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AREA DE RELACIONES INTERNACIONALES Y COOPERACION

LA COOPER,ACI(')N SUR-SUR EN
LATINOAMERICA: RECONFIGURACIONES DE
LA ARQUITECTURA DE LA AYUDA

Bruno Ayllén Pino'

Resumen

En la ultima década, la cooperacion para el desarrollo registra la participacion de los “emergentes” y otros paises
de renta media que asumen nuevos compromisos derivados de su creciente protagonismo internacional. Estos
agentes dinamizadores de la distribucion del poder convierten los debates sobre el desarrollo en aspectos centrales
de su proyeccion exterior. En la practica, la oferta cooperativa que despliegan en el ambito de la Cooperacion Sur-
Sur (CSS) se diversifica, a veces en competencia con los donantes tradicionales. Desde el III Foro de Alto Nivel
(FAN) de Accra (2008), la CSS ha alcanzado un lugar central en las discusiones sobre la gobernanza de la
cooperacion con el reconocimiento consagrado de sus diferencias en el IV FAN de Busan (2011). El estudio de
caso de la CSS en Latinoamérica ilustra las transformaciones anteriormente descritas.

Introduccion

Desde el final de la Guerra Fria, y de manera mas acelerada, en el siglo XXI, con el amplio consenso surgido a raiz
de la proclamacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), las bases del tradicional “sistema” de ayuda,
asistencia o cooperacion se han transformado sustancialmente. La adopcidn del concepto de “sistema” puede llamar
a engafio, pues induce a pensar que existe una coherencia en este “sistema” formado por agentes publicos y privados
y por una serie de mecanismos e instrumentos de promocion del desarrollo internacional, lo que la realidad empirica
se encarga de cuestionar y poner en evidencia. Algunos analistas sefialan que el concepto de “sistema” permite
considerar la cooperacion al desarrollo como unidad de analisis, distinguiendo sus diferentes elementos constitutivos,
a saber los actores o agentes, las interacciones, las dinamicas y su estructura. Esta ultima se define como “una
particular configuracion en la distribucion del poder, que ordena y jerarquiza a los actores del sistema y condiciona
sus pautas de interaccion” (Sanahuja, 2001).

Nos hallamos ante una convencion metodologica que “permite agrupar y ayudar a comprender las interacciones que
conforman la dinamica de la cooperacion para el desarrollo”, caracterizada por el limitado orden existente entre
agentes e interacciones, por la reducida coordinacidon entre los mismos, por su caracter descentralizado y por la
ejecucion de acciones relativamente independientes (Teijo, 2009: 58). En realidad, no hubo un disefio 16gico y
organizado de tal “sistema” pues al estructurarse el nuevo orden mundial en 1945, no se planted la creacion de una
institucion aglutinadora de las acciones orientadas a la promocién internacional del desarrollo econdmico y social.
Con el transcurso de las décadas la logica del “sistema” fue de agregacion. Es decir, se fueron creando sin
articulacion entre ellas las agencias de los paises donantes y las instituciones multilaterales que poseian un mandato
desarrollista. La falta de un plan o “arquitectura” de la cooperacién respondia a una clara vocacion westfaliana por la
que los Estados no deseaban ver limitada su autonomia. La consecuencia fue el solapamiento de los mandatos de las
organizaciones estatales y multilaterales que atendian a diferentes objetivos y métodos de trabajo.

En clave de su gobierno el “sistema” no posee una instancia politica central o coordinadora. No hay ninguna
organizacion multilateral que ejerza la autoridad, y mucho menos la coercion, ante los incumplimientos de las
obligaciones o compromisos que, como ya se ha sefialado, no son vinculantes ni llevan aparejados sanciones o
condenas ni siquiera morales. Apenas en el seno de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) existe un Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), que agrupa a 23 paises donantes los cuales,
voluntariamente, se someten al escrutinio de sus pares, adoptan recomendaciones conjuntas y fijan criterios
cuantitativos y cualitativos sobre la cooperacion para el desarrollo.

Los paises donantes agrupados en el CAD han sido protagonistas, cuando no interpretes ortodoxos, de la gestion de
la cooperacion y del sentido, précticas y discursos de este peculiar “sistema” en el que los paises “cooperados”, o en
desarrollo, han contado poco y han asumido un papel pasivo, cuando no subordinado y dependiente de las directrices
de los donantes. Tampoco hubo proyectos para crear una estancia paralela, un “CAD de paises en desarrollo”, si bien
algunas plataformas multilaterales (G- 77, Cumbre del Sur, etc.) sirvieron de amplificadores a las voces criticas y
discordantes del “sistema” de cooperacion. A medio camino entre el CAD de la OCDE y ese imaginario “CAD del
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mundo en desarrollo”, debe registrarse la creacion en el seno del Consejo Econdmico y Social de la ONU
(ECOSO0C), del Foro de Cooperacion para el Desarrollo (2005), embridon de una incipiente gobernanza del sistema de
ayuda que, sin embargo, carece de eficacia aunque posea gran legitimidad por la amplitud de su representacion, lo
contrario del CAD (Aylléon, 2009).

Con el final del conflicto bipolar, la funcién aglutinadora de la ayuda internacional como herramienta para mantener
cohesionados a bloques antagonicos desaparece y surgen nuevas justificaciones para el papel que deberia asumir la
cooperacion. Asi se la vinculd al papel de catalizadora de procesos de reforma en los paises en desarrollo; a la
manifestacion del ejercicio del poder hegemonico en el nuevo orden mundial y de difusion de sus valores centrales,
como la “modernizacion” (Montufar, 2004; Sogge, 2009); o se le asignd la responsabilidad de contribuir a la
estabilidad global y a la seguridad internacional (Kaul et al., 1999). Esta tltima motivacidon gand relevancia por el
impacto de los atentados del 11 de septiembre de 2001 que favorecieron una tendencia a la “securitizacion” de la
cooperacion (Sanahuja, 2006) es decir, a la concentracion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en los paises
clave para la lucha contra el terrorismo internacional (Afganistan, Pakistan, Irak, o Colombia en América Latina) o
para el suministro de insumos estratégicos en el crecimiento econdmico de los paises desarrollados (petroleo, gas,
minerales). En el ultimo quinquenio, las razones de la cooperacion se han orientado al combate de los efectos
devastadores de una serie de crisis que, de forma concatenada y en una combinacion perversa, se han cebado en los
paises en desarrollo: la crisis de los alimentos, la crisis energética y del cambio climatico y la crisis financiera
internacional.

Los cambios en las motivaciones de la cooperacidn y las transformaciones en la distribucién del poder internacional
se reflejaron en un “sistema” de cooperacion para el desarrollo que experimentd cambios significativos. Se
modificaron las denominaciones del mismo y diferentes organismos internacionales comenzaron a trabajar con la
idea de una “nueva arquitectura de la ayuda” que reemplazaria a la nocidén de “sistema” (Banco Mundial y AIF,
2008). Esta nueva arquitectura tuvo su concrecion en la renovacion de los énfasis, las practicas, los protagonistas y
los instrumentos de la cooperacion (Alonso, 2009), de forma que se tradujeron en, al menos, seis diferentes
dimensiones:

1) Orientaciones renovadas centradas en el enfoque del desarrollo humano y en la construccion de capacidades,
superando el abordaje economicista predominante.

2) Ampliacion de tematicas en una agenda que se enriquecid pero se hizo también mas compleja, por la
superposicion de campos muy diversos de actuacidon: género, gobernanza, derechos humanos, medio ambiente,
bienes publicos, etc.

3) Nuevos instrumentos y mecanismos disefiados para hacer mas participativa y eficaz la lucha contra la pobreza, el
nuevo “mantra” de la cooperacion en la post-guerra fria, a la vez que se favorecia su alineamiento con las
prioridades de los paises en desarrollo.

4) Formas complementarias de financiacion para generar recursos y vias adicionales a la AOD, movilizando al sector
privado en alianzas con el sector publico en pro del desarrollo, agregando otros flujos financieros, como las
remesas, para multiplicar el impacto de la ayuda.

5) Una nueva agenda que enfatiza la eficacia y calidad en la gestion de la ayuda ofrecida y recibida, a partir de una
serie de principios anunciados en el punto 43 de la Conferencia de Naciones Unidas para la Financiacion del
Desarrollo de Monterrey (2002) y establecidos con posterioridad por los donantes del CAD, por las instituciones
financieras multilaterales y por algunos paises receptores, los “socios” en la nueva jerga, en las Declaraciones de
Roma (2003), Paris (2005), Accra (2008) y Busan (2011).

6) La proliferacion de agentes de la cooperacion, especialmente de la filantropia y del llamado “Sur Global”, con la
entrada en escena de los emergentes, en su mayoria paises de renta media (PRM) que incrementaron su oferta
cooperativa a través de la CSS y la diversificaron con nuevas modalidades como la cooperacion triangular (Ctr),
concentrandose en paises y sectores de actuacion olvidados por los donantes tradicionales o reservados
habitualmente a las agencias del CAD.

Hoy nos encontramos ante un panorama de cambio y ajuste en la agenda del desarrollo. Los problemas que enfrentan
los paises en desarrollo siguen siendo complejos y la cooperacion internacional estd lejos de ser realmente eficaz.
Promover una agenda con un enfoque integral resulta de vital importancia. Por lo tanto, el planteamiento de
construccién democratica de un “sistema” de cooperacion mas inclusivo y eficaz obliga a considerar dos elementos
basicos. Primero, los polos de crecimiento se trasladan hacia las economias de los paises emergentes, representando
éstos los principales dinamizadores del comercio y las relaciones Sur- Sur. Segundo, el impacto de la crisis
financiera mundial presiona a los donantes tradicionales en materia presupuestaria y agudiza los problemas de los
paises en desarrollo mas vulnerables. En este contexto, se enfatiza la necesidad de abrir el paso a practicas novedosas
de financiacion y asociacion que permitan aprovechar los recursos disponibles para la promocion del desarrollo,
siendo éste el espacio donde los paises emergentes juegan un rol estratégico que podria fortalecer la asociacién
mundial para el cumplimiento de los ODM, la prioridad en la actual agenda del desarrollo (Soria, 2011).

Al andlisis del papel y las contribuciones de los agentes estatales de los paises en desarrollo calificados como
“emergentes” o de “renta media”, a las innovaciones y transformaciones que introducen en la practica de la
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cooperacion para el desarrollo y al desafio que plantean a los consensos articulados por los paises del CAD/OCDE en
el proceso mas amplio de gobernanza de la ayuda en el siglo XXI se dedican las siguientes paginas.

El ascenso de los emergentes: dimensiones econ6micas, politicas y cooperativas

Una de las principales tendencias en las relaciones internacionales contemporaneas es el ascenso economico y
politico de ciertos actores estatales del “Sur Global”, expresion acufiada al finalizar la Guerra Fria para hacer
referencia a los paises en desarrollo del hemisferio Sur, y a otros ubicados en el hemisferio Norte pero que poseen
indicadores de desarrollo medios y bajos. Es decir, la mayoria de paises africanos, latinoamericanos y asiaticos, en
un namero proximo a los 150 estados independientes del sistema internacional. El término “Sur Global” es una
designacion simbolica para denominar a una amplia gama de naciones en desarrollo, diversas por sus historias,
origenes y tradiciones, con multiples enfoques en lo relativo al poder, la cultura o la identidad. EI rétulo sustituye al
calificativo de “Tercer mundo” en el que fueron encasillados muchos paises en desarrollo al conquistar su
independencia e inaugurar un orden internacional post-colonial (Grovogui, 2010)

Dentro de este grupo tan heterogéneo se han destacado como objeto de estudio en la Economia del Desarrollo y en
las Relaciones Internacionales las llamadas “potencias emergentes”, paises catalogados como “campeones”,
“ganadores de la mundializacién” o “globalizadores del siglo XXI”. A pesar de la elasticidad del sello de
“emergentes”, lo cierto es que el éxito mediatico de tal etiqueta ha consagrado esta realidad particular que sintetiza
tres fendmenos interrelacionados: 1) el desplazamiento del eje gravitatorio del crecimiento de la economia mundial;
2) la difusion estructural del poder global ocasionada por la diplomacia enérgica y multidireccional desplegada por
los emergentes, lo que ha generado cambios en la gobernanza politica y econoémica; 3) la progresiva pérdida del
monopolio del poder por parte de las potencias occidentales después de cinco siglos de hegemonia en el concierto
internacional (Santander, 2012; Magalhaes, 2011).

En su dimension econdmica, diferentes estimaciones afirman que los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica) y otros emergentes concentraran, en el afio 2030, cerca del 60 % del PIB mundial (UN LDC IV
/OHRLLS, 2011). Las proyecciones futuras sefialan que el PIB de China sobrepasaré al de Estados Unidos en el afio
2025 y el de Brasil al de Japon en el 2050, momento en el que Rusia, México, Indonesia y Turquia se equipararan en
cuanto a su peso econdomico a Alemania, Francia, Reino Unido e Italia (Milani, 2011). Al mismo tiempo, la crisis
financiera mundial acelera todavia mas estos cambios de forma que, para el aflo 2020, las siete economias
emergentes del E-7 (China, India, Brasil, Indonesia, Rusia, Turquia y México) estarian en condiciones de ser mas
grandes en términos de PIB en paridad de poder adquisitivo que las potencias del G-7. La “nueva geografia del
crecimiento” aparece marcada por la intensidad de los intercambios de todo tipo entre los paises en desarrollo,
representando un componente central en el proceso de cambio de creacion y distribucion de la riqueza (PWC, 2011;
OCDE, 2010).

En el ambito comercial los emergentes y otros paises en desarrollo del Sur Global han tenido un papel central en las
negociaciones para la liberalizacion del sector agricola en la OMC (Cumbre ministerial de Cancun, 2003) y en el
impulso al comercio Sur - Sur, concebido no sélo como trueque de mercancias por divisas sino como intercambio de
conocimientos y capacidades que ayudan a garantizar el ingreso competitivo y sostenible de paises menos avanzados
en el mercado internacional. Las relaciones Sur-Sur son muy dinamicas en el capitulo de ayuda para el comercio,
brindando cooperacion técnica a paises en desarrollo y ofreciendo financiacién para modernizar infraestructuras
fisicas que aumentan la competitividad de sus exportaciones. Recientemente, los paises en desarrollo se han
empefiado en profundizar el Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Paises en Desarrollo (SGPC) y, en
algunos casos, se concede acceso libre de aranceles y de cuotas a paises de menor desarrollo relativo (Biato, 2009).

Ademas cabe destacar la creciente interdependencia comercial de los paises emergentes, especialmente de los
BRICS, con otros paises en desarrollo. Entre 1990 y 2008, el comercio mundial se cuadruplicé mientras que el
comercio Sur — Sur se decuplico respecto a su nivel inicial en el mismo periodo. En 2008, los paises en desarrollo
representaban alrededor del 37 % del comercio mundial y casi las % partes del crecimiento global (OCDE, 2010). En
el caso de China, Brasil, India y Sudafrica, los datos reafirman el fortalecimiento de sus intercambios comerciales.
Entre 1990 y 2010, la proporcion del comercio chino con otros paises en desarrollo se increment6 del 15 % al 32 %.
Por su parte, India experimentd un crecimiento del 25 % al 57 % en la porcion del comercio con otros socios del Sur
Global, mientras que Brasil lo hizo del 28 % al 51 % y Sudafrica del 12 % al 45 % (Pautasso, 2011).

En el terreno financiero, la creciente capacidad de los paises emergentes es irrefutable. Los paises en desarrollo
atesoran el 64 % de las reservas mundiales de divisas y sélo Japdn figura, en 2011, entre los diez primeros puestos,
compartiendo esa posicién con China (incluyendo a Taiwan y Hong Kong), Rusia, Corea del Sur, India, Brasil o
Singapur. Mas relevante es la transferencia de recursos financieros desde el Sur Global hacia el Norte. Segiin
Naciones Unidas, en 2011, las economias emergentes transfirieron 826.000 millones de délares a las naciones ricas,
con un incremento del 25 % respecto a 2010 (DESA/ONU, 2012)
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Aunque las economias en desarrollo han atraido cada vez mas la inversion y el capital privado, desde los 110.000
millones de ddlares (en 2008) a una estimacion (en 2010) de 650.000 millones (NACIONES UNIDAS, 2011), lo
cierto es que se ha producido un movimiento inverso de crecimiento acelerado de la Inversion Extranjera Directa
(IED) entre los paises del Sur Global y desde éstos hacia los miembros de la OCDE. Buena parte de la
responsabilidad en este cambio lo tienen las multinacionales ubicadas en los paises emergentes. En el ranking
Fortune 500 de las mayores corporaciones del mundo habia, en 1988, 26 multinacionales con sede en paises en
desarrollo. En 2005, ese nimero ascendia a 61. Al finalizar la primera década del siglo XXI ya eran 92. Segun el
ranking Forbes 2000 se triplicaron en el mismo periodo y, en 2010, se registraban casi 400 multinacionales
emergentes (Santiso, 2011; Magalhaes, 2011).

Estos datos confirman el liderazgo de los emergentes y su “notable resistencia frente a la crisis econémica” que,
segun el Secretario General de la ONU, ha “mejorado la fortuna econdmica de los paises mas pobres”. Estos cambios
propiciados por el impetu de las relaciones entre los paises del Sur Global produjeron modificaciones profundas “en
la estructura de las relaciones internacionales”, impulsando resultados en materia de desarrollo gracias al
reconocimiento de las oportunidades y capacidades de los paises emergentes, entre otros, y al aumento de la
demanda por su cooperacion (NACIONES UNIDAS, 2011)

En su dimension politica, los paises emergentes han mostrado una clara voluntad de contribuir al desarrollo
internacional con una perspectiva transformadora, vinculada a la reduccion de las asimetrias que caracterizan al
sistema mundial. En muchos casos lo han hecho a partir de la reformulacién en términos realistas y afirmativos, de
forma “activa”, “altiva” y “osada” segun el ex canciller brasilefio Celso Amorim, de unas politicas exteriores que, en
los afios noventa y en el contexto de un cierto “optimismo globalizador”, pecaron de un excesivo idealismo neo-
kantiano. Para ello han elaborado un variado conjunto de propuestas politicas que pretenden, a través de la accion
colectiva en coaliciones Sur-Sur, desencadenar cambios en las reglas de la gobernanza global, en diferentes
regimenes internacionales: finanzas, politica, comercio, seguridad, nuclear, acceso a tecnologias, etc. Un buen
ejemplo lo brinda la decision de los BRICS, en su cumbre de Nueva Delhi, en marzo de 2012, de constituir un grupo
para crear un Banco Sur-Sur como “fuente alternativa de financiacidn, sobre todo para paises en desarrollo”, medida

complementaria a sus demandas por reformas en el FMI y el Banco Mundial®.

Estas propuestas politicas fueron acompafiadas del ofrecimiento de apoyos materiales, inversiones productivas,
comercio de bienes y servicios y soluciones técnicas para contribuir a la resolucién de las carencias de otros paises
en desarrollo. En algunos casos la activa presencia internacional de estos paises y la puesta en marcha de un discurso
y una practica calificada como “diplomacia de la solidaridad”, incentivé la demanda por sus productos,
conocimientos y politicas en sectores como la salud, la energia, la educacion, la agricultura, el desarrollo social o el
fortalecimiento institucional, por citar unos pocos.

Los paises emergentes y otros paises en desarrollo actuan asi como “agentes dinamizadores de la distribucion del
poder” convirtiendo cuestiones como la reforma de Naciones Unidas o de las Instituciones Financieras
Internacionales en objetivos centrales de su politica exterior (Barbe, 2010: 30). La bisqueda de mayores espacios en
los organismos multilaterales y el reconocimiento de las ventajas que se derivan de la participacion en los mismos,
sin abdicar de la defensa de sus intereses nacionales y asegurando una presencia soberana en el mundo, son los
rasgos caracteristicos de su comportamiento en diferentes regimenes internacionales, con una fuerte marca
revisionista que, segiin algunos autores, no plantea cambios radicales de las reglas del juego (Barbé, 2010). De esta
forma, buscan revertir la tendencia historica de su participacion en el sistema multilateral habitualmente
caracterizada por una agenda negativa centrada en la articulacion de coaliciones de veto, por la pasividad en los
menos dotados de capacidades materiales y de voluntad politica y por una fuerte inclusion institucional, combinada
con una gran exclusion decisoria, en aquellos con mas recursos de poder.

Las alianzas constituidas entre estos paises, tales como el foro IBSA (India, Brasil y Sudafrica), el G-20 de la cumbre
de la OMC en Cancun (2003) o la institucionalizacidon de los encuentros anuales del grupo de los BRICS, y los
acronimos inventados por académicos y consultores internacionales que modifican (BASIC que excluye a Rusia) o
amplian el nimero de paises emergentes, como BRICSAM (que afiade México a los BRICS), los EAGLES (sigla
utilizada por el grupo de estudios del Banco Bilbao Vizcaya para referirse a un grupo de 10 economias emergentes o
Emerging and Growth Leading Economies) o los CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y
Sudafrica), demuestran el estado de ebullicion del mundo que emerge en el siglo XXI y cémo, en el contexto de la
evolucion de la gobernanza global, surge una nueva generacion de actores del desarrollo, a modo de “clase media
incipiente” (Schulz, 2010).

En resumen, en su dimension politica, nos encontramos ante un proceso de “multipolaridad emergente”, como
resultado de la acumulacion de capacidades y recursos materiales y del reconocimiento de su condicion de potencias
emergentes por las potencias otrora hegemoénicas. A partir de estos dos factores, capacidades y reconocimiento, se
han configurado las estrategias de actuacion de los emergentes (Barbé, 2010: 31). Las potencias tradicionales y los

* Maria E. Fontenele Reis, sub-secretaria general de politica del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil. O Estado de Sao Paulo: “Os
BRICS querem reformas no FMI e no Banco Mundial”, 28 de marzo de 2012.
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paises de la OCDE han respondido a este desafio a través de un proceso gradual de integracion de estos paises en los
diferentes mecanismos y foros globales (G—20 financiero), registrandose un mayor activismo de los emergentes en
los debates sobre la crisis economica, el cambio climatico, los procesos de paz y estabilizacion post-conflicto, el
régimen nuclear, el comercio o la reforma de las instituciones financieras y politicas multilaterales. En consecuencia,
paises como Brasil, India o Sudafrica pasan a formar parte de diferentes “clubes de poderes” para la gobernanza
global, especialmente el G-20, considerado por algunos analistas como “lugar de observacion y experimentacion de
los nuevos modos y cddigos de las relaciones internacionales” y de “las nuevas formas de cooperacion” (Kadah,
2012: 1; Postel-Vinay, 2011: 133)

Los BRICS y otros emergentes han rechazado ser meros espectadores en estos foros, gestionando con eficacia su
presencia para aumentar su impacto. Aunque no actuen como un bloque homogéneo, como muestra la falta de
consenso en el apoyo a un solo candidato a la presidencia del Banco Mundial, influyen con frecuencia en los
resultados de las decisiones multilaterales y comparten algunos objetivos al coordinar con anterioridad su accidn para
conducir la agenda y alterar los términos de las propuestas. La convocatoria realizada por los ministros de economia
de Argentina y Brasil a sus pares de la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR), en noviembre de 2011, con el
objetivo de coordinar posiciones y fortalecerse frente a la crisis econdmica, antes de la Cumbre de Cannes del G-20,
o la posicion comin de los BRICS + Argentina, antes de la Cumbre de Ministros de comercio del mismo foro, en
abril de 2012, son un botdén de muestra.

Esta voluntad de articulacion multilateral de los emergentes y de otros PRM para mejorar las reglas del juego a favor
del desarrollo internacional, asi como el establecimiento de coaliciones y alianzas, se ven potenciadas con su activa
participacion en los mecanismos de gobernanza con el renovado protagonismo de la cooperacion que ofrecen a otros
paises del Sur Global.

La emergencia de nuevos poderes en el sistema internacional y la relevancia creciente de otros paises intermedios
tiene, entre otras consecuencias, un significativo impacto en otras dimensiones mas alla de las economicas y las
politicas. Nos referimos a las oportunidades y desafios que el ascenso de esos paises plantea a la nueva arquitectura
de la ayuda y al “sistema” de cooperacion para el desarrollo, tanto a sus agentes como a sus estructuras de gobierno,
tanto a las formas de concebir la cooperacidn como a los aprendizajes y practicas que algunos de estos paises
incorporan. En la medida que cambia la configuracion global del poder politico y econémico, con paises en declive y
otros en ascenso, se incrementan las posibilidades y las oportunidades de ampliar el abanico de las formas
“tradicionales” de cooperacion, en razdn de las responsabilidades y compromisos que asumen los emergentes.

Ciniéndonos apenas al campo de la cooperacion (dejando de lado las contribuciones de los paises emergentes en otros
ambitos de las politicas del desarrollo internacional) observamos que, en parte por haber sido menos afectados en su
crecimiento econdmico por la crisis, ellos han multiplicado su capacidad de influencia en la gobernanza de la ayuda
y en su practica cooperativa. Se han convertido en activos cooperantes que contribuyen, a través de la financiacion y
ejecucion de programas y proyectos, al desarrollo de otros paises y a las actividades de los organismos multilaterales.
Sus avances econdmicos y sociales ofrecen oportunidades para la ampliacion de los volimenes y modalidades de la
cooperacion internacional sin limitarse apenas al ofrecimiento de ayuda pues integran en sus relaciones Sur-Sur otras
dimensiones como el comercio, las inversiones y los intercambios tecnoldgicos.

Estos paises emergentes, en su mayoria PRM, por lo tanto todavia en proceso de desarrollo y que reciben AOD, han
diversificado su oferta cooperativa a partir de sus propios modelos y del incremento de su CSS. De esta manera se ha
enriquecido la practica cooperativa con nuevas modalidades como la Ctr y se han desplegado programas de
asistencia técnica en otros espacios regionales, en paises y sectores de actuacion abandonados por los donantes
tradicionales, por ejemplo con iniciativas de desarrollo rural en América Latina y Caribe (Programa Pro-Huerta de
Argentina) o en Africa (Programa Pro-Savana de Brasil y Proyecto Panafricano e-Network de India) o con vigorosas
acciones en campos de gran impacto, como la salud global, redisefiando y modificando las coordenadas de la
cooperacion y el desarrollo en la provision de ciertos bienes publicos (GHSI, 2012).

Agrupar a los emergentes en clasificaciones relacionadas con la cooperacion es un ejercicio complicado, debido a la
falta de criterios consensuados y a su variedad, determinada por la distinta evolucion de sus procesos de desarrollo
asi como por las diferentes estructuras organizativas de canalizacion de los recursos ofrecidos y de las acciones de
cooperacion realizadas. 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 4 que no pertenecen al bloque, a los que debe
afiadirse Rusia considerado un “donante re-emergente”)’, los “donantes arabes” (Kuwait, Arabia Saudita y Emiratos
Arabes Unidos) y los “suministradores de CSS para el Desarrollo”, dentro de los cuales encontramos a potencias
emergentes como Brasil, China, India y Sudafrica (los mas importantes cuantitativamente en este grupo) y otros
PRM vy economias emergentes del Sur Global como Chile, Colombia, Malasia, México, Tailandia y Venezuela
(Zimmermann y Smith, 2011).

® Los paises de la UE que siguen criterios similares en su cooperacion 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 cooperacion como AOD Israel, Islandia, Turquia y Liechtenstein.

Actas del XV Encuentro de Latinoamericanistas Espafioles
CONGRESO INTERNACIONAL “AMERICA LATINA: LA AUTONOMIA DE UNA REGION”

1257



1258

AREA DE RELACIONES INTERNACIONALES Y COOPERACION

Diferentes estimaciones, que deben tomarse con precaucion dadas las dificultades de cuantificar la cooperacion de
los emergentes por las fallas en la informacién y la ausencia de parametros homogéneos, sitlian sus aportaciones
monetarias en una franja que oscila entre los 11.000 y los 41.700 millones de ddlares, es decir, entre un 8 y un 31%
del total de los flujos globales registrados en 2008, constituyendo un recurso complementario de la AOD (Walz y
Ramachandran, 2011). En este panorama destacan China, Arabia Saudita y Venezuela (2.000 millones de ddlares
respectivamente), las agencias de paises arabes (1.000 millones) ¢ India (750 millones). Otros calculos combinados
de diferentes instituciones elevan la ayuda arabe hasta los 5.500 millones de ddlares e incluyen a Turquia, con casi
ochocientos millones (ECOSOC, 2008). Por su parte, el CAD/OCDE afiade en sus informes a Rusia con unas
aportaciones anuales de 200 millones de dolares. En lo referente a Brasil, segun calculos del Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), la cooperacidon brasilefia para el desarrollo internacional habria invertido, entre el afio
2005 y 2009, en torno a 1.600 millones de ddlares en contribuciones multilaterales, programas de cooperacion
técnica, asistencia humanitaria y ayudas de estudio para extranjeros (IPEA/ABC, 2010a: 21).

Segun la ONU, el 22 % de la CSS global se canaliza por la via multilateral y mas del 90 % se ofrece en forma de
ayuda programable vinculada a iniciativas de cooperacidn técnica. Es decir, el 75 % se destina a la financiacion de
programas y proyectos, creciendo rapidamente la ayuda presupuestaria y humanitaria. Geograficamente, los
emergentes privilegian el ofrecimiento de ayuda a paises vecinos y favorecen su provision en el marco de
mecanismos de cooperacion e integracion regional, dado el mayor grado de interdependencia y los vinculos mas
estrechos entre sus miembros (DESA/ONU, 2010). Son pocos los que tienen recursos y capacidad de proyectar su
cooperacion fuera de su entorno mas proximo, a excepcion de China y, en menor medida, Brasil e India. En el caso
particular de estos tres paises, “la fragmentacion burocratica y la falta de agencias coordinadoras centrales capaces de
planificar, monitorear y evaluar la cooperacion en el nivel nacional [...] impide que se tenga un conocimiento mas
completo y preciso de los montos, distribucion y objetivos de esa cooperacion” (Mello, 2012: 93)

La puesta en marcha de dinamicos e innovadores programas de cooperacion puede considerarse como manifestacion
del soft power de estos paises. Este componente blando de su proyeccion exterior les permite ampliar su capacidad
de persuasion y ganar adhesiones para sus intereses en otros paises en desarrollo, a partir de un ejercicio de atraccién
positiva basado en tres fuentes principales: valores politicos, cultura y politica exterior (Nye, 2010). La cooperacion
para el desarrollo puede ser uno de los instrumentos del soft power por su ventajosa relacion coste/beneficio y por los
rapidos retornos que se obtienen en forma de prestigio e influencia. Desde esta perspectiva, la colaboracion de estos
paises emergentes en el desarrollo de otros paises socios podria considerarse un sub-producto de sus relaciones
exteriores, pero no su fuerza motriz (Sidiripoulos, 2011). Como analizaremos en el siguiente apartado, el caso
latinoamericano ejemplifica no solo la importancia cuantitativa de los paises del Sur Global. También expone las
aportaciones cualitativas, la diversificacion de abordajes y espacios de realizacion de la CSS y las buenas practicas
que se van destilando a partir del incremento de las interacciones cooperativas entre los paises en desarrollo.

Radiografia de la CSS en Latinoamérica

El auge de la CSS latinoamericana, en la ultima década, implica la realizacién de un ejercicio de conceptualizaciéon y
de ajuste a la realidad regional y mundial. Como consecuencia, parte del analisis se sustenta 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 desprenden de la CSS giren en torno al Estado como garante del bienestar social, y no en torno al
individuo y, por otro, el impulso de las agendas gubernamentales de CSS.

En el caso de los paises latinoamericanos la CSS se ubica dentro de su accion exterior, pero sin discutirse aun si se
trata de un mero instrumento o si constituye una politica autdbnoma que complementa y ayuda a definir la politica
exterior. “[...] Asi, Pert destaca que es un instrumento de politica exterior, que permite reforzar los lazos con paises
en desarrollo. Chile incluye como objetivo de esta cooperacion, apoyar el logro de los objetivos y prioridades de la
politica exterior del Gobierno [...] Brasil la considera una opcion estratégica de asociacion a través de la cual se
promueve la densidad de sus relaciones y el fortalecimiento de sus vinculos politicos y economicos ” (Colacrai et.al.,
2010: 119), Venezuela la reivindica como uno de los vehiculos para conseguir un justo equilibrio internacional y
diversificar sus relaciones internacionales; Argentina, la considera una pieza clave en su politica exterior para
desempeiiar un rol significativo en el sistema internacional junto a otros paises del mundo en desarrollo. En el caso
de México, se concibe como una importante herramienta de politica exterior que le permite proyectar sus intereses y
articularlos con otros actores para la promocion del desarrollo sostenible mexicano y del mundo (Prado, 2011)

Lo cierto es que la practica institucional y politica ha instrumentado la CSS en el apartado estatal por medio de la
sancion de leyes especiales para la cooperacion internacional, y la creacion de unidades institucionales dedicadas a
gestionar los asuntos vinculados a la cooperacion. En algunos casos con la creacion oficinas técnicas de cooperacion
dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores o del Ministerio de Economia y, en otros, con la creacion de agencias de
cooperacion internacional que gestionan tanto la ayuda recibida como la CSS.

Actas del XV Encuentro de Latinoamericanistas Espafioles
CONGRESO INTERNACIONAL “AMERICA LATINA: LA AUTONOMIA DE UNA REGION”



AREA DE RELACIONES INTERNACIONALES Y COOPERACION

Tabla 1: El andamiaje institucional de la cooperacion en los paises latinoamericanos

| Estructuras administrativas

Argentina Direccion General de Cooperacion Internacional adscrita a la Secretaria de
Coordinacion y Cooperacion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores
Comercio y Culto (MRECIC). http://www.mrecic.gov.ar/

Brasil Agencia Brasilefia de Cooperacion Internacional (ABC). http://www.abc.gov.br/

Colombia a) Direccion de Cooperacion Internacional adscrita al Despacho del Viceministro de
Asuntos Multilaterales. b) Agencia Presidencial de Cooperacidon Internacional de
Colombia.

http://accionsocial.gov.co/snci/contenido/contenido.aspx?conlD=1423&catID=127

Chile Agencia de Cooperacion Internacional de Chile. http://www.agci.cl/

Cuba Ministerio de Inversiones Extranjeras y Comercio Exterior.
http://www.mincex.cu/index.php/estructura.html

Ecuador Secretaria Técnica de Cooperacidn Internacional (SETECI) adscrita al Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion. http://www.seteci.gob.ec/index.php

Meéxico Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID).
http://sre.gob.mx/lcid/
Pera Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI).

http://www.apci.gob.pe/principal.php

Uruguay Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional. http://www.auci.gub.uy/

Venezuela | a) Oficina de Cooperacion Técnica y Financiera Multilateral adscrita al Ministerio de
Planificacion y Finanzas http://www.mppef.gob.ve. b) Viceministerio para Economia
y Cooperacion Internacional adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores
WWW.mre.gov.ve.

Fuente: elaboracién propia

Esta valoracion de la CSS en Latinoamérica como instrumento de la politica/accion exterior de los Estados se
encuentra en sintonia con sus intereses politicos y econdémicos y con la necesidad compartida de resolver problemas
de desarrollo en sectores concretos. En este sentido, se tejen redes de colaboracion y complementacion con objetivos
diversos que, en mayor o menor medida, persiguen todos los paises latinoamericanos. Estos objetivos pueden
agruparse en:

e Fortalecer las capacidades institucionales nacionales con la ayuda de los paises socios,
e Dinamizar el didlogo politico entre los gobiernos,

e Promover asociaciones estratégicas y esquemas de integracion regional mas enfocados a los intereses
latinoamericanos en el mundo,

e Diversificar los mercados y conseguir mejores condiciones para el comercio intrarregional,

e  Conseguir un mejor posicionamiento politico de los paises latinoamericanos, de forma individual y como bloque
regional, en los foros internacionales.

Si bien es cierto que atn el desarrollo conceptual y organizativo de la CSS a escala regional se encuentra en un
estado “embrionario” y dista de un consenso, no obstante, uno de los objetivos para los paises latinoamericanos es el
fortalecimiento de capacidades locales 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, para solucionar sus problemas y alcanzar sus objetivos. En el caso de Brasil, se
menciona que el eje es el fortalecimiento institucional de sus socios, como condicidn para una rapida y efectiva
transferencia y absorcién de los conocimientos [...] Colombia define la Cooperacion Técnica entre Paises en
Desarrollo (CTPD) como una alternativa para el establecimiento de socios dispuestos a compartir sus ventajas
comparativas, sus recursos, conocimientos y lecciones aprendidas. [...]” (Colacrai et. al., 2010: 119).

Argentina remarca como aporte de la CSS que simultaneamente sefiala al desarrollo de las capacidades internas de
los paises que solicitan la asistencia técnica y al incremento de las capacidades de aquellos que brindan cooperacion.
En el caso de Ecuador, éste precisa como uno de los objetivos de su CSS es reforzar las capacidades de los actores
del sistema de cooperacion ecuatoriano y la mejor insercion de Ecuador en el sistema mundo. Para México, la agenda
de CSS y CTr mantiene dos objetivos “en aras de generar sustentabilidad, internacionalizacidon de procesos [...] a
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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 varios intereses. Primero, un interés practico-
operativo por resolver conflictos multidimensionales derivados de la condicidon de pais en desarrollo. Segundo, un
interés politico-estratégico por parte de los paises con economias emergentes de convertirse en el motor del
crecimiento mundial en la proxima década y conseguir un mayor peso en los foros internacionales de perfil
decisorio.

Apoyandose en los objetivos de desarrollo de capacidades con base en el aprendizaje mutuo la dindmica de la CSS se
concentra en el trabajo sectorial especifico, fundamentalmente en las areas del desarrollo econémico 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 mas activos destacan Argentina, Brasil, Cuba, Colombia, México y Venezuela. No obstante,
practicamente todos los paises realizan intercambios quedando de manifiesto que, con independencia del nivel de
desarrollo e ingresos econdmicos, cualquier pais puede aportar alguna capacidad sectorial. “[...] Como indica el G77,
la Cooperacidn Técnica Sur-Sur no esta restringida por la riqueza economica de los paises ya que todos los paises en
desarrollo tienen un grado diverso y variado de capacidades y experiencias que pueden ser compartidas con otros
paises (ALOP, 2010: 24).

La principal apuesta de los paises latinoamericanos se centra en el fortalecimiento de politicas de desarrollo social y
econdmico. En tal sentido, en el sector del desarrollo social, se da prioridad a la educacion y la sanidad, con un
especial énfasis en los sectores de la poblacion con necesidades especiales, por ejemplo personas con discapacidad,
poblaciones indigenas, mujeres, nifios y adolescentes. Al mismo tiempo se hace hincapié¢ en el intercambio de
experiencias en materia de politicas publicas y fortalecimiento institucional, formacién de profesionales e
incorporacidn de nuevas tecnologias para mejorar la gestion publica. En el sector econdmico se observa un creciente
interés por fortalecer los sectores productivos nacionales y regionales mas que en la propia creacién de
infraestructuras y servicios (SEGIB, 2011).

Tabla 2: Intercambio de proyectos de cooperacion en Iberoamérica en el afio 2010

En 2010 se registraron un total de 529 proyectos y 313 acciones. Respecto de éstos:

a) Mas del 96% de los proyectos se basaron en la transferencia de capacidades desde Brasil y Cuba (practicamente
un 60% del total). México y Argentina (quienes sumaron conjuntamente otro 27%), mas Chile y Colombia (9%).
Frente a esta concentracion en torno a solo seis paises, hubo también una incipiente presencia de nuevos cooperantes
como Pert, Ecuador, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana (un 4%).

b) Mientras tanto, un 40% de los 592 proyectos registrados en 2010 se ejecutaron en El Salvador, Nicaragua, Bolivia
y Colombia. Practicamente todo el resto (un 55%) se distribuy6, en porcentajes equivalentes, entre dos grandes
grupos de paises: Paraguay, Costa Rica, Guatemala, México y Peru (27,8%), Ecuador, Venezuela, Cuba, Republica
Dominicana, Brasil, Panama y Uruguay (26,8%). el 5,5% de los proyectos restantes fueron ejecutados por Honduras
(2,5%), Argentina (2,1%) y Chile (0,9%).

¢) Por su parte, un poco mas del 60% de los 529 proyectos tuvieron como propdsito el desarrollo social (28,1%) y
econdmico (33,2%) de los paises iberoamericanos. Entre estos ultimos, los proyectos orientados a fortalecer los
sectores productivos (un 60%) destacaron frente a los que apoyaban la creacion de infraestructuras y servicios
(40%). El resto de los proyectos [...] (un notable 39%) estuvieron relacionados con actividades catalogadas al
margen de lo socio-econémico”.

Fuente: SEGIB (2011): Informe de la Cooperacidon Sur-Sur Iberoamericana 2011, p. 6

Tales intercambios son posibles por la confluencia de varios factores. Primero, la ampliacion de la oferta de
cooperacion de aquellos paises que han conseguido avances industriales y sociales considerables, como en el caso 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 triangulares.
Tercero, una mayor visibilidad de las ofertas de cooperacion como consecuencia del didlogo entre paises en
desarrollo en foros regionales ¢ internacionales, como las Cumbres Iberoamericanas, la UNASUR, la ALBA entre
otros, asi como una mayor apuesta politica por la cooperacion entre pares del Sur.

Por otra parte, no toda la CSS es estrictamente bilateral o regional. Hay también una tendencia creciente a la
triangulacion con paises del Norte y organismos multilaterales. Mientras que algunos paises no apuestan por esta
modalidad, otros prefieren que los cooperantes tradicionales participen apenas con apoyo financiero. No obstante, los
paises con economias emergentes son los mas proclives a la Ctr. Dicho protagonismo viene dado porque parte de las
capacidades adquiridas por éstos son resultado de la cooperacion Norte-Sur y de politicas ptblicas nacionales
exitosas. En consecuencia, el conocimiento de las contrapartes del Norte puede servir para identificar a los socios
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mas 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 Espafia, Japon, Alemania y Canada con Chile,
Argentina, México y Brasil.

En este campo Espafia posee ventajas comparativas en América Latina y en los paises con niveles de desarrollo
relativo mas avanzado, no solo por sus lazos histéricos y su estrecha relacion politica y econdmica sino porque puede
contribuir en buena medida al fortalecimiento de los incipientes sistemas institucionales, en cuanto al funcionamiento
de las agencias y organismos de cooperacion (sistemas de planificacion, formacion profesional, rendicidon de cuentas,
etc.). Esto es posible ya que, por una parte goza de la cercania del idioma y, por otra, posee redes formales e
informales de trabajo (tanto de funcionarios como de académicos) que han permitido hasta la fecha un conocimiento
y una cercania con el sistema espafiol de cooperacion. De esta manera es posible establecer mecanismos de dialogo e
intercambio para la transferencia de conocimientos y apoyo institucional con el objetivo de que los paises
latinoamericanos desarrollen sus propios sistemas de cooperacion.

La CSS en la agenda de la eficacia de la ayuda: de Roma a Busan

En los ultimos afios, la agenda internacional de eficacia de la ayuda ha sido objeto de debates que han ido
aumentando en intensidad, como un espejo de las transformaciones globales sin precedentes que afectan al conjunto
de los agentes implicados en el Sistema Internacional de Cooperacidn para el Desarrollo (SICD). Con el trasfondo de
una nueva geografia del poder econdmico y politico mundial, cabe preguntarse ;como los paises emergentes
consideran, se posicionan y, eventualmente, participan en los debates vinculados a la agenda de la eficacia?

Para aportar elementos aclaratorios sobre esa cuestion examinaremos como la CSS ha sido progresivamente tomada
en cuenta dentro de la agenda de la eficacia desde el I FAN de Roma, en 2003, hasta el IIl FAN, de Accra, en 2008.
Luego, trazaremos un breve panorama acerca del posicionamiento de los oferentes no tradicionales de cooperacion
respecto a la Declaracion de Paris (DP). De esta forma, identificaremos las divergencias formuladas alrededor de la
DP y los desafios en juego que, necesariamente, influyeron en el transcurso del IV FAN celebrado en Busan, en
2011. A modo de conclusidn, plantearemos las incognitas que sobrevuelan sobre el proceso de negociacion iniciado
en el periodo post-Busan en lo referente a la CSS y triangular y, mas generalmente, respecto al porvenir de esas dos
modalidades dentro de la agenda de eficacia de la ayuda.

En la Gltima década, la CSS ha sido considerada de manera creciente en la mayoria de encuentros internacionales
claves en el campo del desarrollo internacional. Citemos, en primer lugar, la Conferencia Internacional de las
Naciones Unidas sobre Financiacion del Desarrollo, celebrada en Monterrey en 2002, que abogd, en su declaracion
final, por el intercambio de opiniones sobre las estrategias y métodos exitosos implementados en el ambito de la CSS
y de la Ctr. Ademas, se alento6 su fortalecimiento como una de las pautas identificadas para lograr una mayor eficacia
de la ayuda.

Fruto del proceso de reflexion iniciado en los afios 90 por el CAD y el Banco Mundial para corregir las deficiencias
del SICD, en el contexto del fendmeno conocido por la expresion de “fatiga de la ayuda”, se celebr6 en 2003 el 1
FAN (Dominguez, 2010). Este encuentro fue la manifestacion de un primer esfuerzo internacional sustancial para
“aumentar la eficacia de la asistencia para el desarrollo y contribuir asi a alcanzar los ODM” (FAN, 2003). La
Declaracion de Roma sobre la armonizacion de la ayuda, suscrita por 51 paises y 23 organismos multilaterales, tuvo
la intencién de buscar soluciones al problema del elevado numero y gran variedad de requisitos y procedimientos
exigidos por los donantes para “la preparacion, prestacion y seguimiento de la asistencia para el desarrollo”, con la
finalidad de “reducir los costos de transaccion para los paises receptores de ayuda” (ibid.).

En 2005, se convoco el II FAN que origind la DP, rubricada por mas de 90 paises y conocida, hoy dia, por ser 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 reunion organizada por la OCDE vy el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) sobre el Partenariado para una Cooperacién al Desarrollo mas eficaz desencadend el
reconocimiento del papel de la CSS en la mejora de la eficacia de la ayuda, debido a su predisposicion a fomentar la
apropiacion y las asociaciones inclusivas (Cabral et al., 2010). Sin embargo, cuando se impulsa la DP un mes
después, no se hizo ninguna alusion a la CSS, ni a su variante triangular, pese a que el potencial de mejora de la
eficiencia y eficacia de la ayuda habia sido reconocido en los foros preparatorios que precedieron al II FAN (SEGIB,
2009)

El III FAN realizado en Accra, supuso una ruptura con los dos encuentros anteriores en el reconocimiento de las
practicas cooperativas iniciadas y ejecutadas entre paises en desarrollo. Ese avance se produjo gracias a la “alta
capacidad de negociacion” de ciertos paises, como Brasil y Colombia (John de Sousa, 2008) lo que facilité que en la
Programa de Accion de Accra (PAA) se reconociera, primero, el papel de los PRM “como proveedores de ayuda” y,
segundo, las particularidades de la CSS” (SEGIB, 2009). Se logré que la PAA considerara la demanda formulada por
los paises emergentes y por otros paises en desarrollo “de adaptar la DP a los principios y rasgos de la CSS” (Ayllon,
2011). Igualmente, se enfatizo la necesidad de demostrar de qué forma la CSS y la triangular contribuian al
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cumplimiento de los principios de Paris. En el nivel operativo, la responsabilidad de concretar la adaptacion de los
principios de la DP y de Accra a la CSS y triangular, y de evidenciar su eficacia, fue asignada al Equipo de Tareas
sobre CSS (TT-SSC, por sus siglas en inglés), expresamente constituido a ese efecto en el seno del Grupo de Trabajo
sobre Eficacia de la Ayuda del CAD/OCDE.

Al fin y al cabo Accra fue la primera manifestacion de la diversificacion del paradigma de la eficacia de la ayuda,
mediante el reconocimiento de la relevancia y la aportacion enriquecedora de la CSS “como modelo alternativo™ a la
“perspectiva rigida del sistema mundial de desarrollo” (John de Sousa, 2008). La OCDE implement6 varias
iniciativas de didlogo con paises involucrados en la CSS que no eran miembros de esa organizacion. Por ejemplo, en
el marco del programa Open Doors, se cred en 2003, como se ha mencionado, el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de
la Ayuda del CAD/OCDE (WP-EFF, por sus siglas en inglés) que, desde entonces, se ha ido ampliando, con la
participacion de donantes bilaterales y organismos multilaterales, paises socios y oferentes de cooperacion no
tradicionales, organizaciones de la sociedad civil, programas globales, representantes del sector privado y de
parlamentos, etc. Otra iniciativa que se enmarca en la nueva politica de acercamiento del CAD a las potencias
emergentes y otros agentes de la CSS es la creacion, en 2009, del Grupo de Trabajo que retne el CAD con China,
enfocado en la armonizacion de la ayuda.

En Accra se materializo la insercion de la CSS en la agenda de eficacia de la ayuda. Al finalizar el afio 2008, en la
Conferencia Internacional de Seguimiento sobre la Financiacidon del Desarrollo de Doha, se ratificd esta inclusion
pero con una consecuencia: la de aportar “mayores evidencias sobre la eficacia de la CSS” en conformidad con los
principios de la DP. Esta “presién” no deja de ser problematica pues ha originado ciertas tensiones sintomaticas de
una divergencia latente en la forma de considerar la relacion entre la CSS y la agenda de la eficacia. Por ejemplo, en
los trabajos preparatorios del IV FAN, durante el Evento de Alto Nivel sobre CSS y Desarrollo de Capacidades,
celebrado en Bogotd en 2010, se constatd la existencia de profundos desacuerdos entre los paises latinoamericanos
acerca de “la aplicacion de los principios de la DP y de la PAA a la CSS”, sin que fuera posible alcanzar un acuerdo
para elaborar una declaracion final consensuada al texto propuesto por Colombia y otros miembros del TT-SSC.
(Ayllon, 2011).

Antes de exponer las ultimas negociaciones, medidas y retos que surgieron en el IV FAN respecto a la CSS, veamos
cudl ha sido el posicionamiento de los oferentes de cooperacion no tradicionales respecto a la agenda de la eficacia
de la ayuda.

Se estima que dos terceras partes de los paises que realizan CSS han suscrito la DP (NACIONES UNIDAS, 2008).
Sin embargo, el surgimiento en el siglo XXI de una gama mas amplia y heterogénea de oferentes de cooperacion que
no pertenecen a la OCDE (ademas 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 de la ayuda. Es el caso de los paises
latinoamericanos que han ido conciliando el perfil de receptores de ayuda proporcionada por fuentes tradicionales
con el perfil de oferentes de cooperacion. Sus posiciones en relacion a los principios que sustentan la agenda de la
eficacia difieren mucho entre si. La razon de esa disparidad emana de las diferencias que les caracterizan en términos
del grado de “dependencia de la ayuda”, de “orientaciones de su politica exterior”, de “percepciones sobre las
interferencias y reduccion de margenes de maniobra en las relaciones con los donantes”, de la “existencia de
capacidades para gestionar e internalizar en las estructuras administrativas la puesta en marcha de la DP o del papel
que asumen como oferentes de CSS”. Brasil, por ejemplo, hace de su CSS un acto soberano de solidaridad y ha
expresado “la falta de idoneidad” de las disposiciones de la DP, mientras que Colombia ha demostrado su rotundo
apoyo hacia los principios parisinos de la eficacia (Ayllon, 2011).

Los paises mas criticos con la DP han recriminado al CAD y al Banco Mundial el hecho de haber abordado “la
eficacia y calidad de la ayuda con un enfoque centrado en los paises menos avanzados y de bajos ingresos”, sin
incluir en el diagndstico que proponen para lograr una mayor eficacia de la ayuda, el papel y la “especificidad de los
paises que siguen recibiendo AOD y cuentan a la vez con programas de cooperacion dirigidos hacia otros paises en
desarrollo” (Ayllon, 2011). Al centrarse exclusivamente “en la gestion de los flujos de AOD”, la DP no incluy¢ el
debate ligado a la coherencia de las politicas no directamente relacionadas con el ambito de la cooperacion, aunque
éstas tuvieran una repercusion considerable en el desarrollo.

Pero quizas la critica mas recurrente de los paises mas activos en la CSS respecto a la DP viene motivada por el
hecho de que la misma haya respondido a una iniciativa impulsada “por la OCDE y por los organismos multilaterales
financieros”, sin representar el conjunto de las visiones y practicas existentes en el ambito de la cooperacion
internacional. En consecuencia la principal divergencia sobre la DP no radicaria tanto en sus principios, plenamente
incorporados en la practica de la CSS desde el Plan de Accion 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 discusion y
elaboracion, en una clara muestra del poder de la OCDE para imponer agendas” (Aylldn, 2011). Desde entonces, se
ha reforzado la reivindicacion de paises como Brasil y Argentina para trasladar el debate sobre la eficacia de la ayuda
a un espacio que gocé de una mayor y mas amplia representatividad, en sintonia con la pluralidad de las précticas y
concepciones cooperativas existentes. La preferencia por el abordaje de la CSS en el Foro de Cooperacion para el
Desarrollo del ECOSOC, o en el marco de plataformas regionales, han sido las alternativas preferentes de los paises
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reacios al tratamiento de esa cuestion en el ambito de los Foros de Alto Nivel que son capitaneados por los miembros
de la OCDE.

A la vista de las dificultades para lograr la convergencia en las posiciones de los donantes tradicionales, de los paises
emergentes y de otros de renta media cabe preguntarse por la consideracion de la agenda de la eficacia de la ayuda y
de la CSS en el IV FAN. Desde 2005, los paises no pertenecientes a la OCDE demostraron su interés en asociarse a
la ejecucion de la DP. En Busan, oferentes emergentes de cooperacion, PRM y otros paises en desarrollo de Asia, de
America Latina y de Africa formaron parte del grupo negociador de los llamados “sherpas” encargados de disefiar y
aprobar la declaracion final del IV FAN (Bergamashi, 2011). Sin embargo, unos meses antes, los hallazgos de la
encuesta de 2011 de seguimiento de la DP (OCDE, 2011) pusieron de manifiesto un balance bastante limitado
respecto a los compromisos asumidos por los donantes tradicionales, en comparacion con los avances realizados por
los paises socios (Orsini, 2012). En consecuencia, se llegd a Corea con la agenda incumplida. De tal manera que ese
IV Foro fue considerado por académicos y expertos en la gobernanza del SICD como la ultima gran oportunidad para
legitimar la DP, mediante su adaptacion al nuevo contexto de la arquitectura de la ayuda (Engberg-Pedersen, 2011).

El principal elemento que ha caracterizado el IV FAN residio en su meta final de establecer un nueva Alianza Global
para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo mediante la implementacion de principios comunes, pero reconociendo el
principio de diferenciacion respecto a la naturaleza de los compromisos aplicables a la CSS. Igualmente, se declard
que el conjunto de los principios y objetivos definidos en Busan constituian el marco de referencia de los paises
involucrados en la CSS, aunque esa adhesion tenia un caracter voluntario. Esa ultima cldusula resultd de las intensas
negociaciones politicas que culminaron horas antes de la clausura del FAN, consiguiendo, de esta forma, que todas
las potencias emergentes endosasen el documento final (FAN IV, 2011b). Para la OCDE, Busan fue exitoso por la
diversidad de las delegaciones que participaron en las sesiones y por la evidencia de que los principios de la DP
seguian siendo actuales. Segun la organizacion, al ratificar el documento final, Brasil, China e India, asintieron en
aplicar los principios endosados en Busan en el 4mbito de la CSS*.

Para poner en marcha los compromisos establecidos en materia de CSS y de Ctr’ se instituyé un Grupo Interino
Post-Busan (PBIG por sus siglas en inglés) encargado de supervisar todo el proceso de construccion de esa nueva
Alianza. Con la finalidad de plasmar los compromisos adoptados, se crearon nueve Building Blocks sobre las
tematicas que recibieron un mayor tratamiento en el documento final, como la transparencia, la fragmentacion de la
ayuda, los Estados Fragiles, el papel del sector privado, el cambio climatico, la CSS y la CTr, etc. El Building Block
dedicado a la CSS y a la Ctr, privilegid 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 informacion disponible sobre mecanismos de intercambio de conocimiento y de
otros servicios que proveen los organismos multilaterales respecto a la CSS y a la Ctr (FAN IV, 2011a).

En marzo de 2012, el Building Block convoco una primera reunién que tuvo lugar, en Bruselas, y en la que
participaron 142 paises e instituciones implicadas en la CSS y en la Ctr. En esa ocasion, los asistentes reafirmaron el
objetivo de disefiar una agenda capaz de “escalar” y optimizar el potencial de la CSS y de la Ctr, mediante una
utilizacion de esas modalidades de la manera mas “eficaz” posible (BUILDING BLOCK, 2012). Se reiterd la
importancia de aprovechar las ventajas comparativas de la CSS y de la Ctr como el desarrollo de las capacidades y se
manifesté la ambicion del Building Block de participar en todos los debates impulsados desde las plataformas
regionales y globales existentes.

Conclusiones

El ascenso politico y econémico de los paises emergentes y la difusion del poder mundial constituyen dos de las
principales transformaciones en las relaciones internacionales del siglo XXI. En el terreno economico, las relaciones
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 hemisferio Sur
constituyen, en la actualidad, una fuerza poderosa en la economia mundial. La proyeccion de su crecimiento
econdmico y su traduccidén en poder politico es un proceso todavia en curso. En realidad, y a pesar de la
espectacularidad de su desempefio y de las cifras y magnitudes macroecondmicas que han llevado a algunos analistas
a interrogarse por la reconfiguracion del orden econémico internacional, no es seguro que los paises de la OCDE
pierdan en el corto plazo su poder e influencia (Steinberg, 2011). Algunos estudios han subrayado la falta de
correspondencia entre la pujanza econdmica de los emergentes y su reducida presencia global en dimensiones de

* http://www.oecd.org/document/27/0,3746,fr 2649 3236398 50314459 1 1 1 _1,00.html

* Esos compromisos son la ampliacién del uso de la Ctr; el fomento del desarrollo de redes para facilitar el intercambio de conocimientos; el
aprendizaje entre pares y la coordinacion entre actores de la CSS; el uso optimizado de la CSS y de la Ctr; el apoyo al fortalecimiento de las
capacidades.
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poder “duro” (capacidades militares y de defensa) y de poder “blando” (cultura, turismo, etc.) asi como las “por
ahora muy débiles bases con que estan construyendo su proyeccion global” (Olivié y Molina, 2011)

En el campo politico, las energias de los paises emergentes se han dirigido a la promocion de cambios en la
gobernanza global, especialmente en la reforma de la ONU y a la ampliaciéon de espacios en el Consejo de
Seguridad. Es clara su preferencia por el fortalecimiento del ECOSOC y de su Foro de Cooperacidon para el
Desarrollo como la plataforma mas legitima y representativa 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 generacion de consensos y alianzas. Busan es el ejemplo mas 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 Cooperacion Norte—Sur. Un reconocimiento materializado
en la declaracion final que ha celebrado las perspectivas alentadoras que ofrece la pluralidad de enfoques en la
practica de la cooperacidn, los recursos adicionales que aportan la CSS y el enriquecimiento de los conocimientos y
aprendizajes que incorpora. 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 cooperacion actual. Conocen de primera mano la realidad de
los receptores de AOD vy 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 mas utiles en la promocidn del desarrollo en los paises del Sur Global.

En el &mbito de la cooperacidn para el desarrollo, los paises emergentes y los PRM latinoamericanos han tomado la
batuta en el renovado auge de la CSS y la Ctr. De igual forma han disefiado mecanismos propios de colaboracion que
a primera vista, parecen mas favorables a sus realidades y necesidades. Si a ello se afiaden el apoyo social a este tipo
de cooperacion, las tasas de crecimiento econdmico, los logros en la reduccion de la pobreza y las conquistas
tecnolégicas que han ido acumulando, esto les convierte, al menos en el caso de los emergentes, en paises capaces de
sustituir a muchos cooperantes tradicionales en la regidon 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 unanimemente como manifestacion de la existencia de otros modelos y alternativas 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 General de las Naciones Unidas, en septiembre de
2011, cuando abogd por un “nuevo tipo de cooperacion, entre paises emergentes y desarrollados” que sea “la
oportunidad histdrica para redefinir, de forma solidaria y responsable, los compromisos que rigen las relaciones
internacionales”.

En el ambito de la eficacia de la ayuda y con las incertidumbres de la fase post-Busan, el anuncio de una nueva
Alianza Global permitié a priori renovar la retdrica de la cooperacion y revitalizar su enfoque, a la vez que se
materializé la determinacion de la OCDE para adaptarse a un mundo cambiante. 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 la Ctr no se caracterizaron
ni por el distanciamiento ni por el rechazo a los principios parisinos. Por consiguiente, las metas identificadas para la
CSS y triangular no incluyeron la necesidad de reflexionar sobre la cuestion de la adecuacion o incompatibilidad del
marco de la DP, inicialmente disefiada para garantizar la eficacia de la ayuda suministrada por los donantes
tradicionales, a la cooperacion realizada entre paises en desarrollo. Por lo tanto, podemos cuestionar la posibilidad de
que, a medio-largo plazo, los paises que “realmente suscribieron el acuerdo final casi a regafiadientes” se sumen de
manera decidida a “un proceso que siguen viendo lejano y dominado por los donantes tradicionales” (Maruri, 2011).

El periodo de definicion y construccion de esta nueva Alianza se ha caracterizado por un inicio laborioso que podria
corroborar las primeras dudas formuladas por algunos paises en desarrollo sobre el IV FAN de Busan, a saber, su
capacidad de generar una “arquitectura de la ayuda distinta de la actual”, o de resolver el problema de la definicion
“del foro privilegiado para fomentar el didlogo en materia de cooperacion” (Orsini, 2012). La opcion de reubicar el
debate de la eficacia de la CSS y de la Ctr en las plataformas regionales existentes, en vez de abordarla en un unico
foro que concentre a todos los agentes del sistema, podria llegar a plantearse como una alternativa creible y factible®.
En efecto, si consideramos la dinamica de concertacion que se consolida, por ejemplo en América Latina, entre
paises que comparten afinidades politicas, o el rol de las identidades en el acercamiento y fortalecimiento de las
relaciones entre gobiernos afines, el objetivo de promover una mayor eficacia de la CSS en foros regionales podria
representar una opcion mas operativa y congruente que el marco global establecido en Busan, a lo que se afiaden las
numerosas dificultades inherentes a las propias contradicciones de ese proyecto y a la complejidad de su proceso de
ejecucion.

En conclusion, asistimos en el contexto de la actual crisis financiera, a la creciente participacion de los paises
emergentes y del Sur Global en coaliciones de geometria variable. El sistema internacional y sus insuficientes
mecanismos de gobernanza atraviesan una fase de profundas transformaciones, sin definirse todavia su alcance ni
plasmarse en nuevas estructuras que respondan a la complejidad y a los nuevos equilibrios multipolares. Los cambios

® Por ejemplo, en febrero 2012, un buen nimero de paises latinoamericanos demostraron su diligencia en movilizarse para dialogar y definir su
papel en la nueva “Asociacion Global” post- Busan. (Schulz, 2012).
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en las dindmicas de poder, asi como el proceso en curso de su difusion y desplazamiento vertical y horizontal,
observables a nivel mundial y en Latinoamérica en particular, plantean serios y urgentes desafios. El vigor de las
relaciones Sur — Sur, la creacion de espacios autonomos para la concertacion y la cooperacion politica entre paises en
desarrollo (como la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios, CELAC), y el impetu de los emergentes
son transformaciones de calado que empujaran a los donantes tradicionales a redefinir sus estrategias de cooperacion
y su gobierno.

El énfasis en la generacion de coaliciones Sur-Sur parece arrojar resultados positivos para el mundo en desarrollo. La
idea fuerza que ha sostenido en estos afios la estrategia de insercién internacional de los emergentes fue la
insuficiencia de la arquitectura cldsica de la gobernanza global, agravada por la presion de nuevos actores, lo que
genera tensiones y acentta los desafios de legitimidad y eficacia de las instituciones multilaterales. Esos foros y
organizaciones internacionales reflejarian realidades caducas y visiones geopoliticas superadas que no ofrecen
respuestas satisfactorias a los retos actuales. En esas condiciones de bloqueo del multilateralismo tradicional hay mas
potencial y preferencia entre algunos emergentes por un “minilateralismo a la carta”, en el que grupos de paises
impulsan agendas compartidas (MRE, 2010). Segun este diagndstico la actual crisis econémica, cuyo epicentro se
encuentra en los paises desarrollados, convirtio en fragiles los viejos conceptos de la gobernanza, especialmente en
las relaciones con los paises en desarrollo, “abriendo la puerta al reconocimiento por parte de gobiernos y agentes
economicos de paises industrializados de la importancia creciente de las economias en desarrollo” (IPEA, 2010b:
154)

Hoy existen tensiones y desafios en la arquitectura clasica de la gobernanza global, que sigue reflejando realidades
geopoliticas caducas y muestra su ineficacia para enfrentar crisis y desequilibrios internacionales. La presion de los
emergentes, que quieren traducir en poder politico su peso econdémico mundial, acentua los dilemas entre legitimidad
y eficacia en los que se debate el multilateralismo. Ante la falta de respuesta de las potencias tradicionales, los paises
emergentes siguen manifestando su apuesta por las Naciones Unidas, pero no dudan en participar con entusiasmo
cuando son requeridos en iniciativas “minilaterales” de grupos de paises en torno a objetivos especificos (G-20) o
agendas compartidas (BRICS, IBSA).

Es posible plantear dudas sobre la participacion de los paises emergentes en el G-20 en funcion de su limitado
caracter representativo, aunque es cierto que este foro es mas abarcador que el G-8. La cuestion radica en determinar
si la participacion de los paises emergentes, y en el caso de los latinoamericanos de los “tres grandes” (Argentina,
Brasil y México) en el G-20 y en otros foros minilaterales, constituye una fuerza capaz de promover el desarrollo
internacional en otras bases, que se refleje en un nuevo paradigma de cooperacion mas inclusivo, o si supondra
apenas una ampliacion del “gran juego” que les favorezca individualmente y los aleje de las aspiraciones de los
paises en desarrollo (Roy, 2010). En este sentido, algunas voces alertan sobre la necesidad de enfatizar una vision de
conjunto en torno a una “agenda del Sur” para evitar que la ascensién economica de algunos paises en desarrollo
genere nuevos focos de practicas hegemonicas, competidoras o incluso asociadas al G-8, en la renovacion de
estrategias de poder basadas en la promocion de intereses particulares y disociadas de una visién colectiva sobre
como responder a las necesidades globales de desarrollo (Lopes, 2010).

Otros llegan mas lejos al afirmar que “la emergencia diplomatica del Sur Global y las nuevas relaciones Sur — Sur
generan mas una nueva configuracion multipolar del poder que una renovacién de la solidaridad tercermundista, a
merced de los intereses bien comprendidos de los nuevos “grandes”. Asi, ante la falta de una autoridad reguladora a
escala mundial, “los nuevos centros de gravedad de la economia mundial reflejan una auténtica pluralidad en el
sistema internacional que dibuja un mundo a la vez multipolar y regional” pero sin que esté claro “que sea mas
estable y mas justo” (Hugon, 2008)

Podemos plantear para el debate si la emergencia de nuevos poderes producird necesariamente algo nuevo en la
reestructuracion de la gobernanza del desarrollo o si, por el contrario, la reconfiguracion del poder global, como
consecuencia del arribo de los emergentes y de la incapacidad de las potencias tradicionales de ofrecer respuestas,
generara mas perturbaciones, incertidumbres y “turbulencias” en el sistema internacional.

Para centrar las discusiones proponemos barajar tres hipdtesis (Lyons, 2011):

1) Que los nuevos poderes sean absorbidos dentro de las instituciones y normas de gobierno establecidas por los
paises del Norte, dado el gran poder de atraccion y co-optacion de éstos.

2) Que los emergentes superen a los poderes del Norte, en el sentido de que paises como China, Brasil o India
buscaran un estrechamiento con paises en desarrollo del Sur Global en una especie de revival del
“Internacionalismo Sur — Sur” de décadas anteriores.

3) Que la nueva arquitectura de la gobernanza global con la presencia de los emergentes sea jerarquica, como en el
pasado reciente, pero con nuevos “hegemones” regionales localizados en el Sur Global. Segin esta férmula, el
“Norte” en términos de poder para dominar se localizara en el “Sur”, de la misma forma que el “Sur” en
términos de pobreza debera ubicarse en el “Norte”. En este modelo los poderes regionales como Brasil, Turquia
o Sudafrica reemplazarian a las potencias hegemonicas tradicionales pero los estados mas pobres permanecerian
subordinados a aquellos.
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En el ambito mas concreto de la ayuda internacional: ;Qué repercusiones tendra lo expuesto hasta ahora en el disefio
y configuracion de una arquitectura global de la cooperacion que sea reflejo de esa nueva realidad? ;Se adaptara el
sistema de cooperacion? ;Qué escenarios pueden surgir? ;Qué implicaciones puede tener la accion de los emergentes
y la CSS en términos de reestructuracion de la gobernanza de la cooperacion? ;Generara oportunidades de
asociaciones mas amplias e inclusivas? ;Los “compromisos diferenciados” asumidos en Busan en “bases
voluntarias” supondran una gobernanza de la cooperacidon “a la carta”? ;Seran los paises emergentes “absorbidos”
por la agenda del CAD/OCDE o se comportaran como “alborotadores™? ;Privilegiaran espacios multilaterales mas
legitimos como el FCD/ECOSOC sin dejar de impulsar el desarrollo internacional en otros foros presuntamente mas
eficaces como el G-20?

Para ordenar la reflexion en torno a estas preguntas, y suscitar elementos de debate, proponemos, en primer lugar,
partir de la crisis de identidad del sistema de ayuda sefialada por algunos autores, considerando las contradicciones
recurrentes de los donantes; la proliferacion de nuevos agentes con la consecuente pérdida de peso de la AOD como
recurso de financiacién del desarrollo; y la disolucion de la metafora constitutiva del propio “sistema”, es decir, el
“Sur”, entendido como los “atrasados” o las economias de renta baja, estancadas, sin influencia internacional y
dependientes del “Norte”, cuyo concepto también se diluye, siendo dificil establecer fronteras o divisiones claras
entre ambos (Dominguez, 2011).

A continuacién intentaremos organizar las contribuciones de los asistentes en torno a las dos posibilidades
formuladas por investigadores del ICEI-UCM:

1) Que caminemos hacia una forma de gobernanza del desarrollo en la que se trate de preservar la concepcion, los
contenidos y los consensos sobre los que se ha erigido hasta el momento la politica tradicional de cooperacion,
tratando de sumar a este acervo a los nuevos donantes y oferentes de CSS. En este caso el CAD/OCDE seguiria
desempefiando el papel de instancia central en el debate y definicion de la politica de cooperacion.

2) Que, alternativamente, se abra el debate acerca de las nuevas formas de ayuda para, sin renunciar a la experiencia
acumulada, definir nuevos consensos que incorporen a estos nuevos actores. En el segundo caso, es necesario un
foro mas incluyente que bien podria ser el FCD/ECOSOC, siempre que mejore sus capacidades técnicas, recabe
recursos financieros y reclame el liderazgo politico para articular consensos.

En cualquiera de las dos hipétesis lo relevante es caminar hacia un proceso que lleve aparejado un desplazamiento de
las estructuras de gobernanza del sistema hacia instancias mas incluyentes y representativas. En otros términos, es
preciso superar la vision excesivamente dual del sistema, que segrega de forma clara las funciones de donante y
receptor, y promover la progresiva implicacion de los paises de mayor desarrollo relativo en las tareas activas de
cooperacion, en la medida que avanzan en su experiencia de desarrollo (Alonso et. al., 2011: 35)
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