de Asia, América latina y el Mediterrdneo fue
confiada a una Direccién general, de contenido politico, que hered6 la antigua DG
VII (politica exterior). Se consolidan, asi, la Direccién General VIII (Desarrollo),
con competencia sobre las relaciones con los paises ACP y sobre la ayuda alimen-
taria, y la DG I, relaciones exteriores Norte-Sur y relaciones con la Europa orien-
tal y los paises de la antigua Unién Soviética, lo que, a posteriori, implicaba los
programas PHARE y TACIS.

De esta forma, las unidades administrativas (Direcciones Generales y servicios
asimilados) que, en el seno de la Comisién, ostentan responsabilidades en materia de
cooperacion al desarrollo son diversas.

La Direccién General de Desarrollo se ocupaba tradicionalmente de las rela-
ciones exteriores con los paises ACP (incluida, desde 1997, Africa del Sur) y los
veinte pafses que integran los paises y territorios de ultramar. Ejecutaba, por lo tanto,
las sucesivas Convenciones de Lomé, pero su dmbito geografico también se extendia
a todos los paises en desarrollo merced a diferentes lineas presupuestarias que tenia
atribuidas, como la ayuda alimentaria no urgente y la cofinanciacién de las organiza-
ciones no gubernamentales. El sucesor del dltimo Convenio de Lomé es el actual
Convenio de Cotonou, de 23 de junio de 2000, cuyo seguimiento asi como la gestién
del IX Fondo Europeo de Desarrollo que lleva consigo se ha encomendado ahora a
EuropeAid, quedando en la Direccién General de Desarrollo tinicamente el didlogo
politico y aspectos mds colaterales.

De ahf que los cometidos de la Direccién General de Desarrollo hayan variado,
aunque geograficamente su competencia se siga extendiendo a los paises ACP y los
paises y territorios de ultramar. A partir de ahora se encarga de la coordinaci6én de
las politicas comunitarias (de cooperacién al desarrollo, de politica comercial y de
relaciones politicas) en las zonas geogréficas que tiene encomendadas, esto es, aque-
llas que no corresponden a la Direccion General de Relaciones Exteriores. Ademas,
una funcién muy importante de esta Direccion General es la programacion de toda
la cooperacién al desarrollo a través de los denominados «PIN» (programas indicati-
vos nacionales) y los programas plurianuales o sectoriales, lo que supone la planifi-
cacidn estratégica de la cooperacién con cada pais, definiendo qué sectores van a
apoyarse en cada pafs en funcién de las prioridades politicas (por ejemplo, para los
pafses ACP las prioridades politicas van encaminadas a la lucha contra la pobreza
més aguda, contra el SIDA, etc.). Finalmente, la Direccién General de Desarrollo
también debe procurar el mantenimiento de relaciones politicas cordiales, que puede
suponer desde el otorgamiento de garantias de ayuda de urgencia o estructural hasta
un didlogo en materia de seguridad.

Bajo la responsabilidad del mismo Comisario que se encarga de la Direccitn
General de Desarrollo, nos encontramos con un servicio especializado de la Comi-
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si6n'®, la Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea, conocida cominmente
como ECHO". Creada mediante una Decisién de la Comision de 6 de noviembre de
1991, ECHO empez6 a funcionar el 1 de marzo de 1992. La funcién de esta Oficina
es, basicamente, ejecutar el Reglamento sobre la ayuda humanitaria?® y consiste en
prestar asistencia y socorro urgentes a las victimas de catdstrofes naturales o de con-
flictos fuera de la Unién Europea. Con un presupuesto en el afio 2000 de 473 millo-
nes de euros, la Oficina es capaz de movilizar rdpidamente socorro material en forma
de productos (bienes de primera necesidad, material médico, comida, medicamentos,
carburante) o en forma de servicios (equipos médicos, equipos de tratamiento de
aguas, apoyo logistico).

En 1998 se cred el Servicio Comiin de Relaciones Exteriores con objeto de unifi-
car los servicios encargados de la ejecucién de los programas de ayuda a los terceros
paises, asi como para mejorar su gestion. Para ello, este Servicio procedi6 a la elimi-
nacién de los retrasos en los pagos y a la armonizacion y simplificacion de los pro-
cedimientos de adjudicacién de contratos y de concesién de subvenciones. Del Ser-
vicio Comtuin de Relaciones Exteriores surgid, el 1 de enero de 2001, la Oficina de
Cooperacion EuropeAid.

Esta Oficina se ocupa de la aplicacion del conjunto de los instrumentos de la ayu-
da exterior de la Comisién financiados con cargo al presupuesto comunitario y al Fon-
do Europeo de Desarrollo, a excepcion de los instrumentos de preadhesion (Phare,
Ispa, Sapard), las actividades humanitarias, la ayuda macrofinanciera, la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comuin (PESC) y el mecanismo de reaccién rapida?'. Esta aplica-
cién comprende la definicién y gestién de los proyectos y programas, la preparacion
de las decisiones de financiacién y la aplicacién, control y evaluacién de dichos pro-
yectos y programas. Sin embargo, es necesario destacar que, antes de que EuropeAid
comience la ejecucién del ciclo de un proyecto o de un programa (v.gr, un programa
de fomento de los derechos humanos, un proyecto de desarrollo rural o un programa
de ayuda alimentaria o de ajuste estructural), resulta imprescindible que queden defini-
das las prioridades politicas de cada actuacion (qué paises se apoyan y en qué cuantia,
qué sectores se financian o qué perfil de actividades), cosa que es competencia, evi-
dentemente, del nivel politico encarnado en las Direcciones Generales de Desarrollo y
de Relaciones Exteriores, segiin sus respectivas competencias geograficas.

'8 Sobre los servicios especializados, Vid. FUENTETAIA, J.A.: «Administracién y Funcién Publica»
en VV.AA,, Principios de Derecho de la Unién Europea, Colex, Madrid 2000, p. 228.

19 European Community Humanitarian Aid Office.

2 Reglamento (CE) n° 1257/96 del Consejo, de 20 de junio de 1996, sobre la ayuda humanitaria
(DO n° L 163, de 2 de julio de 1996, p. 1).

2l Reglamento (CE) n° 381/2001 del Consejo, de 26 de febrero de 2001, por el que se crea un me-
canismo de reaccién rdpida (DO n° L 57, de 27 de febrero de 2001, p. 5). Este mecanismo permite una
provisién de fondos acelerada en apoyo de la actuacidn de la Unién Europea —excluida la ayuda huma-
nitaria, que tiene su via especifica—, para contribuir a operaciones dirigidas por otras organizaciones in-
ternacionales o para financiar actividades de las ONG, segiin proceda.
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La Oficina EuropeAid es un Servicio de la Comisioén que trabaja bajo el control
de un Comité de Direccién integrado por diferentes Comisarios con responsabilida-
des y repercusién sobre la cooperacion al desarrollo: el Comisario responsable de las
Relaciones Exteriores, que actiia, ademads, de Presidente; del Comisario responsable
del Desarrollo y de la Ayuda Humanitaria, que serd el Administrador general; del
Comisario responsable de la Ampliacién; del Comisario responsable del Comercio y
del Comisario de Asuntos econémicos y monetarios.

Uno de los objetivos de EuropeAid es, por un lado, la desconcentracién de la
gestion de la cooperacién al desarrollo hacia las Delegaciones de 1a Comisién y, por
otro, la descentralizacién hacia los Estados beneficiarios, estableciendo, eso si, los
oportunos sistemas de gestion, de supervision, de apoyo y de control necesarios para
la aplicacién coherente de la politica comunitaria de cooperacion al desarrollo.

Como se observa de la composicién del Comité de Direccion de EuropeAid, otras
Direcciones Generales desempefian también un papel importante en la ayuda al desa-
rrollo en el seno de la Comisién. Asi, la Direccién General de Relaciones Exteriores
es responsable de las relaciones de 1a Comunidad con los nuevos Estados independien-
tes (NEI) surgidos de la desmembracién de la antigua Unién Soviética, los paises del
Mediterréneo, de Oriente Medio, de América Latina y de la mayoria de los paises asia-
ticos en vias de desarrollo. De ahi que sea responsable de la programacién y prepara-
cién de los proyectos en el seno de los programas TACIS, MEDA, ALA, asi como las
lineas presupuestarias destinadas a los derechos del hombre y a la democratizacion.
Establecidas las prioridades politicas, normalmente su ejecucion correrd a cargo de
EuropeAid. Por otra parte, aunque las relaciones con la Direccién General de Desarro-
llo se articulan mediante una divisién competencial en funcién de regiones geografi-
cas, y dado que ésta tltima ostenta una cierta competencia mundial en razén de las li-
neas presupuestarias sectoriales, no es extrafio que ambas Direcciones Generales se
tengan que poner de acuerdo para establecer las prioridades politicas de determinadas
actuaciones (v.gr, programas de lucha contra la desertificacién en un 4rea concreta del
Mediterrdneo, programas de apoyo a la exportacidn del pldtano para Benin, etc.).

Por su parte, la Direccién General de Ampliacién es responsable de todas las
relaciones con los paises que estdn negociando su adhesién a la Unién Europea, por
lo que gestiona un instrumento tan importante como el programa PHARE en favor
de los paises de Europa Central y Oriental. Citar finalmente, a la Direcci6én General
de Asuntos Econémicos y Financieros que realiza el control econémico y el didlo-
go con los terceros paises, gestionando asimismo la ayuda macrofinanciera® de la
Comunidad en favor de esos paises.

22 Desde 1990, los pafses PECO y NEI, asf como algunos pafses mediterrdneos (Argelia e Israel)
han recibido una ayuda para apoyar su balanza de pagos, los ajustes macroeconémicos y los esfuerzos
de reformas estructurales. Esta ayuda reviste la forma de préstamos concedidos en condiciones de mer-
cado, por lo tanto conforme a los tipos que rigen el mismo, si bien estos tipos son los obtenidos directa-
mente por la Unién Europea, mucho mds favorables, por tanto, que si los hubiesen negociado los pafses
aisladamente. Segin Cox y CHaPMAN, el montante que supone no es suficiente como para que estos
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4. INSTRUMENTOS DE LA POLITICA COMUNITARIA
DE DESARROLLO

La Comunidad Europea ha desarrollado, a lo largo de los afios, una serie de ins-
trumentos especificos al servicio de su politica de cooperacion al desarrollo. Pres-
cindiendo de algunos ya estudiados (instrumentos financieros o administrativos), en
este apartado vamos a exponer someramente los sistemas 0 mecanismos privilegia-
dos por la Comunidad Europea para conseguir los objetivos en este sector. No se tra-
ta, pues, de una exposicién exhaustiva, aunque en aras de la sistemaética si se han in-
troducido instrumentos de naturaleza diversa (por ejemplo, comercial) que concu-
rren desde su especificidad en la ejecucion de esta Politica de desarrollo.

4.1. Apoye a programas de desarrollo

La categoria «apoyo a programas de desarrollo» (aide programme) comprende
el clasico apoyo a los programas de ajuste estructural, asi como los dos planes dis-
tintos de apoyo estructural o sectorial a productos (conocidos como Stabex y
Sysmin). Entre 1986 y 1998, este instrumento comprometié cerca de 8.500 millones
de euros, de los cuales 4.400 en asistencia al ajuste estructural, 3.500 bajo forma
Stabex y 800 millones como Sysmin.

A) Apoyo a los programas de ajuste estructural

Las medidas de apoyo al ajuste estructural se realizan, por ejemplo, en forma
de ayuda a las importaciones, en especie o en divisas extranjeras, para sostener los
presupuestos generales de los paises beneficiarios. Los fondos concedidos bajo este
instrumento han sido destinados, en su mayor parte, a los paises ACP con dinero de-
traido del Fondo Europeo de Desarrollo, aunque poco a poco se ha extendido a otros
dmbitos geogréficos (paises del Mediterrdaneo, de Europa Central y Oriental y los
nuevos Estados independientes), con cargo, en tal caso, al presupuesto comunitario.
Cualitativamente, este instrumento se ha utilizado de manera creciente para propi-
ciar las reformas econémicas mds amplias y no sélo para prestar apoyo a los progra-
mas clésicos de estabilizacién econdmica, facilitindose asi un gasto progresivamen-

préstamos entren en la categorfa de ayuda piiblica al desarrollo o, siquiera, de ayuda publica: Cox, A.y
CHAPMAN, J., Les programmes de coopération extérieure de la Communauté européenne. Politiques,
gestion et répartition, Overseas Development Institute, Londres 1999, p. 19. En cualquier caso, en los
tltimos diez afios se han gastado més de 4.600 millones de euros en este concepto, la mayor parte de
los cuales (68%) ha ido destinado a los paises de Europa Central y Oriental. Vid, Informe de la Comi-
sion al Consejo y al Parlamento sobre la aplicacion de los programas de ayuda macrofinanciera a ter-
ceros paises en 1997 y 1998, COM(1999)580final, Bruselas 15 de noviembre de 1999.
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te mayor en la ayuda, si bien poco apreciado por los Estados miembros, pues las me-
didas de apoyo al ajuste estructural son ejecutadas directamente por los Estados de
destino, a lo cual se muestran reacios los Estados miembros que prefieren recurrir a
otro tipo de medidas cuya realizacion a través de empresas nacionales o de ONGs
europeas redunda, indirectamente, en los propios Estados miembros (fenémeno co-
nocido como «tasa de retorno»).

Desde el punto de vista de los objetivos perseguidos, los programas de asistencia
al ajuste estructural financiados por la Comision se articulan en torno a tres componen-
tes: el didlogo con los gobiernos sobre la aplicacion de las reformas (condicionalidad),
la utilizacién de las divisas (fondos de contrapartida) generadas por la venta de divisas
(orientacién especifica) y, por tltimo, las ayudas institucionales (asistencia técnica).

Para la Comisién, tres son las orientaciones que deben presidir el recurso a la
asistencia al ajuste estructural®’. En primer lugar, la importancia de un marco macro-
econémico estable que propicie el crecimiento econdémico y consolide los equili-
brios, tanto internos como externos. En segundo lugar, es esencial el énfasis puesto
en la lucha contra la pobreza, que es fundamental en si misma, pero también en la
medida en que es necesaria para garantizar el éxito de reformas dolorosas aunque
necesarias a veces. Por dltimo, es una prioridad el desarrollo de vinculos regionales;
los mercados interiores de los pafses socios son estrechos y la cooperacién regional
se considera ahora como una fuente de dinamismo y de diversificacion econémica.

B) Sistemas de estabilizacién de exportaciones (Stabex y Sysmin)

Con el objetivo de evitar que los ingresos de exportacion de los paises ACP ex-
perimentaran fluctuaciones por causa del mercado o de las variaciones en la produc-
cién, se idearon dos mecanismos que no influyen en los precios, sino que tienden a
compensar las pérdidas de ingresos. El Stabex trata de responder a la cuestion de las
materias primas, mientras que el Sysmin otorga una ayuda para restablecer y mante-
ner la viabilidad del sector minero.

El sistema stabex fue introducido en la Convencién de Lomé 1 y ha sido en este
dmbito donde mds se ha aplicado y desarrollado. Este mecanismo garantiza a los
paises ACP un determinado nivel de ingresos de exportacién, evitdndoles fluctuacio-
nes que experimentan normalmente debido a la evolucién de los precios y de los
mercados o las variaciones en la produccion. Y es que este mecanismo se fundamen-
ta en la idea de que se trata de pafses fuertemente dependientes de «monocultivos» o
«monoproductos». Desde Lomé 1V, ademds, los pafses que se beneficien de este ins-
trumento no estardn obligados a devolver los recursos gastados en tal concepto. La
estabilizacién de ingresos de exportacién se encamina a ayudar a los pafses concer-

3 Vid., Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la asistencia de
la Comunidad a los programas de reformas econdmicas y al ajuste estructural: balance y perspectivas,
COM(2000)58final, Bruselas 4 de febrero de 2000.
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nidos a alcanzar el objetivo ultimo del progreso econémico y social manteniendo el
poder adquisitivo de los paises afectados por las posibles pérdidas. Por lo demas, el
dispositivo stabex se aplica a las materias primas no minerales, bdsicamente, pues,
productos agricolas, que son comprendidos desde una aproximacidn individual (ac-
tualmente comprende 50 productos).

El sysmin es un sistema que consiste en subvenciones encaminadas a subsanar
problemas de carécter temporal que afecten a los aspectos de produccion o exporta-
ci6én del sector minero o, mas en concreto, de ocho minerales (bauxita, aluminio, co-
bre, cobalto, hierro, estafio, fosfato, manganeso y uranio). Los paises pueden solici-
tar una ayuda Sysmin si sus ingresos de exportaciones dependen en gran medida de
exportaciones mineras Y si la viabilidad de una o de varias empresas del sector mine-
ro se puede ver comprometida por dificultades temporales o imprevisibles que entra-
flarian una caida de la produccion o de las capacidades de exportacién de alrededor
de 10% o el deterioro de la balance exterior.

4.2. Préstamos

El préstamo es uno de los instrumentos mds importantes utilizados por la Comu-
nidad Europea en el marco de su politica de cooperacién al desarrollo. Gestionados
por el Banco Europeo de Inversiones, la finalidad de este tipo de ayuda es promover
una gestion eficaz de los medios disponibles y adaptar la asistencia financiera nece-
saria a las condiciones econémicas locales. Los préstamos se conceden tinicamente a
proyectos técnicamente viables y econdmicamente justificados, cuya duracién varia
de entre diez o doce afios (proyectos industriales) hasta los doce o quince (para los
proyectos de infraestructuras y de energia).

4.3. El sistema comunitario de preferencias generalizadas

El sistema de preferencias generalizadas es un instrumento mds bien de politica
comercial (art. 133 TCE), si bien su mediatizacién a la cooperacién al desarrollo
hace que no responda a las reglas convencionales de la politica comercial. En efecto,
este mecanismo surgié como respuesta a los problemas insolubles a los que tiene
que hacer frente la industria de los paises en vias de desarrollo para situar sus pro-
ductos en los paises industrializados y consiste en un régimen aduanero particular,
con reducciones y supresiones de derechos de aduana para productos industriales y,
en determinados casos, agricolas.

Este instrumento suele recoger disposiciones de caracter general y otras especia-
les de incentivo. Las primeras giran alrededor de la modulacién arancelaria (con dere-
chos preferentes modulados segun la sensibilidad del producto) y de la graduacion.
La graduaci6n supone evaluar la capacidad industrial de un determinado beneficiario
del mecanismo en cada uno de los sectores de produccién mds importantes, con lo
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que se individualizan los paises a los que se justifica la aplicacion de la graduacién
con objeto de mantener niveles de exportacidn satisfactorios. Las excepciones a la
técnica de la graduacion son, en primer lugar, los paises mds avanzados; en segundo
lugar, aquellos cuyo porcentaje de exportacion de productos elegibles en un sector
determinado es superior al 25% (conocida como cldusula de «la parte del le6n»); y,
en tercer lugar, aquellos otros paises que, en cambio, tengan un porcentaje de expor-
tacién de productos en sectores a los que se aplica la graduacién no superior al 2%.

5. ACCIONES TEMATICAS

La preeminencia dada tradicionalmente en la Comunidad Europea a la perspecti-
va geogrifica de su cooperacién al desarrollo ha cedido en los dltimos afios protago-
nismo a una serie de actuaciones sectoriales de dmbito, pues, mundial. Entre ellas
destacan especialmente dos, la ayuda alimentaria y la ayuda humanitaria, si bien no
hay que desdefiar ni cuantitativa ni cualitativamente otras acciones temdticas, como
la ayuda a las ONGs.

5.1. Ayuda alimentaria

La ayuda alimentaria es el primer instrumento introducido al margen del marco
existente de acuerdos de cooperacién y financiado por el presupuesto comunitario.
Originariamente la ayuda alimentaria tenfa por objeto el disponer de excedentes comu-
nitarios que determinaban su insercién en la Politica Agricola Comiin. Hoy dia, esta
accién se encuentra regulada por el Reglamento del Consejo 1292/96%, que sefiala
como finalidad de dicha ayuda: promover la seguridad alimentaria; elevar los niveles
de nutricion; tener en cuenta el problema del suministro de agua; promover la disponi-
bilidad y el acceso a alimentos para el piblico; contribuir a un desarrollo social y eco-
némico equilibrado; reducir la dependencia de la ayuda alimentaria; fomentar la inde-
pendencia en materia de alimentos mediante el incremento de la produccién de ali-
mentos y/o del poder de compra; y contribuir a iniciativas de lucha contra la pobreza.

En cuanto a las formas de ayuda alimentaria, se suelen distinguir tres: los pro-
yectos de seguridad alimentaria, la ayuda alimentaria de urgencia (gestionada por
ECHO) y la ayuda alimentaria por programa o estructural (donde la ayuda es vendi-
da en los mercados locales y los fondos que genera son gestionados con vistas a
apoyar las importaciones). La primera y la dltima pueden ser ejecutadas por los pai-
ses beneficiarios, por las organizaciones internacionales, por las ONGs o directa-
mente por la Comisién.

% Reglamento (CE) n® 1292/96 del Consejo, de 27 de junio de 1996, sobre la politica y la gestion
de 1a ayuda alimentaria y de las acciones especificas de apoyo a la seguridad alimentaria (DO n° L 166,
de 5 de julio de 1996, p. 1).
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5.2. Ayuda humanitaria

La accién comunitaria de asistencia humanitaria presenta un doble aspecto obje-
to de sendos reglamentos: la ayuda humanitaria®® y la rehabilitacién y reconstruc-
cion?, aunque las fronteras que materialmente los separan no sean claras. El objeti-
vo primordial de la ayuda humanitaria es salvar y preservar vidas humanas en situa-
ciones de emergencia, mientras que la rehabilitacién se encamina a contribuir al
restablecimiento del funcionamiento de la economia y de las capacidades institucio-
nales necesarias para restaurar la estabilidad social y politica de los paises en cues-
tién y satisfacer las necesidades del conjunto de las poblaciones afectadas. Una si-
gue normalmente a la otra, por lo que pueden ser planificadas de manera global.

El Tratado Constitucional ha singularizado la accién de la Uni6n en el 4mbito de
la ayuda humanitaria (art. 1II-321). Especifica, asi, que tales acciones tendrdn por
objeto, en casos concretos, prestar asistencia y socorro a las poblaciones de los ter-
ceros paises victimas de catdstrofes naturales o de origen humano, y protegerlas,
para hacer frente a las necesidades humanitarias resultantes de esas diversas situa-
ciones. Incluso se prevé la creacién de un Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda Hu-
manitaria como marco para que los jévenes europeos puedan aportar contribuciones
comunes a las acciones de ayuda humanitaria de la Unién.

5.3. Apoyo a las Organizaciones no Gubernamentales

La Comunidad Europea también articula su accién de cooperacién al desarrollo a
través de un actor indirecto privilegiado como son las Organizaciones no Guberna-
mentales. Se trata de un apoyo comunitario a las actividades de las ONGs consistente,
basicamente, en un sistema de cofinanciacién (excepcionalmente se financia por com-
pleto) de acciones o programas cuyo origen se encuentra en actividades propias de las
ONGs, aunque excepcionalmente la Comunidad recurre a las ONGs en régimen de
subcontratacion para ejecutar acciones o programas especificamente comunitarios.

El sistema de cofinanciacién ha sido el mds desarrollado y actualmente se en-
cuentra regulado por el Reglamento 1658/98?". Orientado a ONGs europeas?, las ac-

25 Reglamento (CE) n® 1257/96 del Consejo, de 20 de junio de 1996, sobre la ayuda humanitaria
(DO n° L 163, de 2 de julio de 1996, p. 1).

2 Reglamento (CE) n° 2258/96 del Consejo, de 22 de noviembre de 1996, sobre acciones de reha-
bilitacién y reconstrucci6n en favor de los pafses en vias de desarrollo (DO n° L 306, de 28 de noviem-
bre de 1996, p. 1).

27 Reglamento (CE) n° 1658/98 del Consejo, de 17 de julio de 1998, sobre la cofinanciaci6n, con
organizaciones no gubernamentales (ONG) de desarrollo europeas, de acciones en los d4mbitos que
afectan a los pafses en desarrollo (DO n° L 213, de 30 de julio de 1998, p. 1).

2 Para que una ONG se beneficie de este sistema de cofinanciacién es necesario que satisfaga las
condiciones siguientes: estar constituida como organizacién aut6noma sin fin lucrativo en un Estado
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ciones que se emprendan tendrdn como objetivo la lucha contra la pobreza y la me-
jora de la calidad de vida y la capacidad de desarrollo endégena de los beneficiarios,
aunque también podra cubrir acciones de sensibilizacién y de informacién de la opi-
nidén publica. Tales acciones se referirdn especialmente al desarrollo local rural y ur-
bano en los sectores sociales y econémicos, al desarrollo de los recursos humanos,
en particular gracias a la formaci6n, y al apoyo institucional a los interlocutores lo-
cales en los paises en desarrollo. La cofinanciacién comunitaria adoptara la forma de
ayudas no reembolsables y el porcentaje de participacién comunitaria no superard
normalmente el 50% de los costes totales o el 80% de las aportaciones financieras
totales, salvo en casos excepcionales.

La ayuda comunitaria a las ONGs ha aumentado considerablemente los dltimos
afios. La media anual ha pasado de 76 millones de euros en el periodo 1986-1990 a
los 155 millones en el quinquenio 1991-1995, liegando incluso a 206 millones de
euros cada afio de 1996 a 1998.

5.4. Sectores especificos («<ayuda por proyectos»)

Junto a las acciones anteriormente expuestas, el apoyo a proyectos de desarrollo se
despliega igualmente en numerosos sectores especificos cuya importancia juridica (nor-
mas singulares) no es menor que su reflejo presupuestario, mediante 1a creacion de lineas
especificas en el seno del Presupuesto general. Siguiendo a COX y CHAPMAN®, la ac-
tuacidn sectorial de la Comunidad Europea en la cooperacion al desarrollo se puede sis-
tematizar desde el punto de vista de los sectores de produccién, de las infraestructuras,
de los servicios sociales y econémicos y de una serie de sectores transversales.

Los recursos naturales comprenden actuaciones sobre la agricultura y el desa-
rrollo rural, potencidndose en los tltimos afios la silvicultura (especialmente los
bosques tropicales) y la pesca. Desde el punto de vista de otros sectores de produc-
cidn, se incluyen actividades sobre la industria, 1as minas, 1a construccion, 1a politi-
ca comercial, el turismo y la gestién y promocién de inversiones. Respecto a esta til-
tima actuacién, merece la pena destacar el «proyecto ECIP» (European Communiay
Investment Partners). Originariamente, este proyecto pretendia ayudar a las empre-
sas del sector privado de los Estados miembros a invertir en los paises en desarrollo
(fundamentalmente, Asia, América latina y Mediterraneo), ante la constatacién de
un interés correlativo similar de las empresas de los pafses en vias de desarrollo de
crear asociaciones de empresas con las sociedades europeas. Actualmente, se en-
cuentra regulado por el Reglamento (CE) n° 213/96%, que ha extendido el 4mbito

miembro con arreglo a la Legislacién de dicho Estado; tener su sede en un Estado miembro; y la mayor
parte de sus recursos financieros debera ser de origen europeo.

3 Cox, A. y CHAPMAN, J., Les programmes de coopération... op. cit., pp. 43-53.

% Reglamento (CE) n® 213/96 del Consejo, de 29 de enero de 1996 (DO n° L 28, de 6 de febrero
de 1996, p. 2).
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geografico a 60 paises y tiene en cuenta las necesidades de los paises en desarrollo
para inversiones en infraestructuras y en proyectos de ordenacién del territorio.

En lo que respecta a los servicios econémicos, se consideran en este apartado
actividades como los transportes, las comunicaciones, los servicios a las empre-
sas, la energia o la banca. El montante de 1986 a 1998 ha sido de 12.300 millones
de euros, repartido fundamentalmente entre los paises ACP (45%), los PECO
(23%) y los NEI (15%). En este dmbito se ha recurrido especialmente al instru-
mento de la «microfinanciacién» que, desde una aproximacién desde diferentes
niveles, considera que los créditos concedidos a tipos bajos no son suficientes, por
lo que es preciso equilibrar la puesta a disposicién del capital, el apoyo institucio-
nal y el apoyo técnico.

Finalmente, la Comunidad ha realizado actuaciones tematicas transversales.
Siguiendo los objetivos establecidos en el Tratado de la Comunidad Europea, resulta
fundamental la accion encaminada al apoyo a la democratizacion y al respeto de los
derechos humanos. Su concrecién ha sido el Reglamento (CE) n® 975/99°!, que in-
cluye una ayuda técnica y financiera encaminada, en primer lugar, a promover y de-
fender los derechos humanos y las libertades fundamentales, tal y como han sido
proclamados por la Declaracioén Universal de Derechos Humanos y otros instrumen-
tos internacionales relativos al desarrollo y a la consolidacion de la democracia y del
Estado de Derecho; en segundo lugar, a apoyar los procesos de democratizacién; y,
en tercer lugar, a reforzar las medidas adoptadas para promover los derechos huma-
nos y la democratizacién mediante la prevencion de conflictos. En esta linea, tam-
bién se ha hecho hincapié en la buena gestion de los asuntos piiblicos y en el apoyo
a la sociedad civil, 1o que ha incluido, por ejemplo, el apoyo a procesos electorales,
a las instituciones politicas y administrativas o a la independencia de los medios de
comunicacién social, plasméandose en la inclusién de la «cldusula democratica» en
todos los acuerdos y contratos celebrados con las Comunidades Europeas™.

Ultimamente, ademds, han cobrado especial repercusién acciones horizontales
como lo que se ha dado en denominar la «cuestién de género», esto es, la desigual-
dad entre los sexos® o la integracion de las cuestiones de medio ambiente en los pro-
gramas de cooperacién exterior (obligacion derivada directamente del art. 174.2
TCE)*.

M Reglamento (CE) n° 975/99 del Consejo, de 29 de abril de 1999 (DO n° L 120, de 8 de mayo de
1999, p. 1).

3 Vid. Horng, D-C.: «The Human Rights Clause in the European Union’s External Trade and De-
velopment Agreements» en European Law Journal, vol. 9, n. 5, 2003, pp. 677-701.

3 Reglamento (CE) n° 2836/98 del Consejo, de 22 de diciembre de 1998 (DO n° L 354, de 30 de
diciembre de 1998, p. 5); Reglamento (CE/806/2004) del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de
abril de 2004, relativo al fomento de la igualdad entre el hombre y la mujer en la cooperacién al desa-
rrollo (DO n. L 143, de 30 de abril de 2004, p. 40).

3 Reglamento (CE) n°® 722/97, de 22 de abril de 1997.
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6. ACCIONES GEOGRAFICAS

6.1. Las relaciones con los paises de Africa, Caribe y Pacifico (ACP)

Ya el primer Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea de 1957
recogia, en su cuarta parte, los principios que debian regir las relaciones entre la Co-
munidad y los paises y territorios de ultramar. Cuando éstos alcanzaron su indepen-
dencia, los cerca de 19 Estados africanos concernidos pasaron a encuadrar sus rela-
ciones con la Comunidad a través de acuerdos de asociacién (Convenios de Yaoundé
de 1964 y 1971). Posteriormente, el Convenio de Arusha (1975) establecié vinculos
comerciales con los tres Estados de Africa oriental (Kenya, Uganda y Tanzania).
Con la adhesién del Reino Unido en 1972, se ofreci6 a los 20 paises de la Common-
wealth situados en Africa, en el Caribe y en el Pacifico la posibilidad de entablar re-
laciones preferentes con la Comunidad. Surgen asf los cuatro sucesivos Convenios
de Lomé (1975-1980, 1981-1986, 1986-1990, 1990-2000) que han sido superados,
finalmente, por el Convenio de Cotonou, firmado el 23 de junio de 2000, que, pese a
recoger en gran medida el importante acervo consolidado durante mas de 25 afios™,
introduce importantes innovaciones*.

El acervo de Lomé, en efecto, constituye un modelo tnico de articulacién de las
relaciones Norte-Sur que combinaba un régimen negociado de preferencias comer-
ciales con importantes cantidades de ayuda. Algo, no obstante, funcionaba de forma
incorrecta, pues los objetivos no se cumplian, tal y como lo demuestra el hecho de
que el porcentaje de mercado europeo representado por los paises ACP ha pasado
del 6,7% en 1976 al 2,8% en 1999.

El nuevo acuerdo de Cotonou ha sido firmado por veinte afios, si bien cada cinco
se activard un cldusula de revisién y se establecerd un nuevo protocolo financiero,
mientras que determinadas cuestiones serdn revisadas anualmente si fuere necesario
por el Consejo de Ministros ACP-CE, que se retine como minimo una vez al aiio.

El acuerdo de Cotonou pretende combinar la perspectiva politica, la comercial y
la propiamente de desarrollo. La dimensién politica se manifiesta no sélo en la ya
consolidada institucionalizacién paritaria de los acuerdos (Consejo de Ministros,
Comité de Embajadores y Asamblea Parlamentaria ACP-CE) sino en la consagra-
cién del respeto de los derechos humanos, de los principios democréticos y del Esta-
do de derecho como elementos esenciales de la asociacion. A este respecto, resulta
importante destacar la previsién de un procedimiento especifico para los casos de

% Vid. Libro Verde «Las relaciones entre la Unién Europea y los pafses ACP en el umbral del si-
glo XXI. Retos y opciones para una nueva asociacién, COM(96)570 final, Bruselas 20 de noviembre
de 1996 y Para la negociacidn de nuevos acuerdos de cooperacion con Africa y los Paises del Caribe
y del Pacifico, COM(97)537 final, Bruselas 29 de octubre de 1997.

% Vid. BARBARINDE, O. y FaBER, G.: «From Lomé to Cotonou: Business as Usual?» en EFA Rev.,
n. 9, 2004, pp. 27-47.
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violacién de dichos elementos esenciales que, por un lado, pone el acento en la respon-
sabilidad del Estado en cuestion y flexibiliza la fase de consultas entre el resto de Esta-
dos y, por otro, incluye la posibilidad, en caso de urgencia, de adoptar medidas inme-
diatas que serdn notificadas a la otra parte. Por otra parte, se refuerza el didlogo politi-
co entre los paises ACP y la CE, asi como las politicas de consolidacion de la paz y de
prevencion y resolucion de conflictos. Resefiar, finalmente, el énfasis que se pone en la
buena gestion de los asuntos publicos, con un novedoso procedimiento a activar en ca-
sos de corrupcion especialmente graves cuando estén implicados fondos del Fondo
Europeo de Desarrollo o cualquier tipo de fuente de financiacion comunitaria.

Desde el punto de vista especifico de la cooperacién al desarrollo, el objetivo
es la reduccion de la pobreza en los paises ACP. El acuerdo de Cotonou propone una
estrategia global de desarrollo que requiere de la Comunidad, de los Estados miem-
bros y los paises ACP una concertacién de esfuerzos para la elaboracion de un mar-
co estratégico integrado y operativo, asi como el recurso a indicadores cualitativos y
cuantitativos que permitan una evaluacién sistemadtica de los resultados. La aproxi-
macién que se deriva del Convenio de Cotonou se caracteriza por integrar diferentes
aspectos de la ayuda al desarrollo que, desde su complementariedad e interaccion,
incluye aspectos econdmicos, sociales, culturales y cuestiones institucionales, me-
dioambientales y de igualdad entre hombres y mujeres.

Las prioridades de la cooperacion (arts. 19-33 Convenio de Cotonou) se centran
en el desarrollo economico (inversiones y desarrollo del sector privado y politicas y
reformas macroeconémicas del sector privado), en el desarrollo social y humano
(politicas sectoriales sociales, cuestiones relativas a la juventud y desarrollo cultural)
y en la integracion y cooperacion regionales. Todo ello se completa con cuestiones
transversales como la igualdad entre hombres y mujeres, la gestién del medioam-
biente y el desarrollo institucional.

El tercer pilar del nuevo acuerdo de Cotonou lo constituye el marco comercial
que instaura. Anteriormente, la cooperacién comercial se habia basado en forma de
tarifas preferenciales. El nuevo acuerdo introduce ademés nuevos mecanismos ten-
dentes a promover la integracion progresiva de los paises ACP en la economia mun-
dial, reforzando sus capacidades tanto de produccién como de atraccién de inversio-
nes. Para ello serd necesario negociar nuevos acuerdos comerciales encaminados a la
consecucion de la liberalizacion de intercambios entre las partes, lo que incluird una
cooperacion en ambitos vinculados al comercio, como la politica de competencia
(art. 45), la proteccién de los derechos de propiedad intelectual (art. 46), la normali-
zacién y la certificacién (art. 47), las medidas sanitarias y fitosanitarias (art. 48), el
comercio y el medio ambiente (art. 49), el comercio y normas laborales (art. 50) y la
politica de consumidores (art. 51). Estos acuerdos no entrardn en vigor, en principio,
hasta el 1 de enero de 2008, aparte de que la liberalizacién de intercambios se verd
sometida a un periodo transitorio de al menos doce afios. Por su parte, 1a Unién Eu-
ropea se compromete a liberalizar la casi totalidad de las importaciones de productos
originarios de los paises menos avanzados.
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Un elemento fundamental del nuevo acuerdo de Cotonou son los recursos fi-
nancieros previstos en €l. En los anteriores Fondos Europeos de Desarrollo se daba
una superposicion de instrumentos demasiado compleja, lo que ha llevado a una ma-
yor racionalizacion de los mismos. As{, dos son los instrumentos en los que a partir
de ahora se articula el Fondo:

a) Un apartado presupuestario de ayuda al desarrollo a largo plazo (10.000 mi-
llones de euros del IX FED), no reembolsables, caracterizado por que ninguna
partida se encuentra constrefiida por finalidad especifica alguna, lo que aporta
mayor flexibilidad a la hora de redistribuir los recursos en funci6n de las ne-
cesidades. Las operaciones que se incluyen en este capitulo son: apoyo ma-
croeconémico; apoyo a programas sectoriales, a proyectos y programas tradi-
cionales, para aliviar la deuda, a la ayuda complementaria en caso de pérdida
de ingresos de exportacion, a la cooperacion descentralizada y, excepcional-
mente, a la ayuda humanitaria. Ademds, se destinan 1300 millones de euros
para programas regionales.

b) Se crea un instrumento especifico, denominado «Facilidad de inversiones»,
que reemplaza las operaciones de capital-riesgo y de bonificacién de intereses
previstos en el IV Convenio de Lomé. Gestionada por el Banco Europeo de
Inversiones, este instrumento se encuentra dotado de 2.200 millones de euros
en el marco del IX FED. El objetivo de la «Facilidad» serd promover el desa-
rrollo de las empresas en los paises ACP, a través de la financiacién de las
empresas privadas generadoras de rentas y comercial y econémicamente via-
bles, incluyendo también a empresas piblicas si satisfacen esas exigencias. Se
prevé que la «Facilidad» participe en las operaciones de privatizacién y se
orientard a estimular inversiones de ahorro interior y externo ayudando a de-
sarrollar las capacidades de las instituciones financieras y de los mercados de
capitales locales.

lo
— Presupuesto a largo plazo (10.000)
— Presupuesto regional (1.300)
- Facilidad de inversién (2.200)
* Remanentes de Fondos Europeos de Desarrollo precedentes © 9.900
* Recursos propios del Banco Europeo de Inversiones 1.700
TOTAL 25.100
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6.2. Paises del Mediterraneo y de Oriente Medio

La ayuda comunitaria a los paises del Mediterrdneo y de Oriente Medio ha expe-
rimentado en los tltimos afios un fuerte impulso politico que ha tenido su inmediato
reflejo presupuestario. Entre 1995-1999, la Unién Europea ha proporcionado mas de
4.600 millones de euros en subvenciones a esta regién (3.400 con cargo al programa
MEDA y los 1.200 restantes conforme a otras lineas presupuestarias), amén de los
préstamos del Banco Europeo de Inversiones que ascendieron a otros tantos 4.600
millones y que en el periodo 2000-2007 alcanzari los 6.400 (m4s 1.000 millones ob-
tenidos de sus recursos propios).

Los instrumentos utilizados en esta regién geografica han sido, fundamental-
mente, subvenciones en el marco del programa MEDA, préstamos y disposiciones
comerciales. El programa MEDA es el principal instrumento financiero en la re-
gién mediterrdnea. El primer programa (1996-2000)*" ha supuesto un desembolso de
3.425 millones de euros, mientras que MEDA II*® (2000-2006) contar4 con 5.350
millones. La novedad de MEDA ha consistido en fomentar proyectos individuales
que permitan apoyar las reformas de las estructuras econémicas y sociales de los
paises mediterraneos. Para ello ha sido preciso adoptar un programa de ayuda comu-
nitaria plurianual (los conocidos como programas indicativos nacionales, de tres
afios de duracién), basado en la necesidad de apoyar el proceso de reformas ayudan-
do la transicién de las economias, de una parte, y garantizando un desarrollo perma-
nente en el plano social y medioambiental, de otra. La financiacién de MEDA se ar-
ticula a través de programas indicativos regionales (10% de los recursos) o de pro-
gramas indicativos nacionales).

Aunque accesorio, la cooperacién comercial constituye un instrumento bdsico
en las relaciones de estos pafses con la Unién Europea. Asi, los productos industria-
les de esta regién gozan de un acceso libre de derechos al mercado europeo, mien-
tras que las exportaciones agricolas reciben un tratamiento preferencial singulariza-
do en cada protocolo, y en ambos casos se benefician de aranceles preferenciales su-
mamente favorables que, en determinados casos, se acercan al tipo cero. No obstante,
el objetivo de la Asociacién Euro-mediterrdnea es la creacién de una zona de libre co-
mercio para el afio 2012, lo que implicard la eliminacién progresiva de barreras aran-
celarias y de todo tipo sobre los productos manufacturados y la liberalizacién gradual
de los intercambios de productos agricolas y de servicios. En contrapartida, también
las exportaciones europeas quedaran exentas de derechos de aduana.

3 Reglamento (CE) n° 1488/96 del Consejo, de 23 de julio de 1996, relativo a las medidas de
acompafiamiento financieras y técnicas (MEDA) de las reformas de las estructuras econémicas y socia-
les en el marco de la colaboracién euromediterrdnea (DO n° L. 189, de 30 de julio de 1996, p. 1).

* Reglamento (CE) n® 2698/2000 del Consejo, de 27 de noviembre de 2000 (DO n° L 311, de 12
de diciembre de 2000, p. 1).
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Las relaciones de ayuda entre la Comunidad Europea y el Mediterrdaneo han evo-
lucionado en tres fases: el nacimiento de la relacién (1958-1979), el periodo de pro-
tocolos (1979-1995) y el programa MEDA (a partir de 1995). En cuanto a la técnica
empleada, como sefiala GoNzALEZ ALONSO, la politica mediterrdnea se ha desarrolla-
do en un marco convencional radicalmente distinto al modelo de Lomé (y Cotonou),
pues desde un principio se procedié a la conclusion de una pluralidad de acuerdos
bilaterales con aquellos pafses de la zona interesados, bien en preservar las relacio-
nes econdmicas privilegiadas que les unian con determinados Estados miembros de
la Comunidad, bien en establecer un vinculo de asociacién con vistas a una eventual
incorporacién futura al proceso de integraciéon™®. Si bien es cierto que el denominado
«Proceso de Barcelona»* incluyd ademds una perspectiva multilateral o regional.

Normalmente, la Comisién distingue en este dmbito tres regiones geograficas para
encauzar su politica de cooperacién al desarrollo. Los pafses del Mediterraneo sep-
tentrional (Turquia, Malta y Chipre) celebraron acuerdos de asociacién que tenian por
objetivo la creacién de una unién aduanera que, en la practica, s6lo se ha establecido
respecto a Turquia, pues tanto Malta como Chipre lo han fiado todo a su ingreso en la
Unién Europea. Por su parte, los paises del Mediterraneo oriental y meridional
—que incluye, respectivamente, el Magreb (Marruecos, Argelia y Tinez) y el Machrek
(Egipto, Jordania, Siria y Libano)- han celebrado acuerdos individuales de coopera-
cién que aportan una cooperacion econdémica en forma de preferencias comerciales y
una cooperacion financiera y técnica. En 1990 se lanzé la conocida como nueva politi-
ca mediterrdnea, encaminada a mejorar la estabilidad econdémica y social de la region,
incluyendo, en primer lugar, un mayor apoyo a las reformas econémicas y al ajuste es-
tructural gracias a un Fondo especial de 300 millones de euros y, en segundo lugar, la
creacién de un Fondo de 2.030 millones de euros consagrado especificamente a la co-
operacién horizontal entre los actores no gubernamentales de la regién y de la Unién
Europea. En lo que respecta a Israel, este pais se beneficia de un acuerdo de libre co-
mercio con la Comunidad Europea desde 1989, pero no de la concesién de ayudas.

Hay que hacer, finalmente, referencia a Cisjordania y a la franja de Gaza, que
se ha beneficiado regularmente de la ayuda comunitaria. Encaminada originariamen-
te a los refugiados palestinos a través de las Naciones Unidas, desde 1986 funciona
un programa de ayuda consistente en acuerdos comerciales preferenciales para las
exportaciones de los territorios afectados y que tiene como objetivo reforzar las in-
fraestructuras econémicas, sociales y productivas.

¥ Cfr. GonzALez ALonso, L.N., La Politica Comunitaria ... op. cit., p. 448.

4 El «proceso de Barcelona» —o Asociacién euromediterranea— fue creado por la Conferencia de
Ministros de Asuntos Exteriores, celebrada en Barcelona los dfas 27-28 de noviembre de 1995, sobre la
base de una triada de aspectos: a) dimensién politica y de seguridad, que tiene por objeto establecer un
drea comin euromediterrédnea de paz y estabilidad, basada en principios fundamentales como el respeto
a los derechos humanos y la democracia; b) dimensién econémica y financiera, cuya finalidad es crear
un 4rea de prosperidad compartida a través del establecimiento gradual de una zona de libre comercio
para el aiio 2010; ¢) dimensién social, cultural y humana.
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6.3. Asia y América Latina

Los intereses de politica exterior de los seis paises fundadores de la Comunidad
Europea apenas si se localizaban en dos dreas geograficas como Asia y América La-
tina. La escasa presencia colonial o histdrica en ambas zonas quedaba perfectamente
cubierta con las previsiones de la politica de los paises ACP. De ahi que en los Trata-
dos constitutivos no se estableciera un base juridica especifica que diese cobertura a
la cooperacion al desarrollo en estas zonas. Hubo que recurrir, por un lado, a acuer-
dos comerciales (art. 133 TCE) que otorgaban la condicién a estos pafses de nacién
mas favorecida, complementados posteriormente (1970) con su inclusidn en el siste-
ma de preferencias arancelarias; y, por otro, al socorrido articulo 235 (actual 308).

En efecto, esta ultima disposicion permitié la aprobacién del Reglamento
442/814' que fijaba el marco general y los principios directores de la cooperacion
con Asia y América Latina, a la vez que fijaba cinco grandes objetivos: ayudar a los
paises mds pobres; mejorar el nivel de vida de las capas mds desfavorecidas de la
poblacién; promover el desarrolio rural y la produccion agricola; promover una
aproximacién regional al desarrollo; y responder a las necesidades humanitarias en
caso de catastrofes naturales. El acento se ponia, pues, en la cooperacién financiera
y técnica, la cual se articulaba a través de acuerdos bilaterales (considerados de «pri-
mera» y «segunda» generacién) cuyos presupuestos eran establecidos anualmente
por la Comisién, lo que dificultaba una planificacion a largo plazo.

Esta aproximacién fue superada con los acuerdos de «tercera» generacién. En
primer lugar, se ha procedido a una cooperacién de d4mbito regional en América La-
tina, como lo demuestra el didlogo politico con el grupo de Rio desde 1990 (Améri-
ca del Sur y México) o el didlogo de San José desde 1984 (paises de América cen-
tral). Y, en segundo lugar, el nuevo marco establecido en el Reglamento 443/9242 es
sumamente importante, primero, porque intenta armonizar ayuda financiera y técni-
ca, de un lado, y cooperaci6n econémica, de otro; y, segundo, porque ambas facetas,
que revestirdn la forma de subvenciones no reembolsables financiadas con cargo al
presupuesto general de las Comunidades, se ejecutardn a través de una programa-
cién plurianual indicativa, por objetivos, por paises 0, en su caso, por regiones.

En lo que respecta a los instrumentos utilizados en la cooperacién con estos pai-
ses, hay que destacar que desde 1987 se aplica un mecanismo similar al Stabex de
los paises ACP. Gran importancia han significado los programas de rehabilitacién,
orientados a las poblaciones desarraigadas (refugiados, desplazados, repatriados y
desmovilizados)*.

41 Reglamento (CEE) n° 442/81 del Consejo, de 17 de febrero de 1981, relativo a la ayuda finan-
ciera y técnica en favor de los paises en vias de desarrollo no asociados (DO n° L 48, de 21 de febrero
de 1981, p. 8).

42 Reglamento (CEE) n° 443/92 del Consejo, de 25 de febrero de 1992 (DO n° L 52, de 27 de fe-
brero de 1992, p. 1).

43 Reglamento (CE) n° 443/97 del Consejo, de 3 de marzo de 1997 (DO n° L 68, de 8 de marzo de
1997, p. 1).
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En América Latina, existen una serie de programas descentralizados de 4mbito
regional que son complementarios a la cooperacién econémica comunitaria y que
tienden a desaparecer. Es el caso, por ejemplo, de AL-Invest y de ECIP, que preten-
den mejorar la sensibilizacién mutua entre socios de varias regiones estableciendo
contactos entre las empresas del sector privado, pero también relanzando los inter-
cambios y creando empresas conjuntas. ALFA es un programa de intercambios uni-
versitarios de estudiantes e investigadores. URB-AL, para la cooperaci6n entre muni-
cipios y ALURE para la ayuda a la politica energética. Y poco mas o menos encon-
tramos en Asia (Asia-Invest o la Asia-Invest Facility, que financia investigaciones de
posibles inversiones en Asia).

6.4. Europa Central y Oriental (PECO)

Los acontecimientos politicos que sacudieron a los paises sometidos a la férula
comunista en Europa a partir de 1989 determinaron que la Comunidad Europea re-
accionase prontamente. El contexto histdrico y geogrifico que presenta esta regién
hace que las relaciones con estos paises, si bien pueden adoptar una cierta forma de
cooperacion al desarrollo, la realidad politica y econémica las ha imbuido de moti-
vaciones politicas. De ahi que, desde un primer momento, dichas relaciones fueran
asumidas en el marco de las relaciones exteriores para, hace tan s6lo unos aiios, des-
gajadas y singularizadas por el proceso de ampliacién en el que la mayoria de estos
paises se encuentran al solicitar el ingreso a la Unién Europea. No obstante lo cual
la politica de desarrollo constituye un factor privilegiado en esta regién, precisamen-
te en vistas a esa ampliacién.

El principal instrumento de la politica comunitaria de desarrollo con los paises
de Europa Central y Oriental (PECO) ha sido el programa PHARE* (cerca de 8.871
millones de euros de 1990-1998 y 1.500 millones de euros anuales entre 2000-
2006), complementado geografica y sectorialmente (ayuda a la reconstruccién) por
el programa OBNOVA# (588 millones de euros) para la ex-Yugoslavia.

Los objetivos del programa PHARE es preparar a los paises que han solicitado
su ingreso a la Unién Europea, y a los restantes ayudarles en su transicién hacia un

“ El programa PHARE fue creado por el Reglamento (CEE) n° 3906/89, de 18 de diciembre de
1989, relativo a la ayuda econ6mica a favor de la Reptiblica de Hungria y de la Repuiblica Popular de
Polonia (DO n° L 375, de 23 de diciembre de 1989, p. 11), cuyas sucesivas modificaciones han amplia-
do su 4mbito geogréifico de aplicacién: Bulgaria, Repiblica Checa y Eslovaquia, Repiiblica Democréti-
ca Alemana (hasta la unificacién en diciembre de 1991), Rumanfa y la ex-Yugoslavia (posteriormente
encauzada la ayuda desde 1996 a través del programa Obnova) en 1990; Albania, Estonia, Letonia y
Lituania en 1991; Eslovenia en 1992; Croacia en 1995; Macedonia y Bosnia en 1996.

4 Reglamento (CE) n° 2666/2000 del Consejo, de 5 de diciembre de 2000, relativo a la ayuda a
Albania, Bosnia y Herzegobina, Croacia, la Repiblica Federativa de Yugoslavia y la ex Reptiblica Yu-
goslava de Macedonia (DO n° L 306, de 7 diciembre de 2000, p. 1).
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régimen politico democrético y hacia una economia de mercado. En lo que respecta
al primer objetivo, el proceso de ampliacién tiene un caricter global y exhaustivo, a
pesar de lo cual no impide a cada Estado seguir un ritmo propio de adecuacion e in-
tegracién. La ampliacion se basa en tres componentes: la Conferencia Europea, en
cuanto marco multilateral; el proceso de adhesién, con la adaptacién al acervo co-
munitario y las respectivas Asociaciones de Adhesion; y, finalmente, las negociacio-
nes de adhesion en el marco de conferencias bilaterales entre los Estados miembros
y cada uno de los paises solicitantes.

Todo ello ha determinado un cambio de perspectiva del programa PHARE,
pues se ha pasado de una orientacion a la demanda (en la que cada pais solicitaba
apoyo financiero para poder llevar a cabo las prioridades que é]l mismo establecia) a
una orientacion a la adhesion (en la que el objetivo es facilitar a los paises la adap-
tacién al acervo comunitario y a las exigencias derivadas de su incorporaci6n a la
Union). Para ello, se sefialan dos prioridades basicas: primero, el desarrollo institu-
cional fortaleciendo las estructuras politicas y administrativas, concretado en técni-
cas como el hermanamiento, la participacién en programas comunitarios o la asis-
tencia técnica; segundo, el apoyo a la inversion, para adaptar las empresas y las in-
fraestructuras a las normas vigentes en la Comunidad Europea, para lo cual, por un
lado, se ha recurrido a la colaboracién con las instituciones financieras internacio-
nales y, por otro, se ha creado el Instrumento para Grandes Infraestructuras, que
cofinancia proyectos con impacto transfronterizo en las dreas de medio ambiente y
transporte.

Junto al programa PHARE, recientemente se han constituido otros dos progra-
mas que complementan a aquel. Asi, el programa ISPA?* (Instrument for Structu-
ral Policies for Pre-Accession) se encarga de financiar la inversion en las principa-
les infraestructuras de transporte y medio ambiente y de 2000-2006 estd dotado
con 1.059 millones de euros al afio que son gestionados por la Direccién General
de Politica Regional. Por su parte, el programa SAPARD* (the Special Accession
Programme for Agriculture and Rural Development) se dedica a las inversiones
destinadas a la agricultura y al desarrollo rural y cuenta con una dotacién presu-
puestaria de 520 millones de euros anuales, que gestiona la Direccién General de
Agricultura.

4 Reglamento (CE) n® 1267/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que se crea un ins-
trumento de politica estructural de preadhesion (DO n° L 161, de 26 de junio de 1999, p. 73).

47 Reglamento (CE) n° 1268/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999, relativo a la ayuda comu-
nitaria para la aplicacién de medidas de preadhesion en los sectores de la agricultura y el desarrollo
rural de los paises candidatos de Europa Central y Oriental durante el periodo de preadhesién (DO n°
L 161, de 26 de junio de 1999, p. 87), cuyas disposiciones de aplicacion se recogen en el Reglamento
(CE) n° 2579/1999 de la Comisién, de 22 de diciembre de 1999 (DO n° L 331, de 23 de diciembre de
1999, p. 51).
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6.5. Los Nuevos Estados Independientes (NEI)

Bajo la denominacién «Nuevos Estados Independientes» se incluyen las anti-
guas reptiblicas de la Unién Soviética*®, mds Mongolia. Las relaciones con estos pai-
ses se establecen en el marco de Acuerdos individuales que pueden ser, bien de cola-
boracién y cooperacion, bien de comerciales y sobre cooperacién, en cuyo contexto
trabajan conjuntamente la Comunidad, sus Estados miembros y estos Estados. Es-
tos acuerdos permiten no s6lo organizar la gestién de la cooperacién comercial y
los programas de asistencia de forma tal que refuerzan las relaciones politicas y de
seguridad sino también sentar las bases de colaboraciones politicas y econémicas
en dmbitos como el libre comercio de bienes y servicios, el didlogo politico, las
cuestiones vinculadas a las inversiones, el transporte, la ensefianza superior, la
agricultura.

Instrumento privilegiado de desarrollo de estos acuerdos es, sin duda alguna, el
programa TACIS?, cuyo objetivo es promover la transicién a la economia de mer-
cado y reforzar la democracia y el Estado de Derecho. Su filosofia es concentrarse
en un nimero limitado de iniciativas significativas, sin excluir proyectos de pequeiia
escala, que recaeran sobre las siguientes materias: apoyo a la reforma institucional,
juridica y administrativa; apoyo al sector privado y ayuda al desarrollo econémico;
ayuda destinada a reducir las consecuencias sociales de la transicion; desarrollo de
las redes de infraestructuras; fomento de la proteccién del medio ambiente y gestién
de los recursos naturales y desarrollo de la economia rural. Un aspecto que obsesio-
na particularmente a Occidente, sobre todo después del accidente de Chernobyl, es
la seguridad nuclear.

La aplicacién del programa TACIS se hace a través de programas nacionales o
regionales que pueden adoptar la forma de programas indicativos, por periodos de
tres o cuatro afios con estimaciones financieras indicativas, o de programas de ac-
cién, basados en los programas indicativos y que se adoptan cada afio o cada dos
afios incluyendo una lista de proyectos que vayan a financiarse en los 4mbitos de co-
operacién contemplados en el programa. Ademds, también se prevé un sistema de
incentivos con objeto de introducir un factor de competencia en la asignacién de los
recursos para fomentar la calidad.

Finalmente, el importe financiero del programa TACIS serd de 3.138 millones de
euros para el periodo comprendido entre 2000-2006 (mientras que 1991 a 1998 fue
de 3.759). A esto habrfa que afiadirle que también de 1991 a 1998 sobre estos paises

4 Armenia, Azerbaydn, Bielorrusia, Federacion de Rusia, Georgia, Kazajistan, Kirguizistdn, Mol-
davia, Mongolia, Tayikistdn, Turkmenistdn, Ucrania y Uzbekistan.

4 Reglamento (CE,Euratom) n° 99/2000 del Consejo, de 29 de diciembre de 1999, relativo a la
concesién de asistencia a los Estados socios de Europa Oriental y Asia Central (DO n° L 12, de 18 de
enero de 2000, p. 1), que sustituye a TACIS 11 tal y como se regulaba en el Reglamento (Euratom,CE)
n°® 1279/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996, relativo a la concesién de asistencia técnica a los Nue-
vos Estados Independientes y Mongolia (DO n° L 165, de 4 de julio de 1996, p. 1).
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recayeron 450 millones de euros en concepto de ayuda humanitaria a través de
ECHO y de 1.117 del FEOGA.

6.6. Los paises y territorios de ultramar (PTU)

Las relaciones de la Unién y de las Comunidades Europeas con los conocidos
como paises y territorios de ultramar se remontan a los mismos origenes de la inte-
gracién europea, cuando los Estados miembros fundadores previeron disposiciones
en los Tratados que recogiesen la especificidad de sus territorios no europeos™. Pre-
cisamente, la prolongacién natural de esas relaciones determiné el nacimiento de la
politica comunitaria de cooperacion al desarrollo cuando esos territorios fueron pro-
gresivamente alcanzando su independencia, dando lugar, en especial, a la politica de
Lomé. Pero las relaciones con los paises y territorios de ultramar no ha sido ni es
una relacién sobre la base de la cooperacién al desarrollo, pues el objetivo era crear
un «régimen especial de asociacién» (art. 227.3 Tratado constitutivo de la Comuni-
dad Econémica Europea de 1957) que venia definido en la Cuarta Parte de dicho
- Tratado. Sin embargo, pese a constituir el germen de la cooperacién al desarrollo,
este régimen de asociacion se ha ido con el tiempo conformando al modelo de la co-
operacién UE-ACP (formalmente, la decisién de asociacién es similar a la de los il-
timos Convenios de Lomé y, en el plano financiero, los PTU se benefician del Fondo
Europeo de Inversiones y de mecanismos como el Stabex y el Sysmin), si bien en
los ultimos afios y parece que para el futuro la Unién Europea empieza a tomar con-
ciencia de la especificidad de la PTU.

El término «paises y territorios de ultramar» hace referencia a un conjunto de te-
rritorios no soberanos (20 en total) que dependen de Estados miembros de la Unién
Europea®!, si bien como entidades «auténomas» que gozan de poderes de gestién
econémica y a menudo incluso de autonomia legislativa. Las competencias retenidas
por el Estado se limitan frecuentemente a los asuntos exteriores, la justicia, la mone-

% No hay que confundir los «pafses y territorios de ultramar» con las «regiones ultraperiféricas»
(Azores, Madeira y las Islas Canarias), ya que éstas forman parte integrante de la Comunidad (art.
299.2 TCE), por lo que las disposiciones de los Tratados les son igualmente aplicables, si bien el Con-
sejo, por mayorfa cualificada a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento europeo, po-
dré adoptar medidas especificas destinadas a fijar las condiciones de aplicacién del Tratado a estas re-
giones, incluidas las politicas comunes.

3" Los Estados miembros afectados son: Dinamarca (Groenlandia); Francia, que distingue territo-
rios de ultramar (Nueva Caledonia; Polinesia francesa; Territorios meridionales y antérticos franceses;
Islas Wallis y Futura) y colectividades territoriales (Mayotte; San Pedro y Miquelon); Holanda (Aruba;
Antillas Holandesas); Reino Unido (Anguila; Islas Caimén; Islas Malvinas; Georgia del Sur e Islas
Sandwich meridionales; Montserrat; Pitcairn; Santa Helena; Territorio antdrtico brit4dnico; Territorio
britdnico del Océano fndico; Islas Turcos y Caicos; Islas Virgenes brit4nicas); las Bermudas figuran en
el Anexo IV del Tratado, revisado después de la adhesi6n britdnica (nuevo Anexo II del Tratado de
Amsterdam), pero el Consejo no las menciona en la Decisién de asociacion.
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da y la defensa. Como puede apreciarse, la heterogeneidad politica, administrativa,
geografica, social, econémica y cultural caracteriza a todos estos territorios, pero,
como destaca la Comisién*?, todos ellos estdn desfavorecidos y son muy vulnera-
bles: extrema dependencia de algunos sectores de actividades sensibles a factores
externos; frecuente falta de recursos naturales; inexistencia de un gran mercado; ais-
lamiento y alejamiento de los mercados de importacién y exportacion; poblacion li-
mitada que genera elevadas cargas de infraestructura, gestién y reembolsos debido al
escaso mimero de contribuyentes; cargas adicionales provocadas a veces por el con-
cepto de archipiélago; zonas expuestas a catdstrofes naturales, etc. Ademads, la ba-
lanza comercial es sisteméticamente deficitaria, aparte de que su comercio se en-
cuentra excesivamente vinculado a la Comunidad y, a pesar de la apertura gradual
del mercado comunitario, las corrientes comerciales siguen dirigiéndose fundamen-
talmente a los Estados miembros de los que dependen.

La Cuarta Parte del Tratado de la Comunidad Europea se titula «Asociacién de
los paises y territorios de ultramar» y comprende los articulos 182 a 188%. El fin de
la asociacion serd la promocién del desarrollo econémico y social de estos paises y
territorios, asi como el establecimiento de estrechas relaciones econémicas entre és-
tos y la Comunidad en su conjunto. Se fija ademas la prioridad en los intereses de
los habitantes de dichos pafses y territorios y su prosperidad, de modo que puedan
alcanzar el desarrollo econémico, social y cultural al que aspiran. As{ pues, mezco-
lanza de fines comerciales envueltos en objetivos de desarrollo. De hecho, los me-
dios que se prevén en el Tratado se refieren a tres aspectos: régimen comercial, dere-
cho de establecimiento y libre circulacién de trabajadores.

Como explicamos anteriormente, cuando algunos de los pafses que formaban
parte de esta asociacion alcanzaron la independencia en el marco del proceso de des-
colonizacién de los afios sesenta, hubo que redefinir tanto el régimen de asociacion
como las relaciones con aquellos nuevos Estados. Con éstos, se firma el Convenio
de Yaoundé en 1963, que darfa origen al régimen de los paises de Africa, Caribe y
Pacifico; y, el mismo aiio, el Consejo adopta una Decision relativa a los que seguian
siendo paises y territorios de ultramar, a los que, a golpe de adhesiones a las Comu-
nidades, se afiadieron nuevos entes territoriales. Pero este origen histérico explica el
paralelismo siempre mantenido en las normativas respectivas de los paises y territo-
rios de ultramar y los paises ACP.

En 1991 el Consejo establece un nuevo marco juridico para la asociacién® que
recoge elementos divergentes respecto a la politica de Lomé. En primer lugar, se de-

32 Reflexiones sobre el Estatuto de los PTU asociados a la CE y Orientaciones sobre « PTU 2000»,
Comunicacién de la Comisién, COM(1999)163 final, Bruselas 20 de mayo de 1999.

33 Se corresponde con el Titulo IV (artfculos 286-291) del Tratado Constitucional.

3 Decisién (91/482/CEE) del Consejo, de 25 de julio de 1991, relativa a la asociaci6n de los pai-
ses y territorios de Ultramar a la Comunidad Econémica Europea (DO n° L 263, de 19 de septiembre
de 1991, p. 1).
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cidio el libre y total acceso a la importacién en la Comunidad de productos origina-
rios de los PTU (art. 101.1 Decision 91/482), no obstante lo cual éstos podian man-
tener o imponer los derechos de aduana o las restricciones cuantitativas que conside-
raban necesarios en sus fronteras. Este privilegio destacé la importancia de la acu-
mulacién de origen ACP/PTU, pues concierne a dos regimenes de acceso diferentes,
lo que ha dado lugar al transito de productos ACP por los PTU. En cualquier caso, la
dificultad de mantener un equilibrio entre el principio de libre acceso al mercado co-
munitario para los productos PTU y los objetivos de la politica agricola comiin han
obligado a la Comisién y al Consejo a introducir medidas de salvaguardia, lo que a
su vez ha dado lugar a la presentacién de una gran cantidad de recursos ante el Tri-
bunal de Justicia o el Tribunal de Primera Instancia.

En segundo lugar, el régimen comercial introdujo un mecanismo original cono-
cido como «transbordo», que permite a cada PTU percibir los derechos de aduana
comunitarios aplicables a los productos de terceros paises y, por lo tanto, considerar
a estos productos como despachados a libre préctica en el mercado comunitario (art.
101.2 Decision 91/482); pero lo importante era que la percepcion de esos derechos
se hacia en favor del presupuesto de los PTU y no del presupuesto comunitario. En
tercer lugar, se permite que las normas relativas al establecimiento y a la prestacion
de servicios establezcan preferencias en favor de los nacionales de los PTU. En
cuarto lugar, se procedié a una suerte de institucionalizacion de la asociacién a tra-
vés de la creacién de una «Mancomunidad Comision/Estados/PTU».

En 1997% se procedié a una revision de la Decision 91/482 que ha terminado
por configurar el régimen definitivo de la asociacion. Desde el punto de vista comer-
cial, se establece el libre acceso para todos los productos (agricolas e industriales)
originarios de los PTU, pero limitando la acumulaciéon ACP/PTU, y se recogen nor-
mas de origen ventajosas, manteniendo el mecanismo del transbordo. En cuanto a la
cooperacion financiera y técnica, esta se encuentra cubierta por el VIII Fondo Euro-
peo de Desarrollo (165 millones de euros hasta el afio 2000) y por el nuevo 1X Fon-
do Europeo de Desarrollo, que recoge 175 millones de euros hasta el afio 2007 (155
en forma de subvenciones y 20 en el marco de la «Facilidad de inversién»), mientras
que los préstamos permitidos al Banco Europeo de Inversiones ascienden a 20 millo-
nes de euros para operaciones de financiacion.

El nuevo régimen de asociacién con los paises y territorios de ultramar para el
periodo 2001-2007 fue aprobado en el 2001%. Las principales novedades residen,

5 Decision (97/803/CE) del Consejo, de 24 de noviembre de 1997 (DO n° L 329, de 29 de no-
viembre de 1997, p. 50).

% Decision (2001/822/CE) del Consejo, de 27 de noviembre de 2001, relativa a la asociacién de
los paises y territorios de Ultramar a la Comunidad Europea («Decisién de Asociacién Ultramar») (DO
n. L 314, de 30 de noviembre de 2001, p. 1) y Reglamento (CE/2304/2002) de la Comisi6n, de 20 de
diciembre de 2002, por el que se aplica la Decision 2001/822/CE del Consejo, relativa a la asociacion
de los paises y territorios de Ultramar a la Comunidad Europea (DO n. L 348, de 21 de diciembre de
2002, p. 82).
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por un lado, en la asignacion y en el uso de fondos, dando prioridad a los sectores
relacionados con el comercio, el sector privado y el acceso a los programas comuni-
tarios; y, por otro, en hacer de la reduccion de la pobreza un objetivo prioritario, con
lo que se acentia el aspecto de cooperacion al desarrollo de la relaciéon UE-PTU
(confirmado, por ejemplo, con la nueva categoria de «<PTU menos desarrollados»).
En realidad, las lineas generales de la nueva Decision se definieron durante la firma
del Tratado de Amsterdam, pues la Declaracion n® 36, adoptada por la Conferencia
intergubernamental, sefiala cuatro objetivos: promover el desarrollo econdmico y so-
cial de los PTU de forma mas eficaz; desarrollar las relaciones econémicas entre los
PTU y la Unidén Europea; tener mds en cuenta la diversidad y las caracteristicas es-
pecificas de los PTU individuales, en particular los aspectos relativos a la libertad de
establecimiento; mejorar la eficacia del instrumento financiero.

En lo que respecta a los instrumentos de cooperacidn, éstos consisten en la coo-
peracién para la financiacion al desarrollo y en la cooperacién econémica y comer-
cial. La ayuda financiera descansa, basicamente, en el 1X Fondo Europeo de Desa-
rrollo, con tres tipos de recursos: dotaciones programables (conforme al procedi-
miento de tipo FEDER); instrumento de ayuda a la inversion, que es una ayuda
reembolsable, y estd orientada a la promocion de empresas comercialmente viables;
ayuda adicional en caso de fluctuaciones de los ingresos de exportacion, ayuda de
urgencia y ayuda a los refugiados. A esto hay que afiadir, por un lado, los préstamos
sobre los recursos propios del Banco Europeo de Inversiones y, por otro, un nuevo
recurso, esta vez de naturaleza presupuestaria, la admisibilidad para beneficiarse de
las normativas de cardcter general financiadas mediante las lineas presupuestarias
abiertas a los polos europeos de desarrollo.

El régimen comercial va mas alld de los mecanismos tradicionales (aranceles y
cantidades destinadas a cubrir otros aspectos del acceso al mercado de la Union Eu-
ropea), pues el objetivo es consolidar la cooperacion en sectores tales como los pa-
gos corrientes, el comercio y el medio ambiente, la propiedad intelectual y la defen-
sa del consumidor, al tiempo que se simplifican las disposiciones sobre el comercio
de servicios y el derecho de establecimiento.
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