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RESUMEN

El debate sobre el lugar de los Paises de Renta Media en el seno del Régimen de
Cooperacion Internacional al Desarrollo adquirié una importancia significativa en el Siglo
XXI, a la luz del “ascenso” que atravesaron numerosos paises en desarrollo y del proceso de
relanzamiento que experimentd la Cooperacion Sur-Sur. América Latina tuvo un protagonismo
indiscutido en dicho debate, por tratarse de un continente compuesto en su mayoria por Paises
de Renta Media que intercambian experiencias de cooperacién internacional entre si. En este
contexto, el presente trabajo de tesis analiza las estrategias de Cooperacion Sur-Sur Argentina
y México en el periodo 2005-2014 como dos Paises de Renta Media ubicados en el continente
latinoamericano que ostentan un rol dual (receptor-oferente) en el Régimen de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo.

La investigacion pretende demostrar que siendo las estrategias de Cooperacién Sur-Sur de
Argentina y México dimensiones propias de cada politica exterior, las mismas presentaron
diferencias claras que se reflejaron en el lugar que ocupd la Cooperacion Sur-Sur en sus
politicas exteriores, en sus posturas en torno al debate sobre la arquitectura del Régimen de
Cooperacién Internacional y en los mecanismos institucionales a través de los cuales
gestionaron la Cooperacién Sur-Sur, aunque presentaron perfiles similares como oferentes de

cooperacion en América Latina.

Con vistas a lograr el objetivo planteado, se expone el lugar que ocupé la Cooperacion
Sur-Sur en las politicas exteriores de ambos paises; se identifica la postura que asumieron
respecto del debate sobre la arquitectura del Régimen Internacional de Cooperacién para el
Desarrollo; se describen los mecanismos institucionales a través de los cuales gestionaron la
Cooperacion Sur-Sur; y se caracteriza la oferta de cooperacion orientada hacia los paises
latinoamericanos. Consecuentemente, se espera que la investigacion contribuya a extender los
conocimientos sobre el lugar que ocupan los Paises de Renta Media y la Cooperacion Sur-Sur
en el Régimen de Cooperacion para el Desarrollo en general, asi como también sobre las
estrategias de Cooperacion Sur-Sur que desplegaron Argentina y México en el periodo

estudiado.
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INTRODUCCION

A partir de comienzos del Siglo XXI, el régimen internacional inicio un lento camino de
transformaciones fundamentalmente en lo que respecta a la naturaleza y las pautas de
distribucion de poder. Una de ellas la constituye el hecho de que “entre los paises en desarrollo
(...) surgen ‘paises emergentes’ con mayor peso y aspiraciones en cuanto a su presencia
internacional, lo que modifica las jerarquias tradicionales del régimen y le otorgan una
fisonomia mas multipolar” (Sanahuja, 2011). Como contracara de este “ascenso” asistimos al
“descenso” de los paises desarrollados debido a la fuerte depresion en la que se vieron
sumergidos tras la crisis financiera del afio 2008, a partir de la cual se produjo una pérdida de

centralidad relativa de los paises del norte en el régimen internacional.

Sin embargo, no hay que perder de vista que el proceso de ascenso que vienen asumiendo
numerosos paises emergentes ha sido acompafiado a su vez por un proceso de diferenciacion
en multiples dimensiones, tales como el nivel de renta, la estrategia de insercion internacional,
los indices de pobreza y desigualdad, y la gobernanza, entre otros. Asi, debido al potencial
econdmico que han adquirido en los Gltimos afios, algunos paises emergentes se reconocieron
y a su vez fueron crecientemente reconocidos como nuevas potencias que han ido
incorporandose de manera selectiva a las estructuras de gobernanza global y que fueron objeto
de nuevas clasificaciones y categorizaciones tales como los BRICS, los CIVETS vy los
EAGLEs!. Son las denominadas “estrellas ascendentes” que por su tamafio, poblacion y
capacidad de influencia internacional ya se han venido midiendo con los paises mas ricos
(Sanahuja, 2013) pero conformaron lo que se denomina la “clase media del mundo”. Por otra
parte, dentro del grupo de los emergentes encontramos también casos de paises pobres, con

instituciones débiles y en varios casos conflictos armados.

Frente al mencionado proceso de diferenciacion y a las mdltiples heterogeneidades

existentes, los intentos por agrupar bajo categorias homogeéneas a estos paises ascendentes

IBRICS es el acroénimo utilizado por la consultora global Goldman Sachs en el afio 2003 para referirse a las
economias que iban a percibir mayor crecimiento en los posteriores 50 afios. CIVETS es el acronimo acufiado en
2010 por el director de la “Economic Intelligence Unit” para referirse a las economias mas prometedoras en los
proximos afos. EAGLESs hace referencia a las “Emerging And Growth-Leading Economies”, y engloba en orden
de prioridad a China, India, Rusia, Brasil, México, Corea del Sur, Indonesia, Egipto, Taiwan y Turquia. Fue
acufiado en el afio 2011 por BBVA.
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mostraron numerosas limitaciones. La clasificacion de paises de acuerdo con sus niveles de
renta per capita® acufiada por el Banco Mundial no constituy6 una excepcion, en tanto ha
demostrado ser una generalizacion inconsistente a la hora de analizar el régimen internacional.
Sin embargo, lejos de quedar en el plano analitico, la clasificacion por rentas fue el criterio més
extendido a la hora de orientar las politicas internacionales de desarrollo y adquirié de esta
forma un rol determinante en el curso que tomo la cooperacion para el desarrollo en el escenario

internacional.

Asi, tras la adopcion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en el afio 2000 y a
partir de que el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion para el
Desarrollo y la Cooperacion Econdmica (OCDE)? comenz6 a utilizar la clasificacion por rentas
para establecer un criterio objetivo que permitiera asignar la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), la cooperacion internacional para el desarrollo tom¢ caracteristicas sin precedentes,
especialmente en lo que respecta a la reconfiguracion del mapa de la ayuda y a la reorientacion

de los flujos de cooperacion hacia los Paises de Renta Baja.

Como resultado, los Paises de Renta Media (PRM) sufrieron una drastica reduccion del
acceso a recursos de financiamiento al desarrollo. América Latina se vio particularmente
afectada frente a este escenario, ya que la proporcion de Paises de Renta Baja en América
Latina es practicamente nula: salvo el caso de Haiti, el resto de los paises de la region se
encuadraron en la categoria de PRM. La contracara de la baja recepcion de AOD fue la apertura
de un escenario de menor dependencia de la cooperacion norte-sur, que dio paso a su vez a un
mayor espacio para iniciativas sur-sur. En este sentido, se produjo un fortalecimiento de los
vinculos sur-sur y un acercamiento entre actores emergentes provenientes de Asia y
Latinoamérica, al tratarse de las zonas que tuvieron en los ultimos afios un desempefio

economico muy superior al del mundo desarrollado.

Dichos actores incrementaron su oferta cooperativa a través de flujos de cooperacion

alternativos a los tradicionales, ya sea multilaterales, sur-sur o regionales, concentrandose en

2 En base a su INB per capita, cada economia se clasifica como de ingreso bajo, ingreso mediano (que se subdivide
en mediano bajo y mediano alto) o ingreso alto (Pagina Web del Banco Mundial, fecha de consulta: 13/01/2016).
3 EI Comité de Ayuda al Desarrollo es una organizacion multilateral, inserta en el sistema de la OCDE, que se
dedica al seguimiento y la evaluacion de las politicas de desarrollo de los paises integrantes. Los miembros del
CAD, a lafecha de edicién de esta publicacion, son los siguientes: Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia
(desde 1991), Francia, Finlandia, Gran Bretafia, Grecia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Noruega, Portugal,
Suecia, Suiza, Canada, EEUU, Japon, Australia, Nueva Zelanda, Comision de las Comunidades Europeas.
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paises y sectores de actuacion olvidados por los donantes tradicionales o reservados
habitualmente a las agencias del CAD. Consecuentemente, desde principios del milenio
asistimos a un aumento de las acciones de Cooperacion Sur-Sur (CSS) que expresaron la
creciente capacidad de los PRM para alcanzar con el cumplimiento de los ODM como donantes
y no Unicamente como receptores, aportando otra vision del proceso de cooperacion y
trastocando la tradicional division vertical norte-sur del desarrollo y de las politicas de
cooperacion. Esto responde, entre otros factores, al hecho de que los paises pasaron a contar
con politicas exteriores mas aseverativas y autdnomas, que les llevaron a buscar en sus vecinos
regionales las soluciones y la cooperacion que anteriormente solicitaron a los paises
desarrollados (Ayllén Pino, 2011a).

A partir de lo planteado, la presente investigacion se enfoca en los casos de Argentina y
México como dos PRM que, sin ser considerados “estrellas emergentes” por la mayor parte de
las clasificaciones y categorizaciones vigentes, contaron tradicionalmente con peso en la regién
como oferentes de cooperacion y han consolidado sus politicas de CSS a partir de las
transformaciones sistémicas que sufrio la cooperacion internacional desde principios de
milenio. No obstante, sus bases y lineamientos principales de politica exterior presentaron
diferencias y, consiguientemente, ello se vio reflejado en las estrategias de CSS que llevaron

adelante.

En este sentido, cabe senalar que desde fines de la década del ’90, cuando las politicas
neoliberales manifestaron sus limites y agotamiento, los paises latinoamericanos reorientaron
tanto sus modelos de desarrollo como sus politicas exteriores en diferentes sentidos y sin seguir
un paradigma unico. Asi, mientras Argentina opté por un modelo de desarrollo endégeno
apoyado en el fortalecimiento de los vinculos sur-sur, México optd por un modelo aperturista

de fortalecimiento de las relaciones norte-sur.

En funcion de lo expresado, los interrogantes que se suscitan son los siguientes: ;Como
estructuraron México y Argentina sus estrategias de CSS en el SXXI?; ;Qué lugar ocupo la
CSS en la agenda de politica exterior?; ¢Cual fue la postura que sostuvo cada uno de los paises
sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion Internacional al Desarrollo en las

discusiones multilaterales?; ¢Cuales fueron los mecanismos institucionales con los que



desplegaron su accionar de CSS?; y ¢Qué caracteristicas tuvo la oferta de CSS hacia América

Latina?.

En vistas a responder a los interrogantes planteados, el objetivo general de esta
investigacion es analizar las estrategias de CSS de Argentina y México como PRM en el
periodo 2005-2014. Siguiendo esta linea, los objetivos especificos de la investigacion son
exponer el lugar que ocupd la CSS en las politicas exteriores de Argentina'y Meéxico; identificar
la postura que sostuvieron Argentina y México acerca del debate sobre la arquitectura del
Régimen Internacional de Cooperacion para el Desarrollo; describir los mecanismos
institucionales a través de los cuales gestionaron la CSS; y caracterizar la oferta de cooperacién

orientada hacia los paises latinoamericanos.

La hipdtesis general que guia la investigacion sefiala que, siendo las estrategias de CSS de
Argentina y México dimensiones propias de cada politica exterior, las mismas presentaron
diferencias claras que se reflejaron en el lugar que ocupd la Cooperacion Sur-Sur en sus
politicas exteriores, en sus posturas en torno al debate sobre la arquitectura del Régimen de
Cooperacion Internacional y en los mecanismos institucionales a través de los cuales
gestionaron la CSS, aunque presentaron perfiles similares como oferentes de cooperacion en

América Latina.

El marco conceptual a partir del cual en la presente investigacion se da cuenta del objeto
de estudio tiene como conceptos destacados los siguientes: Régimen de Cooperacion
Internacional al Desarrollo, AOD, CSS, Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo,

estrategia, politica exterior y modelo de desarrollo.

Para definir conceptualmente los Regimenes Internacionales seguiremos la propuesta de
Krasner, quien los defini6 como un conjunto de “principios, normas, reglas y procedimientos
de toma de decisiones en torno de los cuales convergen las expectativas de los actores en un
area determinada de las relaciones internacionales". Segun el autor los principios son definidos
como un conjunto coherente de afirmaciones tedricas acerca de como funciona el mundo. Las
normas especifican los estandares generales de conducta. Las reglas y los procedimientos de
toma de decisiones hacen referencia a las prescripciones especificas de conducta en areas

claramente definidas (Krasner, 1983: 14).



Desde esta mirada, la cooperacion internacional para el desarrollo se ha constituido como
un régimen internacional en tanto:
“comprende un conjunto de actividades de colaboracion llevadas a cabo por los
mas diversos actores de la sociedad internacional, ya sean publicos o privados,
procedentes de paises desarrollados o en desarrollo, caracterizadas por cierto grado
de coordinacién, coherencia y complementariedad entre si, en el marco de
determinados objetivos, normas, procedimientos, reglas y procesos de decision y
accion no vinculantes, en tanto los mismos dependen de la voluntad politica y
financiera de sus promotores. Dicho conjunto de actividades tienen como propoésito
coadyuvar al mejoramiento del bienestar de algun grupo poblacional, sector
especifico o region particular” (SELA: 2010: 8).
La cooperacion internacional para el desarrollo ha recibido en el marco del CAD el nombre
de AOD, entendida ésta como los flujos que las agencias oficiales y/o sus agencias destinan a
paises en desarrollo y a las instituciones multilaterales en tanto promuevan el desarrollo
economico y el bienestar de los pueblos, sean de caracter concesionario y contengan un

elemento de subvencién de al menos el 25%*.

La CSS, por su parte, ha sido considerada una modalidad particular de cooperacion que no
es excluyente frente a la cooperacion norte-sur o AOD y que tampoco puede considerarse como
su prolongacion en tanto han presentado importantes diferencias. Concretamente, la CSS se
presentd desde su surgimiento como una nueva dimensién de la cooperacion internacional al
desarrollo que:

“...refiere de modo general a una cooperacion politica que apunta a reforzar las
relaciones bilaterales y/o a formar coaliciones en los foros multilaterales, para
obtener un mayor poder de negociacion conjunto, en defensa de sus intereses. Se
basa en el supuesto de que es posible crear una conciencia cooperativa que le
permita a los paises del sur reforzar su capacidad de negociacion con el Norte (...)

y adquirir mayor autonomia decisional para afrontar y resolver problemas
comunes” (Lechini, 2009:67).

Desde esta Optica, se adhiere a una perspectiva amplia de la CSS que le imprime un sentido
politico y que la aleja de la perspectiva restringida otorgada a la misma en el sistema de
Naciones Unidas, que la ha equiparado a la Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo.
En la presente investigacion, esta ultima ha sido considerada una de las dimensiones de la CSS,

y entendida como una modalidad de cooperacion que:

4 Traduccion propia en base a la definicion de “Official Development Assistance” del Glosario de la pagina web
oficial de la OCDE: http://www.oecd.org/dac/dac-glossary.htm#ODA.
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“consiste en el intercambio de experiencias técnicas, conocimientos, tecnologias y
habilidades entre los paises en desarrollo, como apoyo y complemento a sus

objetivos de desarrollo nacional, regional, sectorial e institucional” (PNUD,
2010:11).

A su vez, resulta pertinente destacar que la presente investigacion se centra en la interaccion

existente entre la politica exterior, la estrategia de CSS y el modelo de desarrollo.

Al hacer referencia a la politica exterior, se considera la misma como un instrumento estatal
para el desarrollo de relaciones intergubernamentales y para la promocion en el exterior de
intereses nacionales. Es decir, la politica exterior es considerada una politica publica
interméstica que refleja los intereses y objetivos de un gobierno en sus relaciones con los
actores del sistema internacional (Lechini, 2014). Tal como expuso Van Klaveren la conducta
externa de un Estado seria resultado de una combinacion de factores internos y externos que

no estan en competencia sino que se complementan, son “intermésticos”>.

Por otra parte, se utiliza la definicion de estrategia que propuso Marcelo Lasagna, quien la
defini6 como “el conjunto de objetivos o metas e instrumentos seleccionados (por un pais)
entre un rango de posibilidades para promover determinados intereses hacer frente a

determinados problemas -0 amenazas- provenientes del exterior” (Lasagna, 1996:32).

Por altimo, entre los factores internos, encontramos el modelo de desarrollo, donde se
explicita la articulacion entre la politica y la economia, entre el Estado y el mercado, en un
contexto histérico determinado, en la busqueda de la transformacion de las estructuras
productiva y social, y de la insercién internacional del pais (Lorenzini, Actis, Zelicovich, 2014).
En este sentido, el modelo de desarrollo se ha manifestado como un modelo que tiene
implicancias internas pero también impacta en la politica exterior y, por lo tanto, en sus

diferentes dimensiones, incluida la estrategia de CSS.

En consonancia con el problema y los objetivos planteados en esta investigacion, la
perspectiva metodoldgica adoptada es de tipo cualitativo, con el objeto de lograr una

investigacion de alto contenido descriptivo y analitico. Para ello, se procedio a la recoleccién

5 El medio interno comprende los elementos internos (sistema politico, modelo de desarrollo, historia, cultura,
sociedad), los actores tanto estatales como no-estatales y diferentes factores (geograficos, demograficos,
econémicos, militares, culturales y étnicos) que influyen en la Politica Exterior de un Estado. Por otra parte, el
medio externo de cada Estado comprende el sistema que engloba al resto de los Estados que se encuentran en
situacion de interdependencia compleja y que tiene en su seno diferentes regimenes internacionales que son
también determinantes en la definicion de la Politica Exterior (Van Klaveren, 1984).
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de informacion por medio del anélisis de datos, documentos y articulos orientada al estudio de
casos con el objeto de lograr un conocimiento amplio y preciso de la situacion de la CSS en su
contexto mas general (el Régimen de Cooperacion Internacional al Desarrollo) y en contextos
particulares como los de Argentina y México.

Las fuentes de las cuales se obtuvieron los datos para realizar la investigacion fueron
primarias (documentos oficiales, comunicados de prensa, discursos de funcionarios
gubernamentales, acuerdos internacionales) y secundarias (publicaciones académicas, articulos
periodisticos y de opinidn). Se utilizé informacion brindada por organismos gubernamentales
como el Fondo Argentino de Cooperacién Sur-Sur y Triangular (FOAR) y la Agencia
Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), e
intergubernamentales como la Comision Econdmica para América Latina y EIl Caribe
(CEPAL), la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), el Sistema Econdmico

Latinoamericano y del Caribe (SELA) y el South Center.

Respecto a la estrategia analitica utilizada, se realiz6 un analisis de contenido e
interpretacional de la informacion recabada. Se utilizaron a su vez aportes propios de los
andlisis comparativos, adhiriendo a una logica de “contraste de contextos”® y de “sistemas mas
diferentes™’, lo cual la provee de riqueza analitica ya que se observaron estrategias de CSS de
paises gue, si bien se encuentran ubicados en el mismo continente y son PRM, llevaron adelante
politicas exteriores con orientaciones diferentes y ello se refleja en sus posturas diferentes
frente a la CSS.

La investigacion es de tipo sincronico, en tanto se analizaron los dos casos
seleccionados en el mismo periodo de tiempo, aunque cada uno correspondié a un recorte
espacial diferente. Se selecciono el periodo 2005-2014 debido a que en el afio 2005 el Banco
Mundial dio a conocer su clasificacion de paises segun Rentas Per Cépita, la cual comenzo a

ser utilizada por los paises del CAD como criterio de asignacion de la AOD generando gran

® Theda Skocpol y Margaret Somers (1980) afirman que se pueden distinguir tres tipos de ldgicas comparativas,
teniendo en cuenta el objetivo de la comparacidn: en primer lugar, el anélisis macro-causal — examen de hip6tesis
diferentes o alternativas —, en segundo lugar, la demostracion paralela de teoria — examen de un nimero de casos
a la luz de una teoria que los explica —, y en tercer lugar, el contraste de contextos — examen de dos 0 mas a casos
marcando sus diferencias —.
7 Otro acercamiento a la definicion de disefios del ejercicio de comparacion es el que proponen Adam Przeworski
y Henry Teune (1970), quienes distinguen la comparacion de los sistemas mas similares y la de los sistemas mas
diferentes.
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impacto en la arquitectura del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. El
recorte espacial del que partio la investigacion respondid a la consideracion de Argentina y
México como PRM ubicados en un mismo continente, con politicas exteriores diferentes. A su
vez, a la hora de caracterizar la oferta de cooperacion de ambos paises, se escogid la region
latinoamericana como espacio de accidn ya que se considera que si bien no es la unica region
con la que Argentina y México cooperaron, resulto ser la mas relevante en términos de cantidad

de acciones ofrecidas.

Por ultimo, cabe sefialar que la investigacién se encuentra estructurada en cuatro
capitulos. El primero de ellos consta de una descripcién del rol de los PRM en el Régimen de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo. En el segundo capitulo se realiza una breve
descripcion de las politicas exteriores de México y Argentina en el periodo 2005-2014, para
luego presentar la definicion oficial de CSS adoptada durante el periodo de estudio y el lugar
que ocupd la CSS como una de las dimensiones de la politica exterior. El tercer capitulo
contiene un andlisis del debate actual sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, seguido por las posturas que presentaron Argentina y México
al respecto. El cuarto capitulo versa sobre los mecanismos institucionales por medio de los
cuales Argentina y Meéxico gestionaron su accionar de CSS, sumado a una breve
caracterizacion de las acciones y proyectos que conformaron la oferta de CSS hacia los paises
de la region en el periodo que nos compete. Finalmente, en la conclusion se realiza un balance
entre los objetivos planteados al inicio de la investigacion y la hipétesis planteada, con la

intencién de contribuir a la reflexion sobre la tematica abordada.



CAPITULO 1
EL LUGAR DE LOS PAISES DE RENTA MEDIA EN EL REGIMEN DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

“... los paises Iberoamericanos reflejan de manera creciente el rol dual
de ser cooperantes hacia otros paises en desarrollo, en proyectos e
iniciativas de cooperacion sur-sur, al tiempo que siguen demandando el
acompafamiento de la cooperacion tradicional para (...) coadyuvar de

ese modo a la estabilidad y desarrollo sustentable del mundo ™.

PIFCSS (2011: PARRAFO 5)

El Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, tal como muchos de los
Regimenes vigentes, ha estado sujeto a los cambiantes equilibrios de poder que se dieron en su
seno, en funcidn de las relaciones y capacidades de los actores que lo componen. Los PRM se
constituyeron como actores que han cobrado una creciente relevancia en el Siglo XXI, en tanto

sumaron a su rol de receptores de cooperacion, el rol de oferentes.

En este sentido, la CSS en el Siglo XXI contribuy6 a borrar la linea divisoria muy marcada
hasta el momento en el Régimen de Cooperacién Internacional para el Desarrollo entre
“cooperantes desarrollados” y “receptores en desarrollo”, comenzando a cuestionar las reglas
y procesos de decisidn y accion presentes en el mismo. El éxito que comenzaron a tener los
paises del Sur y en particular los PRM al intercambiar experiencias de desarrollo exitosas, los
posiciond en un lugar de mayor relevancia, desde el cual comenzaron a demandar una mayor
consideracidn de sus visiones y expectativas a la hora de dar forma al Régimen de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo.

En el presente capitulo, se parte de la caracterizacion del Régimen de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, para luego adentrarnos en el lugar que ocupan en su seno los
PRM vy la CSS, y finalmente se describen los debates en torno a los PRM. Particularmente, se
analizan las demandas de los PRM como receptores de cooperacién, centradas en el
cuestionamiento de la reduccidn de flujos de cooperacion por parte del CAD, y en los reclamos
como oferentes de cooperacion, apoyados en la necesidad de una escucha activa de sus voces
y una mayor representatividad a la hora de tomar las decisiones que dan forma al Régimen de

Cooperacion en general.



1. CARACTERIZACION DEL REGIMEN DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL
DESARROLLO

Entre las diversas funciones que han caracterizado a los regimenes internacionales,
encontramos la reduccion de las areas de la politica internacional en la que los Estados acttan
de forma unilateral. De esta manera, como sostuvo Keohane (1988), los regimenes
internacionales han venido a regular las relaciones entre Estados en un area determinada de la
politica contemporanea, facilitando la cooperacion dentro de margenes establecidos y

limitando la autonomia de los Estados al restringir sus conductas o0 comportamientos.

Sin embargo, si bien los regimenes han tenido su razon de ser en la configuracion de las
expectativas de los agentes, han sido a su vez moldeados y reconfigurados por ellos en funcion
de sus relaciones y capacidades (Lengel y Malacalza, 2012). A su vez, hay que tener presente
que en numerosas ocasiones el cardcter no vinculante de los mecanismos legales y
procedimentales que “regulan” el comportamiento de los Estados han derivado en el
incumplimiento de las reglas, y ello expuso a los regimenes internacionales a constantes
tensiones, ajustes, avances y retrocesos. Es entonces pertinente hablar de regimenes en

construccién o en constante proceso de cambio.

La evolucion de la cooperacion internacional para el desarrollo ha sido pensada desde esta
mirada como un proceso historico basado en pautas que se encuentran en constante redefinicion
en funcion de los cambiantes equilibrios de poder que se dieron en el seno de los regimenes
internacionales®. Ha sido de esperarse, entonces, que los cambios ocurridos en el régimen
internacional hallan, a su vez, determinado y dado forma a los flujos de cooperacion existentes

dentro del el Régimen de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo.

En este sentido, el ambito de la cooperacion internacional para el desarrollo se ha
presentado como un régimen internacional que surgié como resultado de la interdependencia
creciente en las relaciones internacionales, apuntando al desarrollo de los paises. A su vez, ha
ocupado un area especifica en la politica pablica de los Estados en tanto vino a configurar una

nueva dimension de la Politica Exterior. Para Keohane y Nye, la misma tuvo origen como una

8 Resulta menester realizar una aclaracion. Si bien el marco-teérico de la presente investigacion parte del enfoque
de la Teoria de la Interdependencia y de las Teorias de los Regimenes Internacionales, la bibliografia utilizada
comprende también a autores que utilizan el concepto de Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo en
lugar del de Régimen de cooperacion internacional para el desarrollo. Es por ello que se utilizaran los conceptos
de régimen y de sistema de manera indistinta.
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forma menos costosa para que los Estados ejerzan su poder y, en algunos casos, su hegemonia.
Esta cooperacion se ha canalizado a través de las Organizaciones Internacionales que
desempefiaron un importante papel en la determinacion de la agenda del desarrollo y que han
actuado en la formacién de coaliciones, al constituir un ambito en el que los Estados mas
débiles pudieron actuar para debilitar la jerarquia de poder en el régimen internacional
(Keohane y Nye, 1988).

En el periodo, una de las caracteristicas del Régimen de Cooperacion Internacional al
Desarrollo la constituyd su descentralizacion (Ayllon Pino, 2011a). En este sentido, si bien el
CAD funcion6 como coordinador de las politicas de cooperacion llevadas adelante por sus
miembros, no existié una autoridad central y su representatividad fue escasa en relacion a los
paises que hoy en dia llevan adelante acciones de cooperacion. EI Comité, hasta 2014, solo
agrupo a 23 paises desarrollados que ofrecieron ayuda y, no obstante ello, ha sido el encargado
de establecer los criterios, las orientaciones teoricas y de compilar los datos estadisticos
referentes a la ayuda que los paises mas ricos otorgaron a los mas pobres. En el marco del CAD
la cooperacién internacional para el desarrollo ha recibido el nombre de AOD, utilizada en el

presente trabajo como asimilable a la cooperacién norte-sur.

1.1 PAISES DE RENTA MEDIA Y COOPERACION SUR-SUR

En el afio 2000 se celebrd una Cumbre Internacional auspiciada por Naciones Unidas de la
que surgid la Declaracion del Milenio, que contenia 8 ODM?® a alcanzar en el afio 2015, y cuyo
consenso central residia en que la lucha contra la pobreza seria en adelante el fin tltimo de la
cooperacion al desarrollo. En 2005, tras la Primera Conferencia de Revision de los ODM, se
constato la existencia de dificultades evidentes para alcanzar los objetivos en buena parte de
Africa y Asia. En tanto en América Latina, especialmente en América del Sur, los avances en

el primer objetivo eran significativos.

Es asi como a partir de ese afio, los paises que otorgaban ayuda a los paises en desarrollo
comenzaron a decidir el destino de la misma en base a una lista que elaboraba cada tres afios

el CAD, en la que aparecian los paises clasificados segun su nivel de renta per cépita, y dicha

% Iniciativa de caréacter global firmada por 189 paises la Declaracion establece un conjunto conciso de objetivos y
metas cuantificables a alcanzar en el afio 2015 con los correspondientes indicadores para evaluar el progreso
mundial hacia el desarrollo.
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clasificacion los acreditaba para recibir o ser excluidos del acceso a determinadas formas de
cooperacion. De esta manera se derivé en la conformacion de cuatro grupos diferentes de
paises: paises de renta alta (US$11.906 o maés), paises de renta media alta (US$3.856 a
US$11.905), paises de renta media baja (US$976 a US$3.855) y paises de renta baja (US$975

0 menos)*.

Asi, el CAD ha utilizado el nivel de renta de los paises como criterio objetivo que permitid
asignar la AOD. Consecuentemente, la misma empezé a dirigirse principalmente a los paises
de renta baja, dando origen a la “africanizacion de los flujos de cooperacion” (Lengyel y
Malacalza, 2013:7). Dicho fendémeno se gener6 como consecuencia del proceso de
concentracion de los flujos de la AOD en los Paises de Renta Baja, ubicados casi enteramente
en el continente africano®?, y tuvo como correlato una drastica reduccion del acceso a recursos

de financiamiento al desarrollo para los PRM.

Frente a la “fuga de donantes” los PRM pasaron a tener un “rol dual” o posicion intermedia
en la jerarquia de poder internacional que hizo que se fueran acercando a otras modalidades de
cooperacion no tradicionales como la CSS (Rodriguez Steichen, 2012). Como consecuencia,
se dio por tierra la division basica entre los paises “desarrollados cooperantes” y “receptores
en desarrollo” de cooperacion (Morasso, 2011), reconociendo que los estados del sur tenian

mucho que ofrecerse a la hora de compartir experiencias y vivencias relativas al desarrollo.

La CSS se constituydé como una modalidad de cooperacion que vino a cuestionar las
relaciones de poder, la legitimidad, la normatividad y la gobernanza de la cooperacion norte-
sur. Sus principales guias han sido los principios de horizontalidad -los paises colaboran entre
si en términos de socios, mas alla de las diferencias en los niveles de desarrollo relativo y sin
condicionamientos-, consenso y equidad -los beneficios se distribuyen de manera equitativa al
igual que los costos- (SEGIB, 2012). La CSS se ha presentado a menudo como mas ventajosa
que la cooperacion norte-sur en términos de apropiacion, legitimidad y relacion coste-eficacia,

a la vez que ha estado basada en una mejor comprension de los problemas de la region, ya que

10 p4gina Web del Banco Mundial, fecha de consulta: 13/10/2015.
11 Africa concentra en su espacio geografico el 74% de los Paises de Renta Baja (Pagina Web del Banco Mundial,
fecha de consulta 16/11/2015).

12



ha hecho uso de instrumentos, ideas y recursos que responden a circunstancias locales. En este
sentido, la relacion que se entabla entre los actores cooperantes es muy particular:
“En la AOD la cooperacion es planteada y ejecutada desde una
concepcidn eurocentrica como vertical y asimétrica. El pais oferente
establece las condiciones desde un lugar de supremacia tecnoldgica y
hasta cultural y el receptor pasivamente acata desde un rol subalterno. En la
CSS la idea de una sociedad entre iguales (...) se antepone a las diferencias
relativas en torno a los niveles de desarrollo que puedan existir. El
reconocimiento del socio como un par, como un igual, y no como un pais que

requiere ayuda humanitaria, es una diferencia fundamental con la AOD”
(Morasso, 2015a:216).

Sin embargo, hay que evitar caer en una Optica idealista, dado que al tener origen en la
politica exterior de los estados, ya sea para acceder a mercados, hacer visibles y extender sus
valores o buscar nuevos espacios de liderazgo, la CSS puede no escapar a los riesgos del

verticalismo que impregna la cooperacion norte-sur (Morasso, 2011).

La CSS vista como cooperacidn politica ha comprendido una vinculacion multidimensional
en la préctica, que se vio plasmada en programas y acciones de cooperacion técnica,
econdmica, comercial, social y politica. Asi, pueden identificarse diferentes dimensiones
dentro de la CSS, habiendo sido la Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo una de las
mas promovidas?, fundamentalmente a partir de la ribrica del Plan de Accién de Buenos Aires
(1978) por parte de los Estados Miembro de Naciones Unidas, que la reconocié como
complemento de la transferencia de recursos entre el norte y el sur. En este caso, la relacion ha
sido plantea en términos de interés mutuo y de aportes simétricos entre las partes y no tuvo por
objetivo corregir asimetrias, sino buscar complementariedades. De esta manera, ha implicado
una valoracion de las capacidades de cada pais, que no estuvo necesariamente ligada a su nivel
de desarrollo econdmico, sino a sus capacidades cientificas y tecnoldgicas, las cuales difirieron
segun el area de conocimiento de la que se haya tratado (biotecnologia, TICs, medicina, etc.)
(Kern, 2013).

1.2 DEBATES EN TORNO A LOS PAisES DE RENTA MEDIA

En este contexto, a comienzos del nuevo siglo emergié de modo relevante la discusién

relativa a los denominados PRM. La lista de PRM ofrecida por el CAD durante el periodo

12 |_a presente investigacion se centrara en el analisis de los proyectos y acciones de Cooperacion Técnica entre
Paises en Desarrollo. Idem: En el informe de la SEGIB creo que aparecen mas formas.
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estudiado, estuvo compuesta por 86 paises. Esos 86 paises albergaron lo que represento casi un
tercio de la poblacion mundial, y més de un tercio de las personas que vivian con menos de dos
dolares por dia en el mundo. De esos 86 paises, gran parte pretenecia a América Latina, un
sobcontinente que se erigié como principal promotor de este debate en vistas a la necesaria

redefinicion del rol de los PRM en el Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

Sus principales preocupaciones estuvieron ancladas en el “rol dual” que han ocupado los
PRM en el Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, asentado tanto en su
caracter de receptores como de oferentes de cooperacion. Como “receptores” de cooperacion,
estos paises han promovido la necesidad de considerar (frente a la disminucion del flujo de
AOD) los aspectos “no desarrollados” que aun presentaban estos paises, para generar
estrategias de cooperacion para un crecimiento econdémico y social sostenido. Como
“oferentes” de cooperacion, han buscado hacer visibles tanto las responsabilidades como el
reconocimiento que deberian derivarse de la relevancia sistémica que adquirieron los PRM por
medio de la CSS y triangular. Tal como sostuvo Colacrai (2014:5), “los PRM juegan un papel
crucial en esta modalidad de cooperacion al aportar sus recursos humanos formados y su
experiencia de buenas practicas”, y ello deberia traer aparejado una escucha activa de sus voces

y una mayor representacion en el régimen de cooperacion en general.

El debate tuvo eco también en el plano analitico y comenzaron a producirse numerosos
trabajos de investigacion sobre la temética, sobre todo en el &ambito iberoamericano®®. Pattacini
(2014) identific6 2 patrones argumentativos que se destacaron entre las lineas analiticas
existentes en torno a los PRM, que veremos a continuacién. De un lado, se identificaron
aquellas consideraciones que han subrayado los alcances y limites intrinsecos del concepto de
PRM. Del otro, se agruparon las reflexiones existentes sobre las dificultades y potencialidades
que acarrea la posicion funcional de los PRM para el Régimen de Cooperacion Internacional

para el Desarrollo.

13 Entre los principales investigadores especialistas en el tema, se destacan los trabajos de la Dra. Miryam
Colacrai, del Dr. Bruno Ayllén Pino, del Dr. José Antonio Alonso, de la Dra. Lara Weisstaub, del Dr. José Antonio
Sanahuja, de la Dra. Valeria Pattacini y la produccion conjunta de los Dres. Miguel Lengyel y Bernabé Malacalza.
A su vez, diversos organismos internacionales han dado origen a publicaciones en la materia, principalmente la
CEPAL con su enfoque sobre las brechas estructurales, la Fundacién Carolina de Espafia y la CIEPLAN de Chile.
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1.2.1 LOS LIMITES INTRINSECOS DEL CONCEPTO

Dentro de esta linea analitica, se han englobado las producciones de los criticos de la
clasificacion de los paises a partir de su nivel de renta. A grandes rasgos, surgieron 3 criticas

sustantivas.

La primer critica se centrd en que la categoria excluye los aspectos “no desarrollados” que
aun presentaban los PRM. Puntualmente, se ha hablado de la existencia de un “error de salto”
(Olivié Aldasoro, 2003) en la division entre renta baja y renta media (conocido como proceso
de graduacidn), por el cual los paises que alcanzaron un cierto nivel de ingresos deben asumir
la responsabilidad de su propio desarrollo. El “error de salto” tiene su razon de ser en el hecho
de que el aumento de la renta per cépita que han venido teniendo los PRM, se ha visto
acompafiado a su vez por una concentracion cada vez mas elevada del ingreso, mayores niveles

de desigualdad y un incremento de la pobreza.

A modo de ejemplo, a fines de la década de 1980 el nimero de pobres en el mundo
alcanzaba un total de 121 millones, de los cuales los PRM albergaban al 7%; en 2008, ese
namero se elevé a 957 millones, de los cuales el 72% habita en PRM (CEPAL, 2011). De esta
forma, el aumento de la relevancia sistémica de los PRM en términos de renta global, ha
escondido histéricamente contradicciones al interior de los paises debido al crecimiento

simultaneo del déficit y la desigualdad social.

La segunda critica ha hecho referencia a la artificialidad de la que parte la consideracion de
los PRM como un grupo homogéneo de paises, dejando de lado importantes diferencias. Este
reclamo tomo en consideracion, por un lado, la diferencia existente en términos de ingresos:
los paises de Renta Media Alta llegaron a tener una Renta Per Capita hasta 10 veces mayor que
los Paises de Renta Media Baja (Rodriguez Steichen, 2012); por otro lado, también puso el
foco en las particularidades que presentan los PRM en términos culturales, demograficos,
economicos, historicos y geograficos. Como consecuencia, frente a la homogeneizacion
resultante de la utilizacién de la categoria de PRM como orientador de la AOD, se reivindicaron
respuestas heterogéneas y acordes a las particularidades de cada uno de los paises, que partieron

de la inexistencia de soluciones universales para alcanzar el desarrollo.

Finalmente, la tercer critica objeto la representatividad de la eleccion de la renta como fiel

indicador del nivel de desarrollo de un pais. Este aspecto de la discusién se ha enmarcado en
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un debate mas amplio alrededor del concepto de desarrollo. Si bien no nos adentraremos en
dicho debate, resulta pertinente destacar dos visiones del desarrollo: la vision tradicional, partio
de un enfoque economicista y lineal del desarrollo, que se baso en el crecimiento econémico
de los paises como signo de progreso'*; y la vision del desarrollo humano o el enfoque de las
capacidades®®, acufiado por el economista Amartya Sen, que ha concebido al desarrollo como
un proceso que permite el aumento de las capacidades de los individuos en desmedro del

crecimiento econoémico y del incremento de las posesiones materiales.

La critica a la eleccion de la renta como indicador de desarrollo ha apuntado a superar la
vision economicista del desarrollo que lo equipara al crecimiento econémico. Por el contrario,
dicha critica se ha basado en la consideracion del desarrollo como un proceso
multidimensional, apoyandose en la vision del desarrollo humano. Resulta interesante destacar
que desde 1990, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha utilizado el
indice de Desarrollo Humano para medir el desarrollo de los paises. Este indice vino a
complementar la tipificacion tradicional del nivel de desarrollo en términos de renta per capita
con variables que miden la situacion educativa y sanitaria del pais. De esta forma, el criterio
utilizado por el CAD para direccionar los flujos de ayuda internacional fue considerado en
muchos casos vetusto, ya que se ha contradicho con el criterio que utiliza una de las
Organizaciones Internacionales pertenecientes al sistema de Naciones Unidas para medir el

desarrollo.

Frente a las limitaciones que ha presentado la renta per capita como categoria orientadora
de la cooperacién norte-sur, se encontraron algunas propuestas superadoras. Una alternativa
interesante es la que plante6 la CEPAL (2012) en la publicacion “Los Paises de Renta Media.
Un nuevo enfoque basado en brechas estructurales”, que basd su enfoque en que es preciso
superar una cantidad de obstaculos —o, de manera mas precisa, brechas estructurales del
desarrollo— que han dificultado el crecimiento econdmico dindmico y sostenible de los paises
de la region. A su vez, estas brechas han limitado la posibilidad de transitar hacia economias y

sociedades mas inclusivas.

4 La vision economicista del desarrollo fue objeto de innumerables criticas. La Teoria Cepalina del Desarrollo y
la Teoria de la Dependencia, constituyen abordajes tedricos de intelectuales latinoamericanos que cuestionan la
concepcion lineal del desarrollo, y exponen la necesidad de reparar en las asimetrias existentes entre los paises
desarrollados y los paises en desarrollo, y de considerar las particularidades histdricas, sociales y culturales a la
hora de abordar la problematica.
15 El presente trabajo parte de una vision humana del desarrollo.
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Entre las brechas identificadas por la CEPAL se han destacado, entre otras: el ingreso por
habitante, la desigualdad, la pobreza, la inversion y el ahorro, la productividad y la innovacion,
la infraestructura, la educacion, la salud, la fiscalidad, el género, y el medio ambiente. En
efecto, este enfoque de brechas no solo incluyé la brecha del ingreso y otras preocupaciones
de la agenda de desarrollo de los ODM, sino que ademas incorporé muchas otras areas que

caracterizan algunos de los principales problemas del desarrollo de la region.

1.2.2 LAS DEMANDAS COMO RECEPTORES DE COOPERACION

Todas las criticas a la calificacion de renta media enunciadas previamente, apuntaron a
sostener una presencia activa de la cooperacion internacional en los PRM. Esto se debe a que,
aun cuando la necesidad de otorgar mayor atencion a los paises mas pobres ha sido compartida
por los PRM, también han existido buenas razones para seguir respaldando los esfuerzos de
desarrollo de los PRM. Muchas de ellas se relacionaron con los rasgos del debate anteriormente
sefialados, y Alonso (2007) en su articulo “;Debe ayudarse a los paises de renta media?” se

encargé de sistematizarlas.

De acuerdo con el autor, hubiese sido necesario continuar dando ayuda a los PRM, primero,
porque albergaban el 72% de la poblacién pobre del mundo, de modo que si existia la intencion
erradicar la pobreza, hubiesen tenido que obtenerse logros sociales en estos paises. Segundo,
porque histéricamente los PRM han sido paises altamente vulnerables a las circunstancias del
entorno internacional, y objeto de frecuentes regresiones en los niveles de bienestar material
como consecuencia de shocks externos o de crisis internas: de modo que hubiese sido necesario
el respaldo internacional para consolidar y hacer irreversibles los logros alcanzados. Tercero,
porque la aportacion de este colectivo a la provision de bienes puablicos globales®® ha sido
decisiva: ello deberia haber justificado que la comunidad internacional apoyara los esfuerzos
de estos paises por proveer este tipo de bienes. Por ultimo, porque por el peso que alguno de

ellos tenia en su entorno regional, sumado a su éxito en términos de desarrollo, podrian haber

16 | os investigadores Inge Kaul, Isabelle Grunger y Marc A. Stern desarrollaron el concepto de los Bienes
Publicos Globales en el marco del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, publicandolo en su obra:
“Bienes Publicos Globales, Cooperacion Internacional en el Siglo XXI . De acuerdo con los autores, los Bienes
Publicos Globales se definen por dos criterios principales: en primer lugar, son bienes de beneficio publico, sin
rivalidad ni exclusividad en su consumo; en segundo lugar, son bienes con beneficios universales que alcanzan a
gran nimero de paises y gente a través de generaciones (Kaul, Grunger y Stern, 1999).
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tenido un efecto inductor de progreso sobre terceros paises, otorgando estabilidad al sistema

internacional.

Frente a estas razones, la demanda central la ha constituido el hecho de que la cooperacion
internacional deberia estar presente en todos los paises en desarrollo, adaptandose a las
necesidades y las brechas pendientes en cada sociedad en particular. Los contenidos de la
cooperacion deberian ser flexibles y diversos, y dentro de esa diversidad seria provechoso
reconocer y apoyar las alternativas de CSS y Triangular como superadoras de la vision dual
donante-receptor que ha primado en el régimen actual. Esto implicaria dar lugar a los PRM
como cooperantes, promoviendo el intercambio de experiencias que generaron “dobles
dividendos” para multiplicar de esta forma practicas exitosas de desarrollo en paises que han

presentado déficits sociales persistentes.

1.2.3 LAS POTENCIALIDADES COMO OFERENTES DE COOPERACION

Al interior de la segunda linea analitica, que ha reflexionado sobre las dificultades y las
potencialidades que acarred la posicidn funcional de los PRM para el Régimen de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, se han esbozado algunas reflexiones que ponderaron las
capacidades sistémicas de los PRM. Segun esta mirada, dichas capacidades han estado basadas
tanto en el aporte significativo que hicieron a la renta global, como en el incremento de la
efectividad del Régimen de Cooperacion generado por la CSS. A continuacion, nos
enfocaremos en las capacidades que se derivaron del rol protagonico que adquirieron los PRM

como “nuevos donantes” de CSS.

En este sentido, el “rol dual” que ha caracterizado a los PRM los ubicé como el ‘eje de
vinculacion’ entre los extremos de paises de renta alta y los paises de renta baja (Hirst, 2010).
A partir de este rol, los PRM contaron con las potencialidades para brindar recursos a través de

la CSS y Triangular!’, que funcionaron como complementarios de los flujos tradicionales de

17 La Cooperacion Triangular “...consiste en aquella cooperacion técnica entre dos o més paises en desarrollo que
es apoyada financieramente por donantes del Norte u organismos internacionales” (Ayllén Pino, 2009:17). A su
vez, el pais que otorgue asistencia técnica o financiera puede ser un pais en desarrollo. La Cooperacidn Triangular
no representa todavia una modalidad consolidada en la arquitectura global de la cooperacion (ECOSOC, 2008).
Sin embargo, la misma se ha convertido en los Ultimos afios en un novedoso planteamiento en el cual se establece
una relacion de partenariado entre actores de tres paises: un oferente de cooperacion o socio donante; un PRM,
que actuara igualmente como socio oferente de cooperacion, y un socio receptor de un pais de menor nivel de
desarrollo relativo (Ayllon Pino et al., 2009). En este sentido, la Secretaria General Iberoamericana considera a la
Cooperacion Triangular “como puente dindmico entre la cooperacion tradicional y la cooperacion no tradicional
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cooperacion. De acuerdo con esta vision, la gran capacidad que presento la CSS para estimular
la apropiacion de las acciones de cooperacion, ha incrementado la efectividad del régimen y al
mismo tiempo ha otorgado a los PRM un lugar activo y reconocido en el mismo (Pattacini,
2014).

Siguiendo esta linea, tal como sostuvo Miryam Colacrai (2014) a lo largo de su produccion
tedrica, la CSS ha contado con la ventaja de producir “dobles dividendos” ya que permitié la
promocion de iniciativas méas cercanas a las condiciones y necesidades de los paises afectados,
contribuyendo a su vez a generar un sentido de apropiacion por parte del receptor. El potencial
de la CSS ha radicado, entonces, en la generacion de beneficios tanto para donante como para
receptor en forma de capacidades institucionales y tecnoldgicas, de inversiones, acceso a

mercados o de internacionalizacion de los actores econémicos.

Por su parte, José Antonio Alonso (2010) centré el gran potencial de la CSS en el menor
instrusismo y en la corresponsabilidad que la ha caracterizado. Para él, lo fundamental ha sido
el contenido del sistema que plante6 la CSS. El aporte que hizo la CSS al régimen no fue
Unicamente una modalidad nueva de cooperacion, sino una nueva mirada que tuvo como
trasfondo una concepcion diferente de la cooperacion para el desarrollo, que vino a cuestionar
las estructuras de gobernanza y a aportar diversidad de fuentes. El autor, a su vez, incit6 a los
paises cooperantes a no delegar la cooperacion al CAD y a apropiarse de las estructuras,
reclamando su permeabilidad frente a nuevas formas de cooperacion que parten de la simetria

entre paises.

Enrique Maruri ha aportado una enfoque alternativo a la tematica, en tanto sin haber dejado
de lado la pelea por seguir siendo receptores de cooperacion, planted que “las razones por la
que nuestros paises cooperan no es porque tengamos pobres, Sino porque necesitamos generar
dialogo politico y relaciones comerciales como mecanismos de integracion” (Maruri, 2010:37).
De acuerdo con el autor, fue la necesidad de buscar proyeccion internacional la que impulsé a
la CSS, y dicho impulso permiti6 generar redes de trabajo como catalizadoras del desarrollo de

los paises de la region.

(CSS) que, basada en un enfoque de demanda, respeta los principios de igualdad, diversidad, flexibilidad y
beneficio mutuo de los paises” (SEGIB,2012:17).
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Finalmente, resulta relevante destacar la postura sostenida por los paises iberoamericanos
en la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno (2011):
“la significacion de la CSS y sus aportaciones conceptuales y practicas al
desarrollo, alientan la necesidad de reconfigurar, ampliar y democratizar las
estructuras y mecanismos de la cooperacion internacional para el desarrollo,
haciéndolos mas abiertos e incluyentes, comprometidos con la promocion de
asociaciones innovadoras para el desarrollo, construidas a largo plazo y basadas en

la confianza y el aprendizaje conjunto” (Declaracion Final de la XXI Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 2011).

En consecuencia, puede afirmarse que los andlisis desde la disciplina de las Relaciones
Internacionales relativos a las dificultades y las potencialidades del rol de los PRM en el
Régimen de Cooperacion, han sido acompafiados por miradas similares desde el dmbito
politico y se han materializado en Declaraciones e Informes oficiales de diferentes espacios de

integracion y concertacion.
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CAPITULO 2

LAS ESTRATEGIAS DE COOPERACION SUR-SUR COMO DIMENSIONES DE LAS
POLITICAS EXTERIORES DE ARGENTINA Y DE MEXICO.

“La politica exterior y la cooperacion al desarrollo son areas de la
politica publica de un gobierno y un Estado que se proyectan
internacionalmente, y como tales deben ser analizadas en estrecha

interrelacion”.
BERNABE MALACALZA (2014:172)

En la presente investigacion se considera que la Politica Exterior de un Estado surge de una
combinacion entre factores internos y externos que la tornan un fenémeno “interméstico”, y
que la misma da forma a la politica de cooperacion como una de sus dimensiones. De esta
manera, la estrategia de cooperacion que un pais lleva adelante estara ligada al modelo de
desarrollo y atada a su modelo de relacionamiento externo y de concepcion de las relaciones

Sur-sur.

A su vez, se considera que la CSS y la cooperacion norte-sur presentan diferencias notables,
fundamentalmente en cuanto a los valores y principios que rigen este tipo de relaciones. La
horizontalidad, el consenso y la equidad suponen un “deber ser” de la CSS que la aleja de los
vicios y asimetrias propias de la cooperacion norte-sur. Sin embargo, la tension entre
cooperacion e intereses de politica exterior cuestiona este discurso en numerosas ocasiones, y
muchas veces lo relega al plano normativo. En esas ocasiones, la solidaridad internacional que
deberia regir la CSS, lejos de estar presente y ser el eje estructurador de la politica exterior, la

convierte en un “instrumento” de la politica exterior de los estados.

En el presente capitulo, se realiza una breve caracterizacion de los lineamientos que
permearon la politica exterior de Argentina y de México en el periodo 2005-2014, para luego
analizar el lugar que ocupd la CSS en sus agendas de politica exterior. En este sentido, puede
afirmarse que mientras Argentina presentd un modelo de desarrollo endégeno asentado en el
fortalecimiento de los vinculos sur-sur, México mantuvo un modelo de desarrollo aperturista
centrado en los vinculos norte-sur. A su vez, se considera que la el lugar que los paises

otorgaron a la CSS es una variable fundamental a analizar a la hora de definir estrategias

21



conjuntas que posicionen a los paises de la region latinoamericana en los diferentes foros de

discusion internacional.

1. LA RELACION ENTRE MODELO DE DESARROLLO, POLITICA EXTERIOR Y ESTRATEGIA DE
COOPERACION SUR-SUR

Desde fines de la década del ‘80 y a lo largo de la década del ‘90, los paises
latinoamericanos pusieron en practica politicas mercado-céntricas que seguian las propuestas
del “Consenso de Washington”, recomendadas por los principales foros econdmicos
internacionales!®. El modelo neoliberal'® instalado privilegiaba el debilitamiento de las
capacidades estatales frente al mercado y optaba por un tipo particular de insercion
internacional basado en la apertura y la liberalizacion comercial. Concretamente, los tres
pilares de este modelo fueron la liberalizacion del comercio, la desregulacion financiera y las

privatizaciones, en un contexto de flexibilizacion del trabajo.

Como sefial6 Mario Rapoport, en Argentina, con las autodenominadas relaciones
“carnales” con Estados Unidos (inspiradas en el realismo periférico escudeano), se busco el
alineamiento con Washington y la correspondencia con la politica de convertibilidad
inaugurada por la administracion de Menem (Rapoport, 2009). En este contexto, la prioridad
otorgada a las relaciones con las grandes potencias y la retirada del pais del Movimiento de
Paises No Alineados, fueron muestras de una nueva identidad estatal que buscaba diferenciarse
de los paises del sur. Paralelamente, América Latina fue vista como espacio de despliegue de
la estrategia econdémica y comercial del gobierno, cristalizada en la creacion del MERCOSUR
como espacio puramente econdémico que ademas de facilitar el comercio intra-regional,
favorecia la posicion de los paises miembro en el mercado internacional (Kern y Weissaub,
2011).

En Meéxico, por su parte, también se acompafio la liberalizacion del comercio, la
desregulacion financiera y las privatizaciones con una creciente integracion econdémica con

Estados Unidos. materializada en el ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y

18 Concretamente el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, creadas en 1944 por medio de los
Acuerdos de Bretton Woods firmados con motivo de la celebracion de la | Conferencia Monetaria y Financiera
de Naciones Unidas.

19 En el presente trabajo se interpreta el neoliberalismo a la luz de la teoria del Estado Minimo de Robert Nozick,
plasmada en su obra “Anarquia, Estado y Utopia”, escrita en el afio 1974.
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Comercio (GATT) en 1984 y en la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) en 1994. Los principales rasgos de la politica exterior fueron un enfoque pragmatico,
una primacia notable de la agenda econémica sobre los asuntos politicos y de seguridad, un
mayor alineamiento con EEUU y un multilateralismo acotado (Gonzalez Gonzélez, 2008).
Segun la autora, México pasoé a ser un pais alejado de América Latina, volcado hacia América
del Norte y abiertamente estadounidense, perdiendo como consecuencia el peso en la region

que habia logrado en los afos ‘60 y 70 (idem).

En el plano de la cooperacion internacional, en la década del ‘90, el Régimen de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo atravesaba el fendémeno conocido como “fatiga
de la ayuda”?°. En un contexto neoliberal que implicaba dejar un mayor espacio para la accion
del mercado y reducir la accion del Estado como motor y planificador del desarrollo, la CSS
sufrié un cambio en sus objetivos politicos. Concretamente, la solidaridad entre los paises del
sur ya no pretendia cambiar el orden econémico internacional, sino buscar la mejor integracion
posible de los paises en desarrollo al mismo (Colacrai et al., 2009). Esto se vio reflejado en una
subordinacion de la cooperacion tecnica a la cooperacion econémica, que se restringia a
transferir las buenas préacticas de adaptacién de las economias al orden neoliberal internacional
y al regionalismo abierto. Paraddjicamente, “mientras proliferaban los procesos de integracion
regional, aumentaba la fragmentacion del sur como grupo con una identidad comtin” (Colacrai

et al., 2009:13).

Sucesivamente se fueron haciendo visibles los limites que presentaba el modelo neoliberal
de desarrollo, en tanto las contradicciones sociales que generd culminaron en graves crisis
econdmicas devaluatorias en numerosos paises de Latinoamérica, entre ellas la crisis mexicana
de 1994 que gener6 el conocido “efecto tequila” y la crisis argentina de 2001. Sumidos en
debacles tanto econdmicas como institucionales, los paises latinoamericanos vieron surgir un

espectro amplio de estrategias de desarrollo que plantean diferencias en la relacion Estado-

20 [ a “fatiga de la ayuda” aludi6 a un fendmeno que tuvo eje en la desazon de los donantes ante el incumplimiento
de los resultados y metas de largo plazo previstos tras las intervenciones de AOD; a ello se sumaba el fin de la
Guerra Fria, que daba por tierra con los intereses geopoliticos e ideoldgicos que motivaron al occidente
desarrollado a comenzar a ofrecer cooperaciéon (Morasso, 2015). Frente a este panorama, fueron numerosos los
analisis que predecian la caida en la AOD. No obstante, esto no sucedid y los flujos se mantuvieron relativamente
estables, pero se inici6 en el régimen un periodo de replanteos sobre los principios de la AOD que identificamos
como “debates sobre la eficacia de la ayuda” (idem).
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Mercado: algunos gobiernos optaron por profundizar las reformas neoliberales de la década
pasada y avanzar hacia reformas de caracter institucional del mercado laboral, del sistema
educativo, entre otros; otros gobiernos, partiendo del rechazo de las reformas asociadas al
Consenso de Washington, optaron medidas econémicas y sociales mas acordes a sus realidades

nacionales (Moreno Brid y Hesse, 2009).

Esta adopcion de diferentes modelos de desarrollo se vio reflejada a su vez en las estrategias
de insercién internacional de los paises latinoamericanos y en las relaciones sur-sur, que fueron
revisitadas e incorporadas en todos los casos como relevantes. De esta forma, puede afirmarse
que la eleccion del modelo de desarrollo pos-liberal repercuti6 en el plano de la politica exterior
y de las perspectivas respecto a la posicion de las relaciones sur-sur y de la estrategia de CSS,

dando como resultado tres esquemas “ideales” que coexisten en la region:

Cuadro I. Modelo de desarrollo, insercion internacional y relaciones sur-sur.

Modelos de Esquemas de insercion internacional | Concepciones de las relaciones
Desarrollo sur-sur
Esquema 1 *Privilegian los acuerdos sur-norte. Relaciones sur-sur como
Desarrollo de *Despliegan estrategias radiales (hub oportunidad para estrechar lazos
Mercado and spoke) de insercidn internacional. norte-sur. Vision de la
*Privilegian la cooperacion comercial: cooperacion triangular como
acuerdos bilaterales de libre comercio. oportunidad de acercamiento a
los paises de la OCDE vy facilitar
el comercio y las inversiones.
Esquema 2 *Acuerdos sur-norte, acuerdos sur-sury | Relaciones sur-sur como

Equilibrio entre
Estado y mercado,
poniendo especial
énfasis en la
proteccidn social

esquemas triangulares.

*Estrategias combinadas: pick and
choose (elegir y escoger), pragmatismo
y diversificacién de alianzas.

*Combina la defensa de intereses
nacionales y reivindicaciones de justicia
y solidaridad internacional.

instrumento de una politica
exterior pragmatica que busca
diversificar relaciones y
aumentar los margenes de
autonomia de un pais.

Esquema 3
Centrado en el
Estadoy la
reafirmacion de sus
capacidades

*Privilegian acuerdos sur-sur.
*Despliegan propuestas de integracion
centradas en la creacion de instituciones
y politicas comunes.

*Cooperacion mas intensa en &mbitos no
comerciales.

*Creacion de instituciones regionales de
marcado caracter politico.

Relaciones sur-sur como amplia
articulacion politica entre paises
del sur para una reestructuracion
institucional global, incluidas la
discusion sobre una nueva
arquitectura para la cooperacion
internacional para el desarrollo y
el fortalecimiento de esquemas
de integracién regional.

Fuente: elaboracion propia con base en Altman y Rojas (2008) y Lengyel y Malacalza (2014).
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Si bien estos esquemas no intentan ser exhaustivos y funcionan como “tipos ideales”, son
atiles para orientar el analisis de las politicas exteriores de Argentina y México, y, dentro de
ellas, las relaciones sur-sur y sus estrategias de CSS. Siguiendo esta linea y con fines puramente
analiticos, puede afirmarse que mientras el accionar exterior de argentina asumio rasgos que la
situan entre los esquemas 2 y 3, en el caso mexicano se identificé mas con el esquema 1y, en
menor medida, con el esquema 2. Estos rasgos determinaron, a su vez, las estrategias de CSS
asumidas por las administraciones que gobernaron ambos paises en el periodo estudiado. En
este sentido, puede aseverarse que tanto México como Argentina han consolidado su rol como
cooperantes, aunque con perfiles diferentes: por un lado, parten de diferentes definiciones
oficiales de CSS; por otro lado, mientras la CSS mexicana continud siendo una cooperacion
esencialmente econdmica, en el caso argentino, si bien existio un perfil sectorial econémico, la
CSS fue resignificada y redimensionada para recuperar el sentido esencialmente politico que

habia tenido en sus origenes.

2. PoLiTICA EXTERIOR ARGENTINA Y COOPERACION SUR-SUR

2.1 EL GOBIERNO DE NESTOR KIRCHNER

Néstor Kirchner (2003-2007) lleg6 al gobierno tras las elecciones de abril de 2003 en un
contexto de aislamiento atravesado por el concepto de “necesidad” tras la crisis econdmica,
social y politica que estall6 en 2001. En el plano interno, era necesario marcar diferencias con
la gestion menemista y con el modelo de desarrollo neoliberal?!. Se inaugurd asi una apuesta
por un modelo de desarrollo apoyado en un crecimiento neodesarrollista que buscaba una
mayor autonomia (Busso, 2014). En el plano internacional, tras la decision del Fondo
Monetario Internacional (FMI) de negarse a refinanciar la deuda y conceder un rescate, era
necesario disefiar estrategias para una mejora de la insercion internacional de la Argentina y
para aumentar los margenes de autonomia del pais. En este marco, la posicion de la politica
exterior tendid a acciones reactivas en congruencia con las inmediatas necesidades internas

(acceso al financiamiento, solucion de conflictos domésticos y salida de la crisis,

21 Tal como plantea Weisstaub (2014), la reivindicacion y resignificacion de politicas neo-desarrollistas fueron
consistentes con las transformaciones politicas al interior de los paises de la region. El giro hacia la izquierda”
que protagonizaron la gran mayoria de los paises latinoamericanos, simbolizé la llegada al poder de gobiernos
que incluyeron la agenda social y la redistribucion de la riqueza como medidas centrales de sus politicas de Estado.
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busqueda de apoyos para renegociar la deuda externa, etc.) y quedo atada al modelo de
desarrollo (Miranda, 2004).

En este escenario, se inaugur6 un paradigma de politica exterior con rasgos propios que se
mantuvo en sus lineamientos generales durante las administraciones de Néstor Kirchner (2003-
2007) y su sucesora Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015):

» El alejamiento relativo con los Estados Unidos combinado con un acercamiento
selectivo en temas especificos (ej. terrorismo internacional, narcotrafico, no
proliferacion nuclear y misiones de paz), en lo que se interpreta como el ajuste de las
relaciones con EEUU a la Teoria de la Autonomia Heterodoxa propuesta por Juan Carlos
Puig?? (Bologna, 2010). El alejamiento primé luego de cierta oscilacion inicial, fundada

en la necesidad de apoyo de la potencia en las negociaciones de la deuda (Simonoff, 2012).

« La aproximacién politica y economica a las relaciones sur-sur (Lechini, 2009;
Surasky, 2010). Se da una marcada profundizacion de tendencias a favor de las relaciones
sur-sur en el &mbito sub-regional, regional, multilateral y global, dirigida a discutir el
disefio de una nueva arquitectura internacional o a sugerir cambios relativos al comercio,
inversiones, finanzas, medio ambiente, cooperacidn internacional, entre otros. Este
acercamiento fue visto no Gnicamente como un conducto para el tratamiento de cuestiones
domésticas, sino también como un espacio en el cual proyectar visiones politicas sobre el

orden internacional.

» La eleccion de Latinoamérica como area prioritaria de las relaciones sur-sur, con
especial énfasis en Sudamérica. Sudamérica constituia una oportunidad para el pais en
cuanto a que la regidn significaba el primer escalén del camino hacia la reinsercién
internacional (Zubelzu, 2012). Dentro de Sudamérica, primaron la busqueda de una alianza
estratégica con Brasil (en un contexto de creciente asimetria respecto a este ultimo)

(Russell & Tokatlian, 2003); y el acercamiento relativo a Venezuela por interés politico-

22 De acuerdo con Bruno Bologna, el gobierno de Kirchner puede ubicarse dentro de la autonomia heterodoxa ya
que, por un lado, no acepté la imposicion dogmatica de las apreciaciones politicas y estratégicas que sélo
respondian al interés de la potencia hegemonica y, por otro lado, discrep6 con ella en el modelo de desarrollo
interno y en las vinculaciones internacionales que no eran globalmente estratégicas. Sin embargo, mantuvo
sintonia en las cuestiones estratégicas como por ejemplo en el campo de la seguridad, en temas como el terrorismo
y el trafico de drogas (Bologna, 2010).
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estratégico  (contrapeso al liderazgo brasilefio) y pragmatismo economico (fuente

alternativa de financiamiento luego del default argentino) (Malacalza, 2014).

+ Laaccion integracionista, centrada en el MERCOSUR. Se apostd por un regionalismo
pos-liberal, con el objetivo de lograr una integracion social y productiva®, superadora de
la integracion meramente econdémica. A la vez, el cambio de Optica en materia de
integracion se vio acompafiado por un fuerte recurso a los discursivo en términos de

b 1Y 2 ¢¢

“soberania”, “autonomia”, “autodeterminacion” y “solidaridad de los pueblos”?,

« La retorica institucionalista, pacifista y respetuosa del derecho internacional®® (Bielsa
2005: 19), basada en la busqueda de “poder blando™ y en el apoyo a practicas multilaterales
frente a las unilaterales?®, sumada a la defensa de los derechos humanos y la busqueda de

apoyos en la causa Malvinas.

» Laprioridad otorgada a la salida del default, que privilegiaba la cancelacién de la deuda
para ampliar los margenes de maniobra del pais, y que tuvo como producto el canje de la
deuda de 2005 en el cual el 75% de los bonistas ingresaron en la propuesta de

reestructuracion de la deuda argentina (Simonoff, 2005).

Si bien el renovado impulso a las relaciones sur-sur, la interlocucion con actores gravitantes
y la proactividad de la politica exterior eran mucho mas altas al finalizar su gobierno, la
mayoria de los andlisis académicos reconocen la existencia de limitaciones en la politica
exterior de Néstor Kirchner, condicionada por la crisis y las necesidades internas. En este
sentido, si bien Argentina logré abandonar el aislamiento entre 2003-2007 y salir de la
depreciacién, ello no bastd para recomponer la insercién de Argentina en el mundo. Segun

Miranda, “el pais mientras abandonaba su aislamiento mundial, al mismo tiempo estaba

23 En este contexto, resulta imperioso destacar un hecho: el rechazo a la concrecion del Area de Libre Comercio
de las Américas propuesta por Estados Unidos en la IV Cumbre de las Américas (2005, Mar del Plata), demostré
por un lado la eleccion de una via que rechaza el integracionismo aperturista y librecambista del paradigma
neoliberal y, por el otro, el abandono definitivo de la politica de alineamiento con Estados Unidos.
24 Esto ultimo, esta relacionado con la blsqueda de apoyos en la region para la cuestion Malvinas.
25 A modo de ejemplo, la critica implicita al accionar unilateral del gobierno de Estados Unidos, acompafiado por
la identificacion con la condena al terrorismo fue un rasgo de continuidad entre ambos mandatarios.
26« la actuacion argentina tendréa lugar a través de y procurando incidir en los organismos multilaterales como
la ONU y la OEA (...) Un aspecto significativo del rol argentino en materia de contribucion a la paz internacional
es la participacion en operaciones de paz en el marco de Naciones Unidas o en aquellas coaliciones que no se
opongan a los principios establecidos en la Carta de dicho organismo, referidos en sus articulos [sic] seis y siete
(...) Argentina debe contribuir también a elaborar, promover y sostener un sistema internacional basado en reglas
claras que reflejen los valores que como sociedad sustentamos” (Ministerio de Defensa, 2003).
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desprovisto de estrategias politicas para recomponer —en los diferentes contextos externos- una

posicion acorde a lo que fue su pasado lejano” (Zubelzu, 2012:9).

2.2 LOosS MANDATOS DE CRISTINA FERNANDEZ DE KIRCHNER

Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011 y 2011-2015), asumié el poder en un clima
interno de mayor estabilidad y de crecimiento econdémico, con firmes expectativas de superar
las limitaciones que habia tenido su antecesor. La continuidad iba a ser el rasgo caracteristico
en el modelo de desarrollo, si bien a partir de 2008, como consecuencia de la crisis global y del
aumento en el precio internacional de los commodities, se esbozaron tendencias hacia una

reprimarizacion de la estructura productiva (Curia, 2011).

En el plano de la politica exterior, no existieron cambios bruscos, y los lineamientos que
marcaron el rumbo del accionar exterior de su antecesor se mantuvieron presentes a lo largo de
sus administraciones. En este sentido, se profundizaron tanto el distanciamiento relativo con
Estados Unidos, como el acercamiento a la region latinoamericana. La relacion estrecha con
Venezuela, iniciada por su antecesor como contrapeso de la relacion con Brasil, siguid
basandose a su vez en intereses economicos?’. Por otro lado, se continud y profundizé la
ideologizacién de la politica exterior, reflejada, entre otros aspectos, en el reclamo por la
soberania sobre Malvinas y en la politica de defensa de los Derechos Humanos. En lo que
respecta a la cancelacion de la deuda heredada desde el default, en el afio 2010 se dio una
reapertura del canje de la deuda, alcanzando al 93% del total de los acreedores.

Sin embargo, puede afirmarse que en comparacion con la gestion de Néstor Kirchner,
existié una mayor claridad a la hora de explicitar a traves de sus discursos las lineas principales
de su gobierno en materia econémica, politica y social; y también un mayor involucramiento
en cuestiones de politica exterior, traducida en la participacion activa en hechos

internacionales?® (Bologna, 2010). Aln mas, en lo respectivo a la accion integracionista del

27 En ese entonces, el gobierno de Venezuela era el tnico comprador de bonos de deuda en default y estaba
interesado en invertir en petréleo y lacteos en un mercado argentino anémico de inversiones (Corigliano, 2011).
28 A modo de ejemplo, son muestras de un mayor involucramiento la participacion en la situacion de rehenes en
manos de las Fuerzas Armadas Revolucionarias Colombianas (FARC) en Colombia, en las reuniones ordinarias
y extraordinarias de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) y en las reuniones periddicas del G-20 tras
la crisis internacional de 2008, que le permiti6 a la mandataria poder dialogar con los principales lideres del mundo
sobre temas que atafien a los intereses economicos y politicos de la Argentina (Bologna, 2010).
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pais, si bien se sigui6 apostando por el MERCOSUR vy se alcanzaron ciertos logros?®, se
termind por aceptar que el mismo se encontraba en un periodo de paralisis que llego hasta la
constitucion de la Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR)® como principal espacio de
concertacion politica de la subregion (Bueno, 2014). También se apoyé la creacion de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)3! en el afio 2011. Por otro
lado, el gobierno de Fernandez buscé revertir el negativo clima bilateral heredado en los
vinculos con Chile y Uruguay, intentado un acercamiento con ambos paises®* (Corigliano,
2011).

2.3 EL LUGAR DE LA COOPERACION SUR-SUR EN LA POLITICA EXTERIOR DEL PERIODO 2005-
2014

Estos rasgos generales plantean cierta coincidencia entre la politica exterior argentina en el
periodo que nos compete (2005-2014) con el modelo de politica exterior que conciben los
Esquemas 1 y 2, en tanto las relaciones sur-sur fueron concebidas como un medio para
diversificar relaciones y aumentar los margenes de maniobra del pais, a la vez que como
espacio para la articulacion politica en vias a una reestructuracion institucional global. Sin
embargo, no hay que perder de vista que detras de la apuesta por los vinculos sur-sur y la
diversificacion de las relaciones, existieron como objetivos derivados la basqueda de mercados
y la expansion de las relaciones comerciales. Estas concepciones impactaron directamente en
la politica de CSS y en el lugar que ocupd la misma en la agenda de politica exterior del pais.
Durante los gobiernos de Kirchner y Fernadndez de Kirchner, puede sostenerse que, en

29 Uno de ellos lo constituy la creacion del FOCEM, que desde el afio 2007 nuclea proyectos de cooperacion que
se financian con aportaciones variables de los Estados Parte, con la finalidad de disminuir las condiciones
asimétricas existentes entre las diferentes regiones del Mercosur y asi garantizar que los beneficios resultantes de
la ampliacion de los mercados sean plenamente aprovechados (Alvarez, 2014).

%0 |La UNASUR es un organismo internacional, conformado por los doce paises de la regién suramericana, cuyo
objetivo es construir un espacio de integracion en lo cultural, econdmico, social y politico, respetando la realidad
de cada nacion. Para méas informacion, visitar el sitio web de la Unidn: http://www.unasursg.org/

31 | La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) es un espacio regional propio que retine a
todos los Estados de América Latina y el Caribe. Aspira a ser una voz Unica de decision politica y de toma de
decisiones donde se estructuraran programas politicos y de cooperacion en pro de la integracién regional. Para
mas informacion, visitar el sitio web de la Comunidad: http://celac.cancilleria.gob.ec/

32 |_a tension inaugurada con los gobiernos de Chile y Uruguay habia sido provocada por las restricciones a las
exportaciones argentinas de gas al pais trasandino en el primer caso y el conflicto por la instalacidn de papeleras
en el segundo. El acercamiento se intento a través de la creacion de una Fuerza Combinada argentino-chilena para
la participacion en operaciones de mantenimiento de Paz de la ONU a fines de 2006; del Tratado de Maipu firmado
en noviembre de 2009 que cre6 un mecanismo de consulta permanente; y de las conversaciones entre Fernandez
y su par uruguayo José Mujica en Colonia para buscar una solucion negociada al conflicto de las papeleras en
julio de 2010, y para acordar la construccion de una planta regasificadora en febrero de 2011 (Corigliano, 2011).
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consonancia con la prioridad otorgada por los gobiernos a la region latinoamericana y a las

relaciones sur-sur, el mismo fue de una relevancia significativa.

Poniendo el foco en la definicién oficial de la CSS de la que partieron los gobiernos, puede
afirmarse que la CSS ha sido considerada una préctica social mutante y flexible, por lo cual no
se provey0 una definicion estatica del fendmeno. Sin embargo, la misma ha sido circunscripta
a acciones de cooperacion técnica entre paises que se “asocian” en base a determinados pilares:
horizontalidad, consenso, equidad y flexibilidad. A estos pilares consensuados, la Argentina
sumd los principios de solidaridad, reciprocidad y beneficio mutuo como fundamentos
esenciales de la CSS. A su vez, la CSS para Argentina ha sido presentada esencialmente como
cooperacion técnica. Esto se evidenci6 en la caracterizacion del FOAR como el instrumento de
politica exterior por medio del cual el pais promueve iniciativas de cooperacion técnica con

otros paises, basadas en mecanismos de asociacion, colaboracion y apoyo mutuo.

En lo que concierne al objetivo de la CSS, el mismo estuvo centrado en coadyuvar y
fortalecer las capacidades estatales propias y de los estados socios sobre la base de las
estrategias nacionales de desarrollo, sin condicionantes ni imposiciones y respetando el
principio de no intervencion en los asuntos internos. Este objetivo surgid de la conviccion de
que el Estado es el motor del desarrollo, y de que las respuestas deben surgir del recorrido
propio de los paises y no consistir en modelos impuestos con matrices econémicas y socio-

culturales foraneas.

En este orden de ideas, desde la asuncién de Néstor Kirchner la politica de CSS del pais se
profundizé cuando se tomo la decision estratégica de dar un giro a la politica exterior,
otorgando prioridad a una politica de alianzas regionales que entendia a Sudamérica no s6lo
como un area de interés comercial sino como un espacio de interés estratégico y de integracion
de los pueblos®3. El ex-canciller Jorge Taiana supo sintetizar en uno de sus discursos la manera

en la que los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez entendieron la CSS:

“Indudablemente los paises desarrollados son muy importantes pero nosotros
ponemos acento en la cooperacion sur-sur. Hay una voluntad politica de buscar
mas acercamiento (...) Profundizar la cooperacion sur-sur fue siempre una
prioridad de nuestro Gobierno y més ain el momento que enfrenta la economia
mundial” (La Capital, 2009).

33 http://cooperacionarg.gob.ar/es/institucional
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La relevancia otorgada a la CSS se vio plasmada en un incremento de las acciones de CSS
y triangular del Fondo Argentino de Cooperacion Sur-Sur y Triangular (FOAR), que pasaron
de 60 en el afio 2000 a 389 en el 2009 (Levi, 2011). A su vez, la CSS se convirtié en un tema
recurrente en los discursos presidenciales y la cancilleria busco posicionar al pais como un
referente de la CSS. En este sentido, el gobierno argentino busco apoyo en el plano multilateral
para arribar a una nueva conceptualizacion de la cooperacion internacional que abandonara
definitivamente la categoria de “ayuda” propia de la cooperacion norte-sur, y que estuviese
impregnada por la asociacion entre pares y no por una nocion verticalista de la cooperacion
(Levi, 2011). Esto estuvo ligado a su estrategia de generacion de “poder blando” por medio de
la participacion activa en @mbitos multilaterales en los que se puso énfasis discursivo en la

adscripcién a la CSS y en el potencial del didlogo sur-sur (Lechini, 2014).

En este marco, es necesario destacar el sentido esencialmente politico que recuper6 la CSS
desde el fin del modelo neoliberal (Kern y Weisstaub, 2011). Tras un primer periodo en el que
se buscaron sin éxito fondos significativos de AOD para apoyar politicas de desarrollo, la
funcidn de la cooperacion internacional paso a estar asociada a su dimension mas externa, es
decir a su utilizacion como un instrumento para tejer alianzas que permitieran al pais participar

de una manera distinta en los debates globales (Weisstaub, 2014).

En consecuencia, més alla del discurso tendiente a identificar la CSS como viabilizadora
de una posible concertacion regional, no hay que perder de vista el hecho de que la politica de
cooperacion es un instrumento de la politica exterior y esta subordinada a la agenda de politica
exterior de los diferentes gobiernos. Asi se afirma en la pagina oficial de la CSS argentina:
“como materia integrante de nuestra politica exterior, la cooperacion internacional estd en
consonancia con estos postulados (de politica exterior) y se presenta como una herramienta
fundamental para contribuir al logro de dichos objetivos”3*. Esto encierra el peligro de que las
acciones respondan a sus intereses nacionales mas que a las necesidades de desarrollo del pais
socio. De esta forma, se caeria en la debilidad “verticalista” atribuida tradicionalmente a la

cooperacion norte-sur.

Para saltear estos riesgos, numerosos autores (Colacrai et al., 2009; Kern y Weissaub, 2011)

proponen que la CSS abandone el sesgo instrumental para convertirse en el eje sobre el cual se

34 http://cooperacionarg.gob.ar/es/institucional
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estructure la politica exterior del pais. De esa forma, se abandonarian los beneficios
individuales inmediatos, por una vision estratégica capaz de unir al sur en torno a demandas de

cambio comunes.

3. PoLiTica EXTERIOR MEXICANA Y COOPERACION SUR-SUR
3.1 EL SEXENIO DE FELIPE CALDERON

A diferencia de Argentina, la salida de la crisis de 1994 no generd un golpe de timdn en las
politicas exteriores de las administraciones anteriores. Esto se debid, fundamentalmente, a que
México si recibié un “paquete de rescate” tras la explosion de su crisis financiera®, a la vez
que la renegociacion de la deuda externa en el marco del Plan Brady y las expectativas de la
firma del TLCAN, permitieron que México pudiera volver a obtener créditos en el mercado
internacional de capitales. Una vez concretado, el TLCAN fue “el ancla que permitié a México
enfrentar la crisis de 1994 sin revertir el proceso de apertura” (Lopez Cérdoba y Zabludovsky,
2011:90). En este sentido, el modelo de desarrollo continué estando basado en politicas
mercado-centricas, ya que el rescate fue condicidn de la aplicacion de una reforma financiera
acompafada de modificaciones en el perfil y la organizacion de la produccion, que incluyo
desde la privatizacion de los bancos hasta la actividad econdmica en general (Giron Gonzélez,
2002).

A partir del sexenio de Salinas de Gortari (1988-1994), los sucesivos gobiernos de Ponce
de Le6n (1994-2000) y de Fox Quesada (2000-2006) fueron estableciendo ciertos lineamientos
generales de politica exterior que fueron heredados por la administracién Calderén (2006-
2012) y de Pefia Nieto (2012-2018). Entre otros, encontramos:

« Laprimacia notable de la agenda econémica sobre los asuntos politicos y de seguridad.
Esto se reflejo en el perfil de México como principal promotor del multilateralismo liberal
(Gonzalez Gonzalez, 2008) o del regionalismo abierto, materializado en la propuesta y

35 Dicho paquete fue de casi 50 mil millones de délares: 17 800 millones del FMI; 10 mil millones de Europa,
Canada y Japon (pese a la resistencia de Alemania y Reino Unido que expresaron sus dudas acerca de la
conveniencia de este esfuerzo); 20 mil millones de Estados Unidos. Efectivamente el paquete de salvamento fue
el mas grande otorgado hasta entonces por el FMI y la comunidad internacional.
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promocion de tratados de libre comercio y de esquemas de integracion regional ligados a

los intereses econdmicos, comerciales y politicos de los Estados Unidos®.

» Laprioridad otorgada a las relaciones norte-sur, especialmente con Estados Unidos, por
razones que comprenden cuestiones geograficas, de cooperacion en materia de seguridad,
de asimetria y dependencia econdémica. Las relaciones con los socios del norte
constituyeron el eje de la politica exterior del pais, mas alla del tinte politico de los

primeros mandatarios.

» EIl objetivo estratégico de procurar mantener y afianzar su presencia politica y
econdmica en Centroamérica y El Caribe (Prado y Veldzquez, 2013), que constituye su

area de influencia histoérica.

» Un alejamiento en los hechos de la region Latinoamericana, especialmente de la
subregion sudamericana®’. El acercamiento con los paises del norte vino aparejado a un
alejamiento de latinoamérica, y, como consecuencia, México perdio el peso que habia

logrado en los afos ‘60 y ‘70 en la region (Gonzalez Gonzalez, 2008).

* El papel de México como “puente” entre los paises del norte y del sur. Ello se vio
reflejado en el “rol polivalente” que tiene México en el plano multilateral, en tanto
participa en muy variados organismos, foros y plataformas (Tripp Villanueva y Soto
Narvéez, 2014) conformados tanto por grupos de paises desarrollados, como emergentes
0 en desarrollo. En consecuencia, la participacion termind siendo a menudo una
participacién pasiva (mayormente como observador), debido a su identidad dual entre el

norte y el sur.

36 Meéxico fue el principal promotor del TLCAN ampliado o ALCA en América Latina, que fue finalmente
rechazado en la IV Cumbre de las Américas en el afio 2005. Luego de esta derrota, consiguié en 2006 la puesta
en marcha del Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Republica Dominicana, Centroamérica, su area
histdrica de influencia.

37 Durante la administracion Fox Quesada, existieron un nimero de enfrentamientos diplomaticos con algunos
paises de la regién, que culminaron en uno de los peores momentos en la relacion con América Latina (Velazquez
Flores, 2010). Por ejemplo, ello produjo en el fracaso de la candidatura de México para ocupar la Secretaria
General de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en 2005.
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» La primacia de los temas de seguridad luego del inicio de la guerra contra el crimen
organizado, de la mano del proceso de securitizacion de la agenda internacional iniciado

luego de los atentados terroristas del 11 de Septiembre de 2001 en Estados Unidos.

Con la llegada de Felipe Calderon al gobierno, surgio una expectativa de cambio, debido a
que el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012% marcaba entre sus principales ejes de politica
exterior la recomposicion de las relaciones con América Latina, sumada a la diversificacion de
las relaciones exteriores y la intensificacion de la cooperacion con Estados Unidos. De acuerdo
con estos ejes, hubiese sido esperable un cambio significativo de rumbo de la politica exterior.
Sin embargo, mas alla de ciertos cambios puntuales (como la adopcion de un discurso menos
ideologizado y un acercamiento discursivo a los gobiernos latinoamericanos de centro-
izquierda®®), se siguié manteniendo una continuidad con las lineas generales que orientaron las
politicas exteriores de las administraciones anteriores (Veldzquez Flores, 2010). Esto se
relaciona con el bajo perfil que tuvo la politica exterior durante la administracién Calderon,

debido a la crisis de seguridad interna que vivia el pais*.

3.2 EL GOBIERNO DE ENRIQUE PENA NIETO

La inauguracion del sexenio de Pefia Nieto en 2012, trajo consigo un nimero de objetivos
de politica exterior plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, que buscaban
inaugurar un proceso promocion del valor de Meéxico en el mundo. Entre las estrategias y
acciones citadas para alcanzar esa meta se encontraban el dialogo politico y la cooperacién, en
conjunto con la difusion econOmica, turistica y cultural del pais. Ha sido notable la
continuacion del acercamiento relativo con paises del sur y emergentes inaugurada en el

sexenio de Calderdn, que respondié esencialmente a dichas estrategias.

38 Disponible en: http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/index.php?page=documentos-pdf.
%9 por ejemplo, el gobierno argentino. La asociacion estratégica que sellaron ambos paises en 2007, en los
mandatos de Kirchner y Calderon, fue muestra de las diferencias politicas respecto del gobierno de Fox Quesada.
Al igual que con Argentina, se lograron relanzar relaciones bilaterales que habian sido defectuosas hasta entonces.
40 para Calderdn, la politica exterior no resulto prioritaria debido a que la creciente inseguridad requeria de una
mayor parte de los esfuerzos nacionales, institucionales y hasta personales para enfrentarla. A su vez, la muy
reducida legitimidad de la figura presidencial en este sexenio (Calderdn triunfo con apenas el 0,5% de votos
respeto a su mas cercano contrincante) le obligaba a concentrarse en aspectos nacionales, evitando asi que la
politica exterior fuese un nicho de oportunidad para eventuales criticas o fricciones con los partidos opositores y
poblacion en general (Prado Velazquez, 2013).
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A su vez, se reafirm6 el compromiso del pais con el libre comercio, la movilidad de
capitales y la integracion productiva, lo que marca una continuidad fundamental con las

administraciones anteriores:

“...el gobierno de Pefia Nieto centra su accion diplomatica en una estrategia que va,
por un lado, de la mano con la sumision a los intereses estadunidenses sobre todo
en el continente latinoamericano, y por otro lado, no se distancia de las politicas
neoliberales poniendo como objetivo fundamental de la insercion de México en el
mundo a la implementacion de nuevos Tratados de Libre Comercio (TLCs) y a los
nuevos esquemas de integracion neoliberales” (Lo Brutto, n.d.:2).

Dicho compromiso se materializd, a modo de ejemplo, en la creacion de un nuevo esquema
de integracion aperturista o neoliberal: la Alianza del Pacifico, fundada en 2011 por México,
Chile, Pert y Colombia, considerada en algunos casos un relanzamiento del ALCA. Desde sus
inicios, la Alianza ha desplegado iniciativas en esferas tales como la desregulacion comercial
y la competitividad, prioridades consustanciales de su objetivo (Tripp Villanueva y Soto
Narvéez, 2014).

3.3 EL LUGAR DE LA COOPERACION SUR-SUR EN LA POLITICA EXTERIOR MEXICANA EN EL
PERIODO 2005-2014

De esta forma, vemos que gran parte de los rasgos de las politica exterior llevada a cabo
por las administraciones del periodo estudiado, son asimilables al modelo de politica exterior
propio del Esquema 3 (pagina 28), apoyado en el desarrollo de mercado y en una estrategia de
insercion internacional que privilegia los acuerdos sur-norte. Estas caracteristicas que
impregnaron la agenda exterior del momento, dieron forma a la politica de CSS que llevaron
adelante los distintos gobiernos. Basada primordialmente en el objetivo geoestratégico de
incrementar y consolidar su influencia en Centroamérica y el Caribe, puede afirmarse que la
CSS ocupé un lugar de importancia, llegando a convertirse México en el segundo donante de
CSS del continente en el 2007 (SEGIB, 2008) y estando dentro de los 5 principales oferentes
latinoamericanos de CSS en el afio 2013 (SEGIB, 2015)*.

41 Més alla de estas cifras, el papel de México como oferente de cooperacion internacional para el desarrollo a
paises de menor desarrollo relativo viene decayendo desde el afio 2003, siendo Centroamérica un ejemplo
evidente. En este sentido, mientras en 2002 existieron 202 proyectos de cooperacién técnica hacia Centroamérica,
el nimero fue disminuyendo hasta llegar a 162 proyectos en 2006, 65 proyectos en 2007, para elevarse y comenzar
a recuperarse gradualmente a partir de 2008 (Prado Lallande y Tadeo Villegas, 2011). Sin embargo, es necesario
destacar que esta caida es relativa, en tanto México tuvo un promedio histéricamente alto en su accionar de CSS
reflejado en el afio 1988 en la inclusion de la cooperacion internacional para el desarrollo dentro de los 7 principios
de politica exterior consagrados en la Constitucién Nacional. De todas formas, entre los factores que explican
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Poniendo el foco en la definicion oficial de CSS de la que partieron los gobiernos del
periodo de estudio en cuestion, la CSS ha sido caracterizada como aquella interaccion ejercida
entre paises en vias de desarrollo, en el marco de una colaboracion solidaria y de
complementacion mutua que ofrece a los paises involucrados la posibilidad de transferir y
compartir conocimientos, habilidades y experiencias (Tripp Villanueva y Soto Narvéez, 2014).
Los principios orientadores de dicha modalidad de cooperacion han sido la complementariedad
(apoyo a esfuerzos nacionales de desarrollo), la autosostenibilidad (acciones que puedan
mantenerse con los recursos propios del pais beneficiario) y el cofinanciamiento®? (para evitar

esquemas unidireccionales y asistencialistas).

En este marco, durante la administracion Calderdn, el bajo perfil que se adopt6 en materia
de politica exterior como consecuencia de la crisis de seguridad interna que vivia el pais, actu6
como condicionante de la estrategia de CSS*. Esto explica que en el campo de la cooperacion
internacional, la recibida por Estados Unidos en materia de seguridad haya ocupado el espacio
preferencial de la politica exterior durante su gobierno (Covarrubias, 2013). Un ejemplo de ello
lo constituye el hecho de que en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2011, el Gnico objetivo

3

explicito en materia de cooperacion fue “...fortalecer la cooperacion internacional para

contribuir a los esfuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberania” (Plan

Nacional de Desarrollo 2007-2011).

En este contexto, las acciones y proyectos de CSS fueron usados para respaldar o
acompafar las relaciones con paises aliados, en especial con Centroamérica, Sudameérica y el
Caribe, gracias a la inercia en este rubro de la interaccion exterior de México (Prado y
Veldzquez, 2013). Una cuestion a destacar es el esfuerzo llevado adelante en el plano de la
institucionalizaciéon de la CSS, dado que en 2011 entr6 en vigor la Ley de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo de México, con miras al establecimiento de una politica de

dicha caida encontramos la prioridad otorgada a las relaciones con Estados Unidos, el alejamiento en los hechos
de la regién latinoamericana, la prioridad de las relaciones econémico-comerciales frente a las politico-
diplomaticas y la securitizacion de la agenda exterior.

42 Resulta pertinente destacar que México ha utilizado la clasificacion “vertical” y “horizontal” no en funcion del
nivel de desarrollo de los paises que cooperan, sino en funcién del principio del cofinanciamiento. Es decir, la
cooperacion ha sido considerada horizontal si los paises compartian los costos, y vertical si solo uno de ellos
financiaba el proyecto o accion (Colacrai et al., 2009). De esta forma, la cooperacion horizontal y la vertical han
estado presentes tanto en acciones de CSS como de cooperacién norte-sur.

43 Un ejemplo de ello lo constituye el hecho de que en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2011, el Ginico objetivo
explicito en materia de cooperacion fue “...fortalecer la cooperacion internacional para contribuir a los esfuerzos
nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberania” (Plan Nacional de Desarrollo 2007-2011).
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Estado en este &mbito para lograr que sus acciones y resultados impacten de forma mas evidente

en el desarrollo nacional y en la politica exterior del pais.

Finalmente, desde la asuncion de Pefia Nieto (2012-2018) se fijo como eje orientador del
accionar exterior el dar al pais el papel que le corresponde en el escenario internacional,
tomando la politica exterior un papel central*. Se puso también acento sobre el papel de la
Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional (AMEXCID) en Centro y Sud América y se
dio un peso determinante a los esquemas de CSS y Triangular. De acuerdo con Lo Brutto, esta
renovada fuerza de las modalidades de CSS y triangular respondié a un nuevo tipo de estrategia
geopolitica en Ameérica Latina, que México pretende ejecutar aprovechando la retirada de los
donantes tradicionales y el estancamiento que paises como Brasil y Venezuela estan teniendo

en la materia (Lo Brutto, n.d.).

Vemos de esta forma que, como en el caso de Argentina, el modelo de relacién entre
politica exterior y CSS ha sido instrumental, en tanto la politica de CSS estuvo subordinada a
la agenda de politica exterior: procuro en algunos casos contribuir al desarrollo de su periferia
regional para asegurar su influencia en Centroameérica y el Caribe (Lengyel y Malacalza, 2014)
y en otros contribuir a la obtencion de réditos o acompafiamiento politico en el plano
internacional (Prado y Veldzquez, 2013). En este sentido, México ha concebido la cooperacion
internacional como una herramienta de politica exterior “que permite proyectar y articular los
intereses nacionales con los propios interlocutores foraneos en aras de promover el desarrollo
sostenible en México y el mundo” (Secretaria de Relaciones Exteriores, 2010:1). De esto
también se desprende que la CSS ha sido considerada una llave para el acceso a mercados, es

decir, un instrumento para la influencia econémica, especialmente en Centroamérica.

44 Tal como lo demuestra el apartado entero que se dedicé a la materia en el Plan Nacional de Desarrollo 2012-
2018.
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CAPITULO 3

LAS POSTURAS DE ARGENTINA 'Y DE MEXICO EN RELACION A LA ARQUITECTURA
DEL REGIMEN DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO.

“La CSS solo tiene sentido si puede contribuir desde su pequerio lugar
a cambiar las reglas de juego de un tablero mundial que perpetlia una

logica de desigualdad y exclusion”.
JAVIER LEONARDO SURASKY (2010:6)

En un contexto que ha estado signado por el ascenso de los emergentes y un creciente peso
del Sur Global®, los mecanismos de gobernanza del régimen internacional se han presentado
como insuficientes, atravesando una fase de hondas transformaciones. Tanto la arquitectura
actual como sus estructuras no han estado a la altura de complejidad y de los nuevos equilibrios
multipolares. Esta deficiencia se ha venido manifestando en numerosos &mbitos: el de la

cooperacion para el desarrollo ha sido uno de ellos.

Esencialmente, puede afirmarse que el fortalecimiento de las relaciones sur-sur en las
dimensiones politicas, econémicas y de cooperacion, implico un cambio cuantitativo y
cualitativo en el Régimen de la Cooperacién para el Desarrollo. En el escenario bajo estudio,
se han encontrado numerosos actores: cooperantes tradicionales dispersos en muchas agencias
especializadas, actores de cooperacion privados que van en aumento y cuyas contribuciones
llegan a ser equivalentes a los flujos de AOD Yy paises del sur que emergen con abordajes

propios de la cooperacion (Kharas, 2007).

En este sentido, dentro de los paises del sur, surgieron en el SXXI una amplia gama de
oferentes de cooperacion que no pertenecian a la OCDE y que presentaban posturas diversas
respecto de la actual arquitectura del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.
Estos actores habian ido lentamente conciliando un doble status: el de paises receptores de
ayuda tradicional con el de oferentes de modalidades alternativas de cooperacion.

45 E] término “Sur Global”, acufiado por Boaventura de Souza Santos (1995), representa un espacio a partir del
cual los Estados en desarrollo pueden expresar sus visiones alternativas acerca de los problemas globales que
presenta el desarrollo. Frente al Norte Global, el Sur Global viene a defender intereses y grupos relegados por el
capitalismo global, actuando de manera transnacional (Cairo y Bringel, 2010).
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Algunos de estos nuevos donantes consideraban que estas modalidades de cooperacion, en
particular la CSS vy triangular, debian ser adaptadas para lograr “encajar” en los esquemas
actuales de gobernanza de la cooperacion internacional. Otros, buscaban el posicionamiento
de la CSSy Triangular en el ambito de los debates sobre la eficacia de la ayuda impulsados por
el CAD de la OCDE, para que se las reconociera como modalidades alternativas de cooperacion
que tenian particularidades y, como consecuencia, no podian estar regidas por los principios de
la eficacia de la ayuda. Para ello disefiaron mecanismos de colaboracion favorables a sus
realidades y planteamientos, pero que hasta 2014 no han dado sus frutos en términos de
otorgarles un lugar definido en la arquitectura actual:

“Al CAD le esta resultando dificil adaptarse al impacto de los llamados donantes
emergentes (...) La arquitectura de las relaciones internacionales que emergio de la
Segunda Guerra Mundial y que sigue vigente aunque resulte inadecuada para las
realidades del mundo actual, divide al mundo en paises desarrollados con
obligacion de ofrecer asistencia y paises en desarrollo con derecho a recibirla. En
esta légica, la ayuda al desarrollo tiene por misién contribuir a que los paises se
‘gradien’ en tanto receptores, se conviertan en donantes y se integren al CAD

asumiendo sus estandares, reglas y compromisos” (Bracho Carpizo y Garcia-LOpez
Loaeza, 2011:71).

En el presente capitulo se realiza una breve presentacion de los debates sobre la arquitectura
del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo y se describen los paradigmas en
pugna alrededor de dichos debates, para luego identificar el perfil de Argentina'y México en el
debate interparadigmatico, tomando en consideracién los espacios que privilegiaron a la hora
de debatir, sus posiciones respecto de la Declaracion de Paris, y su postura en el debate acerca

del rol de los PRM en el régimen de cooperacion.

1. EL DEBATE ACTUAL SOBRE LA ARQUITECTURA DEL REGIMEN DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA DESARROLLO

Tal como se menciond anteriormente, al no haber sido creada una autoridad superior
supranacional capaz de regular el accionar de los estados, la cooperacion internacional ha
constituido un instrumento al servicio de la politica exterior de los Estados. La eficacia de la
ayuda se instal6 como un tema de relevancia en la agenda internacional como un intento por
restarle discrecionalidad al Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, a partir
de la constatacion de que presentaba notables fracasos, incentivos perversos, descoordinacion;
en resumen, una limitada eficacia y una cuestionable eficiencia que lo situaban a una distancia

considerable del cumplimiento de los objetivos que se habia fijado (Ayllon Pino, 2013). En
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este sentido, con el inicio del nuevo siglo, las sucesivas crisis internas del régimen?® se sumaron
al déficit de los recursos disponibles ocasionados por la crisis financiera internacional de 2008
que afectd a los principales donantes de AOD. De esta manera, con la aparicion de nuevos
instrumentos, actores y temas de agenda, a partir del afio 2000, se comenz6 a dar forma a una

‘nueva arquitectura de la cooperacion internacional’ que daba cuenta de multiples desafios.

Para enfrentar estos desafios, los paises miembros del CAD junto con diversas instituciones
multilaterales impulsaron la creacion de una secuencia de Foros y Cumbres*’ para debatir sobre
la financiacion al desarrollo y la armonizacién de la ayuda, a los que fueron invitados los paises
del sur. La CSS ha ido adquiriendo progresivamente un lugar significativo en dichos Foros,
espacios en los que se debaten las formas de aumentar la eficacia de la asistencia para el

desarrollo para lograr asi alcanzar los ODM.

En los dos primeros Foros de Alto Nivel Sobre la Eficacia de la Ayuda, celebrados en Roma
(ltalia, 2003) y Paris (Francia, 2005), si bien se reconocid en las reuniones preparatorias el
potencial de la CSS y Triangular para mejorar la eficacia de la ayuda, no se las menciono en la
Declaracion Final. A su vez, solo fueron reconocidos dos tipos de actores bilaterales: los paises
donantes y los paises receptores, dejando afuera a los donantes emergentes y a la tradicion de
la CSS.

Cabe destacar que la Declaracion de Paris constituyd un hito central en el proceso de
transformacion del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo y tuvo un
importante impacto en la definicion de las diferentes posturas alrededor de los debates actuales
sobre cooperacion. Esta Declaracion fue rubricada por mas de 90 paises desarrollados y en

desarrollo, y sus cinco principios (apropiacion, alineacion, armonizacién, gestion orientada a

46 \Weisstaub (2014) identifica dos crisis que afectaron el Régimen de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo. En primer lugar, la finalizacion del conflicto Este-Oeste que disminuy¢ los flujos de ayuda al poner
en cuestion la utilizacion politica de la AOD como un modo de garantizar lealtades y alinear internacionalmente
ciertos paises dentro de los blogques. En segundo lugar, una vez que el régimen reafirmé su objetivo en la
consecucion del desarrollo y la eliminacion de la pobreza, las criticas apuntaron a la ineficacia del régimen para
lograr dichas metas.

47 Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo: Consenso de Monterrey (marzo de 2002);
Foro de alto nivel sobre Armonizacion: Declaracion de Roma (febrero de 2003); Mesa Redonda sobre la gestién
de la financiacion para el desarrollo basada en resultados (Marrakech 2004); Foro de alto nivel sobre la Eficacia
de la Ayuda: Declaracion de Paris (marzo de 2005); Foro de alto nivel sobre la Eficacia de la Ayuda: Accra
(septiembre de 2008); Conferencia de Seguimiento sobre la Financiacion para el Desarrollo, Doha (diciembre de
2008).
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resultados y mutua responsabilidad) han sido considerados la piedra angular en el camino hacia
la mejora y monitoreo de la calidad de la ayuda. A partir de los principios e indicadores
establecidos para el 2010 la Declaracion delimito las reglas de juego para la seleccion y
ejecucion de la cooperacion norte-sur. Esta delimitacion generd una parte-aguas entre los paises
en desarrollo que defendian esas reglas de juego y los paises en desarrollo que pretendian un

modelo diferente, mas representativo de la cooperacion entre paises del sur.

A partir de alli, este ultimo grupo de paises que pretendia alcanzar un modelo diferente de
cooperacion comenzé a plasmar sus visiones acerca de los debates por fuera de los Foros de
Alto Nivel en el marco de las Conferencias Iberoamericanas de Jefes de Estado y de las
Conferencias Internacionales sobre Cooperacion con PRM*. A su vez, La Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) y el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la
Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS) fueron ambitos en los cuales se han desarrollado avances en la
coordinacion de politicas y propuestas de trabajo comun. A modo de ejemplo, la SEGIB

comenzd a publicar en el afio 2007 un Informe anual sobre CSS en Iberoamérica.

En el afio 2008, en el marco de los Foros de debate sobre la eficacia de la ayuda, se convoco
al 3° Foro de Alto Nivel y su declaracion final, la Agenda de Accién de Accra, supuso un
ruptura: en Accra se materializo la insercidn de la CSS en la agenda de eficacia de la ayuda, ya
que reconocio las practicas cooperativas entre paises en desarrollo como aporte enriquecedor
a la eficacia y como modelo alternativo a la “perspectiva rigida del sistema mundial de
desarrollo” (John de Sousa, 2008:4). Concretamente, el Parrafo 19 inciso “e” dicta que “...1a
cooperacion para el desarrollo sur-sur (...) juega un papel importante en la cooperacion para el
desarrollo internacional y constituye un valioso complemento de la cooperacion norte-sur”
(Agenda de Accion de Accra, 2008). La contracara de esta contemplacion fue la creacion del

“Equipo de Tareas sobre CSS” que asumid la responsabilidad de evidenciar con datos

48 |_a creciente relevancia de la tematica en la actual agenda politica quedé de manifiesto en los Comunicados
Especiales y en las Declaraciones Finales de las Conferencias Iberoamericanas de Jefes de Estado desde 2007 en
adelante. A su vez, como consecuencia, en el afio 2007 tuvo lugar la 1° Conferencia Internacional sobre
Cooperacién con Paises de Renta Media en Madrid, que fue organizada conjuntamente con el Departamento de
Asuntos Econdmicos y Sociales en la Secretaria General de Naciones Unidas. EI mismo afio San Salvador fue
sede de la 22 Conferencia, y el afio siguiente se desarroll6 la 3% Conferencia en Namibia, que contaron con la
participacion de Ministros de Relaciones Exteriores y Cooperacion o Equivalentes de Paises Donantes y de paises
de renta media.
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empiricos la forma en que la CSS y Triangular aportaron al cumplimiento de los principios de

la Declaracion de Paris.

Este avance respondié principalmente al creciente peso y capacidad de negociaciéon que
fueron adquiriendo los paises emergentes en el Régimen Internacional (SEGIB, 2009). En este
sentido, los nuevos donantes de cooperacion también generaron instancias en las que hubo
intentos por llegar a una posicién comun y generar propuestas alrededor del debate camino al
4° Foro de Alto Nivel que se realizaria en 2011 en Busan. Asi, los paises comprometidos con
las reglas del CAD fueron protagonistas en el “Evento de Alto Nivel sobre Eficacia de la CSS
y Desarrollo de las Capacidades” (Bogotd, 2010) impulsado por Colombia, en el que se discutid
la adaptacion de la CSS y triangular a los principios de la eficacia y se remarcé la importancia
de sistematizar las experiencias de CSS. Por otra parte, los nuevos donantes que promovian la
adaptacion de los principios de la eficacia a las particularidades de la CSS y Triangular,
impulsaron la celebracion de la “Cumbre de Nairobi” (Kenia, 2009) con motivo del 30
aniversario del Plan de Accidn de Buenos Aires, espacio en el que se critico la posibilidad de
aplicar el criterio del CAD para identificar qué experiencias constituian ayuda al desarrollo,
llegando algunos donantes a proponer la creacion de un “CAD paralelo” para la CSS (Prada et

al, 2010:15).

El 4° Foro de Alto Nivel se celebr6 en Busan (Corea del Sur) en el afio 2011. En dicho Foro,
los paises no pertenecientes a la OCDE decidieron agruparse en el grupo negociador “sherpas”
con el fin de dar disefio y analizar la declaracion final. Adicionalmente, en el marco del Foro,
los paises latinoamericanos presentaron el Informe de la Cooperacidn Sur-Sur en Iberoamérica
2011 (el quinto de los informes de la SEGIB), que plasmaba las fortalezas que presenta la CSS
con sus pautas innovadoras y eficaces. La expectativa alrededor del debate era alta, en tanto se
esperaba llegar a un acuerdo que legitimara la Declaracion de Paris mediante su adaptacion a
las nuevas caracteristicas de la arquitectura de la ayuda. En concreto, se esperaba inaugurar una
“Alianza Global para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo” que incluyera principios comunes
pero con un principio de diferenciacion respecto a la naturaleza de los compromisos aplicables
ala CSS (Ayllon Pino, 2013).

Sin embargo, poco se avanzd en las propuestas de revision de la categoria de renta media,

de un replanteamiento de las estrategias de monitoreo, de una discusion de nuevos indicadores
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y, en general, de establecer pardmetros diferentes para la CSS (Lengyel y Malacalza, 2014). Si
se produjo un giro conceptual en relacion con a las politicas de cooperacion y sus objetivos,
pasando del enfoque de la efectividad de la ayuda al desarrollo eficaz, concentrdndose en los
beneficios para los grupos objetivo (Oddone y Martin, 2014). Finalmente, todas las potencias
emergentes terminaron endosando el documento final, incluidas China, India y Brasil. Del
mismo surgid la responsabilidad asignada al Grupo de Tareas sobre Cooperacion Sur-Sur de

plasmar en la préctica los compromisos adoptados en materia de CSS y Triangular.

1.1 ;{PARADIGMA DE LA EFICACIA O PARADIGMA DE LA HORIZONTALIDAD?

En este marco y con fines estrictamente analiticos, se caracteriza el debate sobre la
arquitectura del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo como un debate
interparadigmatico®®, signado por la existencia de dos paradigmas distintos (aunque no
antitéticos): un “Paradigma de la Eficacia de la Ayuda” que apunta a mejorar los resultados de
la ayuda y un “Paradigma de la Horizontalidad” que busca modificar el caracter y la calidad de

los procesos de cooperacion (Lengyel y Malacalza, 2012).

49 ge utiliza el concepto paradigma como modelo o tipo ideal, como categoria explicativa de ordenamiento de la
realidad.
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Cuadro Il. El debate interparadigmatico.

Paradigma de la Eficacia de la Ayuda

Paradigma de la Horizontalidad

Plataforma de
debate

Plataforma unificada OCDE/CAD.

Fragmentacion de los foros con una
mayor relevancia del Sistema de
Naciones Unidas (FCD/ECOSOC,
SSC SU/PNUD).

Objetivo Preservar los consensos del Discutir la Nueva Arquitectura de la
CAD/OCDE (Agenda de la Eficacia: | Cooperacion.
Paris Accra y Busan).
Principales Donantes Tradicionales y Paises mas | Paises oferentes de CSS que muestran
Promotores dependientes de los flujos norte-sur escepticismo o rechazo frente a la
gue adhieren a las politicas de las agenda de Paris.
comunidades de donantes.
Enfoque En el resultado (eficacia). Efectos del | En el proceso (calidad). Anélisis del
proyecto en relacion con los objetivos. | proyecto y de cdmo funciona en un
contexto social para comprender los
procesos generados.
Unidad AOD CSS
Conceptual

Concepcién de
la Cooperacion

Unidireccional (Asistencia), Vertical
(norte-sur).

Bidireccional (beneficio mutuo),
Horizontal (sur-sur).

Filosofia
(Principios)

Gestidn por resultados, Armonizacion,
Alineacion, Apropiacion, Mutua
Responsabilidad.

Equidad, No Condicionalidad, No
Intervencion/Soberania, Apropiacion
nacional, Beneficios Mutuos.

Metodologias
(Indicadores)

Evaluacion por resultados.
Predominio de indicadores
cuantitativos.

Evaluacion por proceso. Predominio de
indicadores cualitativos.

Fuente: Lengyel y Malacalza, 2012:21.

Tal como se observa en el Cuadro Il, Lengyel y Malacalza identificaron como principales
promotores del Paradigma de la Horizontalidad a los Paises Oferentes de CSS que mostraban
escepticismo o rechazo frente a la agenda de Paris. Tal como se refleja en esta clasificacion,
los nuevos oferentes que surgieron en el SXXI no presentaron un delimitado consenso en torno
al debate vigente sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo. Por el contrario, existieron desde un principio marcadas diferencias entre las
posiciones de los paises emergentes, de renta media y en desarrollo, en relacion a los principios

que sustentaban la agenda de la eficacia.

44



De estos paises, la mayoria dieron los pasos necesarios para convertirse en adherentes
formales de la Declaracion de Paris como receptores de ayuda. La diferencia entre ellos radico
en que algunos paises no eran Unicamente receptores sino también donantes bilaterales no-
CAD, y se adhirieron Gnicamente como receptores ya que “esperan primero cambios concretos
en algunos principios que podrian afectar su status como donantes” (Prada et al., 2010:9). A su
vez, hasta el presente han sido pocos los paises que aceptaron el monitoreo y la evaluacion de

la aplicacion de la Declaracion de Paris.

Esta disparidad se ha mostrado ain més presente en el caso de los paises latinoamericanos,
debido fundamentalmente a las diferencias que presentaron en términos del grado de
dependencia de la ayuda, de sus orientaciones de politica exterior, de la posible interferencia y
reduccién de margenes de maniobra en las relaciones con los donantes, de las capacidades que
tenian o carecian para internalizar en sus estructuras administrativas la puesta en marcha de la
Declaracion de Paris, y también del papel que asumieron como oferentes de CSS (Ayllon,
2013). Siguiendo a Lengyel y Malacalza, pueden identificarse tres tipos de posturas respecto

al disefio de una nueva arquitectura internacional:

Cuadro Ill. Grupos de paises segun su postura frente al debate sobre la eficacia.

GRUPO 1 | Paises que son oferentes de cooperacion, con poca o nula dependencia de los flujos
de AOD, que aspiran a incidir de manera autonoma en los debates y son criticos o se
oponen a la agenda de la eficacia.

GRUPO 2 | Paises que son oferentes de cooperacion y estan alineados a los donantes
tradicionales, legitiman las reglas y estructuras promovidas por el CAD/OCDE y la
ven como oportunidad para el acceso a mercado e inversiones.

GRUPO 3 | Paises receptores altamente dependientes de la AOD, perciben la Declaracion de
Paris como una oportunidad de acceso al financiamiento.

Fuente: elaboracién propia en base a Lengyel y Malacalza (2014:70).

1.2 LAS POSTURAS DE ARGENTINA Y MEXICO

Argentina y México han sido caracterizados como PRM Alta; ambos han adquirido un rol
dual en el Régimen de Cooperacion en tanto receptores y oferentes de cooperacion,
especialmente en Latinoamérica; han sido paises de pertenencias mdultiples, en tanto
participaron en diferentes organismos, foros de consulta, reuniones de alto nivel y plataformas

en el nivel regional e internacional; han sido cooperantes plurales, ya que dentro de sus
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esquemas de cooperacion encontramos a donantes tradicionales, paises emergentes, actores
privados y paises en vias de desarrollo. A su vez, ambos paises han participado de los
principales eventos sobre CSS. Sin embargo, sus posturas frente al debate sobre la eficacia son
diferentes: mientras la postura Argentina se acerca a la del Grupo 1, la de México es

identificable con la postura del Grupo 2.

En primer lugar, durante el periodo estudiado, Argentina no obtuvo ni mostro intenciones
de obtener la membresia de la OCDE. México, en cambio, es miembro de la OCDE desde el
afio 1994 y miembro observador del CAD, carécter que respondié a que ain no contabilizaba
monetariamente el valor de su cooperacion. Su pertenencia al organismo desemboc6 en una
muestra de compromiso con las politicas de los donantes y en una promocion del mismo como
plataforma de debate unificada sobre la cuestion de la eficacia de la ayuda. Esto se vio reflejado
en su presencia activa en los foros de alto nivel de Roma (2003), Paris (2005) y Accra (2008)
y su reconocimiento de la complementariedad de los programas de cooperacion con la agenda

de cooperacion norte-sur.

México ha desplegado su accionar de CSS bajo principios compatibles con los existentes
en la Agenda de la Eficacia de la Ayuda y ha promovido la concertacion, al considerar que la
presunta distancia e incompatibilidad entre la CSS y la cooperacion norte-sur no era tal y
constituia un falso argumento. Desde esta mirada, todo lo que hacia falta era incorporar de
manera sistematica a la CSS dentro de las prioridades, programas, y célculos presupuestarios
de los organismos internacionales (Tripp Villanueva y Soto Narvaez, 2014).

Argentina, por el contrario, estuvo ausente en todos los foros de alto nivel y ha privilegiado
el Sistema de Naciones Unidas (Foro de Cooperacion para el Desarrollo del Consejo
Econdémico y Social de Naciones Unidas, Unidad Especial de Cooperacion Sur-Sur del
Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas) como espacio mas representativo e inclusivo
para la discusion de una nueva arquitectura, en sintonia con la pluralidad de actores y
modalidades de cooperacion existentes. Esta postura surgio, por un lado, en reaccion contra lo
que se percibia como un debate desbalanceado y dominado por las visiones y estandares de los
paises del norte materializadas en la OCDE (Lengyel y Malacalza, 2014); por el otro, porque
se sostenia que las causas de la falta de eficacia de la ayuda radicaban en la estructura actual

del Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo que generaba “incentivos
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inadecuados” (Levi, 2011:23). En este sentido, Argentina ha venido sosteniendo que el debate

no deberia estar centrado en los resultados sino en el proceso y la calidad de la cooperacion.

En segundo lugar, en lo que respecta a la posicion respecto de la Declaracion de Paris,
también encontramos diferencias. México ha adherido a la Declaracion de Paris -como donante
y como receptor- y a la Agenda de Accion de Accra. Fue activo defensor de la misma y ha
colaborado en la articulacion de la CSS con la agenda de la eficacia (Lengyel y Malacalza,
2014). Si bien se concedio el hecho de que el fendbmeno de los donantes emergentes no puede
encasillarse ni en la tradicién norte-sur, ni en la sur-sur, México consideraba que la CSS podia
adaptarse a los principios, responsabilidades y compromisos emanados de la Declaracién de
Paris. De tal forma, segin Gerardo Bracho Carpizo (Miembro del Servicio Exterior Mexicano),
Meéxico optd desde la Declaracion de Paris en adelante por abogar “desde adentro” del CAD
en favor de una nueva estrategia de relaciones externas mas sensible a la realidad de los
cooperantes del sur (Bracho Carpizo y Garcia-LOpez Loaeza, 2011). Desde esta mirada, se ha
considerado a si mismo como “pais puente” entre las dos tradiciones norte-sur (Soria Morales,

2011).

Por su parte, la postura de Argentina respecto de la Declaracion de Paris ha sido
contundente. Si bien se ha adherido a la declaracion, lo ha hecho como pais receptor y no como
oferente, ya que si bien estuvo de acuerdo con sus objetivos y principios generales, se
consideraba que si bien los mismos eran aptos para optimizar los resultados de la cooperacion
tradicional norte-sur, no lo eran para las modalidades de CSS y Triangular (Levi, 2011). En
este sentido, se partio de la idea de que, al haber partido de enfoques que tienen una perspectiva
diferente sobre la cooperacion, la cooperacién norte-sur y la CSS no podrian compartir los
principios, responsabilidades y compromisos que emanan de la Declaracion de Paris. Siguiendo
esta linea, se sostuvo que deben darse esfuerzos de sistematizacion para lograr una interaccion
productiva entre ambos enfoques, pero que partan del reconocimiento de las diferencias entre

paises y otros actores en su visién de la cooperacion.

Las principales criticas que esbozaron a la Declaracion de Paris los nuevos donantes extra-

CAD, entre los que se encuentra la Argentina, son:
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» La Declaracion de Paris respondié a una iniciativa impulsada por la OCDE y por
organismos multilaterales financieros, sin representar el conjunto de visiones y

modalidades de cooperacidn existentes (Ayllon, 2013).

» EIl ambito de accion de la Declaracion de Paris no ha dado cuenta de un porcentaje
significativo de los recursos financieros para el desarrollo que no constituyen AOD o que
estan fuera de su ambito (aquellos que provienen de donantes no tradicionales, del sector
privado o de las ONGs) (Prada et al., 2010).

» EI CAD ha abordado la eficacia de la ayuda con un enfoque centrado en los Paises de
Renta Baja, sin incluir en su diagndstico para una mayor eficacia de la ayuda a los paises

que tienen un rol dual en el régimen (Ayllén, 2013).

» Laimplementacion de la Agenda de Paris ha presentado problemas de condicionalidad,
de compleja rigidez y elevados costes de transaccion, frente a la alternativa sur-sur que se
mostré menos burocratica, mas pragmatica y capaz de dar un mayor margen de accion a

los gobiernos para co definir la agenda de cooperacion (Alonso, 2010).

Podria afirmarse, entonces, que la posicién Argentina estuvo asentada en el campo de la
politica, mas que el de las mediciones y la metodologia, particularmente en las diferencias que
en términos normativos ha presentado la CSS respecto del “paradigma” de la cooperacion
norte-sur. En este sentido,

“El debate normativo tiene una relevancia sustancial y se evidencia en un discurso
altamente opuesto a los principios y metodologias propuestos en el seno del CAD.
No tanto por el valor de los principios en si mismos, sino por el espacio y el modo

en que han sido propuestos. De esta forma, el debate normativo se retroalimenta y
es constitutivo a su vez de la identidad del sur” (Kern y Weissaub, 2011:92).

Por otra parte, en el proceso previo a Busan, la Cancilleria Argentina privilegio el
entendimiento con los paises de la region a través de la Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno realizada en Asuncién en 2011, con la expectativa de que los paises del
sur llegasen a una posicion conjunta para incidir en los debates de la OCDE vy asi adaptar los
principios y responsabilidades de la Declaracion de Paris a modalidades diferentes a la
cooperacion norte-sur. México, en cambio, particip6 activamente durante los trabajos de Busan

y en el Grupo de Tareas sobre Cooperacion Sur-Sur, pero como promotor de la necesidad de
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impulsar la sinergia y reconocer la complementariedad entre los esquemas de cooperacion

tradicionales (norte-sur) y emergentes (sur-sur y triangular).

Finalmente, en lo que respecta al debate sobre la clasificacion de los paises por renta y
sobre el lugar de los PRM en el Régimen Internacional de Cooperacién para el Desarrollo,
resulta relevante destacar que la Declaracion Final de la XXI Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno (2011), rubricada por ambos paises, remarco:

“... la importancia de que los paises clasificados como de Renta Media sigan
recibiendo cooperacién tradicional, se debe a que aun enfrentan desafios
importantes, tales como altos niveles de desigualdad y de vulnerabilidad a shocks
externos, asi como importantes retos institucionales que requieren de recursos y
cooperacion técnica provenientes de la cooperacion para el desarrollo. Ademas, de
no ser asi, se dejaria fuera del alcance de la cooperacion a 80% de la poblacién

pobre del mundo” (Declaracion Final de la XXI Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno, 2011).

Sin embargo, nuevamente encontramos diferencias. Por un lado, Argentina ha demandado
la revision de la tendencia de reducir el flujo de recursos de AOD hacia los PRM sobre la base
del ingreso per capita. Esto se debe a que lo considera un indicador insuficiente para evaluar el
desarrollo de un pais y que a su vez deja fuera de contemplacion las asimetrias existentes entre
los paises y las brechas de desarrollo existentes al interior de los mismos (Levi, 2011). Por lo
tanto, ha manifestado con vehemencia en diversos foros internacionales la necesidad de discutir
la base conceptual- en el sentido mas tradicional- de los PRM vy de utilizar indicadores mas
amplios y complejos, que incorporen los factores del “desarrollo humano” y tengan en cuenta
las dimensiones sociales, culturales, politicas y las diferencias regionales/provinciales dentro

de los paises (Colacrai, 2014).

México, por su parte, se mostro dispuesto a asumir claras responsabilidades que se derivan
de la Declaracion de Paris para los paises miembros de la OCDE frente a paises menos
adelantados, aunque ha buscado que las mismas sean “responsabilidades compartidas pero
diferenciadas” que se ajusten a su realidad de pais que ain enfrenta retos de desarrollo (Bracho

Carpizo y Garcia-L6pez Loaeza, 2011).

Por ultimo, més alla de toda diferencia, resta decir que si bien han sido notables ciertos
avances de este Sur Global en la estructuracion de una nueva arquitectura del régimen
internacional de cooperacion para el desarrollo, los donantes tradicionales contindan

dominando los espacios de debate, y los nuevos oferentes siguieron estando subrepresentados.
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Es necesario entonces replantear la mirada del recorrido hecho en el dltimo siglo para reformar
el actual Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, repensando si los avances
alcanzados fueron suficientes y respondieron a las necesidades y los retos de democratizacion

que la crisis del Régimen actual conlleva.

50



CAPIiTULO 4

LA OFERTA DE COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA Y MEXICO: MARCO
INSTITUCIONAL, ACCIONES Y PROYECTOS

“.. la CSS se encuentra pasando por un proceso de relanzamiento en
ALC, el cual contribuye a la conformacion de un sistema de CID mas
dinamico, democratico y plural, al integrar entre sus miembros a actores
no convencionales que (...) contribuyen a la creacién de una asociacion
mundial para el desarrollo con mayor margen de pluralidad”.

SELA (2010:45)

Previamente se constatd que entre los afios 2005 y 2014 las relaciones sur-sur y la CSS
cobraron una renovada fuerza y comenzaron a tomar un lugar de mayor importancia en la
agenda de politica exterior de los paises de la region latinoamericana. Las razones de este
fendmeno pueden encontrarse tanto en el desempefio econdémico favorable que tuvieron los
paises de la region, como en los diferentes escenarios que se abrieron en el Régimen de

Cooperacion Internacional para el Desarrollo desde principios de milenio.

En efecto, las tasas de crecimiento de las economias latinoamericanas del periodo 2003-
2014 han sido superiores a las del mundo desarrollado, sobre todo a partir de la crisis de 2008
que afectd profundamente a Estados Unidos y Europa®. Este ascenso del sur fue acompafiado
por un posicionamiento de las relaciones sur-sur en los diferentes &mbitos de las relaciones
internacionales contemporaneas, entre ellos el de la cooperacion internacional para el

desarrollo.

En este sentido, la reduccion de los flujos de cooperacion provenientes de los cooperantes
tradicionales y su redireccionamiento hacia los paises de renta baja, hicieron que Latinoamérica
(compuesta en su mayoria por PRM) se viera practicamente excluida de dichos flujos. Asi, se
abrid un escenario que otorga un mayor espacio para las iniciativas de CSS y para un
acercamiento entre actores emergentes, que dio curso a la consolidaciéon de algunos de los

paises de la regidbn como cooperantes sur-sur.

%0 Sin embargo, es menester mencionar que desde el afio 2011 el crecimiento econdémico de la region
latinoamericana se esta desacelerando, y si bien la regidn sigui6 teniendo tasas de crecimiento superiores a las de
los paises desarrollados, estos dltimos fueron los que impulsaron una leve aceleracion de la expansion econémica
mundial durante 2014 (CEPAL, 2014).
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Argentina y México han formado parte de este grupo, en tanto en los ultimos afios han
reforzado sus roles duales en el Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
apoyados en iniciativas de CSS y triangular. En este punto, resulta interesante analizar como
dos paises que han partido de concepciones de CSS y lineamientos de politica exterior
diferentes, tuvieron perfiles similares respecto del volumen, el alcance y el perfil sectorial de
su accionar, y se diferenciaron en lo que concierne al marco institucional en el que llevaron a

cabo las iniciativas de cooperacion.

1. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA COOPERACION SUR-SUR

El marco institucional en el que un pais inscribe sus acciones y proyectos de cooperacién
ha sido un indicador relevante a la hora de considerar la gobernabilidad de la cooperacion,
considerada esta como la aplicacién de normas o ejes rectores que orienten y definan la
instrumentacién de la cooperacion internacional para el desarrollo hacia objetivos definidos en

favor de las directrices de politica exterior de un Estado (Prado Lallande, 2011).

El debate alrededor de la institucionalizacion de la CSS vino de la mano de los debates
sobre la eficacia de la ayuda, y ha estado basado en la consideracion de que la creacion de un
marco juridico e institucional permanente y estable trae como resultado un mayor nivel de
eficacia a la hora de implementar programas y proyectos de cooperacion. Esto se debe a que la
consolidacién de un marco institucional para la cooperacion ha sido considerada un
requerimiento basico para la conformacion de una politica de Estado en la materia®, y una de
las mayores fuentes de previsibilidad y facilitacion del registro, monitoreo, sistematizacion y
posterior evaluacion de las actividades de cooperacion.

Como consecuencia, puede afirmarse que México ha realizado mayores esfuerzos en lo que
respecta a la basqueda de una mayor institucionalizacion de la CSS, debido en parte a que:
“Este fendmeno de alcance practicamente planetario en cuanto a mayor regulacion

de la ayuda ha reforzado el interés de varios Estados por replicar el proceso dentro
de sus propios espacios nacionales (...) Esto, por un lado, con el fin de mejorar su

51 De acuerdo con Prado Lallande, los requerimientos basicos para la conformacion de una politica de Estado de
cooperacion internacional para el desarrollo son: a) Legislacion ad-hoc; b) Definicion de objetivos explicitos,
sectores, regiones y paises prioritarios; c)Institucién permanente y estable que gestione la cooperacion con cierta
independencia; d) Sistema de control y registro de los convenios, programas y proyectos de la cooperacion
internacional para el desarrollo; e) Recursos destinados a la cooperacion internacional contabilizados; f) Procesos
de evaluacion sistematica de los resultados de las actividades realizadas; g) Mecanismos de rendicion de cuentas
con miras a reconducir decisiones y acciones a favor de mejores estandares de calidad.
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gestion interna en este ambito de sus relaciones exteriores, y por el otro para
contribuir de manera proactiva en el fomento de la referida gobernabilidad de la
ayuda internacional a escala global, siendo México un pais anuente respecto a
conducirse en ambos sentidos” (Prado Lallande, 2011:57).

A su vez, respalda el hecho de que en el caso de México existieron un mayor caudal de
informacion y de producciones académicas respecto de la evolucidn institucional en materia de

cooperacion internacional.

1.1 LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CSS EN MEXICO

La evolucion institucional de la cooperacion para el desarrollo mexicana ha recorrido desde
sus inicios un camino sinuoso, marcado por nuMerosos avances Y retrocesos en los intentos por
delimitar una politica publica de Estado en la materia. Durante el periodo analizado, pueden

identificarse dos etapas:

Durante la primera etapa, entre el 2005 y el 2010, el punto focal de la Cooperacion Técnica
entre Paises en Desarrollo lo constituyé la Direccion General de Cooperacion Técnica y
Cientifica (DGCTC). La misma formaba parte de la estructura de la Unidad de Relaciones
Econdmicas y Cooperacion Internacional (URECI), que dependia de la Secretaria de
Relaciones Exteriores y que venia a reemplazar al Instituto Mexicano de Cooperacion
Internacional (IMEXCI)%2. Para cumplir con su funcién de disefiar, negociar, instrumentar y
supervisar los programas de cooperacién técnica, tecnoldgica y cientifica, apegandose a las
directrices del Plan Nacional de Desarrollo, la DGCTC contaba con 6 Direcciones en diferentes

ambitos®3,

La misién de la DGCTC consistia en promover la cooperacion internacional para el
desarrollo como principio rector de la politica exterior de México y aprovecharla como

herramienta de apoyo a su desarrollo integral, en particular mediante las siguientes acciones:

52 Cabe sefialar que la URECI, al constituir una unidad, tenfa un rango menor que el IMEXCI que era un Instituto
descentralizado, con el que se preveia dar un salto cualitativo y cuantitativo respecto de la cooperacion
internacional ofrecida por el pais.
3 Las 5 direcciones eran: Direccion General de Asuntos Culturales, Direccion General de Organismos
Economicos Regionales y Multilaterales, Direccion General de Cooperacidon Técnica y Cientifica, Direccion
General de Promocion Econémica Internacional, Direccién General de Relaciones Economicas Bilaterales. Tal
como lo sefiala Prado Lallande (2010), cabe destacar que el hecho de que 3 de las 5 Direcciones de la Unidad
tuviesen un perfil econdmico comercial explicito, da cuenta del énfasis que los gobiernos del periodo le otorgaron
al tema, en detrimento del fomento de la cooperacion internacional in situ.
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* Complementar la accion politica con la cooperacion internacional como un instrumento
real de la politica exterior mexicana mediante el establecimiento de estrategias integrales
hacia ciertas regiones de interés prioritario para el pais, que potencien la cooperacion y

permitan capitalizarla.

* Servir de interlocutor ante las agencias de cooperacion de Gobiernos extranjeros,
organismos internacionales y foros regionales y multilaterales para la suscripcion de
convenios basicos y acuerdos complementarios en sus diferentes vertientes de recepcion,

donacidn y de cooperacion horizontal.

* Potenciar la posicion de México desde el ambito de la cooperacion a partir de una
perspectiva integral que permita sumar esfuerzos y capacidades a favor del desarrollo
nacional, particularmente de las zonas mas deprimidas y rezagadas, y mantener la posicién
de donante hacia terceros paises, especialmente en la regién centroamericana (DGCTC,
2005: 21).

La segunda etapa, tuvo como hito fundacional la aprobacion en 2010 de la Ley de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo® y se extiendié hasta el final del periodo de
estudio. Esencialmente, la Ley proveyo el andamiaje juridico elemental necesario para
incrementar la coordinacion de los diversos esfuerzos de los actores gubernamentales en la
materia. Si bien la Ley no fue aplicada hasta el momento en su totalidad, en lo que respecta al
plano estrictamente institucional, el 29 de septiembre de 2011 se creo la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID). De acuerdo con la Ley, la Agencia
constituye el pilar institucional o administrativo para la instrumentacion de la estrategia de
cooperacion mexicana, y se establece que estara acompafiada por otros 3 pilares: el pilar

programatico, el pilar estadistico y el pilar financiero (ver Cuadro V).

La DGCTC paso0 a constituir una de las 5 Direcciones de la Agencia tras la desaparicion de
la URECI, y sus atribuciones siguen siendo las mismas, con la diferencia de que ya no depende
de la URECI, como asi tampoco de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Las 4 direcciones

restantes son: la Direccion General de Cooperacion Educativa y Cultural, la Direccion General

54 El proyecto de ley fue aprobado por la Camara de Diputados y la Camara de Senadores en 2010, y fue turnado
al Poder Ejecutivo para su aprobacion, siendo publicado en el Diario de la Federacion el 6 de Abril de 2011. Para
una lectura completa de la Ley, puede visitarse:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5184958& fecha=06/04/2011
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de Cooperacion de Cooperacion y Promocion Econdmica Internacional, la Direccion General
de Cooperacion de Cooperacion y Relaciones Econdmicas Bilaterales, y la Direccion General

de Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica.

Cuadro V. Pilares previstos por la Ley de Cooperacién para el Desarrollo, para la instrumentacion
de las acciones y proyectos de cooperacion internacional.

Pilar Agencia
institucional/ Mexicana de La Agencia es un érgano descentralizado de la Secretaria de
administrativo | Cooperacion Relaciones Exteriores, con autonomia técnica y de gestion,
Internacional para | que depende directamente del Canciller. Esta facultada para
el Desarrollo coordinar, programar, promover, ejecutar y evaluar las
(AMEXCID) acciones y programas de cooperacion internacional de
México. A su vez, coordina y contribuye a la planificacion
de la oferta y recepcion de cooperacion con diversas
dependencias del Gobierno Federal y socios cooperantes
para el desarrollo de México.
Pilar Programa de Establece las bases para la planeacion y ejecucion de las
Programatico Cooperacion acciones de cooperacion, marcando con ello la hoja de ruta
Internacional para | de la Agencia, sus prioridades geograficas y tematicas, sus
el Desarrollo objetivos, medios y lineas primordiales de accion.
(PROCID)

Pilar Estadistico | Registro Nacional | Alimentara al Sistema de Informacién de Cooperacion
(SIMEXCID) Internacional para el Desarrollo (SICID), y tendra la
funcidn de facilitar la cuantificacién y rendicion de
cuentas en materia de oferta y recepcion de CID.

Pilar Financiero | Fondo Nacional Proveera de recursos a la AMEXCID para el ejercicio de
de Cooperacion sus funciones, procurando en tal marco reducir costos de
Internacional para | transaccién y mejorar la eficiencia de procesos que

el Desarrollo conduzcan a ampliar el valor de los recursos de
(FONCID) cooperacion invertidos en el desarrollo nacional e
internacional.

Fuente: elaboracién propia con base en Morfin (2011) y la Pagina Web de la AMEXCID (fecha de
consulta: 18/01/2015).

A través de la Ley, se buscd proporcionar los instrumentos legales e institucionales para
propiciar una vinculacion mas eficiente del pais con la practica mundial de cooperacion para
el desarrollo, sobre todo por la potencial sefial que la creacion de una agencia emitio en relacion
al papel de México como oferente de cooperacion (Sierra Medel, 2014). A su vez, la sancion
de la Ley constituy6 un avance en la reduccion de la discrecionalidad y descoordinacion en la
materia, a través de la asignacién de mecanismos institucionales, programaticos, financieros y
operativos estables y consolidados, que tienen como objetivo Ultimo resistir los cambios del

perfil del Gobierno Federal de turno.
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Desde su creacion, la AMEXCID -especialmente mediante la DGCTC, la Direccién
General de Cooperacion Educativa y Cultural y la Direccion General del Proyecto de
Integracion y Desarrollo de Mesoamérica- logré coordinar cada vez en mejor medida las
politicas y acciones en el ambito de la cooperacion exterior de México, consiguiendo
configurarse como un ente que ha regulado con creciente capacidad la cooperacion

internacional del pais (Prado Lallande, 2013).

De esta manera, México parece haber evolucionado favorablemente en lo que respecta a
los requerimientos basicos para la conformacion de una politica de Estado de cooperacion
internacional para el desarrollo (Prado Lallande, 2011). No obstante, tal como lo manifestaron
Prado Lallande (2011 y 2013) y Moreno (2013) en el periodo de estudio existian ain retos por
resolver. Uno de ellos lo representaba el hecho de que histéricamente la cooperacién
internacional para el desarrollo no ha sido reconocida por el Poder Ejecutivo como una
herramienta de politica exterior con capacidad para promover los intereses nacionales.
Concretamente, puede afirmarse que durante el gobierno de Felipe Calderon no se respaldd
politicamente la plena vigencia de la Ley, y si bien el gobierno de Pefia Nieto realiz6 avances
en este sentido, también distd de atender cabalmente la citada normativa, ralentizando el

proceso de institucionalizacion de la cooperacion internacional para el desarrollo.

Muestra de ello lo constituyo el “veto presidencial” que tuvo el proyecto de Ley original,
presentado por la Senadora opositora Rosario Green en el afio 2007. En este sentido, si bien el
Poder Ejecutivo termin6 avalando la sancion de la Ley, algunas interpretaciones sefialan que
ello se logro gracias a la presion politica que ejercio el Congreso de la Union. A su vez, se
sumo el hecho de que la creacion de la AMEXCID no fue difundida por la Cancilleria,
otorgandole escasa visibilidad a la Agencia, de forma contraria respecto a lo que ha ocurrido
con otras agencias de su naturaleza (Prado Lallande, 2013).

Asimismo, la estructura de la AMEXCID presentd limitaciones en lo que respecta a la
conformacidn de politicas, estrategias y acciones dedicadas exclusivamente a la cooperacion
internacional, ya que el hecho de que 2 de sus principales direcciones se dediquen a la
promocion del comercio exterior, hizo que en numerosas ocasiones se haya identificado y

confundido a la Agencia como el area econdmica de la SRE (idem).
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Otro desafio lo constituye el hecho de que el Consejo Consultivo de la AMEXCID como
organo encargado de contribuir a la formulacién de la politica de cooperacion internacional del
pais, establece que los representantes de las entidades federativas, del sector privado, social y
académico solo podrén asistir a las reuniones con derecho a voz, pero no a voto. Ello limita la
posibilidad de formular una politica integral en la materia. Finalmente, en lo que respecta a la
creacion y operacion de los demas pilares previstos por la Ley (el PROCID, el SIMEXCID y
el FONCID), es menester mencionar que ninguno de ellos fue creado dentro de los limites de
tiempo establecidos por la misma, demostrando la ausencia de voluntad politica para que dichos

pilares entraran en vigor.

1.2 LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CSS EN ARGENTINA

A diferencia de México y de otros paises latinoamericanos®, Argentina no cred una agencia
de cooperacion, sino que la misma fue gestada por la Direccion General de Cooperacion
Internacional (DGCIN), dependiente de la Secretaria de Coordinacion y Cooperacion
Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto. La DGCIN naci6 con la mision
de orientar y ejecutar la politica de cooperacion técnica internacional de la Argentina, llevando
adelante el disefio de estrategias y programas, en el marco de las prioridades y objetivos de
politica exterior del pais, y de acuerdo con los lineamientos nacionales de desarrollo. Los
lineamientos estratégicos de la DGCIN fueron los que determinaron las regiones donde se
focalizaron las acciones, pero definieron, asimismo, una perspectiva de colaboracion basada en

el desarrollo autonomo de los paises socios (FOAR, 2010).

A los efectos de cumplir con esta mision, la DGCIN contd con una estructura organizada
alrededor de sus principales lineas de trabajo, compuesta por la Direccion de Cooperacion
Bilateral, la Direccion de Cooperacion Multilateral y la Unidad de Coordinacion del Fondo
Argentino de Cooperacion Sur-Sur y Triangular (FOAR). Ademas, la DGCIN fue la encargada
de ejercer la Coordinacion del Comité de Cooperacién Técnica del Grupo Mercado Comun del
MERCOSUR, gestionar el Proyecto del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
y llevar adelante el Programa Federal®®.

55 A modo de ejemplo,entre los paises que han creado Agencias de cooperacion para el desarrollo encontramos a

Brasil, Chile, Colombia, Pert, Uruguay y Colombia.

56 En el territorio argentino, existen numerosos actores que llevan adelante acciones de cooperacion, tanto

dependencias del gobierno nacional — ministerios, agencias, e institutos como el INTA, el INTI, entre otros -

y actores subnacionales —gubernamentales y no gubernamenales, como municipios, gobiernos provinciales—
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En cuanto a la oferta argentina de cooperacion internacional, el FOAR se constituyo desde
su creacion en 1992 como la herramienta por excelencia que posee la Cancilleria argentina para
brindar cooperacion. En sus inicios, durante el gobierno de Carlos Menem, promovia acciones
de cooperacion con el fin de insertar al pais en el primer mundo. Luego de la crisis de 2001 y
de profundos cambios en la politica exterior, el Fondo paso a planificar, financiar, coordinar la
implementacion y evaluar las acciones de cooperacion técnica y cientifica con otros paises en
desarrollo. El envio de expertos a otros paises, la recepcion de profesionales extranjeros para
su capacitacion y el dictado de seminarios, fueron las modalidades de intercambio utilizadas

por el FOAR para instrumentar las acciones de cooperacion y dar curso a sus objetivos.
Entre sus objetivos, encontramos:

 Establecer y consolidar asociaciones para el desarrollo con otros paises sobre la base
de sus propias estrategias y prioridades nacionales, procurando la participacion de todos

los actores interesados.

» Generar y apoyar el fortalecimiento de &mbitos y mecanismos propicios para
promover el intercambio de conocimientos, tecnologias y mejores practicas entre
organizaciones argentinas y sus homdlogas de otros paises, apuntando de manera

permanente a la generacion en estas ultimas de capacidades propias para el desarrollo.

» Desarrollar metodologias e instrumentos que permitan dinamizar los procesos de
asistencia técnica a fin de maximizar el aprovechamiento de recursos humanos y

financieros.

Con el fin de lograr un mayor impacto en materia de desarrollo y sinergias entre los actores
involucrados, los proyectos que financié el FOAR se agruparon en tres grandes ejes tematicos
(FOAR, 2008):

« Administracion y gobernabilidad: en este campo, la accion de la Cooperacién Sur-Sur

buscé apoyar los esfuerzos de las instituciones de los Estados socios para recuperar,

que llevan adelante iniciativas de cooperacion internacional de manera independiente. En este marco,
el Programa Federal se encarga de la articulacion de los esfuerzos de cooperacion entre las estrategias nacionales
y provinciales de cooperacion, acoplando las acciones de cooperacion descentralizada para evitar la fragmentacion
de la estrategia de cooperacion y la duplicacién de esfuerzos.
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afianzar y ampliar la capacidad de gestion de sus estructuras estatales. Los proyectos que
se ejecutaron bajo este eje contribuyeron, por lo tanto, a fortalecer capacidades de
funcionarios e instituciones estatales para la gestion y/o para la formulacion de politicas
publicas.

» Derechos Humanos: constituyd uno de los principales ejes de la politica exterior
argentina del periodo, y su base son cuatro pilares: memoria, verdad, justicia y reparacion.
En este eje se englobaron los proyectos en los que se presto asistencia técnica a diversos
pueblos que, en su historia, han visto vulnerados sus derechos fundamentales en procesos

politicos similares a los ocurridos durante la Gltima dictadura militar argentina.

 Desarrollo Sustentable: los proyectos de Cooperacion Sur-Sur que se agruparon en este
eje apuntaron a favorecer el desarrollo de los sectores agroindustriales, de salud,
industriales y de servicios, asi como las capacidades cientifico tecnoldgicas, garantizando
el empleo de calidad y la inclusién social. Asimismo, estos proyectos procuraron gque en
los organismos asistidos quedara la capacidad instalada necesaria para dar continuidad a
ese enfoque del desarrollo y que se contemplara el cuidado de los recursos naturales para

no comprometer a las generaciones venideras.

Adicionalmente, el FOAR tuvo una funcién central como mecanismo integrador de muchas
de las actividades internacionales que realizaron los diferentes actores de la cooperacion
internacional para el desarrollo. En este sentido, puede afirmarse que en términos de capacidad
de accion y planificacion, Argentina cuenta con una politica de cooperacién para el desarrollo
en marcha. No obstante, en numerosas ocasiones encontrd limitaciones para llevar a cabo su
funcidn, en tanto existieron un espectro de iniciativas llevadas adelante por otras dependencias
del Estado y por actores subnacionales sin conocimiento del Fondo. En dichas ocasiones, el
solapamiento y el caracter fragmentado llegaron a entorpecer la formulacién de politicas
coherentes (Morasso, 2015b). De todas formas, el FOAR constituyé un instrumento que
posibilitd generar prestigio y dar visibilidad al pais a partir de la proyeccion de politicas

publicas internas a nivel internacional (Lengyel y Malacalza, 2014).

Colacrai y Kern (2009) investigaron los escenarios y desafios de la cooperacion sur-sur en
Argentina, y formularon una propuesta institucional tendiente a superar estas limitaciones, que

promueve la creacion de un area interministerial y multinivel (nacional, provincial y municipal)
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coordinada por la Cancilleria argentina. Segun las autoras, entre sus funciones principales el
area deberia, por un lado, coordinar la elaboracidn de un “Plan estratégico de Argentina en el
régimen de cooperacion internacional” que de cuenta de su rol dual y que establezca un marco
de politica plurianual; y, por el otro, diagramar un “mapa’ de las cooperaciones, para propiciar
una efectiva e institucionalizada coordinacion y registro de las acciones de cooperacion. A su
vez, deberia estar presente la iniciativa de monitorear y construir estadisticas de la totalidad de
la cooperacion recibida y ofrecida por Argentina, en un intento por mejorar las acciones de

cooperacion sur-sur en distintos &mbitos.

2. LA OFERTA ARGENTINA Y MEXICANA DE COOPERACION TECNICA HACIA AMERICA LATINA

Los ocasionales reveses, avances Y retrocesos, e insuficiencias institucionales no han sido
obstaculos insuperables para movilizar el potencial para la ejecucion de proyectos de
cooperacion por parte de entidades argentinas y mexicanas. La consolidacién de la practica de
cooperacion internacional para el desarrollo en la primer década del siglo XXI que tuvieron
ambos paises, especialmente en lo que respecta a las acciones y proyectos de cooperacion

técnica y cientifica entre paises en desarrollo, ha sido una muestra de ello.

En este marco, resulta pertinente mencionar que dados sus particulares status de PRM en
el sistema internacional, Argentina y México se ubicaron en un espacio propicio para jugar el
doble rol de oferentes y receptores de cooperacion internacional, como socios de paises con
menores niveles de desarrollo relativo a los que brindan sus conocimientos y capacidades

técnicas y humanas en tematicas en los que el pais ha logrado altos niveles de desarrollo.

A lo largo del periodo de estudio, el interés que manifestaron desde un principio respecto
de la oferta de cooperacion, los condujo a formar parte del grupo de paises latinoamericanos
mas activos en materia de cooperacion internacional para el desarrollo. En este sentido, segun
el ultimo Informe de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica elaborado por la SEGIB (2015),
Argentina y Mexico se encontraron entre los 5 paises que explicaron el 85% del total de los

proyectos ofrecidos en 2013, junto con Brasil, Chile y Uruguay.

En vistas a caracterizar el rol de oferentes de CSS de Argentina y México, en el presente
apartado se presentan el volumen, el perfil sectorial y el alcance de las acciones y proyectos de
cooperacion técnica y cientifica en el periodo 2005-2014, en la region latinoamericana. En lo

que respecta a la modalidad de CSS, la caracterizacion esta centrada en la cooperacion bilateral
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sur-sur®’, ya que si bien ambos paises ofrecieron CSS en sus otras modalidades (como por
ejemplo la modalidad triangular y multilateral®®), la cooperacion bilateral sur-sur ha sido la
modalidad mas extendida; asimismo, se analizaron las acciones y proyectos de cooperacion
técnica y cientifica, por haber sido ésta reconocida por ambos paises como la dimension en la
cual enfocaron sus esfuerzos en su rol como oferentes de cooperacion. Finalmente, la presente
investigacion tiene recorte en las acciones de cooperacion llevadas adelante en la region
latinoamericana, ya que si bien la oferta argentina y mexicana de cooperacion se extendid hacia
otras regiones (por ejemplo, de Africa y Asia), la misma ha sido historicamente la region de

preferencia para el intercambio de buenas practicas a través de la cooperacion internacional.

La caracterizacién de la oferta de cooperacién de ambos paises se realizo en base a los datos
presentados en los informes anuales de cooperacion sur-sur de la SEGIB, y, en menor medida
a las publicaciones oficiales del FOAR y de la AMEXCID. Resulta menester mencionar que la
SEGIB ha relevado la informacion para la formulacion de sus informes por medio de un
cuestionario previamente remitido a las Agencias o Direcciones de cooperacion de los paises
miembro. Esto se debe a que,

“...a diferencia de la AOD que brindan los miembros del CAD, los estados que
participan en mecanismos de CSS no cuentan con operaciones estandarizadas y
sistemas de informacion, por tanto no es posible obtener informacion confiable y

comparable sobre las modalidades cooperativas y los montos involucrados”
(Morasso, 2015a:54).

Como consecuencia, frente la falta de consenso general respecto de la identificacion y
medicién de la CSS, la informacién disponible de la oferta de cooperacién en cada afio del
periodo analizado difiere tanto cualitativa como cuantitativamente, ademas de ser escasa en

algunos casos.

57 La Cooperacion Bilateral Sur-Sur es la més frecuente de las modalidades. Se produce cuando un gobierno de
pais en desarrollo ofrece cooperacion a otro y la misma se concreta en una accién de cooperacion, con un tiempo
determinado de ejecucion y una cantidad determinada de recursos disponibles (Lengyel y Malacalza, 2010).
%8 Tanto Argentina como México llevaron adelante cooperacion en su modalidad multilateral, que comprende los
vinculos de cooperacidon con organismos multilaterales del sistema de la ONU, la OEA y otros esquemas
intergubernamentales, incluyendo los regionales y subregionales, la Unién Europea, y los mecanismos globales
de Medio Ambiente. Es importante destacar que, a diferencia de los paises de la OCDE que incluyen las
contribuciones a instituciones internacionales a la hora de contabilizar la AOD, los PRM no contabilizan esta
modalidad de cooperacion como informacién relevante a la hora de cuantificar cuanto donan a la cooperacion
internacional (Prada et al., 2010).
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2.1 EL VOLUMEN

Para la medicién del volumen de la oferta de CSS, resulta menester mencionar que tanto la
calidad como la cantidad de informacion consultada ha sido muy variable de afio a afio,
habiendo sido notoria una progresiva mejora en el registro de informacién por parte de las
AMEXCID, laDGCIN o el FOAR. Sin embargo, como no existié un consenso general respecto
de la manera de medir y cuantificar la cooperacion, en algunas ocasiones se hizo visible la

parcialidad o carencia de informacion.

Si se observan los informes anuales de la SEGIB, se constata que existieron al menos 3
formas de medir la cooperacion: la cuantificacion del nimero de acciones y/o proyectos®®; la
asignacion de un coste a las acciones y/o proyectos; y la medicion del impacto generado, por
medio, por ejemplo, de la identificacion del nimero de beneficiarios.

En la presente investigacion, la medicion de la oferta argentina y mexicana de CSS se baso
en la cuantificacion del nimero de acciones y/o proyectos de acuerdo con la informacion
disponible. En este sentido, por ejemplo, recién a partir del afio 2009 se cuenta con informacion
que cuantifica la CSS diferenciandola en acciones y proyectos, ya que con anterioridad a esa
fecha solo se encuentra cuantificada en acciones en el afio 2008 y la cantidad de las mismas no
esta disponible para los afios 2005, 2006 y 2007.

59 |_a diferencia entre una accion y un proyecto de cooperacion, radica en que una accion representa una expresion
concreta y acotada de la Cooperacion Internacional. Se ejecuta en un solo sector y/o tema a través de modalidades
especificas (asesoria, pasantia, investigacidn conjunta, mision de diagnostico, seminarios, etc.). Cuando es parte
de un proyecto es el medio para alcanzar los objetivos y resultados del proyecto; por el contrario, cuando no es
parte de un proyecto, es una accion puntual. Un proyecto, en cambio, es un conjunto de acciones encaminadas a
satisfacer un objetivo comdn hacia un destinatario especifico, a través de su ejecucion en el marco de uno o varios
sectores y/o temas. Posee los siguientes elementos: periodo de ejecucion definido, presupuesto, resultados
esperados, programa en que se inserta; e igualmente, debe prever un mecanismo de seguimiento y evaluacion. Se
habra aprobado en un marco de cooperacion (comisién mixta, acuerdo interinstitucional, acuerdos generales de
cooperacion, o similares) (SEGIB, 2010).
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Gréfico I. Acciones y proyectos de CSS llevados adelante por Argentinay México en Latinoamérica
(2008-2013).
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Fuente: elaboracion propia con base en los Informes de Cooperacion Sur-Sur de la SEGIB (2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013-2014).

Cuando se observa el Grafico |, es necesario tener en cuenta que tanto los aumentos como
las disminuciones de acciones de cooperacion han sido reales y efectivos en algunos casos,
pero en otros han respondido a cuestiones metodoldgicas, de sistemas de registro o de tiempos
de duracion de las acciones y proyectos. En este sentido, al no haber estado reflejada la duracion
ni la calidad de los proyectos cuantificados, en numerosas ocasiones la disminucion del nimero
de proyectos respondi6 a la implementacion de proyectos de cooperacion a mas largo plazo
gue en ocasiones se enmarcan en programas, habiéndose producido una mejora cualitativa que

no se vio reflejada en el plano cuantitativo.
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En efecto, es necesario destacar que la cooperacion ofrecida por ambos paises experimento
una notable mejoria en el tiempo, tanto en lo referido a la extension de los proyectos (que se
volvié més prolongada en numerosos casos), como a la generacion de un mayor nimero de
proyectos en relacion con la cantidad de acciones. De hecho, ya desde 2008 Argentina y
México ofrecieron mas proyectos que acciones, conformando éstos, respectivamente, el 62,9%
y el 76,6% del total de su oferta de CSS, relacion que se mantuvo alrededor de esos porcentajes
en los siguientes afios (SEGIB, 2009). Gracias a ello se dotd de mayor continuidad las
relaciones bilaterales de cooperacién y se alcanzaron resultados més sostenibles en los

proyectos.

Maés all& de las consideraciones expuestas, y a pesar de no contar en algunos casos con
datos numeéricos para cuantificar la CSS ofrecida en el Gréfico I, al observar los Informes sobre
la Cooperacion Sur-Sur de la SEGIB, se constata que entre los afios 2005 y 2014, Argentina y
México se encontraron entre los 5 paises mas activos de la region latinoamericana en materia
de oferta de CSS. Mas aun, a excepcion de los afios 2009 y 2010, se ubicaron entre los 3 paises
que ofrecieron el mayor porcentaje relativo de acciones y/o proyectos de CSS de la regién. En
el caso de Argentina, como se afirma en el documento oficial sobre “Lineamientos de
Cooperacién Sur-Sur 2013-2015” (2012), durante la década 2002-2012, se implementaron 884
proyectos de cooperacion técnica, generando un aumento del 100% respecto de la actividad

media desarrollada a través del FOAR en los ultimos 20 anos.

2.2 EL PERFIL SECTORIAL

En cuanto al perfil sectorial®, la determinacion del mismo otorga un panorama relativo del
grupo sectorial preferido, en el que se situaron la mayor parte de las acciones de CSS,
desvelando cudles son las capacidades mas fuertes de cada pais. Para definir el perfil sectorial
de Argentina y México, se siguio la clasificacion por grupos sectoriales utilizada por la SEGIB,

a saber:

+ Social (educacién, salud, saneamiento y abastecimiento de agua, politicas sociales y de

viviendas, entre otros);

60 |_a clasificacion sectorial utilizada por la SEGIB se obtuvo de la modificacion de la clasificacion que utilizaba
el CAD de la OCDE. A partir de la edicion 2009 del Informe, se comienza a desagregar la informacion recibida
por sectores de actividad, permitiendo una mejor aproximacion al perfil de especializacion de cada uno de los
casos.
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» Economico, desglosado en Infraestructura (energia, comunicaciones, transporte,
finanzas, empresas, ciencia y tecnologia, empleo, etc.) y Sectores Productivos
(extractivas, agricultura, silvicultura, pesca, construccion, industria, turismo, comercio,

etc.);

» Otros (gobierno y sociedad civil, derechos humanos, cultura, género, ayuda

humanitaria, medio ambiente, prevencion de desastres).

A su vez, desde el Informe 2009 (SEGIB, 2009) se contdé con informacion relativa a los
sectores de actividad desagregados, lo que permitié delimitar ain més los perfiles de Argentina
y México como oferentes de CSS.

Graéfico Il. Oferta de CSS argentina por Grupo Sectorial (2005-2012).

Oferta de CSS argentina por Grupo Sectorial (2005-2012)
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Informes Iberoamericanos de Cooperacién Sur-Sur de la SEGIB
(2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013-2014).

65



Gréfico I11. Oferta de CSS mexicana por Grupo Sectorial (2006-2012).

Oferta de CSS mexicana por Grupo Sectorial (2006-2012)
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Fuente: elaboracidn propia con base en los Informes Iberoamericanos de Cooperacién Sur-Sur de la SEGIB
(2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013-2014).

Al observar los Gréaficos 11 y 111 se constata que tanto Argentina como México presentaron
un perfil a simple vista similar, en tanto basaron la mayor parte de sus acciones y proyectos en
la transferencia de capacidades econdémicas y, en menor medida, de capacidades englobadas en
el grupo sectorial “otros” y “social”. Dentro de dichas capacidades econdmicas, resulta
relevante mencionar que en el periodo estudiado primaron las acciones y proyectos relativos a
los Sectores Productivos, superando ampliamente a los orientados hacia la Infraestructura, que

quedo relegada a porcentajes insignificantes.

Dentro del grupo sectorial econdmico, en el caso argentino (que fue mayoritario a lo largo
de todo el periodo analizado) se destacé el sector agropecuario, llegando a representar 1 de
cada 5 proyectos del total ofrecido en el afio 2012. Las acciones y proyectos relativos a la
ganaderia fueron los mas significativos, abarcando lacteos, mejoramiento genetico, bovinos,
especies autdctonas criollas y camélidos, entre otros; sin embargo, también se destacaron los
agricolas, fundamentalmente en materia de regadios, seguridad alimentaria y autoproduccion.
Muy cerca del sector agropecuario encontramos al sector industria, habiéndose destacado en
particular las acciones y proyectos que apuntaban al desarrollo de plantas agroindustriales y de
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cadenas productivas orientadas a la obtencion de derivados agropecuarios y textiles. En menor
medida estuvieron también presentes las acciones y proyectos orientados al sector pesca,

ciencia y tecnologia, y actividades extractivas.

En el caso mexicano, dentro del grupo sectorial econdémico fue el sector agricola, seguido
por el agropecuario, el que se destacd, llegando a representar 1 de cada 4 proyectos del total
ofrecido en 2012, destacandose los fitosanitarios, los de manejo genético y los orientados a la
minimizacion de riesgos asociados a la actividad. También se destacaron las acciones y
proyectos en el &mbito de la ciencia y la tecnologia, y, en menor medida, en pesca, energia y

actividades extractivas.

El grupo sectorial social, en el caso mexicano, fue el que abarcd la mayor parte de acciones
de cooperacion en el afio 2005. Dentro del mismo, la educacion, la salud y el abastecimiento y
saneamiento de agua, fueron los sectores que abarcaron la mayoria de las acciones y proyectos
de cooperacion. Por su parte, para Argentina el grupo sectorial social ocup6 en todos los casos
el tercer lugar, a excepcion del afio 2005 cuando represent6 el 40% de las acciones ofrecidas.
La salud fue el sector que englobd la mayor parte de acciones y proyectos, seguida, en menor
medida, por la educacion y el abastecimiento y saneamiento de agua. A modo de ejemplo, las
investigaciones médicas, los controles sobre farmacos y el fortalecimiento de las instituciones

sanitarias fueron las que mas englobaron las acciones y proyectos ofrecidos en 2013.

Por ultimo, el grupo sectorial “otros”, que abarcd la mayor parte de las acciones y proyectos
ofrecidos en los afios 2008 y 2009 por México, mostrd una gran diversificacion en lo que refiere
a sectores de actividad. En este sentido, si bien el fortalecimiento institucional y el medio
ambiente fueron marcadamente mayoritarios, también resultaron dignos de mencién los
relativos a prevencion de desastres, ayuda humanitaria, cultura y género. La justicia, la
seguridad y el aumento de capacidades estadisticas fueron en 2009 las 3 areas de actuacion que
se adjudicaron la mayor parte de los proyectos de fortalecimiento institucional. El caso
argentino muestra un perfil menos diversificado, centrado en el fortalecimiento institucional vy,
en menor medida, en medio ambiente y derechos humanos, por ejemplo, en acciones y

proyectos antropologico-forenses.
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2.3 EL ALCANCE GEOGRAFICO

Finalmente, la variable de alcance geogréafico, permite identificar la distribucion de la CSS
por paises, para observar la proyeccion y la dimension real que tuvo la oferta de CSS de
Argentina y México en el periodo estudiado. Las necesidades del socio receptor han resultado
cruciales a la hora de elegir el destino que van a tomar los flujos de CSS de un pais. Sin
embargo, también han entrado en juego otras variables e intereses, como pueden ser la
proximidad geografica, el desarrollo de la frontera, la reduccion de asimetrias regionales, la
trayectoria historica, los vinculos linglisticos o culturales, la existencia de vinculos

comerciales y de inversiones, la afinidad politica, y las motivaciones geopoliticas, entre otros.

Al analizar la informacion existente respecto de los casos de estudio, se confirmé una
tendencia de Argentina y México a destinar la mayor parte de acciones y proyectos de CSS a
su area fronteriza natural. En este sentido, si bien ambos paises tuvieron presencia en casi todo
el continente latinoamericano, las iniciativas se destinaron primordialmente hacia los paises de
menor desarrollo relativo con los que comparten frontera. De hecho, observamos que la oferta
de ambos paises puede considerarse como transfronteriza y acotada, en sintonia con la
tendencia mundial identificada por Naciones Unidas seglin la cual “los cooperantes emergentes
trabajan primeramente con sus vecinos y en iniciativas de cooperacion técnica principalmente,

siendo acotada la cooperacion financiera” (Morasso, 2015b).

En el caso de Argentina, como puede observarse en los Informes de la Cooperacion Sur-
Sur de la SEGIB, el radio de accién tuvo como principales socios a Paraguay y Bolivia. De
hecho, tanto Paraguay como Bolivia aparecieron en los informes de la SEGIB del periodo
estudiado como los principales socios receptores de CSS argentina, llegando a recibir el 60%
de las acciones ofertadas por Argentina en 2009. El resto de la cooperacion argentina se
disperso por el terrritorio latinoamericano, de mayor a menor cercania geografica, desde Peru,
Venezuela y Panama, hasta Guatemala y el Salvador. Por otra parte, si bien a partir de 2008 se
buscé como lineamiento estratégico de cooperacién una diversificacion y extension de
relaciones de cooperacion hacia otros territorios como Africa y Asia, la proporcion de

iniciativas extra-regionales resulto ser escasa (Lengyel y Malacalza, 2014).

En el caso de México, como puede observarse en los Informes de la Cooperacion Sur-Sur
de la SEGIB, su radio de accion tuvo epicentro en Centroamérica y el Caribe, perdiendo

gradualmente intensidad hasta situarse en los paises andinos y, en menor medida, en el cono
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sur. El énfasis que México le dio a su cooperacion con Centroamerica y el Caribe fue resultado
de una estrategia de politica exterior, que si bien estuvo fundamentada en elementos de
fortalecimiento institucional y de promocion del desarrollo de sus socios fronterizos como en
el caso argentino, también tuvo en consideracion elementos de seguridad nacional, con el
objetivo de contribuir al mantenimiento de la paz en la zona. En Centroamérica, los principales
socios receptores fueron EI Salvador, en primer lugar, seguido por Guatemala Honduras, Costa
Rica y Nicaragua; a su vez, entre los principales socios andinos se encontraron Per(, Ecuador

y Colombia; y, finalmente, entre los caribefios se destaco Republica Dominicana.
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CONSIDERACIONES FINALES

El Siglo XXI fue testigo desde sus comienzos de fendmenos que marcaron una mutacion
en la logica de la distribucion de poder existente en el régimen internacional. Por un lado, cabe
mencionar la crisis econémica y financiera que tuvo origen en Estados Unidos en el afio 2008,
que afectd principalmente a los paises desarrollados, quienes iniciaron un periodo prolongado
de tasas de crecimiento econdmico bajas y hasta negativas, con graves consecuencias sociales
y politicas. Como contracara de este “descenso”, muchos paises en desarrollo asistieron a un
“ascenso”, asentado en un creciente potencial econdmico, que se tradujo en un mayor peso y
aspiraciones respecto de su presencia internacional. A su vez, existi6 un proceso de
“diferenciacion” entre estos paises emergentes, tanto respecto de su capacidad a la hora de
incidir en el régimen internacional, como en las estrategias de insercion internacional

escogidas.

Tal como se expuso en la presente investigacion, estos fendmenos ocurridos en el régimen
internacional dieron una nueva impronta al Régimen de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo. Por una parte, se produjo una “fuga de donantes” de los paises ascendentes, a
menudo PRM, ya que los flujos de cooperacion provenientes de los donantes tradicionales
comenzaron a dirigirse a los Paises de Renta Baja. Paralelamente, los PRM que habian
adquirido experiencias exitosas en ciertas dimensiones del desarrollo, comenzaron a
compartirlas con otros paises en desarrollo, inaugurando un periodo de auge de la CSS,
acompafada por iniciativas de cooperacién triangular. Partiendo de la consideracion del
caracter politico de la CSS, las estrategias de CSS llevadas adelante por los paises emergentes
estuvieron estrechamente vinculadas con el proceso de “diferenciaciéon” mencionado, en tanto

fueron determinadas por los modelos de insercidn internacional escogidos por cada pais.

En este contexto surgieron los interrogantes que guiaron la presente investigacion, que se
enmarca en el debate presente sobre los PRM y la CSS en el seno del Régimen de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo. En este sentido, se partié de la idea de que resulta necesaria
la formulacion de miradas desde el Sur de la problemaética, en tanto la misma amerita la
busqueda de enfoques mas creativos y la adopcion de abordajes mas complejos y variados, que
enriquezcan la disciplina de las Relaciones Internacionales de manera acorde con los cambios

que se vienen sucediendo en las estructuras de poder. De esta forma, se buscé como objetivo
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general analizar las estrategias de CSS de Argentina y México como PRM en el periodo 2005-
2014. Siguiendo esta linea, se planted que siendo las estrategias de CSS de Argentina y México
dimensiones propias de cada politica exterior, las mismas presentaron diferencias claras que se
reflejaron en sus posturas en torno al debate sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion
Internacional y en los mecanismos institucionales a través de los cuales gestionaron la CSS,

aunque presentaron perfiles similares como oferentes de cooperacion en América Latina.

Considerando este escenario, a modo de introduccion en la problematica que enmarca el
presente trabajo, en el primer capitulo se presentd una breve caracterizacion del Régimen
Internacional en el periodo estudiado, para luego hacer foco en la delimitacion del lugar de los
PRM en el Régimen de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. En este caso, en primer
lugar, se constato el “rol dual” que comenzaron a asumir los PRM con creciente fuerza a partir
del Siglo XXI, sumando a su rol tradicional de receptores de cooperacion, el de oferentes; en
segundo lugar, se presentaron las demandas de los PRM como receptores de AOD, centradas
en el cuestionamiento de la reduccién de flujos de cooperacion por parte del CAD y en la
necesidad de sostener una presencia activa de la cooperacién internacional en sus territorios;
por ultimo, se expusieron los reclamos de los PRM como oferentes de cooperacién, apoyados
en la necesidad de que su creciente potencial como oferentes de cooperacion no tradicional, se
refleje en una escucha activa de sus voces y una mayor representatividad en el Régimen de

Cooperacion en general.

En este primer recorrido, se pudo comprobar que como contracara del crecimiento
economico y del papel activo que comenzaron a tener los PRM como “oferentes” de
cooperacion en el Siglo XXI, se ha producido un debilitamiento de su papel como “receptores”
de AOD, apoyado en la creencia de que los paises que alcanzaron un cierto nivel de ingresos
tienen que comenzar a asumir la responsabilidad de su propio desarrollo. Sin embargo, esta
creencia que condujo a reducir la ayuda destinada a los PRM es cuestionable, en tanto la
eleccion de la renta como indicador de desarrollo no contempla su caracter amplio y
multifacético, y deja lado la importancia de que el aumento de la renta sea acompariado por
procesos de crecimiento sostenibles e inclusivos, que aborden la desigualdad social y

productiva persistente al interior de los PRM.
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Por otro lado, encontramos que las mayores capacidades que fueron atribuidas a los PRM
a la hora de asumir su propio desarrollo, sumado al creciente protagonismo que viene
adquiriendo la CSS, no han sido traducidos en un proporcional reconocimiento de las voces de
los nuevos oferentes en el seno del Régimen de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
Frente a este hecho, se arriba a la conclusion de que el aporte que podrian hacer los PRM a la
elaboracion de un nuevo diagndstico que amplie el debate mas alla de la mirada de los socios
tradicionales, es valioso, pero mas aun, necesario. Esto se debe a que su rol dual los ha
convertido en interlocutores claves para el mejoramiento del régimen en su conjunto,
fundamentalmente en lo que refiere a la elaboracion de un diagnostico acertado de la situacion
actual de la cooperacién, que reconozca y valide la naturaleza particular de la CSS y sus
ventajas frente a la cooperacion norte-sur (su menor costo y la confianza, conocimiento y

aprendizaje mutuos que promueve).

Una vez presentado el contexto en el que se enmarca la presente investigacion, se comenzo
a poner el foco en los casos de estudio: Argentina y México como PRM que ofrecen CSS. De
esta forma, el segundo capitulo de la investigacion se centrd en las estrategias de CSS argentina
y mexicana como dimensiones de sus politicas exteriores. A partir del reconocimiento del
caracter politico de la CSS, se planted su estrecha vinculacion con el modelo de politica
exterior, y de esta ultima con el modelo de desarrollo escogido por ambos paises.
Consecuentemente, se constatd que las politicas exteriores de Argentina y México presentaron
diferencias estructurales, especialmente en el nivel politico, y ello impacté directamente en la
conceptualizacién de la que partié la CSS y en el lugar que ocupd la misma en la politica

exterior.

En primer lugar, se analizaron los modelos de desarrollo y se comprobd que mientras
Argentina presentd un modelo de desarrollo enddgeno asentado en el fortalecimiento de los
vinculos sur-sur, México mantuvo un modelo de desarrollo aperturista centrado en los vinculos
norte-sur. A partir de ello, los lineamientos de politica exterior adoptados por las
administraciones en cuestion, tuvieron diferencias estructurales. Por un lado, Argentina opté
por un alejamiento relativo con los Estados Unidos, combinado con una marcada
profundizacién de los vinculos sur-sur y con la eleccion de Latinoamérica como area prioritaria
de su politica exterior; a su vez, se apostd por esquemas de integracién pos-liberales que

buscaban una integracion social y productiva, y se defendié en el &mbito multilateral la
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importancia de la articulacion de los paises del Sur para lograr una reestructuracion
institucional global. Por su parte, México otorgé prioridad a los vinculos Norte-Sur,
especialmente con Estados Unidos, combinado con un alejamiento en los hechos de
Sudamérica y con una primacia del objetivo estratégico de mantener su influencia en
Centroamérica y El Caribe; a su vez, se apostd por esquemas de integracion aperturistas,
apoyados en tratados de libre comercio, y en el ambito multilateral se adoptdé un “rol

polivalente” que le otorgd el rol de “puente” entre el Norte y el Sur.

Al adentrarnos en el modelo de relacion existente entre los lineamientos de politica exterior
expuestos y la estrategia de CSS, se arribd a la conclusion de que ha sido en los dos casos
instrumental, en tanto la CSS estuvo subordinada a la agenda de politica exterior tanto en el
caso de Argentina como en el caso de México. Aln mas, se comprob6 que para ambos paises
la CSS ocupd un lugar de importancia en el periodo de estudio, que se vio reflejado en su
consolidacion como oferentes de cooperacion. A simple vista, las estrategias de CSS
desplegadas podrian considerarse similares, en tanto el lugar de importancia otorgado a la CSS
se asentd en la busqueda de influencia politica y econdmica en la region, para generar poder
blando en el plano internacional y garantizar el acceso a mercados. Sin embargo, no hay que
perder de vista que las concepciones de fondo subyacentes a las estrategias de CSS fueron

diferentes.

Por un lado, Argentina le dio a la CSS un sentido esencialmente politico, ya que tras un
primer periodo post-default en el que se buscaron sin éxito fondos de AOD para salir de la
crisis, la CSS pas6 a concebirse como instrumento para tejer alianzas que permitieran al pais
no solo diversificar los vinculos comerciales y en materia de inversiones, sino mas aun
abandonar el aislamiento internacional presentdndose como interlocutor valido del sur en los
debates globales. En este marco, se buscd la generacion de poder blando por medio de la
adscripcion discursiva a la CSS y de la promocién del potencial del dialogo sur-sur, para
promover una vision de desarrollo alternativa a la mercado-céntrica, presente tanto en los
esquemas de integracion regional como en las instituciones globales. A su vez, se promovio
una nueva conceptualizacion de la cooperacion internacional con la intencion de que se
abandone definitivamente la categoria de “ayuda” verticalista, propia de la cooperacion norte-

sur.
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México, por su parte, imprimio a su estrategia de CSS un sentido econdémico, en tanto fue
utilizada como instrumento para profundizar y mantener la influencia econdémica en
Centroamérica y el Caribe, acompafiado de un sentido politico que procuraba la obtencién de
acompafiamiento de su rol de “pais puente” entre el norte y el sur en el plano internacional. En
este caso, a diferencia de Argentina, la generacion de poder blando por parte de México tuvo
raices en su identidad dual entre el norte y el sur, y estuvo apoyada en la bdsqueda de
protagonismo y ampliacion de su rol polivalente en el plano multilateral, desde una mirada
poco critica del status quo que promovia la vision de desarrollo aperturista tradicional. A su
vez, México promovié una concepcion de la CSS que se diferencia de la argentina, en tanto se
sostiene que la CSS puede considerarse verticalista cuando los paises interactian sin
cofinanciar las acciones de cooperacion, despojando de esta forma a la CSS de uno de sus
pilares mas destacados: la horizontalidad.

Vemos de esta forma que las concepciones de fondo subyacentes a las estrategias de CSS
de Argentina y México se materializaron en numerosas espacios: uno de los mas notables fue
el debate sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
Es por ello que en el tercer capitulo se abordaron los perfiles adoptados por ambos paises al
interior del debate, tomando en consideracion los espacios que privilegiaron a la hora de
debatir, sus posiciones respecto de la Declaracion de Paris, y su postura en el debate sobre el
rol de los PRM en el Régimen de Cooperacion. A lo largo de este recorrido, se constaté que
los lineamientos generales de politica exterior que determinaron las estrategias de CSS
adoptadas (tales como el lugar que ocuparon los vinculos sur-sur, el privilegio de ciertos
espacios de debate internacional por encima de otros, los principales socios comerciales, entre

otros), dieron forma a su vez a la postura que acogieron los gobiernos en el debate en cuestion.

En este marco, se caracterizo al debate sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo como un debate interparadigmatico, en el que existieron desde
un principio marcadas diferencias en las posiciones que adoptaron los donantes tradicionales y
los nuevos oferentes. A su vez, se comprobd que dentro de los nuevos oferentes no existié un
consenso en torno al debate vigente, debido primordialmente a sus diversas orientaciones de
politica exterior y al papel que asumieron como oferentes de CSS. Por el contrario, hubo paises

oferentes de cooperacién que buscaron a incidir de manera autonoma en los debates y fueron
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criticos o se opusieron a la agenda de la eficacia; y hubo otros que permanecieron alineados a

los donantes tradicionales, promoviendo las reglas y estructuras del CAD/OCDE.

Tal como pudo observarse a lo largo del capitulo, Argentina demostrd haber adoptado una
postura mas cercana al Paradigma de la Horizontalidad, y México una postura més afin al
Paradigma de la Eficacia de la Ayuda. En este sentido, Argentina privilegié los espacios de
debate mas representativos del Sistema de Naciones Unidas y estuvo ausente en los Foros de
Alto Nivel sobre Cooperacion al Desarrollo, buscando incidir en los debates para que se
reconozca a la CSS como una modalidad que tiene una concepcion de la cooperacion y una
filosofia diferente de la cooperacion norte-sur, y, como tal, no puede compartir los mismos
principios, responsabilidades y compromisos que emanan de la Declaracion de Paris. Mas adn,
la postura argentina parti6 de la consideracion de que las causas de la falta de eficacia de la
ayuda radican en la estructura poco representativa del actual Régimen, y de que la atencién
deberia estar puesta en la calidad del proceso de cooperacion mas que en la eficacia de los
resultados, apostando por una evaluacion por proceso con predominio de indicadores

cualitativos.

México, por su parte, volvid a apelar a su rol de “pais puente” entre el norte y el sur,
teniendo presencia tanto en la plataforma de debate unificada OCDE/CAD como en los foros
propuestos por el Sistema de Naciones Unidas. Sin embargo, puede afirmarse que su postura
muestra un compromiso con las politicas de los donantes tradicionales y una promocion de la
articulacién de la CSS con la agenda de la eficacia emanada principalmente de la Declaracion
de Paris. En este sentido, la incidencia mexicana en los debates ha buscado desterrar la
concepcién de que la CSS y la cooperacion norte-sur son incompatibles, para abogar por la
integracion y adaptacion de la CSS a la estructura y los principios del Régimen actual. Méas
aun, el accionar mexicano de CSS se ha desplegado bajo principios compatibles con los
planteados por la agenda de la eficacia, apegandose a la metodologia de evaluacion por

resultados con predominio de los indicadores cuantitativos.

Maés alla de toda diferencia, hay una cuestion innegable: la importancia creciente de los
nuevos donantes ha llevado a presiones para reducir las desigualdades presentes en la
arquitectura del Régimen Internacional de Cooperacion para el Desarrollo. Hasta el momento,

los incentivos fueron pocos para que los oferentes de cooperacion gue no pertenecen al CAD
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llevaran adelante su cooperacion en los términos que ofrece la Declaracion de Paris. Esto se
debe no Unicamente a la naturaleza diferente que presentaron las CSS y la cooperacion norte-
sur, sino también a la incapacidad de llevar adelante la sistematizacion y medicion que se

derivan de la misma.

Esta ultima consideracion nos adentra en el ultimo capitulo del trabajo, que versa sobre la
institucionalizacion de la CSS y la oferta de cooperacion técnica de Argentina y México en
América Latina y el Caribe. Resulta pertinente destacar que la informacion accesible sobre el
tema resulto ser acotada y, en algunos casos, escasa, ya que si bien los paises del sur han venido
desarrollando sistemas de registro y monitoreo de los montos y actividades de cooperacion,
aun predomina la escasez de dichos mecanismos. El analisis realizado permitio constatar, por
un lado, que el nivel de institucionalizacion de la CSS en México es mayor que en Argentina,
al haber estado contemplada la cooperacion internacional en su Constitucion Nacional como
uno de los ejes orientadores de la politica exterior y al haber dispuesto de una Ley de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo que dio cauce a ese principio como su andamiaje
juridico; por el otro, se comprobd que ambos paises se consolidaron como oferentes de
cooperacion en el periodo estudiado, con un perfil sectorial similar, apoyado principalmente en
acciones y proyectos de tinte econdmico, que se desplegaron principalmente en sus fronteras

inmediatas.

En la primera parte del capitulo, el foco estuvo puesto en los avances que tuvieron ambos
paises en darle un marco institucional a la oferta de CSS desarrollada. Analizando los casos de
estudio, se arribd a la conclusion de que los esfuerzos de institucionalizacion de México fueron
mayores que los de Argentina. Este hecho se vincul6 directamente con las posturas que
presentaron Argentina y México en relacion a los debates sobre la arquitectura del Régimen de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, en tanto una mayor institucionalizacion ha
buscado como fin ultimo el mejoramiento cualitativo de la eficacia de la cooperacion para el
desarrollo como una demanda mundial. Sin embargo, si bien la menor institucionalizacién de
la CSS por parte de Argentina implica una limitante a la hora de pensar la cooperacion
internacional como politica de Estado, la misma no se tradujo en términos de una menor

capacidad de accién y planificacion.

76



En la segunda parte del capitulo, se presentaron el volumen, el perfil sectorial y el alcance
geografico de la oferta de CSS argentina y mexicana. En lo que respecta al volumen de acciones
y proyectos ofrecidos, se constatdé que a lo largo del periodo estudiado ambos paises se
encontraron entre los 5 mayores oferentes de la region latinoamericana. Al considerar el perfil
sectorial, el grupo sectorial econdmico concentrd el mayor nimero de acciones y proyectos,
principalmente los relativos a los Sectores Productivos, en especial el sector agropecuario.
Finalmente, la variable de alcance geogréafico demostré que la mayor parte de la cooperacion
técnica se ofrecid a los paises de su area fronteriza natural (Paraguay y Bolivia en el caso de
Argentina, y Centroamérica en el caso de México), de manera concomitante con la tendencia

mundial de los cooperantes emergentes a trabajar principalmente con sus vecinos.

Resulto interesante arribar a la conclusion, expresada en la hipotesis general que gui6 la
investigacion, de que las diferencias presentes en el campo de la politica exterior, la estrategia
de CSS, el debate sobre la arquitectura del Régimen de Cooperacion, y la institucionalizacion
de la CSS, no tuvieron impacto directo en el volumen, el perfil sectorial y el alcance geografico
de la CSS. Por el contrario, estos ultimos siguieron patrones similares, que a simple vista

podrian arrojar la sensacién de que se asientan en estrategias de CSS sin muchos contrastes.

Sin embargo, a lo largo del recorrido realizado en la presente investigacion, se expusieron
dichos contrastes, a menudo basados en una dicotomia ya tradicional: la norte-sur. En este
sentido, la cooperacion norte-sur que ha actuado histéricamente como principio orientador del
Régimen, debe hoy convivir con nuevos principios alternativos. En este caso, las posturas
adoptadas por un gran namero de PRM que llevaron adelante estrategias de CSS asentadas en
politicas exteriores autdnomas y aseverativas, tuvieron como trasfondo la “busqueda de otra
cooperacion para otro desarrollo” (Riviera de la Rosa, 2013:71) que representd una vision
alternativa a la l6gica eurocéntrica prevaleciente, y que vino a ampliar la mirada del desarrollo
y la cooperacion presente en el Régimen en general. Otros PRM, por el contrario, optaron por
apuntalar el lugar dominante que ocuparon los donantes del norte a la hora de establecer las
reglas de juego vigentes, la mirada economicista del desarrollo y la adaptacion de las nuevas
modalidades de cooperacion a la cooperacion verticalista tradicional.

Como cierre de este trabajo, resta decir que el recorrido iniciado en la busqueda de la

democratizacion del Régimen de Cooperacion para el Desarrollo y de un nuevo lugar para los
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PRM vy la CSS, esté lejos de finalizar. Mas aun, los avances logrados no estan garantizados,
sino que pueden convertirse en retrocesos si no se definen posturas mas unificadas desde la
region, capaces de posicionar las miradas del sur en los diferentes foros de discusion
internacional. La crisis que el Régimen actual conlleva demuestra que la cooperacion
internacional estd cambiando y que existen nuevas oportunidades para continuar avanzando
hacia el desarrollo. La respuesta a la crisis no sera univoca y requiere de la revision y
ampliacion de principios y paradigmas considerados validos por afios, que han mostrado sus
limitaciones y agotamiento. La salida de esta crisis multidimensional s6lo puede darse a partir
de la conjuncion de las diferentes visiones de los actores de la cooperacion, incluidos los
abordajes de la problematica desde el sur por parte de los académicos de la disciplina de las

Relaciones Internacionales.

Los anélisis formulados en este trabajo intentan ser una humilde contribucion a la
problematica, a la vez que plantean una aproximacion inicial a la tematica de estudio propuesta.
Por ende, si bien en estas consideraciones finales se llego a comprobar la hipotesis general de
trabajo y se dieron respuestas a los interrogantes que dieron origen a la investigacion, las
mismas no hicieron mas que dar pie a nuevos interrogantes. Entre otros, adquiere relevancia
en el contexto latinoamericano actual preguntarse cual sera el impacto que tendréa el reciente
auge de una “nueva derecha” o “giro a la derecha”® en los modelos de desarrollo, en las
politicas exteriores, en las estrategias de CSS y en las posturas en los debates internacionales
de las naciones latinoamericanas. Ya es un hecho, por ejemplo, que Argentina estaria
cambiando su estrategia de CSS, acercandose a la adoptada por México, en tanto se
comenzaron los contactos formales para obtener la membresia del pais en la OCDE (Telam,
2016). Si bien esta cuestion sobrepasa los limites del presente estudio, queda abierta para

posibles analisis en el futuro.

61 a eleccion de Mauricio Macri en noviembre de 2015 en Argentina, la victoria electoral de la oposicion al
chavismo en los comicios parlamentarios de Venezuela en diciembre del mismo afio, el referéndum que dio la
negativa a Evo Morales para buscar un cuarto mandato en febrero de 2016, y la aprobacién del Congreso al
impeachment de Dilma Rousseff en abril de 2016 en Brasil, constituyen hitos dicho fendmeno.
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ANEXOS

ANEXO |

Los PRM en Latinoamérica.

PORCENTAJE DE PAISES DE CADA REGION QUE SON CLASIFICADOS COMO DE
INGRESOS MEDIOS

100%

mérica Latinay el /' Asia del Sur

Caribe

Orente Medioy  Asiadel Estey Africa Sub-
Morte de Africa Pacifico Sahariana

Fuente: CEPAL (2011)
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ANEXO I -

La AOD en Latinoamérica.

PARTICIPACION DE LAS DISTINTAS REGIONES EN LOS DESEMBOLSOS TOTALES NETOS DE

ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO (AOD), 1990-2009
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Fuente: CEPAL (2011)
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ANEXO Il -

La CSS en la Agenda de la Eficacia de la Ayuda.

Recuadro. La Cooperacion Sur-Sur en los debates sobre Financiacién y Eficacia de la
Cooperacion al Desarrollo

Los puntos 49 y 50 de su Declaracion Final alientan a
los paises a profundizar y mejorar la C55 y Triangular y
a hacerla mas eficaz conforme a los criterios asumidos

en la Declaracion de Paris (DP). Se insiste en su
complementariedad respecto de la Cooperacion Morte-
Sur (CM5). Se asume el desplazamiento de los PRM como

receptores de ayuda y su paso al ejercicio de un rol dual,
como proveedores y destinatarios de asistencia.

Los puntos 19 y 43 de su Dedaracién Final
animan al conocimiento de experiencias
exitosas de CS5 y Triangular, y a su
fortalecimiento como via para mejorar la
eficacia de la ayuda.

Financiacidn al Desarrollo

Los puntos 19a, 19b y 19e establecen
la DP como referente para los paises
que participan de la C55; reconocen
su importancia y sus particularidades;
asumen su complementariedad
Impulsa la DP sobre respecto de la CNS y la identifican por
Eficacia de la Ayuda. A su respeto al principic de no injerencia.

Centrado en k. pesar de que en los foros

armonizacion de los
procedimientos de los
donantes, sin mencion
ala C55.

preparatorios se reconoce
que la €55 y la Triangular | Los puntos 2, 5, 8, 12¢, 14, 16,30y 31b, 31cy 31d
pueden “mejorar la de la Declaracitn Final hacen referencia explicita a

eficiencia y la eficacia de | | la C55. Sus contenidos reflejan los trabajos previas,

la ayuda” , la Declaracion asi como las discusiones sostenidas en una sesion

de Paris no hace referencia tematica especifica sobre C55 y Triangular, en

explicita a la CS5. la que se discutio sobre: contribuciones, buenas
practicas, nexos con la CNS, medicion de impacto
y evaluacion. Se impulsa la creacion de un Building
Block sobre S5, gque permita concentrar esfuerzos
de los paises socios y mejorar resultados.

Eficacia de la Ayuda

Fuente: Xalmay Lopez (2013:39).
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