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Presentacion

El ascenso de los paises del Sur y la crisis econdémica que ha derribado mitos
sobre la superioridad del modelo y las practicas de los paises denominados
desarrollados constituyen algunas de las fuerzas profundas que estdn modi-
ficando la fisionomia de las relaciones internacionales en este siglo XXI. En
este contexto la Cooperacién Sur-Sur (CSS), impulsada en especial por los
paises latinoamericanos, representa una alternativa a la Cooperacién Nor-
te-Sur (CNS) que va ganando, paulatinamente, en intensidad, consistencia
y relevancia.

Ademads de diferenciarse por los principios que la orientan (equidad,
horizontalidad, consenso, no injerencia en asuntos internos, ausencia de
condicionalidades, mutuo beneficio, etc.) la CSS es el reflejo de las transfor-
maciones estructurales que experimentan en la tiltima década la mayoria de
los paises en Latinoamérica, tanto en el orden politico, econémico y social
como en el no menos importante de la construccién de estructuras de pen-
samiento y de conocimientos desde el Sur. En efecto, tal y como ensefia Boa-
ventura dos Santos, «las epistemologias del Sur reflexionan creativamente
[...] para ofrecer un diagndstico critico del presente que, obviamente, tiene
como su elemento constitutivo la posibilidad de reconstruir, formular y le-
gitimar alternativas para una sociedad mds justa y libre».

Este es el caso del Ecuador, que proclama en la Constitucién de Mon-
tecristi los siguientes principios rectores de sus relaciones internacionales:
«la independencia e igualdad juridica de los Estados, la convivencia pacifi-
cay la autodeterminacién de los pueblos, asi como la cooperacion, la inte-
gracién y la solidaridad» (articulo 416). Por su parte, el Plan Nacional del
Buen Vivir (2013-2017) establece la visién politica de largo plazo que orien-
ta la cooperacién que las instituciones ecuatorianas ofrecen a otros paises
de su entorno regional:

Ecuador ve en la cooperacién una oportunidad para multiplicar los nexos
Sur-Sury cimentar la diversificacién de sus relaciones exteriores. La coope-
racién es un mecanismo complementario de las politicas nacionales pre-
viamente establecidas en forma soberana, no una condicién de ellas. Pe-
ro hay una ruptura adicional en la forma en que se concibe la cooperacién:
se trata de la construccién de lazos que transmitan desde Ecuador hacia
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otras sociedades recursos, conocimientos y experiencia que permitan a po-
blaciones de otras partes del mundo beneficiarse de lo que se crea en el pais
(PNBV 2013-2017: 345).

Este libro, autoria del doctor Bruno Ayllén, docente e investigador PROME-
TEO en la Escuela de Relaciones Internacionales José Peralta del Instituto
de Altos Estudios Nacionales (IAEN), nos presenta de una manera didacti-
ca y comprensible el proceso histérico de surgimiento de la CSS, su evolu-
cién, las formas que adopta y su materializacion en realizaciones concre-
tas, con especial énfasis en las experiencias latinoamericanas y ecuatorianas.
Mis alla de los meros aspectos factuales y descriptivos, la obra suscita el in-
terrogante de reflexionar sobre el sentido profundamente transformador, y
hasta cierto punto subversivo, de la CSS. En efecto, la cooperacién entre pai-
ses en desarrollo, como se conoce también, supone la ruptura del cartel de la
solidaridad organizada o de la industria de la ayuda, a través del cual los paises
desarrollados agrupados en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE
han determinado, hasta hace poco, los rumbos de una cooperacién interna-
cional concebida por ellos como vehiculo hegemoénico de diseminacién de
un modelo de desarrollo hoy en ruinas. De este hecho se deriva el enorme
desafio politico y contra-hegemonico que los paises del Sur Global plantean
a los paises otrora hegemonicos del Norte.

Con esta publicacién titulada La Cooperacion Sur-Sur y Triangular: s sub-
version o adaptacion de la cooperacion internacional?, la Escuela de Relaciones
Internacionales José Peralta del IAEN abre su linea editorial de Estudios In-
ternacionales y redobla su apuesta por la ampliacién del espacio que mere-
cen las temdticas vinculadas al universo analitico, conceptual y practico de
la cooperacién internacional. Una apuesta que se materializa en el dictado
tanto en la especializacién en Cooperacién Internacional como en la maes-
tria de Relaciones Internacionales de catedras especificas sobre teorias del
desarrollo, enfoques y tendencias de la cooperacién internacional o integra-
cién y Cooperacién Sur-Sur.

Por todo lo anterior, este libro adquiere una relevancia creciente como
material diddctico de apoyo a la especializacién en Cooperacién Internacio-
nal que se ha puesto en marcha como parte del proceso formativo de los ter-
ceros secretarios que recién ingresan al servicio exterior del Ecuador.

Dr. Jacques Ramirez
DEcANO DE LA ESCUELA DE RELACIONES INTERNACIONALES JOSE PERALTA
INnstITUTO DE ALTOS ESTUDIOS NACIONALES



Prélogo

La preocupacién por comprender al hoy denominado Sur Global ha crecido en
los dltimos afos de la mano del incremento de su capacidad para influenciar
la toma de decisiones en el escenario mundial, la cual se ha visto potenciada a
partir de la crisis financiera internacional que se inici6 en 2008.

El comercio entre paises del Sur, la inversion extranjera directa originada
y con destino en los mismos, su participacion en los esquemas de gobernanza
global, la conformacién de bloques como los BRICS (Brasil, Rusia, India, Chi-
nay Sudafrica) y los CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia
y Sudafrica) ha sido un tema sobre el que se ha producido una enorme can-
tidad de literatura que no siempre ha estado a la altura de las circunstancias.

De entre todos los temas analizados, el de la Cooperacién Sur-Sur (CSS)
ha sido, sin duda, uno de los que han resultado mas atractivos tanto a acadé-
micos como a funcionarios estatales y de organizaciones internacionales: pre-
sentada por algunos desde una mirada un tanto romdantica y por otros como
una continuidad de lo mismo, lo cierto es que la CSS respondié con creces al in-
terés que se le brindaba, mostrando su capacidad de adaptacién a situacio-
nes heterogéneas, un crecimiento cuantitativo y cualitativo significativo en
un lapso corto de tiempo y su potencialidad para atraer la atencién politica
de grupos y Estados diversos entre si.

Poco a poco la CSS fue convirtiéndose en un espacio propicio para fo-
mentar la articulacién de trabajos y acciones entre los paises del Sur y fue re-
creando un sentido de denuncia de unas relaciones internacionales que les
han reservado un papel siempre marginal en la adopcién de decisiones de al-
cance global, una caracteristica de este tipo de cooperacion desde sus origenes
que, tal como lo sefiala en este libro el doctor Bruno Ayllén, docente e inves-
tigador PROMETEO en la Escuela de Relaciones Internacionales José Peralta
del TAEN, estan definitivamente ligados al espiritu de Bandung.

El contexto internacional que presenta el inicio de este siglo, signado por
una sucesion aun inacabada de crisis (de seguridad, energética, alimentaria, fi-
nanciera), brindé a los paises del Sur el marco propicio para poner en practica
experiencias de cooperacion construidas a partir de explotar las posibilidades
que surgen de su propia heterogeneidad, rescatando asi el valor de la diversi-
dad como un activo a partir del cual construir nuevos caminos de encuentro.

11
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Las diferentes experiencias histdricas, econdémicas, socioldgicas y cultura-
les de los paises del Sur Global sumadas a una conciencia mis o menos comun
de injusticia en el reparto mundial del poder y de los beneficios tangibles, se
convirtieron entonces en un nuevo factor que posibilité su encuentro. La CSS
comenzd entonces a edificar puentes entre ellos.

Sobre la base de esos encuentros, los paises del Sur fueron construyendo
posiciones si no comunes al menos cada vez mds cercanas frente a problemas
globales. América Latina jugd un rol preponderante en esta materia y se con-
virtié en un centro de generacion de un discurso de la cooperacién internacio-
nal propio del Sur, referenciado en sus propias experiencias.

Como es sabido, el decir también construye realidades y asi la elaboracién
de un discurso sobre la cooperacién internacional propio del Sur no tardé en
establecer una relacién dialéctica con su hacer a partir de la cual ambas partes
se nutrieron y se nutren todavia. El paso siguiente llegaria de manera casi na-
tural y estaria dado por el establecimiento de concepciones del Desarrollo pro-
pias del Sur, imposibles de ser traidas al debate internacional del que hoy for-
man parte si no hubiese sido por el reencuentro de los paises y los pueblos del
Sur con sus propias capacidades y saberes.

El Sumak Kawsay recogido por la Constitucién ecuatoriana —elaborada
en Montecristi con presencia y aportes de personalidades llegadas desde di-
ferentes lugares del mundo pero bajo la decisién soberana del Ecuador— y el
Suma Qamaria de la Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia
han sido los primeros e importantes pasos dados en esa direccién.

Elvigor y las posibilidades de la CSS sumados a las consecuencias de una
crisis que presionaban sobre los presupuestos nacionales de los tradicionales
donantes del Norte, sin negar una parte de real interés por apoyar los avances
realizados por paises del Sur, llevaron a los donantes tradicionales a acercarse
ala CSS,yla Cooperacién Triangular se presenté como una férmula apta pa-
ra permitir el encuentro.

Desde unas experiencias marcadas por un actor del Norte que aporta-
ba recursos financieros para que un actor del Sur pudiese llevar sus conoci-
mientos técnicos a través de la cooperacién internacional a un segundo pais
del Sur, se fue evolucionando hacia las formas y esquemas cada vez mas com-
plejos de interaccién entre Estados del Norte y del Sur, organismos interna-
cionales e instituciones financieras internacionales que caracterizan la actual
Cooperacién Triangular.

Si bien es cierto que ni la CSS ni la Triangular son histéricamente nuevas,
también lo es que el contexto dentro del cual unay otra tienen lugar hoy abre
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unas posibilidades de accién y crecimiento para una y otra que hasta ahora
nunca habian tenido.

Lejos de nutrirse de una ausencia de conflictos, la CSS y Triangular se ali-
mentan de un mundo crecientemente conflictivo en el que algunos de los
desacuerdos, como ocurre en materia de cuidado de la naturaleza, pueden in-
cluso estar poniendo en cuestion la sustentabilidad de las condiciones que
posibilitan la vida en el planeta. Lejos de tratarse de una contradiccién, esta-
mos ante una marca de nuestro tiempo: no somos ajenos a la idea de que el
incremento de la cooperacioén se traduce en un aumento de las posibilidades
de conflicto al incrementarse los espacios de relacién entre las partes, pero sa-
bemos que lo contrario también es cierto y que la presencia del conflicto abre
puertas a la cooperacién para todos aquellos que sepan aprovecharlas.

Hoy el lector o lectora que tiene este libro entre sus manos cuenta con
una herramienta elaborada por un autor que no solo esta entre los mas des-
tacados especialistas en CSS, sino que habiendo nacido en un pais del Norte
nos demuestra, a través de su compromiso con el tema que nos presenta, que
el Sur mucho mds que una referencia geografica, econémica o historica es un
posicionamiento politico a favor de la construccién de un mundo mas justo,
donde el disfrute de los derechos humanos por todos y todas abandone el pa-
pel para plasmarse en realidad cotidiana.

Esta obra nos muestra con datos estadisticos, repasando hechos histéri-
cos, aportando abundante informacién y una interpretacion clara y accesible
tanto a expertos COmo a quienes se acercan a este tema por primera vez, que la
CSS solo puede comprenderse cabalmente desde una experiencia que la exce-
de yalavezlaintegra dentro de una légica de basqueda del cambio.

Elrecorrido porla CSSy Triangular que desde un lenguaje y un saber aca-
démicos el doctor Bruno Ayllén hace en este libro bien puede ser identificado
con el llamado que nos realiza la poeta de la nacién shuar (y ecuatoriana) Ma-
ria Clara Sharupi cuando en su obra Como puma herido nos convoca a: Que las
palabras sigan vivas / las ideas no pernocten / las imdgenes dancen al son de los tambo-
res /v la muisica sea sonidos sonoros que lleguen al corazon de Iwia.

No solo el futuro de la Cooperacién Sur-Sur depende de ello.

Javier Surasky

PROFESOR DE DERECHO INTERNACIONAL Y RELACIONES INTERNACIONALES
FacuLtaD DE CIENCIAS SOCIALES Y JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE LA PLATA






Introduccién

Ningiin pafs es tan pobre como para no tener nada que
ofrecer, ni ninguno tan rico como para no tener nada que
aprender.

Boaventura dos Santos

Uno de los principales fenémenos de las relaciones internacionales contem-
pordneas es el ascenso econémico y politico de ciertos actores estatales y
transnacionales del Sur Global, expresién acufiada al finalizar la Guerra Fria
para hacer referencia a los paises y sociedades en desarrollo del hemisferio
Sur, y a otros ubicados en el hemisferio Norte pero que poseen indicado-
res de desarrollo medios y bajos. Nos referimos a la mayoria de paises afri-
canos, latinoamericanos y asidticos, en un nimero préximo a los 150 Esta-
dos independientes.

El término Sur Global es una designacién simbdlica para denominar a
una amplia gama de naciones en desarrollo, diversas por sus historias, ori-
genes y tradiciones, con multiples enfoques en lo relativo al poder, la cultu-
ra o la identidad. El rétulo ha sustituido y actualizado progresivamente el
calificativo de Tercer mundo en el que fueron encasillados muchos paises en
desarrollo al conquistar su independencia e inaugurar un orden internacio-
nal poscolonial. El Sur Global ha sido interpretado también como un «espa-
cio de resistencia hibrido», menos dependiente del Norte Global. Incluye a
agentes publicos y privados que ocupan «una posicién estructural de peri-
feria o semiperiferia en el sistema-mundo moderno». Este espacio se encon-
traria en proceso de articulacién y su comtn denominador estaria represen-
tado por la voluntad de construir una «globalizacién contra-hegeménica»
(Grovogui, 2010; Cairo y Bringel, 2010: 43).

La denominacién ha ganado fuerza en la comunidad epistémica de la
cooperacién internacional para el desarrollo en los tltimos afios. No igno-
ramos el efecto homogeneizador del término, aunque damos por supues-
to que el lector sabrd captar las diferencias entre los paises en desarrollo,
dentro de los cuales podemos encontrar a paises tan disimiles como Chi-
na y Uruguay, por ejemplo, incluidos en el Sur Global, que otorgan una im-
portancia destacada a la Cooperacién Sur-Sur (CSS) en su politica exterior.

15
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Como sefialan algunos autores, cada vez es mas dificil identificar quiénes
pertenecen al Sur Global pues estd en curso un proceso de reformatacion del
mismo vinculado a la localizacién y desplazamiento del poder hacia nuevas
geografias (Lechini, 2012: 17; Milani, 2012)

Dentro de este grupo tan heterogéneo, se han destacado como objeto
de estudio en la Economia del Desarrollo y en las Relaciones Internaciona-
les las llamadas potencias emergentes, paises catalogados como campeones, ga-
nadores de la mundializacion o globalizadores del siglo XXI. A pesar de la elastici-
dad del sello de emergentes, lo cierto es que el éxito medidtico de tal etiqueta
ha consagrado esta realidad particular que sintetiza tres fenémenos interre-
lacionados: 1) el desplazamiento del eje gravitatorio del crecimiento de la
economia mundial; 2) la difusién estructural del poder global ocasionada
por la diplomacia enérgica y multidireccional desplegada por los emergen-
tes, lo que ha generado cambios en la gobernanza politica y econémica; 3) la
progresiva pérdida del monopolio del poder por parte de las potencias occi-
dentales después de cinco siglos de hegemonia en el concierto internacional
(Santander, 2012; Magalhaes, 2011).

En un contexto internacional marcado por la crisis econdmica, los pai-
ses emergentes y otros paises en desarrollo mas avanzados se encuentran en
un proceso de incremento y consolidacion de su oferta de cooperacion a otros
paises en desarrollo. La intensificacién de la cooperacién entre paises en desa-
rrollo, y de forma destacada entre los emergentes, puede considerarse un pro-
ceso que es el resultado de, al menos, cuatro factores interconectados: prime-
ro, las tasas sostenidas de crecimiento econémico que han alcanzado muchos
paises emergentes en términos de PIB nominal y las proyecciones que indican
la ampliacién de su peso en los procesos de creacion y distribucion de la rique-
za global. El segundo factor es la puesta en marcha en estos paises de un con-
junto de exitosas politicas ptblicas en materia econdmica, social y cientifico-
tecnoldgica que han tenido como base diferentes aprendizajes y experiencias
nacionales de desarrollo. En este proceso ha sido fundamental la decisién po-
litica de los emergentes de apostar por una insercién soberana en el mundo,
sobre la base de la recuperacién de las capacidades reguladoras del Estado co-
mo impulsor del desarrollo y del fortalecimiento del papel de las institucio-
nes nacionales para gobernar los mercados.

Un tercer factor relevante es la formulacion y ejecucién de politicas ex-
teriores mds afirmativas que han diversificado las opciones de insercién
internacional de los emergentes a través de la articulacién de coaliciones
Sur-Sur. Estas coaliciones, como los Brics (Brasil, Rusia, India, China y Sud-
africa), inciden en foros multilaterales y regimenes internacionales donde



Cooperacion Sur-Sur 17

los paises emergentes cuestionan las reglas de la politica y la economia in-
ternacional definidas por las potencias occidentales tradicionales. Sin em-
bargo, lo hacen en un contexto radicalmente diferente al del surgimiento
de las relaciones Sur-Sur, durante la conferencia de Bandung (1955), como
examinaremos a continuacion. Si el espiritu de aquella época fue la busque-
da de alternativas en el mundo de la Guerra Fria, en la actualidad, la l6gica
que lleva a los emergentes y a otros paises de renta media (PRM) a intensifi-
car la CSS es la de promover su insercién internacional a través de la gene-
racién de mecanismos de didlogo politico y empoderamiento econémico.
Este proceso ha sido impulsado por los flujos financieros y por el comercio
entre paises en desarrollo que se ha multiplicado en los tltimos cinco afios
(Tres, 2012).

El cuarto factor que identificamos es la combinacién virtuosa en algu-
nos de estos paises de fuertes liderazgos, de voluntad politica para estrechar
los lazos politicos y econdémicos con otros paises en desarrollo, de recur-
sos financieros para dinamizar estas relaciones y de fortalecidas capacida-
des institucionales. Estos elementos han posibilitado que, gracias a la in-
tensificacion de la CSS, se estén compartiendo los conocimientos técnicos,
cientificos y tecnoldgicos asi como las experiencias, pricticas y soluciones
que pueden contribuir a la superacién de los obstaculos que dificultan el
crecimiento econémico, la inclusién social y el desarrollo sostenible de los
paises en desarrollo.

Frente a este panorama de crisis, los paises en desarrollo y los emergen-
tes que, recordemos, poseen atin grandes bolsas de pobreza, fragilidades ins-
titucionales y enormes desigualdades, siguen aumentando su cooperacién
ofreciendo a otros el conocimiento de sus politicas y programas en pro del
desarrollo.

El reconocimiento de la CSS se plasmé en la Declaracién Final del IV
Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (Busan, Corea del Sur, diciem-
bre de 2011), que subray¢ las diferencias de «la naturaleza, las modalidades
y las responsabilidades» de la CSS respecto a las aplicadas a la Cooperacién
Norte-Sur (CNS), las perspectivas alentadoras que ofrece la pluralidad de
enfoques en la practica de la cooperacidn, los recursos adicionales que apor-
ta y el enriquecimiento de los conocimientos y aprendizajes que incorpo-
ra. Igualmente se reconoce en el dltimo Informe de Desarrollo Humano del
PnuD (2013), titulado El ascenso del sur, en el que las Naciones Unidas sefia-
lan el profundo cambio que estin experimentando las dindmicas globales
con el rapido ascenso de poderes de los paises en desarrollo y la importan-
te implicacién de este fendmeno para el desarrollo humano (Pnup, 2013).
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De esta forma, la difusién del poder mundial y el ascenso econémico y
politico de los paises emergentes, en su mayoria PRM todavia en proceso de
desarrollo, constituyen dos de las principales transformaciones en las rela-
ciones internacionales del siglo XXI. Diferentes estimaciones afirman que
los paises BRrics y otros emergentes concentrardn, en el afio 2030, cerca del
60% del PIB mundial (UN LDC IV/OHRLLS, 2011). Las proyecciones futu-
ras seflalan que el PIB de China sobrepasara al de Estados Unidos en el afio
2025 y el de Brasil al de Japén en 2050, momento en el que Rusia, México,
Indonesia y Turquia se equiparardn en cuanto a su peso econdémico a Ale-
mania, Francia, Reino Unido e Italia (Milani, 2011). La nueva geografia del cre-
cimiento viene marcada por la intensidad de los intercambios de todo tipo
entre los paises en desarrollo (relaciones Sur-Sur), representando un com-
ponente central en el proceso de cambio de creacién y distribucién de la ri-
queza (OCDE, 2010Db).

Tanto la emergencia de nuevas potencias en el sistema internacional co-
mo la importancia creciente de una nueva clase media de paises tienen con-
secuencias en la distribucién del poder a escala global y en otras dimensio-
nes de las relaciones internacionales como la cooperacién para el desarrollo.
En la medida que cambia esa configuracién internacional, con paises en de-
clive y paises en ascenso, se incrementan las posibilidades y oportunidades
de ampliar el abanico de las formas tradicionales de cooperacién, derivadas
de los espacios abandonados por los paises de la OCDE, de las responsabili-
dades que asumen los emergentes en las tareas del desarrollo mundial y de
la riqueza de sus experiencias alternativas.

Estas son algunas de las claves de interpretacién del crecimiento de la
CSSy delaacelerada atencién que, tanto desde el iambito de la OCDE, de los
centros de pensamiento o de las instituciones académicas del mundo con-
siderado desarrollado y en desarrollo, se esta prestando a la cooperaciéon que
intercambian los paises del Sur Global.

Pero ahora, y para iniciar nuestro recorrido por este fascinante tema,
conviene detenerse en algunos aspectos histéricos, conceptuales y operati-
vos de la CSS. El texto se jalona de referencias bibliograficas, documentos y
recursos multimedia que ofrecen a los lectores la oportunidad de ampliar
sus conocimientos sobre la CSS. Se ofrecerd una visién necesariamente pa-
noramica, dadas las limitaciones de espacio, sobre algunos de los grandes
temas de debate que se discuten en los foros y reuniones internacionales,
por ejemplo, las diferencias y similitudes entre la CSS y la CNS, sus motiva-
ciones, los recursos financieros que se dedican a ella o los desafios que en-
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frenta para mejorar su practica.! En definitiva, se pretende reflexionar sobre
sila CSS representa un intento de revisar las bases tedricas y practicas de la
cooperacién tradicional o si, por el contrario, se trata de un paradigma ra-
dicalmente diferente que acoge en su seno potencialidades inexploradas pa-
ra subvertir el sistema de cooperacién creado por las potencias occidentales
tras la Segunda Guerra Mundial (SGM).

1 Uninteresante analisis sobre las caracteristicas que comparten los dos tipos de cooperacio-
nes en Tortora, 2011.






CAPITULO PRIMERO
Surgimiento y evolucién de la
Cooperacién Sur-Sur (CSS)

La CSS no representa una novedad en el &mbito de la cooperacién interna-
cional.? En realidad, desde los inicios del siglo XXI, nos encontramos en una
fase de dinamizacién y profundizacién de la cooperacion entre paises en de-
sarrollo. Por otra parte, es necesario considerar que, cuando algunos paises
que hoy son miembros de la OCDE eran todavia elegibles para recibir apor-
taciones computables como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), varios pai-
ses en desarrollo como China, Argentina, India, Brasil o Cuba ya contaban
con programas de cooperacidn e instituciones técnicas que intercambiaban
conocimientos con otros paises, normalmente vecinos fronterizos o paises
ideolégicamente afines.

El origen de las primera iniciativas de CSS se suele situar a mediados
de los anos cincuenta, cuando algunos paises del Sudeste Asiatico (Tailan-
dia, 1954) ejecutaron acciones puntuales de cooperacién técnica que fueron
imitadas y reproducidas por Corea, India y Singapur, todos ellos paises que
compatibilizaron su rol como receptores de AOD con el de incipientes coo-
perantes en sus entornos proximos. China también registré iniciativas de
cooperacion técnica bilateral desde el inicio de la década del cincuenta (Segib,
2008: 10; Iglesias, 2010). Sin embargo, hay que contextualizar politicamen-
te el surgimiento de la CSS unos afios antes. En el periodo inmediatamente
posterior a la SGM se aceleran los procesos de descolonizacién afroasidticos y
se renueva la conciencia latinoamericana en lo referente a su atraso estructural,
impulsada en buena medida por la creacién de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEpAL) en 1948.

Las tensiones politicas se desplazaron del escenario europeo, o del cen-

tro capitalista, a la periferia en desarrollo, como demostraban las guerras
anticoloniales de Argelia e Indochina y las revoluciones en América Latina o

2 El texto final de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacién Técnica entre
Paises en Desarrollo (Buenos Aires, 1978) recordaba en aquel entonces que «esta forma de
cooperacién no es nueva [...] lo que si es nuevo es que la CTPD es considerada ahora por
esos paises como un elemento cada vez més importante para la promocién de un desarro-
llo firme» (Punto No. 6).
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Africa. La polarizacién ideolégica entre comunismo y capitalismo se exten-
dia por el mundo a partir del inicio de la Guerra Fria, y al conflicto Este-Oes-
te se le afiadia el conflicto Norte-Sur, en una época de radicalidad dicoté-
mica. Si el primero representaba un conflicto ideoldgico, el segundo afiadia
ademds la variable central del subdesarrollo econémico y sus consecuencias
de pobreza y atraso tecnoldgico e industrial.

Los paises y regiones en desarrollo no fueron tenidos en cuenta cuan-
do se disefi el orden econémico internacional en la conferencia de Bretton
Woods (1944). Como reaccién a esta exclusion, los paises en desarrollo, nu-
méricamente superiores en el seno de la Asamblea General de la ONU, con-
siguieron introducir el tema del desarrollo en la agenda internacional y, en
los afios cincuenta, arrancaron la concesion a las potencias occidentales pa-
ra crear un Fondo Especial de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Un-
reD). El fondo destinaria recursos de los paises ricos a diferentes proyectos
de infraestructura en paises pobres. Sin embargo, los paises en desarrollo
siempre fueron muy criticos respecto a la ayuda al desarrollo, a la que con-
sideraban un simple paliativo de problemas estructurales.

También la articulacién politica de los paises en desarrollo obtuvo algu-
nos resultados en la reorientacion, al menos retdrica, de la cooperacién Nor-
te-Sur, como se plasmo en la Resolucién No. 1.383, de 1959, de la Asamblea
General. Esa resolucién revisé el concepto de asistencia técnica y lo sustituyd
por el de cooperacion técnica, retomando el ideal de una cooperacién en ba-
ses mas equitativas, dotando al término de un significado que presuponia
la existencia de paises mas y menos desarrollados que interactuaban en una
relacién de intercambios e intereses mutuos. De esta forma, los paises en de-
sarrollo conseguian afirmar una posicién comun respecto a la cooperacion,
considerada un instrumento para impulsar sus procesos de desarrollo y no
mera asistencia técnica vinculada a fines politico-estratégicos, o a la recep-
cién pasiva de recursos (Valler, 2007).

No es posible comprender la 16gica de la CSS sin hacer referencia, a par-
tir de algunos hitos importantes, al proceso de surgimiento de la conciencia
del Sur y de su manifestacién en las relaciones internacionales entre los pai-
ses en desarrollo. Este proceso se inicia con los armisticios de las guerras de
Corea e Indochina. En 1954, se celebro la Conferencia de Colombo, donde
se reunieron los cinco primeros ministros de Ceilan, Birmania, India, Pakis-
tan e Indonesia, para afirmar el reconocimiento de los intereses y problemas
comunes que empujaban a la concertacion y a la cooperacién politica regio-
nal. Pero fue la aproximacién en 1954 de India y China el hecho que marcé
un hito en la historia de la CSS.
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La visita de Zhou EnLai, primer ministro chino, a India en abril de ese
afio, con el objetivo de negociar la resolucién del conflicto bilateral del Tibet,
sirvié para afirmar los Cinco Principios de la Coexistencia Pacifica: el respeto
mutuo de la integridad territorial y la soberania; la no agresién mutua; la no
injerencia mutua; la igualdad y el beneficio mutuo; y la coexistencia pacifica.
Los cinco principios se debatieron posteriormente en la Conferencia de Ban-
dung (1955), en Indonesia, y se convirtieron en el ntcleo principal del Movi-
miento de los No Alineados (MNOAL, 1961). Fueron también adoptados por
las Naciones Unidas después de la aprobacién por la Asamblea General de la
Resolucion sobre Coexistencia del 11 de diciembre de 1957.

La dindmica de aproximacién entre India y China y el buen clima poli-
tico entre paises en desarrollo se extendid a otras naciones asidticas, dentro
de los estrechos margenes que la Guerra Fria ofrecia. Este proceso culminé
en una primera fase, en la Conferencia de Bandung (1955), momento fun-
dacional de la solidaridad entre los paises en desarrollo. Las relaciones Sur-
Sur fueron consideradas, al mismo tiempo, como un instrumento y un ob-
jetivo compartido que debia propiciar el didlogo politico y la articulacién
entre paises en desarrollo con la finalidad de ganar peso en las organizacio-
nes internacionales y reducir las asimetrias del sistema econémico mundial.

En Bandung, varios lideres politicos de paises en desarrollo idearon vias
alternativas al Primer Mundo capitalista y al Segundo Mundo socialista,
bajo el postulado de cohesionar a los paises del Tercer Mundo. En total, 29
paises asiaticos y africanos y cerca de 30 movimientos de liberacién nacional
presentes en aquella ciudad de Indonesia enumeraron varios principios que
deberian guiar su cooperacién y recomendaron varias medidas destinadas a
incrementar el peso y la influencia politica del mundo en desarrollo. Entre
otras, la creaciéon de un Fondo Especial de Desarrollo Econdémico o la crea-
cién de una Corporacién Internacional de Finanzas. Se propuso ademas la
cooperacién técnica entre paises en desarrollo, concebida como un meca-
nismo solidario para lograr un progreso econémico-social independiente.

Esta aspiracién estaba asociada a consensos politicos basicos en lo re-
ferente a una posicién equidistante frente al conflicto bipolar, rechazando
todo tipo de colonialismo y racismo, y apostando por el fomento conjunto
del desarrollo econémico. La declaracién final reflejo estos consensos, en la
medida en que los lideres de los paises en desarrollo participantes expresa-
ron su voluntad compartida de liberarse de los lazos de la dependencia eco-
némica que los mantenfan unidos a los paises industrializados. Para ello, el
intercambio horizontal de expertos, la asistencia técnica, la pericia tecnolé-
gicay el establecimiento de instituciones regionales de investigacién y capa-
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citacién podia ser un buen instrumento. El espiritu de Bandung inauguré una
época de solidaridad estimulante, convirtiéndose en referencia clave que los li-
deres del Sur Global emplearon para vincular sus politicas exteriores a los
principios de no interferencia y no alineamiento (Hirst y Antonini, 2009;
Braveboy-Wagner, 2009).

Cuadro 1
Los 10 principios de Bandung (1955)

[

. Respeto a los derechos humanos fundamentales y a los propésitos y princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas.

2. Respeto a la soberania e integridad territorial de todas las naciones.

3. Reconocimiento de la igualdad entre todas las razas y entre todas las nacio-
nes, grandes y pequeiias.

4. No-intervencioén o no-interferencia en los asuntos internos de otros paises.

5. Respeto a los derechos de cada nacién a su propia defensa, sea individual o
colectiva, en conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.

6. Abstencion del uso de pactos de defensa colectiva para beneficiar intereses es-
ecificos de ninguna de las grandes potencias, y abstencién del ejercicio de
g > Y
presiones sobre los demads paises.

7. Rechazo alas amenazasy agresiones, o al uso de la fuerza contra la integridad
territorial o la independencia politica de cualquier pais.

8. Empleo de soluciones pacificas en todos los conflictos internacionales en
conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.

9. Promocién de los intereses mutuos y de la cooperacion.

10. Respeto a la justicia y a las obligaciones internacionales.

Fuente: Conferencia Afro-Asidtica de Bandung (Indonesia), 18 a 24 de abril de 1955.

Los lineamientos de Bandung pueden considerarse la guia que atin orien-
tala CSS a modo de principios ideales. El espiritu de Bandung tuvo la virtud
de influenciar las mentalidades de las élites de los paises en desarrollo en
el sentido de superar sus diferencias y de avanzar en la cooperacién politi-
ca entre sociedades con caracteristicas similares que se ubicaban en la pe-
riferia del sistema internacional. Su importancia politica puede resumirse
en la asociacién de un grupo de paises jovenes que buscaban caminos al-
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ternativos para su insercién independiente y auténoma en el mundo de la
Guerra Fria, a partir de la identificacién de intereses mutuos, del rechazo
al colonialismo y a sus manifestaciones econémicas, politicas e intelectua-
les. Se configuré una identidad propia equidistante de los dos bloques del
mundo bipolar que inauguré un proceso de coordinacién de acciones en-
tre paises en desarrollo en temas de interés comun, fundando la solidaridad
de los pueblos del Sur (Milani, 2012; Amim, 2003; Soares, 2011).

En esos afios y en las décadas siguientes, la relaciones Sur-Sur y la
cooperacién entre paises en desarrollo fueron elaboradas e invocadas por
intelectuales y lideres politicos como Pérez-Guerrero (Venezuela), Ne-
hru (India), Nkrumah (Ghana), Sid-Ahmed (Argelia), Cizelj (Yugoslavia),
Nyerere (Tanzania), Echeverria (México) o Mahathir (Malasia); por orga-
nismos internacionales, destacadamente Naciones Unidas a través de su
Asamblea General, y por otras agrupaciones de paises en desarrollo como
el MNOAL o el G-77;y por destacados economistas, muchos de ellos la-
tinoamericanos (Prebisch, Pinto, Sunkel, Furtado, etc.) que renovaron y
cuestionaron con aportaciones conceptuales y politicas los fundamentos
de las politicas de desarrollo y del papel que le corresponderia a la ayuda
tal y como habia sido formulada por los tedricos de la modernizacién ca-
pitalista (Bobiash, 1992).

Pero el discurso y el pensamiento de las relaciones Sur-Sur no se que-
daron en la retdrica, sino que abrieron paso a la practica, con expresiones
politicas y traducciones a nuevas propuestas de cooperacién econdémica y
técnica. Algunos de estos principios se tradujeron en la cooperacién ofre-
cida de manera incipiente por esos paises. Por ejemplo, en el caso de Chi-
na, siguen rigiendo hasta la actualidad (al menos en el discurso) los ocho
principios formulados en 1964 por el primer ministro Zhou EnLai en su
famoso discurso de Accra. Segtin estos principios, al ofrecer su ayuda, el
Gobierno chino se basaba en la igualdad y el beneficio mutuo, sin conside-
rarla nunca como una accién asistencial. En el caso de India, el pais inicid,
en 1964, su Programa de Cooperacién Técnica y Econémica que ha apor-
tado desde entonces unos USD 2.000 millones a otros paises en desarrollo
(Aguirre, 2011; Reality of Aid, 2010).
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Cuadro 2

Los ocho principios de la ayuda china a paises extranje Sur-Sur ros

El Gobierno chino plantea su ayuda a otros paises a partir de los principios de
igualdad y beneficio mutuo, nunca como una actividad asistencial.

El Gobierno chino respeta estrictamente la soberania de los paises receptores
de ayuda y no asocia a esta ningtin tipo de condiciones o contrapartidas.

China proporciona ayuda econémica en forma de donaciones o préstamos a
bajo interés, y extenderd el limite temporal para la devolucién cuando sea nece-
sario para aligerar la carga financiera al pais receptor tanto como sea posible.

China no pretende generar una relaciéon de dependencia con el pais receptor,
sino ayudarle a confiar progresivamente en sus propias capacidades para lo-
grar un desarrollo econémico independiente.

China da preferencia a los proyectos que requieren menos inversién para ob-
tener resultados de forma mads rdpida, lo que permite al pais receptor una
acumulacion de capital y un incremento de su renta.

China proporciona equipo y material de manufactura propia de la mejor cali-
dad a precios de mercado. El Gobierno chino se compromete a sustituir cual-
quier material o equipamiento que no cumpla con los criterios de calidad y
especificaciones acordados.

La asistencia técnica que ofrece China tiene como objetivo que el personal del
pais receptor logre dominar por completo el dmbito de especializacién sobre
el que se centra la actividad de asistencia.

Los expertos enviados por China para ayudar en trabajos de construccién
tendrdn idénticos estdndares de vida que los expertos del pais receptor y no
tendrdn permitido efectuar ninguna demanda especial ni disfrutar de privile-
gio alguno.

Fuente: Aguirre, 2011.

El espiritu de Bandung transcendié el contexto afroasidtico y super6 sus di-
mensiones geograficas. En los afios siguientes, se incorporaron a este nuevo
actor colectivo de los paises del Sur las naciones latinoamericanas y la agen-
da temadtica se ampli6 a los problemas del desarrollo econémico, el verdade-
ro factor aglutinador en las siguientes décadas. Sin embargo, que se tratara
de remover los obstdculos no implicé que el contenido politico desaparecie-
se de la CSS. Al contrario, se reafirmé en principios como la autonomia, la
autosuficiencia o la independencia, y tuvo su concrecién en las décadas del
desarrollo de Naciones Unidas. En el decenio de los sesenta, se sentaron las
bases para la CSS y se aclararon conceptos y procedimientos. En los setenta,
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proliferaron los proyectos y se propuso la configuracién de un Nuevo Or-
den Econdémico Internacional (Nokr). En el tercer decenio, los ochenta, los
flujos de comercio e inversién Sur-Sur se expandieron y, en 1986, se aprobd
la resolucién sobre el Derecho al Desarrollo (Nivia-Ruiz, 2010).

Buena parte de las primeras demandas formuladas por los paises del
Sur a partir de Bandung se articularon en torno al tema de las asimetrias en
los intercambios comerciales internacionales. Se queria modificar la agenda
del desarrollo y dotar de contenido a las propuestas del MNOAL y el G-77,
foros que se convirtieron en altavoces de las aspiraciones del Tercer Mun-
do. En este contexto, Naciones Unidas, especialmente su Asamblea General,
jugd un papel clave como demostré la institucionalizacién de la Conferen-
cia de Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNcTAD), en 1964.

La Unctap auxili6 a los paises del Sur en la formulacién de politicas co-
merciales y permiti6 el intercambio de experiencias en sus sesiones plena-
rias. Su instauracién en la conferencia de Ginebra dio origen a otro orga-
nismo clave para la CSS: el G-77, formado por 77 paises en desarrollo que
firmaron una declaracién en la cual reclamaban un nuevo marco de comer-
cio internacional compatible con las necesidades de industrializacion ace-
lerada. Se comprometian a mantener y fortalecer la unidad y solidaridad
del grupo, intensificando las consultas entre si, a fin de explorar objetivos
comunes y acordar programas de accion conjunta. Aunque de estructura
simple, disponiendo de una presidencia rotatoria anual bajo criterio de dis-
tribucién geografica, encargada de la coordinacién de las acciones del gru-
po, el G-77 contribuyé al avance institucional de la CSS. A diferencia del
MNOAL, el G-77 se concentré en la agenda econémica del Sur Global mas
que en los temas politicos. Consiguid interactuar y negociar con los paises
desarrollados, aunque con un éxito relativo, debido a su poca adaptabilidad
a los cambios en la economia globalizada, a su agenda proteccionista inca-
paz de enfrentar la agenda liberal y al declive de la UncTaD frente a la OMC
(Soares, 2011; Braveboy-Wagner, 2009).

Otro proceso que pasé a aglutinar a los pueblos del Sur fue el Movi-
miento de los No Alineados (MNOAL), que contaba inicialmente con 25
paises miembros y tres paises latinoamericanos observadores (Ecuador, Bo-
liviay Brasil), en la primera conferencia de Belgrado, de 1961. Tres afios mds
tarde ya contaba con 47 paises miembros y 11 paises observadores, la mayo-
ria latinoamericanos, en su segunda conferencia de El Cairo. Aunque la coo-
peracién no fuese un tema central en la agenda del MNOAL, sus principios
politicos influyeron notablemente en un considerable nimero de paises en
desarrollo. Sin embargo, con la excepcién de Cuba, pocos consiguieron po-
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ner en marcha acciones de cooperacién técnica. En el caso de Yugoeslavia,
se llegd a crear, en 1974, un Fondo Solidario para No Alineados y otros pai-
ses en desarrollo (Mawdsley, 2012: 62-63).

En la tercera conferencia de los MNOAL, en Lusaka, en septiembre de
1970, se adoptd el concepto de autosuficiencia colectiva (Collective Self-Reliance)
,que implicaba el reconocimiento de que el Sur no podria aguardar mas la
benevolencia y sensibilidad de los paises ricos a fin de que el NoEr surgiera.
La autosuficiencia exigia medidas internas, responsabilidad de los paises del
Sur (mayor control de sus recursos naturales, busca del desarrollo cientifico
y tecnoldgico propio, mejoras en sus sistemas educativos) y medidas exter-
nas (mayor cooperacién econdmica y técnica entre esos paises, asociaciones
e incremento de intercambio comercial, etc.). Esta elaboracién conceptual
coincidia, no casualmente, con la proclamacién por la Asamblea General de
Naciones Unidas, de la Segunda Década para el Desarrollo, en la resolucién
2626/XXV del 24 de octubre de 1970.

En la cuarta conferencia de los MNOAL de Argel, en septiembre de
1973, los jefes de Estado y de gobierno de los paises no alineados solicitaron
al Secretario General de la ONU, por intermedio del presidente argelino Bu-
median, la convocatoria de una sesién extraordinaria de la Asamblea Gene-
ral para reflexionar sobre «los problemas que hacen referencia a las materias
primas y al desarrollo». Apenas un mes después, estallé la crisis del petroleo,
que contribuyé a radicalizar las posturas y aceleré la adopcion, el 1.° de ma-
yo de 1974, de la Declaracién relativa a la instauracién de un Nuevo Orden
Econémico Internacional (NoEr) a la que se acompafié un Programa de Ac-
cién. Todo indicaba que el comienzo de los afios setenta marcaba «el final
de la hegemonia occidental sobre los paises del Sur» (Rist, 2002: 168-169).

Aunque tanto la fundacién del MNOAL como el establecimiento de la
UNcraD fuesen «claras manifestaciones de la emergencia del Sur», es nece-
sario considerar otras iniciativas, por ejemplo, las de caricter interregional.
Entre las mas relevantes, aunque efimeras, la Organizacién de Solidaridad
con los Pueblos de América Latina, Asia y Africa (OspaaL), creada en La Ha-
bana (1966), con el objetivo de ser un espacio de convergencia de los mo-
vimientos revolucionarios y los gobiernos ideolégicamente afines para en-
frentar la dominacién capitalista (Chaturvedi, 2012: 16; Zuluaga, 2006).

Durante los afios posteriores a la creacién de la UNcTaD arreciaron las
criticas al modelo de cooperacién para el desarrollo de los paises del Norte,
cuestiondndose las bases asistencialistas sobre las que se asentaba, los de-
terminantes politicos y estratégicos que la condicionaban y los intereses de
todo tipo que los donantes incorporaban, sin considerar las prioridades de
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los paises beneficiarios. La escisién de los proyectos de las agencias y orga-
nismos internacionales de medidas robustas que favoreciesen otras dimen-
siones del desarrollo, como el comercio, hizo sospechar a muchos paises en
desarrollo de la eficacia de semejante instrumento. Por este motivo, algunos
autores sostienen que el nacimiento de la CSS puede, en cierto grado, aso-
ciarse a las «frustraciones con el modelo de cooperacién vigente» y a la con-
cientizacién de los paises en desarrollo de la necesidad de «ser socios inte-
grales en el proceso de solucién de sus problemas y no apenas receptores
pasivos de ayuda externa» (Iglesias, 2010: 76-77; Plonski, 1994: 371).

La década de los afios setenta marcé el auge de la CSS al menos en sus
dimensiones simbdlicas y retdricas. La agenda de desarrollo econémico an-
tes concentrada en comercio y ayuda al desarrollo, se hizo mas ambiciosa.
Se trataba de demoler el viejo orden internacional visto como perjudicial
para los paises del Sur. No bastaban reformas o mejoras. Era necesario sus-
tituir las estructuras por una nueva arquitectura institucional que garanti-
zase la igualdad de oportunidades. El colapso del sistema de Bretton Woods
con el abandono por los EEUU del patrén oro; la elevacion del precio de las
commodities primarias; la politica de distension o detente entre Washington y
Moscd; la unidad en torno de las teorias de la dependencia; la tercera y cuar-
ta conferencias de los MNOAL y la conclusién del proceso de descoloniza-
ci6én afroasidtica fundamentarfan una mayor osadia de los paises del Sur en
la defensa de sus demandas (Soares, 2011: 55-77).

La ONU, y mds especificamente su Asamblea General, tuvo un papel
destacado en la promocién de la CSS. En 1972 se constituyé un grupo de
trabajo sobre Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD). En
1974, se establecié una Unidad Especial de Cooperacién Técnica entre Pai-
ses en Desarrollo, adscrita al PNUD, para coordinar los trabajos preparato-
rios de una conferencia ad hoc que convocaria las Naciones Unidas. Desde
entonces, la Unidad se convirtié en el punto focal de la CSS? en el 4mbito
del sistema ONU al promover, gestionar y coordinar la CSS y establecer el
eslabon entre el PNUD y el G-77.

Cuatro afios después de la llamada del Nokr, en 1978, los paises en de-
sarrollo se reunieron en la Conferencia de la ONU sobre Cooperacion Téc-
nica entre Paises en Desarrollo (CTPD), celebrada en Buenos Aires, con el
convencimiento de que la CSS y la autoconfianza/autosuficiencia que pro-
movian eran complementos esenciales de la Cooperacién Norte-Sur, pero

3 En 2003, la Asamblea General, mediante la resolucién 58/220, recomendé sustituir el
término CTPD por el de CSS, integrando asi las tres dimensiones que la constituyen: la
politica, la técnica y la econdémica.
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nunca un mecanismo sustitutivo. En la conferencia, se adopt6 el Plan de Ac-
cién de Buenos Aires (Papa)* para la promocién y realizacién de la CTPD, el
12 de septiembre, fecha que las Naciones Unidas conmemoran como el Dia
Internacional de la Cooperacién Sur - Sur. El 19 de diciembre de 1978, me-
diante la resolucién 22/134, la Asamblea General hizo suyo el contenido del
PaBa. Su elaboracién fue fruto del trabajo de un grupo de peritos que, du-
rante cinco afios, en reuniones intergubernamentales preparatorias, detalla-
ron las necesidades y posibilidades de la CTPD. En la Conferencia de Bue-
nos Aires, a la que asistieron 138 paises y 45 ministros, 41 viceministros y 81
directores de departamentos de cooperacién y planificacion, se forjé uno de
los momentos capitales de la CSS.

El PaBa consagré un nuevo concepto de cooperacion técnica basado en
la horizontalidad y en el intercambio de informaciones y pericia entre paises
en desarrollo. Se traté del primer esfuerzo colectivo de identificacién y sis-
tematizacién de las posibilidades que ofrecia la CTPD y de las modalidades
que adoptaba. Dos factores contribuyeron de manera destacada a esa em-
presa conjunta: la frustracién con la cooperacién de los paises desarrollados
y la toma de conciencia sobre la necesidad de buscar soluciones a sus proble-
mas en otros paises en desarrollo (Iglesias, 2010).

Las principales aportaciones del Pasa fueron la elaboraciéon de concep-
tos de manera conjunta entre los paises en desarrollo y las perspectivas in-
novadoras que se introdujeron para un mejor funcionamiento de la CTPD.
Los elementos mds destacados del texto final pueden sintetizarte en el ca-
racter instrumental que se atribuy6 a esta modalidad de cooperacién; el én-
fasis en su origen y puesta en practica por las instancias gubernamenta-
les de los paises en desarrollo; el espacio existente para su implementacion
por las agencias publicas, pero también por las organizaciones no guber-
namentales y el sector privado; la naturaleza multisectorial de la CTPD en
cualquier &mbito de interés compartido por dos o mds paises en desarro-
llo. Todos estos aspectos descansaban sobre dos grandes supuestos operati-
vos: 1) la plena voluntad politica de los paises en desarrollo, propiciada por
el contexto internacional anteriormente descrito, de adentrarse en una fase
de puesta en marcha de acciones concretas de cooperacion y 2) el potencial
de la informacién para conectar la oferta y la demanda de capacidades téc-
nicas como condicién para hacer que la CSS progresara rapidamente en ca-
lidad y diversidad, lo que lamentablemente no se verificé en las décadas si-
guientes (Atria, 1991: 253-254).

4 El PABA se encuentra disponible en: www.cooperacionsursur.org/images/descargas/Plan_
de_Accion_de_Buenos_Aires_1978.pdf.
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La reunién tuvo una importancia critica al consolidarse la concepcién
de la CSS como medio para fomentar una cooperacién mds amplia y efecti-
va entre paises en desarrollo y como fuerza decisiva para organizar y fomen-
tar el desarrollo mediante la transferencia de conocimientos y la practica de
compartir experiencias. El Plan de Accién reconocié también la naturaleza
multidimensional de la CTPD que se podia desplegar en modalidades bila-
terales, multilaterales, regionales e interregionales; su complementariedad
respecto de la cooperacién de los paises desarrollados; la reafirmacién de los
principios en los que se fundamenta, entre otros, la estricta observancia de
la soberania nacional y los objetivos a los que se orienta: la promocién de la
autoconfianza de los paises en desarrollo y el fortalecimiento de sus capaci-
dades para analizar, identificar y resolver sus principales problemas. El PaBa
fue, sin duda, el documento bésico que estableci6 los principios orientado-
res de la CSS en su modalidad técnica. Fue el mas exhaustivo y detenido in-
tento de fijar algunos conceptos y definiciones que, hasta hoy, siguen siendo
referencia fundamental (PaBa, 1978; Menon, 1980; Uribe, 2009).

Desde 1979, el Comité de Alto Nivel para la CSS, érgano subsidiario de
la Asamblea General, es el proceso intergubernamental general para la re-
visién de los procesos de cooperacién entre paises en desarrollo. El Comité
tiene, entre otras funciones, la de preparar un informe sobre la implemen-
tacion del Pasa y realizar sugerencias que aceleren su progreso a través de
nuevas acciones e iniciativas. Se retine cada dos afios desde 1980 y est4 in-
tegrado por representantes de la mayor parte de los Estados miembros que
participan en el PNUD. El Comité de Alto Nivel es la principal entidad nor-
mativa en materia de CSS dentro del Sistema de Naciones Unidas.

El final de la década de los setenta plante6 un escenario desfavorable a
los esfuerzos de la CSS en el contexto de un periodo de transicion sistémi-
cay de reordenamiento del poder internacional. En el campo econémico, la
reestructuracién del sistema capitalista, simbolizada en el fin del patrén do-
lar/oro, la crisis energética y el choque del petréleo, abrid paso a la determi-
nacién estadounidense de retomar el control de la hegemonia mundial du-
rante la administracién Reagan. El impacto del desafio neoliberal se hizo
sentir en las pretensiones de los paises en desarrollo de implantar un NoE
La politica exterior de Washington, anclada en la elevacién de los tipos de
interés, el proteccionismo comercial y la Nueva Guerra Fria, con cuantiosos
gastos en defensa, desequilibré las cuentas externas de los paises en desarro-
llo y los desestabilizé politicamente, exponiéndolos a la vulnerabilidad eco-
némica, politica y social (Pautasso, 2011; Soares, 2011).
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Esos factores desarticularon las visiones politicas compartidas y la uni-
dad forjada en las décadas anteriores entre los paises en desarrollo. La fase
de desmovilizacién de la CSS ha sido interpretada como un periodo de tran-
sicién entre un mundo caracterizado por los embates de la Guerra Fria, las
politicas econémicas de corte keynesiano y el agotamiento del modelo de
practicas comerciales de sustitucién de importaciones en los paises en de-
sarrollo, y otro mundo, regido por la unipolaridad estadounidense y la globa-
lizacién neoliberal. En una perspectiva positiva, el letargo que sufrieron las
relaciones Sur-Sur permitié engendrar fuerzas para su renovacion en el si-
glo XXI (Morais, 2009).

La desarticulacién del Sur Global en la década perdida de los afios ochen-
ta y la disminucién del impetu de la CSS pueden explicarse ademds por
la necesidad que sintieron los paises en desarrollo de concentrarse en sus
asuntos y de gestionar la imposicién de los planes de ajuste estructural por
las instituciones financieras multilaterales. Por otra parte, se inicié un pro-
ceso de deslegitimacién de las politicas de los paises en desarrollo. Diferen-
tes autores identificados con los postulados neoliberales negaron la supe-
rioridad moral de los paises del Sur en sus reivindicaciones, afirmando que
sus gobiernos buscaban lo mismo que los paises del Norte: riqueza, poder
y control de los organismos internacionales. El NoEr debia ser rechazado,
pues no habia necesidad de cambiar el sistema econdémico internacional,
dado que eran las politicas de los propios paises en desarrollo las responsa-
bles de su pobreza. La propiaidea de CSS se consider6 desde postulados rea-
listas como un concepto romdntico, una elaboracién de los desposeidos del siste-
ma internacional que se oponian a la penetracion de los paises del Norte en
sus economias. También en el Sur, se cuestioné intelectualmente el concep-
to de Tercer Mundo, y se dudé de su utilidad como instrumento de accién,
andlisis corroborado por la percepcién de la creciente heterogeneidad de si-
tuaciones entre los paises en desarrollo (Krasner, 1989; Joy-Ogwu, 1982; Co-
lacrai, 2011).
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Cuadro 3
Cronologia de la Cooperacién Sur-Sur (CSS)

Conferencia de Bandung y proclamacién de los principios generales de
la CSS.

Fundacién del Movimiento de Paises No Alineados en la Conferencia
de Belgrado.

En el marco de la ONU se crea la Conferencia de las Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo (Unctap) y el Grupo de los 77 (G-77).

Se constituye en la Conferencia de La Habana la Organizacién de Soli-
daridad con los Pueblos de América Latina, Asia y Africa (OspaaaL).

Creacién de la Unidad Especial para Cooperacién Técnica entre los Pai-
ses en Desarrollo adscrita al PNUD.

Conferencia de Naciones Unidas sobre Cooperacién Técnica entre los
Paises en Desarrollo y adopcion del Pasa (Buenos Aires).

Conferencia de Alto Nivel sobre Cooperacién Econémica entre Paises en
Desarrollo (CEPD) y adopcién del Plan de Accién de Caracas.

Reunion de Alto Nivel sobre CEPD en Desarrollo en El Cairo.

Documento de la ONU sobre «Nuevas Direcciones para la CTPD». Se
identifican a los paises pivotes que pueden impulsar la CSS.

Conferencia Sur-Sur de Comercio, Inversiones, Finanzas e Industrializa-
cién, y adopcion del Plan de Accién de San José.

Cumbre del Sur de La Habana.

Décima Reunién del Comité Intergubernamental de Cooperacién entre
Paises en Desarrollo (Teheran), en el marco del G-77.

Conferencia de Financiacién del Desarrollo en Monterrey. La CSS y la
Cooperacién Triangular son identificadas como relevantes para aumen-
tar la eficacia de la ayuda.

Cambio de denominacién de la Unidad especial de CTPD del PNUD por
el de Unidad Especial de Cooperacién Sur-Sur (PNUD) y proclamacién,
por la Asamblea General de la ONU, del Dia de la Cooperacién Sur-Sur
con motivo del 25° aniversario de la conferencia de Buenos Aires.

58° periodo de sesiones de la Asamblea General en el que se decide sus-
tituir el término CTPD por el de CSS en todo el Sistema de Naciones
Unidas.

12 Cumbre del Sur en Marrakech, conmemorativa de los 25 afios del Pa-
BA.
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2004 12 celebracion del dia especial de la ONU para la CSS, el 19 diciembre.

II Cumbre del Sur, en Qatar, donde se aprueba un plan de accién para

2 poner ala CSS en un lugar destacado de la agenda global del desarrollo.

Impulso desde Ecosoc a la CSS. Creacién del Foro de Cooperacién pa-
ra el Desarrollo. Se constituye un grupo de trabajo dentro del mismo so-
bre CSS.

La CSS recibi6 un reiterado apoyo en la Asamblea General. Resolucién
62/209 (11 marzo) alienta a los Estados Miembros a que «profundicen,
intensifiquen y mejoren la CSS, incluso por medio de la cooperacién
triangular».

2008 III Foro de Alto Nivel de Eficacia de la Ayuda, en Ghana. Programa de

Accién de Accra reconoce en su punto 19 las contribuciones de la CSS,
la anima a seguir los principios de la Declaraciéon de Paris y reafirma la
complementariedad de la CNS con la CSS.

Apoyo a la CSS repetido en «Conferencia Internacional de seguimiento
sobre la financiacién para el desarrollo encargada de examinar la aplica-
ci6én del Consenso de Monterrey» (Doha).

Se crea el Equipo de Tarea sobre CSS vinculado al Grupo de Trabajo so-
2009  bre Eficacia de la Ayuda en el seno del CAD/OCDE. Cumbre de Nairobi
conmemorativa de los 30 afios del Pasa (1-3 de diciembre).

El G-20 reconoce en la declaracién final de Setl el papel de la CSS y
2010 Triangular en la creacién de sinergias para lograr el maximo impacto en
el desarrollo.

El IV FAN sobre la Eficacia de la Ayuda en Busan, Corea del Sur, reco-
noce las diferencias de la CSS y el caricter voluntario de los principios

2011  de eficacia para los donantes emergentes. E1 Equipo de Tarea sobre CSS
presentd evidencias de buenas practicas y estudios de caso de la CSS 'y
Triangular.

Fuente: Elaboracién propia.

En la década de los ochenta, la CSS no consiguié retomar su impulso an-
terior, aunque hubo algunas iniciativas prometedoras que avanzaron muy
lentamente por las dificultades de todo orden, especialmente las financie-
ras. En buena medida, si el PaBa supuso un logro considerable, el contexto
de la siguiente década invalid6 hasta cierto punto el esfuerzo realizado. El
impacto de la crisis de la deuda y el ajuste macroeconémico dificulté las ca-
pacidades financieras de muchos paises en desarrollo con la voluntad poli-
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tica suficiente de impulsar su cooperacién. Ni siquiera se pudo enfrentar, en
algunos casos, «la financiacién de las mas elementales acciones de CTPD,
por ejemplo, el pago de los gastos de subsistencia de expertos en el pais re-
ceptor de la cooperacién» (Abarca, 2001: 171).

En esa década, se destacaron la celebracion de la Conferencia de Alto
Nivel sobre Cooperacién Econémica entre Paises en Desarrollo (CEPD), en
Venezuela (1981), que originé el Plan de Accién de Caracas; la constitucién
del Fondo Pérez Guerrero para la Cooperacién Técnica y Econémica entre
Paises en Desarrollo, administrado por el PNUD y el G-77;y la primera ron-
da de negociaciones del Sistema Global de Preferencias Comerciales, inicia-
da en Brasilia y concluida en Belgrado en 1987, con la participacién de mas
de 40 paises. En 1988, coincidiendo con el décimo aniversario del Pasa, di-
ferentes instituciones pusieron en marcha proyectos para verificar los pro-
gresos en la ejecucion del Plan. Especialmente en Latinoamérica, la CepaL, la
Unidad Regional de Ciencias Humanas y Sociales para América Latina y Ca-
ribe de la UNEsco y el Sistema Econémico Latinoamericano (SeLa),’ incidie-
ron en la necesidad de sistematizar informacién sobre capacidades, expe-
riencias previas, arreglos institucionales, procedimientos, modalidades de
funcionamiento y existencia de puntos focales en los paises en desarrollo
como pre-condicién para impulsar la CSS. Igualmente identificaron obsta-
culos a su ejecucién y ampliacién como la necesidad de un mayor respaldo
técnico, la excesiva burocratizacion, la falta de coordinacién en el plano na-
cional, el caracter difuso e improvisado de las demandas de cooperacién téc-
nica y la escasez de recursos (Atria, 1991).

Otro de los hechos mads relevantes fue la constituciéon de la Comisién
del Sur, en 1987. Originada en el seno del MNOAL, durante la conferencia
de Harare, en septiembre de 1986, estuvo formada por expertos, intelectua-
les y expoliticos de paises en desarrollo, y fue presidida por el expresidente
tanzano Julius Nyerere. Su misién consistié en analizar los problemas del
Sury proponer soluciones a los mismos desde el presupuesto de que «el Sur
no conoce al Sur». El elemento presente en todas las recomendaciones del
informe final presentado en 1990, titulado Desafio para el Sur, fue el recono-
cimiento y la clara afirmacién de que «la responsabilidad del desarrollo del
Sur estriba en el Sur y estd en manos de sus pueblos».®

5 La pdgina web del SELa informa sobre el estado de la CSS en Latinoamérica: sursur.sela.org.

6 Dosandlisis sobre las visiones del desarrollo de la Comision del Sur, con sus contradicciones
y virtudes, pueden encontrarse en los capitulos elaborados por Juan Manuel Ramirez en
Puerto, 2008: 80-92; también en Rist, 2002: 228-234.
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La Comisién sugiri6 la articulacién de las nuevas fuerzas conductoras
de la CSS entre las que se identificaron la emergencia de complementarie-
dades entre los paises del Sur, la existencia de excedentes de capital en algu-
nos paises que podrian ser invertidos en otros paises en desarrollo, la nece-
sidad de tratar problemas comunes como el medioambiente, y la ciencia y la
tecnologia. Segiin el grupo de expertos congregados en la Comisién, la CSS
se consideraba como una de las metas de la politica exterior de los paises
en desarrollo. Su éxito dependeria de las condiciones para enfrentar el de-
safio de reforzarla y diversificarla a partir de dos esferas de actividades: una
primera orientada a fortalecer los cimientos en los que debia descansar (los
principios) a partir del fomento del sentimiento de pertenencia al Sur y de
la liberacién del potencial de recursos humanos; una segunda esfera funcio-
nal o temadtica en 4mbitos como las finanzas, el comercio, la industria, los
servicios, el transporte, la seguridad alimentaria, la ciencia y tecnologia, el
medioambiente o la informacién y la comunicacién (Ohiorhenuan y Rath,
2000; Comision del Sur, 1991).

El impulso que supuso la descolonizacién y el conflicto Norte-Sur, que
marcé los origenes de la CSS, abri6 paso a finales de la década de los ochen-
ta, a un cierta pérdida de aliento en los intentos de generar una conciencia del
Sur y de propiciar la unidad de accién de los paises en desarrollo en el dmbi-
to multilateral. La crisis de la deuda, las diferentes visiones sobre las concep-
ciones del desarrollo y el rol de la cooperacién o la creciente heterogeneidad
en los ritmos de crecimiento econdémico de los paises en desarrollo acabaron
por abrir brechas en la identidad colectiva del Sur y favorecer la fragmentaciéon y
el predominio de los intereses particulares. En los afios noventa, el corolario
fue «el giro adaptativo en el que la CSS no se definié ya como un elemento de
cambio del orden mundial, sino como un vehiculo mas de adaptacién al or-
den econdémico neoliberal» (Kern y Weistaubb, 2011).

También es posible responsabilizar a los propios paises en desarrollo
por su limitado interés en el potencial de la CSS. Pueden afadirse causas
objetivas, tales como las tensiones politicas y las diferentes estrategias de
desarrollo adoptadas en el Sur, la debilidad de los vinculos y canales de co-
municacién, la baja complementacién entre sus economias y la ausencia de
instituciones rectoras de la cooperacién. Por otra parte, hubo una cierta de-
pendencia psicoldgica de la ayuda que hizo a los gobernantes mirar mas ha-
cia el Norte y sus modelos de desarrollo y apostar por el fortalecimiento de
las relaciones con las antiguas metrépolis o con el centro capitalista en vez
de buscar el debilitamiento de los lazos coloniales por medio de estrategias
de autoconfianza colectiva (Boutros-Ghali, 2006; Tandon, 2009).
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Con el correr de los afios, la dimensién politica que habia tenido la CSS
en sus origenes fue perdiendo peso a favor de sus componentes mas econd-
micos y técnicos, aunque se alert6 del peligro de que las propuestas tecno-
craticas estuviesen condenadas al fracaso sin un fuerte movimiento politi-
co que las impulsara. De esta manera, la practica de la CSS se impuso a su
dimensién mds performativa y a sus objetivos primigenios de denuncia y
transformacion del sistema internacional. Si en los afios cincuenta y sesenta
no existian las suficientes condiciones financieras y técnicas para su mate-
rializacion, al finalizar la década de los ochenta, los avances institucionales
y la acumulacién de conocimientos y capacidades tecnoldgicas en muchos
paises en desarrollo permitieron la implementacién de iniciativas de coo-
peracién mds regulares y a mayor escala. Sin embargo, el componente ideo-
logico que, en sus inicios, hizo de la CSS un simbolo de solidaridad entre
paises en desarrollo dejé de constituir el motor principal de su expansién
al finalizar el siglo XX (Ul Haq, 1980: 745; Lopes, 2010: 89; Bancet, 2012).

A partir de la mitad de los afios noventa, la CSS recupera lentamente
su vigor, impulsada por el crecimiento econémico de algunos paises en de-
sarrollo mds avanzados y por el fortalecimiento de sus capacidades inter-
nas. Al mismo tiempo, el desplazamiento de estos paises como receptores de
AOD hizo de la CSS una alternativa complementaria a la cooperacién tradi-
cional. Nuevamente, la ONU lider¢ el papel de institucién promotora de la
CSS al divulgar el documento elaborado por el Comité de Alto Nivel encar-
gado de examinar la CTPD con el titulo de Nuevas orientaciones de la CTPD.
Se inici6 asf una renovada fase de dinamismo en la CSS, cuyo protagonismo
cabria a los denominados paises pivote (Pivotal Countries), considerados como
palancas de apoyo al crecimiento econdémico en sus respectivos entornos re-
gionales y, en casos muy concretos, en el dmbito global. Estos paises, un he-
terogéneo grupo de 22 naciones, fueron identificados como aquellos con
mds posibilidades reales de cooperar; en otros términos, como los paises ca-
talizadores de la ejecucién de acciones de cooperacién técnica.’

El documento de Nuevas orientaciones propuso una definicién de la
CTPD considerada como «un modelo de actividades de cardcter polifacéti-
co realizadas por una amplia gama de participantes, incluidos los gobiernos
nacionales, las instituciones regionales, los organismos multilaterales, las
organizaciones no gubernamentales y el sector privado». Entre las principa-

7 Estos paises eran Brasil, Chile, Colombia, México, Costa Rica, Cuba, Pert y Trinidad-
Tobago en América Latina; China, India, Indonesia, Malasia, Turquia, Egipto, Tunez, Corea
del Sur, Tailandia en las regiones de Asia-Pacifico, Oriente Medio y Norte de Africa; Nigeria,
Ghana y Senegal en Africa, a los que se afiadian pequefios paises de otros dmbitos, como
Malta e Islas Mauricio.
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les recomendaciones del documento se sefialaron la necesidad de integrar
operacionalmente la cooperacién técnica y econémica; el apoyo a la formu-
lacién de politicas nacionales para la CTPD diferenciadas segtn los nive-
les de desarrollo, incluso a través de organismos regionales y subregionales;
una mayor colaboracién con los centros especializados de investigacién y de
creacién de proyectos innovadores en torno a la CTPD, con especial énfasis
en universidades, centros de profesionalizacién y redes de investigacién; la
recopilacién de informacién sobre proyectos exitosos e innovadores que se
pudieran transferir; el empleo de los avances en las tecnologias de la infor-
macién para mejor el intercambio de conocimiento y experiencias; la pro-
mocién de acuerdos de Cooperacién Triangular (ONU, 1995).

El siglo XXI arrancé con la 1* Cumbre del Sur, en La Habana (2000),
en el marco del G-77 + China, con la constatacién de que «los paises del Sur
no han podido participar de los beneficios de la mundializacién en pie de
igualdad con los paises desarrollados» en un contexto de «intensificacién
de las asimetrias y los desequilibrios en las relaciones econémicas interna-
cionales». En la declaracién final, se enfatizé el papel de la CSS como «ins-
trumento eficaz [...] para promover el desarrollo mediante la movilizacién y
distribucién de los recursos y conocimientos especializados con que cuen-
tan nuestros paises» (ONU, 2000).

Llama la atencién que, apenas unos meses después, los paises en desa-
rrollo no hiciesen sentir su voz en el texto final de la Declaracién del Mile-
nio de las Naciones Unidas (septiembre, 2000), donde se omitié cualquier
referencia a la cooperacion entre paises en desarrollo. Este hecho puede in-
terpretarse como un sintoma de la poca importancia que, hasta ese momen-
to, los paises desarrollados otorgaban a la CSS como herramienta de desa-
rrollo. No obstante, puede afirmarse que el impulso definitivo de la CSS
se produjo a partir de la Conferencia de Monterrey sobre Financiacion del
Desarrollo (2002), coincidiendo con una etapa en la que los denominados
PRM fueron perdiendo peso como receptores de AOD. La declaracion fi-
nal dedicé dos apartados a alentar la CSS y la cooperacion triangular como
modalidades que facilitan «el intercambio de opiniones sobre estrategias y
métodos que han tenido éxito» en la lucha contra la pobreza y como instru-
mentos «para la prestacién de asistencia» (ONU, 2002: puntos 19 y 43). A
partir de entonces, la CSS se hace permanentemente presente en las decla-
raciones finales de casi todas las reuniones internacionales sobre desarrollo.

Nuevamente, el papel de las Naciones Unidas fue decisivo en el resurgir
de la CSS. La ventaja comparativa de la ONU en la promocién de la CSS ra-
dica, entre otros factores, en su mayor legitimidad y sensibilidad hacia los
problemas del desarrollo; en su apuesta por el apoyo al desarrollo de capa-



Cooperacion Sur-Sur 39

cidades; en su estructura descentralizada que favorece el acceso mds rdpido
ala realidad de los paises en desarrollo; en su neutralidad y experiencia o en
el énfasis en el monitoreo y evaluacién objetiva de iniciativas de desarrollo
Sur-Sur. Todo ello, a pesar de que su labor se ve muy limitada por la esca-
sez de recursos financieros, por una cierta pardlisis decisoria y por la relati-
va lentitud en la puesta en marcha de acciones que demandan celeridad. La
conciliacién de las agendas y prioridades de los paises interesados en la CSS
con los mandatos de las diferentes agencias de la ONU, asi como las duplici-
dades y rigideces burocraticas, son otros factores con capacidad de desesti-
mular una mayor eficacia del Sistema de Naciones Unidas en la promocién
de la CSS (Mussi, 2007).

Un indicador de la apuesta de las Naciones Unidas por la CSS es el cre-
cimiento exponencial que se registra en la iltima década de estrategias para
la promocién de la CSS en sus programas, agencias y organismos especiali-
zados, de manera destacada en el Programa de Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente (PNUMA),? la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),’
la Organizacién de Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (Onupr),*
la Organizacién de Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cul-
tura (UNEsco),!* el Fondo de Naciones Unidas para la Poblacién (UNFPA),'?
el Programa Mundial de Alimentos (PMA)" o la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), donde la reciente
eleccion del brasilefio José Graziano da Silva, en 2012, ha fortalecido la di-
mensién Sur-Sur de sus programas.

Desde el afio 2008, el Foro de Cooperacién para el Desarrollo del Con-
sejo Econdmico y Social (Ecosoc)'* de la ONU ha capitaneado los esfuerzos
a favor de una coordinacién de los debates sobre la CSS y la eficacia de la
ayuda, en clara competencia con las iniciativas del Comité de Ayuda al De-
sarrollo (CAD/OCDE). Sus informes han remarcado la importancia de la
CSS y la necesidad de fortalecer a las Naciones Unidas como foro de deba-

8 Visitar la web: www.unep.org/south-south-cooperation. El PNUMA sera la organizacién
encargada de realizar la Exposicién Global de Desarrollo Sur-Sur del sistema de Naciones
Unidas, en Nairobi, del 28 de octubre al 1.° de noviembre de 2013: www.southsouthexpo.org.

9 www.ilo.org/pardev/south-south/lang--en/index.htm.
10 www.unido.org/south-south.html.

11 www.unesco.org/new/en/natural-sciences/environment/ecological-sciences/capacity-
building-and-partnerships/south-south-collaboration.

12 ssc.lacrounfpa.org/auth.
13 www.wfp.org/centre-of-excellence-hunger/south-south-cooperation.

14 www.un.org/en/ecosoc/dcf/index.shtml.



40 Bruno AYLLON

te entre paises desarrollados y en desarrollo. Por otra parte, se han converti-
do en referencia ineludible para la comprensién de los puntos de vista que
los paises en desarrollo desean extender sobre las particularidades y diferen-
cias de la CSS.

Cuadro 4

Informe del Foro de Cooperacién al Desarrollo del Consejo Econémico
y Social de las Naciones Unidas, 29-30 de junio de 2010

La CSS es cada vez més importante para ayudar a los paises en desarrollo a abor-
dar sus desafios sobre la base de la solidaridad mutua. La CSS tiene caracteristi-
cas que la distinguen de la Cooperacion Norte-Sur, como la ausencia de condi-
cionalidad, las relaciones horizontales y la complementariedad entre las partes,
asi como su rentabilidad. No es un sustituto de la tradicional Cooperacién Nor-
te-Sur.

El sistema internacional debe aprovechar las ventajas comparativas de la CSS,
al prestar apoyo adecuado y costo eficiente y facilitar el aprendizaje entre pares.

Se deberd apoyar plenamente el uso de la CSS en los programas de las insti-
tuciones multilaterales y aumentar los fondos para la cooperacién triangular. Es
importante fortalecer a las Naciones Unidas como un foro democratico para el
debate politico, como posible intermediador para la CSS y los acuerdos de coo-
peracién triangular y como un sistema de organizaciones que puede apoyar esta
cooperacion en el terreno.

El hito reciente mas relevante liderado por las Naciones Unidas fue la Con-
ferencia de Alto Nivel sobre la Cooperacién Sur-Sur, conmemorativa del
30.° aniversario del PaBa.'”® Este encuentro se realiz6 en Nairobi, en diciem-
bre de 2009, y produjo una importante declaracién que fue posteriormente
ratificada por la resolucién 64/222 de la Asamblea General. La importancia
politica de esta conferencia viene marcada por la reafirmacién de los prin-
cipios tradicionales de la CSS, por la reivindicacién de la autonomia de los
paises en desarrollo para dirigir la agenda de la CSSy por una timida incor-
poracién de las recomendaciones sobre eficacia de la cooperacion que ema-
naron de los Foros de Alto Nivel promovidos por la OCDE.

15 Website oficial de la Conferencia de Nairobi: southsouthconference.org.
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Cuadro 5

Resolucién A/RES/64/222 de la Asamblea de Naciones Unidas sobre
CSS (23 de febrero de 2010), que adopta la Declaracién Final de la
Conferencia de Nairobi

11. Reconocemos la importancia, las diferencias histéricas y las particularidades
de la CSS y reafirmamos nuestra opinién de que ese tipo de cooperacién es
una expresion de solidaridad entre los pueblos y paises del Sur [...]. La CSS
y su programa deben ser establecidos por los paises del Sur y deben seguir
guidndose por los principios del respeto de la soberania nacional, la apropia-
cién nacional y la independencia, la igualdad, la no condicionalidad, la no
injerencia en los asuntos internos y el beneficio mutuo.

18. [..] La CSS no deberia considerarse AOD. Se trata de una asociacién de cola-
boracién entre iguales basada en la solidaridad. A ese respecto reconocemos
la necesidad de mejorar la eficacia de la CSS para el desarrollo aumentando la
rendicién de cuentas mutuay la transparencia, asi como coordinando sus ini-
ciativas con otros proyectos y programas de desarrollo sobre el terreno, de con-
formidad con los planes y prioridades nacionales de desarrollo. Reconocemos
también que se deberian evaluar los efectos de la CSS con miras a mejorar su
calidad, segtin proceda, de manera orientada a la obtencién de resultados.

En sintesis, las contribuciones de Naciones Unidas a la teorfa y la prictica de
la CSS se han concretado en los siguientes elementos: 1) los avances concep-
tuales y metodolégicos en la definicién de su naturaleza y modalidades; 2)
la generacién de espacios de concertacién y la identificacién y potenciaciéon
de las capacidades desarrollistas de la cooperacién entre paises en desarro-
llo; 3) los procesos de coordinacién de actores del Sur; 4) el acompafiamien-
to de los progresos de los acuerdos alcanzados en las conferencias sobre
CSS; 5) el soporte a la negociacién de acuerdos de CSS; 6) la facilitacién de
sus habilidades intermediadoras para conectar los problemas y las solucio-
nes que han encontrado los paises del Sur en su proceso de desarrollo; 7) la
construccién de plataformas de reflexion, impulso y accién de la CSS.

Por otra parte, desde la OCDE, se inicié a partir de 2003 un recono-
cimiento generalizado sobre el potencial de la CSS como instrumento efi-
caz para la movilizacién, creacién y desarrollo de capacidades nacionales. Se
afirmaron ampliamente las contribuciones de la CSS y de los paises emer-
gentes a la nueva arquitectura de la ayuda y a la construccién de una inci-
piente gobernanza global del sistema de cooperacion, que los paises de la
OCDE y los organismos financieros internacionales pretendieron articular
a partir de las declaraciones y programas de accién emanados de los Foros
de Alto Nivel sobre Eficacia y Calidad de la Ayuda de Roma (2003), Paris
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(2005), Accra (2008) y Busan (2011). La multiplicacién de plataformas, fo-
ros y espacios de debate sobre la CSS puede interpretarse como un indica-
dor de la atencién que esta concita en la agenda internacional de desarrollo.

El tel6n de fondo del creciente interés en los paises del Norte por la CSS,
después de décadas de indiferencia, puede explicarse por al menos cuatro
factores: en primer lugar, por el sentimiento de amenaza del Sur en los pai-
ses desarrollados. En palabras del exsecretario General de la ONU, Boutros-
Ghali, por el potencial competidor de algunos paises en desarrollo «en los
mercados nacionales, regionales y globales en cuanto a las oportunidades
de inversién». En segundo lugar, por la ausencia de un reconocimiento po-
sitivo de la CSS por parte de los donantes de la OCDE, que consideraban es-
ta modalidad como una esfera marginal en la cooperacién internacional. En
tercer lugar, por el desconocimiento en el dmbito académico de los centros
de investigacién de los paises desarrollados. La atencién y el nimero de es-
tudios sistematicos sobre la CSS fueron escasos hasta hace pocos afios, con
apenas unas contadas aportaciones en Francia y Canadd.'s En cuarto y dl-
timo lugar, por la creciente preocupacién entre los donantes acerca de los
efectos perturbadores que la penetracién de los donantes emergentes en regio-
nes como Africa podria generar en la aplicacion de los principios e indicado-
res acordados en la agenda de eficacia (Boutros-Ghali, 2006; Ayllén, 2009).

En parte para responder a estas inquietudes y para producir conoci-
miento sobre la CSS se pusieron en marcha varias iniciativas. En 2003, fue
creado, en el seno del CAD/OCDE, el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la
Ayuda (WP-EFF, por sus siglas en inglés), al que se invitd a participar a va-
rios paises en desarrollo, a donantes emergentes y a instituciones multilatera-
les y regionales, parlamentos, sector privado y organizaciones de la sociedad
civil con el objetivo de establecer mecanismos de didlogo. El programa del
CAD «Puertas abiertas» (Open Doors)"” supuso otra manifestacién del inte-
rés de la OCDE por atraer hacia el debate de la eficacia y la proliferacion de
donantes a los paises en desarrollo mds activos en la CSS, favoreciendo asi
la mutua comprension. En la misma linea pueden situarse iniciativas como el
Foro para un Partenariado mas Efectivo en la Cooperacién para el Desarro-
llo, promovido conjuntamente por el CAD/OCDE y por el PNUD, realizado
en Paris el 1° de febrero de 2005. En este foro, constituido para promover

16 Bancet (2012) registra los estudios de Lemperiére (1983) y Bobiash (1988, 1992) que
indagan sobre los impactos de la CSS, la formacién de alianzas entre paises en desarrollo
y los estudios de caso sobre la cooperacién técnica de China, India, Corea del Sur, Brasil y
Cuba en paises africanos.

17 www.oecd.org/document/62/0,3746,en_2649_33721_44131518_1_1_1_1,00.html.
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un amplio didlogo y comprensién mutua entre los principales suministra-
dores de AOD, los gobiernos de paises no pertenecientes a la OCDE y orga-
nizaciones internacionales y los miembros del CAD, se reconocié la contri-
bucién de la CSS en la mejora de la eficacia de la ayuda a través del énfasis
en la apropiacién y en la apuesta por la promocién de enfoques mis siste-
mdticos para aprovechar la experiencia del intercambio de conocimientos y
de lecciones aprendidas.

A partir de 2007, el G-8 inicié un proceso de didlogo con el G-5 en la
Cumbre de Heiligendamm, con el objetivo de discutir con los paises emer-
gentes los desafios cruciales para la economia mundial, entre ellos el desarro-
llo y la cooperacién. El llamado Dialogue Partners debatid sobre las politicas e
instrumentos de la CSS y de la Cooperaciéon Norte-Sur (CNS), reconociendo
sus respectivos roles, fortalezas y diferencias. Se identificaron complementa-
riedades entre los dos enfoques y se establecieron mecanismos para fomentar
el mutuo aprendizaje. En la Declaracion final de la Cumbre de L”Aquila (Ita-
lia, 2009) se incorporé un punto especifico sobre el desarrollo y la importan-
cia de la CSS y Triangular. Al respecto de esta tltima, se afirmé su valor y su
papel como vehiculo de fortalecimiento de sinergias entre la CNS y la CSS. En
el afio 2009, y para cumplir con el mandato del Programa de Accién de Accra,
la OCDE impulsé la puesta en marcha de un Grupo de Tarea (Task Team), so-
bre CSS (TT-SSC, por sus siglas en inglés) que se adscribié organicamente al
Working Party de Eficacia de la Ayuda del CAD.

El G-20 también incorporé el debate sobre la CSS y su relacién con la
agenda de eficacia de la ayuda. En la Cumbre de Setl (2010), la CSS fue in-
cluida entre los nueve pilares definidos en el Consenso del Desarrollo para
un Crecimiento Compartido, como parte de los principios de desarrollo del
G- 20, en la seccidn «cuestiones sistémicas globales o regionales». Se reco-
nocio la necesidad de una acciéon coordinada colectiva, «incluso a través de
la CSS y Triangular, para crear sinergias con el maximo impacto en el desa-
rrollo». El Plan Multianual de Accién del Consenso asume explicitamente,
en su noveno pilar, que compartir experiencias de desarrollo a través de ini-
ciativas Norte-Sur, Sur-Sur y triangulares de intercambio de conocimiento,
«contribuye a la adopcién y adaptacion de las soluciones de desarrollo mas
pertinentes y eficaces». Los lideres del G-20 invitaron a las organizaciones
internacionales, al Banco Mundial y a los bancos regionales de desarrollo a
profundizar su trabajo en este dmbito. El Task Team sobre CSS de la OCDE
y el PNUD fueron comisionados para elaborar recomendaciones sobre las
actividades necesarias para incrementar la escala del knowledge sharing en sus
diferentes areas: ampliacién de fuentes de conocimiento, mecanismos de in-
termediacién y financiamiento.






CAPITULO SEGUNDO

Definiciones, caracteristicas y cuantificacién

El surgimiento de la CSS se ha vinculado al éxito de algunos paises del Sur
que alcanzaron apreciables niveles de desarrollo y adquirieron nuevas tec-
nologias y competencias en dreas como la ingenieria, la electrénica, la ener-
gia, la agricultura o las comunicaciones. En la adquisiciéon de estas capaci-
dades, la cooperacién internacional recibida tuvo un papel capital. En su
origen, la CSS creé una solidaridad entre paises en desarrollo y se orient6 a
garantizar la autosuficiencia nacional y la insercién en condiciones simétri-
cas de los paises en desarrollo en la economia mundial. Por ello, responde
alogicas diferentes de las que orientan frecuentemente las politicas de coo-
peracion del Norte.

La definicién y delimitacion conceptual de la CSS es uno de los aspectos
mas debatidos y controvertidos en los foros internacionales. Sin que ningu-
na de las definiciones satisfaga completamente, una posible formulacién es
la proporcionada por la Unidad de CSS del PNUD al establecer que se trata
de «un proceso por el cual dos o mas paises en desarrollo adquieren capaci-
dades individuales o colectivas a través de intercambios cooperativos en co-
nocimiento, recursos y know how tecnolégico».

Esta definicién puede completarse con otra elaborada en 1977, por el
Grupo de Consultores en Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo,
que sirvié de preparacién a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
tema celebrada en Buenos Aires, en 1978: «La CSS es un proceso consciente,
sistemadtico y politicamente motivado, elaborado con el objeto de crear una
estructura de vinculos multiples entre paises en desarrollo» (Segib, 2009).

Todavia podemos destacar otras definiciones. Asi, desde Latinoamérica,
la Agencia Chilena de Cooperacién Internacional (AGCI) considera la CSS co-
mo aquella que «se realiza entre paises de igual o menor desarrollo relativo ba-
jo el principio de costos compartidos». Para el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de Argentina, la CSS consiste en la «transferencia de conocimientos
y experiencias nacionales hacia paises en desarrollo que contribuye a los pro-
cesos de crecimiento econdémico y social, fortalece y consolida relaciones bi-
laterales y promueve el intercambio cientifico, tecnoldgico y técnico». Por su
parte, la Direccién General de Cooperacién Internacional de Costa Rica enfa-
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tiza la naturaleza de la CSS como un tipo de cooperacién que «se ha venido
construyendo como opcién paralela o complementaria a la cooperacién ver-
tical tradicional». Desde una 6ptica diferente, pero como pais muy activo en
el apoyo a la CSS a través de iniciativas de triangulacién, la Agencia Japonesa
de Cooperacién Internacional (JICA) define la CSS como «la cooperacién que
otorgan los paises en vias de desarrollo o medianamente desarrollados a otros
paises que se encuentran en un proceso similar de desarrollo».'®

Mas alla de las definiciones, lo relevante es entender que nos encontra-
mos frente a una filosofia cooperativa, un amplio marco de colaboracién
entre sociedades y Estados que se hallan en similares situaciones de desarro-
llo, que comparten percepciones sobre los obstdculos para alcanzar niveles
satisfactorios de bienestar y que proporcionan mejores orientaciones sobre
el uso mas eficiente de la cooperacién a través de la transferencia sistemati-
cay sostenida de experiencias, conocimientos y técnicas demostradas y re-
producibles. En consecuencia, cuando estudiamos la CSS debemos pensar
que nos encontramos ante un fenémeno con tres dimensiones interrelacio-
nadas y con fronteras a veces difusas:

A) Unadimension politica que promueve la constitucién de 4mbitos auténo-
mos para la generacién de perspectivas comunes y pricticas alternativas
entre paises en desarrollo. Estos espacios favorecen la comunicacién y el
estrechamiento de las relaciones bilaterales, propiciando la creacién o
revitalizacién de coaliciones regionales (UNasur, CeLac, ALea-TCP, MER-
COSUR), interregionales (Isa, Cumbres América del Sur-Africa) y multi-
laterales (G-77, Cumbres del Sur, G-20 de la OMC) con el objetivo de
incrementar la capacidad negociadora de los paises en desarrollo y me-
jorar la concertacién y coordinacién de politicas. Esta dimensién ha si-
do destacada por académicos latinoamericanos como el nucleo funda-
mental de la CSS. Su objetivo central residiria en el reforzamiento de las
relaciones bilaterales y en la formacién de coaliciones en foros multila-
terales con la finalidad de incrementar el poder de negociacién conjun-
to de estos paises (Lechini, 2009).

B) Una dimension técnica. Para la Unidad Especial de CSS del PNUD se trata
de «un proceso por el cual dos 0 més paises en desarrollo adquieren ca-
pacidades individuales o colectivas a través de intercambios cooperati-
vOs en conocimientos, experiencias, experticias tecnoldgicas que se tra-
ducen en proyectos y programas de cooperacién»*® (UNDP, s.d.).

18 Definiciones disponibles en las paginas web de las instituciones citadas.

19 Consultar: ssc.undp.org/content/ssc/about/what_is_ssc.html.
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C) Una dimension economica, desplegada en el &mbito comercial, financiero
y de inversiones entre paises en desarrollo. Incluye formas de coopera-
cién macroecondémica y se asocia a procesos de integracién regional.

A estas definiciones, los paises iberoamericanos agrupados en la Secretaria
General Iberoamericana (Secis) han afiadido un conjunto de atributos que
diferencian e identifican a la CSS respecto de la CNS tradicional. En primer
lugar, la horizontalidad entendida como el punto de partida para realizar
una cooperacién en calidad de socios, de forma voluntaria, sin condiciones
y sin ligar o atar (untied) la ayuda a la obligacién de adquirir bienes o con-
tratar servicios del pais oferente. En segundo lugar, el consenso, pieza cla-
ve para la ejecucién de la CSS a partir de marcos de negociacién comtn. Por
ultimo, la equidad gracias a la cual los beneficios —entendidos como la po-
tenciacién mutua de las capacidades criticas de desarrollo— se distribuyen
equitativamente, igual que los costes, asumidos de forma compartiday pro-
porcional a las posibilidades de las partes.

Por otro lado, seria un error considerar la CSS como mecanismo susti-
tutivo de la cooperacién tradicional, mds bien se sefiala —asi lo ha hecho la
Asamblea General de Naciones Unidas en varias resoluciones—, su caricter
complementario y sus elementos diferenciadores respecto del concepto de
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de los paises del CAD/OCDE. Otro as-
pecto resefiable es su componente netamente politico, en la medida que la
CSS tiene como principal objetivo la reforma del orden internacional y del
sistema econémico mundial, corrigiendo desigualdades internacionales, ge-
nerando autosuficiencia y mayor autonomia entre paises en desarrollo. Es-
te fue el sentido de la Declaracién final de la Cumbre de Nairobi que, aus-
piciada por las Naciones Unidas, celebré en 2009 los 30 afios del Plan de
Accién de Buenos Aires (Paa), punto de arranque de la articulacién multi-
lateral en la CSS:

Reafirmamos que la CSS es una empresa comun de los pueblos y los paises
del Sur, surgida de experiencias compartidas y afinidades, sobre la base de
unos objetivos y una solidaridad comunes, y guiada, entre otras cosas, por
los principios del respeto de la soberania y la implicacién nacionales, libres
de cualquier condicionalidad [...] la CSS no deberia considerarse AOD. Se
trata de una asociacién de colaboracién entre iguales basada en solidaridad.

Lo anterior no significa que haya algtn tipo de superioridad moral en la CSS
respecto a la CNS. No estamos ante modalidades de cooperacion mejores o
peores, sino diferentes. Estas diferencias afloran de manera mas explicita al
considerar las potencialidades y limitaciones de la CSS. Llegados a este pun-
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to, debemos reflexionar sobre las contribuciones de la CSS a la teoria y prac-
tica de la cooperacién internacional. Para ello, es necesario recordar las ca-
racteristicas predicadas respecto a la cooperacién horizontal entre paises en
desarrollo, otro término comdn para denominar a la CSS.

En cuanto a los principales rasgos de la CSS, los paises en desarrollo
destacan su logica de funcionamiento basada en la identificacién comparti-
da de soluciones demostradas a problemas de desarrollo. En esta perspecti-
va, la cooperacién se concibe como un proceso continuo de aprendizaje e in-
tercambio. La prioridad de las acciones se enfocaria al intercambio de ideas,
experiencias, conocimientos y técnicas, favoreciendo procesos de aprendi-
zaje reciproco y la circulacién del know how. En este proceso se enfatiza la
creacién y el fortalecimiento de capacidades. Junto a este primer rasgo, se
predican ciertos principios ideales, como la igualdad entre las partes, la no
injerencia en los asuntos internos de los socios, el respeto a su independen-
ciay soberania, la solidaridad y la promocién de la auto-suficiencia.?

Por su estructura horizontal, la CSS permitiria la promocién de ini-
ciativas mas cercanas a las condiciones y necesidades de los paises afecta-
dos, generando un sentido mas amplio de apropiacién por parte del recep-
tor. De esta forma, se propiciaria la ejecucién de acciones de doble dividendo,
estimulando las capacidades técnicas e institucionales de los socios (Alon-
so, Aguirre y Santander, 2011). No existirian condiciones vinculadas a su
ofrecimiento ni implicaria compra de bienes, equipos o servicios del pais
oferente por parte del socio receptor. Por realizarse entre paises que com-
parten problemas de desarrollo, se daria en la CSS una mayor sensibilidad
a contextos especificos de vulnerabilidad y crisis, y un conocimiento mas
proximo de esta realidad que en la CNS. Como estos paises siguen sien-
do receptores de AOD, aunque ofrezcan cooperacién a otros, existe un co-
nocimiento de las implicaciones politicas, econdmicas, sociales, culturales,
etc. de la ayuda recibida por los donantes tradicionales que se traduce en vi-
siones compartidas e intercambio de experiencias sobre su gestién y conse-
cuencias politicas.

Al ejecutarse entre paises con semejantes niveles de desarrollo cientifico
y técnico, la CSS emplearia tecnologias mas apropiadas, adaptadas a las ne-
cesidades del socio, entendiendo como tales aquellas mas atiles, més faciles
de transferir y que contienen los elementos que permiten su uso sostenible,

20 El Informe anual de la Secretaria General Iberoamericana dedica su primer capitulo a la
visién politica y técnica que han ido forjando los paises latinoamericanos sobre la CSS.
Conviene leer el capitulo 1 del Informe del afio 2012, pags. 11-21: cohombrocolombia.com/
Informe-Sur-Sur-2012_Esp.pdf.
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generando fortalezas complementarias e innovacién (pues su aplicacién se
revierte en nuevos conocimientos). Esas tecnologias serfan cuidadosas con
la preservacion de la identidad y la diversidad cultural. Estos atributos po-
drian verse mas potenciados en regiones como América Latina, donde hay
condiciones socioculturales comunes.

Por otra parte, considerando que la mayoria de los paises que realizan
CSS son PRM, su relevancia consistiria en la generacién de beneficios com-
partidos para los socios involucrados en forma de capacidades instituciona-
les y tecnoldgicas, inversiones, acceso a mercados o internacionalizacién de
agentes econdémicos. Asi, los paises participantes en la CSS identifican que
esta modalidad cooperativa es mas adecuada a sus necesidades por compro-
meter mds recursos locales. Para los paises beneficiarios, la CSS se adapta-
ria a sus prioridades, al proporcionar fondos para infraestructuras y forta-
lecer su capacidad de gasto cuando se canaliza a través de los presupuestos
nacionales. Destacarian positivamente su flexibilidad, caricter maleable y
previsibilidad. Se estima que tres cuartas partes de los fondos se desembol-
san durante el ejercicio econémico para el que se ha programado la ayuda,
facilitando la planificacién fiscal (Ecosoc, 2008). Este caracter previsible se
relaciona con la ausencia de condiciones econdmicas o exigencias de refor-
mas legales y normativas que ralentizan el desembolso de la ayuda. Tampo-
co implica didlogo sobre politicas o temas sensibles, como los Derechos Hu-
manos, en virtud del principio de no intromisién en los asuntos internos.*

21 Este es uno de los aspectos mas criticados desde las organizaciones de la sociedad civil. Ver
Arop (2010); Better Aid (2010). Por otra parte, es una evidencia la limitada participacién
social en los proyectos de CSS, que suelen ser intergubernamentales. Consultar Balbis,
2013: 59-73.
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Cuadro 6

Caracteristicas de la CSS

- Mejor adaptacion a las necesidades de los paises involucrados.

- Diversificacién de ideas, abordajes y métodos de cooperacion.

- Reduccién de situaciones de monopolio en el suministro de la ayuda.

- Mayor sensibilidad a contextos especificos.

- Mds empleo de recursos locales y mayores niveles de apropiacion.

- Favorece procesos de aprendizaje reciproco.

- Ajena a la imposicién de condiciones por su cardcter horizontal.

- Responde a un modelo que busca soluciones a problemas de desarrollo.
- Basada en politicas y experiencias demostradas en paises en desarrollo.
- Prioridad al intercambio de ideas, conocimientos y técnicas.

- Involucra a nuevos actores en los procesos de cooperacion.

- Aprovecha capacidades sectoriales de los PRM.

- Bajo coste relativo y mas rapidez en su ejecucion.

Fuente: Elaboracién propia.

En términos de su ejecucidn, junto a la definicién de prioridades alineadas
a las estrategias nacionales de desarrollo, el empleo de este tipo de recursos
generaria una mayor apropiacién. Habria mayor flexibilidad en funcién de
su capacidad de adaptacién a las condiciones cambiantes de los paises me-
nos desarrollados. Su sencillez, asi como su menor coste, propiciaria una
mayor economia y optimizacién en los recursos, y un aprovechamiento mas
intenso al ser bajas las cargas administrativas, debido a la capacidad de los
paises en desarrollo de suministrar bienes y profesionales técnicos con una
buena relacién coste/calidad (Ecosoc, 2012).

También se ensalza su rapidez en el desembolso y ejecucién, en compa-
racion con los fondos de los donantes tradicionales, como consecuencia de
los procedimientos sencillos de muchos paises en desarrollo que demora-
rian menos los tramites administrativos y aplicarian, en algunos casos, los
procedimientos de los paises beneficiarios. Finalmente, se trataria de un ti-
po de cooperacién de mayor calidad en la medida en que no se liga ala com-
pra de bienes y servicios en la cooperacién técnica y la ayuda de emergencia.

De la misma forma, la SecB ha contribuido a delimitar las principales
modalidades de la CSS horizontal en sus variadas dimensiones: bilateral, re-
gional, multilateral y triangular. Por ser la modalidad mds incipiente y en
boga, y por la importancia que estd adquiriendo, dedicaremos un apartado
especifico de este texto a la Cooperacién Triangular.
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Por sectores, la CSS se concentra preferentemente en el desarrollo pro-
ductivo y de infraestructuras y en campos como la salud. Ademds se diri-
ge con frecuencia a sectores abandonados por los donantes tradicionales
(agricultura, facilitacién del comercio). También se registra su ampliacién a
sectores tradicionalmente reservados a los paises desarrollados como la asis-
tencia electoral, estadisticas, programas sociales, rehabilitacién poscrisis,
medio ambiente, energia y soberania alimentaria. Geogrdficamente se pri-
vilegia su ofrecimiento a paises vecinos y su provisién en el marco de meca-
nismos de cooperacién e integracién regional, dado el mayor grado de in-
terdependencia y los vinculos mds estrechos entre sus miembros. Son pocos
los paises con recursos y capacidad de proyectar su cooperacion fuera del
entorno proximo, a excepcién de China, India y Brasil o algunos arabes, to-
dos ellos activos en Africa.

La puesta en marcha de dinimicos e innovadores programas de coope-
racién puede considerarse como manifestacién del soft power* de paises co-
mo Brasil, México, India o Sudifrica (Nye, 2010). Este componente blando
de su proyeccién exterior les permite ampliar su capacidad de persuasién y
ganar adhesiones para sus intereses en otros paises en desarrollo, a partir
de un ejercicio de atraccion positiva basado en tres fuentes principales: valo-
res politicos, culturay politica exterior. La cooperacién es uno de los instru-
mentos del soft power, relevante por su ventajosa relacion coste/beneficio y
por los rapidos retornos en forma de prestigio e influencia. Desde esta pers-
pectiva, y sin negar la existencia de motivaciones solidarias o altruistas, la
CSS se subordina a las politicas exteriores, con un marcado caricter instru-
mental, limitado a los beneficios esperados por los paises individualmente,
y no tanto del colectivo del mundo en desarrollo articulado en torno a «de-
mandas de cambio comunes» (Kern y Weistaubb, 2011).

Otras motivaciones incluirian la bisqueda de nuevos mercados y opor-
tunidades econémicas para incrementar los margenes de maniobra de estos
paises, diversificando sus opciones internacionales al ampliar sus relacio-
nes globales y alcanzar mayores niveles de autonomia (politica, econémica
y decisoria) con el objetivo de producir cambios en la distribucién del poder
mundial y en sus instituciones y regimenes (ONU, FMI, OMC, G-20). Final-
mente existe un componente de visibilidad, que se traduce en los esfuerzos
por construir una positiva imagen internacional. En definitiva, la colabo-
racion de estos paises emergentes en el desarrollo internacional podria ser

22 Nye afade a las categorias de soft power y bard power, el smart power, definido como una
integracién inteligente de redes de diplomacia, defensa, desarrollo y otras herramientas
de soft y bard power. El caso de la diplomacia de la salud de Brasil e India, con su extensién en
coaliciones Sur-Sur, como el Foro Issa (India, Brasil, Sudafrica), es un buen ejemplo.
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considerada un subproducto de sus relaciones exteriores, pero no su fuerza
motriz (Sidiropoulos, 2011).

No obstante, sin pretender negar sus aspectos positivos, persiste una
marcada ambigiiedad y laxitud respecto a las definiciones de la CSS, a sus
ambitos, ventajas y limitaciones en la perspectiva de su eficacia y de las com-
paraciones que frecuentemente se establecen con la CNS. La multiplicacién
de plataformas de debate sobre la CSS, que antes se circunscribia a la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas, al G-77 y al Movimiento de los No Alinea-
dos, plantea otro reto a los paises en desarrollo, especialmente los latinoa-
mericanos, que se ven presionados a transparentar sus practicas en materia
de cooperacién y sienten la presion de alinearse al consenso generado por el
CAD/OCDE a partir de la Declaracién de Paris (DP).

Esta situacion se agrava por las carencias y dificultades del acceso a infor-
maciones contrastadas y por la ausencia de evaluaciones y evidencias sobre
sus impactos. La necesidad de precisiones se hace mas urgente en la medida
en que algunos donantes tradicionales se plantean la posibilidad de iniciar o
aumentar las acciones de apoyo a la CSS, a través de la modalidad triangular,
para lo cual es necesario conocer sus potenciales impactos en el cumplimien-
to de la agenda de eficacia de la ayuda. Los paises del CAD/OCDE estan re-
flexionando sobre las mejores vias para incorporar en sus estrategias el apoyo
ala CSS, a partir del reconocimiento de los cambios en la cooperacién inter-
nacional por el incremento de agentes y en las estructuras de gobernanza de la
ayuda como consecuencia de la progresiva diluciéon del binomio donante-re-
ceptor en el que se fundamentaba el otorgamiento de la cooperacién.

Podemos también identificar algunas potencialidades y limites en la
CSS. Entre las potencialidades, algunas ya mencionadas, se han sefialado el
respeto a la independencia e igualdad entre paises socios, alimentada por el
principio de no injerencia en los asuntos internos y la ausencia de condicio-
nes en funcién de su cardcter horizontal. Esta horizontalidad generaria ma-
yores dosis de sensibilidad a contextos especificos de vulnerabilidad y un co-
nocimiento mds proximo de la realidad y problemas de desarrollo. De esta
forma se propiciaria la diversificacién de ideas, abordajes y métodos incre-
mentada por la amplia gama de agentes (Estados, ONG, universidades, ins-
titutos técnicos, fundaciones, etc.) que se preocupan por la adaptacién de
las tecnologias a las necesidades de los socios, observando las especificida-
des locales, favoreciendo la innovacién y el surgimiento de fortalezas com-
plementarias que redundarian en mayores capacidades para generar ele-
mentos de apropiacion.
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En cuanto a las limitaciones, las divergencias son mayores que las coin-
cidencias entre los expertos. Para algunos no esta claro que la CSS se halle
exenta de motivaciones politicas, econémicas, estratégicas o de prestigio,
ni que esté libre de condicionalidades ocultas. Otros sefialan que hay du-
das sobre la sostenibilidad de las acciones de CSS, cuya escala es, por defini-
cién, modesta y, con mds frecuencia de lo deseable, basada en la oferta o en
la demanda estimulada politicamente, producto mds de negociaciones di-
plomdticas que de demandas sociales. Desde posiciones marcadamente cri-
ticas con la CSS, o al menos con la que realizan los paises emergentes, como
Brasil o China, se sefiala que

dentro de una dindmica cercana al dumping econémico, social, ambiental y
ético entre cooperacion del Sur y del Norte estamos asistiendo a la utiliza-
cién por parte de algunos paises emergentes de la «cooperacion internacio-
nal» como herramienta geoestratégica para el acceso y el control de los re-
cursos naturales en los paises menos avanzados con el fin de garantizar su
crecimiento y hegemonia regional o mundial (Marcellesi, 2012: 100).

Segtin este autor, la bandera del respeto a la soberania nacional, enarbola-
da con frecuencia como uno de los principios centrales de la CSS, presen-
ta contradicciones en la medida en que mas soberania nacional no implica
mads sostenibilidad. Asi, los megaproyectos desarrollados por estados sobe-
ranos como Brasil, como la represa de Belo Monte, dejarian constancia de
que no existe de por si una mayor sensibilidad en la CSS, apenas un proce-
so de sustitucion de agentes y capitales del Norte por otros en el Sur, pero
sin que se produzca «un cambio sustancial de politicas ni de orientacién de
modelo de desarrollo». En realidad, estos paises generan una anti-cooperacion
Sur-Sur, definida como «aquella actuacién realizada en y desde el Sur cuyos
efectos sean directa o indirectamente perniciosos para el propio Sur» y que,
al igual que la anti-cooperacion del Norte, es multidimensional (tecno-produc-
tiva, comercial, financiera, militar, ambiental, diplomatica, simbdlica, mi-
gratoria y, finalmente, solidaria) y social y ecolégicamente ineficiente (Mar-
cellesi, 2012: 101).

Lo expresado sobre los atributos y potencialidades de la CSS no supone
caer en la ingenuidad de ignorar que no toda la CSS puede ser considerada
como desarrollista, que es posible que no siempre tenga como objetivo pri-
mordial la lucha contra la pobreza o que se encuentre exenta de intenciona-
lidades politicas, motivaciones de tipo comercial, estratégico o de prestigio
e influencia internacional.
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En otras palabras, la CSS posee carencias y fragilidades. Varios aspec-
tos aparecen como mads recurrentes. Por ejemplo, se critica que la CSS ten-
ga dificultades para demostrar resultados materiales y que se convierta, con
frecuencia, en un mero ejercicio retérico. Por otra parte, se suele presupo-
ner que existen mds oportunidades de aprendizaje y aprovechamiento de las
lecciones aprendidas en la CSS, debido a su horizontalidad motivada por la
proximidad en los niveles de desarrollo y por las sensibilidades y capacida-
des para comprender contextos sociales similares. Pero ello no supone au-
tomdticamente que no exista verticalidad, relaciones de poder o desigual-
dades entre los socios de la CSS. Ademds se afirma, con cierta razén, que la
CSS es un ejercicio limitado en su mayor parte, a la cooperacién entre go-
biernos, sin presencia activa de otros sectores sociales o del sector privado
lucrativo. Este hecho es mds marcado en algunas regiones, como América
Latina, donde existen desconfianzas sobre el papel del sector empresarial y
de las instituciones de mercado en los procesos de desarrollo.?

Tampoco estd claro que las soluciones encontradas en un pais del Sur
sean inherentemente replicables y adecuadas en otro, por lo que asegurar
que las iniciativas sean sostenibles deberia convertirse también en preocu-
pacién constante en la CSS. Otro de los aspectos mas destacados entre las
virtudes de la CSS es la existencia de consensos en la elaboracién conjun-
ta de los proyectos. El pais destinatario se sentiria duefio de las acciones y
las estrategias a partir de la observancia de las especificidades locales y de la
elaboracién de diagndsticos compartidos sobre las carencias que combatir
o los &mbitos que fortalecer. Todavia se suele pregonar que la meta tltima
de la cooperacién es la retirada del pais beneficiario una vez que se han al-
canzado los objetivos y se han transferido las competencias y capacidades a
la poblacién local. En el caso de la CSS, es también cierto que se sirve a un
propésito temporal de aprendizaje mutuo. Por eso resulta importante que
el proceso cooperativo no sea similar a una mera entrega por encargo, en el
que el pais remitente entrega un producto o presta un servicio determina-
do como si de una transaccién mercantil se tratara. El proceso cooperativo
debe estar orientado a la garantia de que las instituciones del pais beneficia-
rio, normalmente con menor grado de desarrollo, puedan, una vez termina-
da la accién de CSS, generar por si mismas aquellas técnicas o conocimien-
tos transferidos.

Quiza las criticas a la CSS se concentran mas en aspectos vinculados a
su gestion que a los principios que la inspiran. Asi, se cargan las tintas en

23 Una interesante referencia, dada la escasez de estudios al respecto, es Kindornay, Heidrich,
Blundell, 2013: 77-93.
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las lagunas evidentes en el campo de la evaluacién de los proyectos de CSS.
Sin embargo, existen criticas con un alto contenido politico, en el sentido
de cuestionar la transparencia, participacion social y rendicién de cuentas
en la CSS. Desde la sociedad civil, se plantean dudas sobre el grado en que la
CSS, como es concebida y ejecutada en la actualidad por muchos paises en
desarrollo, ofrece espacio para la participacién de organizaciones no guber-
namentales y de agentes privados. Por ejemplo, la plataforma BetterAid, que
agrupa a 100 organizaciones de la sociedad civil del Norte y del Sur, afirma
que la apropiacién y la alineacién de la CSS serian limitadas, pues se reduce
a la visién de los gobiernos centrales, sin incorporar la participacién ciuda-
dana, los parlamentarios o los gobiernos locales. En su «documento de po-
sicionamiento politico sobre la CSS para el desarrollo»,** de marzo de 2010,
manifiestan su preocupacién por que la politica de no interferencia tam-
bién puede emplearse de manera abusiva en las acciones de la CSS. Pensan-
do sobre todo en China, se cuestiona que los derechos humanos, la igual-
dad de género, el trabajo decente, la rendicién de cuentas o el control social
y otras consideraciones sociales y ambientales que han sido consagradas en
los acuerdos internacionales, sean dejadas de lado con demasiada frecuen-
cia.”® De manera acusatoria, se llega a afirmar que «los donantes del Sur que
encaran inmensos desafios de desarrollo son incomprensiblemente renuen-
tes a ser juzgados con los mismos criterios que los donantes del Norte han
adoptado para si».

Se alerta ademads sobre una seria falta de informacion accesible (cuantifica-
cidn, sectores, destinos, modalidades, instrumentos, términos de concesio-
nalidad en los préstamos, etc.) alimentada por el secreto deliberado de algunos
gobiernos del Sur en la provision de la ayuda. Hay ademds desconfianzas
que se agrupan en torno a la ausencia de experiencias resefiables de didlo-
go entre paises que realizan CSS respecto a cuestiones normativas, lo que se
relaciona con la ausencia de condiciones en materia de politicas, pero deja
una laguna en temas importantes como los derechos humanos, el género o
la democracia. La ayuda prestada por estos donantes emergentes seria muchas
veces poco transparente y correria el riesgo de menospreciar el valor ejem-
plar de la condicionalidad. Podria también suponer un desperdicio de re-
cursos escasos o reiniciar un proceso de endeudamiento por parte de paises
que reciban financiacién desde el Sur.

24 www.betteraid.org/es/member-downloads/doc_download/164-policypaperonsouthsouth
developmentcooperationesp.html.

25 Sobre la cooperacién de China en América Latina, se recomienda leer el articulo de Adriana
Abdenur y Danilo Marcondes (2013: 69-85).
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Tanto la cuantificacién de los recursos econdémicos que se emplean en
los proyectos de cooperacién técnica como los términos y condiciones de
concesion de la ayuda financiera, las modalidades e instrumentos que de-
ben ser considerados o el monto de las partidas presupuestarias dedicadas
por los paises emergentes y otros paises en desarrollo a la CSS son aspec-
tos controvertidos. Las informaciones existentes son limitadas y se basan
mds en aproximaciones que en cilculos fiables. Hacer comparaciones sobre
los volimenes financieros implicados en acciones de CSS es hoy un ejerci-
cio casi imposible, como consecuencia de la ausencia de definiciones comu-
nes en torno a lo que debe ser incluido en esa contabilidad, con qué criterios
y cémo debe ser valorado. Pocos gobiernos brindan datos sobre la escala fi-
nanciera de su cooperacién y resulta muy dificil establecer con exactitud
de cudnto dinero estamos hablando. Las definiciones son profundamen-
te contestadas y la debilidad de los datos se traduce en estimaciones muy
cautelosas. La disponibilidad de datos sobre montos financieros no es una
condicién presente en todos los casos sino una excepciéon (Madswley, 2012;
Lengyel y Malacalza, 2010).

Al no haber definiciones compartidas sobre la naturaleza de la CSS,
tampoco se han generado pardmetros homogéneos o indicadores consen-
suados sobre las dimensiones que deben ser incluidas en los ejercicios de
cuantificacién de forma que pueda distinguirse la cooperacion para el desa-
rrollo de otras modalidades como la ayuda militar, los préstamos comercia-
les o las inversiones extranjeras. No hay metodologias para su mensuracién
elaboradas a partir de las especificidades de la CSS ni un foro internacional
que pueda conciliar las diferentes interpretaciones que realiza la OCDE y
los paises en desarrollo.

Estos ultimos, en su mayoria, se resisten a adoptar el sistema de regis-
tro del CAD y a su aplicacién automatica a la CSS, pues temen que sus flu-
jos de cooperacién sean infra-dimensionados, como consecuencia de la fal-
ta de un mecanismo ecualizador del valor monetario de los insumos que
dedican a sus programas de cooperacién a costes equivalentes de los donan-
tes tradicionales. Las carencias se extienden a la falta de coordinacién para
la recoleccién de datos a nivel pais (Mello e Souza, 2012: 89; Lopes, 2010:
102; Ecosoc, 2008).

Por otra parte, los principales paises protagonistas de la CSS no siguen
los criterios establecidos por el CAD/OCDE y por lo tanto no asimilan su
cooperacién al concepto de AOD ni reportan sus datos. Ni siquiera admiten
la etiqueta de donantes emergentes o de Non-DAC Donors, pues su trayectoria
y su historia como paises en desarrollo, ademas de la naturaleza y filosofia
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de sus actividades de cooperacién, no se corresponden con el universo con-
ceptual ni con las categorias manejadas por el CAD o por los académicos y
Think Tanks que insisten en calificarlos como nuevos donantes bilaterales, do-
nantes poscoloniales, donantes no tradicionales, proveedores del Sur o nuevos actores
del desarrollo internacional. Incluso el término donantes emergentes fue rechaza-
do explicitamente en la sesién del 30 de junio de 2008 del FCD/Ecosoc, al
entender los paises en desarrollo que bajo esta denominacién deberian con-
templarse exclusivamente a los paises miembros de la OCDE que todavia no
se hubiesen incorporado al CAD (Manning, 2006; IDRC/CRDI, 2008; Da-
vies, 2010; Mawdsley, 2012; Chaturvedi, 2012).

Agrupar a estos paises en clasificaciones es un ejercicio complicado de-
bido a la falta de criterios consensuados y a su variedad, determinada por
la distinta evolucién de sus procesos de desarrollo asi, como por las diferen-
tes capacidades, intereses y estructuras organizativas de canalizacién de los
recursos ofrecidos. Algunos autores proponen distinguir entre los donantes
emergentes (un grupo heterogéneo de 16 paises, de los cuales 12 son nuevos
miembros de la UE y otros cuatro que no pertenecen al bloque, a los que de-
be afadirse Rusia, considerado un donante reemergente),*® los donantes drabes
(Kuwait, Arabia Saudi y Emiratos Arabes Unidos) y los suministradores de Coo-
peracion Sur-Sur para el Desarrollo, dentro de los cuales encontramos a paises co-
mo Brasil, China, India y Sudafrica, y otros PRM y economias emergentes co-
mo Chile, Colombia, Malasia, México, Tailandia y Venezuela (Zimmermann
y Smith, 2011).

Geograficamente, los paises emergentes y otros paises en desarrollo pri-
vilegian el ofrecimiento de ayuda a paises vecinos y favorecen su provisién
en el marco de mecanismos de cooperacién e integracién regional, dado el
mayor grado de interdependencia econémica y comercial existente. El forta-
lecimiento de los vinculos politicos y el papel de estabilizadores que asumen
algunos de estos paises como parte de su liderazgo regional, especialmente
en la provisién de bienes puiblicos y en el apoyo a Estados fragiles, son otros
factores explicativos. La escala de sus acciones y montos de financiacién es
muy heterogénea, aunque pueden clasificarse en cuatro grandes grupos: (1)
los paises con alta capacidad de movilizar recursos domésticos y externos;
(2) los que cuentan con gran capacidad de movilizacién de recursos exter-
nos a la vez que tienen dificultades para movilizar recursos domésticos; (3)

26 Los paises de la UE que siguen criterios similares en su cooperacién a los establecidos por el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD/OCDE) son Bulgaria, R. Checa, Chipre,
Estonia, Hungria, Lituania, Letonia, Malta, Polonia, Rumania, Eslovenia y R. Eslovaca.
También siguen esos parametros del CAD/OCDE y reportan su cooperacién como AOD
Israel, Islandia, Turquia y Liechtenstein.
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otros que consiguen captar recursos domésticos pero presentan limites en
acceder a recursos internacionales, y (4) paises que combinan la baja capa-
cidad de movilizacién de recursos domésticos y externos con consecuencias
en la escala modesta de sus programas de cooperacién (Davies, 2010: 8-10;
Sagasti y Prada, 2010).

Son pocos los paises que tienen recursos y capacidad de proyectar sus
programas de cooperacién fuera del entorno regional mas préximo, a ex-
cepcién de Chinay, en menor medida, Brasil e India. En el caso particular de
estos tres paises, «la fragmentacién burocratica y la falta de agencias coor-
dinadoras centrales capaces de planificar, monitorear y evaluar la coopera-
ci6én en el nivel nacional [...] impide que se tenga un conocimiento mas com-
pleto y preciso de los montos, distribucién y objetivos de esa cooperacién»
(Mello e Souza, 2012: 93).

A pesar de todas las limitaciones, contamos con algunas aproximacio-
nes que nos permiten constatar la tendencia creciente de los recursos inver-
tidos en programas, proyectos y acciones vinculadas a la cooperacién ex-
terior de un importante nimero de paises que, independientemente de su
denominacién, contribuyen al desarrollo internacional. Segtin el Grupo de
Tareas de Naciones Unidas sobre el desfase en el logro en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), los desembolsos de cooperacién realizados
por 13 paises que no eran miembros del CAD (Turquia, Corea del Sur, Tai-
landia, Israel, Taiwdn, paises del Este europeo y paises drabes) y sobre los
cuales existian informaciones ofrecidas por sus gobiernos, habrian experi-
mentado un sustancial crecimiento, de USD 1.500 millones en el afio 2000
a USD 5.100 millones en 2006. No se incluy6 a China e India, paises que no
contaban con datos fiables, si bien se estimaban en USD 3.000 millones los
recursos que habrian destinado a financiar sus programas de cooperacion.
Los paises drabes productores de petréleo dedicaron unos USD 2.400 mi-
llones. De esta forma, en 2006, el conjunto estimado de la cooperacién de
este grupo de 13 paises representaria alrededor del 5% de la AOD a escala
mundial, con previsiones de alcanzar, en 2015, un 10% (ONU, 2008: 13-14).

La dificultad de contar con datos exactos fue puesta de manifiesto en
un informe del Ecosoc de gran repercusion titulado Trends in South —South
and Triangular Development Cooperation (2008). La investigacion intentd, a
partir de informaciones suministradas por 18 paises en vias de desarrollo
y tres instituciones multilaterales, establecer algunas conclusiones fiables.
Las estimaciones situaban el volumen de la cooperacién de los paises en
desarrollo en alguna cantidad comprendida entre los USD 9.500 millones
y los USD 12.600 millones, con datos de 2006, aunque se reconocia la ex-
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clusién por falta de informacién de paises como Argelia, Bahréin, Cuba,
Indonesia, México, Marruecos, Nigeria, Pakistdn, Iran, Libia y Qatar. Los
mismos datos sugerian que el monto total de la CSS representaria algin
porcentaje entre el 7,8% y el 9,8% del total de los flujos de AOD de los paises
del CAD/OCDE. Los principales contribuyentes fueron, por orden ascen-
dente, Venezuela, China y Arabia Saudi, cada uno con aportaciones que os-
cilaban entre los USD 1.000 y los USD 5.500 millones anuales aproximada-
mente, concentrando el 72% del total.

La proporcién de los recursos canalizados a través de instituciones mul-
tilaterales supuso el 18% del total, una cantidad modesta respecto al 29% de
media en los paises del CAD. Las proyecciones de ayuda prometida por mu-
chos de estos paises hasta el afio 2010 situaban esas cantidades en volimenes
proximos a los USD 15.000 millones. Dos paises, Venezuela y Arabia Saudi,
estarfan dedicando en torno del 1% de su PIB a diferentes medidas de promo-
cién del desarrollo de otros paises, una meta que, recordemos, solo alcanzan
cinco de los 27 miembros del CAD. Sin embargo, estos dos casos son aislados,
pues, en su conjunto, la mayoria estin por debajo del 0,1% del PIB, con las ex-
cepciones de China (0,35%) y Sudafrica (0,18%) (Ecosoc, 2008).

Otro informe del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de
la ONU, que sigue incidiendo en las dificultades de medicién por la escasez
de parametros homogéneos, cifré la CSS en torno a USD 15.300 millones
en el afio 2008. Esta cantidad representaria, para ese afio, el 9,5% de la AOD
mundial, destacindose China, Arabia Saudi y Venezuela (con USD 2.000
millones cada uno), las agencias de paises drabes (USD 1.000 millones) e In-
dia (USD 750 millones). Segtin la ONU, el 22% de la CSS se canalizaria por
via multilateral y mas del 90% seria ayuda programable. Es decir, el 75% esta-
ria destinada a la financiacién de programas y proyectos, pero creceria rapi-
damente la ayuda presupuestaria y la humanitaria (DESA, 2010).

Incorporando los datos del Ecosoc, ademds de informaciones de los
propios paises a partir de la revisién de sus presupuestos y del Development
Report Cooperation 2009 de la OCDE, el Informe sobre la Realidad de la Ayu-
da elaborado por organizaciones de la sociedad civil, presenté un panora-
ma de la cooperacién de los donantes emergentes caracterizado por la hetero-
geneidad de los recursos y la diversidad en los términos financieros de su
ofrecimiento.
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Tabla 1

Estimaciones de recursos financieros en cooperacién de
paises emergentes (2008) (Miles de millones de USD)

Arabia Saudi/3 5.564 1,5/a

China/1 1.500-2.000 0,06-0,08 14,4
Venezuela/1 1.166-2.500 0,71-1,52 18
Turquia/3 780 0,11 5,6
Corea del Sur/3 802 0,09 58
India/2 568,6 0,05 4.1
Taiwan/3 435 0,11 31
Brasil/1 356 0,04 2,6
Kuwait/3 283 2
Sudafrica/1 194 0,07 1,4
Tailandia/3 178 1,3
Israel/3 138 0,07 1
Emiratos Arabes Unidos/3 88 0,6
Malasia/1 16 0,01 0,1
Argentina/1 5-10 0,0025-0,0050 0,07
Chile/1 3.3,3 0,0026-0,0029 0,02
TOTAL 12.076-13.915

Fuente: Report the Reality of Aid (2010)
/a-  PIB de 2007.
/1- ECOSOC, Background Study for the Development Cooperation Forum - Trends in
South-South and triangular development cooperation, April 2008 - Table 2.
/2 - Indian Ministry of External Affairs Annual Report 2008-2009 - Appendix VII.
/3-  CAD/OCDE, 2009 - Table 33 (Statistical Annex of the 2010 Development
Cooperation Report).

La literatura académica ha sido especialmente prolifica en los tltimos afios
en la realizacion de estimaciones, aunque se detectan diferencias sustanciales
en los montos calculados y cierta inconsistencia metodolédgica a la hora de
establecer comparaciones entre los recursos de la cooperacién de los propios
paises en desarrollo en relacién a los volimenes de AOD de los paises desa-
rrollados. Waltz y Ramachandran (2011) estiman cantidades en una fran-
ja demasiado amplia, que oscila entre los USD 11.000 millones y los USD
41.700 millones, es decir, entre un 8% y un 31% del total de los flujos globa-
les registrados en 2008. Kharas y Rogerson (2012) sefialan que, dentro de la
CSS, la asistencia técnica es uno de los elementos principales, y alertan so-
bre la dificultad de separarla a efectos de su contabilizacién de otros tipos de
cooperacion financiera, inversiones Sur-Sur o flujos comerciales. Chaturve-
di (2012) refleja cdlculos estimativos de alrededor de USD 14.500 millones,
que podrian llegar a los USD 17.000 millones si se afiade a Brasil, México y
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Venezuela. Park (2011) afirma que las economias emergentes proporcionan
cerca de USD 15.000 millones anuales en flujos asimilables a la AOD y que,
en el afio 2025, esa cantidad podria rondar los USD 50.000 millones. En el
campo de la ayuda de emergencia, los paises que no son miembros del CAD/
OCDE han desembolsado, entre 2001 y 2009, unos USD 5.000 millones, es
decir, el 5% del total de la asistencia humanitaria. Los datos del afio 2010 re-
velan que Arabia Saudi (USD 256 millones), Turquia (USD 61 millones), Ru-
sia (USD 40 millones), China (USD 38 millones), India (USD 37 millones) y
Brasil (USD 29 millones) serian los principales contribuyentes.

Otros autores destacan que los flujos de CSS estan infrarrepresentados,
entre otras razones, porque los precios de los bienes y servicios en los pai-
ses en desarrollo estan expresados en délares estadounidenses y son inferio-
res a los que pagan los donantes tradicionalesy se reflejan en las estadisticas
de AOD. Ello se debe a que «la diversidad de mecanismos de cooperacién
que se registran en la CSS hace dificil calcular correctamente su magnitud, y
ademds el precio de los bienes y servicios incluidos en la CSS es mucho mas
bajo que los de la cooperaciéon otorgada por los paises desarrollados». De
hecho, para Shearer y Tres (2013) cabria preguntarse si, en el caso de Améri-
ca Latina y el Caribe, no estarfamos ante una CSS de mucho ruido 'y pocas nue-
ces. Utilizando la metodologia de la OCDE, estos autores calculan que, para
el afo 2009, la CSS representaria unos USD 7.000 millones, es decir, menos
del 5% de la AOD mundial, que ese afio se cifré en USD 165.000 millones.
Sin embargo, lo verdaderamente relevante es el ritmo de crecimiento de la
CSS, que se habria multiplicado por ocho entre 2001 y 2009, y por 10 en la
ultima década® (Tres, 2012; Shearer y Tres, 2013).

Las estimaciones de los organismos multilaterales arrojan magnitudes
semejantes, pero siempre seflalando una tendencia al alza. Naciones Unidas
afirma que los niveles de la CSS han aumentado considerablemente al pa-
sar de USD 9.500 millones a USD 12.000 millones en 2006 y a USD 13.900
millones en 2008.

El Banco Mundial, a través de su directora gerenta, Ngozi Okonjo-Iwea-
la, anuncié en el Evento de Alto Nivel sobre CSS y Desarrollo de Capacida-
des (Bogota, marzo de 2010) que, segin calculos conservadores, los nuevos
socios bilaterales para el desarrollo o donantes emergentes habrian contribui-
do con una cantidad entre USD 12.000 millones y USD 15.000 millones
en asistencia al desarrollo durante el afio 2008. Estas contribuciones se ha-

27 Para quienes deseen profundizar en el tema, reflexionando sobre lo que Joaquim Tres
denomina el nuevo ecosistema de la cooperacion, vale la pena leer su articulo «El surgimiento
de la Cooperacién Sur-Sur. Hacia un nuevo ecosistema de cooperacién para el desarrollo»
(Tres, 2013).
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bian realizado también con motivo de la 15.2 reposicién a la Asociacién In-
ternacional de Desarrollo del Banco Mundial, con las aportaciones de Bra-
sil, México, Egipto, Polonia, Rusia, Eslovaquia, Sudéfrica, Turquia y Corea
del Sur. En la reunién del FCD/Ecosoc, del afio 2010, el secretario general
de la ONU present6 un informe en que se situaba la CSS en torno alos USD
14.800 millones si bien se avisaba que las cifras podrian estar subestimadas
debido a la insuficiencia de datos. Respecto al afio 2008, se registr6 una re-
duccién del 20% como consecuencia de la caida de las aportaciones de los
paises drabes y de las restricciones a las condiciones favorables otorgadas
por el Gobierno venezolano en las exportaciones petroleras a otros paises en
desarrollo. Sin embargo, respecto al afio 2006, las cifras de 2010 suponian
un incremento del 50% (ONU, 2011; Ecosoc, 2012).

Las tltimas estimaciones de las que se tiene noticia son las proporcio-
nadas por el CAD/OCDE a través de su informe anual sobre cooperacién
para el desarrollo, que presenta las cifras estimadas de tres grupos de paises:
1) los miembros de la OCDE, que no pertenecen al CAD; 2) paises que, sin
ser miembros de la OCDE reportan voluntariamente sus datos a partir de
los criterios establecidos por el CAD; 3) paises que no informan al CAD ni
siguen sus pardmetros cuantitativos, pero que divulgan sus propias estadis-
ticas. En el primer grupo encontramos principalmente a paises del Este eu-
ropeo y a Turquia, Israel e Islandia. Juntos todos ellos son responsables, en
el afio 2010, del desembolso de unos USD 2.000 millones, de los cuales prac-
ticamente la mitad corresponden a Turquia.

En este grupo se incluye también a Chile y México, los dos tinicos pai-
ses latinoamericanos miembros de la OCDE, pero que todavia no se encuen-
tran en condiciones técnicas de informar al CAD sobre sus volimenes de
ayuda a partir de los estindares del comité. El segundo grupo congrega ba-
jo el epigrafe otros donantes a un variopinto conjunto de paises de Europa
oriental y del Mediterraneo (Rusia, Lituania, Letonia, Rumania, Malta, etc.)
junto a paises drabes exportadores de petréleo (Arabia Saudi, Emiratos Ara-
bes Unidos y Kuwait) y a Taiwan. Estos paises otorgarian en concepto de
ayuda al desarrollo unos USD 5.000 millones. El tercer grupo estd consti-
tuido por paises emergentes que no reportan al CAD (Brasil, China, India y
Sudéfrica), pero a los que se reconoce su importancia como donantes.

La informacién divulgada por el CAD realiza estimaciones a partir de
los presupuestos nacionales y de los informes de organismos gubernamen-
tales de esos paises. Con estos datos, los cuatro paises estarian dedicando,
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en el afio 2010, unos USD 3.100 millones a sus programas de cooperacién.?®
El examen global de los datos arroja un saldo de mas de USD 10.000 millo-
nes segun las cifras del CAD (CAD/OCDE, 2012).

Tabla 2

Volumen financiero de la ayuda de algunos paises emergentes (2010)

Ayuda en millones de Estatus
USD (desembolsos netos)

‘ ; No OCDE,
Arabia Saudi 3.480 informa al CAD
Brasil 202 SN
(afio 2009) no informa al CAD
) OCDE no CAD,
Chile . no informa al CAD
) No OCDE,
China 2.000 no informa al CAD
o . No OCDE,
Emiratos Arabes Unidos 412 Sty all CAD
din 639 No OCDE,
(afio fiscal 2010-2011) no informa al CAD
Israel 145 OCDE no CAD
) No OCDE,
Kuwait 211 informa al CAD
Mexi i OCDE no CAD,
€x1co no informa al CAD
; . No OCDE,
Tailandia 10 informa al CAD
) No OCDE,
Rusia 472 informa al CAD
Sudafrica % Ho OFDE.
(afio fiscal 2010-2011) no informa al CAD
o No OCDE,
Taiwan 381 informa al CAD
Turquia 967 OCDE no CAD

Fuente: CAD/OCDE (2012).

28 En la pagina web del OCDE puede consultarse la informacién sobre los denominados non-
DAC donors (CAD/OCDE, 2012).
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Pueden aventurarse algunas hipdtesis sobre los déficits de informacién que
aquejan a la CSS. En ocasiones, estos se relacionan con las limitadas capa-
cidades institucionales para contabilizar sus proyectos y calcular el coste
de su ejecucion, falencias agudizadas por la inexistencia de agencias coor-
dinadoras de los diferentes organismos nacionales implicados en el ofreci-
miento de la CSSy por el alto grado de fragmentacién de sus iniciativas. En
ciertos casos, hay una voluntad politica o un secreto deliberado para no gene-
rar informaciones por parte de algunos gobiernos de paises en desarrollo o
mantenerlas escondidas, con la finalidad de evitar el escrutinio de otros donan-
tes y organismos internacionales, o incluso para evitar los debates naciona-
les que pueden cuestionar la conveniencia de dedicar recursos a la promo-
cién externa del desarrollo (Reality of Aid, 2010; Sanahuja, 2010).

La generacién de datos cuantitativos, consolidados y comparables, pa-
ra determinar la escala financiera de la CSS es una de las principales tareas
que se enfrentan para el conocimiento mds exacto de este tipo de coopera-
cién, aunque es cierto que sus contribuciones mas importantes son de tipo
cualitativo. Pocos paises en desarrollo han disefiado sistemas de computo y
de cuantificacién de los recursos de cooperacién ofrecidos por sus institu-
ciones publicas. Las recientes experiencias de Brasil (2010), que a través de
la articulacién de la Agencia Brasileiia de Cooperacién (ABC) y del Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IpEa),” ha generado un sistema de calcu-
lo e informacién centralizada cuyo resultado es el Informe sobre la Coope-
racién Brasilefia para el Desarrollo Internacional (CoBrapr); de México con
la puesta en marcha, en 2012, del Sistema de Informacién de México so-
bre la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (SiMEXCID); y los mapas
de cooperacién de Colombia o Ecuador, elaborados respectivamente por la
Agencia Presidencial de Cooperacién (APC) y la Secretaria Técnica de Coo-
peracién Internacional (SETECI), son excepciones en el universo de la CSS.

Tampoco el Foro de Cooperacién para el Desarrollo de Ecosoc ha con-
seguido alcanzar consensos al respecto, a pesar de los esfuerzos realizados
para superar las brechas analiticas que impiden una mejor comprensién de la
extensién de la CSS, lo que podria alcanzarse con la fijacién de criterios co-
munes y con el compromiso de suministrar datos e informaciones ala ONU
(Ecosoc, 2012).

Por otra parte, uno de los efectos negativos de la falta de informacién so-
bre los flujos financieros, cantidades y modalidades que estin implicadas en
la CSS es la dificultad de plantear politicas y responder a los desafios de plani-
ficacion y racionalizacion administrativa que exige. Algunos expertos defien-

29 Consultar: www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/Book_Cooperao_Brasileira.pdf.
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den la necesidad de superar la estrecha consideracién de las donaciones di-
rectas entre pafses para integrar en esos cdlculos otros flujos financieros que,
en una perspectiva mas amplia del concepto de CSS, responderfan de manera
mads exacta a la realidad de las relaciones entre los paises en desarrollo. De es-
ta manera, se contabilizarian las contribuciones a las instituciones financieras
multilaterales (por ejemplo, a bancos regionales de desarrollo o al Banco del
Sur); los pagos de intereses realizados por paises en desarrollo a esas mismas
instituciones en la medida en que son recursos que financian las facilidades
concesionales para los paises mds pobres; los aportes a las reposiciones de los
fondos de la Asociacién Internacional para el Desarrollo (AID); los mecanis-
mos regionales para fines de apoyo de balanza de pagos como el Fondo Lati-
noamericano de Reservas (FLAR); los mecanismos de apoyo al comercio, como
los créditos a la exportacién; la adquisicién de bonos soberanos y valores de
otros paises en desarrollo como hizo Venezuela a favor de Ecuador y Argenti-
na; los flujos de inversién extranjera Sur-Sur; y la cuantificacién de la coope-
racién técnica a través de la valorizacién del envio de expertos, servidores pu-
blicos o misiones conjuntas (Sagasti y Prada, 2010).

Estos ejercicios de cuantificacién permitirian visibilizar la contribucién
efectiva de la CSS al desarrollo de otros socios, con lo cual se obtienen rédi-
tos en el dmbito de la politica exterior, al mismo tiempo que se favorece la
transparencia y la rendicion de cuentas sobre el destino de los recursos pu-
blicos asignados a la cooperacién internacional. Cabe destacar el esfuerzo
iniciado en el afio 2008 en el Ambito de SEGIB, para generar una reflexién co-
lectiva sobre la urgencia de contar con mecanismos de informacién fiables y
sistemadticos. Aunque no todos los paises cuentan con estas herramientas, el
trabajo del Programa Iberoamericano de Fortalecimiento de la CSS (PIFC-
SS) de SeaB ha permitido que un total de 19 paises latinoamericanos adop-
ten un sistema homogéneo de reporte y cuantificacién de sus proyectos y
acciones de CSS. Estos datos constituyen la base de la que se nutre el Infor-
me anual sobre la Cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica, el ejercicio colecti-
vo de recoleccién de datos sobre CSS mds avanzado hasta este momento.*
También, en ese mismo espacio, se han generado metodologias para la sis-
tematizacién de experiencias exitosas y herramientas para identificar algu-
nos elementos centrales de la CSS latinoamericana, como la adaptabilidad,
la innovacién, la visibilidad, el beneficio mutuo, la responsabilidad compar-
tida o la demanda del solicitante ante una necesidad estratégica, entre otros
(Seais, 2013).

30 Puede consultarse en www.cooperacionsursur.org.






CAPITULO TERCERO

La CSS en Latinoamérica

En el transcurso de la tiltima década, algunos paises latinoamericanos se
han afirmado como artifices del renovado auge que ha experimentado la
CSS. Este impulso se inserta en una estrategia cuya vocacion va mads alld
de su desarrollo concreto en la regién. La CSS aspira a convertirse en La-
tinoamérica en referente para otros paises que buscan mas autonomia y
puede, a partir de sus propias experiencias, representar la mejor aporta-
cién de la regién a la promocién de un mejor desarrollo y al debate sobre
la eficacia de la ayuda.

Aunque la CSS vive un estado de efervescencia —a juzgar por la ampli-
tud y el incremento de programas y proyectos entre paises en desarrollo,
por la proliferacién de foros de debate en la OCDE y en Naciones Unidas
(Task Team on South South Cooperation (TT-SSC) y el Building Block on South
South Cooperation de la Alianza Post-Busan y Development Cooperation Fo-
rum) o por las referencias en las declaraciones finales de conferencias in-
ternacionales a sus contribuciones al desarrollo y a la nueva arquitectura
de la ayuda—, no nos encontramos ante un fenémeno nuevo. Su surgi-
miento se vincula al proceso de descolonizacién y ala bisqueda de los pai-
ses en desarrollo de modelos alternativos y auténomos que fortalecieran
sus capacidades nacionales y les brindaran condiciones de autosuficiencia.

América Latina es la regién del mundo donde mds intensas, dindmicas
y pujantes han sido las experiencias de CSS, registrando avances y expe-
riencias positivas en su articulacién en marcos de debate regional y mul-
tilateral. Algunos de los principales hitos de la historia de la CSS se pro-
dujeron en la regién. El concepto de CTPD fue fruto de la Conferencia
de Buenos Aires (1978), que originé la adopcién del Plan de Accién de
Buenos Aires. El Plan de Accién de Caracas para la Cooperacién Econé-
mica entre Paises en Desarrollo (1981) y el Plan de Accién de San José
(1997), dedicados a las inversiones, el comercio y las finanzas, completa-
ron el marco de referencia de la CSS.
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Cuadro 7

Objetivos basicos de la CTPD segtin el Plan de Accién
de Buenos Aires (1978)

1. Aumentar la capacidad de los paises en desarrollo para valerse de medios
propios.

2. Reforzar la capacidad colectiva para intercambiar experiencias y desarrollar
fortalezas complementarias.

3. Fortalecer las capacidades para afrontar colectivamente los problemas de las
relaciones econémicas internacionales.

4. Incrementar el volumen y la eficacia de la cooperacién internacional

w

Acrecentar la capacidad técnica y tecnoldgica propia promoviendo la
transferencia de tecnologia y pericia.

Propiciar un mayor acceso a las experiencias y tecnologias.

6

7. Perfeccionar las capacidades de absorcién de nuevas tecnologias

8. Contribuir a solucionar las necesidades de los paises menos adelantados.
9

Ampliar la colaboracién en las actividades econémicas internacionales.

El auge de la CSS latinoamericana, en la dltima década, implica la realiza-
cién de un ejercicio de conceptualizacién y de ajuste a la realidad regional y
mundial. Como consecuencia, parte del analisis debe sustentarse en que «la
CSS tiende a fortalecer al Estado como organizador del desarrollo» (Kern'y
Weisstaub, 2011: 90). Ello explica, por un lado, que las politicas que se des-
prenden de la CSS giren en torno al Estado como garante del bienestar so-
cial, y no en torno al individuo; y, por otro, el impulso de las agendas guber-
namentales de CSS (Ayllén, Ojeda, Bancet: 2012).

Entre los factores que explican este resurgimiento de la CSS en Latinoa-
meérica merece la pena destacar la crisis econémica que asola a los paises de
la OCDE, y especialmente a los europeos, que les empuja a buscar otros pai-
ses, como los latinoamericanos, para compartir la carga de la financiacién del
desarrollo. Por lo que respecta directamente a Latinoamérica, el vigor y la
pujanza de la CSS se relacionan con las transformaciones politicas, socia-
les, econémicas y culturales de hondo calado en la regién en este siglo XXL
También con la oleada de gobiernos progresistas con amplio apoyo popu-
lar que, en algunos casos, llegaron al poder por el ascenso y empoderamien-
to de grupos sociales anteriormente invisibilizados (indigenas, por ejemplo)
que se convirtieron en agentes protagonistas de procesos de cambio estruc-
tural basadas en concepciones ancestrales del desarrollo (el Sumak Kawsay
0 Buen Vivir en Ecuador, o el Suma Qamana o Vivir Bien de Bolivia). Por otra
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parte, y como elemento destacado, el regionalismo posliberal se ha conver-
tido en un factor de impulso y los procesos de integracién, concertacién y
cooperacién se han transformado en plataformas de proyeccién y disemi-
nacion de la CSS.

La visién politica de la CSS en la regién va mas alld de su practica con-
cretay de su plasmacién material. Es el resultado de un proceso de conver-
gencia gradual entre las estrategias de insercion internacional de sus paises,
dentro de las cuales la CSS es funcional a la consecucién de los respectivos
y diferentes objetivos de politica exterior. La CSS en América Latina persi-
gue la autoafirmacién, autosuficiencia y autoestima; el fortalecimiento de
la presencia soberana en el mundo; la recuperacién del papel del Estado y
de sus competencias reguladoras; la mejora de sus capacidades para brin-
dar bienes publicos y proveer politicas publicas inclusivas, enfocadas al de-
sarrollo social, cientifico y tecnoldgico. Plantea alternativas que cuestionan
algunas practicas de desarrollo vigentes y los consensos impuestos por la OC-
DE, los organismos financieros multilaterales, los donantes, las ONG, etc.

La CSS se presenta hoy en la regién como una realidad heterogénea y
caleidoscépica. Si bien hay minimos denominadores comunes, en torno a
sus principios basicos y su filosofia, asi como una voluntad politica firme-
mente asentada en ofrecerla y recibirla, no todos los paises la despliegan de
la misma forma, ni con la misma amplitud, intensidad, escala y grado de di-
versificacién. La diversidad de dmbitos sectoriales de especializacion en la
CSS muestra el diferente grado de desarrollo en la realidad latinoamericana
y las capacidades dispares para estructurarla y hacerla efectiva, mas alla de
la retérica... que a veces es demasiada.

Los paises latinoamericanos ubican la CSS dentro de su accién exte-
rior, pero sin discutir en profundidad si se trata de un mero instrumento o
si constituye un elemento constitutivo y una politica auténoma que com-
plementa y ayuda a definir la politica exterior. «[...] Asi, Pert destaca que es
un instrumento de politica exterior, que permite reforzar los lazos con pai-
ses en desarrollo. Chile incluye como objetivo de esta cooperacién, apoyar el
logro de los objetivos y prioridades de la politica exterior del Gobierno [...]
Brasil la considera una opcién estratégica de asociacion a través de la cual
se promueve la densidad de sus relaciones y el fortalecimiento de sus vin-
culos politicos y econémicos» (Colacrai, 2011: 119). Venezuela la reivindica
como uno de los vehiculos para conseguir un justo equilibrio internacional
y diversificar sus relaciones internacionales; Argentina la considera una pie-
za clave en su politica exterior para desempefiar un rol significativo en el sis-
tema internacional junto a otros paises del mundo en desarrollo. Ecuador
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ve en este tipo de cooperacién «una oportunidad para multiplicar los nexos
Sur-Sur y cimentar la diversificacién de sus relaciones exteriores» (PNBV
2013-2017). En el caso de México, se concibe como una importante herra-
mienta de politica exterior que le permite proyectar sus intereses y articular-
los con otros actores para la promocién del desarrollo sostenible mexicano
y del mundo (Prado, 2011).

Los Estados latinoamericanos dirigen su CSS hacia paises préximos
que les resultan de particular interés, por motivos culturales, politicos, his-
téricos o de seguridad, sin que implique la ausencia de motivaciones soli-
darias. Por ejemplo, Colombia concentra sus acciones de CSS en paises li-
mitrofes y en la Cuenca del Caribe. Venezuela divide su atencién entre esta
ultima, con Cuba como principal socio, y Centroamérica, con una presencia
menor en Sudamérica donde prioriza a sus aliados politicos (Bolivia y Ecua-
dor). Argentina se centra en el dmbito suramericano y, mas especificamen-
te, en sus vecinos y socios del MErcosur (Bolivia y Paraguay), mientras que
México aumenta su presencia sobre todo en Centroaméricay el Caribe. Uru-
guay ha iniciado sus primeros proyectos y acciones con sus socios del MEr-
COSUR (sobre todo Brasil, Argentina y Chile) y, de manera puntual pero cre-
ciente, con El Salvador y Paraguay.

Brasil es el tinico pais de la regién que muestra mayor diversificacién de
su cooperacion dirigiéndose prioritariamente a América Latina, con El Sal-
vador en Centroamérica, Bolivia en Sudamérica, Haiti y Cuba en el Caribe
como principales destinatarios. Ello, sin descuidar su creciente presencia en
Africa, adonde se dirigi6 el 52% de los proyectos de la ABC, en 2007, con Mo-
zambique, Angola, Cabo Verde, Santo Tomé y Principe y Guinea Bissau co-
mo socios prioritarios; y, en menor medida, Asia.

Cada pais sigue sus estrategias de CSS, a veces desde distintas posicio-
nes politicas y fundamentos. Es el caso de las visiones de la CSS que infor-
man las politicas de cooperacion de Venezuela, Brasil y Colombia, tres pai-
ses que, con diferentes perfiles politicos, buscan ejercer un cierto liderazgo
en la CSS. Venezuela basa su liderazgo entre algunos paises centroameri-
canos y caribefios en la riqueza generada por el petréleo y en el modelo del
socialismo bolivariano, que instrumentaliza la cooperacién para apoyar a
gobiernos ideoldgicamente afines y propugna romper con la Cooperacién
Norte-Sur. Colombia apuesta por un alineamiento de la CSS con los pai-
ses del CAD/OCDE adoptando las directrices de los donantes tradicionales
en materia de eficacia, convirtiéndose en el mayor impulsor de la aplicacién
de la Declaracion de Paris en la regién. Brasil ejerce un rol de lider regional
con aspiraciones globales y basa su CSS en el nivel de desarrollo relativo que
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han alcanzado su industria y algunos sectores de punta (agricultura, ener-
gia, salud), lo que le coloca en posicién central en la CSS latinoamericana y
mundial. Ademds, Brasil posee una enorme competencia diplomdtica que
convierte a su extensa red de embajadas en focos diseminadores de sus ex-
periencias de éxito y de promocién de su modelo de desarrollo, respetuoso
de las reglas del mercado y generador de inclusién social. El sector privado
brasilefio aprovecha también las oportunidades abiertas por las visitas pre-
sidenciales que se traducen en demandas de cooperacién que incluyen a pos-
teriorila compra de bienes y servicios del pais con lineas de financiacién con-
cesionales del Banco Nacional de Desarrollo (BNDES).

Lo cierto es que la prictica institucional y politica ha instrumentado la
CSS en el aparato estatal por medio, en ciertos casos, de la sancién de leyes
especiales para la cooperacién internacional (como en México) y por la crea-
cién de unidades institucionales dedicadas a gestionar los asuntos vincula-
dos a la cooperacién. En algunas ocasiones con la creacién de Secretarias o
Direcciones Generales dentro de los Ministerios de Relaciones Exteriores o
del Ministerio de Economia y, en otros, con la creacién de agencias de coo-
peracién internacional que gestionan tanto la ayuda recibida como la CSS.
A veces, estas agencias se vinculan directamente a la Presidencia de la Repu-
blica o dependen de las Secretarias de Planificacion y Desarrollo.

En resumen, encontramos que la coordinacién y responsabilidad poli-
tica, técnica y de gestién de la CSS suele responder a las siguientes estructu-
ras administrativas:

1. Agencias, direcciones generales o secretarias dependientes del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores (Brasil, Chile, Argentina, El Salvador, Para-
guay, Nicaragua, Perti, México, Ecuador).

2. Ministerios de Finanzas (Bolivia) o Secretarias de Planificacién (Hon-
duras, Guatemala, Reptiblica Dominicana).

3. Otros paises adoptan un modelo bicéfalo (Costa Rica y Panama) con una
distribucién de competencias entre los Ministerios de Relaciones Exte-
riores y/o Planificacion, con casos de subordinacion a la Presidencia de
la Reptblica (Colombia y Uruguay).

4. En Cuba, la CSS se sujeta al control del viceministerio para América La-
tina del Ministerio de Comercio Exterior y la Inversion Extranjera.

S. El caso de Venezuela es particular. Hay una enorme fragmentacién en-
tre diferentes ministerios, aunque en la cispide de una pirdmide de ba-
se ancha que representa su estructura se halla la Presidencia de la Re-
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publica y, en segundo lugar, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el
Ministerio de Planificacién y Desarrollo.

Cuadro 8

El andamiaje institucional de la cooperacién en algunos paises
latinoamericanos

Pais Estructuras administrativas

Direccién General de Cooperacién Internacional adscrita a la Secre-
tarfa de Coordinacién y Cooperacién Internacional del Ministerio

Argenti . . .
TEENHNA 4o Relaciones Exteriores, Comercio y Culto (MRECIC). www.mre-
cic.gov.ar.
. Agencia Brasilefia de Cooperacién Internacional (ABC).
Brasil
www.abc.gov.br.
. Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional.
Colombia .
www.apccolombia.gov.co.
Chile Agencia de Cooperacién Internacional de Chile. www.agci.cl/
Cuba Ministerio de Relaciones Externas. www.cubaminrex.cu.

Secretarfa Técnica de Cooperacién Internacional (SETect) adscrita al
Ecuador  Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana.
www.seteci.gob.ec/index.php.
Meéxico Agencia Mexicang de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AMExcID). amexcid.gob.mx.
Perti Agencia Peruana de Cooperacién Internacional (Apcr).
www.apci.gob.pe.
Uruguay  Agencia Uruguaya de Cooperacién Internacional. www.auci.gub.uy.
a) Oficina de Cooperacion Técnica y Financiera Multilateral adscri-
ta al Ministerio de Planificacion y Finanzas. www.mppef.gob.ve. b)
Viceministerio para Economia y Cooperacién Internacional adscri-

to al Ministerio de Relaciones Exteriores. www.mre.gov.ve.

Venezuela

Fuente: Elaboracién propia.

Esta valoracién de la CSS en Latinoamérica como instrumento de la politi-
ca exterior de los Estados se encuentra en sintonia con sus intereses politi-
cos y econémicos, y con la necesidad compartida de resolver problemas de
desarrollo en sectores concretos. En este sentido, se tejen redes de colabora-
cién y complementacién con objetivos diversos que, en mayor o menor me-

31 Una vision critica de las ambiciones geopoliticas vinculadas a la CSS en Latinoamérica, a
partir del caso de Venezuela, puede encontrarse en Benzi y Zapata, 2013. Una vision mas
indulgente, en Rodriguez, 2013.
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dida, persiguen todos los paises latinoamericanos. Estos objetivos pueden
agruparse en:

¢ Fortalecer las capacidades institucionales nacionales con la colabora-
cién de los paises socios.

+ Dinamizar el didlogo politico entre los gobiernos.

+ Promover asociaciones estratégicas y esquemas de integracioén regional
mas enfocados a los intereses latinoamericanos en el mundo.

* Diversificar los mercados y conseguir mejores condiciones para el co-
mercio intrarregional.

+ Conseguir un mejor posicionamiento politico de los paises latinoa-
mericanos, de forma individual y como bloque regional, en los foros
internacionales.

Si bien es cierto que el desarrollo conceptual y organizativo de la CSS a es-
cala regional atin se encuentra en un estado embrionario y dista de un con-
senso, uno de los objetivos para los paises latinoamericanos es el fortaleci-
miento de capacidades nacionales a través del mutuo aprendizaje. Asi, por
ejemplo, Chile pone el acento en

[...] la construccién de capacidades como modo de aportar al desarrollo
de habilidades individuales, colectivas e institucionales de los paises, pa-
ra solucionar sus problemas y alcanzar sus objetivos. En el caso de Brasil,
se menciona que el eje es el fortalecimiento institucional de sus socios, co-
mo condicion para una rapida y efectiva transferencia y absorcion de los
conocimientos [...]| Colombia define la Cooperacién Técnica entre Paises
en Desarrollo (CTPD) como una alternativa para el establecimiento de so-
cios dispuestos a compartir sus ventajas comparativas, sus recursos, cono-
cimientos y lecciones aprendidas. [...] (Colacrai, 2011: 119).

Argentina remarca como aporte de la CSS que simultineamente sefiala al
desarrollo de las capacidades internas de los paises que solicitan la asisten-
cia técnica y al incremento de las capacidades de aquellos que brindan coo-
peracién. En el caso de Ecuador, este precisa como uno de los objetivos de
su CSS el de reforzar las capacidades de los actores del sistema de coope-
racién ecuatoriano y la mejor insercién de Ecuador en el sistema mundo.
El propio canciller Ricardo Patifio manifesté que el fundamento de la CSS
consistia en «poner las fortalezas de cada uno de nuestros paises en politi-
cas sociales al servicio de otros y asegura que la poblacién pueda disfrutar
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de mejores condiciones de vida».** Para México, la agenda de CSS y trian-
gular mantiene dos objetivos «en aras de generar sustentabilidad, interna-
cionalizacién de procesos |...] a partir del intercambio de conocimientos y
soluciones: el desarrollo de capacidades y el fortalecimiento institucional»
(Tripp y Vega, 2011: 31).

En todo caso, dicho fortalecimiento de las capacidades responde a va-
rios intereses. Primero, un interés practico-operativo por resolver conflictos
multidimensionales derivados de la condicién de paises en desarrollo. Se-
gundo, un interés politico-estratégico por parte de los paises con economias
emergentes de convertirse en el motor del crecimiento mundial en la proxi-
ma década y conseguir un mayor peso en los foros internacionales de perfil
decisorio. Apoydndose en los objetivos de desarrollo de capacidades, sobre
la base del aprendizaje mutuo, la dindmica de la CSS se concentra en el tra-
bajo sectorial especifico, fundamentalmente en las 4reas del desarrollo eco-
némico y social. Este configura el grueso de las actividades y proyectos que
planifican y ejecutan los principales actores latinoamericanos de la CSS, en
la modalidad bilateral, multilateral /regional o triangular.

En cuanto a los paises mds activos, se destacan Argentina, Brasil, Cuba,
Colombia, México y Venezuela. No obstante, practicamente todos los pai-
ses realizan intercambios quedando de manifiesto que, con independencia
del nivel de desarrollo e ingresos econémicos, cualquier pais puede aportar
alguna capacidad sectorial.*® «Como indica el G-77, la Cooperacién Técni-
ca Sur-Sur no estd restringida por la riqueza econémica de los paises, ya que
todos los paises en desarrollo tienen un grado diverso y variado de capaci-
dades y experiencias que pueden ser compartidas con otros paises» (Alop,
2010: 24).

La principal apuesta de los paises latinoamericanos se centra en el for-
talecimiento de politicas de desarrollo social y econémico. En tal sentido,
en el sector del desarrollo social, se da prioridad a la educacién y la sani-
dad, con un especial énfasis en los sectores de la poblacién con necesidades
especiales, por ejemplo personas con discapacidad, poblaciones indigenas,
mujeres, nifios y adolescentes. Al mismo tiempo se hace hincapié en el in-
tercambio de experiencias en materia de politicas publicas y fortalecimien-

32 www.facebook.com/cancilleriaecuador (consultado 7 de octubre de 2013).

33 Varios paises de la regién han identificado y sistematizado los sectores y las dreas técni-
cas de dominio nacional que estd en condiciones de compartir a través de catalogos de
capacidades como los de Ecuador: www.seteci.gob.ec; Chile: www.agci.cl/attachments/ar-
ticle/649/catalogo_AGCI_2009.pdf; o Pert: www.minsa.gob.pe/ogci/archivo/Catalogo_
Apci_2011.pdf, entre otros.
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to institucional, formacién de profesionales e incorporacién de nuevas tec-
nologias para mejorar la gestién publica. En el sector econémico se observa
un creciente interés por fortalecer los sectores productivos nacionales y re-
gionales mds que en la propia creacién de infraestructuras y servicios (Se-
GiB, 2011).

Se observa una cierta pauta de especializacion sectorial en la CSS de los
paises latinoamericanos en funcién de las dreas de competencia técnica, do-
minio tecnoldgico y capacidades gerenciales que han acumulado en su pro-
ceso de desarrollo. Predominan proyectos de cooperacién técnica, aunque
crecen los de desarrollo de infraestructuras, salud, los orientados a sectores
abandonados por las agencias del Norte (agricultura) y los sectores que fue-
ron dominio exclusivo de los donantes tradicionales (elecciones, estadisticas).

Por ejemplo, Argentina ofrece cooperacién en agricultura, seguridad
alimentaria, derechos humanos, salud materna e infantil, tecnologia indus-
trial y educacién. Uruguay se destaca en el drea social (género), agropecua-
ria, infraestructura (agua, telecomunicaciones, energia) y gobernabilidad
(calidad de la democracia, cultura politica). Brasil comparte sus experien-
cias en los programas sociales de lucha contra la pobreza, desarrollo rural,
agricultura, salud, formacién profesional, energia, inclusién digital, asisten-
cia electoral, ayuda humanitaria,* ciencia y tecnologifa. Chile brinda sus co-
nocimientos en comercio exterior, comercio, descentralizacidon, reforma del
Estado, politicas publicas, medioambiente, recursos naturales, produccién
y educacion. Colombia pone a disposicion de sus socios las experiencias en
seguridad, refugiados y desplazados, agropecuaria, minorias sociales, mo-
vilidad urbana y erradicacién de cultivos ilicitos. Venezuela se especializa
en la cooperacién relacionada con la energia, salud, educacién, habitabili-
dad, agua, misiones sociales, ayuda humanitaria y financiera. Cuba envia a
sus médicos, técnicos y especialistas a desarrollar acciones de cooperacion
en salud, educacién, deportes y agricultura. Costa Rica comparte con sus
vecinos centroamericanos los éxitos en politicas medioambientales, turis-
mo, electricidad y educacién. México despliega su programa de cooperacion
en politicas puiblicas, educacién, seguridad, tecnologia, agricultura, energia,
medioambiente, gestién de residuos, viviendas, tecnologia y desarrollo re-

34 Sibien es discutible que la ayuda humanitaria, por su especificidad, pueda considerarse una
modalidad de cooperacién para el desarrollo, lo cierto es que se trata de uno de los 4mbi-
tos en los que los paises emergentes, como Brasil, centran su atencién. Ver el Global Huma-
nitarian Assistance Report (2013), que refleja el crecimiento de la cooperacién humanitaria de
Turquia y China. Brasil ocupa el puesto No. 30 superando a China, y, después de Turquia y
Suiza, es el pafs que mds incrementd su ayuda humanitaria. www.globalhumanitarianassis-
tance.org/wp-content/uploads/2013/07/GHA-Report-2013.pdf.
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gional. Perti en pesca, acuicultura, libre competencia, prevencién de desas-
tres, modernizacién tributaria, censos y estadisticas, etc. Ecuador concentra
su cooperacién en el sector econdémico (50% de los proyectos con 80% de los
mismos en infraestructura y servicios; 20% en el sector social y 30% en otros
sectores) destacando experiencias en gestion turistica de parques nacionales
protegidos, en planificacién del desarrollo, en atencién a personas con dis-
capacidades (misién Manuela Espejo) y en el intercambio de experiencias en
materia financiera con paises como El Salvador, con los que comparte la rea-
lidad de una economia dolarizada.

El informe de Seais sobre la CSS en Iberoamérica es una referencia de
obligada lectura para la profundizacién en este tema.* No solo por el abor-
daje cuantitativo de este tipo de ayuda, sino por sefialar los caminos cualita-
tivos para su mejor aprovechamiento.

En el informe publicado en 2009, con datos de 2008 (el primero de los
que contaba con informacién detallada) se analizaban 1.480 acciones de
CSS de tipo bilateral, triangular y regional ejecutadas por 19 paises latinoa-
mericanos de renta media durante el afio 2007, tanto en su papel de recepto-
res como de emisores de cooperaciéon horizontal. Del informe se desprende
que la realizacién de estas acciones como oferentes corresponde principal-
mente a Cuba (45%), México (15%), Argentina, Chile y Venezuela (un tercio
del total entre los tres), Colombia y Brasil (10% en conjunto). Como paises
receptores sobresalen los de América Central (mds del 20%) y los andinos
(otro 20%), entre los cuales Venezuela, como consecuencia de su relacién es-
pecial con Cuba, acapara un tercio del total de acciones.

En el informe publicado en 2010 se reflejé un panorama de creciente di-
versificacién y ampliacién de los proyectos y acciones de CSS y Triangular,
con un total de 881 proyectos bilaterales y 46 triangulares, en 2009. Cuba y
Venezuela figuran como los paises mas activos, seguidos por México, Brasil
y Argentina y, con menor intensidad, Colombia y Chile. Con una participa-
cién muy pequena aparecen Bolivia, Ecuador, Costa Rica, Guatemala, Para-
guay y Uruguay. En cuanto a la cooperacién triangular, Chile se destaca co-
mo ejecutor del 40% de los proyectos, seguido de México, Brasil y Argentina,
que suman otro 40%; y de Costa Rica, Venezuela y Bolivia, con pesos relati-
vos del 9%, 7%y 2% respectivamente. La CSS que se realiz6 en la region estu-

35 En la web de Secis pueden encontrarse los documentos publicados hasta el momento
sobre CSS. Merece la pena detenerse en valorar los avances conceptuales, las propuestas de
cuantificacién y los criterios de identificacién de buenas pricticas en la CSS y Triangular.
Los informes permiten también captar la evolucién cuantitativa de la AOD mundial y la
posicién como receptores de los paises iberoamericanos. segib.org/programas/informe.
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vo concentrada en actividades de tipo econémico (40% de los 881 proyectos
registrados), sociales (otro 40%) y otros sectores (20%) como cultura, géne-
ro, medioambiente, prevencién de desastres, fortalecimiento de la gestién
de instituciones publicas, etc.

En el informe de Seams del afio 2011, que recoge la informacién de los
proyectos de CSS en la regién iberoamericana durante el afio 2010, se conta-
bilizaron un total de 529 proyectos y 313 acciones de cooperacién horizon-
tal Sur-Sur bilateral, con un predominio de la infraestructura y los servicios
econémicos y productivos (33,2% en proyectos y 30,2% en acciones), de los
sectores sociales (28% en proyectos y 45% en acciones) y de otras dimensio-
nes como el medioambiente, género, gobiernoy cultura (38,7% en proyectos
y 24,3% en acciones) (SEGB, 2011).

El dltimo informe de Secs, presentado en la Cumbre Iberoamericana
de Cadiz, en noviembre de 2012, con datos de 2011, identifica un total de
586 proyectos y 229 acciones de Cooperacién Horizontal Sur-Sur Bilateral
intercambiados entre los paises iberoamericanos. Seis paises explicaron al-
rededor del 95% de los proyectos ofrecidos: se traté de Argentina, Brasil y
México (70%), Colombia, Cuba y Chile (25%). Un 40% de los proyectos se de-
dicaron al fortalecimiento de las economias nacionales; otro 60% al refuer-
zo de lo social, medioambiental e institucional.

Al igual que sucede con otros paises en desarrollo que ofrecen CSS, la
cuantificacién monetaria de esos proyectos, programas y acciones es proble-
matica.’® El informe de la SEGIB publica datos parciales e incompletos. Se-
gun algunas estimaciones del Ecosoc para el caso venezolano, si se tradujese
a ddlares el coste de la factura petrolera (la venta en términos concesiona-
les de combustible a paises centroamericanos y caribefios) Venezuela seria
el pais que mas recursos financieros destina en Latinoamérica a CSS, entre
USD 1.166 millones y USD 2.500 millones en 2006, es decir, entre el 0,75% y
el 1,52% de su PIB. Brasil le seguiria en importancia. Los cdlculos de la Agen-
cia Brasileia de Cooperacién (ABC) y del Irea estiman en USD 300 millones
el monto de recursos anuales, desde 2005 a 2009, y en USD 700 millones, en
2010 (0,01% de su PIB, o lo que es lo mismo, la cifra anual de AOD que re-
cibe aproximadamente). Para Cuba, la exportacion de servicios médicos es
el principal ingreso por divisas al pais por encima del turismo y las remesas
(40.000 médicos en 66 paises, 30.000 en Venezuela).

Tales intercambios son posibles por la confluencia de varios factores.
Primero, la ampliacién de la oferta de cooperaciéon de aquellos paises que

36 Una reflexion sobre el incremento exponencial de la CSS en el espacio iberoamericano y
sobre diferentes cuestiones metodoldgicas se puede encontrar en Xalma, 2013.
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han conseguido avances industriales y sociales considerables, como en el ca-
so de Brasil, México o Argentina. Segundo, el apoyo econémico y politico
que ha recibido Cuba por parte de Venezuela para exportar sus programas
sociales por toda América Latina por medio de acciones bilaterales y trian-
gulares. Tercero, una mayor visibilidad de las ofertas de cooperacién como
consecuencia del didlogo entre paises en desarrollo en foros regionales e in-
ternacionales, como las Cumbres Iberoamericanas, la UNASUR, la ALBaA, en-
tre otros, asi como una mayor apuesta politica por la cooperacién entre pa-
res del Sur.

La experiencia de Ecuador es muy representativa de la construccién de
un modelo propio de cooperacién. En efecto, la llegada al poder, el 15 de
enero de 2007, del economista Rafael Correa Delgado y del movimiento
Alianza Pais inaugur6 una nueva dindmica en la realidad politica, econé-
mica y social del Ecuador. A las transformaciones experimentadas en el or-
denamiento juridico ecuatoriano, cuya maxima expresion fue la aprobacién
en referéndum de una nueva Constitucién apoyada por el 63,9 % de los ciu-
dadanos con derecho a voto, deben afiadirse los cambios en los procesos de
planificacién de las politicas ptblicas, cuyos ejes centrales fueron la recupe-
raciéon de la capacidad reguladora del Estado a través de una gestién sobe-
rana de los recursos nacionales y la elaboracién de los Planes Nacionales del
Buen Vivir (PNBV).

Al mismo tiempo se emprendié un giro a la politica exterior con deci-
siones de gran simbolismo, como la no renovacién del convenio de instala-
cién y funcionamiento de la base militar estadounidense en Manta, el re-
chazo a las iniciativas de libre comercio impulsadas por Washington y el
consecuente ingreso en la ALBA, y una revisién en profundidad de la coo-
peracién internacional recibida por el pais, entre muchas otras. Parece cla-
ro que la politica exterior ecuatoriana aposté por el fortalecimiento del eje
Sur-Sur en sus relaciones internacionales. Aunque los recursos de Ecuador
sean modestos y sus capacidades todavia presenten limitaciones en proceso
de superacion, existe una firme voluntad politica en compartir sus experien-
cias y conocimientos con otros paises latinoamericanos. Para ello, segn la
vision oficial, se estd impulsando una politica publica de cooperacién basa-
daen el intercambio ético y en los éxitos de la Revolucion Ciudadana en mo-
dificar las condiciones que aseguren «la construccién de relaciones simétri-
cas entre iguales que faciliten la economia enddgena para el buen vivir y la
generacion de pensamiento propio» (SENPLADEs, 2013: 244).

Mis alla del discurso, se registran cambios organizativos relevantes.
Desde la disolucién del Instituto Nacional Ecuatoriano de Cooperacién In-
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ternacional (INecr) vinculado a SENPLADES, en 2007, y desde la transforma-
cién de la Agencia Ecuatoriana de Cooperacién Internacional (AGecr) en
Secretaria Técnica de Cooperacién Internacional (SETEcr), adscrita a Can-
cilleria mediante Decreto Ejecutivo No. 429 de julio de 2010, se han forta-
lecido las capacidades humanas e institucionales del denominado «Siste-
ma Ecuatoriano de Cooperacién Internacional». Ademds, se ha enfatizado
el potencial de la cooperacién como «herramienta de politica exterior cla-
ve en el fortalecimiento de los procesos de integracién regional» y en la ar-
ticulacién de «una voz del Sur y para el Sur» (Rosero, 2012: 5). Ademds, se
constata un giro reciente, a partir de la renovacién del mandato presiden-
cial, en 2013, por el cual se quiere imprimir a la cooperacién internacional,
tanto a la recibida como a la que se ofrece, un papel de instrumento al ser-
vicio de la generacién de «talento humano y del cambio de la matriz pro-
ductiva» del pais.’” Este giro se relaciona con la transicién de receptor de re-
cursos de AOD a oferente de acciones y proyectos bajo la modalidad de CSS
que Ecuador inicia a partir de 2008 y con la caida de flujos de AOD que el
pais recibia.’®

La visién politica de medio plazo sobre la CSS del Ecuador y sus con-
tribuciones al desarrollo nacional se encuentran formuladas en el PNBV
2013-2017. El objetivo ntmero 12, titulado «Garantizar la soberania y la
paz, profundizar la insercién estratégica en el mundo y la integracién lati-
noamericana», dedica una especial atencién a la importancia que ha cobra-
do la CSS en un contexto de acelerada globalizacién, de desplazamiento de
la AOD hacia otras regiones del mundo y de creciente disposicién de mu-
chos paises en desarrollo para asumir un rol destacado como actores en la
cooperacién internacional.

37 Asi lo establece claramente el PNBV 2013-2017 al considerar que «la cooperacién interna-
cional es un instrumento de politica exterior de los Estados» que debe coincidir con las ne-
cesidades de «la sociedad ecuatoriana detectadas por su gobierno». Puesto que la trans-
formacién de la matriz productiva es «imprescindible» segtin el PNBV, «el Estado tiene la
obligacién de conducir los eventuales recursos de la cooperacién» al cumplimiento de esos
objetivos y metas (SENPLADEs, 2013: 344).

38 Segun datos del CAD/OCDE (2012), Ecuador es un pais escasamente dependiente de la
AOD. Los recursos anuales de AOD de los donantes de la OCDE representan apenas el 0,3%
del PIB, es decir, unos USD 171 millones en 2011. Segtn la Setect (2013), en el afio 2012,
el principal cooperante en el Ecuador fue Espafia con una asignacién del 18% del total, se-
guida de la UE (17,2%) y Estados Unidos (13,6%). Siguen a estos tres donantes Corea del
Sur (8,4%), Naciones Unidas (7,8%) y Alemania (6,5%). Esos seis cooperantes concentran el
71,5% del total de la cooperacién no reembolsable en el pais (SETeci, 2013a).
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Cuadro 9
La Cooperacién Sur-Sur en el PNBV 2013-2017

El desarrollo de estas nuevas formas de cooperacién no se ha reducido a un tema
de insuficiencia de recursos en la modalidad Norte-Sur [...| ademads, se desprende
de cuestionamientos a la real eficacia de la cooperacién tradicional y de la necesi-
dad de construir nuevos modelos basados en el respeto a la soberania nacional y a
la no injerencia en asuntos internos, en el didlogo horizontal, en la igualdad de de-
rechos y en la importancia de transferir conocimientos y experiencias, entre otros.
Estos son algunos de los principios de la Cooperacién Sur-Sur, con la intencién
de lograr una mayor autosuficiencia de los paises receptores, al adaptar las accio-
nes a las necesidades locales, sin imponer medidas ya estructuradas desde afuera.

La Cooperacién Sur-Sur va mds alld de encontrar nuevos actores en el envio de
recursos para el desarrollo, involucra una nueva forma de pensar la cooperacion,
entre pares y en realidades concretas [...]. La Cooperacién Sur-Sur y la coopera-
cién triangular muestran que estas acciones han logrado posicionarse de mane-
ra importante en la cooperacién internacional, estableciendo una fuente de desa-
rrollo en la regién y una diversidad de acciones destinadas a incidir en los ambitos
internos sociales, econémicos, culturales, de medio ambiente e institucionales de
cada pais.

Fuente: SENPLADES, 2013: 343.

Es en las politicas y lineamientos estratégicos, en el numeral 12.7, donde se
establece la consolidacién de una «gestién soberana de la cooperacién inter-
nacional, en consonancia con la transformacion de la matriz productiva y
el fortalecimiento de la CSS». En efecto, se sefialan como prioridades el for-
talecimiento de la CSS como instrumento de integracién regional y bina-
cional, la potenciacién de la oferta de cooperacion técnica ecuatoriana ha-
cia otros paises, con énfasis en la regién latinoamericana, la promocién de
una gestion articulada y coordinada de la cooperacién internacional, y el fo-
mento de acuerdos bilaterales de cooperacién econdémica, técnica y produc-
tiva con las nuevas economias emergentes. En lo concreto, Ecuador contem-
pla en la cooperacién un instrumento de fortalecimiento y diversificacién
de sus relaciones exteriores y de multiplicacién de sus relaciones Sur-Sur.
Pero lo hace con una concepcién rupturista que aboga por «construir lazos
que transmitan hacia otras sociedades recursos, conocimientos y experien-
cias que permitan a poblaciones de otras partes del mundo beneficiarse de
lo que se crea en el pais» (SENPLADEs, 2013: 343-348).

A las disposiciones del PNBV deben afiadirse los lineamientos politicos
que SETECT ha formulado recientemente bajo el lema «hacia una politica pu-
blica de cooperacién basada en el intercambio ético»:
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1. Impulsar la construccién de una nueva arquitectura del sistema de go-
bernanza de la cooperacién internacional reconociendo la contribu-
ci6én de los paises del Sur al desarrollo global.

2. Priorizar la Cooperacién Sur-Sur, reforzando la insercion soberana en
el sistema mundo con énfasis en la integracién de América Latina y el
Caribe.

3. Delimitar sectores de intervencién de la cooperacién internacional ha-
cia la transferencia tecnoldgica, conocimiento e innovacién, fortale-
ciendo el talento humano ecuatoriano.

4. Apoyar el proceso de innovacién y cambio de la matriz productiva y
energética del Ecuador.

S. Fortalecer la cooperaciéon al comercio consolidando capacidades na-
cionales para diversificar mercados y promocionar exportaciones e im-
portaciones.

6. Implementar la gobernanza territorial de la cooperacién internacional.

7. Promover una cooperacién internacional libre de condicionalidades,
garantizando soberania, transparencia, alineamiento y apropiacién de
la gestién nacional (SETEC, 2013b).

Pero la cooperacién de Ecuador no se queda apenas en las declaraciones de
intenciones o en las formulaciones retdricas. El pais viene incrementando el
numero de proyectos de CSS en los que participa, sea en calidad de receptor
o de oferente. En cuanto a la primera categoria, los datos de los Informes de
SEGIB nos muestran que, en el afio 2011, las instituciones y administraciones
publicas ecuatorianas participaron como receptoras en 37 proyectosy 12 de
acciones (de menor escala) de paises latinoamericanos, siendo Brasil, Argen-
tina y México los principales oferentes. Algunos ejemplos de estos proyec-
tos fueron el apoyo a la creacién de un sistema de informacién nacional de
recursos hidricos forestales (con Brasil); proyectos de asistencia técnica, ca-
pacitacién y gestion hidroinformdtica en sistemas integrados de gestién en
empresas de agua potable y saneamiento (con México); o la cooperaciéon mi-
nera y metaltrgica y el fortalecimiento del sistema ecuatoriano de trasplan-
tes (con Argentina). En el conjunto iberoamericano, Ecuador fue responsa-
ble en calidad de receptor, del 6,3 % del total de los proyectos realizados en
el ano 2011 (Xalma, 2013).
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Tabla 3

Ecuador como receptor de la CSS en el afio 2011

Pais oferente Nimero de Nimero de
proyectos acciones

Argentina 9 3
Brasil 10 1
Chile 4 -

Colombia - 1
Cuba 2 1

El Salvador 1 -

Meéxico 9
Perti 1 4

Paraguay 1
TOTAL 37 12

Fuente: Secis, 2012.

Enla segunda categoria, la de oferente de cooperacién, el nimero de proyec-
tos y acciones registrados son menores que en la categoria de receptor, pero
con una marcada tendencia incremental. Sin embargo, en el conjunto de la
CSS iberoamericana, los proyectos ecuatorianos representan apenas el 1,7%
del total. En 2011, Ecuador realiz6 10 proyectos y otras 10 acciones en La-
tinoamérica siendo Paraguay, Venezuela, El Salvador, Pert y Republica Do-
minicana los paises de destino de esas iniciativas. Por sectores, la coopera-
cién ecuatoriana se centrd en el sector econdémico (50% de los proyectos con
80% de los mismos en infraestructura y servicios, y 20% en el sector social; y
30 % en otros sectores). Ejemplos de estas iniciativas fueron el proyecto con
Paraguay para el aprovechamiento turistico de dreas protegidas a partir de
la experiencia de las Islas Galdpagos y cooperacién en materia de planifica-
cién; con Perd, el programa de conservacién de bosques nativos (Socio-Bos-
que) ejecutado por el Ministerio del Medioambiente; con El Salvador, en el
intercambio de experiencias entre economias dolarizadas, con asistencias
técnicas para el disefio, constitucién y funcionamiento de un Fondo de Li-
quidez para el sistema financiero que permita mayor capacidad de respues-
ta; con varios paises el intercambio de experiencias en materia de discapaci-
dad a través de la misién Manuela Espejo.

Aun debe registrarse el ofrecimiento de ayuda humanitaria por parte
de Ecuador en situaciones de desastres naturales a Chile, Haiti y Colombia
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(2010), El Salvador (2010 y 2011), Nicaragua (2011) o Panama y Venezue-
la (2010). Cabe sefialar que esta orientacién geografica y temdtica viene en
buena parte determinada por las disposiciones del PNBV 2013-2017, don-
de se establece que «el entorno latinoamericano inmediato es el objeto de la
cooperacion ecuatoriana que se materializa en la recepcion de estudiantes y
profesores de fuera, en la transmisién de conocimientos, en la colaboracién
para misiones de mantenimiento de la pazy en la socializacién de experien-
cias de gestion publica» (SENPLADEs, 2013: 345).

Tabla 4

Ecuador como oferente de la CSS en el afio 2011

Pais receptor Ntamero de | Nidmero de
proyectos acciones

El Salvador 2 1

Paraguay 3 7

Pera 1 2

Repuiblica Dominicana 1 -

Venezuela 3 -
TOTAL 10 10

Fuente: SeGis 2012.

El caso ecuatoriano ilustra las potencialidades de la CSS de aquellos paises
latinoamericanos que, aun siendo pequenos, pueden contribuir con su filo-
soffa y sus practicas a diversificar y enriquecer el panorama de la coopera-
cién internacional. No obstante, es necesario identificar los obstaculos pre-
sentes en este proceso, relacionados con factores politicos, institucionales y
financieros, que dificultan el crecimiento y la consolidacién de la coopera-
cién ecuatoriana.

No estaria completo el panorama de la CSS en Latinoameérica sin men-
cionar su importancia en los procesos de integracién y regionalizacién (Oje-
da, 2010). Esta variante de la CSS se despliega en el marco de estrategias
regionalistas de cardcter posliberal que pretenden reformular y reorientar
los rumbos integracionistas en Latinoamérica (ALsa-Tratado Comercial de
los Pueblos, MErcOsUR, UNasuR, CELAC) generando espacios de cooperacion
mucho mds politicos que en el pasado. Predominan las visiones mds desa-
rrollistas del papel del Estado, un mayor grado de participacién y preocu-
pacién por las dimensiones sociales y, en algunos casos, instituciones y po-
liticas comunes. Se trataria de una reinterpretacién del regionalismo y la
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integracién que apuesta por una agenda positiva y una cooperacién fortale-
cida, mds alla de su dimension comercial, con mecanismos de CSS, de dialo-
go y concertacion politica e instituciones para la defensa de la democracia,
la paz y la seguridad regionales (Sanahuja, 2010).

En el caso de SeaB, la CSS se contempla como una herramienta de in-
tegracion regional, «porque permite consolidar relaciones entre socios de la
regién tomando en cuenta sus complementariedades en materia de capaci-
dades de cooperacién y necesidades de desarrollo». Por ello existirfa «una re-
lacién de mutuo refuerzo entre la integracién y la CSS, siendo esta tltima
una manera de materializar la integracién en experiencias concretas de en-
cuentro e intercambio» (Seais, 2012: 13).

Junto a esquemas de cooperacién regional Sur-Sur, integrados exclu-
sivamente por paises en desarrollo (Sica, CAN, Mercosur, AEC, Proyecto
Mesoamérica) donde la horizontalidad y la alineacién de los proyectos con
las estrategias nacionales se encuentra muy acentuada, existen otros forma-
tos Norte-Sur que cuentan con la participacién de paises europeos (Espafia,
Portugal y Andorra en la Secretaria General Iberoamericana) y americanos
(Estados Unidos y Canadd en la OEA y en el BID). En todos ellos, se eje-
cutan programas y acciones de cooperacion en sectores muy heterogéneos,
que van desde lo social (salud, educacién, vivienda, deportes) a los orienta-
dos al fortalecimiento de actividades econémicas y comerciales, con un ra-
pido crecimiento de iniciativas de integracion fisica, energética o producti-
va e infraestructuras.

La gestiéon de interdependencias ocupa un lugar destacado en la agen-
da de la CSS regional con acciones de desarrollo fronterizo, local y territorial,
cooperacién policial y judicial, bienes ptiblicos o prevencién y reduccién de
desastres naturales.*” Ademas, se han incorporado al espectro de actuaciones
la creacion de mecanismos para la correccién y reduccién de asimetrias co-
mo el Fondo de Convergencia Estructural del MErcosur (Focem), que finan-
cia proyectos de infraestructura, habitabilidad, saneamiento basico, turismo,
principalmente en los paises mds pequefios del bloque (Uruguay y Paraguay)
o en el ambito pluriestatal (Proyecto Mercosur libre de fiebre aftosa).

Sin embargo, no toda la CSS es estrictamente bilateral o regional. Hay
también una tendencia creciente a la triangulacién con paises del Norte y
organismos multilaterales. Mientras que algunos paises no apuestan por es-
ta modalidad, otros prefieren que los cooperantes tradicionales participen
apenas con apoyo financiero. No obstante, los paises con economias emer-

39 Para un detallado andlisis de estas experiencias, ver SEGis, 2010.
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gentes son los mds proclives a la triangulacién. Dicho protagonismo viene
motivado por el hecho de que parte de las capacidades adquiridas por estos
son resultado de la Cooperacién Norte-Sur y de politicas publicas naciona-
les exitosas. En consecuencia, el conocimiento de las contrapartes del Norte
puede servir para identificar a los socios mds idéneos para la triangulacién,
no solo en la busqueda de recursos financieros, sino para complementar la
estrategia de transferencia de capacidades, como en el caso de Espaiia, Ja-
pén, Alemania y Canada con Chile, Argentina, México y Brasil, por ejemplo.






CAPITULO CUARTO

La Cooperacion Triangular (CTR)

En la tltima década, la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CID)
experimenta el surgimiento de modalidades alternativas de colaboracién
caracterizadas por la integracién de diferentes enfoques y agentes en forma-
tos de coaliciones mixtas. Estos mecanismos, entre los que podemos incluir
ala Cooperacién Triangular (CTR), son al mismo tiempo prometedores pe-
ro problemadticos (Savendoff, 2012). Su desarrollo se inscribe en el contex-
to del renovado vigor que asume hoy la CSS impulsada por el ascenso de los
emergentes y por las transformaciones de la CID.

Desde los afios ochenta del siglo XX, la CTR se consideré un mecanismo
de gran potencial para ampliar el abanico de asociaciones a favor del desarro-
llo, propiciando la exploracién mas sistemadtica de complementariedades, re-
cursos y capacidades entre paises del Norte y del Sur con la participacién afa-
dida de Organismos Internacionales. En el siglo XXI, se ha destacado el papel
de la CTR como modalidad que facilita la articulacion y convergencia de la
CSS con la CNS en un juego de triples ganancias (win-win-win) para todas las
partes: por la combinacién de recursos financieros y técnicos dirigidos a los
paises receptores de menor nivel de desarrollo; por la visibilidad y ampliacién
de la escala en la cooperacién de los paises emergentes; y por la reduccion de
costes e influencia en la CSS que consiguen los paises desarrollados.

Tras los cambios registrados en las relaciones internacionales en el nue-
vo milenio, acelerados por la crisis econdémica, vemos como determinados
paises emergentes y otros PRM apuestan por la promocién del desarrollo
internacional en el marco de sus estrategias de politica exterior. Para ello se
involucran activamente en esquemas de CTR, que generan asociaciones «
priori mas horizontales y equilibradas, con enfoques y pricticas distintas de
la CNS. La CTR no se circunscribe solo a asociaciones Norte-Sur, pues los
esquemas de triangulacién Sur-Sur-Sur son habituales, aunque probable-
mernte Menos NUMerosos.

Para los paises emergentes, la CTR es una forma de multiplicar la CSS
con el soporte financiero y técnico de paises donantes y de Organismos
Multilaterales. Asi se incrementa el volumen de recursos y el tamafio de sus
proyectos, los &mbitos geograficos de actuacién y los campos temadticos en
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los que se despliega. De esta manera se favorece la diseminacién de expe-
riencias nacionales, de politicas publicas de éxito y de practicas pragmaticas
de desarrollo que se comparten con paises menos avanzados. Se trata tam-
bién de una tictica de autopromocién nacional dentro de una estrategia
mds amplia de relaciones exteriores (Abdenur, 2007).

Aunque pudiera parecer una moda pasajera, todo indica que hay razo-
nes suficientes para afirmar que la CTR estd llamada a tener un papel pro-
tagonista en la reconfiguracién que experimenta en estos afos la CID. As{
lo prueba el reconocimiento realizado en diversos foros multilaterales de
sus contribuciones al desarrollo, los variados formatos de articulacién que
adoptay el crecimiento constante del nimero de programas y proyectos, es-
pecialmente en el Ambito latinoamericano. Segtin datos del Informe sobre
la CSS de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), entre el afio 2006 y
2010, se registraron un promedio anual de mas de 60 proyectos de CTR en-
tre paises latinoamericanos, destacindose el protagonismo de Chile, Méxi-
co, Brasil y Argentina, con el apoyo financiero y técnico de Jap6én y Alemania
y, de manera reciente, de Espafia y Estados Unidos (SEGis, 2011).

Para algunos paises latinoamericanos, como Brasil, la CTR estd plena-
mente incorporada en la prictica de su cooperacion aunque todavia es una
modalidad muy reciente en la trayectoria de las agencias gubernamentales
brasilefias implicadas en su realizacién. En los tltimos cinco afios, se obser-
va una tendencia in crescendo y una mayor intensidad en las demandas que
recibe el pais para compartir sus experiencias y ambitos de conocimiento ex-
perto en esquemas de triangulacion. En diferentes geometrias y con un na-
mero variable de socios bilaterales (Japén, Alemania, Estados Unidos, Espa-
fa, Italia, etc.) y multilaterales (OIT, FAO, PMA, Unesco, UNFPA, UNODC,
Iica, UE, etc.), las instituciones federales involucradas en proyectos de coo-
peracién técnica, asi como las ciudades y gobiernos estaduales, estin di-
versificando la gama de sus alianzas e incrementando su participacién en
esquemas de CTR en sectores como el desarrollo agricola, la salud o la edu-
cacioén, especialmente en Africa. Incluso algunos agentes privados como la
Fundacién Bill y Melinda Gates han manifestado su interés en asociarse con
Brasil en iniciativas triangulares en Africa.

Sin embargo, este rapido crecimiento de la CTR, en Latinoaméricay en
el mundo, no se corresponde con el volumen y la calidad de los estudios so-
bre esta modalidad, predominando los trabajos de corte descriptivo y poli-
cy-oriented (McEwan y Mawdsley, 2012). En los paises desarrollados, hay una
rapida expansién de las investigaciones sobre la CSS, y en menor medida
sobre la CTR, aunque con limitaciones metodoldgicas y casi sin evidencias
empiricas. En los paises en desarrollo, incluso en los emergentes mas acti-
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vos en CSS, son raros los estudios sobre la CTR, y la mayoria se centran en
experiencias nacionales sin abordar la dimensién sistémica.

El origen y la naturaleza de la CTR son dificiles de establecer con preci-
sién. Nos encontramos todavia inmersos en un proceso de construccién de
sus contenidos y de discusién de su definicién, terminologias y aspectos ope-
rativos. Se trata, no obstante, de una modalidad de colaboracién que asienta
sus bases en la Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), como
fue definida por el Plan de Accién de Buenos Aires (1978), si bien en este do-
cumento no se mencioné explicitamente. Algunos autores identifican sus pri-
meras formulaciones en el Informe Brandt que inaugur6 el «Didlogo Norte-
Sur», en 1980. Entre las recomendaciones del informe figuraba la realizacién
de proyectos y acuerdos tripartitos entre paises en desarrollo y paises indus-
trializados en formatos de asociaciones que podrian incentivar la complemen-
tariedad de recursos como el capital y la tecnologia (Chaturvedi, 2012).

En 1982, la Fundacién Rockefeller promovié la celebracién de una con-
ferencia entre la OCDE, los paises africanos y los paises drabes, con la fina-
lidad de explorar los mutuos beneficios econémicos, comerciales y de de-
sarrollo que podrian surgir de la CTR. La hipdtesis que subyacia en esta
convocatoria era que existian complementariedades entre los recursos mi-
nerales y agricolas de los paises africanos, los petroddlares de los paises dra-
bes y las capacidades tecnoldgicas y servicios financieros que podrian brin-
dar los paises de la OCDE (Wai, 1982).

En su dimensién practica, Japén comenzd, en 1974, un Programa de Ca-
pacitacion en Terceros Paises con el objetivo de transferir técnicas difundidas
por la cooperacién nipona a terceros paises beneficiarios apoydndose en pai-
ses vecinos de estos tltimos. En 1995, este programa se completd con otro de
envio de técnicos a terceros paises que facilité el intercambio de personal cua-
lificado entre paises en desarrollo. La apuesta de la cooperacion japonesa por
el apoyo ala CSS fue reflejada en su Carta de AOD de 1992, documento estra-
tégico en el que se reconocié la contribucién de la CSS al desarrollo global y
ala construccién de capacidades. Japén también impulsé la CTR en foros re-
gionales. En 1998, promovié el Foro sobre Cooperaciéon Triangular de Oki-
nawa donde se congregaron 15 paises con experiencias en la CTPD.

Por su parte, Alemania inicid, en los afios noventa, experiencias piloto
de ampliacién y transferencia a terceros paises de proyectos y modelos que
habia desarrollado bilateralmente con otros paises receptores. Motivaba a
la cooperaciéon alemana en la prictica de la CTR la posibilidad de movili-
zar mds recursos por las ventajas de lograr mayores niveles de complemen-
tariedad y coordinacién entre las partes implicadas. La CTR constituye para
Alemania un instrumento de apoyo al desarrollo de las capacidades de los
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paises socios, especialmente de los denominados anchor countries, uno de los
ejes prioritarios de su politica de cooperacién en Latinoamérica, combinan-
do de manera efectiva el know-how, las competencias y las experiencias de es-
tos paises con el conocimiento de las instituciones alemanas.*’

Pero fue en 1995, con la divulgacién por las Naciones Unidas del docu-
mento «Nuevas Orientaciones de la CTPD», cuando se recomendé explici-
tamente «la promocién de arreglos de CTR, segtin los cuales los donantes
convendrian en financiar intercambios entre paises en desarrollo», como al-
ternativa a la disminucién progresiva de los fondos tradicionales de coope-
racién. El concepto de CTR se definia como «la participacién de paises de-
sarrollados en el proceso de CTPD» para contribuir de manera significativa
a la realizacién de sus objetivos. A partir de esos esquemas triangulares los
paises donantes podrian utilizar los servicios de cooperacién de los paises
en desarrollo con capacidad para prestar cooperacién técnica a otros paises
en desarrollo de manera rentable, como ya sucedia en Chile, con apoyo de
Holanda, en América Central; en Brasil con actividades de cooperacién téc-
nica en Mozambique financiadas por otros donantes; o en Japén, que apli-
caba variantes de este modelo en el Foro de Asia y Africa (ONU, 1995).

En el siglo XXI, la CTR gana un nuevo impulso en el contexto del resur-
gimiento de la CSS y del reconocimiento que realizan los paises donantes de
sus contribuciones a la agenda de eficacia de la ayuda y a la movilizacion de
recursos adicionales para la financiacién del desarrollo. La Declaracién fi-
nal de la Conferencia de Monterrey (2002) recogié dos menciones directas a
la CTR, afirmando la necesidad de su fortalecimiento y su importancia para
«facilitar el intercambio de opiniones sobre estrategias y métodos exitosos»
(puntos 19 y 43). El Programa de Accién de Accra, endosado en el III Foro
de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (2008), sefial6 las contribuciones de
los PRM como proveedores de cooperacion, reconocio las particularidades de la
CSS y alent6 el impulso ala CTR (Punto 19 b).

El G-8, a través de su Informe final del Proceso de Heiligéndamm, divul-
gado en la Cumbre de I’Aquila de julio de 2009, animé a los paises desarro-
llados a implicarse en la CTR por tratarse de «un elemento importante que
puede ayudar a crear sinergias entre la CSS y la Cooperaciéon Norte-Sur».
En el ano 2010, el G-20 incorpord la CTR en el «Consenso del Desarrollo de
Setil para un crecimiento compartido». La CSS y Triangular formaron par-
te de los principios de desarrollo del G-20, en el ambito de las «cuestiones
sistémicas globales o regionales», donde se manifestd la necesidad de una
accién coordinada colectiva, «incluso a través de la CSS y Triangular», para
crear sinergias con el maximo impacto en el desarrollo.

40 En 2013, el BMZ public la estrategia alemana de CTR: www.bmz.de/en/publications/lan-
guages/spanish/estrategia_5_2013.pdf
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En ese mismo afio, en diciembre, se celebré en Nairobi la Conferencia
de Naciones Unidas conmemorativa de los 30 afios del Plan de Accion de
Buenos Aires sobre CTPD. En este foro se recordé el valor del apoyo presta-
do alas solicitudes de los paises en desarrollo a través de la CTR de los pai-
ses desarrollados, de las organizaciones internacionales y de la sociedad ci-
vil, que permitieron financiar programas de capacitacion en terceros paises
y apoyar el intercambio de conocimientos, experiencias y recursos en el mar-
co de iniciativas de CSS (Punto 15).

Por otra parte, en la Declaracién final del Foro de Busan se afirmé que
la CSS y la CTR tienen el potencial de «transformar las politicas y los enfo-
ques relativos a la prestacién de servicios de los paises en desarrollo al apor-
tar soluciones locales, eficaces y adecuadas a los contextos nacionales» y se
animo a todos los agentes de la cooperacién a incrementar «el uso de moda-
lidades triangulares» cuando sea pertinente (Puntos 30 y 31).

El Foro de Cooperacién para el Desarrollo de Ecosoc afirmé en sus reu-
niones del afio 2008 y 2010 que la CTR representaba «una dimension cre-
ciente en la ayuda internacional para el desarrollo por su rol complementa-
rio de la ayuda bilateral y multilateral». La tercera convocatoria del Foro, en
julio de 2012, ampli6 esas consideraciones al sugerir que las Naciones Uni-
das facilitaran e intermediaran la CSS y los acuerdos de CTR. En el informe
elaborado por el secretario general para la ocasidn, se constatd el aumento
de la demanda de CTR en los paises receptores en dmbitos como el fomen-
to de la capacidad y el intercambio de conocimientos.

Los esquemas de triangulacidn contarian con el valor afiadido de apro-
vechar las ventajas comparativas de la financiacién ofrecida por los paises
desarrollados y de las capacidades y experiencias de los paises mds avanza-
dos del Sur, brindando nuevas y mas amplias posibilidades de satisfacer las
necesidades y prioridades de los paises receptores de menor desarrollo. De
esta forma, se ampliaria la escala de la CSS y se incrementaria su credibili-
dad. Sin embargo, para producir estos efectos, se hacia necesario enfrentar
el desafio de los altos costes de transaccién que implicaba la cooperaciéon
entre tres socios. También deberfan encontrarse mecanismos para adminis-
trar las tensiones relativas a la coordinacién y a las diferentes visiones poli-
ticas que manifiestan los agentes de la CTR (ONU, 2012).

Este recorrido por los principales foros multilaterales donde se ha abor-
dado la CTR nos lleva a plantear que nos encontramos ante una modalidad
en construccién, de la que desconocemos aspectos fundamentales sobre su
escala, recursos financieros o implicaciones de cada uno de los formatos de
articulacién que adopta. Existen mds disensos que consensos en cuanto a su
naturaleza, a las motivaciones que llevan a cada uno de los agentes a reali-
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zarlay a las ventajas o riesgos que implica. La pregunta es entonces: ¢qué sa-
bemos de la CTR y cudles son los principales debates en torno a ella?

En cuanto a su naturaleza, idealmente, la caracteristica fundamental de
la CTR consiste en la actuacion conjunta de tres paises o agentes que se unen
en una relaciéon de asociacién. El objetivo principal consiste en el aprovecha-
miento de las respectivas ventajas comparativas y capacidades, aumentando
la escala de la cooperacién bilateral, haciendo més eficaz la transferencia de
recursos, multiplicando el intercambio de conocimientos y obteniendo asi
avances significativos en el aprendizaje conjunto, de manera mds acentuada
en el socio que presente una situacién de menor nivel de desarrollo.*!

Aligual que sucede con la CSS, las definiciones sobre la CTR no cuentan
con consensos ampliamente aceptados. Cada uno de los actores implicados
en esta modalidad suele definirla en funcién de sus concepciones de desarro-
llo, de sus perspectivas sobre lo que debe ser la cooperacion, de sus propias
experiencias como donante o receptor de ayuda y de sus estrategias de poli-
tica exterior. Las diferentes definiciones que manejan los organismos interna-
cionales, los donantes tradicionales y los paises emergentes y de renta media
muestran una variedad de visiones que no siempre convergen (ver cuadro).

Cuadro 10
Las diferentes definiciones de la CTR

Organismos multilaterales

«La CTR consiste en aquella cooperacion técnica entre dos o mds paises en desarro-
llo que es apoyada financieramente por donantes del norte u organismos interna-
cionales» (Unidad Especial de CSS del PNUD).

«Es una modalidad de cooperacién para el desarrollo que puede ser definida co-
mo la colaboracién entre un proveedor del Sur (algunas veces llamado pivote) y un
donante del Norte en beneficio de un tercer pais receptor. Implica el aprendizaje de
todas las partes y no debe ser confundida con el apoyo directo a la CSS, por ejem-
plo, a través de financiacién solamente» (Task Team sobre CSS/WP-EFF/OCDE).

«La CTR surge de una experiencia horizontal establecida a partir del intercam-
bio entre dos paises en desarrollo que dialogan de igual a igual, asumiéndose que el
tercer actor puede ser un pais desarrollado, un organismo multilateral u otro pais
en desarrollo» (Secretaria General Iberoamericana).

«Una colaboracién entre al menos un donante bilateral o una organizacion in-
ternacional y uno o varios actores de la CSS cuyo objetivo es facilitar que se compat-
tan los conocimientos y la experiencia para promover de otra manera el desarrollo
en otros paises» (DCD/DAC/OCDE).

41 Este es el enfoque de una reciente publicacién cuya lectura se recomienda en Freres, 2013.
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Paises latinoamericanos

«La ejecucién de acciones conjuntas por dos paises (o un pafs y un organismo in-
ternacional) que se unen en la atencién a las necesidades de un tercer pais, siempre
con el objetivo de promover la capacitacion profesional, el fortalecimiento insti-
tucional y el intercambio técnico» (Agencia Brasilefia de Cooperacién).

«Una modalidad innovadora de la cooperacién internacional que consiste en
la asociacién de una fuente tradicional (bilateral o multilateral) y un pais de desa-
rrollo medio, otorgante de cooperacién horizontal, para concurrir conjuntamen-
te en acciones a favor de una tercera nacién en desarrollo (beneficiario)» (Agencia
Chilena de Cooperacion Internacional).

«Constituye un puente entre la cooperacion Norte-Sur y la Sur-Sur, articulan-
doy creando sinergias entre los diferentes tipos de cooperacion. Contribuye a una
convergencia entre las cooperaciones a través de la incorporacion de criterios de
eficacia como los acordados en la Agenda de Accién de Accra [...] la triangulacién
es una herramienta efectiva para promover la CSS» (Agencia Presidencial de Coo-
peracién, Colombia).

«Es una metodologia que ha permitido a la Argentina multiplicar su impacto
no solo en los paises con los cuales coopera, sino que le ha facilitado la expansiéon
de su cooperacidn a otras regiones. Este esquema permite asociar a dos paises, o a
un pafs y un organismo para brindar asistencia técnica conjunta a un tercer pais,
para su crecimiento econémico y social, combinando de modo eficaz los recursos
humanos, tecnoldgicos y financieros que ambos poseen» (Direccién General de
Cooperacién Internacional, MRECIC, Argentina).

«Modalidad de cooperacién en asociacién con una fuente tradicional bilateral
o multilateral para concurrir conjuntamente en acciones en favor de una tercera
nacién demandante, de menor o similar desarrollo relativo» (Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, México).

«Cooperacién en la que los donantes tradicionales participan y aportan recur-
sos para impulsar mecanismos de CSS» (Direccién de Cooperacién Técnica Inter-
nacional, Panama).

«La CTR se refiere a la colaboracién entre un proveedor del Sur y un donante
tradicional en beneficio a un tercer o més paises receptores. Su ventaja es que el
conocimiento, las capacidades y los recursos del Sur y del Norte se combinan pa-
ra obtener un mejor impacto» (Secretaria Técnica de Planificacién y Cooperacion
Externa, Honduras).
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Paises miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD/OCDE)

«La cooperacion tripartita (o triangular) es una modalidad entre Japén y otro pais
u otro organismo donante para atender los desafios de desarrollo de un pafs espe-
cifico» (Agencia Japonesa de Cooperacién Internacional).

«La CTR designa la cooperacion entre un cooperante tradicional, un pais de ren-
ta media y un pais tercero beneficiario» (Ministerio Federal de Cooperacién Eco-
némica y Desarrollo de Alemania, BMZ, por sus siglas en aleman).

«Modalidad de cooperacién internacional por la que dos o mas paises —ge-
neralmente un donante tradicional y un pafs de renta media (aunque no solo)—
asocian sus recursos humanos, tecnolégicos y financieros en beneficio de un pais
tercero, pudiendo este tltimo ademds contribuir con sus propios recursos. Esta
modalidad actda como puente entre las tradicionales cooperaciones Norte-Sur
y Sur-Sur y tiene variantes generalmente asociadas con el papel que los organis-
mos multilaterales pueden jugar en iniciativas triangulares» (Agencia Espafiola de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de consultas a webs y documentos oficiales.

Examinando las definiciones, podemos comprobar que los principales pun-
tos de encuentro se concentran en las complementariedades, la combina-
cién de recursos, las sinergias que se generan y las posibilidades de inter-
cambiar conocimientos y experiencias. Las diferencias son apreciables en
una cuestién central: el origen o la génesis de la CTR y la presencia de vin-
culos bilaterales en la decisién de triangular. La mayoria de los paises lati-
noamericanos y algunos organismos multilaterales consideran que la CTR
surge de la interaccién entre dos paises en desarrollo, a la que se une un
pais donante u organizacién internacional, siendo, por lo tanto, un instru-
mento de apoyo a la CSS, donde la horizontalidad serfa el rasgo mds carac-
teristico. En este formato es la légica bilateral Sur-Sur la que predomina en
la relacion triangular y eso se manifiesta, presuntamente, en la equidad, el
consenso, los costes compartidos, la definicién estratégica de los proyectos
y en el respeto a los principios basicos de la CSS en la ejecucion de las accio-
nes (no injerencia en asuntos internos, respeto a la soberania, ausencia de
condicionalidades, caricter desvinculado, empleo preferente de recursos lo-
cales, demand-driven, etc.).

Para los paises y organismos vinculados al CAD/OCDE, y para algunos
paises latinoamericanos miembros de la OCDE o en proceso de adhesién a
este organismo, su origen se encuentra en una relacién previa establecida
entre el donante tradicional y el pais emergente o de renta media mas avan-
zado, que se alian para promover soluciones técnicas conjuntas a favor de
un tercer pais menos desarrollado. Esta discusién es importante pues tie-



Cooperacion Sur-Sur 95

ne capacidad suficiente para determinar el sentido y las praicticas que se im-
priman a los proyectos de CTR, pudiendo desvirtuar y socavar la apropia-
cién y el liderazgo del pais receptor en el proceso de negociacién, disefio y
ejecucion.

Una visién dominada por el enfoque de alianza entre un donante tradi-
cional y un pais emergente a partir de experiencias previas de cooperacién bi-
lateral puede promover una asimetria reforzada, si no se toman las debidas
precauciones. En esta modalidad, se puede imponer un enfoque regido por la
oferta e intereses de los vértices mas poderosos del tridngulo, disminuyendo
las opciones del receptor para fijar las prioridades temdticas a partir de sus ne-
cesidades y relegando su participacién en la CTR a un rol pasivo.

Podria producirse también una tercerizacion de la cooperacién del do-
nante tradicional, que confunda la CTR con la venta o contratacién tra-
dicionales de servicios internacionales de asesoria y capacitacion técnica,
pervirtiéndose asi la esencia de la complementariedad pautada por la com-
binacién de recursos y capacidades. Esta perspectiva de reduccion de costes es
considerada desde el ambito de la OCDE como uno de los potenciales benefi-
cios que encierra la CTR (Keeley, 2012).

Otro aspecto destacable son las visiones instrumentales que predomi-
nan en algunas definiciones, especialmente en lo referente a la financiacion.
Podria deducirse que, para muchos paises en desarrollo, lo verdaderamente
relevante en la CTR es la contribucién financiera del pais donante. En gene-
ral, estos dltimos no desean limitar su participaciéon en la CTR al papel de
bancos financiadores de la CSS, pues entienden que el potencial de la triangu-
lacién reside en los procesos de planificacion conjunta que se establecen, a
partir de una asociacién entre iguales en la que los donantes comparten sus
recursos técnicos mas sofisticados y aportan su dilatada experiencia institu-
cional en la ejecucion de los proyectos (Sudrez, 2011).

En resumen, no hay consenso ni definiciones concluyentes sobre el con-
cepto y la naturaleza de la CTR, aunque los paises en desarrollo tienden a
inclinarse por considerarla en estrecha vinculacién con la CSS. Desde este
punto de vista, la CTR no deberia contemplarse como una subdivisién de
la Cooperacién Norte-Sur, ni como una evolucién natural de la CSS o una
modalidad superior por integrar lo mejor de ambas, pues la cooperacién en-
tre paises en desarrollo precede a la cooperacién que realizan los paises de-
sarrollados. Por ello, la CTR se constituye como complemento a la CSS, sin
sustituirla ni desplazarla, y son sus principios los que deben regir priorita-
riamente los esquemas de triangulacién (Lopes, 2010).
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Un elemento frecuente en los debates sobre la CTR es la determina-
cién de su escala, sus sistemas de registro y sus mecanismos de financia-
cién. Nuevamente, en estas tres dimensiones, las incertidumbres son mayo-
res que las certezas. El Foro de Cooperacién para el Desarrollo del Ecosoc
ha serialado que la CTR no representa todavia una modalidad consolidada
en la CID y que su escala es dificil de determinar, pues ni los donantes tra-
dicionales ni los paises emergentes informan separadamente de los fondos
destinados a su promocién. Algunas estimaciones poco precisas sostienen
que la CTR podria suponer una proporcién muy pequefia del gasto total en
cooperacién técnica de los miembros del CAD/OCDE (Ecosoc, 2008). Un
ejercicio muy reciente de cuantificacién, a través de un sistema de encues-
tas a paises activos en la CTR, muestra que la mayor parte de las agencias es-
tan involucradas en menos de 10 iniciativas. El promedio de los donantes
invierten menos de USD 10 millones anuales y los paises receptores reciben
menos de USD 5 millones en proyectos de CTR (OCDE, 2012).

La fragmentacion es la toénica dominante en las iniciativas de CTR que
suelen tener costes medios relativamente bajos, oscilando entre proyectos
de USD 2 millones y esquemas mds amplios, de mas de USD 10 millones,
en algunos paises africanos (Chaturvedi, 2012). La gran mayoria de los pro-
yectos proporcionan cooperacién técnica a través del envio de expertos, mi-
siones de identificacién o programas de construccion de capacidades. Entre
los sectores mas destacables de la CTR sobresalen la administracién pabli-
ca, la salud, la gestién de recursos hidricos, la capacitacién profesional, la
agricultura y la transferencia tecnoldgica. Estos campos de actuacién refle-
jan las dreas de dominio y conocimiento cientifico y tecnolégico de los pai-
ses emergentes y de renta media, asi como las demandas efectuadas por los
paises beneficiarios.*

Es posible que muchas contribuciones a proyectos triangulares estén
ocultas al registrarse como financiacién bilateral. El sistema de estadisticas
del CAD/OCDE no posee ningin campo en el que los paises donantes pue-
dan informar sobre los recursos que dedican a la CTR. De manera volunta-
ria, Espafia ha incorporado un marcador en sus estadisticas internas para
poder captar informacién mas completa, pero incluso dentro de la AEcip no
es facil conseguir un inventario actualizado y completo de las operaciones
realizadas. En el caso de la cooperacién espafola se estima que, para Amé-
rica Latina, el volumen total de la contribucién a proyectos triangulares de
cooperacién técnica fue de USD 1 millén en el afio 2007, menos del 0,1% del

42 Una experiencia resefiable es la CTR entre Brasil, Alemania y Pert (ver Carrillo y Dequech,
2013).
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total de la AOD de Espaiia en la region. En los dos tltimos afios, la coopera-
cién alemanay espafiola podrian estar destinando a proyectos de CTR entre
10 y 20 millones de euros al afio (Freres, 2013).

Tampoco el informe de la CSS en Iberoamérica de la SEGiB ofrece datos
agregados sobre presupuestos o financiacion de la CTR, y se limita a infor-
mar de costes parciales de proyectos sin que haya series continuadas que fa-
ciliten la comparacién y el andlisis. No obstante, existe una importante can-
tidad de informacién suministrada por 19 paises iberoamericanos respecto
al nimero de proyectos y principales socios implicados, pero esas informa-
ciones parecen indicar que la CTR moviliza pocos recursos.

Segtin el informe, en el aflo 2008 se contabilizaron un total de 72 ac-
ciones y proyectos de CTR, siendo Chile y México los paises latinoamerica-
nos mds activos, con el 34,7% y 25% del total registrado. Brasil, Argentina y
Costa Rica fueron responsables por el 15,3%, 12,5% y 8,3% respectivamen-
te. Los principales donantes que participaron en esos esquemas de triangu-
lacién fueron Japén (66,7%) y Alemania (23,6%) y, a mucha distancia, Espa-
fa (4,2%), Italia (1,4%) y Canada (1,4%). Los paises beneficiarios o receptores
de estas iniciativas triangulares fueron Ecuador (27,8%), Nicaragua (18,1%),
Paraguay (12,5%), El Salvador (9,7%), Colombia (8,3%), Guatemala (6,9%),
Bolivia (5,6%), Republica Dominicana y Honduras (4,2%). En cuanto a los
sectores de actuacién, predominaron los proyectos multisectoriales y las ac-
tividades de mayor complejidad cientifico-tecnolégica, un rasgo muy carac-
teristico de la CTR. Respecto a la financiacién, la mayoria de paises no co-
municaron esta informacién por carecer de ella o por no haber establecido
ningtin método de valoracién, pero casi todos manifestaron trabajar en la
modalidad de costes compartidos.

En el afio 2009, se registraron 46 proyectos y acciones, cuyo coste me-
dio oscil6 entre los USD 60.000 y los USD 170.000. Chile se destaca como el
pais mas activo en la CTR. El 40% de los proyectos/acciones se explican por
su participacion, seguido por México (17%), Brasil (15%) y Argentina (11%).
Entre los paises desarrollados fueron Japén (38%), Alemania (30,9%) y Espa-
fna (10,3%) los responsables de la mayoria de proyectos/acciones, destacin-
dose la novedad del registro de la OIT en un 6,2% de iniciativas. En cuanto a
los receptores, se sefiala una gran dispersién entre mds de 11 paises, si bien
El Salvador (19,8%), Bolivia (17,7%), Paraguay (17,7%) y Ecuador (13,5%)
concentraron mas del 65% de los proyectos en el rol de beneficiarios. Por
sectores, predominan las actividades econémicas (30%) y las sociales (22%).

En el afio 2010, se batié un récord en el nimero de proyectos/acciones
triangulares registradas, hasta un total de 83, distribuidas en 42 proyectos y
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41 acciones de menor escala. Esta cifra duplicé los datos de 2009 y puede in-
terpretarse como un indicador de la creciente importancia que asume la CTR
en la regién. En lo referente a los principales paises latinoamericanos oferen-
tes, se destacaron Chile (64%), México (17%) y Brasil (12%), responsables por
un total del 93% de los proyectos. Entre los paises desarrollados, Alemania
(26%) superd aJapon (24%). La novedad de ese afio fue el registro de la partici-
pacién en acciones triangulares del Programa Mundial de Alimentos (17%) y
de los Estados Unidos (14%). Espania ejecutd el 5% de los proyectos/acciones.
Los principales beneficiarios fueron Paraguay (un tercio de los proyectos), El
Salvador (14%) y tres paises andinos (Ecuador, Bolivia y Colombia), que con-
centraron el 30%. En cuanto a los sectores, el comtin denominador fue la ele-
vada complejidad cientifico-tecnolégica, en proyectos de salud, politicas so-
ciales, seguridad alimentaria e investigacién fitosanitaria.

Respecto al afio 2011, el tltimo informe de la CSS de Secs, publicado en
noviembre de 2012, presenta unos resultados que confirman la tendencia al-
cistade la CTRy el incremento del ntimero, tipo de actores y proyectos que se
involucran en esta modalidad en Latinoamérica. En el afio 2011, se habrian
registrado un total de 74 proyectos y 70 acciones de CTR, con un incremen-
to respecto a 2010 del 76% y el 70% respectivamente. Argentina (31,1%), Chi-
le (21,6%), Brasil (14,9%) y México (13,5%) fueron los responsables del 80% de
los proyectos en el rol de oferentes, seguidos por Perti (9,5%), Colombiay Uru-
guay, que juntos representaron el 8,5%. Entre los paises donantes mds activos
en la ejecucién de la CTR en la regién, se destaca Japén (44,6% de los proyec-
tos), Alemania (10,8%), el PNUD (8,1%), Estados Unidos (6,8%), la OIT (5,4%)
y Espafia (4,1%). Los paises receptores beneficiados por estos proyectos estu-
vieron encabezados por Paraguay (24,3%), Bolivia (16,2%), Ecuador (10,8%),
Colombia (9,5%), Pert (6,8%) y El Salvador (5,4%). En cuanto a los sectores
predominantes en los proyectos y acciones de CTR, las dreas econémica y so-
cial son las que explican el 60% de los proyectos; y las iniciativas medioam-
bientales y de gestion del servicio publico, el 40% restante.

Las lagunas de informacion son también frecuentes en las estadisticas su-
ministradas por los paises emergentes, en especial, los paises latinoamerica-
nos mas activos en CTR. México informa sobre el niimero de proyectos, un
total de 12 en el afio 2011, pero omite cualquier dato sobre los recursos finan-
cieros movilizados. Esta previsto que el Sistema de Informacién Mexicano so-
bre la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (SmMExcip) ofrezca datos
sobre CTR en el afio 2013. En el caso de Brasil, el informe de balance de la po-
litica exterior 2003-2010 del MRE presenta algunas cifras estimativas, con ba-
jo nivel de desagregacion. Segtin esas informaciones, en el afio 2010, la ABC
coordinaba 19 proyectos de CTR en diferentes fases con un presupuesto to-
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tal de USD 49 millones, de los cuales la cooperacién brasilefia financiaba al
menos el 30%. Entre 2003 y 2010, los proyectos triangulares aprobados supu-
sieron una inversién de USD 20 millones por parte de Brasil, a los que habria
de anadirse los fondos aportados por las contrapartes (MRE, 2010). El infor-
me CoBrapr 2005-2009 no aporta datos cuantitativos de los recursos destina-
dos ala CTR, aunque las adaptaciones metodoldgicas para el informe CoBra-
p1 2010 incorporaron un campo sobre triangulacion con el objetivo de facilitar
un mapeo inicial, que finalmente no fue realizado.

La excepcién es Chile, que posee la base de datos mds consolidados y
desagregados de su participacién en proyectos de CTR, clasificados segin
las aportaciones propias, de donantes, por sectores, instrumentos, paises de
destino, etc. Segtin las memorias publicadas por la Agencia Chilena de Coo-
peracién Internacional (AGCI), en el afio 2011 Chile invirtié USD 279.101
en un total de 16 proyectos de CTR.** Las contribuciones financieras de los
donantes del DAC/OCDE fueron de USD 1.280.640, destacindose Alema-
nia, Estados Unidos, Corea, Japén y Espania por este orden. El afio anterior,
la contribucién chilena a proyectos de CTR fue casi del doble, cuando el
monto total de los recursos destinados por la AGCI a esta modalidad ascen-
di6 a USD 536.753, sin considerar los valores de los fondos mixtos de trian-
gulacién con Esparia (USD 402.752) y con Alemania (USD 455.570) que to-
davia deben ser ejecutados.*

Los mecanismos de financiacién de la CTR se caracterizan por la diver-
sidad de situaciones contempladas. Son el resultado de acuerdos alcanza-
dos de forma negociada por los paises. En este proceso de definicion de las
mejores férmulas es necesario considerar los diferentes procedimientos ad-
ministrativos de los paises y las demandas de flexibilidad propias de una
modalidad mas compleja que la bilateral. Normalmente, suelen existir tres
tipos de mecanismos (GTZ/ABC, 2009):

1. La financiacién conjunta, en la que los proyectos son cofinanciados
por el donante tradicional y el pais emergente (calificado a veces como
new donor o emerging donor) a través de aportaciones a fondos mixtos.

2. La financiacién paralela, caracterizada por la gestién de los recursos
por cada uno de los contribuyentes de manera separada.

3. La financiacién unilateral, en la que el donante tradicional asume to-
dos los costes financieros sin contribuciones de los otros paises impli-
cados enla CTR.

43 Consultar: www.agci.gob.cl/attachments/article/655/Cooperacién_Triangular_otorgada_
por_Chile.pdf.

44 Consultar: www.agci.gob.cl/attachments/article/655/inf_coop_triangular_2010.pdf.
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Los fondos mixtos son los mds frecuentes en Latinoamérica, aunque son
muy recientes. Chile es el pais que mds diversificados tiene estos fondos,
tanto con otros socios latinoamericanos oferentes de CSS como con do-
nantes tradicionales. Desde el afio 2003, Chile constituyé un fondo de CTR
con la GIZ alemana. Este fondo ofrece dos modalidades de financiacién: a)
la ejecucién por instituciones chilenas de proyectos de cooperacién técnica
en terceros paises regionales siempre que se basen en previas experiencias de
éxito de la cooperacién bilateral; y b) asesoria alemana a la Agencia Chile-
na de Cooperacién y a otros organismos nacionales para seguir avanzando
en nuevos métodos e instrumentos de cooperacién trilateral (Secis, 2011).

El Fondo Chile-Espafia nace en el afio 2009, en el contexto de la sus-
cripcién del Memorando de Entendimiento en CTR, con una clara divisién
de roles: Chile gestiona técnica y financieramente el fondo (30%) y Espafia
desempefia un papel activo en todas las fases de los proyectos identificados,
aportando recursos financieros (70%), técnicos e institucionales. El fondo
Chile-México financia tanto proyectos bilaterales como triangulares y se di-
rige exclusivamente a instituciones del sector publico de los dos paises que
deben formular las propuestas en conjunto, explorando las complementa-
riedades y el equilibrio de sus intereses. No se financian infraestructuras
ni se pagan honorarios sino intercambios, pasantias, capacitacién y semi-
narios. Las aportaciones de cada pais ascienden a USD 2 millones anuales.

La principal novedad en la constitucion de estos fondos ha llegado de la
mano del Ministerio Federal para el Desarrollo y la Cooperacién Econémica
de Alemania (BMZ), al dotar financieramente y poner en funcionamiento, en
el afio 2012, el Fondo Regional de Cooperacion Triangular. El fondo se define
como un instrumento de apoyo a la CTR entre Alemania y los paises latinoa-
mericanos para implementar proyectos de desarrollo conjunto en terceros
paises de la regién o extrarregionales. Se procura la exploracion de las forta-
lezas complementarias de los paises, el aprovechamiento del valor generado
por estas, en especial para los paises beneficiarios, y el aprendizaje conjunto
en cuantos a las oportunidades y limites del instrumento. Alemania asume el
50% de los costes totales del proyecto de CTR que se desee financiar hasta un
maximo de 300.000 euros, que deben destinarse a la prestacién de servicios,
consultoria y capacitacion. Se exige que las fases de planificacion e implemen-
tacién se desarrollen conjuntamente con el tercer socio.

Finalmente, otro campo de debate muy fértil es el de la sefializacién de
las ventajas e inconvenientes, oportunidades y riesgos que presenta la CTR.
Debe senalarse que los andlisis existentes tienen débiles bases empiricas. Se
trata muchas veces de juicios de valor a los que debe atribuirseles casi el ca-
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ricter de presuncién. Cuando hay mds evidencias, el universo analitico se
fundamenta en observaciones de casos limitados, dificilmente generaliza-
bles y muy sesgados por los pardmetros de los paises del CAD/OCDE en re-
lacién a la agenda de eficacia de la ayuday ala Declaracién de Paris. Hay po-
ca sistematizacién sobre el conjunto de apreciaciones y experiencias que los
paises en desarrollo han ido acumulando sobre la CTR en las tltimas déca-
das. En la mayoria de las ocasiones, estas perspectivas fueron procesadas y
difundidas por el sistema de las Naciones Unidas y por la Unidad Especial
de CSS del PNUD. Con todas estas precauciones metodoldgicas, un detalla-
do andlisis documental muestra algunas de las potencialidades y fortalezas
que se predican respecto a la CTR.

Un primer rasgo es la constatacién de las ventajas de la CTR para pro-
mover un tipo de cooperacion entre paises con diferentes niveles de desa-
rrollo en areas de interés comtn. Su base es la construccién de asociaciones
horizontales, que implica un esfuerzo de didlogo politico y un ejercicio no
siempre sencillo de coordinacién financiera y técnica, y de fijacién de pro-
cedimientos que exigen consensos a tres bandas en todas las fases de la pla-
nificacién de los proyectos. La exploracion juiciosa de las ventajas compara-
tivas y las complementariedades de los socios, asi como la innovacién que
aportan las soluciones de desarrollo, generan un efecto multiplicador en
la CTR gracias al valor afiadido de la suma de recursos y de conocimientos
(OCDE, 2012).

Un segundo elemento que se destaca es la potencialidad de la CTR para
reforzar y complementar los mecanismos preexistentes de cooperacién bi-
lateral, en un didlogo y una practica que fomenta el aprendizaje y la com-
prensién mutua sobre los principios, las visiones politicas y dimensiones
técnicas de los diferentes agentes implicados. Este proceso favorece la cons-
truccién de capacidades institucionales en la gestién de la cooperacién. Pro-
picia también esfuerzos compartidos por generar las mejores condiciones
para la adaptacién de las técnicas y contenidos de los proyectos de CTR a las
caracteristicas especificas de los terceros paises beneficiarios. La puesta en
marcha de iniciativas triangulares en contextos regionales, donde los paises
comparten caracteristicas comunes (proximidad geogrifica, similitudes lin-
giifsticas o herencias culturales semejantes) facilita estas dindmicas.

Un tercer grupo de fortalezas de la CTR se vincula a la existencia de ga-
nancias para todas las partes. Por un lado, la presencia de un donante tradi-
cional y de un pais emergente incrementa la escala financiera de la CSS y au-
menta la cobertura de la cooperacién técnica, permitiendo la realizacién de
proyectos que, sin esos recursos, no se podrian implementar, beneficiando
asialos paises menos desarrollados. Por otro lado, siempre que la definicién



102 Bruno AYLLON

de las prioridades se guie por la demanda del tercer pais menos avanzado, se
propicia la alineacién de los proyectos con los planes nacionales de desarro-
llo y se mejora la coordinacién entre agentes cooperantes.

Una cuarta caracteristica positiva de la CTR es su riqueza. Los enfoques
que cada uno de los actores aportan a los problemas de desarrollo identifi-
cados enriquecen la cooperacién conjunta. Los paises menos avanzados tie-
nen mds oportunidades de acceder a la mejor combinacién de soluciones y
recursos que brindan los otros socios. Los donantes tradicionales pueden
beneficiarse por la facilitacién de su entrada como cooperantes, con menos
resistencias politicas o culturales, en paises con los que los emergentes man-
tienen buenas relaciones. Por su parte, los emergentes ven multiplicada la
posibilidad de extender sus politicas publicas y sus experiencias de desarro-
llo por los recursos que aportan los donantes, obteniendo una ganancia po-
litica en términos de visibilidad y prestigio. En definitiva, la CTR aporta un
valor afiadido a la cooperacién bilateral, fortalece las relaciones entre los so-
cios generando alianzas, facilita el acceso a informaciones relevantes, iden-
tifica intereses comunes y fomenta la convergencia en las temadticas y agen-
das de desarrollo entre los paises.

En cuanto a los riesgos de la CTR, existen diferentes preocupaciones re-
lacionadas con el predominio de visiones instrumentales, tanto en donantes
como en paises emergentes, en relacién a la financiacién y a sus costes. La ten-
dencia de algunos donantes tradicionales de considerar la CTR como una via
para el abaratamiento de los costes de ejecucion, a través de la subcontrata-
cién de las soluciones técnicas que pueden brindar los paises emergentes, des-
agrada a muchos paises en desarrollo que temen una desnaturalizacién de la
CSS. Por otra parte, algunos paises emergentes y de renta media han manifes-
tado su preocupacién por el hecho de que la CTR sea considerada una estra-
tegia de phasing out, o de retirada elegante de muchos donantes, que sustituirian
su cooperacién bilateral directa por una especie de delegacion.

Los donantes alegan que, puesto que muchos paises emergentes estin
préximos a la graduacidn segiin los criterios de renta per capita de las listas
de receptores de AOD del CAD/OCDE, lo mejor es proceder a una salida or-
denada y gradual en la que se garantice la sostenibilidad y apropiacién de los
programas bilaterales precedentes con probado éxito. La CTR se plantearia
entonces como un componente de las estrategias de repliegue de los donan-
tes que, no obstante, seguirian contribuyendo a la cualificacién de las capa-
cidades de los paises emergentes para extender sus avances en la senda del
desarrollo a terceros paises. Ademas, gracias a la influencia que los donan-
tes podrian ejercer en la CTR, se sensibilizaria a los paises en desarrolloy a
los emergentes sobre la importancia de aplicar los procedimientos de la De-
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claracién de Paris y del Programa de Accién de Accra (Altenburg y Weikert,
2007; Ashoff, 2010).

Se detectan también precauciones en la literatura académica sobre los
efectos de la CTR en la apropiacién y el liderazgo de los paises receptores
cuando se concibe apenas como un mecanismo de fortalecimiento de alian-
zas entre donantes tradicionales y paises emergentes. Se teme que las prefe-
rencias sectoriales y las prioridades de desarrollo de los paises menos avan-
zados no reciban la suficiente atencién, especialmente si el acento de las
iniciativas se pone en el fortalecimiento de las capacidades del proveedor
emergente. Para evitar este riesgo, es importante garantizar y fortalecer la
capacidad de los socios receptores para internalizar y apropiarse de las ac-
ciones y del proceso iniciado en la CTR, especialmente en la definicién de
los ambitos de trabajo, en la adopcién de politicas y en la institucionaliza-
cién de los procedimientos (GTZ/ABC, 2009). Se trata de impedir que la
CTR sirva inicamente a los intereses de las politicas de los donantes o de
los paises emergentes, orientando los proyectos al aseguramiento de resul-
tados de desarrollo en los receptores.

Otro elemento de intensos debates es la determinacién de los contextos
en los que la CTR se presenta como una modalidad mucho mas atractiva pa-
ra los diferentes paises, con mayores impactos que la cooperacién bilateral,
la multilateral o la CSS. Esta pregunta es quizd mads relevante para los pai-
ses receptores, que no siempre consideran tan positivamente, como si lo ha-
cen los donantes tradicionales o los paises emergentes, las ventajas de la CTR.
Para los paises menos desarrollados, no esta claro el motivo de implicarse en
proyectos triangulares cuando podrian alcanzar superiores o similares bene-
ficios, de manera directa, con los donantes bilaterales o con los paises oferen-
tes de CSS. Por otra parte, los paises en desarrollo incurren en diversos y frag-
mentados costes para realizar la CTR, por lo que se hace necesario demostrar
que las ventajas de la triangulacién compensan los recursos humanos, tempo-
rales y materiales que deben dedicar a esta modalidad trilateral.

Para los paises receptores, el beneficio de la CTR podria consistir en el
fortalecimiento de las relaciones con los paises emergentes que facilitan el
intercambio de informacién y la formacién de alianzas en entornos regio-
nales, ampliando la cooperacién que incluye a veces la entrega de instalacio-
nes y equipos. Para los donantes tradicionales, las ventajas de la CTR se en-
cuentran en la mejora de la efectividad de la cooperacién gracias al uso de
la experiencia y conocimiento practico de los paises emergentes y a la am-
pliacién de los efectos de la cooperacién que estos ya realizan con otros pai-
ses en desarrollo. Para los paises emergentes, el valor afiadido de la CTR re-
side en el respaldo que obtienen al fortalecimiento de su capacidad técnica
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y a su marco institucional y de politicas o a la adquisicién de conocimien-
to prictico sobre cooperacién internacional y a la mejora de su prestigio
(PNUD, 2009).

Asociada a las diferentes motivaciones que se observan en la CTR sur-
ge la discusién, motivada por las preocupaciones de los paises de la OCDE,
por la aplicacién de la Declaracién de Paris, sobre si los costes de transaccién
que implica una relacién a tres bandas compensan los beneficios y resultados
que se obtienen en la CTR. Responder a este tltimo planteamiento no es ta-
rea sencilla en la medida en que una de las principales carencias de la CTR es
la ausencia casi generalizada de evaluaciones de procesos y de impactos, por
lo que resulta dificil extraer conclusiones cuando este tipo de ejercicios eva-
luadores no cubren un amplio universo de experiencias que permitan gene-
ralizar la diversidad de situaciones. El incremento de los costes de transac-
cién que conlleva la CTR por su naturaleza es el resultado del mayor ndamero
de agentes implicados que deben emplear mds tiempo y recursos materiales y
humanos en la negociacién de acuerdos sobre los enfoques comunes (bargai-
ning cost), en el establecimiento de marcos legales, en los procedimientos for-
males y presupuestarios o en los mecanismos de comunicacién.

Estos costes pueden incrementarse mas si los documentos de los pro-
yectosy las actas de las reuniones se tienen que traducir a dos o tres lenguas.
Los costes de transaccién no son estaticos. Tienden a ser marginalmente de-
crecientes en la medida en que avanza el proceso negociador y la ejecucién
de las acciones triangulares. Las fragiles capacidades de gestién o la ausen-
cia de claras directrices técnicas y fuertes apoyos politicos en alguna de las
partes puede incrementar la curva de estos costes. Aun siendo un aspecto
importante, la decisién de implicarse en proyectos de CTR no deberia es-
tar condicionada tanto por los costes de transaccién como por los benefi-
cios que pueden derivarse del aprovechamiento de las ventajas comparati-
vas de los socios y de los aprendizajes que se pueden obtener (Ashoff, 2009).

Algunas soluciones para disminuir los costes asociados a la puesta en
marcha de la CTR podrian encontrarse en una clara divisién de los roles, ta-
reas y responsabilidades entre los paises socios. La coordinacién de las tres
partes y la armonizacion de procedimientos emergen asi como elementos
cruciales para garantizar la eficiencia de la CTR. La elaboracién de protoco-
los operativos, la estandarizacion de marcos de actuacién, la creacién de in-
dicadores y normas comunes o la fijacién de consensos previos sobre defini-
ciones y metodologias pueden facilitar el desafio de integrar las practicas de
las diferentes burocracias institucionales de la cooperacién.
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En definitiva, el creciente dinamismo de la CTR y el interés que suscita
estan relacionados con, al menos, cuatro factores:

1. La crisis y el agotamiento del modelo de desarrollo impulsado desde la
OCDEYy, en consecuencia, de la cooperacién que se realiza para expan-
dirlo, lo que abre nuevas perspectivas sobre el papel que los emergentes
desempefian en el crecimiento econémico y la reduccién de la pobre-
za. Este efecto Sur favorece la experimentacién de abordajes alternativos
en los paises en desarrollo, destacadamente en los llamados Estados frd-
giles, donde los Brics y otros PRM experimentan sus modelos de coope-
racién internacional a través, entre otras modalidades, de la CTR (Mu-
ggahy Szabd, 2010).

2.La pujanza y el crecimiento cuantitativo de la CSS, que compite cada
vez mds con los paises de la OCDE gracias a los sectores y &mbitos geo-
graficos diversificados en los que se despliega, a las capacidades téc-
nicas que atesora, al éxito de las politicas publicas de algunos paises
emergentes y a su condicién de cost-effectiveness. Por estos motivos es
muy solicitada por los paises en desarrollo, deseosos en disminuir su
dependencia de los donantes tradicionales, esquivar la imposicién de
condicionalidades y resistirse a las injerencias politicas.

3. Lanecesidad manifestada por los paises donantes de compartir los cos-
tes de la ayuda en un contexto de contencién fiscal asi como su inte-
rés explicito en incorporar a los paises emergentes a esta tarea. Este es
el sentido de la bienvenida del CAD/OCDE a las nuevas alianzas en
la CID, proceso enmarcado en la formulacién de su nueva estrategia
de desarrollo, que celebra la contribucién de todos los proveedores de
recursos, conocimientos y experiencia, admitiendo su diversidad y la
dualidad destinatarios/proveedores de los paises que realizan la CSS
(CAD/OCDE, 2011).

4. Las preocupaciones expresadas, tanto por los receptores como por los
donantes y por diversos organismos internacionales, acerca de la limi-
tada eficacia de la CID. Para mejorar su impacto se reclama la comple-
mentariedad de recursos y capacidades entre paises donantes y paises
en desarrollo, la estrecha coordinacién de los agentes y de sus acciones
y la armonizacién de procedimientos de negociacién, gestion, ejecu-
cién y rendicién de cuentas. La CTR se presenta como un mecanismo
instrumental de convergencia y articulacion entre las practicas y cono-
cimientos de la CNS y la CSS que puede propiciar la incorporacion de
los paises emergentes a los espacios de decisién y generacién de acuer-
dos sobre la gobernanza de la CID.
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Los donantes tradicionales estin modificando los planteamientos en lo re-
ferente a su interaccién con los paises en desarrollo. Esta adaptacién a los
tiempos que corren les obliga a pasar de cooperar con paises que antes eran
considerados receptores a interactuar con paises que demandan horizonta-
lidad y ofrecen cooperacién a terceros. Si las agencias del CAD antes pensa-
ban exclusivamente en la coordinacién con otros paises de la OCDE y con
organismos multilaterales u ONG, ahora buscan cémo articularse con los
paises emergentes y con otros cooperantes del Sur Global, por ejemplo, a tra-
vés de la CTR.

Frente a la preocupacién por canalizar los fondos financieros de la
AOD, algunos donantes estdn percibiendo que esos recursos y capacidades
se dirigen a paises en desarrollo que no quieren ser meros receptores pasi-
vos, sino que desean conducir soberanamente la ayuda recibida. Muchos
paises de la OCDE, como Espafia, revisan sus marcos de planificacién con
modelos de cooperacién que enfatizan menos la transferencia de recursos
financieros y apuestan por «estrategias diferenciadas basadas en un modelo
horizontal de cooperacién» utilizando «instrumentos como la CTR y otros
vinculados con el intercambio de conocimientos, la innovacion, la investi-
gacién y el desarrollo» (Magc, 2012).

Con la crisis econdémica de telén de fondo y con significativos recortes en
los presupuestos de la AOD, aumentara la presién por una mayor eficacia de
la CID y por su orientacién hacia resultados.* La CTR representa una moda-
lidad de trabajo conjunto que puede contribuir a mejorar los impactos y la
efectividad de la cooperacién. Sin embargo, no deben magnificarse sus posi-
bilidades ni relegarse a un segundo plano aspectos que entorpecen su realiza-
cién, como las dificultades para asegurar la apropiacién y el liderazgo de los
paises en desarrollo, la prolongacién y demora en los tiempos de ejecucién
respecto de la cooperacién bilateral o los elevados costes de transaccién que
lleva aparejada en todas sus fases. La clarificacién de estrategias y definicio-
nes, el explicitar los intereses y expectativas de cada una de las partes, la subsa-
nacién de las lagunas de informacién estadisticas, la sistematizacion de casos
y experiencias con un enfoque cualitativo o el establecimiento de mecanismos
de monitoreo, evaluacién y comunicacién en parametros y lenguajes comu-
nes son requisitos sine qua non el potencial de la CTR serd desaprovechado. La
responsabilidad de impulsar este proceso de perfeccionamiento corresponde

45 En 2011, la AOD de los 24 donantes del CAD/OCDE cay6 un 2,7% en términos reales
respecto a 2010. Si, en 2010, ocho paises habian reducido sus presupuestos de AOD, en
2011 lo hicieron 16. En 2010, la AOD contabilizada ascendié a USD 128.492 millones,
un 0,32% del PIB de los 24 donantes. En 2011, esa cantidad se redujo hasta USD 125.060
millones, el 0,31% de su PIB.
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de manera muy especial a los vértices del tridngulo con mds capacidad y expe-
riencia en el desarrollo de iniciativas de CTR.

Tanto la CSS como la CTR estan enriqueciendo los abordajes y las for-
mas de asociacién entre multiples agentes pablicos y privados del Norte y
del Sur, complementdndose los enfoques sobre el desarrollo y facilitindo-
se la financiacién de iniciativas de cooperacién. La CSS sigue aumentando
su escala e impacto con planteamientos novedosos de otras practicas de de-
sarrollo y formas de cooperar horizontalmente, a priori con menos costes,
imposiciones y condicionalidades. Pero no es menos cierto que la coordina-
ci6én de los cooperantes se hace méds compleja a la vez que se introducen ele-
mentos disruptivos que merecen una especial atencion.

En esta perspectiva, la CTR corre el riesgo de plantearse como instru-
mento para la cooptacion de los emergentes con el objetivo de promover su
adhesién a las hegemonias existentes en la practicas y politicas de la coope-
racién y el desarrollo (McEwan y Mawdsley, 2012). Al implicarse mas acti-
vamente en formatos triangulares de cooperacion, esos paises verian desdi-
bujada su identidad como integrantes del Sur Global, con todo lo que esto
implica en la definicién de su politica exterior y en su propio proceso de de-
sarrollo (Hirst, 2010).

También surgen nuevos desafios, como evitar que la participacién de
los emergentes y de otros paises en desarrollo en la CTR sea confundida con
la cooperacién realizada por los paises de la OCDE, o que se subordine su
ejecucidn a los criterios operativos establecidos por estos tltimos, en una
especie de subcontratacion prestigiosa que genere, a la vez, un efecto de caba-
llo de Troya al introducir los procedimientos de la Declaracién de Paris por
la puerta de atrds. En conclusiéon, la CTR se encuentra en una fase embrio-
naria de perfeccionamiento. Urge su desarrollo conceptual, instrumental y
metodolégico atendiendo primordialmente a la orientacién politica que los
paises involucrados le imprimen. Las tensiones que pueden surgir entre los
donantes, los paises emergentes y otros paises en desarrollo, como conse-
cuencia de las condicionalidades y las perspectivas politicas divergentes so-
bre los estandares aplicables a su practica, no deben ofuscar las oportunida-
des que ofrece al acercamiento de posturas en materia de CID.






CAPITULO QUINTO
La Cooperacion Sur-Sur y el debate sobre la
eficacia de la ayuda en Latinoamérica

No cabe duda de que, en la dltima década, la cooperacién para el desarrollo
se ha enriquecido por la participacion de nuevos agentes, como los paises
emergentes y otros PRM que asumen nuevos compromisos derivados de su
creciente protagonismo internacional. En el dmbito latinoamericano, algu-
nos paises acttian como dinamizadores de la distribucién del poder, convir-
tiendo los debates sobre el desarrollo en aspectos centrales de su proyeccion
exterior. En la practica, la CSS que despliegan estos paises se diversifica, a ve-
ces en competencia con los donantes tradicionales. A partir del IIT Foro de
Alto Nivel (FAN) de Eficacia de la ayuda, en Accra (2008), la CSS ha alcan-
zado un lugar central en las discusiones sobre la gobernanza de la coopera-
cién con el reconocimiento consagrado de sus diferencias en el IV FAN, de
Busan (2011). Sin embargo, se detecta una gran fragmentacién en Latinoa-
meérica en lo referente a la aceptacién de la agenda de la eficacia de la ayuda.

En los dltimos afios, la agenda internacional de eficacia de la ayuda ha si-
do objeto de debates que han ido aumentando en intensidad, como un espe-
jo de las transformaciones globales sin precedentes que afectan al conjunto de
los agentes implicados en la cooperacién para el desarrollo. Con el trasfondo de
una nueva geografia del poder econdémico y politico mundial, cabe preguntar-
se: ¢como consideran y se posicionan los paises emergentes y, eventualmente,
cémo participan en los debates vinculados a la agenda de la eficacia?

En términos generales, los paises en desarrollo estin aumentando, di-
versificando y enriqueciendo su oferta cooperativa a través de la CSS, con
nuevos abordajes y enfoques, orientados al logro de resultados y a la efica-
cia en el cumplimiento de sus objetivos. Sin embargo, su accién introduce
incertidumbres respecto a la posibilidad de generar una accién concertada
que propicie mayores niveles agregados en la eficacia de la ayuda. Por ello
analizamos estas cuestiones a partir de la siguiente estructura: en un primer
momento revisamos la agenda de eficacia entre 2002 y 2011, es decir, entre
la celebracién de la Conferencia de Monterrey (2002) y el IV Foro de eficacia
de Busan (2011). A continuacién, examinamos los avances registrados en el
periodo post-Busan para concentramos después en las perspectivas latinoa-
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mericanas en los temas de eficacia de la ayuda y en los debates sobre las po-
sibilidades de integrar a la CSS en esa agenda.

Desde inicios del siglo XXI, la CSS ha sido considerada de manera cre-
ciente en la mayoria de encuentros internacionales claves en el campo del
desarrollo internacional. Citemos, en primer lugar, la Conferencia Interna-
cional de las Naciones Unidas sobre Financiacion del Desarrollo, celebrada
en Monterrey en 2002, que abogd, en su declaracion final, por facilitar el in-
tercambio de opiniones sobre estrategias y métodos que han tenido éxito asi
como sobre la experiencia adquirida y la repeticién de proyectos (Punto 19).
Mais adelante se detallaron las acciones necesarias para que paises recepto-
res y donantes aumentaran la eficacia de la ayuda, mencionando el fortale-
cimiento de la cooperacién triangular y «la CSS como instrumentos para la
prestacién de asistencia» (Punto 43).

Por otra parte, como fruto del proceso de reflexién iniciado en los afios
noventa por el CAD/OCDE y por el Banco Mundial para corregir las defi-
ciencias de la cooperacidn, en el contexto del fenémeno denominado como
fatiga de la ayuda,*® se celebré en 2003, en Italia, el I Foro de Alto Nivel (FAN)
sobre eficacia de la ayuda. Este encuentro fue la manifestacién de un primer
esfuerzo internacional sustancial para aumentar la eficacia de la asistencia
para el desarrollo y contribuir asi a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). La Declaracién de Roma sobre la armonizacién de la ayu-
da, suscrita por 51 paises y 23 organismos multilaterales, tuvo la intencién
de buscar soluciones al problema del elevado ntimero y gran variedad de re-
quisitos y procedimientos exigidos por los donantes para la preparacion,
prestacion y seguimiento de la asistencia para el desarrollo, con la finali-
dad de reducir los costos de transaccién para los paises receptores de ayuda.

El avance de los nuevos donantes, especialmente de China, desperté la
preocupacién de los paises del CAD por sus repercusiones en la aplicaciéon
de la agenda de la eficacia. La creacién en 2003, en el seno del CAD, del
Working Party on Aid Effectiveness (WP-EFF por sus siglas en inglés), del que
fueron miembros varios paises latinoamericanos (Bolivia, Colombia, Hon-
duras, Nicaragua y México), instituciones multilaterales y regionales (CARI-
COM y BID), parlamentos, sector privado y organizaciones de la sociedad
civil, respondid en parte a esa inquietud. Otra iniciativa que se enmarca en

46 En los afios noventa, los donantes de la OCDE dieron sefiales de cansancio en lo relativo a
la financiacién del desarrollo a través de sus programas de ayuda oficial. El porcentaje agre-
gado de AOD de los miembros del CAD/OCDE en aquella década fue de apenas el 0,22% de
su PIB, muy lejos del objetivo fijado por la Asamblea General de las Naciones Unidas, en los
afios setenta, del 0,7 %.
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la nueva politica de acercamiento a las potencias emergentes y otros agentes
de la CSS es la creacién, en 2009, del Grupo de Trabajo que retine al CAD
con China, enfocado en la armonizacién de la ayuda.

En 2003, se convocé el IT FAN que originé la Declaracién de Paris (DP),
rubricada por més de 90 paises. Hoy es la piedra angular del discurso y la
metodologia promovida para mejorar y monitorear la calidad de la ayuda.
Un mes antes de que se celebrase ese segundo Foro, una reunién organiza-
da por la OCDE y el PNUD sobre el Partenariado para una Cooperacién al
Desarrollo més eficaz desencadend el reconocimiento del papel de la CSS en
la mejora de la eficacia de la ayuda, debido a su predisposicién a fomentar
la apropiacion y las asociaciones inclusivas (Cabral y Weinstock, 2010). Sin
embargo, cuando se aprobé la DP, un mes después, no se hizo ninguna alu-
sién a la CSS, ni a su variante triangular, pese a que su potencial de mejora
de la efectividad de la ayuda habia sido reconocido en los foros preparato-
rios que precedieron al I FAN.

El IIT FAN, realizado en Accra en septiembre de 2008, supuso una no-
vedad respecto a los dos encuentros anteriores en lo referente al reconoci-
miento de las practicas cooperativas iniciadas y ejecutadas entre paises en
desarrollo. Ese avance se produjo gracias a la alta capacidad de negociacién
de ciertos paises emergentes, lo que facilité que en el Programa de Accidén
de Accra (PAA) se reconociera, primero, el papel de los PRM «como provee-
dores de ayuda» y, segundo, «las particularidades de la CSS» (SeGs, 2009).

Precedi6 a la reunién una intensa actividad diplomatica de paises lati-
noamericanos (Colombia y Brasil), articulados con otros paises en desarro-
llo, para que la declaracién final incluyera su papel en la prestacion de una
cooperacién técnica eficaz,’” considerando la necesidad de adaptar la DP a
los principios y rasgos de la CSS, es decir, a la observancia de los principios
de no interferencia en asuntos internos, igualdad entre socios, respeto a su
independencia, soberania nacional, diversidad e identidad cultural, y conte-
nido local. El texto del PAA recordé la «importancia y las particularidades
de la CSS» y los aprendizajes que se derivaban de la experiencia de los paises
en desarrollo, cuyas aportaciones constituian un valioso complemento de la
CNS (Sanin y Schulz, 2009). Adicionalmente, se recomendé un mayor desa-
rrollo dela CTR. E1 PAA situ ala CSS en el foco de las atenciones por el pa-
pel destacado que se reconocia a los paises emergentes y de renta media, pe-

47 Programa de Accién de Accra (PAA). Punto 14: «Los paises en desarrollo y los donantes i) se-
leccionaran y administrardn en forma conjunta la cooperacién técnica, y ii) promoveran la
prestacién de cooperacion técnica por recursos locales y regionales, incluso mediante la CSS».
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ro generd mayor presién internacional en el sentido de presentar evidencias
empiricas sobre su eficacia.*®

Al mismo tiempo, se incrementaron desde la academia y los think tanks
los cuestionamientos sobre los discursos de auto-legitimacion(Sanahuja, 2010)
que alimentaban una cierta visién idilica de la CSS, cuya filosofia y for-
mas de ejecucién la situarian en posicion de superioridad moral respecto de
la CNS, como consecuencia del caracter mas desarrollista de aquella, de la
desvinculacién de intereses comerciales o estratégicos, de la ausencia de en-
foques asistenciales o de la igualdad entre las partes y la reciprocidad de las
interacciones, sin asimetrias ni relaciones verticales entre los paises que la
llevan a cabo y, en resumen, por su eficacia intrinseca.

Se logré que el PAA considerara la demanda formulada por los paises
emergentes y por otros paises en desarrollo «de adaptar la DP a los prin-
cipios y rasgos de la CSS». Igualmente, se enfatizé la necesidad de demos-
trar de qué forma la CSS y la triangular contribuian al cuamplimiento de los
principios de Paris. Al fin y al cabo, Accra fue la primera manifestacién de
la diversificacién del paradigma de la eficacia de la ayuda, mediante el reco-
nocimiento de la relevancia y la aportacién enriquecedora de la CSS «como
modelo alternativo» a la «perspectiva rigida del sistema mundial de desarro-
llo» (John de Sousa, 2008).

En Accra se materializé la insercién de la CSS en la agenda de eficacia de
la ayuda. Al finalizar el afio 2008, en la Conferencia Internacional de Segui-
miento sobre la Financiacion del Desarrollo de Doha, se ratifico esta inclu-
sién pero con una consecuencia: la de aportar «mayores evidencias sobre la
eficacia de la CSS» en conformidad con los principios de la DP. Esta presion
no dejé de ser problematica pues ha originado ciertas tensiones sintomati-
cas de una divergencia latente en la forma de considerar la relacion entre la
CSS y la agenda de la eficacia.

En el nivel operativo, la responsabilidad de concretar la adaptacion
de los principios de la DP y del PAA a la CSS y triangular, y de evidenciar
su eficacia, fue asignada al Equipo de Tarea sobre CSS (Task Team on South
SouthCooperation), expresamente constituido a ese efecto en el seno del Gru-
po de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda del CAD/OCDE. Fue en 2009, bajo
el liderazgo de Colombia y Egipto, que se establecié el TT-SSC, definido co-
mo una plataforma encabezada por paises del Sur, auspiciada por el CAD,

48 PAA. Punto 19: «Promovemos que todos los actores involucrados en el desarrollo, inclui-
dos los que participan en la CSS, utilicen los principios de la Declaracion de Paris como re-
ferencia en la prestacién de cooperacion para el desarrollo».
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y conformada por paises socios, paises de ingreso medio, donantes, secto-
res de la sociedad civil, la academia y agencias regionales y multilaterales.

Su labor respondia a un triple objetivo anclado en el PAA: adaptar los
principios de la DP y de Accra a la CSS; enriquecer la agenda de la eficacia
con sus practicas y experiencias; identificar las complementariedades entre
CSS y CNS, incluyendo la cooperacién triangular. Para cumplir estos obje-
tivos, el TT - SSC realizé un trabajo analitico de documentacién, identifi-
cacién y sistematizacién de buenas practicas, desplegando su presencia en
foros y plataformas regionales y globales de debate sobre la eficacia de la
ayuday la CSS e impulsando la constitucién de comunidades de practicas y
aprendizaje.* Se trataba de extraer evidencias sobre lo que funcionaba y so-
bre lo que era mejorable en la practica de la CSS.

Pueden diferenciarse dos fases en las actividades que ha realizado el TT
- SSC entre su fundacién y su extincién, al término de la celebracién del IV
FAN de Busan, en diciembre de 2011: una primera fase de articulacién y cre-
cimiento, con el ingreso de nuevos miembros y la bisqueda de apoyos que
se sustanciaron en el soporte brindado a sus actividades por tres platafor-
mas regionales (NEPAD en Africa, OEA en Latinoamérica y Banco Asidti-
co de Desarrollo en Asia y Pacifico) y del Instituto del Banco Mundial. Una
segunda fase, de consolidacion, gran dinamismo y proyeccién gracias al re-
frendo politico de la declaracién del G-20 (noviembre de 2010) y a la pro-
fundizacién de las evidencias sobre la eficacia de la CSS, con una segunda
generacion de 30 estudios de caso que se presentaron en Busan.

Como divisor de aguas de las dos fases debe sefialarse la realizacién, en
marzo de 2010 (Bogotd), del Evento de Alto Nivel sobre CSS y Desarrollo de
Capacidades, con participacion de 130 paises y organizaciones, en donde se
presentd un informe analitico de 110 historias de caso de CSS, triangular y
regional de cardcter bastante general y fragil en cuanto a sus evidencias em-
piricas. No obstante, constituyé el primer esfuerzo de cierta entidad para
identificar buenas practicas y lecciones aprendidas sobre la CSS.*°

El encuentro se celebré bajo el lema «Contribuyendo a una arquitectu-
ra de la cooperacién mas efectiva e incluyente» y se presenté como el pun-
to de convergencia de los tres encuentros previos del TT - SSC en Africa,
Asia y América. Sus objetivos se orientaron a compartir experiencias sobre
los aprendizajes de la CSS, fortalecer las comunidades de practicas y cons-
truir puentes entre plataformas globales y regionales de CSS. Se pretendia

49 Plataforma South - South Opportunity, que cuenta con 1.000 miembros: www.southsouth.
info.

50 www.impactalliance.org/ev_en.php?ID=48706_201&ID2=DO_COMMUNITY.
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ademads establecer una hoja de ruta y recomendaciones que impulsasen es-
te tipo de cooperacién con la vista puesta en Busan. En Bogotd afloraron
los desacuerdos entre los paises latinoamericanos sobre la aplicacién de los
principios de la DP y del PAA a la CSS. Fue imposible alcanzar una declara-
cién final consensuada al texto propuesto por Colombia y otros miembros
del TT-SSC (Comité de Apoyo). Solo se publicé un informe®* (con la deno-
minacién de statement) rubricado por once paises (Colombia, México y Pert
entre los latinoamericanos, y Espafia entre los de la UE) y varios organismos
multilaterales como la Comisién Europea (Surasky, varios afios).

La necesidad de mayores evidencias sobre la eficacia de la CSS también
fue puesta de manifiesto en la Conferencia Internacional de Seguimiento
sobre la Financiacién del Desarrollo (Doha, 2008), en cuya declaracién final
se animo a los paises en desarrollo (en condiciones de hacerlo) a proseguir
«sus actividades concretas para aumentar y hacer mas efectiva sus iniciati-
vas de CSS de conformidad con los principios de una asistencia eficaz».**

Desde Naciones Unidas, se ha reconocido que la eficacia de la CSS es-
ta muy limitada en su analisis por la ausencia de evaluaciones. Cuando es-
tas existen, son someras, circunscritas al cumplimiento de plazos para la
ejecucién de proyectos y con grandes limitaciones en cuanto a efectos am-
bientales y sociales, sobre todo en proyectos de infraestructura. No hay ca-
si registro de participacién de los oferentes de CSS en iniciativas formales
de armonizacién con otros donantes. Tampoco son resefiables experiencias
de didlogo de politicas con paises receptores de CSS en cuestiones normati-
vas (Ecosoc, 2008).

La publicacién durante el afio 2011 de los resultados de la evaluacion
sobre el grado de cumplimiento de la DP arrojé un balance bastante limi-
tado respecto a los compromisos asumidos por los donantes tradicionales
en comparacién con los avances de los paises socios. Este hecho, junto a las
dificultades para lograr la convergencia en las posiciones de donantes tra-
dicionales, los paises emergentes y otros de renta media, proyectaban incer-
tidumbres sobre los acuerdos que podrian alcanzarse en el IV FAN de Bu-
san. Para muchos académicos y expertos, ese encuentro seria la tiltima gran
oportunidad para legitimar la DP, mediante su adaptacién al contexto cam-
biante de la arquitectura de la ayuda (Engberg-Pedersen, 2011).

ElIV FAN de Busan vino marcado por una atencién especial a los donan-
tes emergentes, aunque en un contexto radicalmente diferente de los encuen-

51 Informe de Bogotd. Hacia Asociaciones para el Desarrollo més eficaces e inclusivas, 25 de
marzo de 2010. Disponible en www.oecd.org/dataoecd/1/23/45497536.pdf.

52 Declaracién de Doha sobre financiacién para el desarrollo, punto No. 50. Diciembre, 2008.
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tros anteriores, en la medida en que la crisis econdémica suscitaba tensiones
sobre la distribucién del coste de la financiacién del desarrollo. Los paises
latinoamericanos mostraron una creciente preocupacién por esta tendencia
que podia implicar para la regién la aceleracién de la retirada de donantes, ale-
gando estos que la CSS deberia ocupar ese espacio con la garantia del apoyo,
a través de la cooperacién triangular, de los paises desarrollados.*

El principal elemento que caracterizé el IV FAN residi6 en su meta fi-
nal de establecer un nueva Alianza Global para la Cooperacion Eficaz al Desarro-
llo mediante la implementacién de principios comunes, pero reconociendo
el principio de diferenciacién respecto a la naturaleza de los compromisos
aplicables a la CSS. Igualmente, se declar6 que el conjunto de los principios
y objetivos definidos en Busan constituian el marco de referencia de los pai-
ses involucrados en la CSS, aunque esa adhesion tenia un caricter volunta-
rio. Esa altima cldusula resulté de las intensas negociaciones politicas que
culminaron horas antes de la clausura del Foro, consiguiendo, de esta for-
ma, que todas las potencias emergentes endosasen el documento final. Para
la OCDE, la reunién de Busan fue exitosa por la diversidad de las delegacio-
nes que participaron en las sesiones y por la evidencia de que los principios
de la DP seguian siendo actuales. Segtin la organizacion, al ratificar el docu-
mento final, Brasil, China e India asintieron en aplicar los principios endo-
sados en Busan en el dmbito de la CSS.>*

Para poner en marcha los compromisos establecidos en materia de CSS
y Triangular® se instituyé un Grupo Interino Post-Busan (PBIG, por sus si-
glas en inglés) encargado de supervisar todo el proceso de constitucién de
esanueva Alianza. Con la finalidad de plasmar los compromisos adoptados,
se crearon nueve Building Blocks®® sobre las temdticas que recibieron un ma-
yor tratamiento en el documento final, como la transparencia, la fragmen-

53 Esta idea aparece explicitamente manifestada y reiterada de diferentes maneras en el Infor-
me Final de la Fase 2. de la Evaluacién de la Declaracién de Paris, hecho publico en mayo
de 2011, y que estd accesible en www.oecd.org/dac/evaluationnetwork/pde.

54 www.oecd.org/document/27/0,3746,fr_2649_3236398_50314459_1_1_1_1,00.html.

55 Esos compromisos son la ampliacién del uso de la cooperacién triangular; el fomento del
desarrollo de redes para facilitar el intercambio de conocimientos; el aprendizaje entre pa-
res y la coordinacién entre actores de la CSS; el uso optimizado de la CSS y Triangular; el
apoyo al fortalecimiento de capacidades.

56 Los Building Blocks pueden definirse como espacios de debate, articulaciéon y negociacién
entre paises donantes, socios y organizaciones para avanzar mas rapidamente en temas vin-
culados a la agenda de eficacia y gobernanza global de la cooperacién. Podrian denominar-
se como bloques temadticos. Fue la metodologia de trabajo propuesta de cara al IV FAN de
Busan y en el periodo posterior al mismo.
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tacién de la ayuda, los Estados Fragiles, el papel del sector privado, el cam-
bio climatico, la CSS y Triangular, etc.

El Building Block dedicado a la CSS y Triangular privilegi6 las siguientes
areas de trabajo: el desarrollo de las capacidades institucionales y técnicas de
los paises socios para que puedan explorar y desarrollar el pleno potencial de
esas modalidades; la promocién de actividades de aprendizaje por parte de los
PRM y otros paises en desarrollo; el disefio de un sistema de monitoreo y de
evaluacion sobre la aportacion de la CSS y la Triangular en el cumplimiento
de los ODM; y la mejora del acceso y de la informacién disponible sobre me-
canismos de intercambio de conocimiento y de otros servicios que proveen
los organismos multilaterales respecto a la CSS y Triangular.

En marzo de 2012, el Building Block convocd una primera reunion que
tuvo lugar, en Bruselas, en la que participaron 142 paises e instituciones im-
plicadas en la CSS y Triangular. En esa ocasion, los asistentes reafirmaron el
objetivo de disefiar una agenda capaz de aumentar y optimizar el potencial
de la CSS y Triangular, mediante una utilizacion de esas modalidades de la
manera mds eficaz posible. Se reiter6 la importancia de aprovechar las venta-
jas comparativas de la CSS y Triangular como el desarrollo de las capacida-
des y se manifest6 la ambicion del Building Block de participar en los debates
impulsados desde plataformas regionales y globales existentes.

En el dmbito de la eficacia de la ayuda y con las incertidumbres de la fa-
se post-Busan, el anuncio de una nueva Alianza Global permitié a priori re-
novar la retérica de la cooperacion y revitalizar su enfoque, a la vez que se
materializé la determinacién de la OCDE para adaptarse a un mundo cam-
biante. Sin embargo, no se han registrado cambios profundos en la manera
de abordar la CSS y en su relacion con la agenda de la eficacia. Cabe apuntar
que los paises en desarrollo que participaron en la génesis del Building Block
sobre la CSS y triangular no se caracterizaron ni por el distanciamiento ni
por el rechazo alos principios de la DP. Por consiguiente, las metas identifi-
cadas para la CSS y triangular no incluyeron la necesidad de reflexionar so-
bre la cuestiéon de la adecuacién o incompatibilidad del marco de la DP, ini-
cialmente diseflada para garantizar la eficacia de la ayuda suministrada por
los donantes tradicionales, a la cooperacién realizada entre paises en desa-
rrollo. Por lo tanto, podemos cuestionar la posibilidad de que, a medio-lar-
go plazo, los paises que realmente suscribieron el acuerdo final casi a rega-
nadientes se sumen de manera decidida a «un proceso que siguen viendo
lejano y dominado por los donantes tradicionales» (Maruri, 2011).

El periodo de definicién y construccién de esta nueva Alianza se ha ca-
racterizado por un inicio laborioso que podria corroborar las primeras dudas
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formuladas por algunos paises en desarrollo sobre el IV FAN de Busan, a sa-
ber, su capacidad de generar una «arquitectura de la ayuda distinta de la ac-
tual», o de resolver el problema de la definicién «del foro privilegiado para fo-
mentar el didlogo en materia de cooperacién» (Orsini, 2012). La opcién de
reubicar el debate de la eficacia de la CSS y Triangular en las plataformas re-
gionales existentes, en vez de abordarla en un Gnico foro que concentre a to-
dos los agentes del sistema, podria llegar a plantearse como una alternati-
va creible y factible.’” En efecto, si consideramos la dindmica de concertaciéon
que se consolida, por ejemplo en América Latina, entre paises que comparten
afinidades politicas, o el rol de las identidades en el acercamiento y fortaleci-
miento de las relaciones entre gobiernos afines, el objetivo de promover una
mayor eficacia de la CSS en foros regionales podria representar una opcién
mds operativa y congruente que el marco global establecido en Busan, a lo
que se afiaden las numerosas dificultades inherentes a las propias contradic-
ciones de ese proyecto y a la complejidad de su proceso de ejecucion.

Se estima que dos terceras partes de los paises que realizan CSS han sus-
crito la DP (Naciones Unidas, 2008). Sin embargo, el surgimiento en el si-
glo XXI de una gama mds amplia y heterogénea de oferentes de cooperacién
que no pertenecen a la OCDE (ademads de los paises activos en ese ambito
desde hace al menos 50 afios, como China) no ha supuesto la generacién de
un consenso en torno a la agenda de eficacia. Es el caso de los paises latinoa-
mericanos que han ido conciliando el perfil de receptores de ayuda propor-
cionada por fuentes tradicionales con el perfil de oferentes de cooperacion.
Sus posiciones en relacion a los principios que sustentan la agenda de la efi-
cacia difieren mucho entre si.

La razén de esa disparidad emana de varios factores: las diferencias en-
tre paises en términos del grado de dependencia de la ayuda; las orienta-
ciones de su politica exterior mds alineada a la OCDE o mas proclives al
cuestionamiento de sus principios y practicas; las percepciones sobre las in-
terferencias y la reduccién de margenes de maniobra para el disefio auténo-
mo de politicas nacionales de desarrollo en las relaciones con los donantes;
la existencia de capacidades para internalizar en las estructuras administra-
tivas de gestioén de la cooperacion la puesta en marcha de la DP; el papel y
las caracteristicas especificas que asumen como oferentes de CSS. Proba-
blemente Brasil y Colombia ejemplifican estas diferencias. Para el primero,

57 En febrero 2012, un buen ntimero de paises latinoamericanos demostraron su diligencia en
movilizarse para dialogar y definir su papel en la nueva Asociacién Global Post-Busan. Ver:
www.southsouth.info/profiles/blogs/america-latina-en-la-vanguardia-de-la-nueva-asocia-
cién-global.
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la CSS es un acto soberano de solidaridad y ante el cual la DP ha expresa-
do su falta de idoneidad, mientras que Colombia ha demostrado su rotun-
do apoyo hacia los principios parisinos de la eficacia (Foro Nacional Inter-
nacional, 2010).

Pero quizas la critica mds recurrente de los paises mds activos en la CSS
respecto a la DP viene motivada por el hecho de que la misma haya respon-
dido a una iniciativa impulsada por la OCDEy por organismos multilatera-
les financieros, sin representar el conjunto de visiones y practicas existentes
en el ambito de la cooperacién internacional. En consecuencia, la principal
divergencia sobre la DP no radicaria tanto en sus principios, plenamente in-
corporados en la practica de la CSS desde el Plan de Accién de Buenos Aires
de 1978, aunque formulados en otros términos, sino en su interpretacion,
agravada por no haber contado con los paises en desarrollo para su discu-
sién y elaboracién, en una clara muestra del poder de la OCDE para impo-
ner agendas.

Los paises mas criticos con la DP han recriminado al CAD/OCDE y al
Banco Mundial el hecho de haber abordado la eficaciay la calidad de la ayu-
da con un enfoque centrado en los paises menos avanzados y de bajos ingre-
sos, sin incluir en el diagnéstico que proponen para lograr una mayor efica-
cia de laayuda, el papel y la especificidad de los paises que siguen recibiendo
AOD y cuentan a la vez con programas de cooperacién dirigidos hacia otros
paises en desarrollo. Al centrarse exclusivamente en la gestioén de los flujos
de AOD, la DP no incluy¢ el debate ligado a la coherencia de las politicas
no directamente relacionadas con el dmbito de la cooperacion, aunque es-
tas tuvieran una repercusién considerable en el desarrollo.

Hoy es dificil afirmar que la DP sea el referente para algtin tipo de coor-
dinacién en la CSS, mucho menos en regiones menos dependientes de la
AOD, como Latinoamérica. En parte, ello se debe a las cautelas y al rechazo
frente a las iniciativas y marcos de coordinacién impulsados porla OCDE y
por los organismos multilaterales financieros. Tanto el CAD como el Banco
Mundial abordaron la eficacia y calidad de la ayuda con un enfoque centra-
do en los paises menos avanzados y de bajos ingresos, a partir de la dualidad
donante-receptor, sin considerar la especificidad de los paises que siguen
recibiendo AOD y cuentan a la vez con programas de cooperacion dirigidos
hacia otros paises en desarrollo. Asi se ha generado una percepciéon compar-
tida sobre la falta de idoneidad de esas disposiciones al perfil de los PRM,
especialmente en Latinoamérica. Afiddase que la DP se centra en la gestiéon
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de los flujos de AOD y omite el debate sobre la coherencia entre las politi-
cas de los donantes, sin abordar otras politicas (proteccionismo comercial,
propiedad intelectual y patentes, ciencia y tecnologia, remesas, inversiones)
que son fundamentales por su impacto en el desarrollo regional (Alonso y
Sanahuja, 2006).

Incluyendo a los Estados caribefios, solo el 53% de los paises de la re-
gi6én han subscrito la DP.*® La implicacién de los paises de América Latina
en la agenda de eficacia de la ayuda ha sido gradual, con diferentes posicio-
nes que oscilan entre la adhesién entusiasta y el rechazo frontal. Mientras
Venezuela plantea una ruptura con los cinones tradicionales de la CNS, Co-
lombia apuesta por un alineamiento de la CSS ala DP convirtiéndose, entre
los paises en desarrollo, en uno de sus principales impulsores en la regién y
en el mundo. Ejemplifican este activismo la co-presidencia colombiana de la
mesa No. 1 (apropiacién) del III FAN de Accra, su protagonismo en la crea-
cién y presidencia del Equipo de Tarea sobre CSS, y la celebracién del Even-
to de Alto Nivel sobre CSS y Desarrollo de Capacidades, en Bogotd, en mar-
zo de 2010.

Refiriéndonos a los paises mas relevantes, los anteriores factores permi-
tirfan agrupar a los paises latinoamericanos en tres bloques diferenciados
(Shonrock, 2009):

1. Paises suscriptores de la DP que pueden acceder a la financiacién de la
Asociacion Internacional de Fomento y fueron beneficiarios por la Ini-
ciativa Highly Indebted Poor Countries (HIPC, por sus siglas en inglés) de
perdén de deuda. Son Bolivia, Nicaragua y Honduras. Presentan tasas
relativamente elevadas de dependencia de la ayuda sobre PIB* y acep-
tan los mecanismos de monitoreo y evaluacion.

2. Paises que combinan la adhesién activa, la renuencia y el rechazo o la
indiferencia hacia la DP. Su caracteristica mas destacada es ser oferen-
tes de CSS. Son paises que la han suscrito en circunstancias particula-
res (Argentina); lo han hecho solo como receptores (Brasil); no la han
rubricado por razones ideoldgicas (Cuba y Venezuela); o la han firma-
do, la aplican y la intentan extender con entusiasmo (México y Colom-

58 Han firmado la DP: Argentina, Bolivia, Brasil (solo como receptor de AOD), Colombia,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perti y Reptiblica Dominicana.

59 Para el afio 2006, Bolivia (5,2%), Nicaragua (13,6%), Haiti (11,7%) y Honduras (6,3%). En el
afio 2011, la relacién de dependencia de la AOD sobre PIB se habia modificado a la baja pa-
ra tres paises: Bolivia (3,2%), Nicaragua (9,9%), Honduras (3,8%). Sin embargo, Haiti la in-
crementd como consecuencia de la avalancha de AOD recibida tras el terremoto de 2010
(45,5%) y su progresiva retirada en 2011 (23,2%).
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bia). Constituye denominador comun sus infimas tasas de dependen-
cia de la AOD, por debajo del 1% del PIB.

3. Paises con modestos niveles de dependencia de la ayuda (entre 0,1% y
1,3% del PIB) que firmaron la DP en sus primeros afios (Guatemala, Re-
publica Dominicana, Perti o Paraguay), no la han suscrito (Costa Ricay
Uruguay) o lo han hecho recientemente (Ecuador y El Salvador, 2009).
Su principal caracteristica comtn consiste en ser predominantemente
receptores de CSS, y en mucha menor medida oferentes.

Mis complicada ha resultado ser la aplicacién a la CSS de los principios y
mecanismos establecidos por la DP. En este punto, la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos no enmarcan la cooperacién que ofrecen en las dis-
posiciones de la DP. Algunos paises afirman que la DP es una cuestion ex-
clusiva de los donantes tradicionales y que la CSS tendria particularidades
que la diferenciarian de la CNS. Se pone en tela de juicio que un foro res-
tringido, el CAD/OCDE, portavoz de la visién parcial de los paises desarro-
llados, pretenda diseminar a escala universal determinadas pautas que los
paises en desarrollo rechazan por no provenir de estancias internacionales
cuyo cardcter sea multilateral, universal y ampliamente representativo (co-
mo Naciones Unidas).

Sin embargo, el problema no radicaria en los principios de la DP, que
estan incorporados en la practica de la CSS desde el Plan de Accién de Bue-
nos Aires de 1978 (aunque expresados en otros términos como horizonta-
lidad, consenso mutuo, equidad, autosuficiencia, costes compartidos, en-
foque de demanda, etc.), sino en su interpretacion, agravada por no haber
contado con los paises en desarrollo para su discusién y elaboracién, en una
clara muestra de imposicién de agendas (Lopes, 2010).

El caso de Brasil es representativo de esta postura, pues el pais firmé la
DP en su condicién de receptor de AOD, pero de ningtin modo como ofe-
rente de cooperacion. Bajo esta perspectiva, la CSS practicada por las ins-
tituciones brasilefias constituirfa un acto soberano de solidaridad sin so-
metimiento a reglas generadas por los donantes y destinadas solo a ellos.
No obstante, Brasil estimularia la aplicacién de los principios de la DP que
constan con anterioridad en las declaraciones de la ONU, como la apropia-
cién y la mutua responsabilidad de los paises en desarrollo sobre los progra-
mas de cooperacién técnica (Pereira, 2008).

En definitiva, se detecta una preferencia entre los paises latinoamerica-
nos por el tratamiento de la eficacia de la cooperacién en plataformas re-
gionales, grupos de paises en desarrollo o en Naciones Unidas, mas concre-
tamente en el Foro de Cooperacién para el Desarrollo del Ecosoc, creado
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en 2007. Aunque en este la legitimidad por la participacién sea amplia, hay
dudas sobre su eficacia, al reunirse con periodicidad bienal y no contar con
capacidades técnicas suficientes. Las legitimas resistencias de algunos pai-
ses latinoamericanos a una mayor implicacién en la agenda de la eficacia y
en los foros auspiciados por los paises de la OCDE no deberia servir como
coartada para postergar la realizacién de mejoras cualitativas en la coope-
racién que ofrecen, o para integrarse decididamente en procesos de coordi-
nacién en terreno, sin renunciar por ello a mantener la esencia y las carac-
teristicas de su forma de cooperar con otros paises en desarrollo. Plantear
propuestas factibles, construir alternativas para una agenda positiva e im-
pulsar iniciativas coordinadas para incrementar el impacto de la coopera-
cién para el desarrollo, independientemente de su origen, no es solo res-
ponsabilidad de los paises de la OCDE. Renunciar a estas tareas socavaria la
legitimidad de la CSS y disminuiria las oportunidades de los paises latinoa-
mericanos de influenciar en «la necesaria reforma de la gobernanza global
de la ayuda» (Sanahuja, 2011).






Conclusiones

El ascenso politico y econémico de los paises emergentes y la difusién del
poder mundial constituyen dos de las principales transformaciones en las
relaciones internacionales del siglo XXI. En el terreno econémico, las rela-
ciones Sur-Sur estan conduciendo a cambios profundos en las estructuras
del comercio, las inversiones y las finanzas internacionales, y empiezan a
arrojar resultados en materia de desarrollo pues algunos paises del hemis-
ferio Sur constituyen, en la actualidad, una fuerza poderosa en la economia
mundial. La proyeccién de su crecimiento econdémico y su traduccién en
poder politico es un proceso todavia en curso. En realidad, y a pesar de la es-
pectacularidad de su desempeno y de las cifras y magnitudes macroeconé-
micas que han llevado a algunos analistas a interrogarse por la reconfigu-
racién del orden econémico internacional, no es seguro que los paises de la
OCDE pierdan en el corto plazo su poder e influencia (Steinberg, 2011). Al-
gunos estudios han subrayado la falta de correspondencia entre la pujanza
econdmica de los emergentes y su reducida presencia global en dimensiones
de poder duro (capacidades militares y de defensa) y de poder blando (cultu-
ra, turismo, etc.) asi como las «por ahora muy débiles bases con que estan
construyendo su proyeccién global» (Olivié y Molina, 2011).

En el campo politico, las energias de los paises emergentes se han diri-
gido a la promocién de cambios en la gobernanza global, especialmente en
la reforma de la ONU y a la ampliacién de espacios en el Consejo de Seguri-
dad. Es clara su preferencia por el fortalecimiento del Ecosoc y de su Foro de
Cooperacién para el Desarrollo como la plataforma mads legitima y represen-
tativa para discutir los temas de la eficacia de la ayuda, frente a la apuesta de
los paises de la OCDE por los Foros de Alto Nivel en los que, sin embargo, el
protagonismo de los emergentes ha sido clave en la generacién de consensos
y alianzas. Busan es el ejemplo mds cercano. Fueron Brasil, China o India los
que insistieron en subrayar las diferencias de «la naturaleza, las modalidades
y las responsabilidades» de la CSS respecto a las aplicadas a la Cooperacién
Norte-Sur. Un reconocimiento materializado en la declaracién final que ha
celebrado las perspectivas alentadoras que ofrece la pluralidad de enfoques en
la practica de la cooperacion, los recursos adicionales que aportan la CSS y el
enriquecimiento de los conocimientos y aprendizajes que incorpora.
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Los paises en desarrollo con experiencia en CSS, y en particular los
emergentes, pueden ser grandes aliados a la hora de repensar el sistema de
cooperacién actual. Conocen de primera mano la realidad de los receptores
de AOD y el juego politico que implica, y pueden dar una visién mas amplia
e integral de los procesos y mecanismos que se requieren y pueden ser mis
utiles en la promocién del desarrollo en los paises del Sur Global. En el 4m-
bito de la cooperaciéon para el desarrollo, los paises emergentes y los PRM
latinoamericanos han tomado la batuta en el renovado auge de la CSSy la
CTR. De igual forma, han diseflado mecanismos propios de colaboracién
que, a primera vista, parecen mds favorables a sus realidades y necesidades.

Siaello se afiaden el apoyo social a este tipo de cooperacidn, las tasas de
crecimiento econémico, los logros en la reduccién de la pobreza y las con-
quistas tecnoldgicas que han ido acumulando, esto les convierte, al menos
en el caso de los emergentes, en paises capaces de sustituir a muchos coope-
rantes tradicionales en la region latinoamericana. Motivo de sobra para que
busquen un mayor reconocimiento internacional. Esta realidad de la CSS 'y
de sus diferencias respecto a la cooperacion tradicional ya se reconoce undni-
memente como manifestacion de la existencia de otros modelos y alternati-
vas de desarrollo que reflejan los cambios en la geopolitica mundial y en la
geografia del crecimiento econémico que se desplaza a pasos agigantados
del Norte al Sur y de Occidente a Oriente. Asi lo manifest6 la presidenta de
Brasil, Dilma Rousseff, en el discurso de abertura de la 66.* Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas, en septiembre de 2011, cuando abogé por un
«nuevo tipo de cooperacion, entre paises emergentes y desarrollados» que
sea «la oportunidad histérica para redefinir, de forma solidaria y responsa-
ble, los compromisos que rigen las relaciones internacionales».

Por otra parte, muchas cosas han cambiado desde el surgimiento de la
CSS en Bandung. Hace 10 afios hubiera sido impensable afirmar lo que el
Secretario General de Naciones Unidas, en su informe anual sobre el esta-
do de la CSS, manifestd, a saber, que el liderazgo de los paises emergentes y
su «notable resistencia frente a la crisis econdémica» fueron los responsables
de la mejora de «la fortuna econémica de los paises mas pobres». Son cam-
bios que han sido propiciados por el impetu de las relaciones Sur-Sur y que
han producido modificaciones profundas «en la estructura de las relaciones
internacionales». Esas transformaciones estarian generando resultados en
materia de desarrollo gracias al reconocimiento de las oportunidades y ca-
pacidades de los paises del Sur, y al aumento de la demanda por su coopera-
cién, en sus diferentes modalidades.®

60 Naciones Unidas: «Estado de la Cooperacién Sur-Sur», Informe del Secretario General.
Asamblea General (A/66/229), 3 de agosto de 2011.
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Desde otra perspectiva, sabemos que no soplan buenos vientos a favor
de la cooperacién para el desarrollo. La crisis econdémica no es la tnica cau-
sa. En realidad, estamos ante un proceso de méds hondo calado derivado, en-
tre otros factores, del cuestionamiento de la eficacia de la cooperacién para
producir resultados de desarrollo que sean durables y vigorosos. No se trata
apenas de la fatiga del donante, como fue conocida la abrupta caida de los flu-
jos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en la década de los noventa. Nos
encontramos en una fase de agotamiento del modelo occidental de desarro-
llo y, como consecuencia, de la cooperacién que se realiza desde el &mbito de
la OCDE para expandirlo. De poco valdrd esforzarse en incrementar la efi-
cacia de la ayuda si se propicia la diseminacién de un modelo de desarrollo
fallido o, al menos, bajo sospecha. Quo Vadis? mundo desarrollado, es la pre-
gunta que deben plantearse los paises del Norte antes de tomar impulso pa-
ra reconstruir en otras bases su modelo y sus sociedades.

Ese modelo enfrenta hoy otras alternativas, como el Buen Vivir, que evi-
dencian la quiebra del pensamiento tinico y de las pricticas estandarizadas,
del tipo one size fits all, en el debate sobre el desarrollo. El ascenso del resto, co-
nocido rétulo para sefalar la llegada de los paises emergentes como uno
de los tres cambios tecténicos del poder en los tltimos quinientos afios, ha
modificado los términos de la ecuacién de la economia, la politica y el desa-
rrollo sostenible. Ya no es posible despejar las incégnitas de un sistema in-
ternacional, esperemos que con un conjunto finito de soluciones, sin con-
templar la mirfada de siglas (BRICS, IBAS, BIC, EAGLES, CIVETS, PRM,
BRICSAM, etc.) en las que intentamos agrupar a paises como Brasil, China,
India, Indonesia, México, Nigeria, Sudaftrica, Turquia o Vietnam, por citar
algunos de los que se estima ocuparan los veinte primeros puestos del PIB
mundial en el afio 2050, o incluso antes.

En el campo de la cooperaciéon no es ningtin secreto desvelar que su
potencial como instrumento de promocién del desarrollo ha sido menos-
cabado por las malas practicas de los agentes de los paises desarrollados,
acentuadas por los reiterados incumplimientos en los compromisos de fi-
nanciacién de AOD, y por las carencias institucionales de los paises en desa-
rrollo, en una dindmica que se ha retroalimentado en progresién geométrica
agravada, de forma insostenible, por la rigida dualidad en la configuracién
del sistema de ayuda internacional (el binomio donante-receptor) y por la
excesiva dependencia de los recursos externos. En su vertiente ptblica (u ofi-
cial), la subordinacién prioritaria de la cooperacién a los objetivos de politi-
ca exterior de los donantes fue uno de los principales obstaculos para con-
seguir el desarrollo del receptor.
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La complejidad politica y técnica que adquirié la ayuda con el correr de
las décadas y la marana de agentes, ptblicos y privados, implicados en su
ofrecimiento, gestién y recepcidn, resultaron en frecuentes solapamientos
y fallos de coordinacién. La proliferacién desordenada de organizaciones,
agencias y mecanismos favorecié la fragmentacién de las actividades y rela-
tivizé la vocacién desarrollista y de motor del cambio social de la coopera-
cién, en general, y de la AOD en particular. Ademas, la canalizacién de esta
ultima increment6 considerablemente los costes de transaccién soportados
por los paises en desarrollo, colapsando sus sistemas administrativos, difi-
cultando una absorcién no traumadtica y abocdndola a perder buena parte
de su atractivo como instrumento de financiacién.

Por otra parte, la escisién del debate sobre la promocién del desarrollo y
del papel de la cooperacién, y su segregacion de la necesaria coherencia entre
las politicas de los donantes, incentivadas por una visién asistencial que con-
sideraba la ayuda como dadiva desconectada de las cuestiones que interesan
a los paises en desarrollo (comercio y acceso a mercados, inversiones produc-
tivas, propiedad intelectual, tecnologia, deuda, reforma de las instituciones
multilaterales, migraciones, etc.) fomentaron, en la primera década del siglo
XXI, un sobredimensionamiento de la relevancia de la agenda de eficacia de
la ayuda, sin preocuparse por situar en el centro de las discusiones, por lo me-
nos hasta fechas muy recientes, la efectividad del desarrollo.

En este contexto el crecimiento de las economias emergentes y el resur-
gimiento de la CSS, después de dos décadas de pérdida de aliento, han abier-
to el juego de la oferta cooperativa, diversificando los abordajes y las formas
de asociacién entre agentes, complementando los enfoques, facilitando la
financiacién y, en suma, quebrando el oligopolio de la cooperacién de los
paises de la OCDE en esta nueva arquitectura de la ayuda. Por todo ello, la
disminucién de la dependencia de los flujos de AOD que propicia la CSS es
un motivo de celebracién para los paises en desarrollo al permitirles, por
ejemplo, esquivar la condicionalidad y las imposiciones, acceder a tecnolo-
gias adaptadas y respetuosas con los usos locales en sectores abandonados
por los donantes tradicionales (desarrollo agrario y rural, energia), satisfa-
cer demandas de desarrollo sin respuesta en campos cruciales (infraestruc-
tura, ayuda para el comercio, generacién y fortalecimiento de capacidades
negociadoras), reducir costes, incrementar la eficiencia de la cooperacién y
flexibilizar la rigidez en los procedimientos de las agencias financiadoras.

Sin embargo, la CSS no es una panacea ni garantia de eficacia por el he-
cho de ejecutarse entre paises en desarrollo. En este sentido, una razén para
celebrar la CSS es el avance registrado en su practica cotidiana gracias al for-
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talecimiento de las capacidades y de los sistemas nacionales de gestién de la
cooperacion ofrecida. En efecto, los esfuerzos han sido muy importantes y
deben reconocerse. Latinoamérica ha sido pionera y punta de lanza de estas
iniciativas que son auspiciadas con frecuencia por plataformas y programas
multilaterales y regionales. En estos foros se han establecido denominado-
res comunes y consensos de minimos sobre la naturaleza, fines e instru-
mentos para mejorar la CSS. Se ha favorecido y agilizado el intercambio de
experiencias, la diseminacién de las lecciones aprendidas, la circulacién de
conocimientos, la generacién de evidencias sobre lo que funciona bien y so-
bre los aspectos a revisar, la elaboracién de estudios de caso, la identifica-
cién de criterios para establecer buenas pricticas, y la implantacién de siste-
mas de informacién y contabilizacién de la cooperacién ofrecida y recibida.

A pesar de que la CSS se base en un modelo de cooperacién anclado en
la realidad de los paises en desarrollo, hay obvias carencias financieras, téc-
nicas y politicas que impiden desarrollar su potencial. La CSS vive atn en
un estado embrionario, con un gran camino por explorar. Los paises en de-
sarrollo estdn construyendo sus propios discursos sobre la CSS y en este
punto la heterogeneidad es lo habitual, lo que responde a su diversidad y a
la pugna entre modelos mas ideologizados y otros mas pragmaticos. Como
denominador coman, la CSS se presenta como una parte integrante de las
politicas exteriores de casi todos los paises en desarrollo, nitidamente ins-
trumental, al servicio de estrategias para incrementar su presencia regional
o global y fortalecer relaciones bilaterales.

Podemos hablar de una mezcla entre utopia y realidad cuando analiza-
mos el estado actual de la CSS, es decir, entre los limites de lo que nos gus-
taria que fuera la CSS y lo que realmente es posible hacer dadas las condi-
ciones histdricas y materiales en las que se lleva a cabo dicho modelo de
cooperacién. A pesar de ser una modalidad en proceso de consolidacion, la
CSS tiene importantes limitaciones de orden financiero, técnico y politico
que le impiden desarrollar su maximo potencial. En definitiva, siendo una
realidad en el sistema de cooperacién internacional para el desarrollo, la
CSS todavia vive en un estado de construccién y confirmacién.

Esa contradiccién entre lo que nos gustaria que fueray lo que es, refle-
ja el estado en el que se encuentra el debate en torno a la esencia y razén de
ser dela CSS, asi como las formas de hacerla mas operativa, con mayores im-
pactos y mejor calidad. Mas alla de estos debates, la CSS busca dar respues-
ta a cuestiones concretas para los paises en desarrollo, como pueden ser la
mejora de las instituciones, el acceso a fuentes de energia, la salud de la po-
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blacién, el dominio de tecnologias, la adaptacién al cambio climatico o la
) g b
prestacién y gestion de servicios publicos de calidad, por citar unos pocos.

La CSS se presenta hoy como una realidad heterogénea y fragmenta-
da. No todos los paises comparten los mismos principios en los que se ba-
sa, ni tampoco las mismas formas (y propuestas) de cuantificarla. Apenas
en América Latina, la evidencia muestra la existencia de visiones diferen-
tes entre quienes proponen modelos mas vinculados al socialismo boliva-
riano —Venezuela, Cuba, Nicaragua, Bolivia y, con matices, Ecuador—, los
que abogan por planteamientos o modelos mds pragmdticos y tecnocriti-
cos (Colombia, México, Pert, Chile), hasta otros que entienden la CSS pri-
mordialmente como un instrumento de su politica exterior (Brasil, Argen-
tina). Este andlisis se corrobora al evaluar los destinos geograficos hacia los
que se dirigen los intercambios cooperativos entre los paises que realizan
CSS, vinculados a los modelos heterogéneos descritos.

En cuanto a la regién latinoamericana, el incremento de la CSS se rela-
ciona con la mayor disponibilidad de recursos financieros en un contexto de
relativa estabilidad, bonanza econémica, crecimiento y, hasta hace poco, de
aislamiento de la crisis. El reconocimiento cada vez mayor de la relevancia
de la CSS en Latinoamérica supone la afirmacion de la autonomia regional
y un reforzamiento de los liderazgos de algunos paises, con repercusiones
directas en la disminucion de la prioridad atribuida a la cooperacion recibi-
da. La CSS enfrenta el desafio de consolidarse en América Latina. Los paises
estan construyendo sus propios discursos, buscando sus propios caminos
no siempre convergentes con los donantes tradicionales o con otros pai-
ses en desarrollo. No hay un tinico modelo, pero parece evidente que debe
haber consensos en torno a principios basicos y a la articulacién con otros
agentes del desarrollo.

La opcién puede ser apostar por la construccion de una perspectiva co-
mun latinoamericana sobre la CID y sobre la CSS. Se ha avanzado en con-
sensos (por ejemplo, en el espacio de SeGiB) aunque con grados diferentes de
adhesion y entusiasmo por parte de los paises, pero siguen existiendo des-
acuerdos, lo que no debe interpretarse negativamente pues refleja la hetero-
geneidad de las orientaciones politicas respecto a la CSS y a los diferentes
modelos de desarrollo. Solo una posicién de bloque, construida a través de
la cooperacién como instrumento para generar visiones compartidas, ofre-
cerd una respuesta adecuada de la regién a temas como la gobernanza mul-
tilateral, la provisiéon de bienes publicos, la crisis econémica o el desarrollo
internacional. Quizés haya llegado la hora de avanzar hacia la concertacién
regional en materia de cooperacién en espacios como UNasur o CELAC, des-
vinculdndose de procesos que tuvieron un papel importante, como SEGISB,
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pero que responden a viejos esquemas en los que la autonomia latinoameri-
cana no es plena ni soberana.

Asi pues, los paises en desarrollo y particularmente los latinoamerica-
nos se enfrentan al reto de construir una politica publica de cooperacién
sostenible y duradera, més alld de los compromisos personales de sus auto-
ridades o de la sensibilidad cooperativa de sus lideres politicos. Es urgente,
dada la importancia cuantitativa y cualitativa que va adquiriendo la CSS,
definir estratégica y operativamente aquellos elementos que permitan a sus
instituciones y a la sociedad constituir una politica pablica de Estado en
materia de cooperacién, permanente y participativa.

A veces este proceso de definiciones es de prueba y error, con frecuen-
cia descontinuado y dependiente de liderazgos politicos y técnicos. Es ne-
cesaria la construccién de modelos de cooperacién autéctonos, anclados en
caracteristicas institucionales, culturas administrativas, realidades sociales,
histéricas y politicas propias definidas en el transito de paises receptores a
oferentes que comparten experiencias en bases diferentes a la CNS. En es-
te proceso, la participacion de otros agentes nacionales (mds alla de canci-
llerfas o presidencias) es decisiva. Al dia de hoy, esta discusion es limitada y
circunscrita de modo incipiente al campo académico y a sectores concretos
de la sociedad civil.

Finalmente, la CSS se enfrenta a desafios considerables:

1. La necesidad de encontrar su espacio dentro del sistema de cooperacion
internacional y su articulacién con la CNS, en el contexto de las trans-
formaciones que plantean fenémenos como la proliferaciéon de agentes
de desarrollo o las exigencias de obtener mayores niveles de coordina-
cién como consecuencia de los acuerdos de Paris y de Accra. En este pun-
to, debe propiciarse una mayor participacién de los paises que realizan
CSS en las diferentes plataformas de debate (FCD/Ecosoc, TT/SSC, Se-
GIB, SELA, CEPAL, UNASUR, CELAC, etc.) asi como la construccion de pasare-
las o puentes entre las mismas que permitan la convergencia y faciliten
compartir los avances conceptuales y empiricos que se produzcan. Es ne-
cesario incentivar la construccion de posiciones de la regién en materia
de CSS de cara a la agenda post-2015 sobre objetivos de desarrollo soste-
nible, erradicacién de la pobreza y combate a la desigualdad.

2. Avanzar en consensos en lo que se refiere a la definicion de las modalida-
des de la CSS y a su tipificacién, acordando las acciones que pueden con-
siderarse un esfuerzo y una contribucion al desarrollo de otros paises y
las que responden a otros objetivos alejados de la lucha contra la pobre-
za o de la promocién del bienestar econémico y social de los socios.
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3. Mejorar y modernizar los sistemas de cooperacién de los paises que
realizan CSS para solventar problemas comparables a los de los do-
nantes tradicionales al inicio de su andadura, como son la dispersién
y la fragmentacién de su marco normativo e institucional, la baja pro-
fesionalizacién o la ausencia de planificacién estratégica. En este senti-
do, tanto la CNS como los cooperantes del Sur mds avanzados pueden
ofrecer apoyo para el fortalecimiento institucional de las agencias y or-
ganismos gestores de la cooperacién en los socios menos desarrolla-
dos. Una cuestién clave reside en garantizar la capacidad de interlocu-
ci6én de esas agencias con todos los sectores nacionales y ver reconocido
su liderazgo en la gestién y coordinacién de la cooperacién ofrecida.

4. Aumentar la intensidad de la CSS. Para ello, serfa importante incentivar
la elaboracién de catdlogos exhaustivos de capacidades propias y secto-
res maduros para ofrecer cooperacion, asi como diagnésticos de las ne-
cesidades que cubrir y de las capacidades existentes en otros paises dis-
puestos a cooperar. Es igualmente necesario avanzar en la elaboracién de
sistemas de informacion para hacer transparente la CSS, para facilitar la
coordinacién internay la sistematizacién de experiencias, y para mejorar
su rendicién de cuentas hacia la sociedad y hacia los parlamentos.

5. En términos de su visibilidad e impacto, y para saber cual es la con-
tribucién efectiva de la CSS al desarrollo internacional, es sumamen-
te relevante el establecimiento de sistemas nacionales de computo y de
cuantificacién de los recursos de cooperacién ofrecidos por las diferen-
tes instituciones publicas de los paises en desarrollo. La reciente expe-
riencia de Brasil, que ha creado el sistema CoBRrap1; 0 de México, con la
puesta en marcha del SimexciD; y los mapas de cooperaciéon de Colom-
bia y de Bolivia, pueden ser referencias para tenerse en cuenta. Por otra
parte, el conocimiento del volumen de la CSS en los paises en desarro-
llo podria sonrojar a algunos paises de la OCDE que no estan lo sufi-
cientemente comprometidos con el desarrollo internacional.

6. Incrementar la escala de la CSS, planteando las necesidades y las mo-
dalidades que permitan pasar de acciones puntuales y proyectos mo-
destos (asistencias técnicas, talleres de formacién, capacitaciones, en-
tre otros) a programas de mayor alcance para poder evaluar realmente
su impacto.®! Las estimaciones del secretario general de la ONU cifran
en 90% de toda la CSS, el porcentaje de recursos que se canalizan a tra-

61 En este punto el principal estrangulamiento proviene de la escasez de financiacién en la CSS.
Alrespecto, el SeLa identific6 en 2012 diferentes fuentes para incrementar la CSS y Triangular:
www.sela.org/attach/258/EDOCS/SRed/2013/02/T023600004956-0-Directorio_de_
fuentes_de_cooperacion_Sur-Sur_y_Cooperacion_Triangular.pdf.
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vés de la financiacién de proyectos, mientras que apenas el 10% se esta-
ria desembolsando en forma de apoyo presupuestario. El apoyo de los
paises desarrollados de la OCDE a través de la financiacion que pueden
aportar las formas de cooperacién triangular, posee la ventaja de con-
tribuir al incremento de la escala de la CSS. Puede tratarse de un me-
canismo interesante para aumentar la escala y los impactos de la CSS,
siempre y cuando se garanticen la horizontalidad, el consenso y la equi-
dad, sin olvidar el objetivo de trabajar en sintonia con las prioridades
nacionales de los paises menos desarrollados.

7. Persisten desafios relacionados con los temas de la eficacia. En este pun-
to, se detecta la existencia de una cierta presuncion de eficacia en la CSS,
que deberia ser apoyada con evidencias empiricas, por ejemplo, incen-
tivando la realizacién de evaluaciones que permitan determinar aspec-
tos clave como sus efectos, la participacién social y de otros niveles de
gobierno (locales y regionales) en la definicién de las prioridades, la
apropiacion efectiva por los beneficiarios directos y por las institucio-
nes implicadas, o la sostenibilidad y perdurabilidad de los proyectos,
entre otras cuestiones.

8. En materia de coordinacion, los paises que realizan CSS enfrentan de-
safios semejantes a los paises del CAD/OCDE, tanto en los necesarios
esfuerzos para organizarse en el nivel interno como en la coordinacién
en el terreno, sea con otros oferentes de CSS, con los donantes bilatera-
les tradicionales o con los organismos multilaterales. Tampoco en ma-
teria de armonizacién con otras cooperaciones, se registra una partici-
pacién intensa de los paises que realizan CSS.

Con el horizonte del afio 2015, fecha establecida para el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), y con la mds que probable pro-
clamacién de una nueva agenda que integre objetivos de lucha contra la po-
breza y la desigualdad y metas de desarrollo sostenible, resulta una necesidad
imperiosa contar con la experiencia de los paises del Sur, tanto con sus pro-
gramas de cooperacién técnica que diseminan soluciones y politicas publi-
cas de incremento de la inclusién social como con sus flujos de comercio e in-
versién Sur-Sur y Sur-Norte. Los paises en desarrollo, y destacadamente los
emergentes, han sido decisivos para mitigar algunos de los impactos de la cri-
sis econdémica y han representado una contribucién adicional para el esfuerzo
colectivo de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

No cabe duda de que la crisis estd afectando a los flujos de AOD de los
miembros de la OCDE, mucho mads en los paises mas alcanzados por sus
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efectos. En otros paises del Norte, a las tendencias restrictivas en la financia-
cién de su cooperacion se une la selectividad y la reorientacién de sus pro-
gramas, al calor de acontecimientos como la Primavera Arabe o el desafio del
narcotrafico en Centroaméricay México, en las fronteras sur respectivamen-
te de Europa y EEUU, que hacen resurgir temores, reales o imaginarios, so-
bre avalanchas migratorias, estrangulamientos energéticos, crisis de seguri-
dad y nuevas demandas de intervencién para estabilizar regiones convulsas
y responder a necesidades humanitarias.

En un escenario de crisis del modelo de desarrollo de capitalismo finan-
ciero desregulado, pero también de reduccién drastica de la AOD, e incluso
de retirada de la misma en muchos paises en desarrollo, se han escuchado vo-
ces que argumentan a favor de que la CSS ocupe el espacio dejado por los pai-
ses de la OCDE, con la garantia del apoyo que estos ofrecerian bajo la forma
de iniciativas de cooperacién triangular. Ese fue el mensaje que algunos paises
desarrollados en circunstancias particulares, como Japén, transmitieron en
la IV Conferencia de Naciones Unidas sobre Paises Menos Desarrollados (Es-
tambul, 9 al 13 de mayo de 2011) con el objetivo de que los donantes emergen-
tes compensasen el recorte de la AOD, proponiendo que la CSS fuese contabi-
lizada en una nueva categoria: la ayuda global al desarrollo. Son cantos de sirena
que pretenden que los paises en desarrollo orienten su brajula hacia el Norte.
Se quiere cooptar y desviar a la CSS de su vocacién de transformacion estruc-
tural, de reivindicacién de un orden internacional regido por relaciones justas
y simétricas y, en cierta medida, de contestacién y hasta de subversion de las
reglas establecidas en los tltimos setenta afios por las potencias hegemonicas
en el sistema de cooperacién. Por eso, hoy mas que nunca es necesario recor-
dar las palabras del pintor uruguayo Joaquin Torres Garcia que inspiraron la
obra que ilustra la portada de este libro:

en realidad nuestro norte es el Sur. No debe haber norte, para nosotros, si-
no por oposicién a nuestro Sur. Por eso ahora ponemos el mapa al revés, y
entonces ya tenemos justa idea de nuestra posicién, y no como quieren en
el resto del mundo. La punta de América, desde ahora, prolongandose, se-
fiala insistentemente el Sur, nuestro norte (Torres Garcia, 1941).
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