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El presente articulo se centra en el analisis del proceso de gestacion del nuevo marco de la politica de
cooperacion para el desarrollo de la Union Europea (UE). El Instrumento de Vecindad, Desarrollo
y Cooperacion Internacional, denominado “Europa Global” (Global Europe), resultado de un largo
periodo de negociaciones y en vigor desde junio de 2021, representa un cambio sustancial para la fi-
nanciacion exteriory la cooperacion para el desarrollo europea. Elinstrumento tendra una dotacion
presupuestaria de 79.462 millones de euros para el periodo 2021-2027 y constituye una simplifica-
cion muy importante respecto al periodo anteriov, ya que agrupard actuaciones previamente vepar-
tidas en ocho instrumentos diferentes. Europa Global busca dotar a la UE de una mayor flexibilidad
para responder a shocks globales como los de la éltima década (desde la crisis de refugiados a los
conflictos en paises vecinos de la UE, pasando por las dificiles relaciones con China 0o EE.UU.). Una
inestabilidad global que ha puesto de manifiesto la necesidad de que la UE actiie como actor geopo-
litico capaz de defender sus intereses y de reaccionar a los eventos de forma agil y coherente, ademas
de perseguir objetivos internacionales como la promocion del desarrollo sostenible.

Europa Global establece los objetivos generales de cooperacion, pero su puesta en marcha requerira
examinar en detalle, y caso por caso, las necesidades existentes en cada pais, la dotacion presupues-
taria y los objetivos y areas que se persequiran en los programas de cooperacion a nivel nacional,
regional o global. Este informe sefiala, utilizando como referencia el caso de la region del Sahel, que
lejos de ser un proceso automatico, o meramente técnico, elegir los detalles de la cooperacion con los
distintos paises es un proceso que requiere un sequimiento y debate politico no solo entre los actores
institucionales en Bruselas, sino también en los Estados Miembros, en la sociedad civil europea y en
los paises socios.

Manuel Manrique Gil es funcionario del Secretariado de la Comisién de Desarrollo (DEVE) del Parla-
mento Europeo. Las opiniones expuestas en el presente informe son responsabilidad exclusiva del autor y
no reflejan necesariamente la posicién oficial del Parlamento Europeo, la Fundacién CIDEAL o la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
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El futuro Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional — Global Eu-
rope (instrumento “Europa Global”), representard un cambio substancial para la financia-
cién exterior y la cooperacién para el desarrollo de la Unién Europea (UE). Europa Global,
formalmente en vigor desde junio de 2021}, es fruto de un largo y complejo proceso de
negociaciones legislativas entre el Parlamento Europeo y el Consejo sobre la base de la
propuesta presentada por la Comisién Europea en junio de 2018% Este nuevo instru-
mento reemplaza un total de ocho instrumentos de financiacion exterior que estuvieron
en vigor entre 2014 y 2020, y tendrd una dotacién presupuestaria de 79.462 millones de
euros para el periodo 2021-2027. Esta propuesta representa una herramienta importan-
te para gestionar las relaciones entre la UE y todos los paises del mundo, con excepcién
de los Balcanes Occidentales y Turquia, cubiertos por el futuro Instrumento de Ayuda
Preadhesion III 2021-2027 (IPA III). Que este “instrumento Gnico” haya sido acordado
constituye en si mismo un logro importante y refleja los profundos cambios geopoliticos
globales recientes, asi como la visién de la UE para hacerlos frente.

Esimposible imaginar este cambio sin mencionar el contexto global en el que se presenté
la propuestay que sigue vigente en la actualidad, si bien la pandemia de la Covid-19 pare-
ce haber eclipsado, al menos parcialmente, otros retos internacionales en la cooperacién
internacional. El primer cambio normativo al que debe hacerse referencia es la Agenda
2030 y los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) aprobados por todos los Estados
Miembros de las Naciones Unidas en 2015° Este marco de desarrollo universal represen-
ta, entre otros cambios importantes, un debilitamiento de la 16gica de las relaciones en-
tre “paises desarrollados” o “donantes” y “paises en desarrollo” o “receptores’, en favor de
alianzas internacionales para el desarrollo sostenible. El 2015 fue también un afo en el
que se cerraron otros acuerdos internacionales clave para el desarrollo sostenible como
la Agenda de Accién de Addis Abeba*—un acuerdo mundial en términos de financiacién
del desarrollo sostenible, ya sea ptblico o privado, nacional o internacional — o el Acuer-
do de Paris para el cambio climatico®. Asi pues, una primera referencia normativa para
Europa Global son los grandes acuerdos internacionales para el desarrollo sostenible, su
financiacién, y la lucha contra el cambio climatico, todos ellos acordados en 2015.

1. El , ha sido confirmado por el Consejo (COREPER) y las Comisiones
de Asuntos Exteriores (AFET) y de Desarrollo (DEVE) en marzo de 2021.Se espera que su version final sea
aprobada por el Consejo y el pleno del Parlamento en junio de 2021 y entre en vigor inmediatamente.

2. Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Instrumento

de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional, ,14.06.2018.

3. , aprobados en 2015 por las Naciones Unidas.

4. (Ad-
dis Ababa, Ethiopia, 13-16 July 2015).

5. , Comisién Europea.
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Un segundo punto de referencia para el nuevo instrumento es una mayor conciencia de la

interconexion entre las politicas de desarrollo y las realidades politicas internacionales. Si

bien esta relacién ha estado siempre presente, una serie de eventos acontecidos en la al-
tima década la han puesto de manifiesto de forma explicita. En paralelo a la construccién

normativa del marco global de desarrollo sostenible en 2015, la Unién tomé conciencia de

su realidad geopolitica: un continente rodeado de zonas de inestabilidad y conflictos ve-
cinos que tienen efectos directos (a la vez que asimétricos) en los distintos Estados Miem-
bros. Una asimetria que a su vez acentta las divisiones internas y dificulta la unidad de

accidn en la politica exterior. Asi, el bienio 2014-2016 no fue un periodo calmado en el que

la UE pudiese trasladar el marco de los ODS a sus politicas internas y externas, al tiempo

que reforzar las alianzas multilaterales. Al contrario, los shocks geopoliticos de estos afos

dejaron mas bien una huella que es ciertamente visible en el instrumento Europa Global.

La crisis en Ucrania y la hostilidad rusa (2014); el gran aumento en las llegadas a la
UE de personas desplazadas y migrantes a través del Mediterraneo Oriental (Tur-
quia-Grecia) y Central (Libia-Italia) (2015-2016); las largas guerras en Siria y Libia
que causan muchos de estos desplazamientos y la desestabilizacidon de zonas vecinas
en el Sahel y Oriente Préximo; o el auge de narrativas nacional-populistas ligadas al
Brexit y la eleccién de Donald Trump (2016); son todos hechos que sefialaron de for-
ma inequivoca lo fragil del contexto global y l1a necesidad de que la UE se convirtiese
en un actor geopolitico capaz de defender sus intereses y de reaccionar a los eventos
de forma 4gil y coherente. Si bien estas ideas han seguido desarrollindose mas re-
cientemente, y con mayor visibilidad, bajo el concepto de “autonomia estratégica”,
estas eran ya perceptibles en la “Estrategia global para la politica exterior y de segu-
ridad de la Unidn Europea” en 2016. También el nuevo “Consenso Europeo en ma-
teria de Desarrollo”® de 2017 marca el cambio de ciclo en las politicas exteriores y de
desarrollo de la UE, y delimita el terreno politico en el que se enmarca la propuesta
para el Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional presenta-
da en junio de 2018. Esto es, la necesidad de perseguir los compromisos contenidos
en la agenda global de desarrollo sostenible al tiempo que defender los intereses y
valores de la UE en un contexto geopolitico inestable.

Este marco internacional ha marcado también el periodo de negociacién, que va desde
la publicacién de la propuesta hasta su proxima adopcidén (2018-2021), con el afiadido
del impacto de la pandemia de la Covid-19 que sigue dominando la actualidad en la UE
y en una gran parte del mundo, y cuyas consecuencias no estan adn claras, pero seran

6. “Por qué es importante la autonomia estratégica europea”, Josep Borrell, Real Instituto Elcano, 23 di-
ciembre 2020.
7.

, junio 2016.
8. Declaracién conjunta del Consejo y los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros re-
unidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comisién “El nuevo Consenso Europeo en
materia de Desarrollo: Nuestro mundo, nuestra dignidad, nuestro futuro”
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probablemente visibles en el corto y medio plazo. Tras las elecciones al Parlamento Eu-
ropeo en mayo de 2019, se inaugura una nueva Comisién Europea presidida por Ursu-
la von der Leyen, quien reafirma la voluntad de establecer una “Comisiéon geopolitica™.
Prosigue pues el contexto internacional inestable en el que aliados tradicionales como
el Reino Unido y EE.UU. no lo son tanto, actores tradicionalmente hostiles como Rusia
contindan siéndolo, y la relacién con la nueva gran potencia, China, se mueve cada vez
mas hacia el terreno de la competicién. La pandemia ha supuesto un gran reto al que la
UE supo responder, tras una larga reunién de jefes de Estado y de Gobierno en julio de
2020, con una histérica decision por la cual la UE obtendra préstamos en los mercados
para financiar un instrumento (Next Generation EU) dotado con 750.000 millones de eu-
ros para sustentar la recuperacion de la pandemia de la Covid-19. En paralelo, el Consejo
Europeo acord6 establecer un Marco Financiero Plurianual (MFP) de la UE dotado con
1.074 millones de euros para el periodo 2021-2027. Tras la ratificacién y aprobacion de
estos acuerdos por parte del Parlamento Europeo en diciembre de 2020 y febrero de
2021, la UE dispondra de 1.800 millones para sustentar la recuperacién y financiar las
prioridades a largo plazo de la UE en diferentes ambitos de actuacién®.

Esta introduccién ha intentado describir someramente el contexto global en el que se en-
marca la propuesta de un nuevo instrumento tnico para la financiacion exterior de la UE, y
a cuyos desafios intenta responder. Como se describe con mas detalle en la préxima seccién,
esta propuesta podria calificarse de revolucionaria, y el acuerdo en si mismo representa un
hito importante. Dados los importantes cambios en la arquitectura de los instrumentos de
financiacién exterior, una parte central de las negociaciones legislativas se ha centradoen la
dimensién institucional del instrumento; es decir, en la necesidad de que la mayor flexibi-
lidad proporcionada por este se vea acompafiada por mecanismos de control reforzados, y
en el papel que jugaran el Parlamento Europeo y el Consejo. Sin embargo, hay que resaltar
igualmente que muchos de los potenciales cambios creados por el nuevo instrumento estan
atn por llevarse a la practica. El proceso de programacion que se esta realizando alo largo de
2021 serd clave para trasladar del papel a la practica las nuevas orientaciones, asi como para
potenciar una mayor unidad de accidn y coherencia entre los distintos actores europeos (es-
ta dimension institucional y la traduccién en prioridades concretas utilizando como ejem-
plo la zona del Sahel se detallan en la cuarta seccién). Nos encontramos pues frente a un nue-
vo escenario en el que las herramientas de cooperacién al desarrollo y de la politica exterior
de la UE estaran mds integradas que nunca, lo que puede mejorar la unidad de accién, co-
herencia y visibilidad de las acciones, pero podria potencialmente llevar a la subordinacién
de los objetivos de desarrollo a la politica exterior. Asegurarse de que la financiacién propor-
cionada por el nuevo instrumento responde a las necesidades existentes, y elegir los objeti-
vos, areas y modalidades mas adecuadas para implementar los programas de cooperacion,
lejos de ser un ejercicio técnico, requiere un seguimiento y debate politico a diversos niveles
en el que deben participar los distintos actores de la cooperacion europea y los paises socios.

9. , Ursula von der Leyen, Presidenta electa de la
Comisién Europea, Estrasburgo, 27 de noviembre de 2019.
10. , Comisioén Europea.
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Esta seccion no pretende describir en detalle los elementos del instrumento Europa Glo-
bal, cuestién que serd abordada con profundidad en otros documentos de la Fundacién
CIDEAL, sino sefialar sus grandes lineas politicas y la forma en que esta propuesta repre-
senta un cambio sustancial en la cooperacién internacional de la UE. Antes de mencio-
nar los puntos principales del nuevo instrumento, segtin lo acordado por el Parlamento
y el Consejo, merece la pena explorar brevemente de qué manera la propuesta hecha por
la Comisién en 2018 representaba un cambio radical respecto al escenario precedente,
y como el éxito de esta propuesta no es algo que estuviera garantizado al comienzo del
proceso.

El principal elemento de la propuesta es la simplificacion de la arquitectura de la finan-
ciacién externa de la UE. Por primera vez, los distintos fondos de financiacién exterior
de la UE se recogen en un tnico instrumento dentro del presupuesto comunitario, con
excepcion de los correspondientes al IPA III, la ayuda humanitaria, y la asistencia pu-
ramente militar proporcionada por el nuevo Fondo Europeo de Apoyo a la Paz" (este
ultimo fuera del presupuesto por razones legales). De este hecho se desprenden las dos
grandes innovaciones estructurales que presenta el instrumento con respecto al marco
en vigor durante el periodo 2014-2020 (y los anteriores).

La primera es la incorporacion al presupuesto comtn de la UE de las actividades tradi-
cionalmente financiadas por el Fondo Europeo de Desarrollo (FED), esto es, la coope-
racién con los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP). El FED es uno de los
principales instrumentos financieros de la Unidn para los paises fuera de su territorio (el
montante del 11° FED 2014-2020 ascendié a 30.500 millones de euros), pero no ha forma-
do nunca parte del presupuesto comin de la UE, sino que ha sido financiado a través de
sucesivos acuerdos intergubernamentales entre los gobiernos de la UE y el grupo ACP, y
en linea con el Acuerdo de Asociacién de Cotond’?, que constituye su base legal. La incor-
poraciéon del FED al presupuesto comtn ha sido una reivindicacién repetida por parte
del Parlamento Europeo (PE), pero nunca habia sido puesta sobre la mesa formalmente
por la Comisién hasta 2018. Esta decision fue celebrada por el Parlamento, asi como por
algunos Estados Miembros tradicionalmente favorables a esta incorporacién (Espaia,
Alemania, Suecia, o Finlandia entre otros). En contra de tal movimiento se posiciond
notablemente Francia (el pais de la UE con mayores lazos histéricos e intereses en Africa
tras la salida del Reino Unido), asi como otros paises por diferentes razones, incluyendo

11. , Departamento de Seguridad Nacional, Go-
bierno de Espafia, 29 de marzo 2021

12. Acuerdo de asociacién entre los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico, por una parte, y la Comu-
nidad Europea y sus Estados Miembros, por otra firmado en Cotont el 23 de junio de 2000 ( )
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la voluntad de tener un presupuesto comin mds pequefo. Dado lo innovador de esta
propuesta y su potencial impacto tanto en consideraciones de politica exterior como
financieras, la incorporaciéon del FED al presupuesto, y por tanto la supervivencia de la
propuesta de un instrumento @inico, no estuvo asegurada hasta el acuerdo del Consejo
Europeo de julio de 2020.

El segundo gran elemento simplificador de la propuesta es la integracion en el nuevo
instrumento Europa Global de numerosos instrumentos existentes en el periodo 2014-
2020, tales como el Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD) (cooperacién con
Asiay América Latina), el Instrumento de Colaboracién (relaciones con paises industria-
lizados), o instrumentos tematicos de alcance global como son el instrumento financiero
para la Democracia y los Derechos Humanos o el Instrumento en pro de la Estabilidad y
la Paz (IEP). También se incluyen en la propuesta instrumentos para la promocién de in-
versiones publicas y privadas como el Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible (FEDS) y
su Garantia, creados en 2017. Por tltimo, también se incorpord el Instrumento Europeo
de Vecindad (IEV). Esta decisién generd una cierta oposicién por parte de los actores
mas involucrados en la politica de vecindad de la UE - como son los paises de Europa
central y del Este, incluidos los balticos — que consideraron que la incorporacién del IEV
al instrumento tnico podria resultar en una pérdida de visibilidad, y por tanto, influen-
cia, de la UE en paises vecinos al Este y Sur de Europa.

Un dltimo punto destacable en la propuesta es la inclusion de una reserva presupuestaria
para nuevos retos y prioridades, que dota de flexibilidad al instrumento para reaccionar
frente a necesidades imprevistas. Este mecanismo se inspira en la reserva existente en el
FED, en el que un porcentaje importante de fondos no son programados al comienzo del
periodo de siete afios para reaccionar a necesidades imprevistas, como ocurrid por ejem-
plo con la crisis de migracién y refugiados en la que las nuevas necesidades requirieron
la creacién de nuevos instrumentos puntuales como el Fondo Fiduciario de Emergencia
de la UE para Africa, aprobado con ocasién de la cumbre UE-Africa sobre migracién de
La Valeta en noviembre de 20153, y financiado principalmente precisamente por la reser-
va del FED. Si bien estos instrumentos han dotado a la financiacién exterior de la UE de
la necesaria capacidad de respuesta, también han sido criticados, entre otras cosas, por
el posible riesgo de instrumentalizacién de la ayuda al desarrollo por objetivos migrato-
rios, asi como por el menor control que puede ejercer la autoridad presupuestaria sobre
su implementacion™. El objetivo de esta nueva reserva en el instrumento tnico es el de
limitar, o evitar, la necesidad de recurrir a tales mecanismos durante el préximo Marco
Financiero Plurianual (MFP).

13. European Union Emergency Trust Fund for stability and addressing root causes of irregular migra-
tion and displaced persons in Africa ( )

14. , de 13 de septiembre de 2016, sobre el Fondo Fiduciario de la UE
para Africa: repercusiones sobre el desarrollo y la ayuda humanitaria (2015/2341(INT))
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La propuesta de tener un instrumento @nico fue una apuesta arriesgada por parte de
la Comisidn, y su supervivencia no estaba garantizada en 2018. Merece la pena sefla-
lar algunas de las razones que han podido contribuir a este resultado tras tres afios de
trabajo y negociaciones entre el Parlamento y el Consejo. Por parte del Parlamento, la
atribucion de esta propuesta legislativa a las Comisiones de Asuntos Exteriores (AFET)
y de Desarrollo (DEVE) de forma conjunta refleja ya en cierta manera la aceptacion de
un instrumento mas amplio y con un caracter radicalmente diferente a los anteriores, ya
que representa un cierto nivel de integracion entre las politicas de desarrollo, vecindad y
relaciones exteriores (si bien cada una de estas mantiene su independencia y base legal
diferenciada). Esta atribucién compartida responde a la nueva logica de la financiacién
externa defendida por la propuesta, pero también genero ciertas reticencias por voces
que consideraban que un instrumento tnico podria conllevar una subordinacién de los
objetivos de la politica de desarrollo recogidos en el Articulo 208 del Tratado de Funcio-
namiento de la Unidén Europea, esto es, “la reduccién y, finalmente, la erradicacion de
la pobreza”, frente a los intereses de la politica exterior, o las politicas de seguridad o
migratorias.

Tanto la comisién AFET como DEVE designaron cada una dos ponentes con lo que, de
nuevo en un movimiento sin precedentes en las negociaciones legislativas de la politica
exterior de la UE, cuatro diputados fueron responsables de la elaboracién de la posicién
de negociacién del PE durante la VIII legislatura (2014-2019) y otros cuatro de su ne-
gociacion en la legislatura actual. Si bien esta estructura requiere un complejo trabajo
preparatorio para asegurar la cohesion de la posicidn institucional del Parlamento en las
negociaciones, ha tenido como gran ventaja una gran solidez en la posicién negociadora
del Parlamento, antes y después de las elecciones, y a lo largo de las negociaciones dado
que los cuatro ponentes representan a los tres grandes grupos politicos en la Eurocama-
ra — respectivamente el Partido Popular Europeo, la Alianza Progresista de Socialistas y
Dembocratas, y Renew Europe (anteriormente Alianza de los Liberales y Demécratas por
Europa) —, que suponen un 61% del total de eurodiputados en la legislatura actual, y un
59% en la anterior.

En su posicién de primera lectura®, que ha servido como mandato de negociacion, el
Parlamento marcaba sus grandes lineas. En el plano institucional se dio el “apoyo a una
estructura simplificada y racionalizada de los instrumentos de financiacién exterior
siempre y cuando respete los objetivos de las politicas subyacentes de la Unién y mejore
la transparencia, la rendicién de cuentas, la eficiencia, la coherencia y la flexibilidad de
los fondos de la Unidn para la accién exterior”, e incluyendo un refuerzo de la posicién
del Parlamento en los mecanismos de control, como se detalla al final de esta seccidn.

15. , de 27 de marzo de 2019, sobre la propuesta de Regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Instrumento de Vecindad, Desarro-
llo y Cooperacién Internacional
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Con respecto a las orientaciones sustanciales, el Parlamento buscé dotar al instrumento
con objetivos mas claros y diferenciados, asi como el refuerzo de las disposiciones que
constituyen los fundamentos de la cooperacién al desarrollo de la Unidn, y el aumento
en el porcentaje de los fondos que deben cumplir los criterios de la Ayuda Oficial al De-
sarrollo (AOD), y que deben contribuir a los objetivos climaticos y ambientales. En el
capitulo dedicado al FEDS+ (el sucesor del FEDS, integrado en el nuevo instrumento),
el Parlamento restablecié una serie de salvaguardias y garantias para que la inversién
contribuya al desarrollo sostenible, respetando al mismo tiempo las normas sociales,
medioambientales y en materia de derechos humanos. De forma horizontal, el Parla-
mento hizo hincapié en que la accién exterior de la UE debe basarse en valores tales
como la democracia y los derechos humanos e introdujo un mecanismo de suspensién
dela ayuda en caso de violaciones de derechos humanos. Por éltimo, respecto al desarro-
llo de las capacidades de los actores militares en apoyo del desarrollo y de la seguridad
para el desarrollo (CBDSD en inglés), el nuevo reglamento refleja fielmente el acuerdo
alcanzado en 2017 en la revision del IEP, con lo que no se realizaron modificaciones.

Por lo que respecta al Consejo, el trabajo de elaboracién de su mandato parcial de nego-
ciacion se llevd a cabo a través de un grupo de trabajo ad hoc creado especialmente para
este fin (de nuevo reflejando la naturaleza innovadora de la propuesta). El proceso fue
mas largo que el del Parlamento, y se llevd a cabo bajo sucesivas presidencias rotatorias
(Austria, Rumania y Finlandia hasta la adopcién del mandato, seguidas de Croacia, Ale-
mania y Portugal en las negociaciones). Al igual que el Parlamento, el Consejo afiadié
mas detalles y diferenciacion en los distintos objetivos y areas de cooperacidn, y puso
énfasis en la dimensidn institucional, notablemente el avance de la programacién con-
junta de acuerdo con el principio de “trabajar mejor juntos™.

Entre los temas mas politicamente sensibles para el Consejo, tanto en la elaboracién de
su mandato como en las posteriores negociaciones, encontramos de nuevo los temas
ligados directamente a la arquitectura de la financiacidn exterior, esto es, la incorpora-
ci6én (o no) del FED y del IEV en un instrumento Gnico. Este tema, junto a la dotacién
presupuestaria final del instrumento, fue tratada por el Consejo en dos canales parale-
los: tanto en el grupo de trabajo ad hoc creado para examinar la propuesta, como en el
grupo de trabajo horizontal sobre el MFP que prepard la decision del Consejo Europeo
en julio 2020.

Otro de los temas que mas discusiones generaron fueron las migraciones y el despla-
zamiento forzado. La propuesta original la Comisién Europea proponia que el 10% de
la dotacién financiera del instrumento se dedicase “a atajar las causas profundas de la
migracién irregular, los desplazamientos forzosos y a apoyar la gestién de la migracién
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y la gobernanza” y que el instrumento adoptase “un enfoque mas coordinado, global y
estructurado de la migracién”. Esto respondia a la necesidad de responder a los retos
ligados a la migracién y el desplazamiento, algo que habia sido puesto de manifiesto
durante la crisis de refugiados en 2015/2016 y a la que los instrumentos de financiacién
del periodo 2014-2020 no habian podido hacer frente. Al mismo tiempo, la integracién
de cuestiones directamente relacionadas con la politica de migracién y asilo en la accién
exterior y la cooperacion al desarrollo abrié también un fuerte debate entre los Esta-
dos Miembros, y entre los distintos grupos politicos del Parlamento, sobre qué activida-
des deberian cubrirse con este 10% de fondos y si este porcentaje deberia considerarse
como un maximo (la posicién adoptada por el Parlamento), o un minimo (como pedia
el Consejo). El debate mas importante sin embargo ha sido el de hasta qué punto la fi-
nanciacién exterior y al desarrollo debe estar al servicio de (esto es, condicionada por)
la cooperacién de los paises socios en materia migratoria. Para paises como Espafa o
Luxemburgo, estaba claro que la ayuda al desarrollo debia mantener sus objetivos y no
establecerse una condicionalidad negativa, en la que los fondos de cooperacién se verian
reducidos si un pais socio no colabora para conseguir los objetivos migratorios de la UE,
y mds concretamente la readmision de migrantes irregulares. En frente, numerosos pai-
ses, desde Hungria o Austria, hasta Dinamarca o los Paises Bajos, para los que esta con-
dicionalidad negativa es un objetivo deseable en el nuevo instrumento. El compromiso
final en el mandato del Consejo fue la adopcién de un “enfoque incitativo flexible” que
anade una cierta ambigiiedad a la forma en la que la financiacién exterior puede apoyar
los objetivos de la politica migratoria de la UE.

Otro aspecto al que el Consejo dedicéd numerosas horas de trabajo en la elaboracion de
su mandato negociador, tanto por su importancia politica como por su complejidad téc-
nica, fue la estructura y reglas del nuevo FEDS+y la Garantia de Accién Exterior que se
integraron dentro del nuevo instrumento. El aspecto clave en este punto era el papel del
Banco Europeo de Inversiones (BEI), una de las instituciones financieras de desarrollo
mas importantes en el contexto europeo, pero cuyo papel de socio privilegiado no estaba
reflejado en la propuesta inicial de la Comisién que proponia una arquitectura abierta en
el uso de la Garantia. Dado que el BEI es considerado el “banco de la UE” y que muchos
Estados Miembros — sobre todo aquellos sin sus propias instituciones financieras para
el desarrollo - lo consideran como socio necesario en la financiacién de la cooperacién
para el desarrollo, la cuestion del mandato que el instrumento daria al BEI para conti-
nuar sus acciones en el exterior fue de suma importancia en las discusiones del Consejo.

Estas fueron las cuestiones mas complicadas, pero no las tnicas sensibles politicamente
en el Consejo, entre las que también se encuentran temas relacionados con el género
y los derechos y la salud sexual y reproductiva, o la asistencia a actores militares en el
contexto del CBDSD, tema este en el que, al igual que el Parlamento, el Consejo mantuvo
el apoyo al acuerdo acordado en 2017 en la revision del IEP. Finalmente, y pese a las posi-
ciones frontalmente opuestas entre distintos paises, la complejidad del instrumento y la
existencia de coaliciones y alianzas variables entre los 27 Estados Miembros dependien-
do del tema, contribuyeron a un equilibrio en el que se acabd por apoyar la propuesta de
cambio radical representado en el instrumento anico.

\

Cideal



Europa Global: La gestacion de la nueva arquitectura de la politica de cooperacién para el desarrollo de la Unién Europea 13

Tras esta presentacion de las consideraciones politicas que se hallan tras la légica ori-
ginal de la propuesta de la Comisién y las posiciones negociadoras del Consejo y del
Parlamento, el resto de esta seccién sefialard brevemente algunas de las principales ca-
racteristicas diferenciadoras del instrumento acordado.

La estructura final del reglamento respeta las lineas marcadas por la Comisién, con al-
guna modificacién puntual como la introduccion en el articulado -y no en los anexos- de

cuestiones tales como los objetivos de cooperacién con los paises cubiertos por la politica

de vecindad de la UE, o la gobernanza institucional del futuro FEDS+. Asi, las disposi-
ciones generales incluyen en su tercer articulo una descripcién detallada de los objetivos

del instrumento, ligados a los principios detallados en los Tratados de la UE, a la conse-
cucién de los ODS y a la necesidad de:

Establecer relaciones de cooperacién con los distintos paises socios (programas
geograficos);

Promover objetivos mundiales como la promocién de los derechos humanos, el apoyo
ala sociedad civil, o abordar otros retos mundiales (programas tematicos);

Reaccionar ante situaciones de crisis (acciones de respuesta rapida).

Los posibles ambitos de actuacion en cada uno de estos tres pilares se detallan en los
anexos del reglamento, que las negociaciones contribuyeron a definir de manera precisa.

Se incluyen también en las disposiciones generales del reglamento los siguientes aspec-
tos: el marco politico del instrumento (Articulo 7); los principios generales (Articulo 8),
incluyendo, entre otros, un enfoque basado en los Derechos Humanos, la promocién de
laigualdad de género, el respeto de los principios de eficacia del desarrollo, importantes
garantias respecto a las actuaciones en el sector de seguridad, y la informacién y consul-
ta regulares con el Parlamento, Consejo y la sociedad civil; y la dotacién presupuestaria
de los distintos apartados, definidas por el Consejo Europeo (Articulo 6).

Los porcentajes de fondos dedicados a la AOD (93%) y al clima (30%) son mas elevados
que en la propuesta original, pero no tanto como buscaba el Parlamento en su mandato
de negociacién. El acuerdo final dota a la nueva reserva presupuestaria para nuevos re-
tos y prioridades con un total de 9.534 millones de euros (un 12% del total del instrumen-
to) y representa otra innovacioén de consecuencias importantes como se ha detallado
anteriormente (Articulo 17).

Dada su importancia, los apartados dedicados a la ejecucién y programacién del instru-
mento (Articulos 10-29) constituyen una parte muy importante del reglamento que cubre
cuestiones tales como: el planteamiento y principios de la programacién; la adopcién de
los programas indicativos plurianuales (PIP), con una duracién de siete afios, alineados
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con el marco temporal del MFP, y que en muchos casos serdn programas conjuntos con
los Estados Miembros; las disposiciones especificas para la vecindad; los mecanismos
de ejecucidn, las formas de financiamiento, y las entidades y personas admisibles. So-
bre este Gltimo punto mas técnico, cabe destacar que, si bien se ha producido una gran
simplificacion en el plano politico, en lineas generales los métodos concretos de imple-
mentacion por parte de la Comisién Europea (DG NEAR para los paises de la politica de
vecindad y DG INTPA para el resto de paises) se regiran por reglas similares a las que han
estado en vigor hasta la actualidad.

Con respecto al FEDS+ (Articulos 31-40), el acuerdo final refleja un equilibrio entre la
posicién inicial del Consejo y la del Parlamento. Asi, en el nuevo FEDS+ la Garantia de
Accién Exterior podrd garantizar operaciones de inversién hasta un maximo de 53.449
millones de euros, con un maximo de 10.000 M€ del presupuesto dedicados a su apro-
visionamiento. Las operaciones del FEDS+ serdn programadas al mismo tiempo que el
resto de la financiacién geogrifica del instrumento, lo que constituye un cambio sustan-
cial y debera contribuir a la coherencia de las actuaciones (ver seccion sobre programa-
ci6én). Al mismo tiempo, el techo de operaciones acordado representa un gran aumento
respecto al del FEDS actual, siendo este uno de los aspectos a los que mas atencién ten-
dra que prestarse, dado que los primeros resultados sobre la eficacia de esta modalidad
para el fomento del desarrollo sostenible, en el marco del FEDS, son atn inconclusos”.

Elacuerdo final prevé un rol claro para el BEI, a través de un articulo expreso en el regla-
mento, en el que se establece un area de inversion exclusiva (exclusive investment window)
en las operaciones con contrapartes soberanos o sub-soberanos no-comerciales (esto es,
préstamos al sector ptblico a nivel nacional o regional/local), asi como la posibilidad de
crear dos areas adicionales de inversion (no exclusivas) para el BEI con actores sub-sobe-
ranos y la promocién de las inversiones y el comercio internacional. En total, las opera-
ciones gestionadas por el BEI en estas tres areas podran alcanzar los 26.725 millones de
euros, esto es, el 50% del total del volumen de operaciones garantizadas por la Garantia
de Accién Exterior, como se recogia en el mandato de negociacién del Consejo. No obs-
tante, estaran sujetas a los dictaimenes de la Comision, del consejo estratégico del FEDS+
y de los comités operativos regionales, como defendia el Parlamento.

Con respecto a las consideraciones ligadas a las migraciones y al desplazamiento for-
zado, uno de los temas mas sensibles politicamente en la negociacion, el acuerdo final
mantiene el volumen indicativo de un 10% de fondos (como propuso la Comisién) dedi-
cados a las acciones particularmente ligadas a la gestion y el gobierno de la migracién
y el desplazamiento forzado (el enfoque mas estricto defendido por el Consejo, y que
deja fuera de este porcentaje a aquellas acciones que buscan atajar las causas profundas
de la migracién irregular y el desplazamiento). Como contrapartida a este enfoque es-
tricto sobre la gestion de la migracidn, el Parlamento logré limitar en el acuerdo final el

17. Tribunal de Cuentas de la Unién Europea, adjunto al informe de la Comisién sobre la
ejecucién del Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible
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uso del “enfoque incitativo” y de los fondos de cooperacién para influenciar la politica
migratoria. Mientras que la posicién del Consejo pedia que todos los fondos del instru-
mento estuvieran sujetos a este enfoque, el compromiso alcanzado sefiala que seran sélo
los fondos especificamente dedicados a la migracion los que se puedan ver modificados,
y siempre en linea con los principios de programacién del instrumento. Este serd, sin
duda, otro de los aspectos claves a seguir en la implementacién del nuevo instrumento
en los préximos anos.

Sin duda, el establecimiento de un instrumento Gnico para la financiacién exterior de
la UE, integrado en el presupuesto comunitario, abre un escenario ambicioso en la ar-
quitectura de la cooperacién internacional. Esto busca aumentar la coherencia y unidad
de accién exterior de la UE, pero también dota a la Comisién de la suficiente flexibilidad
para reaccionar en un contexto internacional inestable — algo a lo que ayuda la nueva e
importante reserva presupuestaria. El acuerdo legislativo sobre el nuevo instrumento
Europa Global presenta el marco general, pero los contenidos concretos respecto a los
objetivos, ambitos de cooperacién y modalidades, incluido el FEDS+, es algo que sera
decidido tinicamente en el ejercicio de programacién que se esta llevando a cabo en 2021
y cuyos detalles se sefialan en el préximo apartado de este informe. Dado el gran nivel
de incertidumbre existente entre el marco general definido en el reglamento y la ejecu-
ci6én concreta del instrumento, tanto el Consejo, como especialmente el Parlamento, han
insistido en que la creacién de este nuevo instrumento se acompane de innovaciones
respecto a los mecanismos de control.

El mecanismo principal elegido por el Parlamento, intentado sin éxito en las negociacio-
nes de los instrumentos en vigor en 2014-2020, es el de los actos delegados™. La posicién
negociadora del Parlamento introdujo el procedimiento de actos delegados para las de-
cisiones politicas secundarias, en particular en lo que se refiere a la programacién, para
ofrecer flexibilidad y al mismo tiempo garantizar la legitimidad democratica, la trans-
parencia y participacion equitativa de los dos colegisladores. El mandato del Parlamento
requeria actos delegados que complementasen el reglamento para el establecimiento de
programas indicativos plurianuales (PIP) que describan los objetivos, ambitos priorita-
rios, resultados esperados, asignaciones financieras orientativas y las modalidades de
cooperacién. Con esto se buscaba igualmente otorgar un mayor control politico a los
colegisladores a la hora de movilizar la reserva para nuevos retos y prioridades.

Frente a esta vision, tanto el Consejo como la Comisién defendieron en las negociacio-
nes el status quo, esto es, la adopcion de los PIP como actos de ejecuciéon de la Comisién
tras consultar al comité en el que estan representados los Estados Miembros (procedi-
miento de “comitologia”), pero que no incluye al Parlamento. El acuerdo final refleja un

18. , Comisioén Europea
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punto medio entre estas dos visiones. Asi, por primera vez la Comisién utilizard el me-
canismo de acto delegado en la financiacién exterior, a través de la publicacién — que
se espera tenga lugar inmediatamente tras la entrada en vigor del reglamento- de un
acto delegado que detalle los objetivos especificos y ambitos de cooperacion (incluyendo
una prioridad entre ellos) para una serie de regiones, asi como asignaciones financieras
orientativas para Africa Occidental, Africa Oriental y Central y Africa Austral y el Océa-
no Indico, y objetivos tematicos para los programas geograficos. Una vez adoptado, y
pasado el plazo tras el que el Parlamento y el Consejo pueden formular objeciones, este
acto delegado entrard en vigor y servird como base para los PIP a nivel pais y regional
que seran a su vez adoptados como actos de ejecuciéon como se ha hecho hasta ahora. A
principios de mayo de 2021 la Comisidn publicé el proyecto de reglamento delegado que
esta abierto a comentarios durante cuatro semanas® (ver detalles en la préxima seccién).

Dado el énfasis del Parlamento en el control del nuevo instrumento, y la cierta asimetria
institucional causada por el hecho que los Estados Miembros tengan dos niveles de in-
fluencia (como Consejo a nivel del acto delegado, y como Estados Miembros en los actos
de ejecucioén), el Parlamento obtuvo igualmente en las negociaciones el compromiso de
la Comisién para celebrar un didlogo geopolitico de alto nivel dos veces al afio, entre el
Alto Representante de la UE y Vicepresidente de la Comisién Europea, los Comisarios
para las Asociaciones Internacionales y para la Vecindad y Ampliacidn, y las comisiones
parlamentarias AFET y DEVE. Este didlogo tratara temas tales como la programacion,
cuestiones ligadas a la migracidn, o asuntos presupuestarios, algo sumamente impor-
tante dada la importancia de la reserva y su movilizacién anual como parte del ejercicio
presupuestario.

La combinacién del nuevo acto delegado de programacién y el didlogo geopolitico — cuya

primera interaccién se espera en junio de 2021 — como mecanismo de control politico

por parte del Parlamento, tiene el potencial de elevar el plano en las discusiones sobre la

utilizacion de los fondos de cooperacién de la UE, incluyendo las grandes orientaciones

de la programacion, el control de la ejecucion presupuestaria y el monitoreo de paises o

temas especificos (el Parlamento ha sefialado por ejemplo como aspectos clave la nece-
sidad de asegurar la coherencia de politicas, o la suspensién de fondos en casos de grave

deterioro democratico o violaciones de los derechos humanos).

Se han sefialado hasta ahora la motivacién original de la propuesta, las cuestiones que
han marcado las largas negociaciones y las grandes lineas politicas del nuevo instrumen-
to. Pero ;qué puede esperarse de la puesta en practica del nuevo instrumento? ;de qué
forma seran diferentes las actuaciones con respecto a las llevadas a cabo hasta ahora por

19. , Comisién Europea

\

Cideal


https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12967-Instrumento-de-Vecindad-Desarrollo-y-Cooperacion-Internacional-programacion_es

Europa Global: La gestacion de la nueva arquitectura de la politica de cooperacién para el desarrollo de la Unién Europea 17

la UE a través de las distintas herramientas con las que contaba? Esta seccion intentara
ilustrar las distintas etapas de esta puesta en marcha, asi como los principales actores in-
volucrados en el proceso de programacidn. Esto se hard tomando como estudio de caso
la zona del Sahel, una de las zonas geograficas prioritarias para la cooperacién espafola,
y que se enfrenta a importantes retos que van desde la inseguridad y la necesidad de
reforzar el Estado de derecho, a los efectos del cambio climatico o los desplazamientos
forzados y las migraciones.

Como hemos visto, el nuevo instrumento Europa Global representa un marco claro, si
bien de caracter general, para la financiacién exterior. El reglamento establece los obje-
tivos, el marco politico, los principios generales y objetivos de gasto (respecto a la AOD,
clima y biodiversidad, o desarrollo humano entre otros) que deben respetar los fondos.
También contempla los principios para la programacion y la ejecucidn, asi como los re-
querimientos respecto al seguimiento y evaluacion, e incluye en sus anexos una amplia
lista de dmbitos de cooperacion.

Trasladar estas directivas generales a programas bilaterales o regionales concretos co-
rresponde al proceso de programacién. Este ha comenzado ya y ha transcurrido parcial-
mente en paralelo a la dltima fase de las negociaciones legislativas, con lo que asegurar
la coherencia de los diferentes procesos en marcha es particularmente importante. Esta
seccidn trata exclusivamente la programacién geogrifica, pero ha de sefialarse que tam-
bién se esta realizando en paralelo la programacién tematica. En todo caso, el pilar geo-
grafico del instrumento — que cubre tanto los programas bilaterales y regionales, como
las contribuciones de la Garantia de Accién Exterior y del FEDS+ - es el mds importante
(60.388 millones de euros de un total de 79.462 M€), y la propia propuesta de la Comi-
sion destacaba esta “geografizacién” como uno de los principios innovadores del nuevo
instrumento.

Como consecuencia de este énfasis sobre los programas geograficos — que seran priori-
tarios y s6lo complementados por programas tematicos cuando sea relevante —, las De-
legaciones de la UE sobre el terreno juegan un papel central. Las Delegaciones aparecen
como un punto clave en la coordinacién y seleccién de prioridades para la programacion,
que deben al mismo tiempo reflejar las prioridades del pais socio (en linea con el princi-
pio de apropiacidn, debiendo ser identificadas en consultas con el Gobierno, la sociedad
civil o el sector privado), y las de los actores europeos (tanto las marcadas por el regla-
mento, como las prioridades politicas de la Comisién Europea actual). Las “directrices
de programacién” del nuevo instrumento, adoptadas a finales de 2020 por la Comisién
y el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE), sefialan asi la necesidad de incluir en
la programacién areas prioritarias para la Comisién como son el Pacto Verde, la digi-
talizacién y tecnologias de datos, las alianzas para el crecimiento y empleo sostenible,
las alianzas para la migracién, o el buen gobierno, paz y seguridad. También se sefialan
grandes objetivos horizontales como la lucha contra la desigualdad (incluyendo la igual-
dad de género y el empoderamiento de las mujeres), el desarrollo humano, la promocién
de la democracia y los derechos humanos, el refuerzo de la solidaridad internacional y
del sistema multilateral para hacer frente a retos globales, o la recuperacién de los efec-
tos de la pandemia de Covid-19.
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Las Delegaciones de la UE seran también clave en la elaboracién de documentos de pro-
gramacion conjunta, que seran (otra importante innovacién del nuevo instrumento) la
opcién preferida para la programacién por paises. Asi, las instituciones europeas y los

Estados Miembros presentes en el pais deberan coordinar y alinear sus prioridades en

torno a un tnico documento de programacion. A esto debe sumarse la necesidad — en

linea con la integracién del FEDS+ en el nuevo instrumento —de consultar también a

instituciones financieras de desarrollo relevantes como el BEI o el Banco Europeo de Re-
construccion y Desarrollo (BERD). Este es el llamado enfoque “Team Europe” (Equipo Euro-
pa), con el que se busca dar una mayor coherencia y visibilidad a todas las actuaciones de

actores europeos. Este enfoque apareci6 en abril de 2020 como respuesta a la crisis del

COVID-19y a la movilizacién extraordinaria de fondos por parte de los distintos actores

europeos, pero desde entonces se ha transformado en un nuevo elemento importante en

el ejercicio de programacion del nuevo instrumento®.

Como encajaran todas las piezas del complejo proceso de programacién, incluyendo
nuevos elementos como el enfoque Equipo Europa, e innovaciones institucionales como
el futuro acto delegado y el didlogo geopolitico entre la Comisién y el Parlamento, es una
de las preguntas clave — y atn sin respuesta — de la puesta en marcha del nuevo instru-
mento. Se puede, sin embargo, ya sefialar alguno de los aspectos a los que debe prestarse
especial atencién. El primero de estos es como se articularan las prioridades europeas
con las de los paises socios. Dada la mayor asertividad de una “Comisién geopolitica” y
la necesidad de responder a un contexto internacional marcado por la inestabilidad y
la creciente competicion con actores como China, podria esperarse que la programa-
ci6én del nuevo instrumento lleve a colocar prioridades europeas por encima de las de los
paises socios. En el caso del Sahel, es muy probable que cuestiones como la migratoria
o de seguridad estén en lo mas alto de la agenda europea. Sin embargo, promover tni-
camente estas cuestiones seria contrario al principio de apropiacién de las prioridades
del desarrollo, como se recoge en los principios generales del instrumento. Asi pues, este
alineamiento de prioridades y las posibles tensiones generadas serd uno de los puntos
clave a examinar a medida que la programacién vaya definiéndose.

Esta definicién de prioridades se estd llevando a cabo en la actualidad siguiendo el pro-
ceso definido en el reglamento y en las directrices de programacién. Los documentos de
programacién deben tomar como referencia principal un plan de desarrollo nacional,
documentos macro que reflejen las politicas de la Unién hacia el pais, o un documento
conjunto entre la UE y el pais socio. Deben también llevarse a cabo consultas organiza-
das por las delegaciones de la UE con actores europeos en el terreno (Estados Miembros,
agencias de cooperacién nacionales como AECID, instituciones financieras de desa-
rrollo, ONGs, sector privado), con representantes del pais socio (Gobierno a distintos
niveles, sociedad civil y sector privado) y con otros donantes, actores internacionales
y agencias de Naciones Unidas. En esta primera fase — concluida a finales de febrero —

20. Conclusiones del Consejo sobre la , 8 junio 2020
, Alexei Jones and Chloe Teevan, ECDPM brief, January 2021
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cada una de las delegaciones tuvo que preparar un primer documento estableciendo las
primeras lineas del futuro Programa Indicativo Plurianual (PIP), incluyendo objetivos
y ambitos de cooperacién (en principio un maximo de tres), asi como la identificacién
de un maximo de dos Iniciativas Equipo Europa. Estas iniciativas deben ser coherentes
con los objetivos y dreas de cooperacion seleccionadas, pero también tener un potencial
transformador y servir para dar visibilidad a las actuaciones de la UE en el pais, incluido
mediante la cooperacién con instituciones financieras de desarrollo.

Elaborar los contenidos de los PIP, asi como el calendario exacto, es el trabajo interno
de la Comisién y el SEAE y no es por tanto del dominio ptblico. Existen sin embargo al-
gunas indicaciones respecto a los préximos pasos. Con respecto al calendario, los docu-
mentos recibidos de las delegaciones estan siendo revisados en Bruselas, desde donde se
trasladaran comentarios a las delegaciones a mediados o finales de mayo para continuar
el proceso de elaboracién de los PIP. También hay pistas sobre las prioridades y propues-
tas de Iniciativas Equipo Europa en el Sahel y Africa Occidental. Asi, en una reunién
informal conjunta de los ministros de Interior y Asuntos Exteriores de la UE, celebrada
el 15 de marzo de 2021, se sefialé como ejemplo destacable la Iniciativa Equipo Europa pro-
puesta por Espafia para una “Contribucién a un enfoque exhaustivo sobre la migracién
en el Magreb, Sahel y los paises les Africa Occidental”. Igualmente, un articulo reciente
sobre una primera lista de posibles iniciativas Equipo Europa para alrededor de unos 40
paises y regiones, presentada a los Estados Miembros en febrero, incluye algunas en la
region como el apoyo a “la economia verde, a través de polos agricolas para el futuro y
ciudades sostenibles y digitales” en Senegal, u otra para promocionar la produccién de
cacao sostenible en Costa de Marfil?, por citar algunos casos.

También debe incluirse en este proceso de programacion la elaboracién del acto delega-
do que definira los objetivos y dreas de cooperacién para las distintas sub-regiones, asi
como las dotaciones presupuestarias para las distintas regiones del Africa Subsahariana,
como requiere el nuevo instrumento. El proyecto de acto delegado publicado a princi-
pios de mayo? establece un total de 11.672 millones de euros para el Africa Occidental,
asi como un total de seis objetivos especificos para la cooperacién con los paises de la
zona, incluyendo: la estabilizacidn, seguridad, transicién democratica, el buen gobierno
y los derechos humanos; el crecimiento sostenible y la creacién de empleo; reforzar la
cooperacion en todos los aspectos de la migracién, la movilidad y los desplazamientos
forzados; la proteccién del medio ambiente y la lucha contra el cambio climatico; y la
promocién del desarrollo humano y de la igualdad de género. Durante el trabajo prepa-
ratorio del acto delegado, la Comision ha abierto un proceso de contribuciones ptblicas
y discutird con expertos de los Estados Miembros y del Parlamento los objetivos y areas
de cooperacién para diferentes sub-regiones, entre ellas Africa Occidental. Terminado

21.
, 5 marzo 2021
22. , Vince Chadwick, DEVEX, 15 marzo 2021
23. , Comisién Europea
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este proceso, se espera que la Comision publique el acto delegado a finales de junio, in-
mediatamente después de la entrada en vigor del reglamento.

Dado que el proceso de elaboracion del acto delegado y de los documentos de programa-
cién trascurrirdn de forma paralela, la coordinacién y coherencia entre ambos tiene una
importancia crucial. Asi, los retos a los que se enfrentan los paises del Sahel y los objeti-
vos de cooperacion que deberan reflejarse en los futuros PIP seran definidos a través de
distintos procesos, incluyendo consultas con actores de los paises socios y con organiza-
ciones regionales; consultas con Estados Miembros y propuestas de iniciativas “Equipos
Europa” por parte de actores como Espaiia; la elaboracion del acto delegado, que tendra
que ser aprobado por el Parlamento y el Consejo; o el didlogo geopolitico entre la Comi-
sioén y el Parlamento.

Lejos de ser un proceso automatico o meramente técnico, elegir en que areas deben cen-
trarse los fondos de cooperacién en los paises del Sahel serd un proceso eminentemente
politico, en el que todos y cada uno de los actores involucrados intentard dar su vision.
De ello dependerd, por citar algunos casos relevantes, que la atencién se centre de forma
prioritaria en temas como el refuerzo de las estructuras del Estado; las inversiones en sa-
nidad y educacién; la creacion de empleo en el sector de la agricultura o del turismo sos-
tenibles; la lucha contra el terrorismo y el refuerzo del sector de seguridad, donde ya es-
tan presentes la UE y Francia; o en la gestion de las migraciones, un tema especialmente
relevante para Espafia dado el aumento de llegadas a las Islas Canarias en el altimo afo.
Todos estos procesos y consultas por parte de la Comision y el SEAE se llevaran a cabo
en paralelo, con el objetivo de finalizar los distintos PIP en el tercer o cuarto trimestre
del 2021, momento en el que seran presentados a los Estados Miembros para su examen
(comitologia) y posterior adopcién por la Comision.

Lanzamiento del proceso de programacion y primeros documentos / borradores ~ noviembre 2020 — marzo 2021
de las Delegaciones de la UE (incluyendo Iniciativas Team Europe)

Comentarios a los borradores desde Bruselas / entrada en vigor del reglamento  mayo - julio 2021
/ adopcion del acto delegado marcando los objetivos y areas de cooperacion

Finalizacion y aprobacion de los programas indicativos plurianuales septiembre - diciembre 2021

Como ya se ha sefialado, el nuevo instrumento Europa Global representa un cambio radi-
cal en lo que se refiere a la reduccién en el nimero de instrumentos y a la promocién de
una vision de conjunto de la accidn exterior. Asi, la cooperacién geografica con el Sahel
podra realizarse bajo un tnico esquema, y no dividida, como venia siendo el caso hasta
ahora, entre las acciones del Fondo Europeo de Desarrollo (Africa Subsahariana), el Ins-
trumento Europeo de Vecindad (Maghreb), o el Instrumento de Cooperacién al Desa-
rrollo (iniciativas globales y de cooperacion continental africana), ademas de otras como
el FEDS (fomento de las inversiones) o medidas relacionadas con la migracién y el des-
plazamiento forzoso en el marco del Fondo Fiduciario de la UE para Africa. Claramente,
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este nuevo marco Unico tiene un gran potencial para simplificar y hacer mas claras y
visibles las principales actuaciones de la cooperacién de la UE en la zona, tanto para los
paises socios como para la sociedad civil y los ciudadanos europeos. Ademas, la preferen-
cia por la programacién conjunta dentro del instrumento, con el enfoque Equipo Europa,
puede ayudar a una mayor unidad de accién -o al menos coordinacién, coherencia y
eficacia- entre las actuaciones de las instituciones de la UE, los Estados Miembros, sus
agencias de cooperacidn, y las instituciones financieras de desarrollo.

Pero esta simplificacién en el marco legislativo y de implementacién no equivale a una
simplificacion en la eleccidon de objetivos o en la toma de decisiones. Asi pues, el gran
reto en la puesta en marcha del nuevo instrumento serd el de consolidar las distintas —y
a menudo contradictorias —prioridades en un area compleja como es el Sahel. Si bien
el nuevo reglamento establece el marco general, el didlogo y debate entre actores loca-
les (Gobiernos, sociedad civil) y europeos (la propia Comisién, los Estados Miembros, o
el Parlamento, asi como ONGs, fundaciones y empresas, o instituciones financieras de
desarrollo) serd el que marque la seleccién de prioridades para los programas de coope-
racién en el periodo 2021-2027. Al mismo tiempo, la existencia de mecanismos de flexi-
bilidad como es la reserva para nuevos retos y prioridades, asi como los requerimientos
en términos de seguimiento, presentacién de informes y evaluacién, hacen que sean
posibles los cambios en la implementacién del nuevo instrumento en respuesta a las
transformaciones en el contexto regional e internacional.

Existe por tanto un gran potencial para una mayor coherencia y unidad de accién de
la UE en zonas como el Sahel, pero igualmente debe reconocerse la posibilidad de una
tension generada por los diferentes objetivos europeos y de los paises socios, y el hecho
de que elegir uno u otro objetivo es al mismo tiempo parte de la politica de desarrollo y
también de la politica exterior de la Unién.

A lo largo de este articulo se ha intentado sefialar como la entrada en vigor del instru-
mento Europa Global supone un momento clave en la construccién de las politicas de fi-
nanciacion exterior y de cooperacion para el desarrollo de la UE. La adopcién de un gran
marco legislativo para la financiacién del gasto exterior en casi la totalidad de paises no
europeos, busca aumentar la coherencia, simplificacién y visibilidad de este importante
apartado en la politica exterior de la Unidn.

Tanto el Parlamento Europeo como el Consejo han aceptado esta simplificacién y la ma-
yor flexibilidad con la que dotard a la Comision en su implementacién. Sin embargo,
ambas instituciones seguirdn este proceso de cerca e intentaran influir en sus grandes
lineas. De igual manera, se espera que una gran mayoria de las actividades realizadas
en paises terceros se enmarquen en documentos de programacién conjunta, y por tanto
que los Estados Miembros estén fuertemente implicados en la implementacién del ins-
trumento y la consecuciéon de sus diferentes objetivos. Por su parte, el Parlamento Eu-
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ropeo también verd aumentada su capacidad de influencia en la definicién de objetivos
y de dar seguimiento a la implementacién de los programas de cooperacién a través del
acto delegado que se adoptara antes de diciembre de 2021, asi como de la organizacién,
dos veces por afo, de un didlogo geopolitico con la Comisién Europea.

Asi pues, aunque el reglamento Europa Global establece un marco general para la finan-
ciacion exterior de la UE, su implementacién a través de los programas indicativos plu-
rianuales, las acciones de respuesta rapida y la movilizacion de la reserva presupuestaria
requerirdn un seguimiento constante, y pueden llevar a importantes discusiones y de-
cisiones politicas en la que serd necesario implicar a distintos actores (europeos y de los
paises socios).

Si bien es atin demasiado pronto para evaluar como se cumpliran las expectativas gene-
radas por este nuevo instrumento, esta claro que nos encontramos ante un momento
clave, con gran potencial para definir el futuro de la financiacién exterior y las relaciones
entre la UE y distintos paises alrededor del mundo. No se debe perder de vista el proceso
de implementacién para poder evaluar si las promesas contenidas en el nuevo instru-
mento se materializan. Estariamos hablando de una mayor visibilidad y claridad de las
actuaciones geopoliticas de la Unién y de los objetivos que estas persiguen, como son la
paz y estabilidad, el respeto a los derechos humanos y el desarrollo sostenible, y de los
debates que estas actuaciones puedan generar en la ciudadania europea.

\

Cideal

22



Con la colaboracion de

@ Fundacion Cideal Cooperacion

de cooperacién e investigacion Espanola

Fundacién CIDEAL de Cooperacion e Investigacion
Calle Guzman el Bueno, 133
Edificio Germania, planta 10
28003 Madrid (Espafa)
Tel.: (+34) 91 553 84 88
Correo electrénico: cideal@cideal.org
www.cideal.org


mailto:cideal@cideal.org
www.cideal.org

	Resumen ejecutivo
	I. Un nuevo escenario para la cooperación internacional de la Unión Europea: ¿qué está en juego?
	II. La gestación de Europa Global y las grandes innovaciones del nuevo instrumento 
	III. Los principales elementos políticos del acuerdo: estructura y características básicas de Europa Global
	IV. Del reglamento a las acciones concretas mediante la programación: una mirada al caso del Sahel
	V. Conclusiones: ¿comienza un nuevo capítulo para la cooperación al desarrollo de la Unión Europea? 

