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Cooperacién dela Unién Europea—México para la cohesion social

RESUMEN

El tema de la cohesion social abarca el tratamiento de los problemas relacionados con la pobreza,
la desigualdad y la exclusion social. La cohesion social ocupa un lugar destacado dentro de la
relacién de la Unién Europea (UE) con América Latina, en el marco de lallamada Asociacién
Estratégica entre las dos regiones. Esta asociacion, que comenzé en 1999, en la Cumbre de
Rio deJaneiro, ha tomado forma en otras cuatro cumbres (Madrid, 2002; Guadalajara, 2004;
Viena, 2006; Lima, 2008, y Espana, 2010).

Por ello la Comisién y la UE mantienen didlogos frecuentes y especificos con sus socios lati-
noamericanos sobre la cohesidn social, ala que han dado prioridad en todos los programas de
ayuday de cooperacion al desarrollo destinados a la region en su conjunto, a las subregiones
y alos distintos paises de Latinoamérica.

El objetivo de este trabajo es abordar la cooperacién de la UE con México en cohesién social.
Para ello se ha dividido el trabajo en cuatro apartados bien diferenciados. En el primero de
ellos se aborda la reforma de la politica de desarrollo de la UE y la adopcién de nuevos instru-
mentos financieros. En el segundo se analiza la cooperacién al desarrollo de la Unién Europea
a América Latina, y se presenta panorama un breve de las politicas sectoriales de cooperacion
de la Unién Europea y América Latina y el Caribe (ALyC) a favor de la cohesién social, en-
marcadas en el Programa de Cooperacién Birregional EUROsociAL. En el tercer apartado
se analiza la cooperacién de la UE en el marco del componente de “cohesién social”, a partir
de los documentos de programacién regional para América Latina 2007-2013 (Comisién
Europea, 2007a) y para México 2007-2013 (European Commission, 2007). Y, acto seguido,
el cuarto apartado se centra en el andlisis de los programas piloto “Didlogos sobre politicas de
cohesién social UE-México” y en el “Laboratorio de Cohesidn Social Unién Europea-México™.

PALABRAS CLAVE: AMERICA LATINA, COHESION SOCIAL, MEXICO, POLITICA DE DESARROLLO, UNION
EUROPEA.

Enviado a dictamen el 17 de enero de 2013
Recibido en forma definitivael 1 y el 23 de marzo de 2013
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ABSTRACT

The issue of social cohesion encompasses treating problems related to poverty, inequality
and social exclusion. Social cohesion is prominent within the EU’s relationship with Latin
America, as part of the “strategic partnership” between the two regions. This partnership,
which began in 1999 in Rio de Janeiro in 1999, has taken shape in four other peaks (Madrid,
2002; Guadalajara, 2004; Vienna, 2006; Lima, 2008, and Spain, 2010).

Therefore, the Commission, and the EU, remains dedicated, ongoing dialogue with its Latin
American partners on social cohesion, which have given priority in all programs of aid and
development cooperation for the region asa whole, to the subregions and individual countries
in Latin America.

The aim of this paper is to address the European Union’s cooperation with Mexico on social
cohesion. This work has been divided into four distinct sections. The first one is to reform
development policy of the European Union and the adoption of new financial instruments.
In the second one discusses the development cooperation of the EU-Latin America presents a
brief overview of cooperative sectorial policies of the EU-LAC for social cohesion, belonging to
the sphere of the Cooperation Programme Birregional Eurosocial. In the third section analyzes
the European Union’s cooperation under the component of “social cohesion”, from regional
programming documents for Latin America (2007-2013) and Mexico (2007-2013), and act
followed, in the fourth section focuses on the analysis of the drivers “Dialogues on social
cohesion policies EU-Mexico” and the “Social Cohesion Laboratory European Union-Mexico™.

KEYWORDS: LATIN AMERICA, SOCIAL COHESION, MEXICO, DEVELOPMENT PoLICY, EUROPEAN UNION.
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COOPERACION DE LA UNION EUROPEA-MEXICO
PARA LA COHESION SOCIAL

ENRIQUETA SERRANO CABALLERO*

INTRODUCCION

En América Latina y el Caribe, la creciente preocupacién por la cohesion social
ha estado vinculada a las estrechas relaciones con la Unién Europea (UE).! Desde
2004, en la Cumbre de Guadalajara, se ha hecho referencia a la necesidad de pro-
mover la cohesién social en los paises de la region, y la Unién Europea ha puesto
como punto central de las negociaciones comerciales con América Latina el tema
de la promocién de la cohesion social como un requisito para el establecimiento
de relaciones entre ambas regiones (Europa y América Latina). Es de esta mane-
ra como el tema de la cohesién social se ha convertido en el ¢je principal y més
concreto del didlogo bilateral. Se trata de uno de los problemas més delicados ¢
importantes de América Latina, que tiene que ver con la desigualdad, la pobreza
y la exclusion social, entre otros.

En el contexto de las reuniones con los jefes de Estado de América Latina, la
Unién Europea ha formulado claramente sus objetivos en su Asociacién estraté-
gica. En un documento bésico de la Comisién Europea, la Comunicacién de la
Comisién de 2005 titulada “Una asociacién reforzada entre la Unién Europea y
América Latina” (Comisién de Comunidades Europeas, 2005), se seiala, en el
pérrafo I11-3-1, el objetivo de promover la construccién de la cohesién social para
el beneficio de todos.?

* El Colegio de San Luis, Programa de Estudios Politicos Internacionales. Correo electrénico: eserrano@colsan.
edu.mx

I El concepro de cohesion social se origina en Europa, y s la Union Europea quien ha promovido suinclusion en
la agcnda del di;ilogo birrcgionalA

2%La promocion de la cohesion es fundamental para combatir la pobrcza y la dcsiguald ad. También estd inevita-
blemente conectada con la consolidacién de la democracia, una economia funcional y de empleo decente para
todos|...] Sedebe poner cspccial atencionen: 1) scguridad socia[ypo[iticas ﬁscalcsy sucfectividad, transparencia
¢ imparcialidad; 2)inversion productiva paramdsymcjores trabajos; 3) politicas para combatirla discriminacion
(basada en el origen ¢tnico y el género), 4) mejoramiento de los servicios basicos”.
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A partir de ese momento, la UE introdujo la propuesta de que la inclusion
social debia ser integrada en todas las acciones con América Latina. La Comisién
pretendia consolidar el didlogo politico y estratégico birregional en varios ambitos
clave. Sus principales objetivos consisten en fomentar la integracioén regional y las
negociaciones destinadas a establecer Acuerdos de Asociacién con subregiones
de América Latina, a enfocar la cooperacion al desarrollo hacia la reduccién de la
pobreza y las desigualdades sociales y a mejorar el nivel educativo (Comisién de
las Comunidades Europeas, 2009:1).

Esimportante subrayar que mucho antes de la aparicion de este concepto en las
relaciones entre la Unién Europea y América Latina, ambas regiones habian dado
mucha importancia a los problemas de la pobreza y la desigualdad.’

Como ya se ha comentado, la cohesién social fue uno de los temas principales en
la Cumbre Unién Europea-América Latina, en Guadalajara (2004), y fue reiterado
en la Cumbre de Viena (2006), en la de Lima (2008) y en la de Madrid (2010).
Para la Comision Europea, los principales aspectos que deben tenerse en cuenta a
fin de incrementar la cohesidn social en América Latina son:

1. La necesidad de mejorar la gobernabilidad democritica, ya que la consoli-
dacién democritica en la regién no necesariamente condujo a la reduccion
de la pobreza y a la distribucién de la riqueza.

2. El narcotrafico conlleva efectos de corrupcién, delincuencia organizada y
lavado de activos, lo cual genera inestabilidad en las instituciones, haciendo
contrapeso a la consolidacion democrética.

3. Lanecesidad de avanzar haciala integracién regional que permita la creacién
de un mercado regional, lo cual posibilitaria el desarrollo de los sectores
productivos.

4. Lareduccion de los trimites administrativos, los problemas en la administra-
cién aduanera, la corrupcion y la falta de estructuras adecuadas, lo que impide
que América Latina sea un mercado atractivo paralos inversionistas europeos.

3 Enlosanos ochenta, en elmarco del Didlogo de San Jos¢ encrela CE y Centroamérica, se forjé unamplio consenso
sobre la relacion entre la paz, la democracia, el desarrollo y la lucha contra la pobreza. En el marco del didlogo
UE-Grupo de Rio también se insistié en la relacion entre pobrcza, dcsigualdad y consolidacion democritica.
A mediados de los afios noventa, la UE planteé una nueva estrategia en las relaciones con América Latina con
el “documento basico” aprobado por el Conscjoen 1994y la Comunicacién “Fortalecimiento de la Asociacion
1996-2000". Ambos documentos, que abricron un nuevo ciclo enlarelacién birregional, vinculan expresamente
la consolidacion democrdtica con la reduccion de la desigualdad. Estos textos, asi como la Comunicacion de la
Comision sobre el apoyo a la intcgracidn rcgional también adoptada en ese ano, abogaban porun modelo de
“intcgracién auréntica” que combine liberalizacién econémica y cohesion social. La Comunicacién “Una nueva
asociacion’, previaala Cumbre de Rio, insistié en los aspectos distributivos del crecimiento.
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La cohesién social surgié como un tema prioritario en la region, y se posiciono
como un desafio permanente para toda sociedad. Esta prioridad trajo aparejado
un esfuerzo por delimitar este concepto, no siempre univoco, que hace hincapié en
el cardcter pluridimensional de la pobreza (que aborda también otras dimensiones
de la desigualdad y la exclusion social, como el género, la raza y grupo étnico y el
territorio). El PIB per c4pita ya no puede considerarse el tinico indicador de bien-
estar. Por lo tanto, el crecimiento es una condicidn necesaria para el desarrollo,
pero no es suficiente.

El concepto de cohesién social (DOUE, 2004:56) abarca, desde la visién euro-
pea, varias dimensiones de la politica econdmica territorial y social, como puede
verse en cuadro 1.

CUADRO . DIMENSIONES DE LA COHESION SOCIAL

Politica

Econdémica

Territorial

Social

La cohesion social tiene
[...] una dimension
p()l(tica fundamental,

que se extiende

desde la calidad de las
instituciones democraticas
ala p;lrticipaci(’)n delos
ciudadanos enla cosa
pL’lblica, pasando por la
preservacion de vinculos
sociales, la creacion

de sociedades mds
cquitativas, de sistemas

de protcccién social y de
solidaridad, la preservacion
del patrimonio cultural y
de los recursos naturales o
la participacion activa de
los agentes cconomicos

y sociales en lavida
economicay social”

“Ladimensién econdomica
de la cohesion social tiene
que ver con la riqueza
ysu distribucion, con

el desarrollo del rcjido
productivo (acceso
arecursos basicos,
incremento de los
factores que inciden en la
productividad, entorno
favorable al desarrollo

de lasinversiones y de

las Pymes, cte.), conla
invcstigacic’)n, desarrollo
e innovacion, con la tasa
de cmplco y la calidad del
mismo, con el nivel de los
salarios y las diferencias
salariales existentes”

“La dimension territorial
[..] capacidad para crear
sinergias entre todos los
actores de un territorio;
dortacién suficiente

de infraestructuras de
todo tipo, incluidas

las nuevas tccnologfas

de lainformacién y la
comunicacion; acceso para
todos a servicios esenciales
para la comunidad (desde
la sanidad y la educacion

al agua, el transporte, la
clectricidad o lavivienda).
Las dcsigualdadcs

se manifiestan en el
territorio, entre centro

y pcrifcria, entre zonas
urbanas y rurales, entre
dreas costerasy delinterior,
o bien respecto asectores
sociales como la poblacién
indigcna o las nuevas

La dimension social tiene
que ver con la cquid aden
el reparto dela riqueza,
de las diferentes fuentes
de riqueza material ¢
inmaterial y delarentaes
inherente al concepto de
cohesién social. Lo que ha
caracterizado al modelo
social curopco [...] hasido
elintento de vincular el
desarrollo econémico
con el social. Es decir, la
definicién de las rcglas

de distribucion de la
riqueza (normas laborales
y sociales, sistemas de
proteccion social ante la
vejez, la enfermedad, el
dcscmplco, la proteccion
dela familia, ncgociacién
colectiva, sistema
impositivo) en benehicio de
todos, con anterioridad a

migracioncs” los resultados economicos
ya la produccién de dicha
riquczan
Fuente: Elaboracion propiaa partir de DOUE, 2004:57.
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No hay que olvidar que la cohesién social es fundamentalmente un asunto
interno de cada pais, que estd estrechamente vinculada con el desarrollo y la
democracia. Cada pais debe optar por el grado de cohesion que desea, asi como
los medios para llevarla a cabo. Ademas, no debe confundirse la cohesion social
con las politicas sociales. En la cooperacion de la Unién Europea con los paises de
América Latina y el Caribe, el concepto de cohesién social abarca toda una gama
de dmbitos de las vidas de las personas, en las que estdn interrelacionados asuntos
como la erradicacién de la pobreza, la desigualdad y la exclusion social y todas las
formas de discriminacién; la mejora de las condiciones de vida de todas las personas
y todos los grupos; la consolidacién de la gobernabilidad democratica con el fin
de lograr una mayor justicia social y un desarrollo socioeconémico sostenible en
ambitos cruciales para la sociedad como la salud, la educacién o el empleo.

Los mayores obsticulos para la consecucion de la cohesién social en América
Latina, y en particular en México, son la desigualdad, la pobreza, la exclusién y el
desempleo. Los principales indicadores sociales para medir el grado de cohesién social
estan determinados por el ingreso de los habitantes, la distribucion de la riqueza, la
tasa de desempleo, la esperanza de vida al nacer y el porcentaje de personas que ter-
minan la educacion primaria. A pesar de que en América Latina, y en particular en
México, las estadisticas muestran una mejorfa general, aun existen grandes desigual-
dades en la sociedad que contribuyen a la desestabilidad politica, econémicay social.

En México, el principal desafio para concretar la cohesion social es la pobreza, la
exclusion y la desigualdad de ingresos, de acceso a los activos productivos, a la edu-
cacion, la salud y al crédito, asi como los elevados niveles de economia informal. A
pesar de ser una de las dos mayores economias de América Latina y pertenecer a la
OCDE, es un pais en el que persisten profundos niveles de pobreza, agudizados por
abismos de desigualdad social. A pesar de que las condiciones de vida de la poblacién
han mejorado en las tltimas décadas, los datos oficiales arrojan que entre 2006y 2010
el nimero de pobres aumenté de 45.5 a 57.7 millones de personas, esto es, 51.4 por
ciento de la poblacién (CONEVAL, 2011); es decir, uno de cada dos mexicanos esta-
ban en situacion de pobreza; no le alcanzaba sus ingresos para cubrir las necesidades
basicas de alimentacién, educacion, salud, vivienda, vestido, transporte publico, aun
dedicando todos sus recursos a estas necesidades (CONEVAL, 2011). 18.2 por ciento
de la poblacidn sufrfa carencias alimentarias —proporcion equivalente a casi veinte
millones—, de los cuales, 7.2 millones habitaban en zonas urbanas, y 12.2 millones
en zonas rurales. Entre 2006y 2008, el nivel de vida de mds de un millén de familias
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cay6 por debajo del umbral de la pobreza* (CONEVAL, 2011). La falta de cohesién
se agravé debido a las caracteristicas de México. Los programas contra la pobreza
emprendidos por los gobiernos de Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderén (2006-
2012) resultaron ineficaces, razon por la cual México fue considerado como uno de los
paises con la peor distribucién de la riqueza en el mundo, segtin concluy6 la Comision
Europea en un memordndum interno dirigido al Comité para el Instrumento de
Cooperacién al Desarrollo (CID) del Consejo Europeo. La situacién de pobreza es
aguda, como lo demuestra el Informe del Consejo Nacional de Evaluacién dela Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) de 2011. Segtin datos oficiales, habfa 11.7 millones
de mexicanos en situacién de pobreza extrema y 40.3 en pobreza moderada (35.8 por
ciento) (CONEVAL, 2011), datos que producen el gran desafio que México tiene por
delante en el campo del desarrollo social. Hubo un aumento de 3.2 millones de per-
sonas en comparacién con 2008; no obstante, el nimero promedio de carencias de la
poblacién en pobreza disminuyd de 2.7 2 2.5. El informe sefialé que en comparacion
con la reduccién que del PIB en 2009, la pobreza no crecié en la misma dimension.

En el periodo 2008-2010 se incrementaron las coberturas basicas de educacion,
acceso alos servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los servicios bdsicos
en las viviendas y la seguridad social, especialmente, ésta tltima, en relacién con
la cobertura de la poblacién adulta mayor, factores que son parte de la medicién
de la pobreza (CONEVAL, 2011).

Todo parece indicar que las condiciones no podrin mejorar si no se realizan
cambios econdmicos profundos que propicien el incremento de la productividad, la
inversion, la creacién de empleo y el aumento del salario real de manera sistematica
y sostenida. Este es uno de los mayores retos para que se dé la cohesion social y
combatir la desigualdad econdémica y social.

REFORMA DE LA POLITICA DE DESARROLLO DE LA UNION EUROPEA Y
LA ADOPCION DE NUEVOS INSTRUMENTOS FINANCIEROS

En los ultimos diez afios, la Unién Europea ha llevado a cabo una ambiciosa refor-
ma administrativa que ha tratado de superar los problemas acumulados causados

4 El nivel de pobreza en la poblacién indigena sigue siendo una fuente de especial preocupacion. La mayor parte
dela poblacién indigena se encuentraen los mds pobres municipios y los estados (Oaxaca, Chiapasy Guerrero),
y tiene el menor indice de desarrollo en el pais. En particular los estados de Oaxaca, Guerrero'y Chiapas tienen
los més bajos ingresos per cdpitay su contribucion al PIB combinado es menor a cinco por ciento.
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por una estructura organizativa disfuncional, escasez de personal y retrasos bu-
rocréticos. Sin animo de exhaustividad, hay que resenar el establecimiento de la
agencia Europeaid en 2001, la redefinicién de funciones entre esa agencia y otros
servicios de la Comision en la DG Desarrollo, y la DG Relaciones Exteriores, y
el establecimiento de una metodologfa de programacién plurianual, con ciclos
coincidentes con las “perspectivas financieras” de la UE, que se empezd a aplicar
por completo a partir de 2005, y que ademds comporta mejoras importantes en
relacién con la evaluacion y el control de calidad. Finalmente, se ha procedido a
una “desconcentracién” de los servicios y el personal de la Comision a favor de las
Delegaciones en paises en desarrollo, y se ha mejorado la dotacion de personal.
Un hecho importante ha sido la adopcién de nuevos instrumentos pre-
supuestarios que han racionalizado la amplia, pero fragmentada, estructura
de lineas presupuestarias y reglamentos hasta entonces vigentes; éstos son el
Instrumento de Vecindad, el Instrumento de Preadhesién, el Instrumento
de Cooperacién al Desarrollo (ICD), el Instrumento para la Promocién de
la Democracia y los Derechos Humanos (que sustituye la anterior Iniciativa
Europea para la Democracia y los Derechos Humanos) y el Instrumento de
Estabilidad (que sustituye el anterior Mecanismo de Reaccién Répida). Estos
tres ultimos son los que afectan a la cooperaciéon con América Latina, en par-
ticular el nuevo ICD, que es el mds importante por su cobertura y recursos.
Para apoyar las actividades relacionadas con las prioridades globales, antes
utilizaba las lineas presupuestarias horizontales, como las correspondientes a
organizaciones no gubernamentales, derechos humanos, ambiente, seguridad
alimentaria, etcétera. Aunque este financiamiento no estd destinado a priori a
paises o regiones, podria alcanzar una alta significacién (Comisién Europea,
2007, cit. en Serrano, 2012:259). EI ICD remplaz trece reglamentos anteriores
“geogrificos y temdticos”, bajo los cuales se habfa implementado hasta 2007 la
cooperacién de la UE (Serrano, 2012:259). Para el periodo 2007-2013 conté
con una dotacién presupuestaria indicativa de 16 897 millones de euros, de
los que 2 690 (16 por ciento) se destinardn a América Latina.’ E1 ICD incluye,

> Para cada region se establecen prioridades concretas; en el caso de América Latina son:
« Promocion de la cohesion social a través de politicas fiscales y de bienestar social, el fomento de inversiones
productivas para crear mds y mejores empleos, las politicas contra las drogas ilicitas, la educacién y la salud.
« Apoyo alos procesos de integracion regional, incluyendo la interconexion de redes de infracscructuras en
coordinacién con los apoyos del BEI y otras instituciones.
« Apoyo al refuerzo de las instituciones publicas para la buena gobernanza y la proteccion de los derechos
humanos, incluyendo los derechos de los nifios y de las poblaciones indigenas y de las minorfas.
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ademds, “programas tematicos” a los que se destina un presupuesto indicativo
de 5 596 millones de euros (33 por ciento).®

La promocion de la cohesién social y el apoyo a la integracién regional resaltan
como los objetivos prioritarios definidos en la Cumbre UE-ALyC de Viena (2006)
para el presente quinquenio. Ademds de estos temas, el ICD incluye también la
gobernanza, la ensefianza superior y el desarrollo sostenible. Si bien es cierto que el
ICD define 4reas geograficas y objetivos especificos en funcién del objetivo general
de la cooperacion europea, todavia queda por resolver el dilema que surge entre la
definicidn unilateral conforme a normas ¢ instrumentos comunitarios y las cumbres
birregionales UE-ALC (Sanahuja, 2010). No pocas veces el proceso de las cumbres
cuestiona las politicas ya antes formuladas por los instrumentos comunitarios.

Para el periodo 2007-2013, la programacién tuvo como marco internacional
la Declaracién Conjunta del “Consenso Europeo” de 2005 en lo referente a los
ODM y la Declaracién de la Cumbre de Viena (2006), a través de los cuales se
definieron tres 4reas prioritarias de la Alianza Estratégica: el multilateralismo, la
cohesién social y la integracién regional. Las prioridades se basan, ademds, en la
combinacién de diferentes instrumentos (siete grandes programas temdticos y la
programacion nacional y regional). Las negociaciones sobre el marco financiero
plurianual son importantes para el futuro de la politica del desarrollo con los
paises de América Latina. La AOD estd incluida en las denominadas corrientes
perspectivas financieras, en el titulo 4: Acciones externas. Las decisiones en torno
aaspectos esenciales como montos, sectores y contenidos de los instrumentos son
parte de debates complejos, dada la actual situacién fiscal precaria de los Estados
miembros que estd afectando también la situacién financiera de la Unién. La
Comisién propone una reduccion de 88.5 millones de euros en el monto dedicado
alos instrumentos de cooperacion, especialmente para los programas geogréficos.

En los tltimos acuerdos se vio una fuerte tendencia a poner el acento en laayuda
basada en programas en el marco de las Estrategias para la reduccion de la pobre-
za. En el periodo de programacién 2007-2013, el principal instrumento juridico
y financiero que regula la cooperacién de la UE con ALyC es el Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo, que establece un Instrumento de Cooperacién
al Desarrollo (ICD).

« Apoyoala creacion de un drea comin de educacion superior UE-América Latina.
« Promocion del desarrollo sostenible, yen particular la protcccic’m delos bosqucs y la biodiversidad.
6 Programas gcogrdﬁcos: América Latina, Asia, Asia Central, Oriente Medio y Sudafrica. Programas temdticos:
seguridadalimentaria, invertir enlas personas, migracion y asilo, agentes no estatales y autoridadeslocales, medio
ambiente y recursos naturales.
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En el marco del Tratado de Lisboa se distinguen tres grandes lineas estratégicas
de asistencia: ampliacion, vecindad y desarrollo. La regién latinoamericana estd
claramente ubicada en la linea estratégica del desarrollo, pues no es ni vecino ni
candidato a ingresar a la UE. La ayuda de la UE se facilita por medio de acuerdos
en diferentes niveles: 1) en el individual, con los paises de la regién, a través de
los programas de cooperacion bilateral; 2) con las tres subregiones (Comunidad
Andina, América Central y Mercosur); 3) con el conjunto de América Latina,
a través de programas regionales como EUROsociAL,” ALFA 1IL* @LIS,” AL-
INVEST,"” EURO-SOLAR;" 4) ciertos proyectos especificos se pueden financiar
a través de los programas tematicos.

LAS POLITICAS SECTORIALES DE COOPERACION
DE LA UNION EUROPEA-AMERICA LATINA Y EL CARIBE
A FAVOR DE LA COHESION SOCIAL

El modelo de cooperacién de la Unién Europea hacia el exterior es principalmen-
te sectorial. Cada uno de los sectores previstos en el Documento de Estrategia
Sectorial 2007-2013 se subdivide en didlogos y programas en el marco de

7 Su principal objetivo radica en contribuir a aumentar el grado de cohesion de las sociedades latinoamericanas,
incidiendo Cspccialmcntc enlas poll’ticas pu’blicas quese aplican enlos pal’scs de América Latinaensectores tales
como la educacion, lasalud, laadministracion dcjusticia, la fiscalid ady el cmplco con lafinalidad de que llcgucn
aser los auténticos vectores de la cohesion social.

3

ALFA ¢s uno de los programas veteranos de la UE, cuyo objetivo es promover la educacion superior mediante

la cooperacion entre universidades de ambas regiones. ALFA 111 (2008-2013) tiene como propdsito contribuir

al desarrollo de la educacion superior en América Latina a través de la cooperacion con la Union Europea. As

quedd reflejado en el apartado 87 dela Declaracion de G uada[ajam

9 El programa @LIS2 tienc un presupuesto de 31.25 millones de euros, delos cuales 22 millones (70.4 por ciento)
son financiados por la Comisién Europea. Este presupuesto fue adoptado por decision de la Comisién Europea
el 16 de octubre de 2008.

10 Este s otro de los programas veteranos (desde 1993). Es uno de los que mis han favorecido el comercio y las
inversiones entrelaUEy AméricaLatina. AL-INVEST harealizado cuatro fases: fase 1 (1995-1999).fase 11 (2000-
2004), fase 11 (2004-2008), fase IV (2009-2012). Su inversion total asciende a 60 millones de euros, de los que 50
financiala Comision Europca mediante una convocatoria tinica de subvenciones, yu nalicitacién de servicios, 10.

I Este programa es una iniciativa de la Comision Europea cuyo objetivo general es reducir la pobreza ofreciendo

acceso a fuentes renovables de energfa cléctrica a comunidades rurales aisladas que carecen de clectricidad. Se

ha establecido en los ocho paises con los niveles de desarrollo mas bajos de América Latina (scgl’m el Indice de

Desarrollo Humano de Naciones Unidas): Bolivia, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,

Paraguay y Peru. Tiene como objctivo mcjorarlas condicionesdevidade poblacioncs delosocho pal’ses mas pobrcs

de América Latina. Cuenta con un presupuesto que asciende a 35 845 478 curos, y la duracion del Programa es

de 57 meses. Laaportacion comunitaria es de28700000 curos.
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cooperacién bilateral México-UE. Los programas europeos de cooperacion en
apoyo de la cohesion social se han desarrollado a través de dos vias: los programas
nacionales de cada pais y los programas regionales o subregionales. Segin algunas
estimaciones, las acciones enfocadas a la cohesion social representan aproxima-
damente 40 por ciento del presupuesto para la cooperacion con la region, el cual,
para el periodo 2007-2013, ascendié a unos 3 000 millones de euros (Comisién
Europea, 2007b).

Infortunadamente, la coordinacion entre los programas regionales, los subre-
gionales y los bilaterales de apoyo a la cohesion social deja mucho que desear. Esta
falta de complementariedad y coherencia se debe en parte a la inexistencia de una
estrategia y visiéon comun que ordene sus actuaciones, ya la propia estructura
organizativa de la UE, que ha dificultado una colaboracién més estrecha entre las
distintas unidades encargadas de gestionar estos programas.

En cuanto alos programas regionales, el més significativo de ellos es el programa
EUROsociAL vy la creacién del Fondo de Solidaridad Birregional. El Programa
EUROsociAL refleja la importancia y la preocupacion que ha adquirido la cohe-
sién social como un desafio tanto en la Unidn Europea como en América Latina.
Recogido en la declaracién de Guadalajara (2004), su principal objetivo'? es con-
tribuir a aumentar el grado de cohesion social de las sociedades latinoamericanas,
incidiendo especialmente en las politicas publicas que se aplican en los paises de
América Latina en sectores como la educacidn, la salud, la administracién de
justicia, la fiscalidad y el empleo, a fin de que lleguen a ser auténticos vectores de
la cohesidn social.

EUROsociAL surgi6 con la finalidad de impulsar la apropiacién, difusion e
implementacién por América Latina del concepto de cohesion social, actuando
sobre las politicas publicas en cinco 4reas prioritarias: educacion, salud, administra-
cién de justicia, fiscalidad y empleo. Su objetivo principal es estimular la cohesion
a través del intercambio de experiencias entre instituciones de ambas regiones
en los campos de la educacion, la salud, la justicia, la fiscalidad y el empleo. Un
objetivo especifico de este Programa es contribuir a generar las condiciones que
permitan a esas politicas producir cohesién social. El programa busca la circulacién
de conocimientos précticos vinculados con el disefio y la ejecucion de politicas y
programas con repercusiones comprobadas sobre la cohesion social, derivados de

12 Enconcreto, ensu ;1partado 49 se senala: “cuyo objctivo ¢s promover intercambios de experiencias, conocimiento
cspccializado y buenas prdcticasen el campo social entre las dos regiones,en particular enlossectores educativo,
y de salud, que son fundamentales para aumentar la cohesion social”.
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experiencias reales y concretas de algunos Estados, tanto de la Unién Europea
como de América Latina.

Estas actividades se centran en el intercambio de experiencias, conocimientos
y buenas précticas en relacién con la formulacién, orientacién y gestién de estas
mismas politicas. Para beneficiarse de este tipo de ayudas se necesita formar parte
de consorcios integrados por administraciones o entidades de derecho publico o de
derecho privado sin 4nimo de lucro, con finalidad de servicio publico. Los tipos de
acciones elegibles pueden emprenderse por los consorcios y por el comité intersec-
torial de coordinacion y orientacién y del comité conjunto, y en consecuencia, las
actuaciones que pueden recibir ayuda a través de este programa son muy variadas.

Las subvenciones para los consorcios pueden alcanzar una proporcién méxima
de 85 por ciento de los costos totales elegibles. Por ¢l contrario, las subvenciones
para el comité intersectorial de coordinacién y orientacioén y del comité conjunto
pueden llegar al cien por cien de los gastos elegibles. En la practica, los 31 millones
de euros de los que ha sido dotado han servido para apoyar proyectos que, de 2004
22009, beneficiaron especialmente las actividades de institutos de administracién
publica, mediante la formacion de funcionarios en politicas publicas tales como la
fiscal, la de justicia, la educacional, la sanitaria, la del empleo.”

Hay que senalar que EUROsociAL I (2005-2010) promovié el desarrollo de
politicas publicas mds incluyentes, por un lado, y el fortalecimiento de las insti-
tuciones encargadas de ejecutarlas, por el otro. EUROsociAL I involucrd en sus
actividades a los dieciocho paises de América Latina beneficiarios del Programa,
mds la Reptiblica Dominicana.' Por el lado Europeo, participaron instituciones
de 22 paises de la Unién, aunque solo cuatro de ellos, Espaia, Francia, Alemania
¢ Italia, lo han hecho en un nimero significativo de actividades (véase el cuadro 2)
(Programa EUROsociAL). 2354 instituciones publicas (1570 de América Latina,
593 de los Estados miembros de la Unién, 191 de organismos internacionales)
han participado en 475 distintas actividades realizadas a lo largo del Programa
EUROsociAL L.

13 El Programa se financia en 80 por ciento con cargo ala Union Europea'y en 20 por ciento con cargo al resto de
los paises que bilateralmente participan en éste.

14 El Sistema de Informacion de Actividades de EUROGAL (SIA) acumula informacién sobre el conjunto de
actividades realizadas por los cinco sectores del Programa, induycndo datos sobre las instituciones movilizadas
ylas personas participantes. Los pafses englobados como “América Latina” en el Inscrumento de Cooperacional
desarrollo dela Comision Europeason Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Uruguayy Venezuela. chublica
Dominicana no forma parte de este grupo, ya que es beneficiaria del Fondo Europeo de Desarrollo.
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En su recorrido de siete afios, el programa ha contribuido a difundir el concepto
de cohesidn social en las sociedades latinoamericanas y a traducirlo en medidas
concretas de fortalecimiento institucional y desarrollo de politicas publicas parala
cohesion social. Los resultados de EUROsociAL no pueden ser entendidos como
el producto lineal de una asistencia técnica fordnea, sino como la consecuencia
del trabajo simultineo de varias organizaciones de distintos paises que trabajan
de manera conjunta, que cooperan. Desde sus inicios, ha realizado mas de dos
centenares de intercambios (véase el cuadro 2).

CUADRO 2. NUMERO DE ACTIVIDADES
EN LAS QUE HA PARTICIPADO CADA PAIS, POR SECTOR

Region Pais Educacién | Empleo | Fiscalidad | Justicia | Salud Total

AméricalLatina | Argentina 53 37 77 43 57 267
Bolivia 5 31 23 26 33 118
Brasil 34 28 61 35 57 215
Chile 30 26 60 36 80 232
Colombia 40 25 47 39 55 206
CostaRica 37 27 64 43 57 228
Cuba 0 3 1 3 0 7
Ecuador 15 36 61 22 49 183
El Salvador 49 23 62 26 21 181
Guatemala 30 28 66 30 34 188
Honduras 25 33 45 26 30 159
México 41 21 56 36 44 198
Nicaragua 16 22 49 22 6 115
Panamd 6 19 30 22 47 124
Paraguay 33 29 56 21 60 199
Peru 17 38 65 23 42 185
Republica 0 8 13 4 0 25
Dominicana
Uruguay 30 32 52 22 51 187
Venezuela 5 14 32 13 28 922

Union Europea | Alemania 7 5 38 25 4 79
Austria 0 2 2 2 0 6
Bélgica 0 3 4 3 1 11
Bulgaria 0 0 3 0 0 3

82

Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
Cooperacion de la Unién Europea-México para la cohesion social e Enriqueta Serrano Caballero



CUADRO 2. NUMERO DE ACTIVIDADES
EN LAS QUE HA PARTICIPADO CADA PAIS, POR SECTOR

Region Pais Educacién | Empleo | Fiscalidad | Justicia | Salud Total

Union Europea | Chipre 0 0 2 0 0 2
Dinamarca 0 0 2 4 0 6
Eslovenia 0 0 2 0 0 2
Espana 40 27 113 85 81 346
Finlandia 2 0 3 1 0 6
Francia 54 8 30 31 91 214
Grecia 2 0 1 0 0 3
Hungria 1 1 2 8 1 13
Irlanda 3 0 0 0 0 3
Ttalia 11 16 12 11 35 158
Letonia 0 0 1 1 0 2
Luxemburgo 0 0 | 0 0 1
Paises Bajos 0 2 3 1 2 8
Polonia 0 0 2 0 0 2
Portugal 6 8 7 17 2 40
Reino Unido 3 0 2 8 3 16
Republica 0 1 0 0 0 1
Checa
Rumanfa 0 0 1 1 0 2
Suecia 0 2 2 0 0 4

Ortras zonas — 72 48 63 51 36 270

(243)

Toral — 761 651 1358 843 1123 4305

Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del Programa EUROsoci AL, 2010.

Siguiendo los principios de las declaraciones sobre eficiencia de la ayuda de Paris
y Accra, EUROsociAL I (2005-2010) fue definido como una iniciativa que fo-
menta la apropiacién y autoridad efectiva de los paises socios sobre sus estrategias
de desarrollo. Por lo tanto, se basa en demandas especificas surgidas en América
Latina para apoyar procesos de cambio de politicas o mejora de capacidades ins-
titucionales en la regién.
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Se describe la conformacién de los consorcios de los sectores educacidn,”
empleo,' fiscalidad,” justicia,'® y salud.”” En esta primera etapa de EUROsociAL
I, México participé en los cinco sectores. Como se puede observar en la grafica 1,
Meéxico participé en 198 actividades del total realizadas dentro del paraguas del
programa EUROsociAL (véase la gréfica 2 yla 3): 20.70 por ciento correspondiente
al sector educacion; 10.60 por ciento, al sector empleo; 28.28 por ciento, a fiscali-
dad; 18.18 por ciento, a justicia, y 22.22 por ciento, al sector salud.

Debido a que los datos estadisticos (nimero de participantes por sector y de
instituciones involucradas, entre otros) no se han producido con la sistematizacién
suficiente para tener un mapa completo de lasactividades y resultados del programa,
ni se cuenta con indicadores del concepto de cohesion social, no se puede pensar
en la posibilidad de medir el impacto en uno de los temas o subtemas.

Examinando los temas clegidos y las actividades realizadas, puede verse que el
Programa EUROsociAL incide en el logro de la cohesién social desde dos dngu-
los. A pesar de las diferencias de enfoque y de la distancia entre ambas regiones,

15 E| consorcio del sector eduacién estuvo conformado por el Centre International d’Ecudes Pédagogiques, de
Francia; la Fundacion Iberoamericana para la Educacion, la Ciencia y la Cultura; la Organizacion de Estados
Iberoamericanos, de Espaﬁa; el Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli, de Italia; el Ministerio de
Educacién de Brasil; laSecretaria de de Educacion Pablica de México, el Ministerio de Educacion de El Salvador,
el Ministerio de Eduacién de Peru, el Instituto de Desarrollo Educacion y Ciencia de Venezucla.

16 Elen casodel Cmplco, los proyectosson cjccutados por laOfcina chional paraAmcrica Latinay el Caribedela
Organizacién Internacional del Trabajo, en Lima; el Centro Internacional de Formacion dela OIT (CIF-OIT),
en Turin; la Secretaria de Comunicacion yTransportc de México participaen cadauno de los encuentros inter-
sectoriales.

7 El sector fiscalidad estuvo integrado por el Instituto de Estudios Fiscales, de Espana; la Fundacion Centro de
Educacién a Distancia para el Desarrollo Econémico y chnol(’)gico, de Espana; la Oficina de Asistencia de
Desarrollo de Intercambios de Tecnologfas Econémicas y Financicras, de Francia; la INwent, Capacitacion
y Desarrollo Internacional, de Alemania; el Instituto de Estudios Fiscales, del Reino Unidos el Centro Intera-
mericano de Administarciones Tributarias, la Adminitracion Federal de Ingresos Publicos, de Argenting; la
Secretarfade RecetaFederal de Brasil; la Direccion de Impustos y Aduanas Nacionales de Colombia, y el Servicio
de Adminitracién Tributaria de México.

I8 EJ scctor justicia estuvo integrado porla Fundacion Intcmaciona[para Iberoaméricade Administracion y Politicas
Publicas, de Espaiia; el Conscjo General del Poder Judicial de Espana; la Ecole Nationale de la Magistrature, de
Francia; laFundacién Alemana parala Cooperacién Juridica Internacional, de Alemania; la Oficina del Consejo
Nacional deJusticiade Hungria; laSecretarfa de Reforma Judiciaria de Brasil; el Conscjo Superior dela Judicatura
de Colombia; el Centro de Estudios Juridicos delas Américas, y el Instituto chnc’»logico de Escudios Superiores
de Monterrey, de México.

19 Elscctorsalud estuvo integrado por el Instituto para el Desarrollo, de Francia; la Fundacion parala Cooperaciony

Salud Internacional Carlos 1, de Espana; la Fundacion Agelo Celli parala Salud, de Iralia; la Agenda Regional para

las Américas dela Organizacion Mundial de la Salud; la Agencia Regional Europeadela Organizacion Mundial

de la Salud, la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad Social, la Fundacién ISALUD, de Argentina; la

Escuelade Salud Publica Sergio Arouca, de Brasil; el Fondo Nacional de Salud, de Chile, y el Instituto Nacional

de Salud Publica, de México.
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Griéfica 1. Actividades por paises participantes
Fuente: Sistema de Informacién de Actividades del Programa EUROsociAL.
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Gréfica 2. Actividades realizadas en México por EuroSocial
Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del Programa EUROsoci AL, 2010.
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Fuente: Sistema de Informacion de Actividades del l’mgrama EUROsociAL,2010.

85
Revista de El Colegio de San Luis o Nueva época e afio IV, nlimero 7 o enero a junio 2014 ¢ El Colegio de San Luis
Cooperacion de la Unién Europea-México para la cohesion social e Enriqueta Serrano Caballero



se abrié camino, una visién cada vez mis compartida sobre el significado y el al-
cance de la cohesion social como un factor clave del desarrollo y la estabilidad de
las sociedades de las dos regiones. La cohesién social constituye un componente
bésico del didlogo entre la UE y América Latina en el marco de la Asociacién
Estratégica entre las dos regiones.

La importancia de un programa como EUROsociAL no solo radica en su per-
tinencia temdtica por una regién como América Latina (la regién més desigual
del mundo), sino también en la innovacién y puesta en practica de mecanismos
de cooperacion acordes con la realidad de los paises de renta media. El Programa
contribuyd a la formulacién de nuevas politicas y a la mejora de la ejecucion de las
politicas publicas ya en curso, asi como al refuerzo de las capacidades institucionales
de las administraciones ptblicas, y apoy6 el establecimiento de acuerdos internacio-
nales importantes que contribuyen a hacer a las sociedades latinoamericanas més
inclusivas. Asimismo EUROsociAL I ayudd a crear un total de 18 redes eurolatinoa-
mericanas y ha introducido un enfoque de cohesion social en numerosas redes ya
existentes, prestando especial atencidn en asegurar su continuidad y sostenibilidad
una vez finalizadas las actividades del Programa (Fundacion Internacional y para
Iberoamérica de Administracién y Politicas Ptiblicas:35).

Aligual que en su primera fase, EUROsoci AL II (2011-2015) tuvo como objetivo
contribuir al aumento de la cohesion social en América Latina a través del apoyo a
las reformas y la mejora en la gestién de las politicas publicas que se traduzcan en
politicas publicas nacionales dirigidas a mejorar los niveles de cohesion social, asi
como del fortalecimiento de las instituciones que las llevan a cabo (Development
Cooperation-EuropeAid). La finalidad de esa fase del programa correspondia a una
de las dos prioridades de la cooperacién entre la Unién Europea y América Latina
parael periodo 2011-2013: la integracion regional y la cohesion social y territorial.
Cabe senalar que la Comision financia la totalidad del costo del programa con 40
millones de euros (Development Cooperation-Europe Aid).

LA COHESION SOCIAL Y EL ACUERDO DE ASOCIACION
ECONOMICA, CONCERTACION POLITICA Y COOPERACION
ENTRE LA UNION EUROPEA Y MEXICO

Los acuerdos de asociacion, y en particular las dreas de libre comercio que éstos
incluyen, son problemdticos en lo referente al vinculo entre comercio, desarrollo
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y cohesién social. Los acuerdos de integracién Sur-Norte responden al modelo
“OMC-plus’, y los ya firmados son muy similares a los promovidos por Estados
Unidos. De hecho, en las negociaciones con México, la UE buscé la “paridad
NAFTA”. En este sentido, la pretensién de la UE de ofrecer acuerdos “europeos”
distintos a los que ofrece Estados Unidos tiene poco fundamento. En este tipo de
acuerdos existen dudas sobre la supuesta relacién positiva entre el libre comercio y
la cohesion social, y esta es una cuestion crucial en la actual agenda de desarrollo
y lucha contra la pobreza y la desigualdad en América Latina.

La combinacién del Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacién Politica
y Cooperacién México-Unién Europea (2000)* (en adelante, Acuerdo Global)
(Comunidad Europea, 2000) y del Acuerdo de Asociacién Estratégica (2010)
(Comisién de las Comunidades Europeas, 2008) constituye un marco juridico
institucional tnico para las acciones de cooperacién entre la Unién Europea y
Meéxico. A pesar de los presupuestos relativamente modestos, que se explican por
los avances de México como economia emergente, en los tltimos afios la Comisién
Europeay el Gobierno de México han logrado traducir una relacién cada vez més
privilegiada en acciones de cooperacion cada vez mds politicas y ambiciosas.

El Acuerdo Global (Comunidad Europea, 2000) se inscribe en la visién general
dela politica europea de cooperacion, que establece los siguientes objetivos: a) con-
tribuir al desarrollo econémico y social duradero, b) ayudar a que las economias
débiles se inserten armoniosamente a la economfa mundial, ) luchar contra la
pobreza, d) promover la consolidacién de la democracia y del Estado de derecho,
¢) respeto a los derechos humanos y libertades fundamentales. Por todo lo anterior,
el Acuerdo Global es afin al principio de cohesion social por la inclusion de los
capitulos del didlogo politico y de la cooperacion. El Acuerdo Global México-UE
permite la cooperacién en 29 sectores diferentes,” e incluye la “clausula evolutiva”
que establece la posibilidad de aumentar los niveles de cooperacién y complemen-
tarlos con acuerdos en sectores o temas especificos.

20 No hay que olvidar que la cooperacion es uno de los tres pilares principales establecidos en el Acuerdo de Aso-
ciacion Econémica de Coordinacién Politica y Cooperacion suscrito entre México y la Union Europea.

2I' Hay que senalar que el Titulo VIdel AGME contiene 32 articulos (del 13al 44) que incluyen 29 dmbicos distintos
enlos sectores: agropecuario (art. 21), minero (art. 22), energético (art. 23), transporte (art. 24), turismo (art. 25),
proteccién al medio ambiente y recursos naturales (art. 34), pesquero (art. 35), fomento de inversiones a través
de las pymes, pasando por la socicdad del conocimiento (art. 20), formacién y educacion (art. 30), culeura (art.
31), pobreza (art. 36) y salud (art. 42), lucha contra las drogas, lavado de dinero y control de precursores quimicos
(art. 28), ast como la cooperacion regional (art. 37), entre otros.
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En materia de cooperacion en asuntos sociales y la superacion de la pobreza,
el articulo 36 del Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacién Politica y
Cooperacién entre la Unién Europeay los Estados Unidos Mexicanos (Comunidad
Europea, 2000:51-54) firmado en 1997 prevé un didlogo sobre la agenda social y
la pobreza reconociendo la importancia de armonizar el desarrollo econémico y
social preservando los derechos de los grupos vulnerables y al mismo tiempo forta-
leciendo el papel de la sociedad civil. Hasta el momento, este didlogo se ha llevado
a cabo a través de los consejos y comités conjuntos, la Comision Parlamentaria
Mixta UE-México, encuentros con la sociedad civil y foros en la Unidn Europea,
América Latina y el Caribe.

El Documento de Estrategia de Pais sobre México forma parte del rubro de
cooperacién del Acuerdo Global. Dicho documento describe la estrategia para la
realizacién de las actividades y programas dentro del marco de cooperacién. Para
el periodo 2000-2006, el Documento de Estrategia de Pais sobre México tuvo el
propdsito de establecer los lineamientos y principales dreas de cooperacién entre
este pais y la Unién Europea. La estrategia de cooperacion México-UE para 2007-
2013 asimismo estd contenida en el Documento de Estrategia de Pais, diseniado
unilateralmente por la UE, cuyas bases de ¢jecucion se encuentran en el Memorando
de Entendimiento para la Cooperacidn, y cuyo objetivo especifico es “apoyar la
evolucién de México para lograr un avanzado nivel de desarrollo que combine
crecimiento econdmico y medioambiental sostenible, integracién en el mercado
mundial y cohesién social” (European Commission, 2007).

La programacion actual para la estrategia se elabord sobre estas bases, y puede
ser dividido en dos grupos principales de actividades y programas: uno que tiene
como objetivo principal ayudar a México a combatir los mayores problemas de
la actual fase de desarrollo, como son la falta de cohesion social y la insuficiencia
de competitividad, y otro que tiene por objeto hacer frente a las principales cues-
tiones de interés comtin para México y la UE, las cuales son el fortalecimiento y
el desarrollo de la zona de libre comercio UE-México, con especial énfasis en la
participacion de las pymes, europeas y mexicanas, asi como el fortalecimiento y
la profundizacion en cuestiones de enlace cultural y de educacion, a fin de que se
incremente la presencia de Europa en México y de México en Europa.

El presupuesto indicativo del Documento de Estrategia de Pais 2007-2013 fue de
55 millones de euros (European Commission, 2007), bajo el instrumento de finan-
ciacién de la cooperacion para el desarrollo (ICD). Pero lejos de disminuir la necesidad
de aplicar los recursos europeos al combate contra la pobreza en México (cohesién
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social), esta asignatura creci6 a 40 por ciento (European Commission, 2007).* El
objetivo del plan europeo es “identificar los obsticulos que impiden a la gran mayorfa
de los mexicanos beneficiarse del crecimiento y el desarrollo”. En este plan se conserva
la misma proporcion de 35 por ciento al financiamiento de proyectos de “economia
sustentable y competitividad”, y se otorgd 25 por ciento a un nuevo rubro de pro-
gramas relativos a educacién y cultura (European Commission, 2007:21).%

Estos recursos pueden ser complementados por los proyectos y programas fi-
nanciados con cargo a los programas regionales de América Latina, asi como de los
programas temdticos. Ademds se establecieron tres temas transversales: derechos
humanos, género y medio ambiente, y se establecieron los proyectos especificos de
cooperacién (Esquivel, s.£).%

En el marco de la cooperacién en el periodo 2007-2013, la UE y México esta-
blecieron un dilogo politico sectorial en los dmbitos de la cohesién social con el
objetivo de contribuir a identificar los obsticulos que impiden a la mayoria de los
mexicanos beneficiarse del crecimiento y el desarrollo, y de promover las reformas
internasy el fortalecimiento institucional necesarios para superarlos. En este senti-
do, la cooperacidn se concibe como un instrumento politico que permite reforzar
y profundizar los nexos politicos, econdmicos y culturales al intensificarse las
relaciones entre la UE y México.

22 Como clemento clave dentro de este rubro se encuentran las politicas en el campo de la cohesion social. La coo-
peracion en este dmbito abarca, por ejemplo, elacceso a servicios publicos, que incluyen salud basica, educacion,
scguridad social; poll’tica fiscal, buen gobicrno yacceso ajusticia. En direccion transversal se busca el cquilibrio
en el proceso de desarrollo sustentable, en el que las escuclas de la UE podrfan brindar una valiosa aportacion.
Finalmente, el medio ambiente constituye unreto importante paracl pais, sobre lo cualla UE y México mantienen
un di;ilogo sobre poh’ticas nacionales y multilaterales para la conservacion y l‘CCllpCl‘aCién del medio ambiente.

23 Lacooperacion bilateral econémicatiene como objetivo elaprovechamicento profundo del Acuerdo Global. Dicha
cooperacion debe privilegiar las condiciones operacionales de las industrias, principalmente en las pequenias y
medianas empresas, sobre sectores industriales especificos. Para lograrlo se busca implantar: ) la coordinacion
entre México ylos Estados miembros dela UE, b) la creacion de asociaciones directas con grupos empresariales
y ¢) un mayor enfoque en la responsabilidad social corporativa (CSR).

&
=

Parala Comisién Europeaes fundamental mantener la educacién superiory la culeuracomo elementosangulares
parala cooperacion. En cuantoala educacion superior, se prevé desarrollar un programa especifico de intercam-
bio universitario. En el campo culeural, la UE propuso la creacion de un fondo para la informacién, difusion y
visibilidad cultural, gcstionado por la Comision Europca, en coordinacion con las autoridades mexicanas.

3 Los proyectos especificos de cooperacién versan sobre 1) derechos humanos y democracia, 2) asuntos sociales y
paralasuperacion de la pobreza, 3) el sector comercial (Proyecto de Facilitacion del Tratado de Libre Comercio
UE-México, PROTLCUEM; fondos por 16 millones de curos), 4) el sector de las pymes (24 millones de curos),
5) medio ambiente y recursos nacurales (linca de crédito a Bancomext de 50 millones de curos para financiar
proyectos ambientales), 6) ciencia y tecnologfa (VII Programa Marco; 20 millones de euros), 7) energfa (10
millones de euros). 8) ciencias eccondmicas y sociales (tres millones de euros), 9) nanotccnologia (20 millones de
curos), 10) formaciony educacion (Programa Erasmus Mundusa México, cuatro millones de curos) y 11) culeural
(Fondo Cultural UE-México, un millon de euros).
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Podemos observar que, al igual que ocurre en el marco general de las relaciones
dela UE con ALyC, se identifica la cooperacién en materia de cohesion social como
uno de los ejes prioritarios de actuacién de la UE en sus relaciones con México.

LOS PRINCIPALES AMBITOS DE ACTUACION: COOPERACION
BILATERAL MEX1CO-UNION EUROPEA (2002-2006 Y 2007-2013)

Como ya se ha comentado en el apartado anterior, las posibilidades de cooperacién
en asuntos de cohesion social entre la Unién Europea y México son multiples y
variadas. Las actuaciones que se han realizado son el intercambio de experiencias
y de buenas practicas en materias de cohesién social®® entre los paises latinoame-
ricanos, y entre ¢éstos y la Unién Europea. Ademds de estos programas sociales
previstos para toda la regién de América Latina, estd el pilar de la cooperacién
del Acuerdo Global,”” asi como en el Memorando de Entendimiento,” que han
permitido la creacién de varios proyectos que van en la misma direccién que el
Programa EUROsociAL.

Con el objetivo de incrementar la cohesion social en el pais, se firmé un conve-
nio en el que la UE se comprometié a financiar el Proyecto de Desarrollo Social
Integrado y Sostenible en la Selva Lacandona (PRODESIS) (Serrano, 2010:628).
El Proyecto se realizé entre 2004 y 2008 en la Selva Lacandona en Chiapas,”
concebido como un proyecto de “desarrollo sostenible”.

26 Enlo que respectaala primera de las actuaciones mencionadas, con el programa EUROsociAL.

27 El Acuerdo Global establece las bases de las relaciones bilaterales entre México y la Unién Europea. Ademds de
los aspectos comerciales y deinversiones, el Acuerdo Global incorpora el di;’llogo poll’tico, lacldusula democritica
yla cooperacion entre Méxicoy la Unién Europea. El Acuerdo Global fue firmado en 1997 yentrd envigor ell
de octubre de 2000.

28 El Memorando de Entendimiento fue suscrito el 3 de octubre de 2002; orienta la coopcracién entre las dos
partes en cuatro dmbitos: a) desarrollo social y reduccion de la desigualdad, b) cooperacion téenicay cientifica,
¢) cooperacién en el sector econémico y d) consolidacion del Estado de Derecho y apoyo institucional.

29 ElProyecto Desarrollo Social Integradoy Sostenible (PRODESIS) fuc un proyecto de desarrollo cofinanciado por
la Comision Europeay el Gobierno del estado de Chiapas. EIPRODESIS tiene como antecedente el Programa
Canadas (1995-2000), sustituido en 2001 por el Programa Integral para ¢l Desarrollo Sustentable de la Selva
(PIDSS), yano EILHPILlldO por el 00blcmo tederal mexicano, sino por la administracion Chldp ancca. Hay que
senalar que el Gobierno del cstado de Chiapas es el responsable también de su ¢jecucion enlaselva Lacandona. La
insticucion encargadadela turela del PRODESIS fuela Secretarfa de Desarrollo Social del Gobierno del Estado
de Chiapas, teniendo comoinstituciones contrapartea laSecretariade Pueblos Indios, la Secretarfa del Campoy
al Instituto de Historia Natural y Ecologia todas ellas, dcpcndcncias del Gobierno de Chiapas El proyecto fue
firmado ¢l 10 de diciembre de 2003, segin consta en el convenio de financiamiento ALA/B7-310/2003/5756.
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Otros de los proyectos de cooperacién en asuntos sociales, que en nuestra opinién
son relevantes, son en el apoyo a los proyectos de salud comunitaria en las Altas
Tierras de Chiapas, el mejoramiento de las condiciones econdémicas de mujeres en
situaciones de pobreza de las comunidades rurales y populares mediante la forma-
cién con perspectiva de género, un centro de desarrollo humano, la organizacién
regional para la gestion forestal y agricola de la region indigena maya de montana,
un centro parala integracion social de los nifios de la calle y sus familias en Puebla,
un programa de uso sustentable de los recursos naturales en zonas marginadas
de los estados de Oaxaca, Chihuahua y Michoacdn, y finalmente un programa
de introduccion a los criterios de comercio justo en 27 estados de la republica
(Delegacion de la Unién Europea en México, 2005:39-41).

PROGRAMAS PILOTO 2007-2013: DIALOGOS SOBRE POLITICAS DE
COHESION SOCIAL UNION EUROPEA-MEXICO Y EL LABORATORIO
DE COHESION soCIAL UNION EUROPEA-MEXICO

Uno de los desafios que México tendrd que afrontar en los proximos afios es el de
la cohesidn social. En materia de acuerdos sectoriales, la ratificacion del Acuerdo
de Asociacién Estratégica Unién Europea y México (Comision de Comunidades
Europeas, 2008:8) abrié nuevas oportunidades concretas de cooperacién y de
intercambio duraderos (Serrano, 2008:286).

En el contexto de la cooperacion bilateral entre la UE y México, en el Documento
de Estrategia sobre México (2007-2013), s¢ introdujo un instrumento innovador de
didlogos estratégicos con el objetivo de apoyar y contribuir al desarrollo de México
mediante el intercambio y la transferencia de experiencias pertinentes y buenas
précticas que deben adaptarse a las condiciones locales. El 6 de junio de 2007 se
firmé un Memorando de Entendimiento para la realizacién de la cooperacién
durante el periodo 2007-2013. La Comisién Europea inicié un didlogo sobre co-
hesion social con México en el que se abordaron entre cuatro y seis sectores claves.
En este didlogo se incluyeron las buenas précticas en la formulacién y gestion de

Originalmente, el proyecto se firmé para ser operado durante cuatro aiios, de 2004 a 2007, en dos etapas: la de
¢jecucion (de 42 meses) y lade cierre (de seis meses de duracion). Sin cmbargo, dados los retrasos en el inicio de
susoperaciones, se firmé unaampliacion dela fase cjecuriva; de maneraque el proyecto concluyé enabril de 2008.
Elpresupuesto del PRODESIS se establecié en 31 millones de euros, que serfan erogados de la siguiente manera:
16 millones por parte del Gobierno del estado de Chiapas y15 millones por parte dela Comision Europea.
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politicas publicas enfocadas a los sectores de la poblacién menos favorecidos, con
el fin de que sean integrados en la sociedad (Versteeg, s. . :71).%° Todo esto a través
de un Laboratorio de Cohesién Social que busca fortalecer los niveles de cohesion
social a través de un mejor acceso y una mejor calidad, tanto de los servicios basicos
como de los programas publicos en el sector social mexicano.

Los sectores prioritarios de dicho laboratorio incluyen tematicas sobre el acceso
a servicios publicos como salud bésica, seguridad social, niveles més altos de edu-
cacion y justicia. La cohesion social también estd relacionada con asuntos fiscales,
gobernabilidad y estado de derecho, desarrollo regional y descentralizacion, as
como con el medio ambiente.

El didlogo sobre politicas publicas aborda temas de interés comun, y estd
orientado a abrir la via a nuevas formas de cooperacién para cumplir con objetivos
comunes. Este didlogo es promovido a través de conferencias, seminarios de exper-
tos, intercambios, estudios y sensibilizacion mediante campafias publicas, que, por
supuesto, deben contar con la participacién de la sociedad civil. Este es un ejemplo
de la manera en que se puede promover el didlogo entre diversos actores, como el
gobierno, la sociedad civil y la UE, con el fin de llegar a acuerdos sobre temas fun-
damentales y definir politicas que finalmente puedan incidir en el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU (Versteeg, s. f.: 71).

DI1ALOGOS SOBRE POLITICAS DE COHESION SOCIAL UE-ME£XICO

Al iniciar la programacién 2007-2013, se puso en marcha una serie de Didlogos
sobre politicas de cohesion social entre la UE y México, con una contribucién por
parte de la Comision Europea de 900 000 euros y una duracion de dos afios, es
decir, de 2007 a 2009 (Delegacién de la Unién Europea en México, 2008:20).
Los Dialogos han buscado facilitar la formulacién e implementacion de politicas
publicas para aumentar el nivel de cohesion social en el pais, asi como sensibilizar
y capacitar a las respectivas instituciones ptblicas y a su personal en esta temdtica.

El Programa Didlogos sobre Politicas de Cohesién Social entre México y la
Uni6n Europea tiene como objetivo global contribuir al mejoramiento de la co-
hesidn social en la sociedad mexicana. Mientras que los objetivos especificos son
ayudar a la preparacion, la instrumentacion y el seguimiento de los encuentros

30 Coordinacion con didlogos sobre politicas especificas: a) desarrollo regional y descentralizacion, b) estado de
derecho y consolidacion institucional y ¢) ambiente.
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y eventos de alto nivel sobre politicas publicas que facilitan la formulacién y la
ejecucion de politicas que mejoren la cohesion social y promuevan la cultura de
cohesién social en el sector publico del pais.

El proyecto abrié espacios para el intercambio de experiencias y conocimiento
entre expertos mexicanos y de la UE en los sistemas de salud publica; en las dreas
de seguridad social, y en el funcionamiento y la racionalizacién de los sistemas
de recaudacion tributaria. Ademds, buscé identificar conjuntamente los temas
prioritarios y los principales desafios en cada uno de esos tres sectores, con el fin
de formular posibles mecanismos de cooperacion en el futuro.

Alo largo de la ejecucion del proyecto se organizaron dos rondas de didlogos en
cada sector. En la primera ronda se identificaron los temas y subtemas de mayor
interés y valor agregado, a fin de aprovechar la segunda ronda para un trabajo més
focalizado y con mayor profundidad para la formulacién de propuestas concretas.
Cabe sefalar que en abril de 2008 se inicié un nuevo didlogo sobre empleo y politica
social entre la Unién Europea y México. Ambas partes compartieron sus conoci-
mientos y experiencias sobre retos comunes, como la lucha contra la pobreza o la
mejora de la cohesién social. Es significativo el hecho de que la UE y México am-
plien la cooperacién en el ambito social. El nuevo didlogo sectorial sobre cuestiones
sociales y de empelo se inici6 con un seminario conjunto sobre el modo en que el
empleo puede ayudar a reducir la pobreza y mejorar la cohesion social. Este semi-
nario tuvo como objetivo ayudar a identificar retos comunes y cuestiones futuras
para la cooperacion. Dichas cuestiones podrian incluir, por ejemplo, el enfoque de
“inclusion activa” de la Unién Europea con el fin de combinar el apoyo adecuado
alas familias con la mejora del acceso a los servicios y la formacion para el empleo;
ampliar la cobertura de la seguridad social y combatir el trabajo no declarado.

El evento final de los Didlogos sobre Politicas de Cohesidn Social se llevé a cabo
en noviembre de 2010; versé sobre estrategias y mecanismos de transversalidad y
coordinacion interinstitucional de politicas de cohesién social entre las dependen-
cias puiblicas participantes (Delegacion de la Unién Europea en México, 2011:23).

LABORATORIO DE COHESION SOCIAL UNION EUROPEA-MEXICO

La mayoria de las propuestas derivadas de los Didlogos propugnaron el desarro-
llo de un nuevo programa integrado de cohesidn social llamado Laboratorio de
Cohesion Social UE-México, que busca fortalecer los niveles de cohesion social
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a “través de un mejor acceso y una mejor calidad de los servicios basicos y de los
programas publicos en el sector social mexicano” (Delegacion de la Unién Europea
en México, 2011:24). Para lograr esta meta, ¢l Laboratorio de Cohesién Social UE-
México cuenta con un presupuesto total de 20 millones de euros (cofinanciado por
partes iguales) y una estrategia innovadora ¢ integrada que apunta a la revision,
innovacién y sistematizaciéon metodoldgica de politicas publicas y de pricticas
institucionales, de intercambios de experiencias y de acciones piloto. La sede del
programa se encuentra en la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL). En 2011,
la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) y la Delegacién de la UE en México
iniciaron formalmente las actividades del Laboratorio, mientras que dos misiones
de asistencia técnica realizaron el primer ejercicio de planeacién estratégica e ins-
talaron las seis plataformas temdticas del proyecto.

En el Programa de Competitividad ¢ Innovacién y en las conversaciones para
lanzar el Programa Integrado de Cohesion Social UE-México, segunda ctapa de
la cooperacién de la materia (Laboratorio de Cohesién Social), participaron la
Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), el Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES), la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI), el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI), el Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED) y el Gobierno del Estado
de Chiapas (Delegacion de la Unién Europea en México, 2011:25).

El Laboratorio de Cohesién Social responde a esta necesidad conceptual apun-
tando a la revisién e innovacién metodoldgica de politicas publicas y practicas
institucionales, intercambios de experiencias y acciones piloto, con un enfoque
sectorial y transversal, urbano y rural. Involucrando a los diferentes érdenes del
gobiernoy alasociedad civil organizada, el cardcter multisectorial del programa se
refleja en su disefio metodoldgico de tres componentes complementarios: el nivel
federal, las organizaciones no gubernamentales y la dimension local. El Laboratorio
estd basado en el esquema de cooperacién centralizada directa. Esta estructura
de implementacién permite un desarrollo de la accidn hacia sus objetivos a la vez
coherente ¢ integrado.

El primer componente, el nivel federal, es coordinado por la SEDESOL, y apunta
alarevision e innovacién metodoldgica de politicas publicas y practicas institucio-
nales en un nimero limitado de temas en el sector social (pobreza urbana, descen-
tralizacion de programas sociales, acceso a servicios basicos de salud y seguridad
social, microrregionalizacién y desarrollo territorial, entre otros). Ademds, se busca
la efectiva transversalidad de los temas de género, pueblos indigenas, discriminacién
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y transparencia en la construccién e implementacion de estas politicas, con una
participacién directa de las instituciones que tienen mandato para estos temas.’'

El segundo componente fomenta la integracion, la participacion y el fortale-
cimiento de los organismos civiles activos en los temas arriba mencionados, asi
como su mejor cooperacion y articulacién con el sector publico, en particular los
responsables de la publicacién de convocatorias, tanto por la Comisién Europea
(CE) como por Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), para iden-
tificar los proyectos piloto que serfan implementados por las organizaciones de
la sociedad civil, tomando en cuenta las innovaciones metodoldgicas y buenas
précticas identificadas en el primer componente (Delegacion de la Unién Europea
en México, 2011:25).

El tercer componente, la dimension local del Laboratorio, se enfoca en la lucha
contrala pobreza rural. Se desarrolla con el gobierno de Chiapas,” y prevé acciones
concretas de réplica y consolidacion de politicas publicas y buenas précticas para
el desarrollo.*

LABORATORIO DE COHESION SOCIAL M£XI1CO-UE:
PROGRAMA DE DESARROLLO SOCIAL INTEGRADO Y SOSTENIBLE

El Programa de Desarrollo Social Integrado y Sostenible (PRODESIS) se ejecuté
en un principio en la regién Selva de Chiapas (de 2004 a 2008).3* El proyecto se
planted como objetivos generales: la reduccién de la pobreza, la mitigacion de los
procesos de degradacion ambiental en la Region Selva del estado de Chiapas y la
adaptacion de las politicas de desarrollo social en un sentido de desarrollo territorial
participativo y sustentable.

En el periodo de adopcion del PRODESIS, la Unién Europea orientaba su
cooperacion con México a partir de las bases establecidas en el Documento de
Estrategia sobre México (2002-2006) (European Commission, 2002), en el que
se establecié que una de las lineas prioritarias de cooperacién de la UE con México

31 Participanla SEDESOL, el INMUJERES, la CDIelIFAL el CONAPREDy el Gobierno del Estado de Chiapas.

32 El convenio se firmé en diciembre de 2010, y ¢l programa tendrd una duracion maxima de 56 meses. Los Labo-
ratorios de Cohesién social empezaron a funcionar en mayo de 2011.

33 Véase elapartado Programa de Desarrollo Social Integrado y Sostenible.

34 ks importante precisar que el PRODESIS se ap[ica soloa 18 microrregiones que estdn localizadas alrededor de
la Reserva de la Bidsfera Montes Azules, a diferencia del Programa lntcgral para el Desarrollo Sustentable de la
Selva (PIDSS) que pretendia abarcar la totalidad de la Region Selva (34 micro regiones).
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es el desarrollo social y la reduccion de las desigualdades en apoyo a los esfuerzos
de México en la lucha contra la pobreza y las desigualdades, en particular las que
enfrenta la poblacion indigena. Para cumplir estos objetivos, se enfatizaron cuatro
metas: 1) aumento de la capacidad productiva de los grupos mas vulnerables en
el dmbito del desarrollo rural, 2) proteccién y gestion duradera de los recursos
naturales, 3) integracién de la mujer al desarrollo y 4) educacion y conservacién
de la identidad cultural y el hébitat de las poblaciones indigenas.

En el Documento de Estrategia sobre México (2007-2013), el PRODESIS quedé
dentro del marco del Laboratorio de Cohesién Social México-Unién Europea,®
en el paraguas de los programas de cohesién social. El Laboratorio consolid los
procesos y las practicas de desarrollo microrregional, impulsados por el PRODESIS,
con un enfoque territorial, participativo y sustentable en la Regién Selva, y replicard
estos procesos y practicas en la Region Sierra. Cabe senalar que esta regién fue
clegida por la importancia que tiene como fuente de riqueza natural que contras-
ta con la marginacién de sus habitantes. El objetivo general del PRODESIS es el
fortalecimiento de la cohesidn social mediante la puesta en marcha de politicas
publicas de desarrollo territorial en materia de desarrollo humano, infraestruc-
tura y sustentabilidad ambiental, a través de practicas y procesos sostenibles de
plancacion territorial con participacion social, y practicas institucionales que
mejoren el acceso y la calidad de los servicios basicos y de los programas publicos
en el sector social.

CONSIDERACIONES FINALES

A lavista de todo lo anterior, puede decirse que en los ltimos afios se ha abierto
una nueva via de cooperacion birregional, entre la Unién Europea y los paises de
América Latina, y de cooperacion bilateral, entre la Unién Europea y México, en
un interés comun, como es la cohesion social.

Aunque la cohesion social es uno de los ejes fundamentales de las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina (desde 2004) y de la Unién Europeay
México (2007-2013), los avances logrados hasta el momento son limitados y poco
alentadores respecto del impulso de la cohesidn social mediante la iniciativa comu-
nitaria EUROsociAL. Si bien la responsabilidad principal relativa a la reduccién

3 El Programa Integrado de Cohesion Social México-Union Europea contd con un presupuesto de 2 660 495
euros.
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del déficit de cohesion social en México es facultad exclusiva del gobierno, en el
marco de la globalizacién y la asociacién estratégica entre la Unién Europea y
Meéxico, el tema de la cohesion social debe ser asumido por ambas partes como
prioritario.

En el contexto de las politicas, tanto europeas como latinoamericanas, los
esfuerzos financieros conjuntos son minimos; prueba de ello es que en el periodo
2000-2006 sélo 30 por ciento de los fondos de cooperacién de la UE para México
se concentrd en proyectos de lucha contra la pobreza y las desigualdades sociales.
Para el periodo 2007-2013, esa proporcion se incrementd y alcanzé 40 por ciento,
de acuerdo con la Guia Estratégica para México. Otro 35 por ciento se destiné
a proyectos de competitividad y de economia sustentable (el mismo porcentaje
que en el periodo precedente 2000-2006). El restante 25 por ciento se dirigié a
programas de educacién y cultura. Los fondos no contemplaron los programas
relacionados con el fortalecimiento del Estado de derecho y las instituciones, ni el
patrocinio de la ciencia y la tecnologia, como si se habia hecho en la programacion
2000-2006. Respecto de otros paises latinoamericanos, el tratamiento que le dala
UE a México es particular: por un lado, le otorga una menor cantidad de ayuda al
desarrollo, porque lo considera un pais rico; pero, por otro lado, enfoca la mayor
parte de los recursos al combate de la miseria y las desigualdades econémicas como
en los paises mas pobres del continente.

De tal modo, mientras que México recibié 55 millones de euros en ese tipo de
fondos por parte de la Unién Europea, Guatemala obtuvo 135 millones de euros;
El Salvador, 121 millones, y Ecuador, 137 millones, entre 2007 y 2013 (Serrano,
2012:268-273). Sin embargo, los fondos para México estdn enfocados en la lucha
contra la miseria y las desigualdades, como sucede con los paises mis pobres del
continente.

Po ultimo, podemos decir que todavia es pronto para ver los resultados de los
programas de cooperacién en cohesion social entre la Unién Europea y México;
a pesar de ello, todo parece indicar que éstos resultan insuficientes, ya que el pais
necesita reformas estructurales y politicas publicas, que tengan como resultado la
reduccién del rezago de vastas capas de la sociedad mexicana en educacion, salud,
seguridad en el empleo, proteccién laboral y social.
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