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Revista .
Integracion y Cooperacion
Internacional

Editonal

En esta nueva edicién proseguimos con la
dificil pero estimulante tarea de darle
continuidad a la publicacién de la Revista
Integracion y Cooperacion Internacional. Les
acercamos en este nimero un material
analitico en modo de aporte para la reflexién
de dos fenémenos tan vigentes como
polémicos: la Ayuda al Desarrollo y los
Tratados de Libre Comercio.

El Dr. Cardona Montoya, en su trabajo
titulado “El Regionalismo Abierto, factor
de crisis de los procesos de integracion
regional”, se detiene en un andlisis de la
relacién dialéctica entre regionalismo y
multilateralismo, centrandose particular-
mente en el estudio del Regionalismo
Abierto. Concluye el articulo que este
fenémeno desafia la buena salud de los
procesos de integracién regionales tradicion-
ales, como los que involucran a los paises de
nuestra region latinoamericana. El MER-
COSUR y la CAN, por ejemplo, demoran el
logro de sus fines tltimos a partir de la
prioridad que sus miembros otorgan a los
TLC propuestos por Estados Unidos o los
acuerdos extra-regionales propuestos por la
Unién Europea, acuerdos que se han consti-
tuido, segtin afirma el autor, en meras
correas de transmision de los intereses de
empresas multinacionales.

En su articulo titulado “Desarrollo, lucha contra
la pobreza y seguridad o...mal desarrollo, mas
pobreza e inseguridad... scudles son los verdaderos
moéviles de la cooperacién internacional?”, la
Lic. Florencia Portella ofrece un interesante
andlisis sobre el aparente cambio de énfasis de la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Se produce un
pasaje desde una agenda marcada por la pobreza, el
hambre, el desarrollo social y por los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, hacia otra caracterizada
por el acento puesto en la problemitica de la
seguridad internacional, a partir de los acontec-
imientos del 11-S. A través de la lectura del trabajo,
se puede observar que se trataria, en realidad, de
un incremento de la “visibilidad” de las cuestiones
vinculadas a la seguridad. Estas siempre fueron
tenidas en cuenta a la ahora de ofrecer cooperaciéon
internacional pero la diferencia radicaria, como
sefiala la autora, “en la forma mas o menos explicita
y prioritaria que, en funcién de la coyuntura
internacional, aparecian en la agenda internacional
y en las agendas de cada uno de los paises
donantes”.

Hasta el préoximo nimero!
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IResumen

La década de 1980 se convirtié en un
pu nto de quiebre para los procesos de
integracién que, desde 1960 e inspirados
en la experiencia de Europa Occidental,
surgieron en las diferentes regiones de
Africa, Asia y América Latina. La confor-
macién de grupos de paises vecinos paséd
a ser complementada con acuerdos comer-
ciales que involucran a naciones de otras
latitudes, incluso paises industrializados.
Hoy, el Regionalismo Abierto (spaghetti
bowl) se ha consolidado como el mod-
elo de integracién que rige al comercio
mundial. Ello estd incidiendo tanto so-
bre la dinidmica del régimen multilat-
eral que guia la OMC como sobre los
procesos de regionales de integracién.

IPalabras claves:
Regionalismo Abierto - Integraciéon
Econémica - Sistema Multilateral de

Comercio

IAbstract

The 80’s was the decade of the turn-
ing point of the integration processes
which had emerged in the 60’s in Africa,
Asia and Latin America, inspired in the
European experience. The initial confor-
mation of groups of neighbouring states
was then complemented with trade blocs
that included countries of other regions,
even industrialized ones. Nowadays the
Open regionalism (spaghetti bowl) is
the pattern of integration in the world
trade context. It influences on the dy-
namic both of WTO multilateral regime
and of the regional integration processes.

“ElRegionalismo Abierto,
actor de crisis de los procesos
de integracion regional”

por Giovanny Cardona Montoya*

IKeywords:
Open regionalism - economic integration
Multilateral trade system

Introduccién

La preocupacién que da origen a esta in-
vestigacion, la relacién entre Multilateral-
ismo y Regionalismo, no puede verse sim-
plemente como un proceso de causa-efecto
unidireccional. No, aquella es dialéctica. El
Sistema Multilateral tiene caracteristicas
derivadas de los avances del Regionalismo,
a la vez que éste es una excepcién validada
juridicamente por la OMC; lo que no es
Obice para que se reconozcan contradic-
ciones entre ambos. Los elementos necesa-
rios para el planteamiento del problema de
la presente investigacién son los siguientes:
- Existe un ente rector del Sis-
tema Multilateral de Comercio, la
OMC, cuyo papel es ser guardian de los
principios y normas que rigen el com-
internacional (OMC, 2008:6).
- El primer principio del Sistema
Multilateral de Comercio es el de Com-
ercio Sin Discriminacién (OMC, 2008:8).
Este principio se fundamenta en la Cldu-
sula de la Nacién mas Favorecida (NMF),
la cual establece que todas las partes con-

ercio

tratantes estdn obligadas a concederse mu-
tuamente un trato tan favorable como el
que den a otro pais en materia comercial.
- La OMC acepta excepciones al
principio de comercio sin discriminacién:
los acuerdos regionales de comercio y
condiciones especiales para los paises en
via de desarrollo, validados a través del

Articulo XXIV y la Cldusula de Habili-
tacién, respectivamente (OMC, 2008:8).
- La OMC cuenta con un mecan-
ismo de solucién de disputas de acep-
tacién universal (Yerxa; Wilson, 2008:3).
- Las Rondas de Negociaciones de
la OMC son el escenario en el cual se ne-
gocian los acuerdos de homogeneizacién,
transparencia y liberalizacién comercial.
- La segunda ola de Regional-
ismo, denominada Regionalismo Abi-
erto (Baldwin; Low, 2009:21) se convi-
erte en una clara afrenta al Principio de
Comercio Sin Discriminacién. De igual
manera, los TLC con paises industri-
alizados parecen estar menguando el in-
terés de los paises latinoamericanos por
los procesos de integracién regional.

En consecuencia, existen evidencias
que requieren de andlisis, contrastacién
y complementacién para responder a
preguntas relacionadas con el posible de-
bilitamiento de la OMC como ente rec-
tor del Sistema Mundial de Comercio y
de los procesos regionales de integraciéon
entre paises del llamado Tercer Mundo,
ante el advenimiento de una estrategia
de las economias industrializadas por ac-
ceder a los mercados emergentes a través
de acuerdos bilaterales denominados TLC.

* Maestrando en Integraciéon y Cooperacion Internacional (Universidad Nacional de Rosario); Economista de la Universidad Estatal de Kiev (Ucrania); Especialista en

Integracién Regional de la Universidad de Barcelona (Espafia); Magister en Anélisis de Problema Politicos Econdmicos e Internacionales Contemporéneos de la Univer-

sidad Externado de Colombia; Investigador CEIPA, Colombia. Correo Elect.: Giovanny.cardona@ceipa.edu.co
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“El Regionalismo Abierto,
factor de crisis de los procesos

Evolucion historica del Sistema Mundial de

Comercio

En 1947, en el marco de la Conferen-
cia de La Habana, 40 naciones industri-
alizadas y en via de desarrollo acuerdan
la creaciéon del GATT. Si bien, la as-
piracién inicial era crear la Organizacién
Internacional de Comercio, al menos, se
lograron aprobar los principios que evi-
tarfan la parcelacién del comercio mun-
dial en compartimentos estancos. Con la
creacién del GATT se aprueba el prin-
cipio de Comercio Sin Discriminacién,
que coloca a todos los integrantes del
organismo en igualdad de condiciones
frente a las aduanas de las diferentes
naciones. Igualmente, al establecerse el
principio de Consolidaciéon Arancelaria
(Base Estable para el Comercio), se eli-
minan los riesgos de guerras comerciales.

Estos dos principios responden al de-
seo de las potencias de evitar que el
comercio mundial se vuelva a parcelar
en bloques, tal y como sucedié en la
década de 1930, y se desate una nue-
va guerra comercial entre regiones'.

Sin embargo, las destrucciones creativas’
se estaban incubando en este periodo
de relativa calma y crecimiento. El au-
mento acelerado del consumo de com-
bustibles fosiles, debido al crecimiento
econémico en general y al desarrollo de
sectores como el automotriz, en particu-
lar, fueron caldo de cultivo para incubar
la crisis petrolera de los afios setenta.

Desde la década de 1950, las naciones
comenzaron a explorar dos excepciones al sis-
tema multilateral: el Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP) y los Acuerdos Regionales
de Comercio (ARC). La primera excepcion se
deriva de un reclamo de las naciones del Ter-
cer Mundo por lo inequitativo de un régimen
de comercio homogéneo para naciones con
diferentes niveles de desarrollo. La segunda se
entiende como un camino para avanzar mas
rapidamente hacia un sistema comercial mas
libre, partiendo de la dimensién regional.

Sin embargo, la crisis del sistema financiero
mundial en la década de 1980 apalancé el dis-
curso neoliberal que guié los ajustes econémi-
cos y las reformas de funcionamiento del Es-
tado en la mayoria de paises del mundo. Es en
este contexto que el Sistema Mundial de Com-
ercio sufre una transformacién fundamental.

Los postulados del liberalismo clasico y el
proteccionismo comienzan a ser cuestio-
nados. Al segundo se le endilga el caricter
monopolizador de su dindmica, lo que se
traducirfa en mayores ineficiencias®. Y a los
principios de dotacién de factores de pro-
duccién para explicar las bondades del li-
bre comercio se les reemplaza por la ventaja
competitiva: creacién de ventaja a través
de la innovacién y el emprendimiento.

Los bajos niveles de competitividad de los
paises del Tercer Mundo y el choque pe-
trolero establecieron un nuevo reto para la
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economia mundial, que se debia resolver
volviendo a los cimientos del capitalismo,
tal y como lo entendia Schumpeter: el
emprendimiento empresarial. Para pro-
mover un nuevo librecambio mundial era
necesario recurrir a nuevos desarrollos
de ciencia y tecnologia que permitieran
la innovacién competitiva. Sobre este ar-
gumento se erigié la teoria de la ventaja
competitiva. La creacién de la ventaja
competitiva implica que los avances de la
ciencia sean llevados en forma de desarrol-
lostecnoldgicosalos procesos productivos®.

En este nuevo contexto empirico, tedri-
co e ideoldgico, el Sistema Mundial de
Comercio replantea sus discusiones esen-
ciales para centrarse en los retos de la nue-
va economia mundial: la aparicién del Re-
gionalismo Abierto® , el auge del comercio
deservicios y de lainversién extranjera aso-
ciada al comercio, la expansién econémica
de China, y los problemas ambientales
vinculados a operaciones comerciales.

Particularmente, el primer punto, Re-
gionalismo Abierto, se ha convertido en
uno de los temas complejos que cuestiona
la eficiencia y legitimidad del GATT-OMC
como ente rector del comercio mun-
dial. En sus origenes (década de 1950) los
ARC se entendian como un mal necesario
puesto que, aunque alimentaban posibles
efectos de Desviacién de Comercio, tam-
bién se les veia como vehiculo para es-
timular el libre comercio hacia el futuro
y ayudar a ciertas economias a prepara-
rse para competir en mercados globales.

1. Después de la recuperacién econémica que sigui6 a la primera guerra mundial, dicha “guerra comercial” fue entre imperios: Britdnico, Francés, Belga, etc.”.

2. Tomamos este concepto de J. A. Schumpeter, de su libro, capitalismo socialismo y democracia , (Salvat, 1998) aunque reconocemos que diversos paradigmas apuntan

a reconocer la necesidad de confrontacién (dialéctica) o ruptura (prospectiva) para argumentar que no hay desarrollo lineal, sino que es inevitable la antitesis o crisis que

deriva en cambios o en creacién.

3. La sustitucién de importaciones promovida por desarrollistas como la CEPAL, fue cuestionada desde la perspectiva econémica ortodoxa, como un proceso de Desvia-

ci6n de Comercio - Viner-, lo que conlleva efectos de pérdida absoluta de Bienestar.

4. Para comprender el concepto de Schumpeter sobre el empresario capitalista, es necesario revisar sus obras: Capitalismo Socialismo y Democracia. Ed. Aguilar, Madrid

1971; y Teoria del desenvolvimiento econémico. Ed. F.C.E. México 1967.

5. Para comprender los pilares de la teoria de Michael Porter sobre la ventaja competitiva territorial y los cluster, es necesario leer su obra: The Competitive Advantage of

Nations, Free Press, 1990, y 1998.

6. Entendemos como Regionalismo Abierto al proceso de dinamizacién del comercio mundial a través de la firma de acuerdos intrarregionales y extra-regionales de libe-

ralizacion del intercambios de mercancias, servicios y factores de produccién —particularmente el capital-.
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Sin embargo, la masificacién de es-
tos acuerdos, su extra-regionalizacién
y el auge de TLC en lugar de Uniones
Aduaneras, han sentado las bases para
cuestionamientos sobre el reinado
de los principios de la OMC como
filosofia del sistema mundial y de la or-
ganizacién misma como ente rector.

Perspectiva

Geopolitica de las rela-
ciones entre la OMCy el
Regionalismo

El dilema geopolitico de las naciones
entre la concertacién global y las alianzas
regionales, hace parte de la historia de los
Estados-nacién, incluso de las Ciudades-
estado que caracterizaron al feudalismo.
En el siglo XX, la idea de acuerdos multi-
laterales surgi6 en el marco de la doctrina
idealista de las relaciones internacionales
(Vieira Posada, 2005:238). Para Wood-
row Wilson, los seres humanos tendrian
propension a la solidaridad y a la confi-
anza reciproca. Sobre estos postulados se
constituy6 la Liga de las Naciones, antece-
sor de la ONU que pretendia, en la prim-
era mitad del siglo XX, ser el organismo
multilateral garante de paz y desarrollo.

Pero, en contravia del idealismo, el
realismo y la realpolitik levantaron una
interpretacién diferente de las rela-
ciones internacionales. El realismo
es una doctrina que, como lo plantea
Morgenthau, se apoya en la evidencia
histérica, la cual demostraria que el hom-
bre no puede renunciar a su ambicién
de poder, la cual se manifiesta también
en la dimensién de las relaciones in-
terestatales (Vieira Posada, 2005:237).

Previo a la escuela realista, la realpolitik’
surgié como un concepto acufiado por
Otto Von Bismarck para dar definicién
a una politica que pretendia equilibrar

“El Regionalismo Abierto,
factor de crisis de los procesos

el poder entre los imperios europeos, pero
evitando que se desarrollara una carrera ar-
mamentista. La realpolitik es la politica exte-
rior basada en intereses practicos mas que en
la teoria o la ética. La realpolitik aboga por el
avance en los intereses nacionales de un pais,
enlugar de seguir principios éticos o tedricos.

En estos contextos ideoldgicos, el multi-
lateralismo, en principio, seria un sistema
geopolitico mundial que se caracterizaria
por la concertacién de intereses entre los
Estados de la comunidad internacional.
El multilateralismo seria el resultado de
una filosofia idealista de las relaciones in-
ternacionales; sin embargo, la mayoria
de los organismos multilaterales involu-
cran a todas las naciones, pero éstas no
participan en igualdad de condiciones.

Un ejemplo de la simbiosis positivismo-re-
alismo es la ONU, concebida como el érgano
politico por excelencia del Sistema Mundial.
Su rol fundamental: preservar la paz mun-
dial. La existencia de una Asamblea General
que recoge a la mayoria de naciones del plan-
eta y cuyas decisiones se toman por may-
oria, dando igual peso al voto de cada uno
de los Estados soberanos que la conforman,
es una clara manifestacién del idealismo en
geopolitica. En cambio, el Consejo de Segu-
ridad, conformado por un pequefio grupo
de paises que representan a las diferentes
regiones del mundo, pero en el cual tienen
asiento permanente y con derecho a veto, las
cinco mayores potencias nucleares, es una
evidencia de lo que significa el realismo ge-
opolitico en los organismos multilaterales. .

En este marco, los organismos multilat-
erales son organizaciones con un mayor o
menor nivel de supranacionalidad, creados
por Estados soberanos que les delegan re-
sponsabilidades que tienen que ver con las
relaciones interestatales. En este contexto
adquiere relevancia la definicién de Poder
Hegemoénico. Desde una mirada social y
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politico, se entiende como hegemonia la
dominacién y poder que ejerce un ente
para persuadir a otro ente, imponiéndole
sus valores, ideologias o creencias (Grup-
pi, 1978:7-24). Esta relacién de poder
entre entes se puede entender al interior
de un pais (hegemonia de clases sociales
que controlan el Estado) o entre Estados.
Esta hegemonia permite una homogenei-
dad en el pensamiento y accién entre los
entes dominantes y los dominados y una
restriccién de la produccién de valores o
ideologias por parte de los dominados®.

Frente al tema del comercio mundial, se
debe reconocer que las negociaciones en
los diferentes escenarios, regionales o mul-
tilateral, tienen también una dimensién
geopolitica. Varias evidencias empiricas
permiten constatar que las negociaciones
sobre comercio internacional también se
hallan impregnadas de argumentos ge-
opoliticos. La creacién de UNASUR (Re-
gionalismo), la demora en la ratificacién
del TLC entre Colombia y Estados Uni-
dos por temas ambientales y de derechos
humanos (Regionalismo Abierto), la no
denuncia de China por temas de viol-
acién de derechos humanos, después de
su ingreso a la OMC (Multilateralismo),
SOn Casos que muestran que ciertas mu-
chas decisiones comerciales dependen
de argumentos geopoliticos y viceversa.

Pero el comercio internacional, en sus
niveles regional y multilateral también se
analiza desde la perspectiva Norte-Sur.
Sin embargo, esta perspectiva puede en-
tenderse como interestatal (CEPAL) o de
lucha de clases entre élites dominantes
del Centro y la Periferia, con respecto a
clases trabajadoras de la Periferia, como
lo plantea Cardoso. A partir de estos
postulados surgen propuestas de politica
publica, proteccionistas, industrializado-
ras, endbgenas y antiimperialistas, que se
traducen en la aparicién de movimien-

7. Realpolitik significa politica de la realidad, en alemén.

8. Si nos remitimos a la OMC, hay diversos actores que pugnan por el poder hegemoénico: la Unién Europea, NAFTA, Japén, China, G-20.
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tos regionalistas como el latino-amer-
icanismo, el G-77, el Movimiento de
los No-Alineados o la reciente CELAC.

Sin embargo, la evidencia empirica coloca
un nuevo reto sobre estas teorias que tra-
tan de explicar la relacién Norte-Sur (ge-
opolitica y econdémicamente) al comenzar
a marcarse dos claras lineas de separacién
en lo que antes se denominaba sin mayores
discusiones el Tercer Mundo. Una linea es
el consenso dado en los organismos mul-
tilaterales sobre la existencia de Naciones
Menos Avanzadas (NMA), que serian los
41 paises mds atrasados del mundo, segin
indicadores de pobreza y desarrollo. Y la
segunda son los Paises Emergentes, otrora
naciones en via de desarrollo pero carac-
terizadas por un significativo envién de
crecimiento econdémico y transformacién
tecnolégica en los dultimos decenios.

En otras palabras, en la actualidad el
Regionalismo muestra evidentes desacuer-
dos entre el denominado “Norte del Sur” y
los demis Paises en Via de Desarrollo. Por
lo tanto, naciones como Brasil, Sudéfrica,
India o Corea acercan sus intereses al G-8,
mientras las demds naciones ain preservan
preocupaciones tipicas del Tercer Mundo.

Perspectiva econémica de
las relaciones entre el Re-
gionalismo y la OMC

La légica de proponer un sistema tinico
de comercio, en el cual hay transparencia
en las reglas de juego, a la vez que todos los
actores se ofrecen igualdad de condiciones,
se deriva de la teoria cldsica del comercio
internacional. Smith y Ricardo fundamen-
tan el libre comercio en el principio de
“plena informacién de mercados” y compe-
tencia sin distorsiones generadas por la in-
tervencién Estatal. Ulteriores desarrollos
relacionados con factores de produccién
(Modelo Hecker-Ohlin) sirven de base para
explicar el comportamiento de los precios
de los factores de produccién, teoria que
hoy sirve para analizar la inversiéon extran-
jera y las migraciones de mano de obra.

“El Regionalismo Abierto,
factor de crisis de los procesos

En contravia de las conclusiones lo-
gradas por los clésicos, pero en el marco
de la misma escuela, surge la paradoja de
Leontiev. Este postulado cuestiona la es-
pecializacién estdtica (de acuerdo a la do-
tacién de recursos) ya que sectores que son
intensivos en mano de obra en los paises
en via de desarrollo, aparecen como in-
tensivos en capital en las naciones indus-
trializadas. Este principio es clave para
contextualizar en dinimica el problema
de la investigacién: los paises se transfor-
man, los sectores econdémicos cambian.
Por eso, analizar la relacién Multilateral-
ismo-Regionalismo no tiene las mismas
connotaciones antes de la Ronda de Uru-
guay (creacion de la OMC) que después
de ella. Las aperturas econdmicas, el auge
del Internet a partir de la dltima década
del siglo XX, los Mercados Emergentes y
el Regionalismo Abierto, traen cambios
cuantitativos y cualitativos relevantes.

Sin embargo, el debate de mayor peso que
se puede extraer de lareflexién de Leontiev,
llevada al comercio mundial, es el marcado
proteccionismo que ejercen los paises in-
dustrializados en el intercambio de bienes
agropecuarios y agroindustriales. Por di-
versas razones (geopoliticas, econdmicas,
ambientales, etc.), los paises del Norte se
autoabastecen de alimentos y exportan ex-
cedentes, a pesar de tener las peores condi-
ciones naturales para producir este tipo de
bienes y, por ende, los més elevados costos
en el mundo. La OMC muestra claramente
esta realidad, a partir del nivel proteccién
existente después de la Ronda de Uruguay:

“los datos de que se dispone indican que para
la mayoria de los Miembros de la OMC, el tipo
consolidado medio que se aplica a los productos
agricolas es invariablemente mds alto que el que
se aplica a los productos industriales; en el caso
de los paises desarrollados, las estimaciones in-
dican que el promedio aritmético de los tipos
consolidados que se aplica a los productos agri-
colas es aproximadamente cuatro veces superi-
or al que se aplica a los productos industriales,
y en el caso de los paises en desarrollo, el pro-
medio es entre dos y tres veces superior al que se
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aplica a los productos industriales. Es frecuente
la aplicacion de mdximos arancelarios a las
categorias de productos agricolas mds sensibles,
asi como también es frecuente la progresivi-
dad arancelaria por grado de elaboracién. Los
derechos efectivamente aplicados son general-
mente iguales o casi iguales a los derechos con-
solidados en los paises desarrollados, en tanto
que los paises en desarrollo suelen aplicar ti-
pos arancelarios considerablemente inferiores
a los niveles consolidados (OMC, 2002:35).

Pero, el eje central del andlisis econdémico
del Regionalismo en funcién del Multilat-
eralismo lo ocupa la teoria de Jacob Viner
sobre los posibles efectos de Creacién y
Desviaciéon de Comercio. Es clave la te-
oria de Viner por dos argumentos dia-
metralmente opuestos. El primero hace
referencia al potencial que ofrecen las
Uniones Aduaneras al consolidar merca-
dos ampliados, regionales, que se trans-
forman en actores supranacionales de
comercio, en representacién de los ter-
ritorios nacionales que lo componen.

El segundo argumento tiene relacién con
la Desviacién de Comercio como efecto
nocivo para el desarrollo econémico. Esto
es, mientras para Viner, la Desviaciéon de
Comercio significa una pérdida absoluta
de bienestar (debido a menores niveles
de eficiencia), para los detractores, era la
desviacion precisamente el principal ar-
gumento positivo del Regionalismo de la
segunda mitad del siglo XX, ya que indi-
caba el surgimiento de nueva industria lo-
cal en los mercados ampliados —sustitucién
de importaciones en fronteras regionales.

En la anterior perspectiva, los efectos de
Desviacién de Comercio, derivados de un
Regionalismo Proteccionista, se pueden
entender como contrarios al Principio de
Comercio Sin Discriminacién de la OMC
y a su aspiraciéon de fomentar un comercio
global mis transparente, o como un logro
del Regionalismo en funcién del Desar-
rollo, ya que estimula la creacion de indus-
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trias regionales que generan empleos y disminuyen los niveles de
pobreza. He aqui una clara manifestacién del dilema planteado
en la investigacién: Ja OMC y los ARC se complementan o se
confrontan desde la perspectiva del comercio y el desarrollo?

Con el paso de un Regionalismo Proteccionista en las déca-
das de 1950-1970, a una tendencia de Regionalismo Abierto,
como la actual, aparecen nuevas preocupaciones que se abordan
desde la teoria econémica. Para Baghwati, el Regionalismo ha
perdido su identidad original y se ha transformado en un spa-
ghetti bowl que le roba identidad y orden al Sistema Mundial de
Comercio. Aunque el Regionalismo Abierto puede, hipotética-
mente, generar mayores niveles de Bienestar (desde la Teorfa
del Equilibrio General de Walras), éstos se traducen en efectos
de erosion de preferencias (Alexandraki, 2005) que desdibujan
una de las principales motivaciones para participar en un bloque
econémico: comercio preferencial con franquicias aduaneras.

En consecuencia: el Regionalismo Abierto, desde la per-
spectiva econémica, se debe visualizar en dos dimensiones.
Una primera dimensién cualitativa que muestra el deterioro
de la regionalizacién del comercio al expandirse el ndmero
de acuerdos interregionales y reducirse los niveles de pro-
fundidad de los bloques locales: en la actualidad sélo existe
una Unién Aduanera, los demds acuerdos son Zonas de Li-
bre Comercio o Acuerdos Parciales de Preferencias, tipo TLC.

Grafico 1: Expancién de SM y de los ARC

Integrantes GATT
-=Nuevos ARC
Aranceles NMF

/

1950 1960s 1970s 1980s 1990s 2000s

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de la OMC

Aunque los datos del grifico 1 indican que el nimero de inte-
grantes de la OMC ha crecido a través de los afios’, alcanzando los
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153 en la actualidad, también es cierto que el nimero de ARC se ha
multiplicado en las Gltimas dos décadas. En la década de 1990, ante la
OMC fueron registrados 140 nuevos acuerdos, algunos amparados
en la cldusula de habilitacién y otros en el marco del articulo XXIV.

Si vemos que la primera década del siglo XX permitié registrar
otros 80 ARC, mientras la Ronda de Doha de la OMC ya cumple
once anos de infructuosas negociaciones, entonces, se evidencia que
el Regionalismo Abierto se ha convertido en el escenario preferido
por las naciones para acordar los términos de su comercio exterior.

La segunda dimensién es cuantitativa. Esta permite cues-
tionar el rol de la OMC como ente rector del Sistema
y a sus rondas de negociaciones como eje de conversa-
ciones entre los diferentes actores del comercio mundial

Grafico 2: ;Pierde el multilateralismo su hegemonia?

Comercio Mundial segin gobernanza
OMC-NMF

= |ntra U-E
TLC_ UE con otras
nacioneas

mMNAFTA

Mo integrantes OMC

® Otros ARC

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de Baldwin y Carpentier, 2007

Segun los datos del gréfico 2, el 46% del comercio mundial es-
taria regido por los Aranceles NMF de la OMC. El resto del
comercio se guia por acuerdos regionales preferenciales. Estos
numeros muestran que el arancel NMF cada vez tiene menos
peso dentro de la dindmica del comercio global. Incluso, si anali-
zamos el universo de importaciones de la Unién Europea (ver
grifico 3), encontramos que s6lo el 21% de las compras que el
bloque hace al resto del mundo, estén gravados con una tasa no
preferencial. El resto de su comercio estd regido por una fran-
quicia arancelaria o tiene arancel cero para todos sus proveedores.

9. En 2011 se logra la aprobacién del ingreso de Rusia, tltima de las grandes potencias del comercio mundial que no hacia parte del Sistema.
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Grafico 3: Importaciones de la UE segtin gobernanza

Importaciones U E

MNMF =0
u NMF +0
60 Preferencias =0
® Preferencias+0
Sin datos

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de Baldwin y Low, 2009

Sin embargo, el significado que tiene la OMC como ente rector
y los acuerdos del Sistema Multilateral como eje de su comercio,
no es el mismo para todas las naciones. Mientras México o Chile
gozan de preferencias que cubren casi el 90% de sus exportaciones,
otros paises aun estin fuertemente atados a los aranceles NMF.

Particularmente el comercio entre paises industrializados y en-
tre estos y los grandes mercados emergentes, sigue siendo marca-
do por la ausencia de preferencias (ver grafico 4). Los tres grandes
centros de la economia mundial y los mayores Paises Emergentes
del presente siglo (China, India, Brasil), realizan la mayor parte
de sus exportaciones sin ningin tipo de preferencia arancelaria.

Grafico 4: Naciones Industrializadas y BICs (exportaciones)
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El Regionalismo Abierto y la Crisis de la
Integracion en América Latina

Sin embargo, el Regionalismo Abierto no se puede sus-
traer a las miradas geopoliticas. Tratados entre la Unién Euro-
pea y América Latina se pueden entender como una injerencia
de los europeos en el llamado “patio trasero” norteamericano,
a la vez que los TLC de Estados Unidos con naciones de Sur
y Centroamérica, ponen en confrontacién al Latinoameri-
canismo con el Panamericanismo. Desde esta perspectiva
hay una gran brecha entre Mercosur, CAN, UNASUR vy los
TLC extra-regionales de varios paises del subcontinente.

Desde la década de 1960, Latinoamérica ha intentado desar-
rollar procesos de integracién regional. La ALALC fue creada
para fortalecer el naciente proceso de industrializacién a través de
una sustitucién de importaciones de fronteras ampliadas. Tanto
la integracién andina (1969) como el Tratado de Montevideo II
de 1980 (ALADI) pretendian ser pasos en la misma direccién.

La creacion del G-3 por parte de Venezuela, México y Co-
lombia muestra una faceta diferente de la integracién: coop-
eracién para menguar conflictos en la regién. El G-3 surge de
la preocupacién por las guerras de Centroamérica en los afios
setenta y ochenta del siglo XX. La articulacién comercial de
estas tres naciones se venia acompasada con proyectos de in-
tegracién energética que vincularan a las naciones del Istmo.

A partir de la dltima década del siglo XX, son la CAN y el
Mercosur, los proyectos llamados a liderar la integraciéon re-
gional, con procesos que pretenden alcanzar la dimensién de
Uniones Aduaneras, lo que permitiria crear, por primera vez

100% .. . ;

90% - . I en la regién, entes supranacionales que representarian a las na-

80% | ciones suramericanas en negociaciones con terceros paises. Ac-

— tualmente, UNASUR y CELAC, afloran como proyectos am-
) biciosos que buscan articular a naciones latinoamericanas en

60% Sin datos . . . . . ;

50% " ARC dimensiones que van mas alld de lo comercial (ver grafico 5).

40% NMF . '

30% Sin embargo, no todos los paises de la regién parecen mostrar

205 interés por los procesos regionales. No de otra manera se expli-

10% ca que ni la CAN, ni el Mercosur hayan alcanzado sus compro-

0% + ' ' ' misos en materia de integracién. De igual modo, los debates de
U-E  E-U Japdn China UNASUR sobre temas de seguridad y armamentos muestran que
la regién retine paises con bajos niveles de confianza reciproca.

Brasil  India

En el mismo contexto, Chile, Colombia y Perd, principal-
mente, al igual que México y las demds naciones centroameri-
canas, han demostrado tener un mayor interés en procesos
extra-regionales a través de TLC que en la integracién latinoamer-

Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de de Carpentier y Baldwin, 2007




Articulo

icana. México tiene una gran dependencia de las exportaciones
a Estados Unidos, mientras Chile maneja un comercio diversi-
ficado que incluye a los continentes de Europa, Asia y América.

Grafico 5: América Latina y la Integracién

UNASUR
1 CAM-
ALALC/ALADI Regionalismo
e Lened MERCOSUR
Colombia
Peni Chile

Fuente: Elaboracién propia
Conclusiones

Los expertos de la misma OMC son conscientes de la expansion
del Regionalismo Abierto y de los efectos econdémicos sobre el Sis-
tema Mundial de Comercio. Sin embargo, los estudios hechos por
la Organizacién llevan a una nueva y fundamental reflexién: el Re-
gionalismo Abierto no es un cadtico spaghetti bowl como insinu-
aba Baghwati, sino un modelo de desarrollo que da respuesta a las
necesidades de las Empresas Multinacionales (EMN). Low y Bald-
win plantean la existencia de un proceso de “multilateralizacién del
regionalismo”, el cual parte del descubrimiento de identidades entre
todoslos TLC que firma Estados Unidos con el resto del mundo y en-
tre todos los tratados extra-regionales que firma la Unién Europea.

En otras palabras, la tipologia de acuerdos comerciales, la firma
masiva de tratados para la proteccién de la inversion extranjera y los
principios para Determinacién de Origen de las mercancias muestran
dos grandes hilos conductores: los TLC que firma Estados Unidos y
los que se negocian con la Unién Europea. Sin embargo, la légica de
este Regionalismo no se reduce a la explicacién interestatal; o sea, la
fuente de estalégica sale del nivel estatal para llegar al empresarial. La
homogeneidad detectada se deriva de las estrategias de produccién

offshoringy maquilas oversea que realizan las EMN por todo el mundo.
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Es precisamente la estrategia de offshoring y maquilas de las
EMN, el motor econémico que le da racionalidad a un Re-
gionalismo Abierto que complejiza las relaciones comerciales
mundiales: las EMN requieren mercados abiertos para traer
partes y componentes de bienes que cada vez son tecnoldgica-
mente mas complejos. La humanidad se mueve hacia cada vez
mas altos niveles de especializacién y por ende la produccién
de un bien de consumo final (individual o corporativo) deja
de ser posible en una sola planta o, incluso, en un solo pais.

No en vano es claro que China se ha convertido en la gran fac-
toria de la economia mundial pero, aunque ha ido expandiendo
la participacién de sus marcas propias, esta naciéon es la gran pro-
cesadora y ensambladora de los productos de las principales mar-
cas de empresas residentes de Estados Unidos, Europa y Japén.
Algo similar sucede con el resto de Economias Emergentes.

En consecuencia, son las EMN las que requieren que los TLC
se firmen para asegurar un intercambio comercial abierto, tan-
to para el flujo intrafirma de partes y productos de ensamblaje,
como para lograr el acceso a mercados de consumidores fina-
les. Los pocos productos industriales que América Latina podra
exportar a Europa y Norteamérica, a través de los TLC, son
aquellos que ya gozaban de preferencias unilaterales por medio
del SGP y el ATPDEA. En cambio las EMN vy los productores
agropecuarios de Europa y Norteamérica accederdn a mercados
latinoamericanos aprovechando la reciprocidad de los acuerdos.
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“Desarrollo, lucha contra la pobreza y seguridad o...mal
desarrollo, mds pobreza e inseguridad... scudles son'los
verdaderos moviles de la cooperacion internacional?”

por Florencia Portella*

IResumen

En el presente articulo se parte de la
problemitica de la cooperacién internac-
ional para el desarrollo en general y los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en
particular, y cémo los mismos han ido
perdiendo relevancia en contraposicién
a la importancia que ha ido adquiriendo
la seguridad, tanto en la agenda internac-
ional, como en las agendas de cada uno
de los paises donantes de Ayuda Oficial
al Desarrollo. Consecuentemente, y ante
la vuelta de las problemidticas de seguri-
dad al centro de la agenda global -- tras
los atentados del 11-S -- se habilité una
tendencia hacia la “securitizacién de la
ayuda”, facultando asi un cambio funda-
mental tanto en la légica como en las pri-
oridades de la cooperacién internacional.

IPalabras claves:
Cooperacién Internacional para el
Desarrollo - Objetivos de Desarrollo del
Milenio - Ayuda Oficial al Desarrollo
Seguridad - Securitizacién de la Ayuda

BAbstract

This article is based on the general prob-
lem of international cooperation for devel-
opment and it focuses especial attention in
the Millennium Development Goals and
how they have been loosing relevance in
opposition to the importance that security
issues have acquired in the international
agenda and also in the particular agen-
das of each Official Development Assis-
tance donors’ countries. In this context,
the return of security issues at the center
of the global agenda -- after the Septem-
ber 11 attacks -- has installed a trend to-
ward “securitization of aid”, empowering
a fundamental change in the logic and the
priorities of international cooperation.

IKeywords:

International cooperation for develop-
ment — Millennium Development Goals
Official Development Assistance — Secu-

rity — Securitization of aid

Introduccién

¢Por qué la cooperacién internacional des-
de su origen hasta hoy ha ido modificando
el concepto, la forma, los canales, los focos
y los actores involucrados? Aparentemente
la respuesta se encontraria en el hecho de
que la cooperacién internacional se modi-
fica en funcién de los sucesos de la coyuntu-
ra mundial; depende en todo momento
del contexto internacional y nacional en
que se pone en marcha y fundamental-
mente de la definicién de las prioridades.

En los albores del nuevo siglo, la coop-
eracion internacional y la ayuda al desar-
rollo se encuentran atravesando intensos
procesos de cambio tanto en sus pricticas
como en sus ideas. El aparente consenso
logrado en el aiio 2000 -- los denomina-
dos “Objetivos de Desarrollo del Milenio”
--entre los paises donantes de ayuda, en
torno a la necesidad y el compromiso de
trabajar y cooperar en base a un progra-
ma orientado a la efectiva reduccién de la
pobreza, el hambre y el desarrollo social,
parece estar siendo desplazado por la actu-
al coyuntura internacional que exige con-
centrar todos los esfuerzos y la atencién en
lalucha contra el terrorismo internacional.

Entonces bien, a once afos de declarados
los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), los cuales deberan ser evaluados
y cumplidos para el 2015 y, a diez afios de
los atentado terroristas del 11-S al World

Trade Center y al Pentidgono, cabe pre-
guntarse en qué medida dichos atentados
y la consecuente lucha contra el terrorismo
internacional han desplazado a los ODM
por la “securitizacién” de la agenda inter-
nacional y la consecuente “securitizacién”
de la ayuda y si desde entonces, se hace mas
explicita la asignacién de ayuda en fun-
ciéon de las prioridades geoestratégicas y
la primacia de la seguridad nacional de los
paises donantes. El objetivo que atraviesa
el presente ensayo es analizar cudl ha sido
el impacto de los atentados del 11-S en los
cambios que ha experimentado la légica y
las prioridades de la cooperacion internac-
ional para el desarrollo y en qué medida
se asiste a la “securitizacién” de la ayuda.

Como hipétesis de trabajo se parte de
la afirmacién que la lucha contra el terror-
ismo internacional desatada tras los aten-
tados del 11-S ha contribuido a distorsio-
nar y reorientar los fondos de la AOD y ha
relegado las prioridades de desarrollo plas-
madas en los ODM, fortaleciendo asi una
tendencia ya existente, pero quizds menos
explicita hasta entonces, de posicionar en
primer lugar y de manera mads visibles los
intereses estratégicos y de seguridad vitales
de varios Estados donantes como criterio
determinante en la asignacién de ayuda.

A fin de dar cuenta de los retos plant-
eados, en la primera parte del trabajo se
describe como han evolucionado las pri-
oridades geogrificas y temdticas de la co-
operacién internacional desde los albores
de las Naciones Unidas hasta nuestros dias.

Seguidamente, se analiza como era con-
cebida ideolégicamente la ayuda al de-
sarrollo antes del 11-S y cémo la misma
se ha visto modificada tras los atentados

* Licenciada en Relaciones Internacionales y Maestranda en Integracién y Cooperacion Internacional (Universidad Nacional de Rosario).
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terroristas, en funcién de justificar el cambio de prioridades.

En tercer lugar, se pretende dilucidar y describir el estado ac-
tual de la cooperacién internacional y la ayuda al desarrollo en
un escenario global donde ambos instrumentos parecerian es-
tar cada vez mis condicionados por los objetivos de seguridad.

Finalmente, se expondrd brevemente el lugar que le corre-
sponde a América Latina en general, en tanto regién receptora
de AOD, y a Colombia en particular, por tratarse del dnico pais
de la regién que desde el aiio 2005 viene percibiendo un au-
mento de ayuda, principalmente proveniente de Estados Unidos.

Evolucion de la Cooperacion
Internacional

Los primeros antecedentes de la cooperacién internacional
pueden ser ubicados en la segunda mitad de la década del 40 en
el siglo pasado, tras el fin de la segunda guerra mundial, la firma
de la Carta de San Francisco y la creacion de la Organizacién de
Naciones Unidas. Velar por el mantenimiento de la paz y la se-
guridad internacional, era la razén de ser de las Naciones Unidas
y para alcanzarlo se debia fomentar el desarrollo econémico, so-
cial, politico, cultural, ambiental y humano de la sociedad inter-
nacional, al tiempo que disminuir las desigualdades, todo a través
de la cooperacién internacional. Es asi como, segtn lo explica el
Profesor Sanahuja (2005), seguridad y desarrollo han sido cues-
tiones que han estado estrechamente entrelazadas desde que
aparecen las politicas de ayuda tras el fin de la segunda guerra.

En dicho contexto, surgié hacia 1945 el denominado “Pan
Marshall” orientado a brindar ayuda y asistencia a los paises
devastados y damnificados por las consecuencias de la guer-
ra. Se tratdé pues, del primer gran programa de asistencia ex-
terna, disenado por los Estados Unidos, con claros objetivos
econémicos y de seguridad, vinculados al incipiente con-
flicto bipolar que conllevaria necesariamente a la proteccién
y/o contencién ante la expansién del comunismo soviético.

En este sentido, durante todo el periodo de guerra fria, la
importancia que se le atribuia a todos aquellos paises don-
de existia la posibilidad latente de que los sectores comu-
nistas y socialistas crecieran significativamente - siempre y
cuando no estuviesen ya bajo la 6rbita soviética -, era priori-
tario al momento de que un pais recibiera ayuda internacional.

cooperacion internacional?”

Consecuentemente, puede advertirse que en los preludios de
la cooperacién internacional, la ayuda al desarrollo aportada
por los paises donantes, ya se regia por los intereses geoestra-
tégicos, politicos e ideoldgicos, cuyo leitmotiv se encontraba di-
rectamente vinculado con cuestiones de seguridad nacional,
definidas entonces, en clave anticomunista. Seguidamente vale
destacar que la 16gica de la cooperacién en el bloque comunista
se manejaba segun criterios no muy diferentes a los occidentales.

Durante los afios &60' y ante lo que implico el fend-
meno de los incipientes procesos de descolonizacién en el
continente africano, se pusieron en marcha las primeras
politicas de Ayuda Oficial al Desarrollo (RACI, 2010:19).

Seguidamente vale sefialar que la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) supone la transferencia de recursos, ya sea mediante do-
naciones o préstamos blandos, realizados por un pais desarrol-
lado a otro menos desarrollado, en funcién de la lista en la que
figuran los paises que pueden recibir ayuda oficial de gobiernos
extranjeros y agencias multilaterales. De modo que la AOD en
tanto cooperacién internacional al desarrollo, se encuentra inexo-
rablemente supeditada a la accién unilateral y discrecional de los
paises donantes de ayuda. No menos cierto es que dicha accién
voluntaria y “generosa” forma parte en definitiva, ni mas ni menos,
que de las politicas exteriores de los paises proveedores de ayuda
y por esa razén, es importante conocer tanto los intereses como
los incentivos de los mismos (Sanin Betancourt y Schulz, 2009).

Consecuentemente, resulta interesante advertir que en el caso
de la AOD otorgada a los recientemente independizados paises
del Africa, se apunt a afianzar las relaciones bilaterales de las na-
ciones mas poderosas con sus antiguas colonias, al tiempo que se
evitaba que las mismas fueran captadas por las didivas soviéticas.

En el ano 1970, las Naciones Unidas propuso -- en el mar-
co de la Estrategia Internacional del Desarrollo para el Seg-
undo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo --, que
los paises desarrollados destinasen a los paises del Sur el 0,7%
de su PBI en calidad de AOD, con el propoésito de financiar ac-
tividades de cooperacién internacional para el desarrollo (Pra-
do Lallande y Ochoa Bilbao, 2010:40). Dicha cuantia en la ac-
tualidad sélo la cubren 5 paises: Noruega 1,1%; Luxemburgo
1,09%; Suecia 0,97%; Dinamarca 0,9% y los Paises Bajos 0,81%.

1.- La década de los afios "60 fue designada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, como el primer decenio de Naciones Unidas para el Desarrollo..-
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AOD segun el porcentaje que cada pais aporta de su PBI acién, a partir de la revisién y la reformulacién de los in-
strumentos mediante los cuales se implementarian en un
futuro dichas politicas. En este sentido, durante los afos

Norvway 90, Naciones Unidas organizé importantes cumbres y
Luxembourg | I . ) .
Sweden DI conferencias internacionales en pos de diferentes aspec-
Denmark: [ I tos ligados al desarrollo?, con el propésito de consensuar
e ; :
NEthEEFIIE',”dE - : - y lograr mayores compromisos por parte de la comuni-
elgium | I ; .

United Kinggdu:-m e dad internacional en la lucha contra la pobreza, el ham-
Finland | I bre, la inequidad social y el mantenimiento de una paz
Ireland I duradera en aquellos lugares que, tras el fin de la guerra

F;ZEE e fria, se encontraban librando cruentas guerras civiles’.
Switzerland |G

Germany | NG En dicho contexto, y en torno a esos debates, pare-
C:”i':!a cié6 surgir un nuevo consenso sobre desarrollo, pero

ustriz | I . .
Australiz | esta vez, vinculado a la reduccién de la pobreza y el
Portugal [ NG hambre, la educacioén, la salud, la equidad de género y la
New Zealand | sostenibilidad ambiental en el conjunto del planeta, que

United States | NN 1 mi " incidi los tambié
Japan | I al mismo tiempo coincidieron con los también nuevos
Greece DN consensos en torno a la novedosa forma de entender
Italy [ y atender las cuestiones vinculadas con la seguridad*.
Korea [N

Tales propésitos se plasmaron en la Declaracion del
Milenio, suscripta por los dirigentes de 189 naciones en
el marco de una sesién extraordinaria de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, en septiembre del afio
Fuente: OCDE, en linea en: http://webnet.oecd.org/0da2010/ 2000. Mediante dicha declaracidn, los Jefes de Estado y

de Gobierno comprometieron a sus paises en una alianza

Hacia fines de los 80 y principio de los "90, el fin de la guerra fria y =~ mundial para reducir los niveles de extrema pobreza y es-
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la consecuente disputa bipolar, asi como la disolucién del bloque comu-  tablecieron una serie de objetivos sujetos a plazos, cono-
nista, marcaron un nuevo rumbo, no sélo porque dieron lugar al inicio  cidos como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).
de un Nuevo Orden Internacional, sino también porque aparentemente

se intent6 configurar una nueva forma de concebir la cooperacién inter- Los ODM suponen 8 grandes desafios y 18 metas en
nacional, ya no tan explicitamente vinculada a los objetivos estratégicos  diversos rubros a escala global, en torno a los cuales
y de seguridad nacional como factores claves a la hora de otorgar ayuda.  se deben concentrar los esfuerzos de la comunidad in-

ternacional para ser cumplidos en 2015°. Es asi como,
Asi las cosas, la nueva década se inici6 con renovados aires que parecian  segun lo explica y analiza el Profesor Sanahuja (2005),
indicar una profundizacién del compromiso en pos de una mayor cooper-  “...los paises donantes, parecian dejar a un lado sus in-

2.- Cumbre Mundial sobre la Infancia (Nueva York, 1990); Cumbre Mundial sobre la Educacién (Jomtién, 1990); Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992); Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos (Viena, 1993); Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo (El Cairo,
1994); Conferencia Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995); Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995); Cumbre Mundial sobre la Alimentacién
(Roma, 1996) (citado por: Lallande-Bilbao, 2010:43).

3.- En este sentido, vale destacar que los conflictos interestatales, caracteristicos de la etapa de guerra fria, cedieron lugar a una légica de conflicto intraestatal, que es la que
va a caracterizar a la década de los "90 y al primer decenio del S.XXI.

4.-Es pertinente dejar planteado aqui la aparicién de nuevos conceptos de seguridad, puesto que los conceptos usados durante el periodo de guerra fria se muestran in-
adecuados para la comprensién de los fenémenos en curso. Fundamentalmente, porque junto al paradigma de seguridad tradicional [ entendida como seguridad estatal
y seguridad internacional --, aparecen nuevos conceptos como el de seguridad cooperativa, seguridad econémica, seguridad societal y seguridad humana, entre otros. De
modo que ante esta amplia gama de conceptos subyace la adopcién de un abordaje multidimensional de la seguridad, el cual coloca al individuo y no al Estado en el centro
de las decisiones (Busso, 2005: 117-118).

5.- Los Ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio: 1) Erradicar la pobreza extrema y el hambre. 2) Lograr la ensefianza primaria universal. 3) Promover la igualdad de gé-

nero y la autonomia de la mujer. 4) Reducir la mortalidad infantil. 5) Mejorar la salud materna. 6) Combatir el HIV/SIDA, paludismo y otras enfermedades. 7) Garantizar

la sostenibilidad del medio ambiente. 8) Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo.
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tereses egoistas mas inmediatos, y la ayuda, ahora si, respond-
eria a sus objetivos declarados de desarrollo y lucha contra
la pobreza que la globalizacién haria mds perentorios...”.

El nuevo siglo parecia haber alineado las expectativas
y esperanzas de la comunidad global, la cual finalmente
habia podido plantear el mapa y las prioridades estra-
tégicas de la cooperacién internacional en el mediano y
largo plazo. Pero tan sélo un afio después de establecidos
los ODM, el 11-S llegdé para echar por tierra todos los lo-
gros conquistados tras una década de profundos esfuerzos.

El entonces Presidente de los Estados Unidos, George
W. Bush, redefinié la Estrategia de Seguridad Na-
cional, dio a conocer la nueva doctrina estratégica - de-
nominada “Doctrina Bush” - basada en la accién pre-
ventiva, identifico al nuevo enemigo en la figura del
“terrorismo internacional” y lanzé “la guerra contra el terror”,
cuyo primer flanco fue Afganistin y posteriormente Irak.

Tal como se observa en el parrafo precedente, los atentados
terroristas perpetrados contra las Torres Gemelas y el Pen-
tagono el 11 de septiembre de 2001 y el consecuente redirecci-
onamiento de la politica exterior -- con €je en el antiterrorismo
-- dela Casa Blanca en principio, pero al que luego se sumaron
otros Estados, alteraron la agenda de las relaciones internac-
ionales y por consiguiente trastocaron la agenda de cooper-
acién internacional, la cual se vio fuertemente afectada a la luz
del nuevo escenario geopolitico que comenzaba a configurar-
se. Asi fue como, desde principios del S. XXI, las problematicas
vinculadas a los temas tradicionales de seguridad recobraron
mayor importancia en la agenda internacional, condicion-
ando la cooperacién e instaurando una tendencia -- ahora si
mds explicita y visible -- hacia la “securitizacién” de la ayuda.

Fundamentos ideologicos de
la Ayuda

Los temas de seguridad han ido adquiriendo cada vez mis
relevancia en desmedro de la lucha contra la pobreza global y
los problemas de desarrollo. Dicha alteracién de las prioridades
se ha dado tanto en la agenda internacional como en las agen-
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das de cada uno de los paises donantes de AOD, provocando un desp-
lazamiento de las problematicas de desarrollo en general y de los ODM
en particular. Esto ha implicado en gran medida una posposicién de
los debates en torno a las consecuencias negativas de la globalizacién,
las cuales han quedado, segtin lo explica el profesor Sanahuja (2005),
marginadas o bien, se las ha reinterpretado en clave antiterrorista.

En este sentido, es interesante observar que tras los atentados
terroristas del 11-S, los paises donantes asi como las organizaciones
internacionales, han apelado a la relacién causal que, segin éstos,
existe entre el terrorismo global, los fundamentalismos y la deses-
peracién causada por la pobreza y la desigualdad como argumentos
en pos de los cuales justificar y condicionar la asignaciéon de ayuda.

De modo que, tras emplear la ayuda externa como parte de sus
politicas exteriores y de seguridad, se han abocado a elaborar o reel-
aborar los fundamentos doctrinales y politicos asi como la justificacién
de las politicas de ayuda a Estados que no necesariamente son tan
sensibles a las probleméticas de desarrollo (Sanahuja, 2005: 35-36).

En este sentido, un ejemplo muy esclarecedor, se lo puede hallar en la
Unién Europea®, la cual adopté por primera vez, en diciembre de 2003 su
propia Estrategia de Seguridad: “Una Europa segura en un mundo mejor”.
A través de dicho documento, Europa identifica aquellas amenazas que
ponen en riesgo su seguridad’, al tiempo que sefiala el amplio consenso
que existe en torno a la necesidad de garantizar un multilateralismo
efectivo, construir relaciones vecinales estables y resolver las causas de
los conflictos, con el fin de hacer frente a esas amenazas (Solanas, 2003).

Seguidamente, dicha Doctrina sostiene que “en la mayoria de
los paises en desarrollo, la pobreza y las enfermedades como el sida
provocan problemas de seguridad y, en muchos casos, el fracaso
econdémico estd vinculado a problemas politicos y a conflictos vio-
lentos. La seguridad es, pues, una condicién necesaria del desarrollo”.
A las claras se puede advertir cémo la Unién Europea ha logrado
hacer converger las agendas de la paz, la seguridad y el desarrollo.

Ese mismo afio (2003), los paises miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo, tras casi dos afios de intensos debates y profundas reflex-
iones en torno a cuil seriala mejor manera de apoyar los esfuerzos mun-
diales para combatir el terrorismo, firmaron un documento que se de-
nomina: “A Development Co-operation Lens on Terrorism Prevention” (“Los
Objetivos de la Cooperacién en la Prevencién Contra el Terrorismo”).

6.- En el mismo sentido que la Unién Europea, en términos de cooperacion estatal, Japon, Espaia, Australia, Dinamarca, s6lo por citar algunos paises, han direccionado

los objetivos declarados de su politica de cooperacién en pos de la lucha contra el terrorismo. Sin embargo, sélo se plantea explicitamente el caso de la Unién Europea y de

la Comisi6én de Ayuda al Desarrollo a modo de ejemplificar empiricamente lo que se pretende sostener y por ser los casos mas representativos.

7.- La estrategia de seguridad define como principales amenazas para Europa: el terrorismo; la proliferaciéon de armas de destruccion masiva; los conflictos regionales; el

debilitamiento de los Estados y la delincuencia organizada (Estrategia Europea de Seguridad, 2003).
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La importancia de dicho documento rad-
ica en el hecho de que el mismo fue abalado
y firmado en el marco del principal 6rgano
de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE), el Com-
ité de Ayuda al Desarrollo (CAD)?, el cual
cumple un importantisimo papel, puesto
que se encarga de elaborar la politica inter-
nacional de cooperacién para el desarrollo.

En el mencionado documento se establece
una relacion causal entre el fenémeno del
terrorismo y las condiciones sociales y
econémicas en las que aparentemente el
mismo se engendra. En dicho sentido, se
apela a la importancia de comprender y
entender al terrorismo a partir de tener
presente cudles son las caracteristicas de las
cuales proviene: “..el apoyo al terrorismo
viene del odio que nace de la exclusién, la ig-
noranciay el perjuicio, la injusticia y la alin-
eacién, sentimientos de impotencia y deses-
peracién...” (A Development Co-operation
Lens on Terrorism Prevention, 2003: 11).

Por consiguiente, los paises firmantes
han convenido que el compromiso de los
donantes y los mayores esfuerzos por au-
mentar los montos destinados a la ayuda
serdn inexcusables, puesto que la erradi-
cacién de la pobreza es esencial para la
seguridad y la prosperidad mundial, al
tiempo que contribuird a reducir el poten-
cial de conflictos violentos en la sociedad.

Sin embargo, resulta muy interesante
el andlisis que al respecto hace el profesor
Sanahuja (2005), porque plantea que, “El
documento... no distingue adecuadamente
la ayuda orientada a combatir la pobreza de
la que se destina a objetivos de seguridad...”
de modo que se corre el riesgo de que en
pos de contribuir a la lucha contra la po-

breza, se termina también cooperando con
nuevas formas de asistencia policial o de in-
teligencia -- la cual se encuentra claramente
legitimada --, y al tiempo que se reorienta
la AOD a actividades contraterroristas, se
ponen en riesgo los fondos destinados a los
paises mds pobres (Sanahuja, 2005:13-14).

La Securitizacion de
la Ayuda tras el 11-S

Los atentados terroristas del 11-S y la
subsiguiente guerra contra el terrorismo
global, apoyada por la comunidad inter-
nacional en su conjunto y lanzada por un
reducido grupo de paises -- los cuiles ante
semejantes agresiones advirtieron cémo su
percepcién de inseguridad iba en aumento
--, constituyd un punto de inflexién en el
ambito de la cooperacién internacional.

La lucha contra la pobreza global -- reto
declarado entre los ODM --, si bien no ha
sido desplazada, se ha visto armonizada con
los intereses y mecanismos de las opera-
ciones de seguridad. Es decir que ante la ex-
plicita importancia que vuelven a adquirir
las problematicas de seguridad al reubicarse
de manera claramente visible en el centro
de la agenda internacional, se habilité una
tendencia hacia la “securitizacién de la ayu-
da”. Esto bésicamente implica un cambio
fundamental tanto en la l6gica como en las
prioridades dela cooperacién internacional.

Ejemplos esclarecedores -- y a los fines
de fundamentar con datos empiricos lo que
en el presente ensayo se viene sosteniendo
--, son los casos de Irak y Afganistin que,
tras las respectivas guerras y en funcién de
su condicién de paises invadidos, luego de
derribado el régimen taliban y capturado
Saddam Hussein, respectivamente, se han

convertido en los mayores receptores de
ayuda. Afganistdn de recibir en los afios "90
un promedio de U$D 328 millones, pasé a
percibir en el afio 2009 U$D 6.185 millones,
mientras que Irak de U$D 330 en los 90, en
la actualidad percibe U$D 9.880 millones.

Por su parte, Pakistin antes del 11-S
apenas recibia ayuda externa, debido a su
condicién de pais no democritico y a que
realizaba pruebas con armas nucleares. Sin
embargo, tras declarada la guerra a Afgan-
istdin en 2001, Pakistin se volvié un pais
clave en la guerra contra el terrorismo lue-
go de que su Presidente Pervez Musharraf
, se alinease a Estados Unidos en su lucha
contra el terrorismo global. Desde entonces
la ayuda que comenzé a percibir aumentd
significativamente. Hacia 2000 y 2002, re-
cibia aproximadamente U$D 703 millones
mientras que en el 2009, el monto ascendié
a U$D 2.781 millones (Sanahuja, 2005:36).

Asimismo, en el caso especifico de Pa-
kistin, también se puede observar que
cuestiones tales como democracia; buen
gobierno; respeto por los derechos hu-
manos y no proliferacién nuclear, han
ido perdiendo peso - si es que alguna vez
efectivamente lo tuvieron - como crite-
rios condicionantes y determinantes a
la hora de que un pais recibiese ayuda.

Tal como se ha podido advertir, las guer-
ras contra el terror conllevaron no sélo a
que paises claves en la contienda se con-
virtieran en importantes receptores de
ayuda, sino también a fomentar el incre-
mento de los montos destinados a la AOD
- aun cuando la mayoria de los paises do-
nantes estin muy lejos de destinar el 0,7%
de su producto bruto interno a la AOD.

8.- Los miembros actuales del CAD son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Comisién de las Comunidades Europeas, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Fin-

landia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Japén, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza. Participan como observadores

permanentes: el FMI, el Banco Mundial y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Como se puede advertir, todos sus miembros son paises desarro-

llados, de modo que la voz de los paises en desarrollo, de las instituciones multilaterales y de la sociedad civil, carecen de representacién en este importantisimo 6rgano.

9.- El ex Presidente de Pakistin Pervez Musharraf, presidi6 el pais tras asumir al poder el 12 de octubre de 1999 mediante un golpe de estado y se mantuvo en el mismo
hasta el 18 de agosto de 2008.
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Ameérica Latina

América Latina ha sido, histéricamente receptora de AOD, pero la mis-
ma ha ido fluctuando en funcién de los criterios preponderantes que regian
y rigen en cada momento como determinantes en la asignaciéon de ayuda.

En el afio 2009, Latinoamérica se ubicaba en tercer lugar entre las re-
giones que més ayuda recibia, por debajo de Africa y Asia, tal como
se puede observar en el siguiente cuadro. No obstante, en la actu-
alidad, la regién sélo recibe el 8% del total mundial destinado a la AOD.

Regiones receptoras de AOD en 2009

Net ODA
USD million

Africa
Asia

47 609
38 333

America 9089
Europe o 788
Oceania 1647

25 060
127 527

Aid unspecified by region
All ODA recipients

Fuente: OCDE

Lo cierto es que la importancia relativa

de América Latina como regién receptora 1 United States
de AOD, ha ido disminuyendo simultdnea- 2 Spain

.z . 3 Germany
mente en relacién a la relevancia que han
id dquiriend t . 4 Canada
ido adquiriendo otras regiones, como por & France
ejemplo es el caso de Africa y Asia. Esto se 6 Netherands
ha debido en buena medida a que la regién 7 Japan
ya no es una prioridad para los paises coop- 8 Sweden
erantes, quienes “aparentemente” vienen con- 9 MNorway
centrando su ayuda en regiones con mayores 10 Switzerand

indices de pobreza - tal como es el caso del
Africa subsahariana -, con mayores niveles
de conflictividad y més relevantes en funcién
de los propios intereses geopoliticos y de se-
guridad nacional de los donantes. Tal es el
caso de las nuevas prioridades que los Esta-

Fuente: OCDE

Other DAC countries

Total DAC countries
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dos cooperantes le otorgan a paises como Irak y Afgan-
istin en el marco de la lucha contra el terrorismo global,
hacia los cuales se destinan importantisimos fondos.

Por lo antedicho, América Latina -- una de las re-
giones mds pacificas, con bajos niveles de conflic-
tividad social y un entorno signado por la cooper-
acién regional --, no representa actualmente peligro
alguno a los intereses vitales de seguridad nacional de
los paises donantes, con la sola excepcién de Colombia.

Por otro lado, el hecho de que las naciones latinoameri-
canas pertenezcan a la categoria de paises de “renta
media”®, ha condicionado y, en gran medida, redu-
cido la ayuda que desde entonces reciben dichos paises.

En otro orden de cuestiones, resulta interesante ob-
servar cudles son aquellos paises que se encuentran en-
tre los mayores donantes de AOD a la regién. En primer
lugar se ubica Estados Unidos, el cudl siempre ha tenido
motivaciones bien definidas para cooperar con la region.
Durante el periodo de guerra fria, la prioridad estaba
vinculada con el anticomunismo, posteriormente fue la
politica antinarcdticos y actualmente el narcoterrorismo.

Los 10 mayores donantes de AOD a
América Latina

2007 2008 oong  T¥ear  SeofiDAC
average countries
1399 1871 2032 1767 20%
1181 1976 1502 1553 25%
474 818 o918 737 12%
462 482 458 467 8%
360 213 233 269 4%
260 230 262 254 4%
226 269 143 213 3%
203 200 166 190 3%
277 148 138 188 3%
115 107 123 115 2%
-133 G693 550 386 G%
4 832 7008 6 573 6137 100%

10.-De acuerdo a la definicién que ofrece el Banco Mundial (2005), el estrato de ingreso medio estd compuesto por aquellos paises cuya renta per cépita se encuentra entre
los 766 y los 9.385 dolares (de 2003). En ese rango se localizan 93 de los 208 paises y territorios de cuya evolucién econémica da cuenta el Banco Mundial. Es decir que, el

colectivo de paises de renta media, agrupa cerca del 60% de los paises tradicionalmente considerados en desarrollo. En lo que respecta a América Latina, la region cuenta

con un 79% de sus paises como pertenecientes a ese estrato de renta (Alonso, 2009:13-14).
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Seguidamente, es importante destacar que debido a las desigualdades politi-
cas, sociales, econdmicas, estratégicas y de seguridad existentes entre los paises
latinoamericanos, los flujos de cooperacién internacional van variando. Hasta
2006 los cinco paises que mayor cooperacién recibieron fueron Colombia, Bolivia,
Guatemala, Nicaragua y Honduras. Pert se encontraba en el sexto lugar y Haiti en
el séptimo (RACI, 2010: 48). Pero segin las estadisticas de la OCDE correspon-
dientes al afio 2008, dicho orden de prioridades se ha visto alterado. Durante el
periodo 2008, Colombia recibié U$D 898,19 millones, Haiti U$D 556,17 millones,
ubicidndose Nicaragua en tercer lugar, Bolivia en el cuarto lugar y Pert en el sexto.

Principales paises receptores de AOD en América Latina
(US$D millones)
AOD 2008

UBICACION PAIS

1 Colombia B89
2 Haiti 566,17
3 Micaragua 53126
b Bolivia 49532
5 Guatemala 565,63
& Peru 384 62
7 Repdblica Federativa del Brasl 378,43
] Honduras 345 92
9 El Salvador 20385
10 Ecuador 19236
Resto de los paises 64817
Total 548181

Fuente: OCDE

Tal como se puede observar en el parrafo precedente, la Comunidad An-
dina se presenta como el principal destino de la ayuda en la regién latinoameri-
cana. La importancia de dicha regién se explica, en gran medida, por la pu-
esta en marcha de la Iniciativa Regional Andina o Plan Colombia -- impulsado
desde el aino 2000 por Estados Unidos, en conjunto con el gobierno colombiano
--, que insume la mayor parte de los flujos de ayuda destinados a América Latina.

La ya estrecha relacién existente entre Estados Unidos y Colombia se ha visto
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favorecida con la llegada al poder colombiano del
ahora ex Presidente Alvaro Uribe, quien tras los
atentados del 11-S aline6 su discurso en funcién de
la guerra contra el terrorismo. Al mismo tiempo,
sostuvo que en Colombia no existe un conflicto de
naturaleza social y politica, sino, unos grupos ter-
roristas'' que atentan contra la sociedad. He aqui
el eje de su politica interna y de sus relaciones in-
ternacionales. Al mismo tiempo, se produjo una
evolucién del Plan Colombia -- como estrategia
de lucha antinarcéticos --, al Plan Patriota --como
estrategia contrainsurgente y antiterrorista --, es-
quema prioritario de cooperacién de los Estados
Unidos con este pais andino (Katz, 2006:70-71).

Segun bien lo explica el profesor Katz (2006),
la cooperacién internacional con Colombia tiene
fundamentalmente tres dimensiones, las cuales se
encuentran estrechamente interrelacionadas. Por
un lado, se ubica la ayuda para la modernizacién
y operacién de las fuerzas armadas, enmarcada
en la lucha antidroga, contrainsurgente y anti-
terrorista; por otro lado, se encuentra la asisten-
cia para atender la creciente crisis humanitaria,
con sus dramdticos efectos en la poblacién desp-
lazada'?; y por dltimo, los esfuerzos por apoyar
la solucién politica del conflicto, fundamental-
mente mediante el fortalecimiento de las difer-
entes expresiones de la sociedad civil organizada.

Entonces bien, tal como se ha podido advertir
en los parrafos precedentes, no es casual el hecho
de que el pais que mas flujos de AOD reciba sea
Colombia, cuyo conflicto interno estd enmarcado
en la lucha contra el terrorismo. Esto mismo se
inscribe dentro de la 16gica que se viene tratando
de sostener a lo largo de este ensayo: tras los
atentados del 11-S y la lucha contra el terror-
ismo global, la seguridad, los intereses politicos y
geoestratégicos de los paises donantes vuelven a
adquirir visibilidad y mayor preponderancia, atin
en detrimento de los ODM.

11.- Tras los atentados terroristas del 11-S el gobierno colombiano resolvié calificar de “terroristas” a los grupos guerrillero - Fuerzas Armadas Revolucionarias de Co-

lombia y Ejército de Liberacién Nacional - y a pedir a otros gobiernos que hicieran lo mismo. Esta decisiéon conlleva no solo la deslegitimacion del grupo armado, sino

ademads impide el reconocimiento politico de tales agrupaciones, dificulta su libre circulacién y permite el bloqueo de sus cuentas.

12.- Segtin los informes oficiales del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el conflicto armado interno de Colombia ha provocado

el desplazamiento de mds de 3 millones de personas dentro de las fronteras del pais. Ecuador es el pais que més se ha visto afectado producto de dichos desplazamientos,

puesto que hay aproximadamente 250.000 colombianos en Ecuador. Asimismo, en Venezuela también hay un nimero aproximado de 200.000 colombianos en necesidad

de proteccién.
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Conclusiones

A lo largo del presente ensayo ha quedado de manifiesto que indefectiblemente las agendas de la paz, el desarrollo y la seguridad, van
de la mano. En gran medida, porque tras los atentados del 11-S, la problematica de la seguridad, entendida en su sentido mds milita-
rista, ha vuelto a permear las agendas politicas de los paises donantes y ha condicionado la cooperacién internacional, la cual mds que
nunca es utilizada como herramienta de politica exterior.

Tal como se ha afirmado en la hipétesis presentada en la introduccién y trabajada a lo largo del ensayo, la lucha contra el terror-
ismo internacional desatada tras los atentados del 11-S ha contribuido a distorsionar y reorientar los fondos de la AOD y ha relegado
las prioridades de desarrollo plasmadas en los ODM, fortaleciendo asi una tendencia ya existente, pero quizds menos explicita hasta
entonces, de posicionar en primer lugar y de manera visible los intereses estratégicos y de seguridad vitales de varios Estados donantes
como criterio determinante en la asignacion de ayuda.

Pero la confusién, o las expectativas sobredimensionadas, vinieron de la mano del nuevo orden internacional y de la aceptacién de
los paises desarrollados de su responsabilidad para con la pobreza, el hambre y la inequidad social en el mundo, al tiempo que recon-
firmaron sus compromisos para con semejante lucha. De modo que en aquel entonces se auguraban un escenario internacional donde
todo era posible, y donde el 2015 estaba muy lejos de parecer - como si lo parece en la actualidad - una fecha mitica.

Pero, lo cierto es que no sélo seguridad y desarrollo han estado estrechamente entrelazadas desde que aparecen las politicas de
ayuda, sino que en definitiva, pareceria ser que las cuestiones vinculadas con la seguridad nunca han abandonado totalmente la agenda
de desarrollo y siempre han sido un objetivo manifiesto en las politicas de desarrollo, aunque la diferencia pareceria radicar en la forma
mds o menos explicita y prioritaria que, en funcién de la coyuntura internacional, aparecian en la agenda internacional y en las agendas
de cada uno de los paises donantes.

Sin embargo, no se puede desconocer el hecho de que en los afios 90, al redefinir el concepto de seguridad, la “seguridad humana”
vino a establecer un nuevo paradigma de seguridad alejado de las visiones mas o menos militarizadas, donde el individuo y no el
Estado era el eje central de las decisiones. No obstante, el componente militar de la seguridad nunca desaparecid, sélo se vio desplazado
y solapado ante la necesidad de encontrar nuevos conceptos e instrumentos que habiliten un abordaje mas acabado del cada vez mas
complejo sistema internacional.

Es precisamente por lo antedicho, que se ha pasado a sostener la multidimensionalidad de la seguridad a razén de que, a las ame-
nazas militares se le han sumado aquellas vinculadas a la estabilidad politica, el bienestar econémico, la armonia social o problemas
ambientales de diversa indole. De este modo, se asiste a un sistema internacional cada vez mis complejo.

En definitiva, la visibilidad que vuelven a adquirir las cuestiones vinculadas con la seguridad - en su sentido mas tradicional -, de la
mano del 11-S, ha impregnado la agenda de la cooperacién internacional, la cual desde entonces se orient6 a promover la seguridad en
aquellos paises y regiones mds vulnerables a los intereses estratégicos y de seguridad de los paises donantes.

Cudl es o cudles son los escenarios posibles frente a las actuales circunstancias - con amenazas globales, donde si bien el terrorismo
es la mds importante, no es la Gnica -, es por el momento muy dificil de prever. De modo que aqui se esta frente a variables impor-

tantes, que deben ser seguidas en su evolucién a través de nuevas y mas complejas investigaciones.
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