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INTRODUCCION

En el mundo, millones de personas viven en la pobreza extrema y miles mueren cada
dia a causa de las carencias mds bésicas. En cambio, muchas otras personas gozan de
una calidad de vida sin precedente en la historia de la humanidad. Ante este contraste,
se puede pensar que las personas con mejores condiciones deben ayudar a los mas
necesitados. Esto mismo se puede extrapolar a los Estados ricos y pobres. Que los
paises con una mejor situacién econdémica tienen la obligacién moral o politica de
ayudar a las poblaciones mds pobres y de contribuir a su desarrollo para que también
sus habitantes gocen de los avances del conocimiento, la tecnologia, las ciencias de la
salud, etc.

La aspiracion al desarrollo, el legitimo anhelo de la mejora de las condiciones
de vida de una sociedad, es una idea muy poderosa, capaz de movilizar recursos
publicos y privados. Contribuir a resolver los problemas asociados con la pobreza en
todo el mundo es nada menos que el objetivo encomendado al tipo de cooperacién
internacional que estudio en esta tesis. Que un Estado tenga responsabilidad con una
poblacién que no habita su propio territorio es una idea novedosa en la historia de la
humanidad, incluso atin hoy en dia no goza de conceso absoluto.

En este contexto se inserta la participacion de México ya sea en calidad de
receptor, o de oferente, de acciones y proyectos internacionales para promover el
desarrollo. En 2011, se cre6 la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AMEXCID) como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Relaciones

Exteriores (SRE). Esta fue la medida mds visible de la legislacién', aprobada ese mismo

!'Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.



afio, con el objeto de dotar al Ejecutivo Federal de los instrumentos necesarios para la
gestion integral de las acciones y programas de cooperacion internacional, en las que el
pais participa como oferente o receptor.

Estas iniciativas despertaron gran interés por parte de muchos actores nacionales
e internacionales: agencias de cooperacion bilateral, gobiernos de paises con estrechos
vinculos con México, otras dependencias federales, la academia y diversas
organizaciones de la sociedad civil, por mencionar algunos. Mucho se hablé entonces
de la posibilidad de que este ordenamiento pudiera permitir a México sacar mds
provecho de la ayuda internacional pero, sobre todo, de la posibilidad de que el pais
adquiriera mayor responsabilidad como cooperante.

Personalmente observé este proceso muy de cerca, pues en 2010 comencé a
trabajar en la Direccion General del Proyecto de Integracién y Desarrollo de
Mesoamérica en la SRE. Ahi pude conocer de primera mano un mecanismo para la
gestion integral de programas y proyectos regionales, donde yo me encargaba de
aquellos de corte social, en temas como medio ambiente, salud, vivienda y gestion del
riesgo de desastres ocasionados por fendmenos naturales. La experiencia resultd
sumamente interesante para mi, pues México, con su tamaiio y su experiencia técnica,
ejercia un liderazgo claro pero no irrestricto en la mayoria de los temas. Aprendi que la
cooperacion es un instrumento de politica exterior de parte del oferente, aunque no
siempre es eficaz.

En el Proyecto Mesoamérica se ejecutan acciones de cooperacién internacional
pero es también un foro politico, que a su vez se inserta en un mecanismo mas grande:
la Cumbre del Mecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla. En su calidad de area
“politica”, la Direccion General era parte de la Subsecretaria para América Latina y el

Caribe. En 2011, cuando se decreté la Ley de Cooperacion Internacional para el



Desarrollo, observamos con interés el proceso de reingenieria institucional, pues habia
multiples razones para hacerlo. Primero, la AMEXCID despertaba curiosidad y
expectativas en los paises mesoamericanos, en nuestros socios cooperantes bilaterales
y multilaterales, asi como en las dreas técnicas y de asuntos internacionales de las
dependencias federales con las que trabajamos. Segundo, nos interesaba establecer una
relacién funcional en el sistema mexicano de cooperacién internacional para el
desarrollo que estaba mutando en ese momento. Finalmente, unos meses después, se
tomo la decision de que la Direccion General del Proyecto Mesoamérica pasara a
formar parte de la Agencia. Asi inici6 un periodo de mayor involucramiento en el
proceso de ajuste institucional que ain no termina en 2014, momento en que escribi
esta tesis.

La cooperacién internacional para el desarrollo es, entonces, un tema relevante
y vigente en México, que es de especial interés para mi. En esta tesis, busco responder
a las siguientes preguntas. ;Qué es la cooperacion internacional para el desarrollo?
(Cémo se conforma el sistema de acciones y relaciones que tiene por objetivo la
promocion de desarrollo? ;Cudl es la agenda y como se llegé a ella? Sobre todo, ¢ cudl
el papel que nuestro pais ha tenido en materia de cooperacién internacional para el
desarrollo?

Yo sostengo que si bien es cierto que el imperativo ético explica una parte del
porqué se realiza cooperacion internacional para el desarrollo, ésta no deja de ser-una
herramienta de politica exterior, es voluntaria y discrecional. Esto es fundamental para
entender las relaciones y acciones de los distintos paises que participan en el sistema
de cooperacion internacional y, en particular, para entender el papel de México en ese
sistema. Los grandes donantes tradicionales, y con esto me refiero a los paises

occidentales ricos, han tenido la mayor influencia en este sistema, han marcado la pauta



en la definicién de la agenda, metas y condiciones para este tipo de cooperacion.
Meéxico, por su parte, ha sido un actor marginal en ese sistema, tanto como receptor,
como oferente, aunque esto estd cambiando y la creacién de la AMEXCID es una
muestra de ello.

El sistema cuyos origenes se encuentran en el proceso de reconstruccion
posterior a la Segunda Guerra Mundial, y en las politicas de ayuda externa de los
donantes, cambidndose estd modificando. Algunos temas de la agenda actual son la
apropiacion de las estrategias de desarrollo en los paises receptores (0 socios, segtin el
lenguaje moderno), la gestion basada en resultados (eficacia del desarrollo y no de la
ayuda), metas de desarrollo consensuadas (en torno a la agenda post 2015 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible), entre otros. Adicionalmente, la cooperacién sur-
sur y triangular, asi como los llamados donantes emergentes han cobrado visibilidad y
relevancia. El lenguaje utilizado también parece mostrar estos cambios; se paso de la
ayuda y la asistencia a la cooperacion y las asociaciones, de los donantes y beneficiarios
a los cooperantes y socios.

No obstante, creo que estos cambios han de evaluarse con cuidado, pues las
tendencias en la cooperacion internacional para el desarrollo oscurecen mds que nunca
las relaciones de poder. Por eso, considero que para entender el papel de México en este
sistema es fundamental entender que el sistema no es una construccién neutra, sino
producto histdrico en el que las politicas de las potencias ejercieron la mayor influencia.
Gilbert Rist nos invita a tener en mente que “aunque algunos paises se autodenominen

992

desarrollados, no han dejado de interesarse por su propio desarrollo””. Los paises

ofrecen cooperacion primero porque esté en el interés propio.

2 Rist, Gilbert, El desarrollo: una historia de una creencia occidental, trad. Adolfo Fernandez
Marugéan, Madrid, Catarata, 2002, p. 6.



Para entender a México en la cooperacién internacional al desarrollo, en el
primer capitulo revisaré los conceptos de cooperacion internacional para el desarrollo
y de desarrollo, asi como el marco tedrico de relaciones internacionales aplicable para
estudiar el tema.

En el segundo capitulo hago una revisiéon histérica de la construccion del
sistema internacional de cooperacion para el desarrollo. Examino como el sistema
tradicional de ayuda externa se origina en el periodo de reconstruccién posterior a la
Segunda Guerra Mundial. Asimismo, estudio la evolucién paralela de la cooperacion
sur-sur y triangular. Encuentro que el fin de la Guerra Fria es el parteaguas para el
cambio en el sistema de cooperacién internacional para el desarrollo.

En el tercer capitulo analizo la configuracion actual del sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo, en otras palabras, las tendencias que se han construido
después de la Guerra Fria. Comienzo con la revisidn de las metas y temas en la agenda,
después estudio los oferentes mds importantes, para luego identificar tres modelos y las
caracteristicas de éstos. Finalmente, examino cudles son las reglas del juego o el marco
institucional.

En el cuarto capitulo trato el caso mexicano. Primero estudio la escasa
participacion de México en la construccion del sistema de la posguerra y las raices de
la cooperacion que México ofrece. Analizo lo que considero son los dos sucesos clave
para que la cooperacion internacional para el desarrollo ganara importancia en nuestro
pais: la reforma constitucional de 1988 y la aprobacién de una Ley en la materia. En
los ultimos dos apartados analizo las caracteristicas y tendencias de México como
receptor y oferente de cooperacion.

Finalmente, en el udltimo apartado presento una recapitulaciéon de las

observaciones y reflexiones mas relevantes.



En la tesis no pretendo especular si los cambios en el sistema internacional o al
interior del pais habrdan de tomar uno u otro rumbo, simplemente busco explicar la
evolucidn para entender la conformacion actual del sistema, y por lo tanto las inercias
del mismo; asi como contextualizar la participacion de México como un actor més

activo en ese sistema.



Capitulo 1

MARCO CONCEPTUAL Y TEORICO

1.1 ; QUE ES LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO?

Para Juan Pablo Prado Lallande?, 1a Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CID)
“puede ser entendida como las relaciones entre dos o mas actores internacionales, sean
publicos o privados, centralizados o descentralizados, caracterizadas por acciones
complementarias a las capacidades nacionales que conlleven a la transferencia desde
una o varias partes a otra u otras, mediante acciones por debajo del precio comercial,
de recursos econémicos, conocimientos técnicos, cientificos, bienes, tecnologia, etc. en
determinados rubros de interés publico que contribuyan a mejorar el nivel de vida en
determinada poblacién, en donde el involucramiento activo de las partes inmiscuidas
en el proceso constituya el eje fundamental de las acciones emprendidas™.

La de Prado Lallande es la definicién que yo adopto en esta tesis, pero cabe
tener en cuenta que la definicién no es tnica y ni definitiva. De manera general es vélido
decir que la CID se refiere a “la movilizaciéon de aquellas acciones y/o recursos
financieros, técnicos y humanos que tienen como propdsito contribuir a la promocién

de todo aquello que se entiende como desarrollo™

, pero qué se entiende por desarrollo.
Existen multiples actores que hacen cooperacion internacional y cada uno tiene sus

propios motivos, intereses, metas y estrategias, su concepcion propia de desarrollo. En

3 Especialista mexicano en Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

4 Prado Lallande, Juan Pablo, "La gobernabilidad de la cooperacién internacional para el
desarrollo de México", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011), p.53.

5> Rodriguez Viézquez, Horacio, "La cooperacién internacional para el desarrollo desde una
perspectiva Latinoamericana", en Aaron Pollack, Temas de cooperacion internacional para el
desarrollo: criticar, proponer, sistematizar, Instituto Mora, México, 2010, p. 9.



este sentido la definicién no es tnica. No es definitiva, puesto que estd en constante
evolucidn, porque la nocién misma de desarrollo evoluciona y porque los cambios en
el sistema econdmico y el orden politico mundiales influyen en el paradigma de la CID.

En este capitulo primero hablaré en forma breve de varios conceptos
relacionados, como la ayuda oficial y la ayuda humanitaria, el objetivo es dejar claro
que estos ultimo no son equiparables a, sino parte de la CID. Después, se analizan
perspectivas tedricas de relaciones internacionales para estudiar la cooperacion.
Finalmente, explico con mds detalle el concepto de desarrollo.

El concepto de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo es amplio, incluye
a las ya mencionadas nociones tradicionales de ayuda externa y ayuda humanitaria. Al
mismo tiempo, éste permite incluir elementos que tradicionalmente se han considerado
como secundarios: la cooperacién Sur-Sur, cooperacion entre paises de renta media y
cooperaciéon de actores no gubernamentales. Sin embargo, esta flexibilidad en la
definicion no debe oscurecer el hecho que la ayuda externa de los donantes
tradicionales®, aquellos que otorgan Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), ha sido
histéricamente el elemento més sobresaliente de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, tanto por sus dimensiones econdmicas como sus connotaciones politicas.

En virtud de la importancia politica y los volimenes sefialados, es comuin que
se hable simplemente de ayuda, en referencia a la AOD, y en lugar de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo. Sin embargo, la diferencia radica en que la AOD se
refiere exclusivamente a los recursos que, bajo ciertos requisitos, otorgan los paises que

conforman el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizaciéon para la

6 Me refiero a Estados Unidos y algunos paises europeos que desarrollaron una politica de ayuda
externa después de la Segunda Guerra Mundial.



Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)’. Ese Comité retine a los gobiernos
donantes mas sobresalientes, los cuales cumplen con sus lineamientos y entregan un
reporte anual con la descripcion y resultados de los recursos que otorgan, de ahi que
éste ofrezca las estadisticas sobre el tema. El CAD ha servido como un foro para
intercambiar informacién y, en principio, para facilitar la coordinacién entre los paises
donantes. Su membresia ha crecido hasta contar en la actualidad con 29 miembros®.

En el seno del Comité de Ayuda al Desarrollo, se creé el concepto de Ayuda
Oficial al Desarrollo. Actualmente, el Comité la define como:

las donaciones o créditos destinadas a los paises y territorios que estin en la lista de
receptores de AOD del CAD (paises en vias de desarrollo)’ y a las agencias
multilaterales, que a) se otorguen al sector publico, b) tienen la promocidn de desarrollo
econémico y el bienestar como el principal objetivo, c) fueron hechos en términos
financieros concesionales (en caso de un préstamo, tener elemento concesional de al
menos 25%). Al respecto, cabe hacer dos aclaraciones: por una parte, ademas de los
recursos monetarios, la cooperacion técnica y cientifica también se considera ayuda.
Por otro lado, se excluyen las donaciones, préstamos y créditos con propdsitos
militares. Por lo general, las transferencias a particulares (como por ejemplo pensiones,
reparaciones o pagos de seguros) no se consideran parte de la Ayuda Oficial al

Desarrollo.'?

7 Actualmente la OCDE es un foro que retine 34 paises y es considerado un “club de paises
ricos”. Los paises que pertenecen a la organizacion pero no al CAD son Chile, Hungria, Israel, México
y Turquia.

8 Miembros del CAD en 2014: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca,
Espafia, Eslovaquia, Eslovenia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia,
Japén, Corea del Sur, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Suecia,
Suiza, Reino Unido, Republica Checa, y la Unién Europea (en el dltimo caso, se refiere a instituciones
de la UE, por ejemplo EuropeAid).

9 La tltima versién de la lista de receptores de AOD se encuentra en el Anexo 1, ésta es la
version revisada por el CAD en 2011, la préxima revision se llevard a cabo en la segunda mitad del 2014.
El CAD la utiliz6 para los reportes 2012 y 2013 (en esta tesis cuando utilizo datos de estos organismos
se refieren a la serie de 2012). Segtin la OCDE, el listado se elabora para facilitar la recopilacién de
informacion estadistica y no pretende ser una guia para el trato de los paises enlistados. Las categorias
de ingresos bajos y medios se basan en la clasificacién del Banco Mundial elaborada con el PNB per
capita. Se presenta por separado la categoria de Paises Menos Desarrollados como la define 1a ONU. El
CAD actualiza la lista cada tres afios; aquellos paises que rebasan el limite superior de ingreso por tres
afios  consecutivos son removidos de ella. Fuente: Sitio web de la OCDE
http://www.oecd.org/dac/stats/historyofdaclistsofaidrecipientcountries.htm, consultado en julio de 2014.

10 Glosario en linea de la OCDE-CAD http://www.oecd.org/dac/dac-glossary.htm#Grant,
consultado en julio de 2014.



Aunque el concepto de 1o que constituye ayuda segin el CAD resulta controversial para
muchos observadores, las cifras sobre Ayuda Oficial al Desarrollo son una referencia
comiin porque ofrecen continuidad'!, y un punto de comparacién itil entre paises
donantes.

La Cooperacion Internacional para el Desarrollo abarca distintas formas de
cooperacion y ayuda, incluida la AOD; es decir, la ayuda oficial es un elemento de la
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, la cual se compone también de otras
formas de colaboracion. Con fines ilustrativos, menciono algunas tipologias comunes
de cooperacion. Segin los actores involucrados, se habla de cooperacion bilateral,
multilateral, trilateral o triangular, regional, sur-sur y horizontal; segiin su dmbito de
accion, hay cooperacién técnica y cientifica, educativa y cultural, y econémica y
financiera; por el cardcter de los recursos, la cooperacién es reembolsable o no
reembolsable; finalmente se distingue de la ayuda humanitaria o de urgencia.'?

Respecto a la dltima tipologia, considero necesario explicar un poco mds, pues
es un tipo de ayuda que, a largo plazo, seglin miembros de la comunidad, no contribuye
al desarrollo. La ayuda humanitaria y de urgencia constituye una respuesta ante las
emergencias, por ejemplo derivadas de desastres naturales, epidemias, plagas o
conflictos armados. El objetivo de esta modalidad es brindar alivio inmediato y atender
las necesidades mds urgentes: provision de agua, alimentos, atencién médica a heridos
y enfermos, albergue y saneamiento basico; incluso es posible favorecer la seguridad y
apoyo para la reunificacion familiar. Si bien se considera parte de la CID, también se
argumenta que en su caracter de emergencia no contribuye al desarrollo de largo plazo

del pais beneficiario.

! Existen cifras para los afios de 1960 al presente.

12 Ayala Martinez, Citlali y Jorge A. Pérez Pineda (coords.), Manual de cooperacion
internacional para el desarrollo y sus instrumentos de gestion, México, Instituto Mora-AECID-
CIDEAL-Universidade da Coruiia, 2012, pp. 14-17.
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Como mencioné anteriormente, la Cooperacion Internacional para el Desarrollo
también contempla la participaciéon cada vez mds notoria de organizaciones no
gubernamentales (ONGs) y empresas privadas, y no sélo de los Estados. De acuerdo
con Martinez y Sanahuja:

Algunas ONGs internacionales han llegado a gestionar mds recursos que
donantes oficiales de tamafio medio. World Vision International, la ONG de
mayor tamafio'?, contaba en 2005 con un presupuesto de mds de 2 000 millones
de dolares, cantidad mayor que la Ayuda Oficial para el Desarrollo de Italia o
Australia. La Fundacion Gates administra proyectos por montos superiores a la
AQOD de Irlanda o Austria; finalmente, el presupuesto de Oxfam Internacional
en ese ano era mayor que la AOD de Portugal, que a su vez sélo era ligeramente

superior al presupuesto de la fundacién Soros. '

Si bien la Cooperacién Internacional para el Desarrollo tiene cada vez mas una mayor
presencia de ONGs y del sector privado, en el presente trabajo no analizo este tipo de
cooperacion, sino aquella que realizan los Estados o las instituciones integradas por
Estados, como organismos internacionales e instituciones financieras internacionales.
Del mismo modo, a pesar del papel creciente de las unidades subnacionales en las
relaciones internacionales (incluyendo la CID), no se estudia la cooperacién

descentralizada como parte de mi argumento. '

13 De acuerdo a su presupuesto.

14 Martinez, Ignacio y José Antonio Sanahuja, La agenda internacional de eficacia de la ayuda
v la cooperacion descentralizada de Esparia, Madrid, Fundacién Carolina CaALCI, 2009, p.3.

15 Sobre el la cooperacién de las entidades descentralizadas se puede consultar a Martinez y
Sanahuja (coords.), op. cit., passim. Por otro lado, Jorge Schiavon ha estudiado las relaciones exteriores
de los estados en México, aunque no trata en particular el tema de la CID, si ofrece un buen panorama
sobre la politica exterior en el 4mbito subnacional. Véase Jorge Schiavon, La proyeccion internacional
de las entidades federativas: México ante el mundo, México, SRE e Instituto Matias Romero, 2006.
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1.2 PERSPECTIVAS TEORICAS PARA ANALIZAR LA COOPERACION INTERNACIONAL

Como sefialé en las paginas anteriores, el objetivo de la CID es la promocién de todo
aquello que se entiende como desarrollo. Pero, ;por qué cooperar para este fin? ;Qué
motiva a un Estado para adoptar estrategias de cooperacién con la meta de beneficiar a
poblaciones fuera de su propio territorio? La CID se lleva a cabo bajo la idea de que se
puede contribuir a la reduccion o eliminacién de la pobreza. Ademds, como se vera en
el segundo capitulo, ésta se ha consolidado como un instrumento util de politica exterior
que responde a multiples intereses. A fin de profundizar en las herramientas tedrico-
metodoldgicas necesarias para analizar el tema, en esta seccion haré una revision de
algunas aproximaciones conceptuales al tema de la cooperacion en las relaciones
internacionales.

En la tradicién realista de Relaciones Internacionales, el actor preeminente es el
Estado y su meta es la supervivencia, de ahi que la seguridad sea la consideracion
primordial. Los Estados actian en un sistema internacional cuya caracteristica principal
es la anarquia. Desde esta perspectiva, la cooperacién es muy dificil, pues existe s6lo
cuando el Estado tiene interés, el cual se define en funcién del poder. Ademds, de
acuerdo con los postulados realistas, los Estados prefieren las ganancias relativas sobre
las absolutas. Un escenario en el cual todos los Estados ganan no es deseable, de
acuerdo con esta tradicion. En el extremo realista la cooperacion seria mds bien una
anomalia.

En contraste, para la tradicién liberal de Relaciones Internacionales, el elemento
fundamental es la sociedad internacional donde la cooperacién es posible y natural. Las
relaciones entre Estados se caracterizan por la interdependencia; es decir, los Estados

son incapaces de alcanzar resultados 6ptimos por medio de las acciones unilaterales. Se
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argumenta que, cuando los niveles de interaccion entre Estados y sociedades son
elevados, hay incentivos mds claros para la cooperacion entre los mismos.

Para los académicos de la corriente neoinstitucionalista —que se inserta de forma
general en la tradicion liberal— la cooperacién no es automadtica, pero si es factible. La
clave son las instituciones, entendidas como el conjunto de reglas que articulan y
organizan las interacciones entre Estados; desde esta perspectiva, la bisqueda del poder
no constituye el interés principal de los mismos. Las instituciones ejercen un efecto
significativo en la definicion de sus intereses y, por ende, en su comportamiento. Es por
ello que resulta importante estudiar los arreglos institucionales que fomentan la
cooperacion.'® En esta tendencia se destaca el trabajo de Robert O. Keohane y Joseph
Nye sobre el concepto de interdependencia compleja.

En respuesta a esta ultima perspectiva, los realistas apuntan que las
instituciones pueden mitigar la anarquia, pero no la eliminan. Sigue siendo posible el
incumplimiento de los acuerdos, la desconfianza y el conflicto mismo, especialmente
cuando se trata de Estados con capacidades y atributos de poder muy desiguales. Segin
Stephen Krasner, “[e]l poder y la vulnerabilidad son los determinantes basicos y
fundamentales de la conducta de los [E]stados. Si las capacidades de poder subyacente
son muy asimétricas, la cooperacién en forma de acuerdos explicitos o desarrollo de
instituciones formales serd muy dificil de lograr. En su significado més profundo, la

cooperacién implica la equidad general en las capacidades bésicas...”!”

16 Jiménez Gonzailez, Claudia G., “Las teorias de la cooperacion internacional dentro de las
relaciones internacionales”, Polis: Investigacion y Andlisis Sociopolitico y Psicosocial, 2 (2003), pp.132-
135.

17 Krasner, Stephen D., "Interdependencia simple y obstdculos para la cooperacién entre México
y los Estados Unidos", trad. Francisco Gil Villegas, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia ;un
enfoque titil para el andlisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, COLMEX, 1990, p.
61.
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Encuentro que algunos elementos del realismo son utiles para analizar
criticamente la CID, pues ésta es por naturaleza, profundamente asimétrica'®. Un
andlisis realista puede ayudar a comprender los intereses nacionales que acompaiian a
la retdérica, muchas veces universalista, que caracteriza la CID de las grandes potencias.
El realismo puede exponer por qué un pais donante puede involucrase en algunos paises
y en otros no, a pesar de que éstos presenten situaciones econémicas muy similares.

En la obra Cooperation under Anarchy, Axelrod y Keohane se basan en los
supuestos de la teoria de juegos con el objetivo de conducir un andlisis riguroso de la
cooperacién internacional en un entorno andrquico. Los autores destacan que el
escenario en el que actian los Estados es flexible, en virtud de que los actores
internacionales buscan modificarlo por medio de instituciones que son expresion de
ciertos principios o normas.'” Ambos coinciden en que una forma de facilitar la
cooperacion es el establecimiento de regimenes, que se definen como “conjuntos de
principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones, explicitos o
implicitos, entorno a los cuales pueden converger las expectativas que los actores
internacionales tienen sobre algiin 4rea de las relaciones internacionales.””® Aunque no
necesariamente la presencia de regimenes implica la capacidad de hacer cumplir las
reglas, se considera que éstos fomentan la cooperacion porque proveen informacion,
reducen los costos de transaccion y la incertidumbre.

En contraste, Robert Jervis argumenta que la debilidad principal de los anélisis

basados en la teoria de juegos es que toman las preferencias de los Estados como dadas

18 Al menos lo ha sido durante la mayor parte de su historia aunque, como se verd mds adelante,
actualmente se busca impulsar relaciones mds horizontales de asociacion, entre los paises que participan
de este ejercicio.

19 Axelrod, Robert y Robert O. Keohane, "Achieving Cooperation under Anarchy: Strategies
and Institutions", en Kenneth A. Oye, Cooperation under Anarchy, Princeton, Princeton University
Press, 1986, p. 228. Traduccién propia.

20 Ibid., p. 249. Traduccién propia.
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0, en otras palabras, como exdgenas a su andlisis. Este autor advierte que los valores,
preferencias y concepciones se definen en contextos particulares, por lo que deben
analizarse detalladamente?!. En este sentido, Jervis llama la atencién sobre variables
que no suelen considerarse como parte de la teoria de juegos ni de los supuestos del
realismo, como son la moralidad, la justicia y el deber.

Desde el marxismo se introducen elementos sobresalientes que han servido de
fundamento a multiples criticas a la CID. Desde esta perspectiva, mds bien no existe la
cooperacion; no al menos entre los paises capitalistas desarrollados y el resto. La
relacion subyacente es de explotacion y de lucha de clases. Las clases dominantes de
los paises pobres se asocian con aquellas quienes radican en los paises ricos y ayudan
a perpetuar la relacion de explotador y explotado. En la década de 1980 surgi6 la teoria
de la dependencia, basada en el marxismo, asociada a la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) y encabezada por Raul Prebish. Esta teoria argumenta que la
naturaleza de la relacion de los paises ricos y pobres es de explotacion. La periferia
(naciones pobres) provee recursos naturales y mano de obra barata al centro (naciones
ricas); éstos a su vez, proveen a los paises de la periferia con bienes obsoletos de capital.
Esto produce una relacion de subordinacion de los paises pobres que necesitan estos
bienes para mantener su nivel de vida, pero a la vez son incapaces de desarrollar
tecnologia propia con el ingreso generado de la venta de materias primas. Ademas, las
naciones del centro buscan perpetuar esta relaciéon para mantener el poder econdémico,
cultural y politico, y cualquier intento de resistir su influencia es eliminado mediante

sanciones econdmicas € intervenciones militares.

2l Jervis, Robert, "Realism, Game Theory, and Cooperation”, World Politics, 40 (1988), pp.
319-322. Traduccién propia.
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El constructivismo nos ofrece una perspectiva tedrica alterna sobre la
cooperacion. En la obra de Alexander Wendt,

el fendmeno de la cooperacidon se concentra en la manera en que las pricticas
intersubjetivas entre los actores se convierten en identidades e intereses, forjados por
la interaccion. Aqui la creacién de las instituciones implica interiorizar nuevos
entendimientos de uno y de los otros, y asumir nuevos roles de identidad. [En este
sentido,] el alcance de las normas es mucho mas profundo: éstas forman un consenso
intersubjetivo entre los actores que, a su vez, constituyen (o reconstituyen) las

identidades e intereses de éstos.?

Como puede verse, la cooperacion es un tema ampliamente estudiado en
Relaciones Internacionales. Las teorias se enfocan en facetas distintas y diversas del
fendmeno, buscando lograr la mayor capacidad explicativa posible. Sin embargo, con
frecuencia la compleja realidad se presta para varias interpretaciones y uso de distintas
perspectivas. Eugenio Anguiano dice que la CID, como el mismo sistema internacional
que se construy6 en la posguerra, es un hibrido entre realismo y principios?, una

cuestion ética pero también de seguridad y autopreservacion. Sirva esta recapitulacion

tedrica como herramienta para el estudio en los siguientes capitulos.

1.3. EL CONCEPTO DE DESARROLLO

El desarrollo es el objetivo principal de la cooperacion internacional que se estudia en
esta tesis, por lo que definir el concepto es fundamental para entender el fin que buscan
alcanzar los paises que estdn involucrados en la CID. ;Qué tipo de desarrollo se busca?

(Desarrollo para quién? ;Segtin quién? Son algunas de las preguntas que hemos de

22 Jiménez Gonzalez, op.cit., p. 138.

2 Anguiano Roch, Eugenio, “La cooperacion internacional para el desarrollo”, en Emilio
Rabasa (coord.), Los siete principios bdsicos de la politica exterior de México, México, UNAM, 2005,
pp- 196-198.
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formularnos. La respuesta a estas preguntas, y la definicion de desarrollo, explican la
seleccion de los medios o politicas publicas, asi como la confeccién de las estrategias
encaminadas a promover el desarrollo, especialmente las de la CID.

Antes de analizar definiciones operativas y conceptos importantes para la
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, vale la pena aclarar que la idea de
desarrollo es occidental y es resultado de un proceso histérico particular; por tanto tiene
una carga politica. Como sefiala Gilbert Rist, en la actualidad el desarrollo tiene una
connotacion positiva, es deseable e incluso necesario, pero muchas veces parece que
hace referencia a un deber ser, a un estado ideal de la sociedad o a un conjunto de
buenas aspiraciones. “El principal defecto de la mayoria de las pseudodefiniciones del
desarrollo se debe a que estdn basadas, por lo general, en la manera en que una persona
(o conjunto de personas) se representa(n) en las condiciones ideales de existencia
social”?*. No obstante, el desarrollo existe en ciertos paises y se contrapone a la
situacion de aquellos paises subdesarrollados o en vias de desarrollo que no han
alcanzado dicho estadio. Entonces Rist, proporciona algunos elementos que permiten
describir apropiadamente el fendmeno histdrico desde su perspectiva,

el desarrollo esta constituido por un conjunto de pricticas a veces aparentemente
contradictorias que, para asegurar la reproduccion social obligan a transformar y a
destruir, de forma generalizada, el medio natural y las relaciones sociales a la vista de
una produccién creciente de mercancias (bienes y servicios) destinadas, a través del

intercambio, a la demanda solvente...?

La nocién de desarrollo estd ligada a la historia y cultura occidentales. Este
concepto estd estrechamente asociado a las ideas de civilizacién, modernizacién y

progreso. La importancia del desarrollo en el discurso actual representa un triunfo del

24 Rist, op.cit., p. 16.
> Ibid., pp. 24-30.
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evolucionismo social, més es segun Rist fuente misma de problemas y no la solucién a
ellos, pues plantea la necesidad de emprender un sinnimero de tareas cuyo beneficio
no es claro. Desde mi punto de vista, resulta mds relevante atn en la argumentacion de
este autor el hecho de que las pseudodefiniciones, como él las llama, nos hacen perder
de vista que los paises desarrollados se preocupan por mantener y fomentar su propio
desarrollo. Con estas advertencias, procedo a analizar la evolucién reciente del
concepto de desarrollo.

En la actualidad, al consultar la definicién operativa de desarrollo, de una
diversidad de actores asi como textos académicos sobre el tema, encontrariamos que
las definiciones coinciden en un elemento subyacente: el desarrollo es un concepto
multidimensional. Es decir, no se limita sélo a los aspectos econdmicos, sino que
considera la multiplicidad de efectos en la vida de los seres humanos, sus necesidades
materiales e inmateriales, la sociedad en su conjunto y el medio que habitan. En este
sentido, el concepto de desarrollo puede estar acompanado de numerosos adjetivos,
tales como econémico, social, humano, sostenible (sustentable’®), local, rural,
endbgeno, entre otros. Estos enfatizan una u otra faceta del desarrollo y contribuyen a
la amplitud (o vaguedad) del concepto. Sin embargo, esto no siempre fue asi.

La definicién del concepto de desarrollo ha evolucionado y se ha modificado
con los cambios en el sistema econémico y el orden politico mundiales, por las ideas
sobre el rol que deben tener las politicas y las instituciones, asi como el andlisis y los

resultados que éstas han tenido. En otras palabras, los enfoques de las politicas para el

% En espafiol es comin que se hable tanto de desarrollo sostenible como de desarrollo
sustentable. Segiin la Real Academia Espafiola, sustentable significa “que se puede sustentar o defender
con razones”. Sostenible, se dice “de un proceso, que puede mantenerse por si mismo, como lo hace, p.
€j., un desarrollo econémico sin ayuda exterior ni merma de los recursos existentes”. Ambos términos
estan ampliamente difundidos para referirse a lo misma idea, en inglés sustainable development, tal como
se entiende en el reporte Brundtland de 1987. Yo optaré por el término sostenible porque éste se aproxima
mds a esa nocién. Fuente: 22* Edicién del Diccionario de la RAE. Disponible en linea en:
http://www.rae.es/ . Consultado en febrero 2014.
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desarrollo han ido cambiando (incluida especialmente la de cooperacion para el
desarrollo) y al mismo tiempo se ha ido ajustando y redefiniendo la idea misma del
concepto. Estos ajustes y su influencia especifica en la CID se analizardn con mds
detalle en la revision histérica de segundo capitulo. A continuacién examinaré
solamente el concepto de desarrollo, aunque es evidente que no se pueden esta division
temporal no es necesariamente precisa, es util para fines analiticos. Se verd como en un
primer momento el desarrollo se equiparé con el aumento del ingreso, pero
posteriormente académicos y politicos se dieron cuenta de lo limitado del concepto, por
lo que se replanted el término y se exploraron nuevas definiciones de desarrollo.

Hasta antes de la Segunda Guerra Mundial, el crecimiento no era un objetivo de
las politicas gubernamentales, ni siquiera en los paises mas industrializados. Dos
excepciones deben ser mencionadas: Turquia, que en la década de los treinta tenia al
desarrollo econdmico como meta oficial, y la Unién Soviética que también la tenfa. Sin
embargo, el crecimiento econémico como tal no era un objetivo explicito que los
gobiernos buscaran de forma sistemdtica. Si bien autores cldsicos, como David Ricardo
y Karl Marx, se preocuparon por la escasez de recursos y la desigualdad que imperaba
en la sociedad, su pensamiento entorno al desarrollo es solamente implicito. El
crecimiento econdmico se convirtié en un tema central en la posguerra y el pensamiento
sobre la idea de desarrollo siguié cambiando desde entonces.

La destruccion de la Segunda Guerra Mundial provocé que en los afios
inmediatos la atencidn se concentrara en la reconstruccién de los paises devastados. Las
economias europeas y Japon se recuperaron con gran rapidez, por lo que pronto la
atencion se volcé a los paises en condiciones de subdesarrollo®’. Segiin el pensamiento

de esa época, dicha condicién se explicaba principalmente por dos cuestiones: la

27 Término preferido en esa época.
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escasez de capital y las fallas, o en casos extremos, la ausencia de mercados; “[e]n los
afios cincuenta se llamaba el «circulo vicioso de la pobreza»: los paises pobres lo son
porque no generan suficiente ahorro para invertirlo en su crecimiento y eventual
desarrollo, y la falta de inversion (en maquinaria y equipo, semillas mejoradas y
pesticidas, educacion, capacitacion, salud, etcétera) los hace ser pobres, y los pobres no
tienen capacidad de ahorro”?.

El objetivo era entonces la acumulacion de capital que permitiria una
transformacién estructural de las economias subdesarrolladas —principalmente
agricolas y rurales— a economias industriales y urbanas. Debido a las deficiencias de
mercado, era claro que los gobiernos debian tomar el liderazgo para romper el circulo
vicioso que mantenia a numerosos estados en el subdesarrollo. La intervencion estatal
se convirtié en la base de las politicas para el desarrollo, incluida la cooperacién
internacional. “La ayuda en forma de transferencias de capital se consideraba como un
posible suplemento a otras formas de acumulacién de capital derivadas de las
inversiones privadas y publicas en los paises receptores.”?

El desarrollo se entendia entonces en términos econdémicos. El progreso se
definia como crecimiento y ampliacién de la producciéon como medio para incrementar
el ingreso nacional y elevar asi los estdndares de vida. Es decir, el objetivo principal
era “alcanzar” a los paises industrializados.*

Sin embargo, desde la década de los afos sesenta y setenta, la atencidén

crecientemente se volvié a la distribucién del ingreso y las necesidades de los mads

pobres, pues los andlisis mostraban que el crecimiento no se estaba repartiendo, los

28 Anguiano Roch, op.cit., p. 202.

2 Degnbol-Martinussen, John y Poul Engberg-Pedersen, Aid: Understanding International
Development Cooperation, Londres y Nueva York, Zed Books, 2003, p. 18. Traduccioén propia.

30 En el segundo capitulo se analizard con mds detalle cémo la meta principal de la asistencia
internacional fue precisamente el aumento de la produccién y de la renta en los paises, primero en Europa
y luego en el resto de los paises subdesarrollados.
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sectores mas pobres no se beneficiaban (es decir, no habia spill over’’). Se inici6 la
bisqueda de otro tipo de desarrollo, uno mds amplio e inclusivo. Esto se reflej6 en la
mayor atencion a la parte social de las politicas de desarrollo y la cooperacién misma,
el denominado enfoque en las necesidades bdsicas. Por ejemplo, “el Banco Mundial
ajusté metas alrededor de 1972, para que estas incluyeran desarrollo, redistribucion del
desarrollo y ayuda especial para los pobres”2.

En los afios ochenta, el pensamiento dominante dej6 de considerar al gobierno
como un actor monolitico, bien intencionado, con la capacidad de intervenir en la
economia con bajo o ningtn costo. La nueva vision del desarrollo dirigié su atencion a
la multiplicidad de actores que conformaban el aparato gubernamental, asi como en sus
intereses diversos y hasta divergentes. Esta heterogeneidad implicaba, para esta
interpretacion, la posibilidad de que surgieran problemas relacionados con el Estado,
como ineficiencia, desperdicio, corrupcion, busqueda de rentas®, entre otros. Cito
como ejemplo del cambio de prescripcion, el estudio titulado Ayuda y desarrollo
encabezado por Anne Krueger, quien fue Primer Economista del Banco Mundial de
1982 a 1986. El estudio sefiala que “las intervenciones gubernamentales no
necesariamente resultaban en los objetivos deseados, mds aldn podian causar

distorsiones tales que llevarian incluso a los resultados opuestos”.

31 Spill over es un término utilizado para referirse a los efectos indirectos que reciben los actores
que no estan directamente relacionados con un proceso (econémico, por lo general), pueden ser positivos
o negativos; por ejemplo, se supone que el libre comercio beneficia a las empresas que participan en la
exportacion e importacion de productos, pero los trabajadores de éstas son indirectamente beneficiados
si la empresa crece y puede contratar mas trabajadores.

32 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op.cit., p. 26. Traduccién propia.

33 La biisqueda de rentas es una situacién donde individuos, organizaciones o empresas se
benefician de la manipulacién de su entorno politico o econémico, en vez de beneficiarse de
transacciones de libre mercado. Ejemplos de estos problemas son el uso del cabildeo (lobbying) para
obtener favores y legislaciones favorables para una empresa u organizacion.

3 Sobre el cambio de paradigma, ver Krueger, Anne O., Constantine Michalopoulos y Veren
W. Ruttan, Aid Development, Baltimore y Londres, The Johns Hopkins University Press, 1989, pp. 25-
31.
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Por dos décadas, las politicas para el desarrollo se concentraron en las variables
macroecondémicas y en sanear las finanzas publicas. La base era la confianza en los
mecanismos de mercado en contraposicion a la intervencion gubernamental.
Economistas como Milton Friedman, Arthur Laffer, Irvin Fisher y la oleada de analistas
de la Escuela de Economia Chicago contribuyeron con teorias (de expectativas
racionales) que justificaban la reduccién de los impuestos, la autonomia de los bancos
centrales y un menor papel del gobierno en la economia. Sin embargo, aunque muchos
paises abrieron sus mercados y alcanzaron cierta estabilidad macroeconémica, no fue
claro que esto fuese suficiente para alcanzar el desarrollo. Incluso en casos con
crecimiento econémico, los problemas de distribucion se acentuaron y la pobreza no se
erradicé. Con frecuencia, la retirada del Estado y la reduccion del gasto se tradujeron
en recortes a las politicas de combate a la pobreza que perdieron terreno. La pauta la
marc6 el “Consenso de Washington” con los programas de ajuste estructural.

A pesar, o tal vez a causa, del descuido generalizado de las politicas sociales, en
la década de los afios ochenta continuaron los esfuerzos para repensar el desarrollo y
ampliar la agenda. Dos conceptos se volverian punto de referencia obligado: desarrollo
sostenible y desarrollo humano. Por un lado, el informe que presenté la Comision
Brundtland en 1987 introdujo en la agenda el concepto de desarrollo sostenible; por
otro, el desarrollo humano fue acuiado en el trabajo de los economistas asociados al
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),* con el objetivo de construir
un indice de medicién entorno al concepto. A continuacién se analizan €stos con mas

detalle.

35 El PNUD es un organismo de Naciones Unidas. En la actualidad sus ejes rectores son la
promocidén de gobiernos democraticos, la reduccion de la pobreza, prevencion del crimen, el cuidado del
medio ambiente y programas de salud, con especial enfoque en VIH/SIDA. Fuente: Sitio web del PNUD.
http://www.undp.org/content/undp/es/home.html . Consultado en febrero de 2014.
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1.3.1. Desarrollo sostenible

En 1983, en la resolucién 38/161 de la Asamblea General de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), se encomendé a una comisioén encabezada por Gro Harlem
Brundtland, ex primera ministra de Noruega, la elaboracién de un reporte sobre “el
medio ambiente y la problemdtica mundial hasta el afio 2000 y més adelante™, asi
como estrategias para un desarrollo duradero. En 1987, la comision present6 el informe

donde se define el desarrollo sostenible como:

[E]l desarrollo que satisface las necesidades de la generacién presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades. Encierra en si dos conceptos fundamentales:

- el concepto de "necesidades", en particular las necesidades esenciales de los pobres,
a las que se deberia otorgar prioridad preponderante;

- la idea de limitaciones impuestas por la capacidad del medio ambiente para satisfacer

las necesidades presentes y futuras.®’

Hay dos elementos principales en la definicion que presenta el reporte: el énfasis
en las necesidades de los pobres y las consideraciones medioambientales. Segun
Degnbol, la primera no gané apoyo incondicional en el debate de la ayuda internacional.
En contraste, la consideracion sobre la sostenibilidad ambiental gané gran popularidad
en el transcurso de unos pocos afios*. Thérien y Lloyd, haciendo un andlisis sobre el
sistema de ayuda, escribieron a comienzos del afio 2000 que “[l]a confianza se ha

reforzado por el hecho de que después de una década dominada por el objetivo del

3% Organizacion de las Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucién 38/161, Proceso de
elaboracion de la perspectiva ambiental hasta el aiio 2000 y mds adelante, 19 de diciembre de 1983.

3 Organizacion de las Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucidn 42/427, Informe de la
Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 4 de agosto de 1987, Capitulo II, parrafo 1.

38 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op. cit., p. 28. Traduccién propia.
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ajuste estructural, el objetivo mucho menos controvertido del desarrollo sostenible se
ha convertido en el nuevo mantra de las politicas de ayuda”.

Las consideraciones ambientales se sumaron como una justificaciéon adicional
para las politicas nacionales e internacionales para el desarrollo, asi como un fin en si
mismas. En la esfera internacional, se reforzé el compromiso con el concepto de
desarrollo sostenible con multiples conferencias internacionales, como la Cumbre de la
Tierra, realizada en Rio en 1992. En el afio 2000, la sostenibilidad del medio ambiente
se incorporé como el séptimo de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio®. Veinte
afios después de la reuniéon en Rio, se acordé la formulacién de un conjunto de
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que serdn producto de un proceso de consulta
intergubernamental actualmente en marcha. El acuerdo es que los ODS habran de

coordinarse y ser coherentes con los avances del proceso de la agenda para el desarrollo

después del 2015, también conocida como agenda post-2015.%!

1.3.2. Desarrollo humano

Mahbub ul Haq, Stewart Francis, Keith B. Griffin y Amartya Sen destacan entre el
grupo de expertos ligados al PNUD, que estuvo involucrado en la elaboracién del
primer informe de desarrollo en 1990. En éste se defini6 al desarrollo humano como:

un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano. En principio,
estas oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con el tiempo. Sin embargo,
a todos los niveles de desarrollo, las tres mas esenciales son disfrutar de una

vida prolongada y saludable, adquirir conocimiento y tener acceso a los recursos

3 Thérien, Jean-Philippe y Carolyn Lloyd, "Development Assistance on the Brink", Third
World Quarterly, 21 (2000), p. 21. Traduccién propia

40 Sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio y agenda post 2015, ver inciso 1.3.3.

41 Organizacién de las Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucién 66/288, El futuro que
queremos, 27 de julio de 2012, inciso B, parrafos 246-251.
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necesarios para lograr un nivel de vida decente. Si no se poseen estas

oportunidades esenciales, muchas otras alternativas continuardn siendo

inaccesibles.*?

El informe consideraba al ingreso como un medio y no un fin, valioso
dependiendo del uso que se le da, por lo tanto concluye que el ingreso no es la medida
mads indicativa del desarrollo. De ello se deriva el ideal de incluir multiples variables
para evaluar el desarrollo. En el informe de 1990 se propuso un indice compuesto. El
reporte sobre desarrollo humano se sigue publicando afio con afio desde entonces, y se
ha buscado enriquecer dicho indice.

El trabajo de Amartya Sen, ganador del premio Nobel de economia en 1998,
permite ahondar en esta concepcion del desarrollo. Sen sostiene que el desarrollo puede
entenderse primordialmente como “un proceso de expansion de las libertades reales que
disfrutan los individuos.” En su trabajo destacan las siguientes implicaciones: 1) No
se puede perder de vista el fin dltimo, que son las libertades humanas, y no se puede
poner el foco solamente en los medio para ampliarlas, por ejemplo, el crecimiento
econdémico es un medio primordial pero no el fin, pues la acumulacién per se no es lo
importante. 2) El desarrollo exige la eliminacién de las principales fuentes de privacion
de la libertad, como lo la pobreza, la tirania, la escasez de oportunidades econdmicas y
las privaciones sociales sistémicas. 3) Existen cinco tipos de libertades instrumentales:
politicas, los servicios econdmicos, las oportunidades sociales, las garantias de
transparencia y la seguridad protectora, las cuales se refuerzan mutuamente y cuyo fin

es la mejora de la libertad del hombre en general.

4 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Desarrollo Humano: Informe 1990, trad.
Angela Garcia, Colombia, Tercer Mundo Editores, 1990, p.34.

43 Sen, Amartya, Desarrollo y libertad, trad. Esther Rabasco y Luis Toharia, México, Editorial
Planeta, 2000, p.19.
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En la obra de Sen, la expansion de la libertad es tanto el fin primordial como el
medio principal del desarrollo. El individuo es visto como un agente, que con las
suficientes oportunidades sociales es capaz de configurar su propio destino y ayudar a
otros. En este sentido, hay una relacion bilateral entre los mecanismos sociales para
expandir las libertades individuales, y el uso de estas libertades para mejorar la vida
propia y conseguir mejores y mds eficaces mecanismos sociales.** El Estado y la
sociedad tienen un papel en el reforzamiento y la salvaguardia de las capacidades
humanas, su deber es ayudar, por ejemplo al garantizar las libertadas instrumentales, y
no proporcionar algo acabado.

Sen entiende la pobreza como la privacion de capacidades basicas y no como la
falta de ingresos, aunque ésta sea la principal causa de la carencia de capacidades. Lo
importante seria que el ingreso pueda convertirse en capacidades, pero esta conversion
no es automadtica ni invariable. Por ejemplo, cierto ingreso podria traducirse para un
individuo en una alimentacién digna, pero si el contexto cambia el mismo ingreso
podria no traducirse en el mismo resultado. Esto depende de la caracterizacion y
contextualizacién del individuo, pues, por ejemplo, el mismo ingreso no satisface por
igual a una mujer embarazada, un nifio o a un viejo enfermo.

Considero que el trabajo de Amartya Sen es un referente obligado, pues su
mayor virtud, desde mi punto de vista, es entender al desarrollo como un proceso
amplio. Adicionalmente, me parece interesante revisar el trabajo de Sen porque desde
su perspectiva, basada en la libertad individual y en la importancia de los mercados
como mecanismo bdsico de intercambio para ampliar las libertadas, también aboga

claramente por un Estado con una gran responsabilidad. Es decir, un Estado que debe

4 Sen, op.cit., p. 49.
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garantizar libertades instrumentales para que los individuos tengan oportunidades y

capacidades de realizar su potencial y contribuir al de su sociedad.

1.3.3. Objetivos de Desarrollo del Milenio y agenda post-2015

Claramente influidos por un entendimiento del desarrollo como una cuestion
multidimensional, en septiembre de 2000 tuvo lugar en Nueva York la Cumbre del
Milenio. En esta cumbre se definieron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM);
189 paises se comprometieron a cumplir 8 objetivos para alcanzar un estado mayor de
desarrollo en el ambito mundial. Los objetivos fueron 1) erradicar la pobreza y el
hambre, 2) lograr la ensefianza privada universal, 3) promover la igualdad de géneros
y autonomia de la mujer, 4) reducir la mortalidad infantil, 5) mejorar la salud materna,
6) combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades, 7) garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente y 8) fomentar la asociacion mundial para el
desarrollo®.

Ademais de los objetivos mencionados, varios académicos hicieron un esfuerzo
por desarrollar un método para medir los avances en estos objetivos; como resultado,
se crearon indicadores estandarizados para que los paises comprometidos pudieran
medir los avances. Naciones Unidas implement6 diversos esfuerzos para promover que
los Estados parte adoptaran estos objetivos y garantizaran su cumplimiento. No
obstante, debido a la aguda crisis econémica de 2008, muchos de los avances se vieron

mermados, o incluso se observaron retrocesos.*®

4 Organizacién de las Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucién 55/2, Declaracion del
Milenio, 13 de septiembre de 2000.

46 Fuente: Sitio web Banco Mundial: http://datos.bancomundial.org/noticias/datos-muestran-
dificultades-para-cumplir-odm-debido-a-crisis-financiera-de-2008, consultado junio 2014.
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El afio para lograr los ODM es 2015 y el avance ha sido desigual. Mientras la
fecha se acerca, se trabaja en la conformacion de lo que serd el marco global para el
desarrollo después de ese afio. El resultado, la agenda post-2015, es el proceso de
valoracion y reformulacion de los ocho ODM —paralelamente también se estd
trabajando en la formulacion de un conjunto de ODS—. Los caminos de la agenda post-
2015 y la de ODS deberdan converger para contar con un programa ambicioso y
coordinado, que logre galvanizar los esfuerzos a favor del desarrollo, especialmente del
desarrollo sostenible, concepto que estd en el centro de las negociaciones y de las
medidas propuestas.

Tras haber analizado el proceso histérico que ha tenido el concepto de
desarrollo, podemos concluir que dicho concepto ha cambiado en el tiempo: en un
principio se equiparaba s6lo con el crecimiento econdmico, posteriormente el concepto
se fue ampliando hasta llegar a reconocer su dimension multidimensional. El
incremento de ingreso, es decir la parte econdmica, tiene gran importancia como medio
para avanzar en el resto de los &mbitos. Ademds, hemos visto como las partes social y
ambiental han reformado y revitalizado el entendimiento del desarrollo mismo. La
multiplicidad de dimensiones del desarrollo se traduce en la ampliacion de las metas,
suma objetivos y no reemplaza los previos. Asimismo, los enfoques de como alcanzar
el desarrollo han variado con la nocién de estatismo y libre mercado, aunque este tema

se vera en el siguiente capitulo.

1.4 REFLEXIONES PARCIALES

No existe una definicién dnica y definitiva de lo que se entiende por Cooperacién

Internacional para el Desarrollo. Una multiplicidad de actores ejecuta dicha
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cooperacién,*’ cada uno con sus intereses, metas y estrategias; en este sentido, estamos
frente a un proceso en constante cambio y redefinicién. Lo importante es que esta
nocién es amplia y comprensiva, y no se limita a la ayuda oficial que otorgan los paises
mas ricos.

La revision de perspectivas tedricas para analizar el contexto en el que opera la
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, serd util para entender las relaciones
histéricas y de poder que dan forma a la CID. Asimismo, se examiné la evolucién
histérica del concepto de desarrollo; no se puede perder de vista que el surgimiento del
término estd estrechamente asociado con la tradicion e historia occidentales. Las
definiciones operativas de desarrollo que han surgido después de la Segunda Guerra
Mundial se insertan en esa tradicién. La nocidn actual sobre desarrollo ha pasado de
centrarse en el aumento del ingreso (crecimiento) a una vision holistica donde el ingreso
sigue siendo importante, pero es mds bien un medio para avanzar en otros multiples
aspectos de la vida humana, la sociedad y el entorno que se habita.

Sobre el debate respecto a la relacion del crecimiento y el desarrollo, la cuestion
no es estar a favor o en contra del crecimiento, sino poner atencién al impacto de los
politica concretas, incluida la Cooperacion Internacional para el Desarrollo. “Algunas
politicas promueven el crecimiento pero apenas ejercen efectos sobre la pobreza;
algunas fomentan el crecimiento pero de hecho aumentan la pobreza; y algunas
producen crecimiento y reducen la pobreza al mismo tiempo. Estas ultimas son
denominadas estrategias de crecimiento pro pobres”#® Por una parte, se analizé la

relevancia del concepto de desarrollo humano y la teoria que se enfoca en las libertades

47 Es decir, que no se limita a la de los Estados, sino que incluye a Organizaciones No
Gubernamentales, empresas y unidades subnacionales, aunque estos ultimos no son el objeto de estudio
de esta tesis.

48 Stiglitz, Joseph E., El malestar en la globalizacion, trad. Carlos Rodriguez Braun, México,
Taurus, 2008, p 113.
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del individuo. Por otra parte se observé que el concepto de desarrollo sostenible ha
cobrado gran relevancia y otorgado fuerza a la justificacion de las acciones a favor de
éste.

El desarrollo es entonces una idea amplia que recoge aspiraciones de orden
social, econdmico, ambiental y cultural. Considero que esa diversidad de perspectivas
es justamente lo que le otorga fuerza como mdvil para la CID; no importa si la
multiplicidad de objetivos que abarca pudieran llegar a ser incluso contradictoria entre
si, lo importante es que estdn reunidos en un mismo concepto lo que da la idea de
inclusién de los diversos grupo de intereses; de ahi su el poder de para cautivar y
movilizar. Aunque a la luz del andlisis que hace Gilbert Rist, bien podria afirmarse que
justamente ahi estd el peligro de la creencia occidental del desarrollo. Sin embargo, el
fenémeno de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo existe, y sigue cobrando

relevancia.
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Capitulo 2
ANTECEDENTES DEL SISTEMA DE COOPERACION INTERNACIONAL

PARA EL DESARROLLO

2.1 LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO O EL SISTEMA “TRADICIONAL” DE

COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

La revision histérica que se lleva a cabo en este capitulo tiene como objetivo analizar
los sucesos histéricos que contribuyeron a la configuracién del sistema de cooperacion
internacional para el desarrollo. En la actualidad, muchos componentes se consideran
componentes de la CID, pero no se puede perder de vista que sus origenes se remontan
a la aparicion de la ayuda externa en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial,
sobre todo con ejercicios de politica exterior como el Plan Marshall que lanzé Estados
Unidos. Ademds, la idea misma de desarrollo y los intereses detrds de la ayuda oficial
practicamente tomaron la forma actual después del conflicto bélico. Para entender la
configuracién de la CID es crucial dar un vistazo a los afios de la posguerra y los
esfuerzos de reconstruccién en Europa, asi como las tensiones en el sistema
internacional bipolar que alimentaron la expansién de los programas de ayuda externa.
Aunque es posible atribuir un buen ndmero de fines particulares o temporales para la
creacion de la CID, la motivacion original fue el mantenimiento de la paz, en una
combinacion de ideales e intereses.

El objetivo que tenian en comun los paises que salieron victoriosos de la
Segunda Guerra Mundial era crear mecanismos e instituciones, en otras palabras un

sistema, con el fin de evitar el resurgimiento del conflicto y encontrar un equilibrio més
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duradero que el que surgi6 después de la Gran Guerra de 1914-1918. Posteriormente,
el orden internacional bipolar incentivd la expansion de las politicas de ayuda al
desarrollo. En palabras de Eugenio Anguiano:

[Eln los cuarenta afios que duraron, en términos reales, la guerra fria y un orden
geopolitico mundial bésicamente bipolar, la cooperacién internacional para el
desarrollo respondié a los intereses de las nuevas alianzas: la concertada entre Estados
Unidos y las naciones capitalistas en reconstruccion, con inclusiéon gradual de los
antiguos enemigos (Italia, Japén, Alemania), y la organizada por la Unién Soviética
bajo el pacto de Varsovia, para desarrollar un sistema de planificacion centralizada y
compulsiva. El mundo subdesarrollado se convirtié en un espacio de contienda
ideoldgica y propagandistica, por la que se intentaba por diversos medios demostrar la

superioridad sobre el otro.*

En este capitulo no pretendo relatar los sucesos histdricos de la Guerra Fria a detalle;
mas bien, el objetivo es ubicar de forma general el surgimiento de elementos
discursivos, politicas e instituciones en materia de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo. A partir de esta revision se puede analizar también la evolucion de las
estrategias o formas que adquiri6 la CID. Mientras que en el capitulo anterior se estudio
la ampliacién de la concepto de desarrollo, en éste se profundizara en la evolucion de
la formas de ayuda al desarrollo. Estas estrategias no se implementaron en un vacio
politico: por el contrario, se disefiaron e implementaron en un entorno especifico, por
lo que van de la mano de los cambios en el sistema econdmico y politico.

Cabe anotar que para los autores mads criticos, como Gilbert Rist, las bases de la
CID se sientan antes de la segunda Guerra Mundial, en el periodo donde empieza la
mundializacion, durante el colonialismo y el sistema de mandatos asociado con la
Sociedad de Naciones (1918-1939). Segtin este autor, ambos (el colonialismo y el

sistema de mandatos) “...afirman una forma de dominio. El primero se apodera de los

4 Anguiano Roch, op. cit., p. 201.
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lugares y de los hombres concretos; el segundo ejerce su autoridad sobre las
conciencias, en nombre del universalismo y de la humanidad.” La conquista y el
colonialismo encuentran justificacion en las ideas civilizatorias sobre el bienestar
material y moral, asi como el progreso social de aquellos seres humanos vistos como
infantes que necesitan del cuidado de las naciones europeas mds avanzadas, todo ello
al servicio de los intereses nacionales de las potencias. En otras palabras, el sistema de
mandatos de la Sociedad de Naciones legitimaba el dominio en nombre de la
civilizacion, segtn Rist se trataba de una forma velada de prolongar la dominacién del
colonialismo tradicional. La conquista adquiria un valor positivo y hacia licito destruir
sociedades tradicionales por su bien. Asi es que en estos periodos se sientan las bases
de un dominio paternalista que subyace a la creencia en el desarrollo a la occidental.
En el periodo inmediatamente anterior a la segunda Guerra Mundial, “[f]altaba,
sin embargo, un actor nada despreciable, Estados Unidos, y un concepto que quedaba
por inventar, el “desarrollo”. Es hasta la posguerra que el discurso del desarrollo y la
CID adquieren las dimensiones y el sentido que hoy se le otorga. En este sentido, Rist
coincide con los autores que estudian a la CID sin entrar en la deconstruccién del
concepto o en la critica de la existencia misma del fendmeno. Por estas razones, el

periodo que estudio comienza con el fin de la Segunda Guerra Mundial.

2.1.1. El surgimiento del sistema de ayuda al desarrollo en la posguerra

Incluso cuando el esfuerzo bélico de la Segunda Guerra estaba en su apogeo, los aliados

(Estados Unidos, Reino Unido, Francia y la Unién Soviética) planeaban cémo

reconstruir a los paises devastados por la guerra y al sistema econdmico que estaba en

0 Rist, Gilbert, op. cit., p. 79.
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crisis desde la década previa. Con el impulso de los Estados Unidos, en julio de 1944
se negociaron los acuerdos de Bretton Woods (Nuevo Hampshire, Estados Unidos) que
dieron paso a la creacién del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (BIRF), que fue la primera institucion de
las cinco que conforman actualmente el Grupo del Banco Mundial. Sus respectivos
objetivos eran garantizar una politica de libre convertibilidad de divisas a un patrén
comun y el financiamiento a la reconstruccién. Por su parte, la Unién Soviética,
participé en los debates sobre la reconstruccién pero no se adhirié al FMI ni al BIRF.

Ambas instituciones comenzaron a funcionar a partir de 1946. Al Fondo se
encomendd administrar las finanzas internacionales con el fin de impedir una nueva
depresién global (como la de 1929), si era necesario mediante préstamos que
garantizaran la liquidez, siguiendo los postulados de John Maynard Keynes. El FMI se
fund6 en el reconocimiento de las fallas de los mercados y la necesidad de la accion
colectiva global para evitar las crisis econémicas.”' Es importante contrastar esta mision
original con el cambio que posteriormente sucederia en la década de los afios ochenta,
que llevaria al Fondo a adoptar una filosofia neoliberal contraria a los postulados
keynesianos.

Después de la derrota de los paises del Eje, el 26 de junio de 1945 se firm6 en
San Francisco, Estados Unidos, la Carta de la Naciones Unidas, con el objetivo de
procurar la cooperacion internacional y evitar el resurgimiento del conflicto. En el
articulo 3° de este documento se plasmé el principio de la cooperacién como uno de los
cuatro objetivos de la comunidad internacional: “Realizar la cooperacion internacional
en la solucién de problemas internacionales de cardcter econdmico, social, cultural o

humanitario, y en el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y a las

5! Ver Stiglitz, Joseph E., op. cit., pp. 35-37.
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libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo,
idioma o religion”2.

Ademais, se cred el Consejo Econdémico y Social (ECOSOC), conforme al
capitulo X de la Carta de San Francisco. En la practica, las funciones del ECOSOC
fueron limitadas; sin embargo éste es en si mismo una muestra clara de la voluntad
politica para atender el pensamiento de la época. Asimismo, poco después se pusieron
en marcha las comisiones econdmicas regionales y comenzaron los programas de ayuda
técnica.

Los programas de asistencia técnica de la ONU empezaron en 1946 y sus
antecedentes se ubican en los esquemas de cooperacién que tenian las potencias
europeas con sus colonias.’® Uno de los ejemplos més claros es el de Reino Unido, que
en la década de los afios cincuenta proveia asistencia para el desarrollo institucional,
asi como para transferencia de tecnologia, a sus antiguas colonias; estas acciones luego
se convertirian en programas de asistencia y cooperacion.

Sobre el papel de la ONU en la CID, Bernardo Mabire comenta que “[1]Jo que
no puede negarse es que las clausulas de cooperaciéon econdémica y social fueron
novedad indiscutible en su momento. Con base en ellas se crearon organismos para la
cooperacion, y por conducto de éstos fluyd ayuda que mucho apreciaban los paises
receptores, porque estaba menos sujeta a condiciones politicas™*. Si bien es cierto, atin
en la actualidad, que la ayuda multilateral en principio tiene menor tendencia a imponer

condiciones politicas, o de otro tipo, que la ayuda de fuentes bilaterales, esto no quiere

52 Organizacion de las Naciones Unidas, Carta de las Naciones Unidas, 24 de octubre de 1945,
Capitulo I, Articulo 3°. Disponible en linea en http://www.un.org/es/documents/charter/index.shtml .
Consultado en abril de 2014.

3 Ver Urquidi, Victor L., “Hacia nuevas modalidades de cooperacion internacional”, en Soledad
Loaeza, (coord.), La cooperacion internacional en un mundo desigual, México, COLMEX, 1994, p. 31;
y Krueger et. al., op. cit., p. 3.

4 Mabire, op. cit., p. 456.
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decir que esté exenta de sus propios vicios. En mdltiples ocasiones el funcionamiento
de los organismos internacionales ha padecido a causa de las dindmicas internas y los
intereses de las burocracias.

Respecto del Programa Ampliado de Asistencia —cuya creacion se aprobd en
1950 y que después seria sustituido por el PNUD—, Victor L. Urquidi sefiala que, en
teoria, la Junta encargada de la coordinacion del Programa respondia estrictamente a
peticiones formuladas anualmente por los gobiernos de los paises solicitantes; en la
préctica, los organismos de mayor peso, como la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (FAO por sus siglas en inglés) y la Organizacién
de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO por sus siglas
en inglés), se dedicaban a proponer o imponer a los gobiernos programas preconcebidos
y en el caso de sus proyectos favoritos, negociaban por separado con las diferentes
entidades nacionales (ministerios agricultura, etc.). Los ministerios de exteriores, aun
cuando debian coordinar estos esfuerzos, se limitaban a servir como conductos
diplomiticos o buzén elegante.>

Esta opinion refleja el lado negativo de la cooperacion técnica, lo cual refleja el
paternalismo del que habla Gilbert Rist. Incluso si no se considera la Ayuda Oficial
para el Desarrollo directamente como el dltimo refugio del colonialismo europeo, no se
puede olvidar que la sirve para promover un modelo acorde con la visién dominante de
desarrollo de las potencias victoriosas y los donantes que se fueron sumando a esta
tendencia.

La ONU vy sus organismos especializados, como el FMI y el Banco Mundial,
son pilares institucionales muy importantes para la CID. Sin embargo, la primera gran

propuesta de asistencia internacional se llevé a cabo en el ambito bilateral en 1947, por

55 Urquidi, op. cit., p. 34.
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George C. Marshall, entonces secretario de Estado de Estados Unidos. El Plan
Marshall, o Programa para la Reconstruccién de Europa, contemplaba 13 mil millones
de dolares de la época, que se entregarian en un periodo de cuatro afios. Para esta mision
se cred la Organizacion Europea para la Cooperaciéon Econémica (OECE), organismo
predecesor de la OCDE.

Los intereses detrds del Plan Marshall se relacionaban tanto con la seguridad
como con la prosperidad de FEuropa (las cuales, de hecho, eran objetivos
complementarios); por un lado, se pretendia impedir la expansiéon del comunismo con
base en la idea de que una “mejora de los estandares de vida de la poblacion los haria
menos susceptibles a la propaganda comunista”®; por el otro, se buscaba lograr las
condiciones para el surgimiento de una Europa libre para comerciar. Adicionalmente,
“se establecieron programas especiales de ayuda para Grecia y Turquia, que no eran
miembros de la OECE™’ . Europa se recuperé con rapidez, lo que alimenté el
optimismo y la idea de que la politica aplicada en Europa podia repetirse en el resto del
mundo.

En 1948, el presidente de Estados Unidos, Harry S. Truman, en el discurso sobre
el estado de la Unidn, anuncié los cuatro puntos que servirian de base a su politica
exterior. En lo que en adelante seria conocido como el Punto Cuarto, Truman enuncid
el lanzamiento de un programa de apoyo y cooperacion técnica para los paises con un
desarrollo insuficiente. Ademds, se comprometié a impulsar las actividades de
cooperacién en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas. Este fue un esbozo
para la expansion de la ayuda internacional de los EE.UU. La propuesta de Truman se

incluy6 en la llamada Ley para el Desarrollo Internacional, aprobada por el Congreso

% Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op. cit., p.8. Traduccién propia.
57 Ibid., p.8. Traduccién propia.
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en 1950. Entre los paises que se beneficiaron de esta legislacion se encontraban Corea
del Sur y Taiwdn, los cuales recibieron grandes transferencias de recursos a partir de
1954.

Para Gilbert Rist, el Punto Cuarto no es una cuestion anecdética, sino que
inaugura la “era del desarrollo”. Estos son algunos extractos del discurso del presidente
estadounidense:

Debemos lanzarnos a un nuevo y audaz programa que permita poner nuestros avances
cientificos y nuestro progreso industrial a disposicién de las regiones insuficientemente

desarrolladas para su mejoramiento y crecimiento econdémico.

Mas de la mitad de la poblacién mundial vive en condiciones cercanas a la miseria.
Su alimentacidn es inadecuada. Son victimas de enfermedades. Su vida econdmica es
primitiva y estancada. Su pobreza es un lastre y una amenaza tanto para ellos como

para las regiones mds prosperas.

Por primera vez en la historia la humanidad posee los conocimientos y las técnicas

capaces de aliviar los sufrimientos de esos seres humanos.

Los Estados Unidos destacan entre los paises del mundo entero por el desarrollo de
sus técnicas industriales y cientificas [...] Opino que deberiamos poner a la disposicioén
de los pueblos amantes de la paz los beneficios de nuestro acervo de conocimientos
técnicos para ayudarles a alcanzar sus aspiraciones a una vida mejor. Y, en
colaboracién con otros paises debemos fomentar el desarrollo en las regiones

necesitadas.

Nuestro objetivo debe ser el de ayudar a los pueblos libres del mundo entero a que,
mediante sus propios esfuerzos, produzcan mds alimentos, mas vestidos, mas

materiales para la construccién y mds energia mecanica para aliviar pesadas cargas. ..

Segun Rist, es la primera vez que en un texto oficial de tal dimension se utilizaba el

binomio desarrollado/subdesarrollado, con una contradiccién no siempre evidente a

38 Fragmentos seleccionados de la traduccién disponible en Rist, op. cit., pp. 85-86.
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primera vista. El desarrollo se presenta no como un fendmeno intransitivo, sino como
una accion ejercida por un agente sobre alguien distinto. En contraste, el subdesarrollo
s6lo se produce, existe naturalmente. El Punto Cuarto es el ejemplo més claro de la
transicion desde una era en la que las relaciones estaban organizadas de acuerdo con la
oposicion colonizadores-colonizados hacia una donde los paises han, o no, alcanzado
el desarrollo. No se trata realmente de una relacién de opuestos, sino de una cuestion
de grado, de continuidad en una escala evolutiva, definida a imagen y entendimiento
occidental.

Para Rist los elementos discursivos en el Punto Cuarto y la politica que inaugura
serian instrumentales para afirmar la hegemonia estadounidense. “Esta nueva manera
de dividir el mundo servia de manera notable a los intereses americanos [sic] y muestra
en qué medida el ejercicio del poder esté ligado al uso de las palabras: la retérica es el
arte de persuadir; es mejor convencer que recurrir a la fuerza.”” Sin duda, la ayuda
externa proporcionada por los Estados Unidos (y otros paises que establecieron
politicas similares) estd motivada en gran parte por cuestiones de poder e influencia.

Durante este periodo, Estados Unidos se mantuvo como el remitente principal
de ayuda; en menor medida, unos cuantos paises europeos hacian transferencias a sus
excolonias. La Uniéon de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), por su parte,
también construyo su drea de influencia (el Pacto de Varsovia). Sin embargo en esta
tesis no se trata este tema.

En 1950, en el seno de la Mancomunidad Britanica de Naciones, se cred el Plan
Colombo, firmado en Ceyldn (ahora Sri Lanka), con objetivo de contribuir al desarrollo

de los paises asidticos y contener el comunismo. Originalmente incluia a siete Estados

% Ibid., p. 90.
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(Reino Unido, Australia, Canadd, Ceyldn, India, Nueva Zelanda y Pakistdn); sin
embargo, su membresia se expandiria e incorporaria incluso a Estados Unidos.

Los afios cuarenta y cincuenta del siglo XX se caracterizaron por las
transferencias de recursos a gran escala, sobre todo de Estados Unidos a Europa; el
principal componente de lo que se entendia como ayuda eran transferencias financieras.
La recuperacion acelerada de los paises europeos después de la guerra fortaleci6 la
nocion de que era factible acelerar el crecimiento econdmico con base en el aumento
de flujos financieros internacionales. En gran medida, como se menciond
anteriormente, estas politicas se implementaron por consideraciones de seguridad. La
meta principal de la ayuda internacional fue estimular el aumento de la produccién y

de la renta en los paises, primero en Europa y luego en los paises subdesarrollados.

2.1.2. La euforia por la cooperacion en la década de los aiios sesenta

La década de los afos sesenta se caracteriz6 por el optimismo politico y los avances
tedricos en materia de desarrollo econémico. Hubo un gran esfuerzo internacional para
romper el ciclo de subdesarrollo, el cual se evidencid en el fortalecimiento institucional,
sobre todo en el dmbito de la ONU con la creacion de varios 6rganos especializados;
por ejemplo, en 1965 se cred el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
financiado con el Programa Ampliado de Asistencia Técnica.

Ademais, en 1960 se cre6 un Grupo de Ayuda al Desarrollo (GAD), en el seno
de la OECE. Ese mismo afio, se firmé el Convenio que dio paso a la OCDE vy al afo

siguiente dicho Grupo se convirtié en Comité (el CAD)® .

% Sobre el CAD ver inciso 1.1.
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En 1960, el Banco Mundial creé la Asociacion Internacional de Fomento (AIF),
con el fin de dar atencidn a los paises mds pobres mediante créditos en condiciones mds
favorables. En este periodo se sumaron al Banco Mundial tres bancos regionales para
el desarrollo: el interamericano en 1959, el africano en 1964 y el asidtico en 1966. Estos
pretendian dar respuesta a la falta de especialistas técnicos e incorporar sensibilidad a
las particularidades regionales. Mario Ojeda resume bien el espiritu de la época:

En los afios que siguieron a la Segunda Guerra Mundial se pensaba que aquellos paises
industrializados que habian sido derrotados durante la conflagracién no necesitaban
sino de capital para reconstruir sus economias desmanteladas por la guerra. Estos
poseian el conocimiento técnico necesario para volver al cauce del crecimiento
sostenido. Los paises pobres, en cambio, necesitaban ademas de capital, de los
conocimientos técnicos adecuados para poder generar y administrar un desarrollo
sostenido. De ahi que el Banco Mundial se haya concebido para la reconstruccién y el
fomento econdémicos, mientras que los bancos regionales, tales como el Banco
Interamericano de Desarrollo, fueron concebidos sobre la idea de una cooperacién
econdmica basada en transferencia de conocimiento. Esto resulta de vital importancia
para entender la filosofia prevaleciente en aquella época de cooperacién

internacional.’!

Con el Punto Cuarto como antecedente, en 1961 se cre6 la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID por sus siglas en inglés). Ademas,
otros paises crearon o ampliaron sus programas de ayuda bilateral para el desarrollo.
Alemania®® y Japén, una vez que se recuperaron plenamente, comenzaron a competir
por mercados y también lanzaron programas de asistencia financiera y técnica.®® La

entrada de mds paises donantes en el dmbito de la CID contribuy6 positivamente con

6 QOjeda, Mario, "Palabra inaugurales”, en Soledad Loaeza (coord.), La cooperacion

internacional en un mundo desigual, México, COLMEX, 1994, p. 17.

62 La Republica Federal de Alemania tenfa una motivacién adicional, con base en la doctrina
Hallstein, hasta la década de los afios ochenta, exigi6é que los paises receptores de ayuda no reconocieran
a la Republica Democritica de Alemania.

3 Ver Krueger et al., op. cit., p. 3.
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una gama de programas mas amplios y flexibles; sin embargo, éstos no eran inmunes a
la influencia politica y clientelar que también buscaban los nuevos participantes.

En 1961, a propuesta del presidente John F. Kennedy, se denominé a ésta como
“la década de las Naciones Unidas para el Desarrollo”. Poco después, en 1964 se llevo
a cabo la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD
por sus siglas en inglés), cuyo objetivo primordial era cerrar la brecha entre los paises
ricos y pobres mediante la cooperacion internacional. El tema en la agenda era la
expansion del comercio y sus beneficios a los paises. El diagndstico apuntaba que los
términos del comercio eran desfavorables y lo serian cada vez més para los paises cuya

% en contraste con aquellos que comerciaban

produccidn era principalmente primaria,
manufacturas. Entonces, el objetivo era buscar un pacto que mitigara esta situacién. En
diciembre de ese mismo afio, la UNCTAD se convirti6 en un 6rgano permanente de la
ONU.

Dicha conferencia fue la primera ocasién en que los paises se agruparon en
bloques determinados por el nivel de desarrollo y el sistema econémico: el término
economias de mercado, denominaba a los paises capitalistas avanzados; las economias
centralmente planificadas se referian a los regimenes comunistas; y finalmente los
paises en vias de desarrollo” o tercer mundo, abarcaban a los paises de América Latina,
Africa y Asia que constituyeron un frente para las negociaciones, que seria conocido
como el Grupo de los 77 (G-77).

En las cuatro siguientes conferencias de la UNCTAD —que Eugenio Anguiano

9965

califica como del “periodo de la euforia algunos de los logros del G-77 fueron la

creacion de un fondo de estabilizacién de precios de productos bdsicos, la aprobacion

% Excepto en el caso del petréleo.
5 Anguiano, op. cit., p. 208. Para este autor el periodo de la euforia por la cooperacién
internacional va de 1964 a 1981.
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de un cédigo de conducta para la transferencia de tecnologia para las multinacionales y
un esquema general de preferencias a favor de los pafses en vias de desarrollo® .

Anguiano atribuye los resultados limitados de estas cumbres mundiales no sélo
a los cambios en la economia global, sino también a los errores de los paises en vias de
desarrollo. “El principal problema de esas conferencias multitudinarias fue la creciente
politizacién de los asuntos de cooperacion internacional para el desarrollo que se
ventilaban en tales foros, asi como la mania, por parte del grupo de los 77 (que mantuvo
el nombre, pero ya en 1979 comprendia cerca de cien paises) de pretender sacar
resoluciones por votacidn, lo cual era absurdo porque la cooperacién es, por definicion,
un asunto de concertacion voluntaria.”®’

Las modalidades de ayuda continuaron centrdndose en las transferencias de
capital financiero y fisico, sobre todo en infraestructura considerada como estratégica:
caminos, puertos, redes eléctricas y telecomunicaciones. Sin embargo, la proliferacién
de elefantes blancos, vistosas obras que luego eran descuidadas o abandonadas por falta
de recursos o conocimientos para su mantenimiento, hizo necesario prestar atencién de
manera creciente al acompafiamiento técnico y envio de expertos, (cosa que fue
sefalada por ciertos grupos de oposicién como paternalismo). Una caracteristica
adicional es que los oferentes de la ayuda oficial que financiaba tales proyectos tenian
como contraparte a los gobiernos o empresas estatales en los paises beneficiarios. Esta

fue una etapa de crecimiento y fortalecimiento institucional, el sistema actual de

cooperacion internacional para el desarrollo se cimentd sobre estas bases.

% Las fechas y lugares donde se llevaron a cabo las conferencias de la UNCTAD, en el “periodo
dela euforia” son:

I - Ginebra, Suiza (1964)

II - Nueva Delhi, India (1968)

IIT - Santiago, Chile (1972)

IV - Nairobi, Kenia (1976)

V - Manila, Filipinas (1979)

7 Anguiano, op.cit., p. 208.
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2.1.3. Crisis de la década de los arios setenta y el fin de la euforia

Si bien durante los afios sesenta la economia mundial experimentd una tendencia de
crecimiento positiva, la década siguiente se caracterizd por las crisis y sucesivas
reformas en el sistema econémico internacional. El primer golpe a la estabilidad de la
posguerra fue la suspension de la libre convertibilidad del d6lar en oro, que implementd
el gobierno de EE.UU. en 1971. El segundo fue la inestabilidad econémica y financiera
derivada del alza en el precio de los combustibles fosiles, primero con la crisis del
petréleo en 1973 y la segunda en 19798,

En este contexto, los paises agrupados en bloques adoptaron diferentes
estrategias para afrontar los problemas. Los paises en vias de desarrollo optaron por
negociaciones para crear un Nuevo Orden Econdémico Internacional (NOEI) y una
agenda que incluia temas como la negociacién de términos mads justos para el comercio
de productos bdsicos y la renegociacion de la deuda. Las economias de mercado, por
su parte, estaban mds preocupadas por estabilizar los precios del petréleo y ofrecer
mecanismos de ayuda para los paises de menor desarrollo en sus términos. Los logros
para los paises en vias de desarrollo fueron pocos, en 1974, en la VI Sesién
Extraordinaria de la Asamblea General de la ONU, se adopt6 la decisién de construir
un NOEIL También en ese afio se adopté la Carta de los Deberes y Derechos
Econémicos de los Estados® con 120 votos a favor, 6 en contra y 10 abstenciones. Para

Anguiano esta fue una victoria pirrica para los paises en vias de desarrollo, pues los

8 Primero, en 1973, el embargo de los principales productores drabes a Estados Unidos y a otros
paises europeos en el contexto de la guerra del Yom Kippur o del Ramadan elevé los precios 70%;
posteriormente, la revolucién en Irdn contrajo la oferta seriamente, lo cual volvié a elevar los precios en
1979. Anguiano, op.cit., p.210-213.

% La idea de crear la mencionada Carta fue impulsada por México.
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votos en contra y las abstenciones pertenecian a los paises desarrollados, por lo que el
documento careceria de toda efectividad.”

Hacia el final de la década, la segunda crisis energética surgida a raiz de la
revolucién isldmica, afecté profundamente a los paises en vias de desarrollo que no
producian petréleo, con lo que tuvieron que endeudarse mds. Por su parte, los paises
industrializados realizaron ajustes estructurales para disminuir su dependencia del
petréleo importado, con lo que restaron influencia a la Organizaciéon de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP).

Estos eventos redujeron ain més la posibilidad de avanzar en las propuestas de
los paises del Tercer Mundo. A finalizar la década, la CID “...qued6 liquidada, al
menos en la forma como se habia conocido, a pesar de dos dltimos intentos por
reactivarla: uno en la Asamblea General de la ONU, donde se cre6 un Comité del Pleno
para discutir férmulas que permitieran poner en marcha el programa del NOEIL y la
celebracion en Cancun, México, de una «reunion cumbre Norte-Sur», en octubre de
1981, con la participacidn de 22 paises. Esta reunion habia sido maquinada por México
y Austria.””!

El Banco Mundial y los principales paises donantes buscaron concentrar sus
recursos en los sectores mds pobres de los paises receptores de ayuda externa. La
estrategia dominante se basé en el desarrollo de proyectos integrales en el &mbito rural.
Sin embargo éstos eran muy complejos y dependian demasiado de una planificacion
centralizada.””Para los paises en vias de desarrollo este tipo de ayuda no respondia

plenamente a sus intereses; en de construir un NOEI, servia para erosionar sus

0 Anguiano Roch, op. cit., p.211.

"I Anguiano, op. cit., p.213.

2 La ayuda internacional en la India llegé a ser uno de los casos mas graves de excesiva
burocracia y pardlisis.
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demandas pues representaba especie de paliativo en vez de atender los problemas
estructurales del sistema de econdémico internacional desfavorable para sus paises.

En el ambito académico, tomaron fuerza los cuestionamientos a la efectividad
de la ayuda internacional. Las criticas venian desde varios frentes. El grupo de tedricos
liderado por Ian M. D. Little, Anne O. Krueger, Jagdish Bhagwati y Bela Balassa
enfatizaba politicas de libre comercio y régimen cambiario para facilitar el crecimiento
econémico y aconsejaban en contra de la ayuda externa’>. Argumentaban que la ayuda,
como se practicaba en ese momento, politizaba la economia y sostenia artificialmente
a los gobiernos de los paises receptores, ocultando sus debilidades e ineficiencias; de
ello que aconsejaran la desaparicion de la asistencia. Adicionalmente, desde otro frente,
la izquierda sefialaba que la ayuda oficial era un instrumento de control que servia a los
intereses de las potencias, lo cual cooptaba a la élite de los paises receptores y mantenia
asi la explotacion al servicio de las antiguas metrépolis. Ya se hablaba entonces de una
crisis del sistema de ayuda internacional, sin embargo no se vio reflejado en los montos

totales de Ayuda Oficial al Desarrollo (ver Grafico 1 en p. 51).

2.1.4. La cooperacion internacional bajo el paradigma neoliberal

La recesion global de la década de los afios ochenta puso fin a casi 25 afios de
crecimiento de la economia mundial y abri6 paso a un nuevo paradigma econdémico y
politico. Un buen indicador del inicio de la debacle fue la restructuracion de la deuda

mexicana en 1982. Posteriormente, en 1982 y 1983, el nimero de gobiernos que

3 Ver Krueger et. al.,op.cit., p. 5-6.
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reestructuraron su deuda externa fue tan elevado como habia sido en el cuarto de siglo
previo.”*

Triunf6 el pensamiento que atribuia las fallas a la intervencion estatal y entonces
se dio un giro ideoldgico hacia las politicas conocidas como neoliberales o de
fundamentalismo de mercado, que “‘se fundaban en un modelo simplista de mercado, el
modelo de equilibrio competitivo, en el cual la mano invisible de Adam Smith opera y
lo hace a la perfeccion”’>. Esta ideologia, impulsada por Ronald Reagan en Estados
Unidos y Margaret Thatcher en el Reino Unido, se convirtié en el canon supremo.

La retirada del Estado con el objetivo de permitir que la accién de los actores
privados y las fuerzas del mercado fueran el motor del crecimiento econdémico marcé
la época y afect6 las politicas econdmicas nacionales y, por ende, las de ayuda externa.
La Ayuda Oficial al Desarrollo se redujo y los préstamos de ajuste estructural
(programas disefiados para enfrentar la crisis) ocuparon el primer plano (ver el Gréfico
1 en la p. 51 sobre el nivel mundial de gasto en AOD). La austeridad fiscal, la
privatizacién y la liberalizacion fueron los pilares de lo que se conoce como el
Consenso de Washington, que hace referencia a la ciudad en la que se asientan el FMI
y el Banco Mundial.

En palabras de Joseph Stiglitz, “[e]l FMI y el Banco Mundial se convirtieron en
nuevas instituciones misioneras, a través de las cuales esas ideas fueron impuestas sobre
los reticentes paises pobres que necesitaban con urgencia préstamos y subvenciones”’®.
Estas instituciones, que se disefiaron en la posguerra inmediata para mitigar los efectos
de la operacion irrestricta del mercado, adoptaron con fervor la creencia en la

supremacia éste. William Clausen asumi6 la presidencia del Banco Mundial en 1981 y

™ Ibid., pp. 25-31.
75 Stiglitz, op.cit., p. 104.
 Ibid., p. 27.
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se rode6 de un equipo que comulgaba con estas ideas, entre ellos Anne Krueger,
defensora del libre comercio y estudiosa del tema de busqueda de rentas, que después
también ocupd importantes puestos en el Fondo Monetario Internacional. El Banco y
el Fondo comenzaron a trabajar muy de cerca, pues aunque cada uno tenia sus
competencias, la ayuda del Banco (y de otros donantes’’) requeria, en la prictica, el
visto bueno del Fondo.

Ante el fin de la guerra fria, el comunismo dejé de ser una alternativa para la
mayoria de los paises (con excepciones notables, como Cuba o Vietnam). De esta
manera, el ascenso del binomio libre mercado-democracia y las transformaciones
geopoliticas de fin de siglo modificaron la concepcién y ejecucion de la cooperaciéon
internacional para el desarrollo. El desarrollo continuaba siendo la aspiracion principal;
sin embargo, las politicas de ayuda y cooperacion internacional debian estar en
concordancia con los paradigmas mencionados.

Es en este contexto que se explican no sélo las condiciones econdmicas que
imponia el Consenso de Washington, sino también las demandas relativas al sistema
politico de los paises receptores. “Después de la Guerra Fria, la mayoria de los donantes
agregaron mas objetivos de desarrollo relativos a la situacién politica de los paises
receptores. Estas metas se relacionaban principalmente con la promocién de la
democratizacion y el respeto a los derechos humanos...”’® Un tema que diez afios antes
se habria considerado como una intervencién en asuntos internos, y por tanto en
conflicto con la soberania de los paises, se convirtié en una peticion explicita de los

donantes.

" Ibid., p. 70.
8 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op.cit., p. 30. Traduccién propia.
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Hasta la década de los afios ochenta la Ayuda Oficial al Desarrollo habia
aumentado constantemente, pero con la dilucién del moévil ideoldgico y la pérdida de
importancia estratégica, disminuyeron considerablemente los recursos gastados en
ayuda externa. Ademads, organismos internacionales como la OCDE y el FMI dirigieron
su atencidn a los paises que formaban el bloque comunista y a los que se les denomin6
economias en transicion. Como explica Roger Ridell, el sistema de ayuda sufri6 presion
desde dos frentes que mermaron los recursos efectivos disponibles, uno la
desintegracion de la URSS se tradujo en menos donadores y, dos, esto también signific
mads receptores que competian por ayuda con los paises del Tercer Mundo. Para Jean-
Philippe Thérien y Carolyn Lloyd, el fin de la Guerra Fria afecté de manera
fundamental al sistema de ayuda oficial, pues elimin6 una razén formidable para ayudar
a paises considerados como susceptibles de caer bajo el comunismo.”

Si bien el descenso de los flujos de ayuda fue generalizado, vale la pena apuntar
a dos matices. En primer lugar, el Banco Mundial establecié un tope al porcentaje de la
cartera que podian representar los proyectos de ajuste estructural. Al menos dos tercios
de los proyectos debian enfocarse principalmente en infraestructura, para lo cual en su
mayoria las contrapartes siguieron siendo los gobiernos. Segundo, los paises nérdicos
aprovecharon el vacio que dejaron Estados Unidos y los paises que contrajeron su gasto
en AOD en esos afios para seguir con sus programas de cooperaciéon como lo habia
hecho hasta el momento.*

Esta situacion llevé a la bisqueda de formas de ayuda més eficientes y més
baratas que permitieran concentrar los esfuerzos en dreas prioritarias. Las estrategias

de la mayoria de los paises de la OCDE se redefinieron alrededor de criterios como la

7 Ver Thérien y Lloyd, art. cit., p. 27.
8 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op. cit., p. 48.
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reduccién del niimero de receptores de ayuda (principio de graduacién) y la selectividad
con base en el desempeiio. Otra estrategia fue apoyar programas sectoriales a fin de
concentrar recursos en proyectos agrupados alrededor de un drea prioritaria, con la idea
de que esto permite potenciar los resultados. Al mismo tiempo que los recursos se
contraian, la agenda se ampliaba, en tanto que la nocién del desarrollo también se hacia
mas comprensiva. Por ejemplo, la inclusién de amenazas globales como el deterioro
del medio ambiente o el terrorismo, como lo ejemplifica la nocién de seguridad humana
global, que apareci6 en el informe del Indice de Desarrollo Humano de 1994 del PNUD.

Para Jean-Michel Severino®' y Olivier Ray, cuando desapareci6 el imperativo
geopolitico, el nuevo motor en la década de los afios noventa fue la “ética de la
compasion”. Lo que importaba menos era el crecimiento de largo plazo, lo primordial
era evitar que sucumbieran a las hambrunas o el caos. La ayuda al desarrollo se centr
de nuevo en las personas (de forma similar al enfoque de la década de los afios setenta).
En estos afos, también cobré auge la actuacién de actores no gubernamentales en este
ambito. Severino y Ray interpretan este cambio como una feliz cesion, pues los estados
abandonan su monopolio de buena gana al no ver un imperativo estratégico.®* “Los
programas de ayuda internacional de fundaciones filantrépicas se duplic6 entre 1998 y
2001, cuando alcanzaron 3.3 mil millones.”%

En el Gréfico 2, se muestran los cambios de la distribucion sectorial de la Ayuda

Oficial al Desarrollo a través del periodo analizado.

81 De 2001-2010, Jean-Michel Severino fue Director General de la Agence Francaise de
Développement (AFD), institucion publica de Francia que provee financiamiento para el desarrollo.
Ademads, ha ocupado diversos puestos en el Banco Mundial y en el gobierno francés.

82 Ver Severino, Jean Michel y Olivier Ray, "The End of ODA: Death and Rebirth of a Global
Public Policy", Centre for Global Development, Working Paper Number 167, 2009, pp. 2-3.

83 Severino y Ray, op. cit., p. 3.
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Griafico 1. AOD total de los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
(Millones de doélares de desembolsos netos a precios de 2012)
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Fuente. Elaboracion propia con datos de la OCDE.

Grafico 2. Distribucion sectorial de la AOD
(Millones de ddlares de desembolsos netos a precios de 2012)
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2.1.5. Un paradigma bajo cuestionamiento

El periodo mas reciente de la CID no se analizard en presente capitulo, las tendencias
generales en la materia se estudian en el tercer capitulo de esta tesis. Por el momento
basta destacar que después de cinco décadas de esfuerzos internacionales para la
promocion del desarrollo (primero bajo el liderazgo del Estado y, posteriormente, en el
contexto del neoliberalismo), los resultados han sido mds bien pobres, en términos de
desigualdad (entre y dentro de los paises), por lo que las crisis recurrentes han puesto
en entredicho a ambos modelos, el estatista y el de libre mercado. Varios autores y
politicos sefialan una suerte de punto medio, una complementariedad o asociacion. Sin
embargo, tampoco queda claro si un nuevo paradigma se estd formando, o simplemente
se trata de modificaciones a un sistema con numerosos problemas.

En 2002, con la crisis asidtica de 1997 y las manifestaciones antiglobalizacion,
Joseph Stiglitz defendia en su libro El malestar en la globalizacion, una visién
equilibrada del papel del Estado que reconoce las limitaciones y fallas de los mercados
y también del gobierno, que concibe una asociaciéon cuya forma no responde a una
receta Unica, sino a las peculiaridades nacionales, entre otros al estadio de desarrollo
politico y econémico particular. Complementariamente abogaba por instituciones
publicas globales que ayuden a establecer reglas en aquellos temas en los que la accién
colectiva global es necesaria, como en el caso de bienes pl’lblicos84

Las instituciones globales, como el Banco Mundial y el FMI, hasta cierto punto,
han cambiado su retérica. Ahora sus programas se centran en estrategias para reducir

la pobreza, fomentar la participacion social y fortalecer la transparencia gubernamental.

8 Stiglitz, op.cit., pp. 270-281.
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El Banco Mundial reexaminé el papel del Estado en su Informe sobre el desarrollo
mundial publicado en 1997. James D. Wolfensohn, presidente del Banco Mundial de
1995 a 2005, escribié sobre las lecciones aprendidas y sobre la necesidad de un
gobierno eficiente que provea un marco para la gobernanza, que asegure la provision
de infraestructura fisica e inversion en capital humano. Segin €I, es mds una cuestién
de complementos y alianzas.®

Por su parte, Amartya Sen afirma que hay bienes publicos que no pueden ser
administrados por los privados; estos bienes no se venden en el mercado porque no son
para cada individuo en particular, sino para la sociedad en su conjunto, y ayudan al
bienestar y desarrollo, como por ejemplo las dreas naturales protegidas, la salud y la
seguridad publica. También menciona que no se puede esperar que el libre mercado
solucione todos los problemas del desarrollo, por ejemplo la educacién. Esta es un bien
mixto, debido a que no sdlo el individuo que la recibe se beneficia, sino la sociedad en
su conjunto (es decir, tiene externalidades positivas), por lo tanto un componente
publico en la educacién ayuda a cambiar por completo a la sociedad. Asi los avances
notables en los niveles de educacién en Europa, Norteamérica y Japon se debieron en
gran medida a la inversioén del Estado, prueba de que no es pertinente que se dejen
exclusivamente al mercado.

La crisis financiera de 2008 avivé atn mas los cuestionamientos al paradigma
imperante del libre mercado en el mundo. A partir de entonces, muchos gobiernos,
incluso Estados Unidos, han vuelto a las viejas recetas keynesianas, como incrementar
el gasto y bajar las tasas de interés para fomentar el consumo. También se ha fortalecido

la regulacion de los mercados financieros y se ha reconocido por el Banco Mundial que

85 Ver Wolfensohn, James D., "A Partnership for Development and Peace", en World Bank, A
case for aid. Building a Consensus for Development Assistance, Washington D.C., The World Bank,
2002, p.57-62.
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el comercio internacional incrementa la desigualdad en ciertas regiones. Sin embargo,
esto no significa un regreso a la ideologia estatista.

A pesar de los numerosos cuestionamientos que ha habido en los ultimos afios,
todavia no estd definido un nuevo rumbo en la politica econdmica internacional. Los
elementos discursivos, politicas e instituciones que actualmente caracterizan al sistema

de CID se estudiardn en el siguiente capitulo.

2.2. FUNDAMENTOS DE LA COOPERACION SUR-SUR

Sélo recientemente esta forma de cooperacion ha cobrado mayor importancia y
visibilidad, sin embargo, los origenes de la Cooperacién Sur-Sur (CSS) se sitdan casi a
la par de la cooperacién ofrecida por los donantes tradicionales. Influidos por ideas
como la teoria de la dependencia, por mencionar un ejemplo, los paises en desarrollo
de América Latina y los recién independizados paises de Africa y Asia conformaron un
bloque poco sdlido y heterogéneo que buscaba su lugar en el mundo bipolar, e iniciaron
sus propios esfuerzos para la cooperacion sin la intervencién ni imposicion de agenda
de los paises mds poderosos. Tiempo después, con el crecimiento considerable de las
economias de paises como India, China y Brasil, la CSS ha cobrado notable
importancia, principalmente en el siglo XXI.

Si bien el término Cooperacidon Sur-Sur se lanza con el Plan de Buenos Aires en
1978, el origen de la cooperacion entre paises no alineados se puede rastrear a la
Conferencia de Bandung, celebrada en 1955 en el marco del proceso de descolonizacién
de varios paises africanos y asidticos. Esta reunion internacional marcé el inicio del
movimiento de los paises no alineados (grupo creado oficialmente en 1961) y logré

posicionar por primera vez los intereses de los paises que no formaban parte del bloque
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occidental ni del bloque soviético, es decir, los paises del tercer mundo.®® A la
conferencia de Bandung asistieron principalmente paises asidticos; la ausencia de los
paises africanos se debié a que muchos atin eran colonias.?” A pesar de ser un evento
principalmente asidtico, esta conferencia marcé un cambio en el paradigma
predominante del didlogo entre paises del tercer mundo. El comunicado condend
expresamente el colonialismo y proclamé el derecho a la autodeterminacién de los
pueblos, implicitamente reprobando la intervencidn de las potencias en los asuntos de
los paises libres y soberanos; estas ideas influirfan mds tarde en la teoria de la
dependencia promovida por los latinoamericanos como Theotonio Dos Santos y Radl
Prebisch que trabajaban fundamentalmente en la CEPAL.

Trascurrieron varios afios para que estos paises concretaran sus intenciones de
cooperacién por medio de una agenda estructurada con la creacién de la Conferencia
de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo y la constituciéon del G-77.
Posteriormente, en la década de los afios setenta, se cred el Grupo de Trabajo sobre
Cooperacién Técnica entre paises en Desarrollo (CTPD) y en 1974 se dot6 con
estructura a este grupo con la creacion de la Unidad Especial para la Cooperacién Sur-
Sur.®® No es sino hasta la aprobacién del Plan de Accién de Buenos Aires en 1978 en
una Conferencia de Naciones Unidas sobre la CTPD donde se trata de promover y poner
énfasis en la importancia de la CSS¥, retomando ideas de la Conferencia de Bandung
como el respeto a la soberania nacional y la no injerencia en los asuntos domésticos por

parte de las potencias.

8 Rist, op.cit. p. 99.

87 Ibid., p. 99-102.

8 Alonso, José Antonio, Pablo Aguirre y Guillermo Santander, La cooperacion triangular
espariiola en América Latina: un andlisis de dos experiencias de interés, Madrid, Fundacién Carolina —
CeALCI, Instituto Complutense de Estudios Internacionales ICEI, 2011, p. 13.

% Ibid., p. 13.
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El inicio de los afios ochenta estuvo marcado por nuevos impulsos para esta
forma de cooperacién, como la creacién del Plan de Accién de Caracas sobre
Cooperacién Econdmica entre Paises en Desarrollo (CEPD), en 1981, y el Fondo
Fiduciario Pérez-Guerrero para la Cooperacion Técnica y Econdmica entre los Paises
en Desarrollo, creado en 1983. Sin embargo la crisis de deuda de 1982 afect6 a la
mayoria de los paises en vias de desarrollo y obstaculiz6 la cooperacién a lo largo de
esta década, por lo que se vivié una etapa de estancamiento de la CSS, en especial en
América Latina.*

En 1996 se volvié a retomar el tema Cooperacién Sur-Sur en la elaboracion de
un documento titulado Nuevas Orientaciones para la CTPD. Este fue elaborado por un
Comité de Alto Nivel que tenia como objetivo trabajar dreas estratégicas para la CSS
como el comercio internacional, inversiones, tratamiento de la deuda y el medio
ambiente. Al mismo tiempo, se comienza a impulsar la cooperacién triangular.”!

A partir del afio 2000 han tenido lugar nuevas cumbres y conferencias cuyo
objetivo ha sido apoyar y fomentar la Cooperaciéon Sur-Sur y triangular. El1 G77 ha
promovido las denominadas Cumbres del Sur. La primera de éstas se celebré en
Marrakech en 2003 y la segunda en Doha en 2005, en las cudles se trataron temas de
intereses para los paises del Sur, asi como la importancia que tenia la cooperaciéon en
cuestion.

Ademas, la tradicion Sur-Sur fue reconocida en reuniones internacionales de los
dltimos afios, como en el Consenso de Monterrey sobre Financiacién del Desarrollo de
2002, donde se senal6 la importancia de fortalecer la CSS y triangular como

instrumentos para el intercambio de estrategias y experiencias exitosas.’” Igualmente,

0 Ibid., p. 14.

oV Ibid., p. 14.

92 Organizacién de las Naciones Unidas, Conferencia Internacional sobre la Financiacién para
el Desarrollo, Monterrey, México, 18 — 22 de marzo de 2002, puntos 19 y 43.
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el Programa de Accion de Accra en 2008, reconoci6 el papel de las contribuciones de
los donantes de renta media, resaltando la importancia de la CSS e impulsando una
mayor cooperacién de este tipo y triangular.®® Asimismo en el Programa de Accién de
Accra se reconoce la importancia de la no injerencia y de una agenda independiente de
los paises en vias de desarrollo, por lo que se respeta el espiritu original del movimiento
de paises no alineados. Lo que estos eventos muestran es la inclusion creciente de este
tema en la agenda dominada por los donantes tradicionales; esto se estudiard con mayor
profundidad en el siguiente capitulo.

Cabe aclarar que aunque hago referencia a una coincidencia o entrecruzamiento
de las agendas, esto no quiere decir que la tradicién Sur-Sur esté abandonando un
desarrollo auténomo. Por el contrario, cada vez mdas los paises de renta media se
interesan y son capaces de llevar a cabo Cooperacion Sur-Sur, por lo que las diferentes
conferencias y reuniones internacionales al respecto se mantienen dindmicas. Destaca,
por ejemplo, el Evento de Alto Nivel sobre la Cooperacion Sur-Sur y Desarrollo de
Capacidades realizado en Bogot4, Colombia en 2010 donde se analiz6 la eficacia de
esta forma de cooperacion y se incentivé ddndoles mds voz a los paises del Sur para

continuar con estas précticas.”

2.3 REFLEXIONES PARCIALES

El discurso del desarrollo y los esfuerzos estructurados de realizar Cooperacion

Internacional para el Desarrollo nacen a consecuencia de la segunda Guerra Mundial

con la intencién deliberada de mantener la paz y la estabilidad. La lucha ideoldgica

9 3° Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, Programa de Accion de
Accra, Accra, Ghana, 2 — 4 de septiembre de 2008, punto 19, inciso b).
% Alonso et. al., op. cit., p. 17.
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entre el capitalismo y el comunismo, las consideraciones de seguridad y la
preocupacion por mantener esferas de influencia de ambas superpotencias fueron el
principal motor de la expansion de la ayuda externa. En la mayoria de los casos, la
“cooperacion” tenia mas la forma de ayuda o asistencia que de colaboracidn, situacion
predecible en relaciones de poder tan asimétricas. De hecho se habl6 aqui sobre todo
de Ayuda Oficial al Desarrollo, aquella otorgada por los donantes tradicionales.

A finales del siglo pasado, el colapso del bloque soviético y la prevalencia de
los paradigmas de la democracia y el libre mercado, implicaron una expansion de los
objetivos de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo, asi como un aumento de
los paises receptores. En contraste, se observé una disminucién de los flujos netos.

Los cambios sobre el papel del Estado en la economia y el mercado dieron forma
a las politicas econémicas nacionales y la politica de ayuda externa. Por otra parte en
los enfoques, o medios para la CID, se pueden identificar ideologias en tanto al papel
que se asigna a las politicas publicas como a las instituciones que buscan el desarrollo.
En el periodo de la posguerra, predomind la visién que tenia al Estado como el actor
clave en el crecimiento econémico. El estatismo incluia politicas como sustitucion de
importaciones, incremento del gasto fiscal y politicas para el fomento industrial.
Posteriormente después de la crisis de los afios setenta, hubo un giro ideoldgico a las
teorias del libre mercado, donde la idea es que el estado intervenga poco o nada, para
que la accion de los actores privados y las fuerzas del mercado sean el motor del
crecimiento econémico.

En la década de los afios cincuenta y sesenta los donantes se enfocaban en el
financiamiento de gran escala, principalmente dedicado a proyectos de infraestructura.
En la década de los afios setenta cobré importancia la vocacién social bajo el discurso

de los derechos humanos bdésicos. Posteriormente, la década de los ochenta y los
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noventa estarian marcados por los programas de ajuste estructural y las exigencias del
Consenso de Washington.

Para Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, estos elementos se van
afiadiendo sin sustituir del todo a los anteriores. De los primeros afios se mantiene la
atencion a la infraestructura fisica, de los setenta la atencion al campo, de los ochenta
la atencién a las variables macroeconémicas,’ de la mano de la ampliacion de la nocién
de desarrollo. Este entendimiento y aproximacién integral que presenta al desarrollo,
se traduce, sin embargo, en una multiplicacion de los objetivos y con niveles de gasto
que se mantienen bajos.

Respecto a la Cooperacidon Sur-Sur, lo importante es entender que esta no es un
fenémeno nuevo, sino que posee su propio desarrollo histérico paralelo a la corriente
principal del sistema de ayuda, basado en la intencion de evitar la imposicidn por parte

de las potencias y promover la cooperacion horizontal entre socios.

%5 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op.cit., p.52.
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Capitulo 3
EL SISTEMA DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL

DESARROLLO EN LA ACTUALIDAD

En este capitulo se analizan las tendencias de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo en la actualidad. La CID se refiere a “la movilizacion de aquellas acciones
y recursos financieros, técnicos y humanos que tienen como propdsito contribuir a la
promocién de todo aquello que se entiende como desarrollo”®. Esta abarca la forma
mas tradicional de la ayuda externa, que los donantes agrupados en el Comité de Ayuda
al Desarrollo de la OCDE etiquetan como Ayuda Oficial al Desarrollo, asi como otras
formas de cooperacion. Se pueden distinguir dos grandes periodos para la CID: 1) el
que va del final de la Segunda Guerra Mundial al final de la Guerra Fria y 2) del fin de
la Guerra Fria a la fecha. El primer periodo estuvo fuertemente dominado por los
donantes tradicionales y la AOD, esto se estudié ampliamente en el capitulo 2; el
segundo periodo se estudia en el presente capitulo.

Cuando se habla del sistema de la Cooperacidn Internacional para el Desarrollo
se hace referencia a la diversidad y heterogeneidad de actores, pues cada uno cuenta
con objetivos, intereses, estrategias y canales de actuacion propios para promover todo
aquello asociado con su concepcion de desarrollo. En este sentido, la CID se trata més
de un proceso o de un agregado que de una estructura estatica. No se puede hablar de
un régimen, pues a pesar de que se ha intentado construir una institucionalidad entorno

a la Ayuda Oficial al Desarrollo, esta institucionalidad tiene grandes limites y déficits.

% Rodriguez Vazquez, op. cit., p. 9.
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3.1. OBJETIVOS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

El sistema de actual de Cooperacion Internacional para el Desarrollo se caracteriza por
la multiplicidad de objetivos. La meta general es el desarrollo, pero, dada la
complejidad para definir el concepto, hay una nocién en extremo amplia sobre el
significado de este objetivo. En la prictica, la diversidad de metas es un rasgo relevante,
pues pone en evidencia la nocién subyacente de lo que cada actor entiende por
desarrollo y se traduce en diferentes modelos de cooperacion. En este apartado reviso
la multiplicidad de objetivos en el sistema de CID posterior a la Guerra Fria y su
relacién con los denominados “retos globales”. Asimismo, se ofrece una clasificacion
de los objetivos en dimensiones que pretende facilitar el andlisis de los actores
involucrados de acuerdo con sus prioridades.

Para Severino y Ray, el siglo XXI ha presenciado un aumento dréstico de los
objetivos que se atribuyen a la Cooperacién Internacional para el Desarrollo, lo cual
refleja principalmente los retos de la globalizacion que se han consolidado en el nuevo
milenio, como el cambio climdtico, pandemias y la seguridad internacional entre otros.
Si bien la CID siempre ha comprendido una amplia diversidad de objetivos, la principal
fuerza motora de dicha multiplicidad era de tipo geopolitico y estratégico en el marco
de la Guerra Fria, en una competencia entre bloques.”” Con la desintegracién del bloque
soviético, disminuyd el imperativo estratégico para desembolsar fondos para
cooperacion, de ahi que la década de los ailos noventa se caracterizara por bajos niveles

de Ayuda Oficial al Desarrollo —en 1993, la AOD comenz6 a bajar y alcanz6 su punto

7 En el Capitulo 2 se analizé como la AOD sirvié como moneda de cambio en la Guerra Fria,
asi como para prolongar la relacion con las excolonias; es decir con méviles geopoliticos. Esto no quiere
decir que simultdneamente a los intereses estratégicos no hayan coexistido motivaciones humanitarias
genuinas.
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més bajo en 1997, no recuper6 el nivel de 1992 sino hasta 2003—.°® En la primera
década del siglo XXI cobré importancia la ayuda considerada como humanitaria y de
emergencia, asi como la participacion de ONGs que cubrieron el déficit en la materia.
La tesis de Severino y Ray es que los “retos globales” se impusieron con fuerza,
convirtiéndose en el moévil para el incremento de la ayuda de fuentes publicas en el
siglo XXI.

Estos autores sefialan que el ataque a las Torres Gemelas, del 11 de septiembre
de 2001, puso de manifiesto lo peligroso de la profundizacién de la brecha social
mundial. Con ello, la prevencién y manejo de los conflictos se volvieron temas
prioritarios, provocando el aumento del gasto en los llamados “Estados fallidos” o
fragiles. Ademds, una gran variedad de problemas globales cobraron relevancia:
pandemias, pérdida de biodiversidad, calentamiento global, crisis alimentaria,
energética y financiera. Para estos autores, los eventos que trascienden fronteras
nacionales, en especial la cuestiéon de la seguridad y el terrorismo, representan la
justificacién que revalida a la CID después del 2000, en tanto que representan una
amenaza para los paises desarrollados. Estas problematicas no reemplazan retos
histéricos, como la pobreza y la desigualdad, sino que incrementan el imperativo para
la accién global.”

En otras palabras, la Cooperacién Internacional para el Desarrollo tiene de facto
la tarea de contener los efectos negativos de la interdependencia en un mundo
globalizado. En este sentido, Severino y Ray identifican tres tipos de objetivos que
persiguen los actores que otorgan CID!?, si bien estos se distinguen conceptualmente,

en la préctica se entrecruzan con frecuencia. Estos objetivos son:

% Ver Grifico 1 sobre los montos totales de AOD, en la p. 51.
9 Ver Severino & Ray, op. cit., pp. 4-3.
1 1pid., p. 5.
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1. Acelerar la convergencia o al menos disminuir la brecha econémica entre los
paises en vias de desarrollo y las economias industrializadas.'"!

ii.  Contribuir al bienestar humano bésico y reducir la pobreza extrema. Una agenda
basada en los derechos humanos, plasmada en los Objetivos de Desarrollo de
Milenio.

iii.  Encontrar soluciones para la preservacion y/o construccion de bienes publicos
globales. Temas como cambio climdtico, preservacion de las pesquerias

internacionales, sistema financiero internacional y seguridad internacional.

Charles Gore! retoma esta clasificacién y hace la siguiente precisién: el Comité de
Ayuda al Desarrollo, ONGs y fondos globales se enfocan mayormente en la segunda
agenda y un tanto en la tercera; los donantes que hacen Cooperacion Sur-Sur se abocan
sobre todo a la primera agenda.!®?

Por su parte, Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen proponen una
clasificacion de los objetivos en cuatro dimensiones que, si bien corre el riesgo de ser
una sobresimplificaciéon, como él mismo advierte, sirve al propdsito de facilitar el
andlisis de los actores segun la prioridad que otorgan a cada tipo de objetivos (Gréfico
3). En este sentido, la clasificacion de objetivos que persigue cada donante no es el tema

relevante en el debate, sino recordar que, mds alld de las tendencias que pudieran

101 Aunque al lector realista esto podria parecerle un objetivo inalcanzable, una y otra vez en la

literatura y en el discurso politico aparece la aspiracion de cerrar la brecha entre los paises ricos y pobres.
Esto se observa, por ejemplo, en la definicion que ofrecen Manuel Gémez Galdn y José Antonio
Sanahuja, la CID “comprende el conjunto de actuaciones realizadas por actores publicos y privados, entre
paises de diferente nivel de renta con el propdsito de promover el progreso econdmico y social de los
paises del sur de modo que sea mas equilibrado en relacién con el norte y resulte sostenible.” Citado en
Ayala Martinez y Pérez Pineda, op. cit. p. 13.

102 Profesor honorario del Departamento de Economia de la Universidad de Glasgow, también
fue Coordinador especial de investigacién y andlisis de la UNCTAD.

103 Gore, Charles, "Introduction. The New Development Cooperation Landscape: actors,
approaches, architecture", Journal of International Development, 25 (2013), pp. 769-786, p. 772.
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etiquetarse como “globales”, cada donante responde a motivaciones particulares que

influyen en la definicién de objetivos y, por tanto, en modelos distintos de cooperacion.

Grafico 3. Objetivos de desarrollo. Clasificacion en cuatro dimensiones
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Fuente: Dgenbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op. cit., p. 36.

Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen sefialan que lo importante es que los

objetivos atribuidos a la CID han aumentado en nimero y complejidad. “Las metas

previamente formuladas rara vez son remplazadas por nuevas. Mds bien la tendencia

ha sido que los donantes contindan agregando mds metas en la cooperacion para el

desarrollo, con frecuencia sin dar indicacién de las prioridades. Los objetivos de indole

econdmica han existido del inicio para los donantes oficiales, pero con el curso del

tiempo, éstos le han dado distinto peso en relacion con los de indole social, ambiental

y politica.”1%4

104 Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op.cit., p. 37. Traduccién propia.
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La priorizacion de unos objetivos u otros no es una cuestion menor, en este
sentido el proceso de adopcién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, asi como su
transicion a la agenda post-2015 y a los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible, en
cierto sentido persiguen el objetivo de sefialar prioridades, que aunque sean generales
sirvan para orientar los esfuerzos a favor del desarrollo. Ante la necesidad de tener un
rumbo claro para la CID vy las politicas nacionales, se crearon objetivos medibles que
pudieran movilizar el apoyo y orientar esos esfuerzos. De hecho, en las estadisticas de
Ayuda Oficial al Desarrollo otorgada, se puede argumentar que la recuperacion y
crecimiento de la ayuda que se observa en la primera década del siglo XXI' es en
parte atribuible al efecto del compromiso en gasto social relacionado con la Declaracién
del Milenio.

En cuanto metas de los montos de la AOD, es necesario mencionar que, en las
negociaciones de la UNCTAD, se estableci6 una meta de 0.7% del Producto Nacional
Bruto (PNB). So6lo Noruega, Suecia, Luxemburgo, Dinamarca y Paises Bajos han
alcanzado o rebasado este objetivo en el siglo XXI.!% El promedio de los paises del
Comité de Ayuda al Desarrollo, para el periodo 2000 a 2013, es tan s6lo de 0.28%, dato
importante pues a pesar de que los niveles totales de AOD han aumentado, este objetivo

se ha mantenido fuera de alcance.

3.2. DONANTES Y CANALES PARA LA COOPERACION

El sistema de ayuda internacional consiste en mds de 150 agencias multilaterales (entre

aquellas del sistema de la ONU y otras instituciones globales y regionales), 33 agencias

105 Ver Gréfico 1 sobre montos totales de AOD en la p. 51.
106 Ver Anexo 2. El promedio de estos pafses para el periodo de 2000 a 2013 es el siguiente:
Noruega 0.93%, Suecia 0.93%, Luxemburgo 0.90%, Dinamarca 0.88%, y Paises Bajos 0.79 %.
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bilaterales miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo, al menos 10 gobiernos que no
pertenecen al Comité que proveen montos sustanciales, y un creciente nimero de
fondos globales.!?” Aunque no dedico esta tesis al estudio de actores privados ni locales
en la Cooperacion Internacional para el Desarrollo, vale la pena mencionar que la
participacion de estos —tendencia que estall6 en la década de los afios noventa— continda
aumentando. Un dato muy revelador es que “[e]n los EEUU, la AOD representa una
proporcién menor del monto total comprometido con los paises en vias de desarrollo
comparada con el monto de las organizaciones filantrépicas privadas”!?. No sélo las
organizaciones sin fines de lucro tienen un involucramiento cada vez mayor, también
lo tienen las empresas con agendas de responsabilidad social y ambiental que dedican
fondos a paises de menor nivel de desarrollo.

Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen identifican seis grupos en los que
dividen a los donantes méas importantes. Consideran que cada grupo se ha caracterizado
por poseer un modelo de ayuda, aunque sefialan que desde la década de los noventa hay
elementos que apuntan a la convergencia de estrategias. Utilizan cuatro variables para
evaluar y comparar los modelos de ayuda: 1) los criterios para la seleccién del pais
beneficiario, 2) del sector beneficiado, 3) la forma/modalidad de la ayuda y 4) el
balance entre ayuda al desarrollo y ayuda de emergencia'®.

Con base en este andlisis concluyen que hay dos factores explicativos de los

diversos modelos de ayuda: en primer lugar, el tamafio y peso politico del donante; v,

197 Ver Burall, Simon, Simon Maxwell y Alina Rocha Menocal, “Reforming the international
aid architecture: Options and ways forward”, Overseas Development Institute, Working Paper 278,
Londres, 2006, p. 4.

108 Severino & Ray, op. cit., p. 5. Traduccién propia.

199 Como ya expliqué en el capitulo 1, esta tltima tiene el fin de brindar alivio inmediato y
atender las necesidades mds urgentes como provision de agua, alimentos, atencién médica a heridos y
enfermos, albergue y saneamiento bdsico. Se distingue de la CID pues en la mayoria de los casos no
contribuye al desarrollo de largo plazo del beneficiario.
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en segundo lugar, el cardcter bilateral o multilateral de éste. Estos son los grupos de

donantes:

il.

Grandes donantes bilaterales: Estados Unidos, Japon, Francia, Alemania y
Reino Unido. Los grandes donantes bilaterales se caracterizaron en sus primeras
décadas por aportar ayuda con base en criterios politicos (historia colonial y
competencia ideoldgica) y en sectores estratégicos para asegurar la alineacion
con Occidente, tal como infraestructura y fortalecimiento del Estado. La
asistencia al desarrollo y la ayuda de emergencia se organizaban de manera
separada. A partir de la década de los afios ochenta, este grupo de donantes
ampli6 su presencia geogréfica y los programas sectoriales complementaron los
proyectos de la mano de programas de ajuste sectorial. En esa década y en la
siguiente, presionaron fuertemente a favor de la liberalizacién econdémica vy,
posteriormente, politica.

Pequefios donantes con mentalidad similar: Dinamarca, Noruega, Suecia, Paises
Bajos y, hasta cierto punto, Canad4. Paises que establecieron sus programas de
ayuda con clara referencia a obligaciones morales y humanitarias, con base en
la ideologia que también inspird el desarrollo del estado de bienestar en el
ambito nacional. Comenzaron aportando la mayoria de su ayuda externa a través
de organismos multilaterales; posteriormente, escogieron unos pocos paises
como socios bilaterales. Al principio, los sectores atendidos fueron
principalmente el agricola y el de infraestructura; en la década de los afios
ochenta, explotaron espacios que dejaron el FMI y el Banco Mundial para
continuar con una agenda progresista basada en la atencién a los sectores

sociales mas desprotegidos. En la década de los noventa, expandieron sus
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1il.

1v.

Vi.

demandas a favor de la liberalizacién politica e incursionaron en la ayuda de
emergencia.

Sistema de la ONU, en particular el PNUD y el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF'!?). Se han caracterizado por limitar los criterios
politicos de seleccion de beneficiarios y sectores. Trabajan tanto a nivel de
proyecto, como a favor del cambio sistémico.

Bancos multilaterales de desarrollo: Banco Mundial y bancos regionales. Han
ampliado considerablemente su actuacién. En particular el Banco Mundial pasé
de realizar proyectos de infraestructura en paises alienados con Occidente, a
trabajar en multiples sectores en practicamente todos los paises en desarrollo,
una vez que se desintegré del bloque comunista.

ONGs internacionales con base en paises donantes. Comenzaron trabajando
principalmente para el alivio de situaciones de emergencia. Se concentran en
sectores sociales.

La Unién Europea, como organizacién regional y donante independiente.

Con base en los dos factores explicativos de los modelos de ayuda —el tamafio y peso

politico, el caricter bilateral y multilateral—, se pueden realizar determinadas

conclusiones. Las potencias tienden a usar sus programas de ayuda como palanca de

apoyo para su politica exterior e interna. Los paises pequefios tienen una agenda con un

mayor grado de libertad y menor condicionalidad en sus aportaciones. La ayuda

119 Adquiere el acrénimo del nombre original en inglés, United Nations International Children's

Emergency Fund (en espaiiol Fondo Internacional de Emergencia de las Naciones Unidas para la
Infancia). Fue creado el 11 de diciembre de 1946, con el fin de atender a los millones de nifios
desplazados a consecuencia de la Segunda Guerra Mundial.
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bilateral tiene objetivos mas estrechos y la multilateral se dirige al fortalecimiento de
sistemas globales.!!!

Sobre la distincion entre cooperacion por la via multilateral y bilateral, se puede
argumentar que los actores multilaterales ayudan a contener la competencia y el
conflicto entre los donantes, al mismo tiempo que ofrecen un vehiculo para la accién
colectiva. Asimismo, tienden a distribuir mejor los recursos y evitan paises “huérfanos
de donantes”!'?; crean economias de escala que contribuyen a disminuir costos y tienen
mayor capacidad de investigacion, andlisis e innovacién. Aunque los mecanismos
internos de gobernanza de los organismos internacionales son criticables y perfectibles,
al menos contemplan cierta representatividad para los beneficiarios; en contraste, las
agencias bilaterales no tienen mecanismos formales para ello.

Las agencias bilaterales también tienen ventajas: se puede argumentar que
tienen mejor conocimiento y mds cercania con algunos paises beneficiarios, atribuible
a las relaciones histoéricas. Ademads, tienen el potencial de ejecutar una cooperacién més
coherente con sus propias politicas comerciales y de seguridad, potenciando su
efectividad. En cuanto a la AOD, alrededor del 70% de ésta es bilateral y 30%
multilateral''?.

Para Charles Gore hay cinco grandes tipos de donantes: los paises donantes del

Comité de Ayuda al Desarrollo; los paises que no estdn en el Comité; los fondos

globales; las fundaciones privadas; y las ONGs internacionales.!!*

11 Ver Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, op. cit., pp. 53-55.

112 En principio se trata de paises que reciben muy poca o nula ayuda en general o en ciertas
dreas. Sin embargo, no existe una definicién tnica y consensuada. Para saber qué pafs recibe menos
ayuda de la necesaria hay distintos criterios normativos. Uno puede ser la ayuda per capita similar para
paises de ingresos bajos. Fuente: Rogerson, Andrew, y Suzanne Steensen, “Aid Orphans: Whose
Responsibility?”, OECD Development Co-operation Directorate Development Brief, 1 (2009), p.1.
Traduccién propia.

13 Esta proporcién tan alta de ayuda bilateral tiene dos componentes. Uno, la ayuda bilateral en
sentido estricto. Dos, la ayuda que si bien se canaliza a través de una institucion multilateral esta
etiquetada por parte del donante.

114 Gore, op. cit., p. 770.
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La tipologia de Dgenbol-Martinussen y Engberg-Pedersen se publica en 2002,
mientras que la de Charles Gore en 2013; la comparacion entre ambas tipologias es
necesaria e interesante para entender como se entienden y estudian a los actores de la
cooperacion. En el transcurso de una década, los paises oferentes que no son parte del
CAD han adquirido mayor visibilidad (tema que retomaré mds adelante). Zimmerman
y Smith, a su vez, subdividen los paises que no estdn en el Comité de Ayuda al
Desarrollo en tres grupos''>:

e Paises con nuevos programas de cooperacion alineados a las politicas del CAD,
como los paises de Europa del Este.

e Proveedores de Cooperacion Sur-Sur, como la India, China, Brasil y Venezuela
(paises que, segun él, no se conciben como donantes, no al menos en el sentido
tradicional del término; de hecho en la literatura de cooperaciéon Sur-Sur es
comun el término socio y no donante). Es, sin embargo, discutible poner a todos
estos paises en una misma categoria pues con el crecimiento de China, por
ejemplo, bien se puede argumentar que ese pais se ha alejado de los postulados
mismos de la Cooperacion Sur-Sur que parten de asociaciones horizontales.

e Donantes drabes, como Arabia Saudita y Kuwait (paises que se conciben ellos

mismos como donantes, pero cuyas politicas no se apegan a los lineamientos

del CAD).

Hay una etiqueta adicional que no estd incluida de manera explicita en ninguna de las
clasificaciones anteriores, ésta es la de donantes emergentes. Vale la pena aclarar qué
se entiende por donantes emergentes. Bruno Ayllén afirma que en el primer reporte del

Foro de Cooperacion al Desarrollo (FCD) se realiza “una depuracion de la terminologia,

115 Ver clasificacién de Zimmerman y Smith en en Ibid., p. 770.
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reservando el término donantes emergentes a los paises de la OCDE que no son
miembros del CAD”!'!®, José Antonio Sanahuja detalla que

[eIntre los “donantes emergentes” se encuentran, en primer lugar, nuevos Estados
miembros de la [Unién Europea], que estdn accediendo a la condicién de donantes a
través del presupuesto comunitario y de modestos programas de ayuda bilateral, sobre
todo ayuda de emergencia y asistencia técnica. En segundo lugar, miembros de la
OCDE que no estan integrados en ese Comité, como México, Corea del Sur, o Turquia,
que segun estimaciones del propio CAD, pueden llegar a aportar alrededor de 2.000
millones de délares en 2010. En tercer lugar hay que mencionar a paises emergentes
como Rusia, India, China, Sudéifrica o Venezuela, cuyo creciente peso econémico y

politico esté alentando un aumento de la ayuda.'"’

Sin embargo, como explica Nagaire Woods aunque este término se usa de manera
relajada para referirse a los nuevos donantes en oposicién a los donantes del CAD!!8,
la mayoria de los donantes emergentes no son de hecho nuevos donantes. “Por ejemplo,
se estima que en el periodo que va de 1974 a 1994 la ayuda externa de los donantes
arabes represent6 en promedio 13.5 por cierto de la ayuda total. La Republica Popular
China ha brindado ayuda a otros paises virtualmente desde 1949, comenzando su
programa de ayuda a Africa en la década de los afios cincuenta”'!®. “La India, aunque
en una escala mucho mds pequeiia, ha tenido una papel importante al brindar asistencia
para el desarrollo a sus vecinos, principalmente a Butdn, Nepal y Bangladesh, durante

cinco décadas.”'??

116 Ayll6n Pino, Bruno, “Cooperacion Sur-Sur (CSS) y gobernanza multilateral del sistema de
ayuda: Implicaciones para la cooperacion espaiiola”, Madrid, FRIDE, 2009, p.4.

17 Sanahuja, José Antonio, “;Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en
la cooperacion al desarrollo”, en Manuela Mesa (coord.), Guerray conflictos en el Siglo XXI: Tendencias
globales, Madrid, CEIPAZ, 2007, p. 90.

18 Ngaire Woods les llama donantes establecidos; a lo largo de la tesis yo me refiere a ellos
como tradicionales. Traduccién propia.

119 Woods, Ngaire, “Whose Aid? Whose Influence? China, emerging donors and the silent
revolution in development assistance”, International Affairs, 84 (2008), pp. 1205-1206. Traduccién
propia.

120 Quadir, Fahimul, “Rising Donors and the New Narrative of the South-South Cooperation:
what prospects for changing the landscape of development assistance programmes?”, Third World
Quarterly, 34 (2013), pp. 321-338. Traduccioén propia.
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Encuentro que el uso del término emergentes es comun sobre todo en los
documentos del Comité de Ayuda al Desarrollo donde se ve a los paises ajenos al CAD
como donantes emergentes o incipientes en tanto que desde su perspectiva €stos recién
incursionan en el otorgamiento de ayuda externa, asimismo bajo el supuesto de que
eventualmente estos podrian incorporarse al Comité o, al menos, adherirse a los
lineamientos de éste. En resumen, el uso de la etiqueta de donante emergente puede
obscurecer el hecho de que otros paises fuera del CAD (incluidos los que se inscriben
en la tradicion de Cooperacién Sur-Sur), realizan cooperacion para el desarrollo desde
hace mucho tiempo. En todo caso, se puede hablar de que su importancia creciente se
debe al aumento de volumen de la cooperacién que llevan a cabo.

En todo caso, resulta dificil cuantificar las aportaciones de los paises que no
estdn en el Comité de Ayuda al Desarrollo pues éstos tienen diferentes métodos para
reportar lo que ellos consideran CID, no reportan su cooperacién en término de Ayuda
Oficial al Desarrollo, pues como dije ésta es un concepto exclusivo de ese Comité. Por
su parte, Naciones Unidas estima el valor de la cooperaciéon Sur-Sur entre 13 y 15 mil
millones de ddlares, pero esta cantidad estd, probablemente, muy por debajo del nivel

1121

real = —por ejemplo, la FAO ubica a China como el tercer donante de ayuda

alimentaria—.!??
Para el afio de 2012, 1a Ayuda Oficial al Desarrollo total otorgada por los paises
del Comité de Ayuda al Desarrollo se estima en 126 mil millones de délares. La AOD

otorgada por los paises que no pertenecen al Comité, pero que si reportan a la OCDE,

sumo en ese afio 6.5 mil millones de ddlares, es decir, una proporcién de 19 a 1.2 Sin

12l Ver Gore, op. cit., p. 771.

122 Burall et. al., op. cit., p. 4.

123 Los pafses que si reportan a la OCDE, aunque no pertenecen al CAD son: Arabia Saudita,
Bulgaria, Chipre*, Emiratos Arabes Unidos, Estonia, Hungria, Israel, Kuwait, Letonia, Liechtenstein,
Lituania, Malta, Rumania, Rusia, Tailandia, Taiwan y Turquia.
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embargo, como se puede observar en el siguiente grafico, Turquia y Emiratos Arabes
Unidos gastaron mds en 2012 en términos nominales que muchos de los paises
miembros del CAD. Esta es s6lo una de las razones que hacen tan controversial la
medida de AOD, sin embargo debido a su continuidad se mantiene como referencia

obligada.!'?*

Grafico 4. AOD total y como porcentaje del ingreso de paises del CAD y
Turquia, Emiratos Arabes Unidos, Taiwédn y Rusia en 2012
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE.

124 La medida de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) es controversial por varias razones: deja
fuera elementos valiosos no cuantificables, los paises ricos pueden inflar los datos incluyendo elevados
costes de operacién e incluyendo montos que finalmente se utilizan para comprar servicios que ellos
mismos proveen (ayuda atada).Finalmente, aunque la AOD supone excluir gastos militares se ha dicho
que Estados Unidos hace pasar muchos gastos relacionados con misiones militares como AOD.
Considero, sin embargo, que la AOD es una medida muy utilizada y difundida debido a la continuidad
con que se reporta, ademds de que representa un punto de cooperacién entre paises donantes, mds alld de
las distintas politicas de ayuda externa.
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Otro rasgo del sistema de Cooperacion Internacional para el Desarrollo es la
multiplicacion de fondos sectoriales, como se puede observar con la creacion del Fondo
Mundial para el Medio Ambiente (en inglés Global Environment Facility, GEF). Segin
Severino y Ray existen alrededor de setenta fondos globales abocados al desarrollo y,
en 2003, estos fondos representaban ya el 7% de la ayuda multilateral.'>> Ademads, mas
fondos han sido creados en la dltima década que en los primero 50 afios de la Ayuda
Oficial al Desarrollo. De manera casi generalizada, la proliferacion de actores y canales
para la CID es considerada problematica, pues se considera que afecta la eficiencia y
coherencia de la politica de cooperacién e impone alto costos de operacién.!'?®
Asimismo, se asocian las tendencias de la “proliferacion” de canales de donacién con
la “fragmentacion”, que se refiere al creciente nimero de actividades y la disminucién
del valor promedio invertido en ellas. Para Severino y Ray esta postura no es
necesariamente acertada, en tanto que desestima las posibles ventajas de la pluralidad
de actores. Segtn ellos, “[d]e hecho, la viva creatividad de los nuevos actores del
desarrollo ha dinamitado las visiones tradicionales y ha transformado las viejas formas

de accién, ha desatado innovacién que probablemente no habria surgido”!?’ .

3.3. MODELOS DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

Una vez revisado el panorama general de los actores que otorgan cooperacion para el

desarrollo, se pueden distinguir tres modelos bésicos de CID. Primero el modelo del

125 Severino & Ray, op. cit., p. 6.

126 V¢ase por ejemplo: Burall et. al., op. cit., p. 3; Martinez y Sanahuja (coords.), op. cit., p. 2y
Easterly, William, The Elusive Quest for Growth. Economist's Adventures and Misadventures in the
Tropics, Londres, MIT Press, 2002.

127 Severino & Ray, op. cit., p. 7.

74



Comité de Ayuda al Desarrollo (que principalmente toma la forma de Ayuda Oficial al
Desarrollo); segundo, la Cooperacion Sur-Sur, y tercero, la formas mixtas, entre las
cuales la mds conocida es la triangular. Aunque es cierto que la tendencia actual apunta
a un mayor didlogo entre los grandes donantes y los donantes emergentes. En este
sentido, la cooperacion triangular puede ser vista como un puente, mds alla de que la
practica de esta modalidad se mantiene en bajos niveles. Gore habla de una tendencia a
la convergencia: “el contraste entre el esquema vertical (Norte-Sur) y horizontal (Sur-
Sur) estd en riesgo de ser una caricatura'?®,

Para Severino y Ray, la consecuencia de la multiplicidad de actores ha sido la
innovacién en instrumentos de cooperacidon, aunque estos no sustituyen a los canales
tradicionales de ayuda. Sefialan que el cambio ha sido tan veloz, que probablemente ya
se ha trascendido la vieja escuela (la que representa el CAD). Entre las innovaciones
podemos encontrar mecanismos tributarios o parecidos (como los impuestos a los
boletos de avidn), el aumento de la inversion en capital de riesgo, mayor uso de las
herramientas de los mercados financieros (como fondos, mecanismos de
aseguramiento, esquemas de garantias o emisiones de bonos especiales), programas y
fondos globales; e instrumentos de crédito contingentes o anticiclicos.!'?

Estos autores identifican cuatro tendencias que estin modificando las practicas
actuales.'*® Primero, aceptacién del financiamiento sostenido: por mucho tiempo, la
ayuda se concibi6 con el fin de realizar fuertes inversiones iniciales y se esperaba que
los beneficiarios fueran capaces de seguir con los costos de operacién y mantenimiento;

ahora hay mayor apertura y ya no es necesariamente el caso, por ejemplo a través del

128 Gore, op. cit., p. 774. Traduccién propia.
129 Ver Severino & Ray, op. cit., p. 8.
130 1bid., pp. 915,
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apoyo presupuestario sostenido en sector salud.'*! Segundo, nuevos instrumentos
financieros, como garantias y créditos anticiclicos, cuyos pagos estdn condicionados a
que los ingresos de los paises se mantengan por encima de un nivel previamente
acordado. Tercero, una bisqueda de efectos sistémicos que trasciendan el resultado a
nivel de proyecto o programa, por ejemplo la introduccién del pago por derechos de
emisiones y mercados de bonos de carbono!*? que representa una especie de tributacion
que busca tener impactos sistémicos. Cuarto, la eliminacién de barreras entre lo ptiblico
y lo privado, como la biisqueda de mecanismos para el mejor aprovechamiento de las
remesas y el trabajo con ONGs. En este ultimo aspecto, destaca el hecho no sélo del
nimero creciente de asociaciones publico-privadas, sino de efectos menos estudiados,
como el hecho que la exencidn de impuestos fomenta la multiplicacién de las iniciativas
filantrépicas, ademds de que puede verse como una diminucién de recursos para el
gobierno, lo cual implica que no tiene control de la forma y el sector en el que se
destinan.

Asimismo, la aceptaciéon de las metas establecidas en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, que serian imposibles de lograr por los paises sin ayuda
internacional, representa para los autores una aceptacion tdcita de la responsabilidad
global en la materia. Esta l6gica deslegitima los cuestionamientos en torno a la
sostenibilidad, pues “[1]a eficiencia de un programa ya no se evalia mas con base en la
capacidad del receptor de emanciparse de las transferencias econdmicas, sino a través

del mejoramiento de los estandares de vida basicos de las poblaciones objetivo™!®3.

131 La 16gica es la del eslabon mas débil. Una pandemia podria desatarse en caso de que se
desatiendan algunos paises. En este sentido, estd en el interés de los donantes, aunque sea por
autopreservacion, aportar para el fortalecimiento de las capacidades de prevencion, advertencia temprana
y atencién de emergencias sanitarias.

132 Los llamados bonos de carbono agrupan varios instrumentos que pueden generarse por
diversas actividades de reduccién de emisiones de di6xido de carbono, por ejemplo Certificados de
Reduccién de Emisiones.

133 Severino & Ray, op. cit., p. 10.
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3.3.1. Tendencias de cooperacion de los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (la

tradicion Norte-Sur)

Se puede afirmar que los paises donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo ain
dominan la cooperacién en el sector; sin embargo, la cooperaciéon que ofrecen los
donantes que no estdn en ese Comité crece a tasas mds grandes que la Ayuda Oficial al
Desarrollo, pues la importancia relativa de ésta como fuente de financiamiento externo
ha disminuido.'**

En este apartado se presentan algunas tendencias relevantes en los flujos y
distribucién de la AOD, debido a la importancia relativa que tiene hasta ahora, y debido
a la existencia de diversas bases y fuentes que permiten hacer un andlisis. Advierto que
la informacién que aparece en la base de datos de la OCDE puede representar
compromisos o desembolsos, en cada caso se hace la aclaracién pertinente; més alld de
esto, una cuestion adicional que debemos tener presente al analizar estas cifras es que

son cantidades que no reflejan si son efectivas o no, si contribuyen o no a sus propositos.

134 Gore, op. cit., p. 771
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Grifico 5. Distribucion de la AOD otorgada por los paises CAD por
categorias de ingreso de los paises beneficiarios'*
(Estructura porcentual de desembolsos netos en ddlares corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE.

La proporcién de AOD dedicada a los paises menos desarrollados (PMD)'® ha
aumentado. Ese porcentaje, sumado al de otros paises de ingreso bajo (OPIB), se acerca
al 50% y en los tltimos tres afios representa mds de la mitad. Se presenta también una
tendencia a la concentraciéon de la AOD en los paises de bajos ingresos y a la

consecuente retirada de los paises de renta media.

135 Categorfas: PMD: paises menos desarrollados; OPIB: otros pafses de ingresos bajos; PIMB:
paises de ingresos medios bajos; y PIMA: paises de ingresos medios altos.

136 Es una categorfa de la ONU, definida no s6lo por ingreso per cdpita sino por cuestiones
estructurales. Ver Asociacion Internacional de Fomento, Aid Architecture: An Overview of the Main
Trends In Official Development Assistance Flows, Febrero 2007, p.7.
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Grafico 6. Distribucion geogréfica de la AOD de los paises CAD
(Estructura porcentual de desembolsos netos a precios de 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.

El grafico muestra la distribucion geografica de la Ayuda Oficial al Desarrollo. Se
puede observar la tendencia a la concentracién de ésta en Africa, pues la proporcién de
Africa subsahariana ha aumentado —en el periodo del 2000 al 2013, casi la mitad del
AOD total (46%) se destina a Africa en conjunto—. Un 10% estd etiquetado para el
continente americano, proporciéon que se ha mantenido mds o menos constante a lo

largo del tiempo.
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Grifico 7. Comportamiento de la AOD comprometida por los paises del CAD
para los sectores social, econdmico y ayuda humanitaria
(Millones de dodlares a precios de 2012)
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Fuente. Elaboracién propia con datos de la OCDE.
La Ayuda Oficial al Desarrollo comprometida para infraestructura social'*’ ha crecido

considerablemente en los ultimos afos, tendencia que responde en parte a la firma de

la Declaracion del Mileno. En el Grafico 2 (p. 51) se observa que éste sector representa

un tercio de toda la AOD. En contraste, el gasto en infraestructura econémica'>® no

137 La categoria de “infraestructura social y servicios” abarca los esfuerzos para desarrollar el
potencial de los recursos humanos y mejorar las condiciones de vida en los paises receptores de ayuda.
Incluye, pero no se agota en: a) Educacion: infraestructura educativa, los servicios y las inversiones en
todas las dreas. La educacion especializada en campos particulares, como la agricultura o la energia se
reporta dentro del sector de que se trate. b) Salud y Poblacion: asistencia a los hospitales y clinicas,
incluidas las instituciones especializadas, como las de la tuberculosis, la atencién materno-infantil; otros
servicios médicos y dentales, incluyendo la enfermedad y el control de epidemias, los programas de
vacunacion, la enfermeria, el suministro de medicamentos, la demostracion de la salud, etc; programas
de administracién de la salud publica y del seguro médico; la salud reproductiva y la planificacién
familiar. c) Abastecimiento de Agua, Saneamiento y Alcantarillado: toda la ayuda dada para el
abastecimiento de agua, el uso y el saneamiento; desarrollo fluvial, pero con exclusidn de los sistemas
de riego para la agricultura. Fuente: OCDE.

138 La partida de infraestructura y servicios econémicos comprende la asistencia a las redes, los
servicios publicos y servicios que faciliten la actividad econdémica. Incluye, pero no se agota en: a)
Energia: produccién y distribucion de energia, incluyendo el uso pacifico de la energia nuclear. b)
Transportes y Comunicaciones: esencialmente equipos o infraestructuras para carretera, ferrocarril,
maritimo y aéreo, y para la television, la radio y las redes de informacién electrénica. Fuente: OCDE.
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estd creciendo. Mucho se ha desatacado que la ayuda humanitaria'* se hace visible en
la década de los noventa; llama la atencién que los montos destinados a este rubro se
mantienen ligeramente a la alza después del 2000. Este resulta un rubro controversial,
pues aunque no se cuestiona su pertinencia, no siempre abona al desarrollo sostenible

pues puede funcionar como un simple paliativo.

3.3.2. Tendencias de Cooperacion Sur-Sur

Presentar el tipo de informacién que se dio para el caso de la cooperacion de los paises
del CAD es simplemente imposible, porque para empezar no se cuenta con una medida
Unica que sea comparable entre todos los oferentes de cooperacion. Vale la pena sin
embargo apuntar dos tendencias importantes.

Primero, la Cooperacién Sur-Sur ha ganado visibilidad porque involucra montos
cada vez mds grandes. El Informe de Desarrollo Humano de 2013, se titula El ascenso
del Sur. Progreso humano en un mundo diverso y versa sobre los llamados paises
emergentes. Afirma que en lo bilateral, la CSS suele

...combinar la asistencia convencional para el desarrollo con comercio, préstamos,
intercambio de tecnologia e inversiones directas que promuevan el crecimiento
econémico con cierto grado de autosuficiencia. Los paises del Sur proporcionan
subvenciones a menor escala que los donantes tradicionales, pero también aportan otras
formas de asistencia, a menudo sin condiciones explicitas sobre politica econémica o

enfoques de gobernanza.'*

139 Ayuda humanitaria: comprende la ayuda de emergencia, en dinero o en especie, incluyendo
la respuesta de emergencia, la ayuda alimentaria, apoyo para la reconstruccién a corto plazo y la
rehabilitacion, la prevencion de desastres. Se excluye la ayuda a los refugiados en los paises donantes.
Fuente: Glosario en linea de la OCDE.

140 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano 2013.
El ascenso del Sur. Progreso humano en un mundo diverso, Nueva York, 2013.
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Se sefiala a Brasil, China e India como grandes proveedores de Cooperacion Sur-Sur.
Esto me lleva al segundo punto, conforme los oferentes mas grandes adquieren mayor
poder relativo también es cierto que se alejan de los principios que ha caracterizado, al

menos en el discurso, a la Cooperacién Sur-Sur.

3.3.3. Cooperacion triangular

La cooperacion triangular puede considerarse una especie de puente entre las dos
primeras tradiciones de cooperacidn. En este sentido, el esquema bdsico triangular que
incluye un donante (un pais desarrollado), un socio donante (pais de renta media) y un
receptor (pais de renta baja). Sin embargo, cabe destacar que la articulacién de
esquemas triangulares con un actor del Norte es relativamente novedosa en el sistema
de la CID. Han desatacado en este sentido, Japon y Alemania. Ambos paises sefialaron
en sus documentos estratégicos la importancia de este tipo de esquemas y han ejercido
una politica de promocion.

En particular, Japén se caracteriza por realizar acuerdos formales sobre el
particular, mediante lo que llaman Partnership Programmes. El primero establecido en
América Latina tuvo a Chile como socio en 1999, después Brasil en 2000, Argentina
en 2001 y México en 2003.!!

Alemania, por su parte, se ha caracterizado por esquemas mds flexibles. En el
caso de Espana la cooperacion triangular “aparece” por primera vez en su II Plan

director correspondiente as los afios 2005-2008.'%> Una caracteristica en este caso es

141 Ver Alonso et. al., op. cit., pp. 48-50.
142 Ver Alonso et. al., op. cit., p 61.
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que el desarrollo de esquemas triangulares depende de la fortaleza del marco previo de

cooperacion con el socio oferente.

3.4. MARCO INSTITUCIONAL PARA LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL

DESARROLLO

3.4.1 La arquitectura de la ayuda y las presiones para reformarla

No hay un marco institucional que sirva para la Cooperaciéon Internacional para el
Desarrollo, pero existen multiples foros donde se discute el tema. El Comité de Ayuda
al Desarrollo de la OCDE es una referencia obligada debido a su antigiiedad, peso
politico y econémico de sus miembros, asi como por la institucionalidad que ha
construido; no obstante, la exclusividad de su membresia también le quita legitimidad.

Burall, Maxwell y Rocha Menocal consideran que hay varios grupos y foros
internacionales que ofrecen espacios predilectos y alternativos para el tratamiento de
este tema. La ONU seria el principal mecanismo; adicionalmente, también el G8 (pues
dona dos terceras partes de la AOD) y el G-20 (pues representa dos terceras partes de
la poblacién mundial y 85% del PIB mundial) son importantes. Los autores destacan
que podria darse un relevante proceso de cambio al interior del FMI y el Banco
Mundial.'#?

Se denomina arquitectura de la ayuda al conjunto de reglas e instituciones que
ordenan los flujos de ayuda (principalmente AOD) a los paises en desarrollo. La
mayoria de los principios e instituciones actuales de la ayuda son resultado de mds de

medio siglo de debate y decisiones conjuntas entre los grandes donantes. Los tres

193 Ver Burall et. al., op. cit., p.14.
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pilares institucionales de la arquitectura tradicional de la ayuda han sido el FMI, el
Banco Mundial y el Comité de Ayuda al Desarrollo.

El Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (HLF por sus siglas en
inglés) es un proceso de trabajo impulsado por el CAD, el Banco Mundial y otros
actores, donantes bilaterales y multilaterales. Es la respuesta a los denominados
problemas de proliferacién y fragmentacion'** de la ayuda. En este foro se han adoptado
cuatro importantes documentos programaticos:

i.  Declaracion de Roma sobre Armonizacion (febrero 2003). No asistieron Brasil,
Rusia, India, China, Turquia y Sudéfrica, actores que cobraron relevancia en
afios posteriores a la reunién, por lo que su ausencia se tradujo en poca
legitimidad de largo plazo. En ese entonces, el porcentaje de ayuda de los
donantes externos al CAD era tan pequefia que su ausencia ni si quiera causé
controversia.

ii.  Declaracion de Paris sobre eficacia de la ayuda (marzo 2005). Firmada por 35
paises donantes, 26 paises beneficiarios y 14 organizaciones civiles como
observadores.!* Se plantearon varios objetivos entorno a tres principios:
armonizacion (los donantes trabajan juntos), alineacién (los donantes siguen
planes y prioridades nacionales de los beneficiarios) y apropiacion (por parte de
los beneficiarios, a quienes ahora se les llama socios).'*® La consecucién de los

compromisos fue muy magra e incluso estos serian insuficientes para ordenar y

144 Ya antes expliqué que con este se hace referencia respectivamente a los fenémenos relativos
al creciente nimero de actividades y a la disminucién del valor promedio invertido en ellas.

145 En esa ocasion si se conté con la participacion de Rusia, Sudafrica y Turquia. No asf de la
India.

146 Sobre los compromisos y los principios por los que se rigen, ver Foro de Alto Nivel sobre la
Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo,
Parfs, Francia, 28 de febrero — 2 de marzo de 2005, capitulo II.
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racionalizar el sistema de cooperacién, pues no habia un plan maestro ni un
arquitecto central, es decir no existia un pensamiento sistematico.

iii.  Programa de Accion de Accra (septiembre 2008). Se caracteriz por ser un
proceso mds incluyente en tanto que incorpord algunos actores de la sociedad
civil y, en menor medida, actores locales. “Consiste en la superacion, al menos
en parte, del cardcter de exclusividad del sector piblico.”'*

iv.  Alianza de Busan para una Cooperacion al Desarrollo Eficaz (diciembre 2011).
Representa la transicion a la agenda que va “mas allé de la ayuda”. Es en parte
resultado de la expansién de la Cooperacion Sur-Sur para el desarrollo y el papel

creciente de los actores no estatales en las actividades a favor del éste. Se

comprometieron a llevar reuniones de seguimiento.!*3

Desde 2011 parece existir un consenso sobre la imperante necesidad de modificar el
sistema de cooperacion; sin embargo, la supuesta nueva arquitectura institucional que
emerge se encuentra en ciernes y aun hay un largo trecho que recorrer entre la retérica
y la realidad. Es muy pronto para decir si los posibles cambios en el CAD'* acercardn
en la préctica a los donantes tradicionales con los cooperantes Sur-Sur.

Para autores como Chandy y Kharas, el problema es que las instituciones
globales, la arquitectura actual y especialmente el CAD, no se han adaptado a los
cambios geopoliticos, al emergente poder econémico de algunos paises como Brasil,

Chile, India, Colombia, Egipto, India, Malasia, México y Venezuela'>®. Consideran

147 Martinez y Sanahuja (coords.), op. cit., p. 33.

148 La Primera Reunién de Alto Nivel de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al
Desarrollo Global tuvo lugar en México en 2014. El periodo de estudio de la tesis es hasta 2012 por lo
que no analizo dicho documento.

1499 Ver esfuerzos para la medicion de los flujos “mas alla de la AOD” en el sitio web de la OCDE
http://www.oecd.org/dac/stats/beyond-oda.htm.

150 Chandy, Laurence y Homi Kharas, "Why can't we all just get along? The practical limits to
international development cooperation", Journal of International Development, 23 (2011), p. 740.
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dificil o casi imposible llevar a la préctica los principios de la declaracién de Paris como
lo entienden los donantes del CAD. Si bien la coordinacién es necesaria y factible
internacionalmente, cooperar de forma efectiva en el &mbito global tendria un costo en
extremo alto; un prerrequisito seria compartir informacién bésica: quién, qué o dénde
se coopera.'>! Esto no quiere decir que sea imposible construir un entendimiento
funcional entre los dos paradigmas, el del modelo tradicional del CAD y el denominado
“emergente”. La tesis de Chandy & Kharas es que no es tanto una cuestion de principios
divergentes, sino de interpretacion de éstos, entonces es posible la alineaciéon de
incentivos al dejar de lado la insistencia en que los cooperantes Sur-Sur deban apegarse
a los principios de Paris que ni siquiera los donantes del CAD han podido implementar.

Ademas, “[m]uchos de los problemas tienen que ver con la gobernanza del
sistema de la ayuda, pero al mismo tiempo superan ampliamente el dmbito del
mismo”.">? En este sentido, m4s alld de reformar el CAD o crear un concepto que
sustituya al de AOD, se encuentran problemas en si mismos intricados, como la
reorganizacion del sistema financiero internacional y la gobernanza global para dar més
representatividad a los paises emergentes. En otras palabras, una reforma del sistema
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo deberia contemplar al menos tres
procesos 1) Reforma de las instituciones financieras internacionales (Banco Mundial y
FMI), ii) Redisefio del Comité de Ayuda al Desarrollo y iii) Reforma de la ONU. Esta
problemética se puede resumir si se entiende como una “doble crisis”!>*: por un lado el
sistema de ayuda estd bajo cuestionamiento sobre su eficacia; por otro, existe un debate

sobre la propia identidad de la cooperacidén y su relacion con los retos del desarrollo en

151 Chandy & Kharas, op. cit., pp. 741-742.

152 Unceta Satrustegui, Koldo, "Presente y futuro de la Cooperacién al Desarrollo: Entre el
debate de la eficiencia y las dudas sobre su pertenencia”, Estudios de Economia Aplicada, 30 (2012), p.
805.

153 Unceta Satrustegui, op. cit., p. 804.
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el siglo XXI, cuestion que esta estrechamente relacionada con los cambios en las

relaciones econdmicas y politicas internacionales.

3.4.2 Cooperacion Sur-Sur; mecanismos de organizacion y colaboracion

Los principales mecanismos de organizacion y colaboracién son 1) la Organizacion de
las Naciones Unidas, 2) El Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE y 3) la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB).

i) La Organizacién de las Naciones Unidas es, sin duda, el mecanismo que mas

ha servido a la Cooperacién Sur-Sur. Con la creaciéon de la UNCTAD, en la Asamblea
de Buenos Aires, se dio origen a varios mecanismos para organizar institucionalmente
la esta forma de cooperacion. Hay varios instrumentos que han utilizado las Naciones
Unidas para impulsar la CSS, por ejemplo se doté de una Unidad Especial de
Cooperaciéon Sur-Sur (SU-SSC, por sus siglas en inglés), la cual es una dependencia
del PNUD vy tiene como objetivo promover, coordinar y apoyar la CSS y triangular. La
SU-SSC tiene a su cargo fondos fiduciarios para apoyar proyectos de Cooperacion Sur-
Sur enfocados al alivio del hambre y la pobreza.!>* Ademds, compila experiencias y
buenas practicas en materia de CSS y triangular, para que sirvan para futuros proyectos.

Otra forma de impulsar la Cooperacién Sur-Sur han sido los diversos reportes
de las Naciones Unidas y que han servido para dimensionar la cooperacién y su
impacto. Dentro de Naciones Unidas existen también diversos érganos que colaboran
o pueden colaborar en la promocién de la CSS, tal es el caso del Foro de Cooperacion

al Desarrollo, que opera en el seno del ECOSOC. El Foro tiene entre sus objetivos

154 Ibid., p. 19.

87



revisar las tendencias de la cooperacion internacional para el desarrollo y actualmente
tiene entre sus temas centrales el impacto de la CSS'>°.

La CEPAL alberga el Comité de Cooperacion Sur-Sur, donde se organizan
reuniones entre paises del Sur y es una de las fuentes ideoldgicas que influyeron en este
tipo de cooperacidon. La CEPAL también ha servido como un instituto que evalda el
progreso de los paises de América Latina, y ademds ha estudiado la efectividad de los
apoyos para el desarrollo que se realizan tanto por donantes tradicionales como en la
modalidad Sur-Sur.

1) El Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE. El Comité como se menciond

en apartados anteriores, ha jugado un papel destacado en la coordinacién y definicién
de la AOD. Sin embargo, aunque su naturaleza y composicion se ha centrado en la
ayuda de los donantes tradicionales, desde 1999 los informes anuales de cooperacion
de la OCDE dedican una seccién cada vez mas amplia sobre el papel de los donantes
no pertenecientes a este organismo.'>® Tras la aprobacién del Programa de Accra, se
cred el Grupo de Tareas sobre la Cooperacién Sur-Sur (TT-SSC por sus siglas en
inglés), que se ubica en el seno del grupo de trabajo del CAD y su objetivo es coordinar
esfuerzos entre los donantes tradicionales y los donantes de renta media; también tiene
como objetivo coordinar la cooperacién con organismos multilaterales, compartir
experiencias y dar mayor peso al esquema de triangulacién, donde participan los paises
tradicionales.

iii) Secretaria General Iberoamericana (SEGIB)'’. Es uno de los organismos
que se han mostrado més activos en el d&mbito de la Cooperacidn Sur-Sur y triangular.

Aunque esta instituciéon se ha centrado en paises iberoamericanos, se reconoce

155 Ibid., p. 21.

156 Ibid., p. 22.

157 Organizaci6n internacional que retinen a los 22 paises iberoamericanos: diecinueve en
América Latina y tres en la peninsula Ibérica: Espafa, Portugal y Andorra.

88



internacionalmente su impulso y promocion de la CSS. La SEGIB ha asignado un
presupuesto para promover la este tipo de cooperacion, enfocdndose en el impulso de
buenas pricticas y fortalecimiento de las capacidades institucionales. !>

Ademais de los actores mencionados, organismos como la Unién Europea, el
BID y el Banco Mundial se han sumado, aunque en menor medida, a la creacién de

mecanismos para fortalecer la Cooperacion Sur-Sur.

3.5. REFLEXIONES PARCIALES

El sistema de la ayuda estd en cambio permanente. En este capitulo se intentd describir
algunas tendencias importantes en la etapa posterior a la Guerra Fria. Asimismo se hizo
mencién de procesos de innovacion y reestructuraciéon que se estdn gestando; sin
embargo, es demasiado pronto para vaticinar si estas reconfiguraciones se concretardn.
En este sentido, el recuento de esta evolucion reafirma que la Cooperacion Internacional
para el Desarrollo se trata més de un proceso que de una estructura estatica.

Algunas tendencias que destacan, desde mi punto de vista, son la multiplicacién
de actores y canales para la cooperacion, asi como el aumento de la visibilidad de
cooperantes considerados no tradicionales. Se mantiene una gran proporcion de ayuda
bilateral (en contraste con la via multilateral) lo que responde a que la CID es, ante todo
y a pesar del contexto de interdependencia y globalizacién en el siglo XXI, una
herramienta politica y un componente de la politica exterior de los paises cooperantes.

También fue evidente que la CID tiene un gran dinamismo, pero padece de

considerable inercia sistémica que perdura aun en el pasado reciente.

158 Ibid., p. 24.
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Capitulo 4
MEXICO Y EL SISTEMA DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA

EL DESARROLLO

En este capitulo el objetivo es comprender el lugar que ha ocupado la Cooperaciéon
Internacional para el Desarrollo en la politica exterior mexicana, asi como el lugar que
el pais ocupa dentro del sistema internacional de CID. México se ha caracterizado por
una vocaciéon pacifista, a favor del multilateralismo y del derecho a la
autodeterminacion, esto, aunado al contexto regional y a los intereses nacionales, han
sido determinantes de la participacion de México.

En este capitulo, primero, hago una revision histdrica en busqueda de elementos
influyentes en el desarrollo de una politica de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo, por ejemplo los profundos vinculos histdricos, sociales y culturales con
América Latina y el Caribe. Posteriormente, estudio con un poco mas de detalle los
cambios legislativos que han contribuido a la institucionalizacién de la CID en México.
Finalmente, me propongo evaluar el lugar que ocupa el pais dentro del sistema como

receptor y oferente de cooperacion.

4.1. REVISION HISTORICA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

EN MEXICO

4.1.1. El optimismo de la posguerra y la participacion incipiente en la agenda

internacional para el desarrollo

90



En 1942, después del ataque a dos buques petroleros mexicanos por parte de
submarinos alemanes, México declar6 el estado de guerra contra los paises del Eje
(conformados por Alemania, Italia y Japén). Esto tuvo como consecuencia la adhesion
de México a la alianza que result6 victoriosa en ese conflicto bélico; por ello se invitd
al pais a la conferencia en donde se sentaron las bases de la reconstruccion y
reorganizaciéon del sistema internacional posterior a la guerra. México participd
activamente en el proceso de creacion del sistema de Naciones Unidas, incluyendo el
ECOSOC; asimismo, fue miembro fundador del FMI y el BIRF, las instituciones
creadas en Bretton Woods.

El jefe de la delegacion mexicana en dicha conferencia fue el entonces
Secretario de Hacienda, Eduardo Sudrez. En esas negociaciones se lograron dos
asientos permanentes en las juntas de gobierno para los paises latinoamericanos,
independientemente de las aportaciones, esto en contraste con la propuesta inicial
donde los votos eran proporcionales a las aportaciones.!'>

Durante este periodo, el gobierno mexicano implantdé una politica de
industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI). La politica econémica
nacionalista y proteccionista no era favorable para el activismo a favor de la ooperacién
internacional al desarrollo. Para los gobiernos de Miguel Aleman Valdés (1946-1952)
y de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) fue importante equilibrar la defensa del
proyecto nacional (contrario a libre mercado propugnado por los Estados Unidos) y el
mantenimiento de una buena relacién con Washington. Por ejemplo, México se negé a

respaldar la creaciéon de un organismo econdmico mundial que se denominaria

159 Torres, Blanca, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores. Tomo VII. De la
Guerra al mundo bipolar, México, COLMEX, 2010, p-58.
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Organizacién Internacional de Comercio'®® y por cuarenta afios también se negé a
firmar el Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT por sus siglas en inglés)'6!.

Estos sexenios presenciaron una participacion discreta en los organismos
multilaterales, en contraste con el entusiasmo caracteristico durante el gobierno de
Manuel Avila Camacho (1940-1946); como explica Blanca Torres:

Al iniciarse la creacion de los organismos internacionales a mediados de los
cuarenta, el gobierno mexicano mostré gran interés en particular en su
establecimiento, con la confianza en que éstos recogerian muchos de los
objetivos de los paises del tamafio del nuestro. Sin embargo, este entusiasmo se
fue enfriando conforme advirtié que los paises desarrollados y, en particular

Estados Unidos, tenian prioridades distintas y las imponian en aquellas

organizaciones.'®?

El gobierno mexicano cuidaba la relaciéon con la potencia hegemoénica por multiples
razones, entre ellas, financiar la importacion de tecnologia necesaria para el proyecto
de industrializacién. Se tenia una buena impresion de la cooperacién financiera como
mecanismo para la adquisicion de tecnologia; asi, en la IX Conferencia Panamericana
de 1948 en realizada en Bogotd, Colombia, el gobierno mexicano propuso la creacion
de un banco interamericano; sin embargo ésta y el resto de las peticiones
latinoamericanas al respecto no encontraron respuesta sino hasta 1958, cuando EEUU
se comprometi6 a aportar mil millones como capital inicial para el BID.!%3

Durante la presidencia de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964), se intentd
diversificar las relaciones econdmicas y politicas de México con el exterior. En este

periodo, en relacion con la agenda de desarrollo, destaca la participacion del pais en las

160 Por falta de consenso se fund6 hasta 1995, como Organizacién Mundial Comercio.
161 Anguiano Roch, op.cit., p. 219.

162 Torres, op. cit., p. 197.

163 Ibid., p. 148.
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reuniones preparatorias para, asi como en la I Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), que se llevé a cabo en 1964.

En contraste con el gobierno anterior, la presidencia de Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970) se caracteriz6 por una disminucién del activismo de la politica exterior,
por ejemplo en la [l UNCTAD en la delegacion mexicana participaron sélo 6 miembros.
“El acercamiento a los paises no alineados, que contribuyd a darle un caracter
«universalista» a la politica exterior del gobierno de Lépez Mateos, practicamente
desaparecio.”!%* Se mantuvo, sin embargo, la posicién en favor de mejorar los términos
de intercambio para los paises subdesarrollados. A manera de ejemplo, México trat6 de
conceder preferencias sin exigir reciprocidad a los paises centroamericanos.

La confianza en la capacidad de endeudamiento llevo a estrechar relaciones con
el Banco Mundial y el BID, aunque México “siguié prefiriendo los préstamos
comerciales que tenian menos ataduras politicas y mostré atin mds franco recelo y

desinterés por los llamados préstamos concesionales del gobierno estadounidense.”!

4.1.2. El tercermundismo

El gobierno de Luis Echeverria (1970-1976) se caracteriz6 por el activismo y la
diversificacion como intereses rectores de la politica exterior mexicana. Por primera
vez, el presidente mexicano participé en la III UNCTAD, foro que, segtin Carlos Rico
“se habia consolidado como el principal punto de expresion de las demandas

99166

econdmicas de los paises en desarrollo . En ese contexto, México tuvo un papel

protagénico en la redaccion y adopciéon de una Carta de Derechos y Deberes

164 Ibid., p. 171.

165 Ibid., p. 174

166 Rico, Carlos, México y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores. Tomo VII. Hacia la
globalizacion, México, COLMEX, 2010, p. 43.
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Econémicos de los Estados, documento base del “tercermundismo” que caracterizé a
la politica exterior mexicana y que fue asimismo clave para el intento de construccion
del Nuevo Orden Econémico Internacional. La Carta “[r]epresento, sin duda, la mas
importante contribucién mexicana a los esfuerzos dirigidos a la creacién de un nuevo
orden econémico internacional, en los que encontraron un punto de referencia comun,
paises de la mds diversa orientacion politica e ideoldgica que compartian —con grados
marcadamente distintos— los problemas del atraso econdmico.”!'¢’

Meéxico particip6 en todo el proceso de redaccion de la Carta. En 1973, Jorge
Castafieda, entonces representante ante los organismos internacionales con sede en
Ginebra, fue elegido como presidente del grupo de trabajo. Las negociaciones y
redaccion resultaron ser un proceso largo y dificil. El borrador definitivo se present6
ante la Asamblea General en 1974 y se adopt6 con 120 votos a favor, 6 en contra y 10
abstenciones. Los 16 paises que se negaron o no votaron representaban practicamente
al mundo industrializado. “Durante los meses subsecuentes a esta aprobacion, la
diplomacia mexicana inverti[6] un esfuerzo considerable en tratar de probar la validez
juridica de esta resolucidn; sin embargo, no logra obtener el consenso internacional de
la comunidad.”!®8

El auge petrolero'® permiti6 al gobierno de José Lépez Portillo (1976-1982) un
mayor activismo en temas de politica exterior. La idea era aprovechar las ganancias
derivadas de los elevados precios del petréleo durante esos afios como palanca para el
desarrollo. La exportaciéon de petréleo también sirvié como instrumento para un
acercamiento con Centroamérica. El 3 de agosto de 1980, los presidentes de México y

Venezuela firmaron el Acuerdo de San José, que tenia a Costa Rica, Jamaica y

167 Rico, op. cit., p. 44.
15 pid., p. 45.
169 Que comprende de 1979 a 1982.
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Nicaragua como beneficiarios. Ademds se previd la incorporacién de Barbados, El
Salvador, Guatemala, Panamd y Reptblica Dominicana un afio después. Los términos
del Acuerdo estipulaban que

...México y Venezuela aportarian, en partes iguales, 160 000 barriles diarios a la region,
otorgando créditos a los paises beneficiarios por el equivalente de 30% de sus facturas
petroleras con un plazo de cinco afios y a una tasa de interés de 4% anual. El plazo
podria ampliarse a 20 afios y la tasa de interés reducirse a 2% en el caso de que tales
créditos fuesen usados en proyectos de desarrollo energético. Costo econdmico
relativamente bajo, con el afiadido de que a esta atadura econémica de los créditos no

correspondia atadura politica.!”

El primer ano ninguno de los dos paises donantes cumplié los objetivos; aun asi, el
gobierno de Lopez Portillo renovo el acuerdo en los dos afios siguientes; asimismo lo
hicieron los gobiernos sucesivos hasta que en 2011 éste fue reemplazado por el Acuerdo
de Yucatén!"!,

Hacia el final del gobierno de Lopez Portillo, el gobierno mexicano y el de
Austria promovieron una reunion para el didlogo en materia de cooperacion para el
desarrollo entre pafses del Norte y Sur. Esta se llevé a cabo en Canciin en 1981,
Anguiano la considera el “dltimo esfuerzo para hacer realidad el programa de
negociaciones que llevara a modificar la estructura de la economia mundial” !>, A la
misma asistieron 22 paises, 14 en vias de desarrollo y 8 desarrollados; sin embargo no
se obtuvieron resultados tangibles.

Para entender las politicas del siguiente sexenio hay que mencionar sucesos muy
importantes que dieron forma al contexto de eso afos. El apalancamiento que

proporcioné el petréleo termind pronto. En el dmbito internacional los paises

170 Rico, op. cit., p. 95.
171 Sobre el Acuerdo de Yucatén ver p. 101.
172 Ver Anguiano, op. cit., pp. 221-222.
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industrializados tomaron medidas para reducir su dependencia; los altos precios y la
sobreproduccion causaron que entre 1981 y 1982 se revirtiera la tendencia y el precio
del petréleo comenz6 a bajar. Los paises mds afectados de los afos siguientes fueron
los paises en desarrollo. México, por su parte, entré en crisis econdmica en los afios
ochenta a causa del endeudamiento, la nacionalizacion de la banca privada y la fuga de
capitales. Esto termin6 con las bases del modelo de desarrollo que hasta entonces se
basaba en el proteccionismo.

Del gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) vale la pena destacar la
participaciéon mexicana en el proceso de paz de América Central que habria de
contribuir significativamente a la presencia y percepcion de México en esa region. En
este gobierno se enuncid por primera vez un Plan Nacional de Desarrollo (PND), el
cual contenia lineas para definir la politica exterior. En el PND de este sexenio se
caracterizaba a la frontera sur como un drea fundamental y se tomaba en cuenta los
posibles efectos adversos del conflicto centroamericano para México.!”® Al poco
tiempo, en 1983, se cred el Grupo de Contadora para el proceso de paz de la regién
centroamericana, formado por los gobiernos de México, Colombia, Panami y
Venezuela. Esencialmente, el proceso trata una cuestiéon de seguridad; sin embargo,
llama la atencién que en el diagndstico del grupo se encuentran las raices del conflicto
en la problemdtica econémica y social (y no en la subversion soviético-cubana). El
proceso seria principalmente de concertacion politica, mds que de integracién
econdmica o de cooperacion, s6lo mas adelante México establecié mecanismos en este

sentido con la regién.

173 Ver Rico, op. cit., pp. 119-120.
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4.1.3. La Cooperacion Internacional para el Desarrollo en México después de la

Guerra Fria

En el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), durante el cual en el
ambito internacional ocurrié el fin de la Guerra Fria, el pais atraves6 por un acelerado
cambio de modelo de desarrollo, que coincidiria con cambios en la concepcién y la
agenda internacional de CID. En conjunto, estos elementos dieron forma al siguiente
paso en la cooperacién con la zona mds inmediata a México: Centroamérica.

En la década de los afios ochenta, México colaboré en el proceso de paz de
Centroamérica y continué renovando el Acuerdo de San José. Posteriormente, durante
la presidencia de Salinas, se crearon dos espacios que cobrarian mayor relevancia en el
gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000): la Comisién Mexicana para la Cooperacién
con Centroamérica (CMCCA) y el Mecanismo de Tuxtla.

“La politica de cooperacion de México con el istmo alcanzé mayor consistencia
con la creacién, el 29 noviembre de 1990, de la [CMCCA que tuvo como objetivo
fundamental] coadyuvar al desarrollo econdémico y social de los paises
centroamericanos y contribuir al fortalecimiento de las relaciones entre México y los
pafses del drea.”!’ Otros objetivos que se derivan del anterior son los de apoyar el
proceso de integracion regional, coadyuvar al mantenimiento de la paz y promover un
mejor conocimiento en la regién. A la Comisién se encomendo la tarea de promover,
coordinar, evaluar y autorizar los programas, proyectos y acciones de cooperacion que
el Gobierno de México lleva a cabo con los paises centroamericanos y, desde 1994,

también caribefios. El programa mexicano de cooperacion se estructurd en “tres dreas

174 Comisién Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica, La Cooperacién Mexicana con
Centroamérica 1991-1995, México, marzo de 1996, p. 5.
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de cooperacién tanto a nivel bilateral como regional: econdmica, educativo-cultural y
técnico-cientifica, cada una de las cuales se desagrega a su vez en subprogramas.”!”
Un esquema de negociacion y programacion de la cooperacion que permaneceria hasta
la fecha es el de las Comisiones Mixtas de cooperacion técnica y cientifica, asi como
de cuestiones educativas y culturales, que se realizan en el marco de las Comisiones
Binacionales.

Por otra parte, en enero de 1991, se celebr6 la Primera Reunién Cumbre en
Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, que sirvié para refrendar al mds alto nivel el compromiso
mexicano con la region centroamericana. Este mecanismo habria de consolidarse como
el maximo foro de didlogo politico para la regién y en ese marco se negociarian y
fomentarfan multiples iniciativas de cooperacion de México con Centroamérica, tanto
bajo el esquema bilateral como regional. Tan solo “en el periodo de 1991-1995 fueron
instrumentadas por parte de México 2.340 acciones y proyectos de cooperacion técnica
con los siguientes paises: Belice (160), Costa Rica (355), El Salvador (363), Guatemala
(611). Honduras (188), Nicaragua (481), Panamd (78), ademds de 104 proyectos
regionales en los que participaron todo los paises de la zona.”!’® Posteriormente, en
1995, bajo el gobierno de Zedillo, en la I Cumbre se instal6é formalmente el Mecanismo
de Didlogo y Concertacion de Tuxtla.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, Rosario Green al ser designada como
Secretaria de Relaciones Exteriores. Uno de sus primeros actos de fue poner en marcha
el Instituto Mexicano de Cooperacion Internacional (IMEXCI). La creacién de esta
institucién pretendia responder a los desafios que presentaba del entorno internacional.

Jorge Alberto Lozoya, a quien se designd como su primer titular en 1998, se refiere a

175 Comisién Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica, op. cit., p. 7.

176 Prado Lallande, Juan Pablo, “La Cooperacion Sur-Sur de México” en Bruno Ayllon y Javier
Surasky (coords.), La cooperacion Sur-Sur en Latinoamérica. Utopia y realidad, Madrid, Catarata, 2010,
p. 137.
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estos desafios: la escasez de recursos internacionales etiquetados para el desarrollo,
mayor competencia por éstos, la concentracion de la ayuda en los paises ex-socialistas,
todo esto aunado a los programas de ayuda poco estables. En este marco, desde la
perspectiva de ese funcionario, “...la cooperacion habra de ocupar un lugar de primer
orden en las relaciones internacionales, pues, ejercidas desde una perspectiva realista y
pragmética, puede ayudar a mitigar las inconsistencias del mercado y propiciar un
entorno social que favorezca el crecimiento econdmico sustentable.”!”’

Otra cuestion importante para explicar el involucramiento en la CID por parte
de México, fue el “...cambio en la concepcion de la cooperacion internacional que
ahora tiende a ser considerada como producto de la asociacidn entre paises, es decir, de
una relacién entre socios que se ofrecen y demandan beneficios en condiciones de
reciprocidad”!’®. Este cambio, aunque fuera sobre todo discursivo, al pasar de una
agenda dominada por la ayuda a una donde ya se hablaba de asociaciones, era mds
compatible con la actuacién mexicana en el plano internacional. Ademas, segin Lozoya
en esa época se super la concepcion asistencialista de los flujos unidireccionales de
ayuda“...para reconocer que los paises mas avanzados ofrecen cooperacion por interés
propio, que incluye el afin de alcanzar una globalidad sana y eficiente™!”.

La globalizacion y los retos compartidos presentaron entonces la justificacion
para buscar una participacién mds activa en materia de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo, esto era justamente lo que se pretendia con el IMEXCI. Sin embargo, al

llegar el Partido Accién Nacional (PAN) al gobierno federal, éste desapareci6 para dar

paso al Instituto México'®, éste tiltimo de hecho desapareci6 en 2006. Fue hasta 2011

177 Lozoya, Jorge Alberto, "La nueva politica de cooperacién internacional de México", Foro
internacional, 41 (2001), p. 933.

178 Lozoya, op.cit., p. 932.

179 Ibid., p. 932.

130 Creado a semejanza del Instituto Cervantes de Espafia.
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cuando por fin se logrd una institucidn con aspiraciones similares; este tema se estudiard
en el segundo apartado del presente capitulo.

Durante el gobierno de Vicente Fox Quesada (2000-2006) destaca lo siguiente
en materia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. En 2002, Monterrey fue
sede de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion [sic] para el Desarrollo.
Aunque la reunién no tuvo resultados tangibles para México en particular, el documento
que se firmo6 en esa reunién se convirtid en una referencia obligada en cuanto a
compromisos para la movilizacién de recursos para la CID. Celebrada en el marco de
la ONU “era el corolario de la Declaracion del Milenio, pues tenia como propésito
lograr acuerdos concretos respecto a la movilizacién de recursos necesarios para el
cumplimiento de los ODM.”!#!

La iniciativa mds importante para Centroamérica por parte de este gobierno fue
el Plan Puebla Panama (PPP) —el cual se inici6 en el marco del Mecanismo de Tuxtla—
que tenia por objetivo la promocién del desarrollo regional, principalmente por medio
de la creacion de infraestructura. “El proposito final era integrar al sur-sureste mexicano
con los paises centroamericanos. El problema fue que el Plan quedé congelado por falta
de financiamiento y por el poco interés que desperté después del ataque terrorista en
Nueva York el 11 de septiembre.”'®? Ademds, el PPP encontré oposicién por parte de
organizaciones civiles, principalmente ambientalistas, lo cual contribuyé a su
desprestigio. Sin embargo, resulta ser una experiencia de interés para la Cooperaciéon
Internacional para el Desarrollo, pues se convertiria en un espacio para la innovacién

de mecanismos en la materia.

181 Martinez y Sanahuja (coords.), op. cit., p. 5.

182 Velazquez Flores, Rafael y Roberto Dominguez, "Balance de la politica exterior de México
en el sexenio de Felipe Calderén bajo los tres niveles de andlisis: limites y alcances", Foro internacional,
53 (2013), p. 97.
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El PPP se transformaria, durante el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012),
en el Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica. Esto significd, en primer
término, una depuracion de la cartera de proyectos. Quedaron ocho éreas estratégicas
agrupadas en dos ejes, el econdémico y el social: por un lado, transporte, energia,
telecomunicaciones y competitividad comercial; por otro lado, salud, medio ambiente,
gestion del riesgo de desastres y vivienda. Estos ultimos de cardcter social se
impulsaron con el objetivo de balancear lo que habia sido una agenda hasta entonces
preeminentemente econdmica.

El Proyecto Mesoamérica no provocé aversion por parte de la sociedad civil y
ha tenido diversos logros en ambos ejes. Mds alld de eso cabe destacar que esta
iniciativa, enmarcada a su vez en un mecanismo politico como la Cumbre de Tuxtla, ha
permitido al gobierno mexicano implementar modelos distintos de cooperacién. Por su
naturaleza, que no se restringe al dmbito de la cooperacion técnica, permite alianzas
innovadoras y proyectos de mayor envergadura. Ademads, se prevé la participacion de
organismos regionales americanos, entre los cuales estd el BID y el Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA), asi como alianzas con el sector privado y otros
gobiernos; por ejemplo, la Iniciativa Salud Mesoamérica SM2015, que logré captar casi
150 millones de doélares, fue financiada por el gobierno de México, el Instituto Carlos
Slim de la Salud y el gobierno de Espaia a partes iguales.

Adicionalmente, en diciembre de 2011, durante la celebracién de la XIII
Cumbre del Mecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla, se anuncié la
transformacion del Acuerdo de San José, que habia sido creado en 1980, en el Acuerdo
de Yucatan. El nuevo pacto se caracteriza por estar enfocado en infraestructura y

desligado de la factura petrolera.

101



4.2. EL PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL EN

MEXICO

Para Prado Lallande las acciones de cooperacion internacional para el desarrollo no han
sido centrales en el proceso de la politica exterior mexicana, pues distan de constituirse
en una politica de gobierno y mucho menos de Estado; es decir esta actividad no
constitufa una herramienta eficaz de la politica exterior.!8? Esta opinién predominaba
en los circulos académicos antes de la publicacién de la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo en 2011.

La CID cobr6 relevancia en el panorama politico de México en buena medida a
partir de dos eventos. En primer lugar, la reforma constitucional de 1988, que establece
a la cooperacidn internacional para el desarrollo como un principio rector de la politica
exterior mexicana y, en segundo, el decreto en 2011 de una ley en la materia. Ambas
reformas a la normatividad han contribuido significativamente a la formalizacioén y
ordenamiento de la CID y fundamentan la expectativa de una politica integral de
Cooperacion Internacional de Desarrollo, que ocupe un lugar relevante en la politica
exterior en tanto que es una herramienta eficaz, capaz de traducirse en beneficios para
Meéxico y los paises de igual o menor nivel de desarrollo. En este apartado se analizan
€stos procesos.

Cabe destacar que los dos hechos mencionados son relevantes pues permitieron
la formalizacion y ordenamiento de la CID en México, mas no son el detonante de ésta.
Las capacidades como oferente de cooperacién se construyeron gradualmente como

complemento a la politica exterior mexicana, asimismo se fortalecieron con la

183 Tesis sostenida en Prado Lallande, Juan Pablo y Diana Elizabeth Tadeo Villegas, “La
cooperacion internacional para el desarrollo de México: ;herramienta eficaz de politica exterior?”,
Relaciones Internacionales, 39 (2010), pp. 94-95.

102



revaloracion de la utilidad de la CID que ocurri6 después de la Guerra Fria. Ademas, el
fortalecimiento de estas capacidades es reflejo de la situacién econémica de México,
que es actualmente un pais de renta media.

Asi “[l]as principales manifestaciones de politica mexicana de CID se
constituyen por un trinomio que alude en el primero de sus componentes a la
cooperacion técnica y cientifica, en el segundo, a la de caricter educativo y cultural y
en el tercero, a una cooperacion multimodal de alto impacto e inversion, esta dltima
particularmente orientada a la integracién regional en la regién mesoamericana.”!%*

Padro Lallande reconoce que “el gobierno mexicano, en particular a través de
la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), ha logrado conformar y poner en marcha
lo que podriamos llamar «la institucionalidad mexicana en CID», consistente en, al
menos, cinco ambitos fundamentales e interrelacionados entre si...”'3> Estos dmbitos
son:

1) Acervo conceptual-documental, es decir, los libros, boletines, reportes e
informes sobre las actividades realizadas.

2) Infraestructura gubernamental, principalmente en la SRE, aunque no
exclusivamente. También incluye el mantenimiento de una oficina que sirve
como punto focal que coordina con las areas de asuntos internacionales de otras
dependencias (la Direccion General de Cooperacion Técnica Internacional
establecida en 1971).

3) Capacidad de gestion en materia de CID, que recae en los funcionarios

federales que han acumulado un acervo empirico considerable, ademds de la

134 Tripp, José Octavio y Bernadette Vega, " Asociaciones complementarias: base para el futuro
de la cooperacién Sur-Sur y triangular en México", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28
(2011).p. 31.

185 Prado Lallande, art. cit., p. 58.
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4)

5)

integracion reciente de cuadros con posgrados en Cooperaciéon Internaciona
para el Desarrollo.

Estabilidad programdtica. Negociacion y ejecucion permanente de programas
y proyectos, principalmente con América Latina y el Caribe.

Presencia e influencia en determinados mecanismos globales o regionales de
CID. Entre los que se encuentran el Sistema de Naciones Unidas, el Comité

Ayuda al Desarrollo y el G20.

En la tabla 1 se presenta una cronologia de las diferentes unidades y dreas encargadas

de la cooperacion en la SRE.

Tabla 1. Cronologia de cambios en la estructura administrativa encargada de las
acciones de CID en México
1951 Direccion General de Organismos Internacionales
1971 Direccion General de Cooperacion Técnica Internacional
1989 Direccion General de Cooperacion Técnica y Cientifica
1990 Comisiéon Mexicana para la Cooperacion con Centroamérica y el Caribe
(CMCCA)
1994 Subsecretaria de Cooperacion Internacional
1998 Instituto Mexicano de Cooperacién Internacional (IMEXCI)
2000 Subsecretaria de Relaciones Econdmicas y Cooperacién Internacional
2000 Instituto México
2001 Plan Puebla Panam4d*
2004 Unidad de Relaciones Econémicas y Cooperacion Internacional (URECI)
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2008

Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica*

2011

Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo

(AMEXCID)

* Estas fechas se refieren al lanzamiento de las iniciativas regionales, que por supuesto también han
implicado el establecimiento de una serie de unidades administrativas en el gobierno mexicano.
Cuando el gobierno del presidente Vicente Fox lanzé el PPP, se cred una oficina en Presidencia que
después paso6 a la SRE. En esta Secretaria primero existié la Coordinacién General del PPP que era
parte de la Subsecretaria para América Latina y el Caribe; después la Direcciéon General para el
Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica en la misma Subsecretaria. Finalmente en 2012
ésta pas6 a formar parte de la AMEXCID.

Fuente. Elaboracién propia.

4.2.1. Reforma constitucional

El 11 de mayo de 1988, con la reforma a la fraccion X del articulo 89 constitucional, se

incorporaron siete principios de la politica exterior del pais, entre ellos la cooperacion

internacional para el desarrollo, quedando como sigue:

...En la conduccion de tal politica, el titular del Poder Ejecutivo observara los
siguientes principios normativos: la autodeterminacién de los pueblos; la no
intervencion; la solucién pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o el
uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados;
la cooperacién internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad

internacionales. '8¢

186 Sepilveda Amor, Bernardo, "Politica exterior y orden constitucional: los fundamentos de

una politica de Estado”, en Emilio Rabasa (coord.), Los siete principios bdsicos de la politica exterior
de México, México, UNAM - Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, p.37.
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La reforma no se libr6 de criticas, que cuestionaron la necesidad y la conveniencia de
ésta. Alonso Gémez-Robledo Verduzco escribié que, en cierto sentido, elevar estos
principios a nivel constitucional era redundante pues ya estaban éstos inscritos en
numerosos instrumentos internacionales suscritos por México. Ademads se presentaba
el problema potencial de si los principios suponian un cardcter enunciativo o
exhaustivo, por lo que podrian ser necesarias futuras reformas constitucionales para
afiadir nuevos principios. Sin embargo, €l mismo admite que posiblemente el mayor
mérito sea que “el elevar a rango constitucional las normas directrices de nuestra
politica exterior permite con ello una mayor divulgacién de los mismos, una mejor
comprension de su significado y alcances, y obliga a un anélisis mds cuidadoso de éstos,
tanto en teoria juridica, como en la practica politica™!¥" .

Al respecto, Bernardo Sepiilveda Amor!®® considera que la incorporacién de
estos siete principios se justifica plenamente. “La politica exterior de México es parte
de un patrimonio histérico consolidado durante casi dos centurias de vida
independiente. Esta tradicién ha hecho que, en términos juridicos y politicos, fuese
aconsejable incorporar a la ley bésica lo que es parte de la constitucién real, a fin de
que la serie de principios que guian la accién exterior del Estado mexicano queden
consagrados definitivamente en la Constitucién formal.”!® Entre dichos principios, el
de la cooperacién internacional para el desarrollo tiene un peso especifico en la

99190

evolucidn del “poder blando™ ", sobre todo con América Central.

187 Gémez-Robledo Verduzco, Alonso, "La politica exterior mexicana: sus principios
fundamentales", Anuario Mexicano de Derecho Internacional, 1 (2001), p. 199.

188 Secretario de Relaciones Exteriores durante el gobierno del Presidente Miguel de la Madrid,
que es quien envia la propuesta de reforma al articulo 89, fraccién X.

189 Sepiilveda Amor, op. cit., p. 37.

190 En la teoria de Relaciones Internacional, este término que se refiere a la capacidad de un
actor para influir en otro mediante mecanismos “suaves”, como la cultura y la ideologia.
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Si bien la reforma no tuvo un efecto tangible inmediato, representa un

fundamento poderoso para promover una politica de cooperacién articulada.

4.2.2. Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID)

Se puede afirmar que el Ejecutivo seguia sin considerar a la CID como una herramienta
eficaz para el cumplimiento de los objetivos de México en materia de politica exterior.
Esto se debid, entre otras causas, a que no se le otorgé el respaldo politico y financiero
necesario, lo que llevé a rebasar la capacidad administrativa para atender programas y
proyectos, asi como a los retos que presenta la evolucion de la arquitectura internacional
de la ayuda, poniendo de manifiesto de manera creciente la incapacidad de monitoreo,
registro y evaluacién del gobierno federal en materia de CID.

La publicacién de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
provocd la expectativa de cambio en la politica en la materia, asi como su
institucionalizacién formal, lo cual redundaria en mayor relevancia de la misma en
México. Segun Rogelio Granguillhome, “[e]n aras de capitalizar esa politica de una
manera eficiente, durante varios afios el Estado mexicano ha experimentado diversos
modelos de gestién, ninguno sin embargo con los atributos de especificidad e
integralidad que supone el entramado sistémico de la LCID.”!"!

En un primer intento de ordenar la Cooperacién Internacional para el Desarrollo
en México, y también de retomar la intencién que tuvo el IMEXCI, en 2007 Rosario
Green, entonces senadora del Partido Revolucionario Institucional (PRI), promovi6 la

iniciativa de Ley General Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo

19! Granguillhome Morfin, Rogelio, "La politica mexicana de cooperacién internacional y su

nueva institucionalidad", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011), p. 13.
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(LGMCID), la cual fue aprobada por ambas camaras. Sin embargo, ésta fue vetada por
el Presidente Felipe Calderén Hinojosa argumentando lo siguiente:

Es facultad constitucional exclusiva del Ejecutivo dirigir la politica exterior del pafs,
atendiendo a sus principios normativos, ésta no estd limitada normativa ni ficticamente
pues «no se advierte en el texto Constitucional la intervencién de otro Poder en el
gjercicio de la atribucidn, ni que ésta se encuentre supeditada a algin mecanismo de
control, anterior al ejercicio de la misma» y no reconoce ni la intervencién o injerencia
de cualquiera otro de los Poderes e inclusive de los 6rganos Constitucionales
auténomos. [...] la restriccion de un poder constituido (Congreso de la Uniodn), de la
actividad y facultades otorgadas exclusivamente a otro (Poder Ejecutivo), es contraria
al principio de divisién de poderes previsto por nuestra Constitucién, que s6lo admite
las excepciones contenidas expresamente en ésta, lo que no acontece en el tema que

nos ocupa.'*?

Atendiendo las observaciones hechas por la Presidencia, se reformo la iniciativa de ley
de modo que quedara restringida al &mbito del gobierno federal. Después de un proceso
legislativo “inusitadamente arduo, tortuoso y largo”!*3; asi como un amplio proceso de
debate con los sectores politicos, académicos y sociales'*, cuatro afios después de la
iniciativa original, se aprobd la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de abril de 2011.

La LCID pretende ordenar los esfuerzos del ejecutivo federal en la materia. Es
interesante que con esta Ley se constituye una Agencia no s6lo para maximizar el
aprovechamiento de los recursos que se reciben, sino con la clara idea de incrementar

el potencial del pais como oferente. Asi como México, en el pasado reciente, algunos

otros paises de renta media han conformado sus propias agencias bajo la misma légica.

192 Garzén Lozano, Luis Eduardo, "El andamiaje juridico e institucional de la ley de cooperacién
internacional para el desarrollo de México", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011),
p. 49.

193 Garzén Lozano, art. cit. p. 47.

194 En el proceso de consulta se organizaron foros académicos en los que destaca la participacién
del Instituto Mora.
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La LCID entré6 en vigor el 16 de abril de 2011, momento en el que empezaron
a correr los plazos para el cumplimiento de las disposiciones ahi establecidas.
Atendiendo a lo dispuesto, en septiembre de 2011 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion, la modificacién al Reglamento Interior de la SRE que constituye la Agencia
Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) como un
organo desconcentrado de esa Secretaria. Las cuatro direcciones generales que
formaban parte de la Unidad de Relaciones Econémicas y Cooperacién Internacional
(URECI) pasaron a constituir la AMEXCID.!”> Ademds en febrero de 2012, “en un
esfuerzo por concentrar todas las instancias coordinadores de cooperacion de la SRE
en la AMEXCID”', se reformé dicho Reglamento para que la Direccién General del
Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica pasara a formar parte de la
Agencia.

La LCID tiene 42 articulos y 9 transitorios. Respecto a los objetivos de la CID
en México, el articulo primero establece que:

Las acciones de cooperacién internacional para el desarrollo que lleve a cabo el Estado
Mexicano, tanto en su caricter de donante como de receptor, deberdn tener como
propésito esencial promover el desarrollo humano sustentable mediante acciones que
contribuyan a la erradicacién de la pobreza, el desempleo, la desigualdad y la exclusién
social; el aumento permanente de los niveles educativo, técnico, cientifico y cultural;
la disminucién de las asimetrias entre los paises desarrollados y paises en vias de
desarrollo; la busqueda de la proteccién del medio ambiente y la lucha contra el cambio
climético; asi como el fortalecimiento del Estado de derecho, equidad de género,
promocién del desarrollo sustentable, transparencia y rendiciéon de cuentas y los
criterios de apropiacidn, alineacién, armonizacién, gestién orientada a resultados y

mutua responsabilidad.'®’

195 Direccién General de Cooperaciéon Educativa y Cultural; Direccién General de Promocién
Econémica Internacional; Direccion General de Relaciones Econdémicas Bilaterales; y la Direccién
General de Cooperacién Técnica y Cientifica.

19 Secretaria de Relaciones Exteriores, Memoria Documental. Cooperacion Técnica y
Cientifica 2006-2012, 2012, p. 20.

197 "Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo", Diario Oficial de la Federacién, 06
abril 2011, Articulo 1°.
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Ademads, con dicha Ley se estructura el sistema mexicano de CID en torno a cuatro
pilares: institucional, programdtico, financiero y estadistico

Institucional. Crea la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo como un 6rgano desconcentrado de la SRE. Con los siguientes 6rganos
administrativos; el Consejo Consultivo y la Direccion Ejecutiva, en el primero estdn
representadas las Secretarias de Estado, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
la Comision Nacional de Cultura y la Comision Nacional para Desarrollo de los Pueblos
Indigenas.

Programadtico. Brinda una base para la planeacion y ejecucion. Identifica dreas
geograficas prioritarias para la oferta de cooperacién “en primer término Centroamérica
y el resto de los paises de América Latina y el Caribe”!?8. Asimismo proporciona una
guia sobre los temas sectoriales prioritarios entre los cuales, “deberdn de figurar de
manera obligada: la investigacién cientifica y tecnolégica en todos los dmbitos de
interés nacional, salud, educacién, protecciéon del medio ambiente y prevencién de
desastres, bajo los principios sefialados en el dltimo parrafo del articulo primero de esta
Ley.”!?

Financiero. Ordena la creacién de un Fondo Nacional de Cooperacién para el
Desarrollo, cuyo Comité Técnico y de Administracion contard con representacion de la
SRE, AMEXCID y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Estadistico. Instruye la creacién de un Sistema de Informacién en el que se
hagan publicos los acuerdos y convenios suscritos, los proyectos y acciones de

cooperacion internacional en los cuales participen dependencias y entidades de la

198 "Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo", Diario Oficial de la Federacién, 06
abril 2011, Capitulo VI, Articulo 24, 11

199 "Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo", Diario Oficial de la Federacién, 06
abril 2011, Capitulo VI, Articulo 24, III.
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administracion federal, asi como la oferta y demanda de CID presentada por entidades
extranjeras.

La agencia de cooperacién de Alemania (GIZ por sus siglas en aleman®%) y la
Agencia de Cooperacion Internacional del Japoén (JICA por sus siglas en inglés)
establecieron programas de cooperacién para el fortalecimiento institucional de la
AMEXCID; por ello han apoyado a la Agencia en iniciativas tales como la elaboracién

de un catdlogo de capacidades mexicanas de cooperacion.

4.3. MEXICO COMO RECEPTOR DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

4.3.1. Receptor de ayuda de los donantes “tradicionales”™

Meéxico ha sido un receptor permanente de Ayuda Oficial al Desarrollo desde hace
varias décadas, aunque nunca ha representado una de las prioridades para los mayores
donantes. De 1960 a 2012, el monto total bruto de AOD?*! que recibié México fue de
21,031 millones de ddlares, y el monto neto fue 14,432 millones (a precios constantes
de 2012). La diferencia entre una y otra cifra se debe al pago por parte de México de
los préstamos que califican como AOD?*, es decir, que en el periodo sefialado México
ha pagado 6,599 millones de délares por concepto de préstamos que califican como
ayuda. En el primer renglén de la Tabla 2, se puede ver que la suma para México sélo
representa el 0.44% de la Ayuda Oficial al Desarrollo global. Asimismo, en el Gréfico

8 se pueden observar las variaciones en los flujos de ayuda que la totalidad de donantes

200 Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit.

201 Eg decir, de fuentes bilaterales (paises que pertenecen al CAD), y multilaterales. En sentido
estricto, también incluye los montos reportados en forma de AOD de paises que atin no pertenecen al
CAD pero que si reportan a la OCDE en dichos términos. En el caso mexicano las aportaciones de esos
paises no es significativa.

202 Como se explicé antes, los créditos requieren de al menos 25% de gratuidad.
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ha destinado a México; por ejemplo, en el 2000, el balance negativo de 63.65 millones

resulta de que México pagd mas de lo que recibié en montos brutos.

Grifico 8. AOD total bruta y neta en millones de ddlares a precios de 2012

1200

=== Desembolso neto 1,080.08 | 1100

Desembolso bruto

1000

900

800

715.36

700

600

500

400

300

200

100

-100

1960
1962
1964
1966
1968
1970
1972
1974
1976
1978
1980
1982
1984
1986
1988
1990
1992
1994
1996
1998
2000
2004
2006
2008

2010
2012

Fuente. Elaboracion propia con datos de la OCDE.

En 1960 se recibieron apenas 66.81 millones de ddlares brutos. Al siguiente afio, en
1961, el pais recibi0 la tercera entrada més alta de AOD de su historia, 715.36 millones
de ddlares. Casi la totalidad de ese monto fue donado por Estados Unidos, pais que cred
la USAID en ese afio y con lo que aument6 considerablemente su ayuda externa. Cruz
Garcia y Lucatello afirman que “[aJunque no existen registros sobre a qué se destiné la

ayuda estadounidense en 1961 a México, se asume que tiene que ver con las actividades
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de la presidencia de Kennedy en su lucha contra el comunismo en Latinoamérica”*?,

en el contexto de la Alianza para el Progreso.

En 1993, la Ayuda Oficial al Desarrollo alcanzé 733.68 millones de délares?*,
el segundo monto mds grande en términos brutos, a partir de esa fecha la cantidad
destinada al pais disminuye considerablemente. Esta tendencia coincide con la
disminucién generalizada que se presentd en la ayuda global de 1993 a 20032%. Sin
embargo, mundialmente, en 2003 se recuperd el nivel previo y continuaron creciendo
los montos totales; en el caso mexicano, los montos se mantienen por debajo del nivel
de 1993, con la clara excepcidn del aiio 201 1. Serd interesante observar si esta tendencia
se mantiene, de ser el caso revelaria que el pais, ya de por si marginal en la modalidad
mads tradicional de ayuda de los paises méas desarrollados, es alin menos atractivo como
destino de AOD. En la Grafico 6 (ubicado en la p. 79) se puede observar que la
proporcién de AOD total destinada a paises de ingreso medio alto ha disminuido del
2000 en adelante, por lo que se puede decir que de manera general esto es atribuible a
que los oferentes no gastan mucho en paises de esta categoria. Sin embargo, como se
observa en la Grafico 12 (localizado en la p. 119) también hay variaciones entre paises.

El 2011 es un afio que merece atencién: con 1,080.08 millones de ddlares no
s6lo es la cantidad bruta mds grande que México ha recibido en forma de AOD, sino
que su dimensién destaca en un periodo de pocos compromisos con México en esa
forma de ayuda. Como se observa en el Gréfico 9, practicamente la mitad de ese monto
corresponde a préstamos, de los cuales la mayoria fueron aportados por Francia. La

institucién publica francesa especializada en financiamiento para el desarrollo, la AFD,

203 Cruz Garcfa, Neydi S. y Simone Lucatello, "México como receptor de Ayuda Oficial al
Desarrollo entre 1960 y 2005", Revista de Relaciones Internacionales de la UNAM, 105 (2009), p. 88,
nota 12.

204 Neydi S. Cruz Garcia y Simone Lucatello destacan que el 56% de esa cantidad otorgada ese
afio corresponde a un préstamo de Espafia, art. cit., p. 88.

205 Ver Gréfico 1 en p. 51.
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recién se establecié en México en 2010. Cabe sefialar que “la agencia interviene en
Meéxico solamente bajo forma de préstamos que se acompafian de programas de
cooperacién técnica.”?®, de ahf que la alta proporcién en préstamos serd caracteristica

de la cooperacidn francesa en México.

Grafico 9. Composicion AOD otorgada a México en el aiio 2011 a precios de 2012
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Fuente. Elaboracion propia con datos de la OCDE.

Ya expuse que la Ayuda Oficial al Desarrollo destinada a México resulta marginal en
comparacion con el volumen global de esta forma de ayuda externa, pero ;qué significa
esto para México? Un dato util para contestar esta pregunta es el porcentaje que

representa la AOD respecto del PNB mexicano. Esto se muestra en el Grafico 10, en

206 Fuente: sitio web de la AFD. http://www.afd.fr/lang/es_ES/home/pays/amerique-latine-et-
caraibes/alc/Mexique/afd-mexique Consultado en mayo de 2014.
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donde se puede observar que para México la Ayuda Oficial al Desarrollo no ha sido
nunca una fuente relevante de ingreso. En el afio de 1961, la AOD como porcentaje del
PNB fue de 0.5%, el mayor del periodo. El promedio entre 1960 y 2012 fue tan s6lo de
0.08%; congruente con el crecimiento de la economia, esta proporcidn va a la baja. Las
remesas y la inversion extranjera directa (IED) son fuentes externas de mucha mayor

importancia para México.

Grafico 10. AOD otorgada a México como porcentaje de su PNB
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Fuente. Elaboracion propia con datos de la OCDE.

Dada la marginalidad de México en los volimenes globales de AOD, vale la pena

analizar qué paises son los que han destinado ayuda al pais. Los diez donantes
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bilaterales més importantes por sus aportaciones histéricas son, en orden de mayor a
menor importancia: Estados Unidos, Francia, Japon, Alemania, Espaia, Canada, Italia,
Reino Unido, Paises Bajos y Austria. En la Tabla 2, se muestran las cifras brutas y netas

gastadas por estos paises en el periodo estudiado.

Tabla 2. Principales donantes bilaterales de AOD a México 1960-2012 en millones

de ddlares a precios de 2012

% destinado

Desembolso bruto a México de
Desembolso neto Desembolso bruto

global la AOD

mundial

Total 14,432.51 21,031.73 4,746,679.13 0.44
Estados Unidos 3,302.53 4,771.44 847,473.10 0.56
Francia 2,231.22 3,147.69 382,667.92 0.82
Japdn 1,395.28 2,775.97 504,656.50 0.55
Alemania 1,338.47 1,484.02 334,082.67 0.44
Espafia 824.60 1,367.67 54,394.28 2.51
Canada 625.87 872.58 131,805.98 0.66
Italia 335.98 499.66 91,005.87 0.55
Reino Unido 338.02 358.00 215,164.02 0.17
Paises Bajos 165.71 182.36 142,067.24 0.13
Austria 82.65 114.36 23,629.45 0.48
Resto 3,792.18 5,457.98 2,019,732.10 0.27

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE.

Adicionalmente en la columna desembolso bruto global aparece la cantidad total que
cada pais ha gastado en AOD. El porcentaje que representan los montos dedicados a
Meéxico respecto de ese dato global nos permite observar la importancia relativa de éste
ultimo en la politica de ayuda de cada uno de los donantes. Los porcentajes de todos
los donantes son bajos, corroborando la marginalidad de México como receptor de

ayuda en el periodo estudiado. En la tabla 2, es posible ver que, si bien EEUU es el
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principal donante para México, €ste es un destino de muy poca importancia para la
ayuda estadounidense pues representa tan sélo el 0.56% del total gastado alrededor del
mundo.

Con 2.51%, Espaia es el pais para el cual México tiene mayor peso. El monto
total que hasta ahora ha destinado es 824.60 millones de ddlares que seria s6lo una
cuarta parte del monto total gastado por EEUU en nuestro pais; sin embargo un dato
importante para entender la ayuda de Espafia es que este pais surge como donante
apenas a finales de la década de los afios ochenta?”’. “La cooperacion espafiola se ha
caracterizado por su notable sesgo hacia los paises de renta media (PRM), en gran
medida reflejo de su vinculacién originaria con zonas de particular interés para la accién
exterior del pais, desatacando América Latina y el norte de Africa.”?*® Recientemente,
ademds, ha procurado potenciar esta presencia mediante esquemas de cooperacion
triangular. Esta politica no es bien vista en el CAD, que considera demasiado dispersa
la ayuda que otorga Espafia.?”

Finalmente un aspecto relevante es que la AOD otorgada a México procede
principalmente de fuentes bilaterales; la AOD de fuentes multilaterales cayé desde la
década de los afios setenta y se mantiene muy baja. (Esta informacién se presenta en el

Griéfico 11.) Para Garcia y Lucatello, “estos datos ponen en evidencia la suscitada

207 Espafia Comienza a reportar flujos de AOD a México desde 1987, aunque el proceso formal

de adhesion de Espafia al CAD finalizé hasta 1991.

208 Freres Christian y Daniel Castillo, “La cooperacion triangular en América Latina. Balance y
perspectivas de la cooperacion espafiola”, en Ayllén Pino, Bruno y Tahina Ojeda Medina (coords.), La
cooperacion sur-sur'y triangular en América Latina. Politicas afirmativas y practicas transformadoras,
Madrid, Catarata, 2013, p. 17.

209 Un aspecto interesante es que para Espafia su presencia en América tiene mucho sentido por
los vinculos histéricos. En el CAD, sin embargo, Espafia es uno de los paises peor evaluados cuando se
trata de colocaciéon de AOD. Como parte de las actividades de ese Comité, los miembros realizan
evaluaciones entre pares. En la dltima de ellos disponible para Espafia (correspondiente a 2011), se sefiala
que ese pais despliega sus recursos financieros para la cooperacion al desarrollo de una manera
demasiado dispersa entre sus paises socios, comprometiendo el impacto sobre el terreno, siendo uno de
los miembros del CAD que menos concentra su ayuda. La recomendacion de ese reporte es que Espafia
deberia "limitar el &mbito geografico de su ayuda al desarrollo para permitir una mayor concentracion
de los recursos en menos paises socios.” Fuente: OCDE, Spain. Development Assistance Committee
(DAC) Peer Review, 2011, p 15. Traduccién propia.
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“graduacion” de México como receptor de los organismos del Sistema de Naciones
Unidas, que son la mayoria de las instituciones agrupadas en el rubro “multilateral” de
las estadisticas del CAD.

Los principales donantes multilaterales para México son, en orden de
importancia, el Banco Interamericano de Desarrollo, la Unién Europea, la FAO, el
PNUD, el Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF), el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y el Fondo de Poblaciéon de la

Naciones Unidas.

Grafico 11. Ayuda oficial al desarrollo neta a México, bilateral y multilateral, a

precios de 2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.

Finalmente para contextualizar la participacién mexicana se presentan los datos de otros
paises receptores en la siguiente tabla y grafico.
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Tabla 3. AOD total neta recibida por pais, periodo 1960-2012

Desembolso %

neto recibido >
Total 5,216,819.3 100.00
China 75,635.4 1.45
Turquia 48,614.6 0.93
Brasil 30,687.1 0.59
Colombia 23,284.8 0.45
Sudéafrica 16,339.0 0.31
México 14,432.5 0.28
Chile 12,247.3 0.23
Argentina 7,339.1 0.14
Coreadel Sur 2,909.7 0.06

Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.

Griafico 12. AOD recibida, comparacion con paises latinoamericanos de renta
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.
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4.3.2. Receptor y socio en la Cooperacion Sur-Sur

No se cuenta con estadisticas ordenadas sobre la cooperaciéon Sur-Sur global. Sin
embargo, desde 2007, la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) ha hecho un
esfuerzo considerable por documentar (e impulsar) la Cooperacién Sur-Sur y triangular.
En 2009 se cre6 el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacién
de la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS). En total han publicado siete reportes, por
desgracia, como la SEGIB misma anota, los datos entre informes son inestables y, por
tanto, no se pueden comparar facilmente. Por ejemplo al comienzo s6lo se reportaban
acciones, pero en los ultimos dos afios se separé por nimero de proyectos y acciones
(para entender la diferencia, ver Grafico 13), esto hace que sea imposible contar con
una serie congruente de “acciones” a lo largo del periodo para el cual hay datos
disponibles (2007-2012). Aun asi, en conjunto los reportes ofrecen informacion valiosa

sobre la participacién mexicana en la CSS en la region.

Grifico 13. Definicién de proyecto y accion de cooperacion de SEGIB

ACCION:

“Representa una expresion concreta y
acotada de la Cooperacion Internacional.
Se gfecuta en un solo sector y/o tema
a través de modalidades especificas
(asesonia, pasantia, Investigacion
conjunta, mision de diagndstico,
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, €S Una ACCION FUNTUAL™

PROYECTO:

“Conjunto de acciones encaminadas a satisfacer un
objetivo comun hada un destinatario especifico, a través
de su efecucion en el marco de uno o varios sectores
y/0 temas. Posee los siguientes elementos: perfodo de
efecucidn definido, presupuesto, resultados esperados,
programa en que se Inserta; e igualmente, debe prever
un mecanismo de seguimiento y evaluadon. Se habra
aprobado en un marco de cooperacion (comision mixta,
acuerdo Interinstitucional, acuerdos generales de
cooperacion, o similares)”

[

PROYECTO A
ACCION A ACCION ACCION ACCION
[*puntual”) 1 2 3
27N P 77N TN,
rd S > . » N » N\
actividad actividad actividad actividad actividad actividad actividad actividad
A B A B A B A B

Fuente: SEGIB, Informe de la Cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica 2010, Madrid, 2010.p. 34.

120



En la siguiente tabla se muestra la cooperacion recibida por México, por nimero
de proyectos y acciones. Para el periodo que existen datos disponibles (2007-2012),
s6lo Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Cuba, Panamd, Uruguay y
Venezuela reportaron actividades con México como beneficiario.

Del ejercicio de comparar el total de proyectos y acciones en Iberoamérica, con
el nimero de las que tienen a México como beneficiario, se puede ver que éste no es
un destino popular de la Cooperaciéon Sur-Sur, lo que es 16gico dado su nivel de
desarrollo.

Por otro lado, de los datos reportados en 2011 y 2012, los proyectos y acciones
entre paréntesis que se refieren a los de naturaleza “bidireccional”. Estos registran la
tendencia a desarrollar asociaciones horizontales donde ambos paises resultan
beneficiados. En palabras de Octavio Tripp y Bernadette Vega “en la vertiente de la
cooperacion horizontal, el principio miliar que le regula es el de la complementariedad
de las fortalezas entre los paises involucrados. En estos esquemas, las partes se
reconocen como socios involucrados con derechos y obligaciones paritarias en derredor
de iniciativas de interés comun. Desde esta perspectiva, la complementariedad es el
rasgo primordial.”?!° Este tipo de esquemas cobran relevancia para México y son cada
vez mds numerosos, en parte por la capacidad de respuesta de los paises socios. En el

apartado de oferta de cooperacion Sur-Sur se presenta la otra cara de la moneda.

210 Tripp y Vega, art. cit., p. 36.
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Tabla 4. Cooperacién Sur-Sur recibida por México

2012%** 2011%** 2010 2009 2008** 2007**

Proyectos Acciones Proyectos Acciones Proyectos Acciones Proyectos Acciones Acciones Acciones
Argentina 0+(5) - (8)+1 - 6 1 4 - 2 1
Brasil 5+ (1) - (1)+5 (1) 10 1 7 - 3 -
Colombia 1 1 - 1 1 - 8 - 1 7
Costa Rica 1+(3) 1 (3)+1 - 3 - 1 - - -
Chile 0+(9) - (8) - 2 - 10 3 2 3
Cuba* - - 2 1 6 4 7 - 1 2
Panama - - - 2 - - - - - -
Uruguay - - 1 - 1 2 4 -
Venezuela - - 1 - - - - 3 1
Total México 25 2 34 6 28 8 39 5 16 14
Total Iberoamérica 506 203 586 229 529 313 818 321 1879 1480

* Cuba dejo de reportar en 2012, sélo se tienen los datos que reportaron sus socios.
** Antes de 2009, sélo se podia contabilizar el nimero de acciones por la complejidad y falta de informacion a nivel de proyecto.

*** | os nimeros entre paréntesis son el nimero de proyectos bidireccionales. Antes de 2011 estos proyectos no se contabilizaban.

Fuente: Elaboracién propia con datos de los informes de la cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica publicados por la SEGIB
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4.4. MEXICO COMO OFERENTE DE COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

La idea de que México tiene un gran potencial como donante de CID se encuentra muy
difundida®!! ; esta nocién se fundamenta en que el pais ha alcanzado un nivel elevado

de desarrollo. México es un pafs de ingreso medio alto?!?

segun la clasificacion del
Banco Mundial, pues en 2013 el ingreso per cdpita fue de 9,940 délares®!. Otro
indicador relevante para medir el nivel de desarrollo de un pais es el Indice de
Desarrollo Humano elaborado por el PNUD que mide educacién y salud, ademés de

ingreso. Para 2012, el IDH de México tenia un valor de 0.755 puntos®'4

sobre 1, que es
el valor mds alto posible. Esto lo coloca en la categoria de “desarrollo humano
elevado™ . En 1980 el IDH era tan sélo de 0.595.

Ademas, en 2012 el PIB mexicano fue de casi 1.2 billones de ddlares, lo que
coloca a la economia mexicana como una de las 15 més grandes del mundo. A pesar
del tamafio de su economia y los avances en desarrollo humano, México tiene muchos
retos pendientes: por mencionar solo uno, segun el Banco Mundial el 52.3% de la
poblacién vive debajo de la linea de pobreza nacional?'®, por esta razén el gobierno

mexicano es renuente a presentarse como un donante (en el sentido tradicional de

donante de ayuda).

211 Ver por ejemplo Barturen, Carmelo Angulo, "México un socio excepcional de la cooperacion
internacional", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011), pp. 21. (Barturen es un
diplomatico espafiol y exembajador de ese pais en México.)

212 E] rango para los paises de ingreso medio alto es de US$3,856 a US$11,905 per cépita.

213 Fuente: Banco Mundial. http://datos.bancomundial.org/pais/mexico. Consultado en julio de
2014.

214 Fuente: PNUD, Human Development Report 2014. Sustaining Human Progress: Reducing
Vulnerabilities and Building Resilience. (Explanatory note on the 2014 Human Development Report
composite indices), p. 2 en http://hdr.undp.org/es/countries. Es importante aclarar que el valor 0.755
corresponde a la metodologia mds nueva disponible al momento de elaboracién de la presente tesis, es
decir aquella utilizada para la elaboracién del reporte de IDH de 2014. En la citada nota explicativa se
presentan los datos ajustados para afios anteriores. Es importante no confundir esta cifra con el dato
anterior presentando en el Informe 2013, donde México aparecia con un IDH de 0.775 para 2012.

215 De cuatro categorias: muy elevado, elevado, medio y bajo.

216 Fuente: Banco Mundial http://datos.bancomundial.org/pais/mexico#cp_wdi . Consultado en
julio de 2014.
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Como lo explican Tripp y Vega, el problema de la etiqueta adecuada para
Meéxico y otros paises de renta media es un debate abierto. Se le podria calificar como
oferente, cooperante Sur-Sur, cooperante dual, donante emergente o, tal vez, como actor
polivalente. A fin de entender mejor la posicién mexicana en cuanto al papel como
oferente de CID, en esta seccidn primero se aborda la cuestion de la relacion de México
con el CAD vy la arquitectura de la ayuda. En segundo lugar se revisan tendencias
recientes de la oferta de cooperacion en diversos ambitos. Los datos son s6lo de los
ultimos anos del periodo estudiando por dos razones; en primer lugar, en la revision
historica ya se ha presentado un panorama de la cooperacion ofrecida por México;
asimismo, no existen datos comparables en el tiempo sobre la oferta mexicana.

Los siguientes son algunas de la series de reportes en materia CID en México.
La Comision Mexicana para la Cooperacion con Centroamérica y el Caribe publicé su
primer informe anual de sus labores en 1995 (con resultados de 1991 a 1995) y de ahi
en adelante lo hizo de manera anual hasta 2006 cuando se descontinué dicho reporte.
La Direccion General de Cooperacion Técnica y Cientifica hizo sus propios esfuerzos
en diferentes momentos, publicé un informe anual en 2003, uno bienal en 2005 e
informes anuales 2009 a 2012. EL Plan Puebla Panama y El Proyecto de Integracion y

Desarrollo de Mesoamérica han contado con sus propios mecanismos para reportar.

4.4.1. Relacion con el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE y la agenda de

eficacia de la ayuda

Probablemente, mds alld del debate sobre la etiqueta apropiada para los paises de renta
media, que como México realizan acciones de cooperacion en favor del desarrollo, lo

mads importante es que el debate sobre cooperantes que no pertenecen al CAD es un
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debate vivo y esto apunta a la visibilidad que han ganado esos cooperantes, lo que ha
aumentado la posibilidad de tender puentes o encontrar puntos medios para el encuentro
de ambos modelos de cooperacion (es decir, el tradicional que ejecutan los miembros
del CAD y el otro, simplemente distinto, que practican paises como México).

En 1994, México ingres6 a la OCDE y desde entonces comenzd a participar en
el CAD en calidad de observador. Segtin Gerardo Bracho Carpizo®!” y Agustin Garcia-
Lopez Loaeza la participacion mexicana en dicho Comité se mantuvo discreta, pero
activa; sin embargo se ha avivado recientemente a raiz del tema de los llamados
donantes emergentes. Siguiendo a estos autores la actuacion de México en ese foro se
resume asi:

En principio México esta dispuesto a asumir las responsabilidades frente a paises con
menores capacidades que nuestro pais que se desprenden del lugar natural que ocupa
en esta nueva agenda. Pero [...] busca para si y para los otros donantes emergentes que
dichas responsabilidades se ajusten a su realidad como cooperante en la tradicién Sur-
Sur, cuyo compromiso prioritario en la agenda de desarrollo es combatir sus propias
desigualdades y su propia pobreza; lo que constituye ademds su ventaja comparativa en
tanto oferente que exporta a otros paises programas e ideas que ya generaron resultados
positivos en el dmbito doméstico. Es esta buisqueda por el reconocimiento de su
especificidad y su voluntad por adquirir responsabilidad compartida pero diferenciada

lo que viene normando la actividad de México en el CAD.?!8

Tres de los objetivos mexicanos en el Comité de Ayuda al Desarrollo son: 1) aprender
del Comité y los paises que lo integran; 2) aprovechar el acceso privilegiado que ese

foro le brinda; y 3) influir en el CAD y en la arquitectura de la ayuda “oficial”.

27 Quien ha sido representante de México ante la OCDE y ha lleva personalmente la
participacién de México en el CAD.

218 Bracho Carpizo, Gerardo y Agustin Garcia-Lopez Loaeza, "México y el CAD: una relacién
en construccion", Revista Espariola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011), p. 68.
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Meéxico es el tnico pais observador del CAD que no reporta en términos de
AOD.?" El Comité ofrecié asesoria técnica, con lo que se llevé a cabo el programa
piloto de un sistema de contabilidad que llamado Sistema Mexicano de Informacién de
Cooperacioén Internacional para el Desarrollo (SIMEXCID).

Como se vio en el capitulo 2, la agenda de la eficacia de la ayuda es una cuestion
que fue impulsada desde el CAD y que es medular para los paises que lo integran, pues
representa la sublimacién de las lecciones del ejercicio tradicional de ayuda externa.
Meéxico firm6 la Declaracion de Paris sobre eficacia de la ayuda en 2005, sin embargo,
“no ha formado parte de los paises que voluntariamente han sido evaluados respecto a
la aplicacién de los cinco principios de la [Declaracién de Paris]”?% .

Dicho documento “[r]econocié sélo dos tipos de actores bilaterales: paises
donantes y paises receptores; en otras palabras, no contemplo la figura peculiar de los
donantes emergentes y/o de la tradicion de Cooperacion S-S. Esta ausencia no puede
adjudicarse, o si acaso solo parcialmente, al caracter relativamente embrionario que el
nuevo fendmeno aun tenia para esas fechas. Se debe mds bien a que esa Declaracion
emerge de un paradigma N-S que... no capta adecuadamente la nueva realidad.” Fue
un desacierto de la Declaracion el no hacer un distincién explicita entre donantes y
receptores (o0 socios, como se le llama en el documento), cuando se asignan
responsabilidades especificas a cada parte. México, como otros paises, se rehusé a ser
etiquetado como donante, sin embargo, tampoco firmé dicha declaracion en calidad de
receptor.

El proceso de la Declaracién de Paris puso de manifiesto la creciente tensién en

la relacién con los llamados donantes emergentes, poco o nada dispuestos a asumir

219 Ver Prado Lallande, Juan Pablo, "La gobernabilidad de la cooperacién internacional para el
desarrollo de México", Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion, 28 (2011), p.61.
220 Padro Lallande, art. cit., p. 61.
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compromisos en los términos del CAD. México, por su parte, “optd por sensibilizar al
CAD desde adentro sobre la necesidad de abrir un espacio a los cooperantes del Sur en
dicha agenda.” Para ello, entre otras acciones, México formé parte del Grupo de Trabajo
sobre Cooperacién Sur-Sur (TTSSC) de la OCDE vy detent? la copresidencia del grupo
de relaciones externas del CAD. Esta postura, en conjuncién con las acciones de Japon,
Espafia y Colombia, dio frutos en Accra, Ghana (2008), cuando se ‘“hace un
reconocimiento a una tercera categoria, los donantes/receptores cooperantes del Sur, y
a su positiva contribucion a la agenda de la cooperacion para el desarrollo.”, y
posteriormente en Busan, Corea (2011), donde se reconoce la complementariedad de
esfuerzos entre estos.

Se puede ver que México, en su calidad de observador del CAD, se mantiene
atento a la evolucion del modelo tradicional de cooperacion, sin embargo se ha
abstenido de integrarse a esta, ha buscado, en cambio, tender un puente de didlogo hacia
los cooperantes externos al CAD. Segun Tripp y Vega, el punto donde este didlogo es
realmente posible se da con el documento titulado Welcoming new partnersips in
international development (publicado en abril de 2011, unos meses antes de la reunién
en Busan, Corea) donde los paises miembros de la OCDE reconocen la contribucién de
la diversidad de actores involucrados en el desarrollo y el estatus dual de varios paises
que participan en procesos de Cooperacién Sur-Sur.

En la reunién del IV Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda realizada
en esa ciudad coreana, “México fungid como facilitador de las negociaciones, al
incentivar la participacioén en las mismas de los paises BRIC (Brasil, Rusia, India,
China). De acuerdo con esa logica se reconoci6 la creciente responsabilidad de los
paises de renta media en la promocion del desarrollo internacional... pero dejando claro

que no por el hecho de aportar cooperacion, debe canceldrseles el derecho a seguir
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recibiéndola de otros paises.”??! Asimismo, en la Declaracién se enfatiza la importancia
de crear relaciones de colaboracién, didlogo e intercambio de conocimiento con paises
no miembros del CAD, paises en desarrollo, sector privado y sociedad civil.?*?

Los autores consultados coinciden que el reconocimiento reciente de la
relevancia de la Cooperacion Sur-Sur constituye la base para una mayor colaboracién a
la que México podria acceder. En cuanto a la posibilidad de adhesion al Comité de
Ayuda al Desarrollo, basta decir que a la fecha México no tiene la intencion de adherirse

al CAD en los términos vigentes, ni de reportar la cooperacion que ofrece en términos

de AOD.**

4.4.2. Oferta mexicana de cooperacion

Bilateral. De 2006-2012 la oferta bilateral se concentré en Centroamérica y el Caribe
principalmente, “con Centroamérica los principales sectores de colaboracién fueron
agricultura y ganaderia, educacion técnica, gestion publica, medio ambiente, salud,
seguridad y vulcanologia... Con el Caribe destacaron las dreas de agricultura, desarrollo
econémico, educacion tecnologica, energia, medio ambiente, mineria y salud.”?**

De acuerdo con los informes de Cooperacion Sur-Sur de la SEGIB, cuyos datos
presento en las tabla 5 y 6, en la region México es el segundo socio oferente de

cooperacion Sur-Sur bilateral por nimero de proyectos reportados en 2012 (107 de un

total de 506), después de Brasil (149)>*°. También, es el primer lugar, segin las 72

221 Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, Informe de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo 2011, Enero 2012, p.30.

222 Ver Tripp y Vega, art. cit., p. 35, ver nota al pie ndmero 5.

223 Ver Bracho, art. cit., p. 79.

224 Secretaria de Relaciones Exteriores, op. cit., pp. 3.y 11.

225 Secretarfa General Iberoamericana, Informe de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica
2013-2014, Madrid, Abril 2014.p. 37.

128



acciones realizadas en 2012, en comparacién con 48 de Argentina y 17 de Brasil.?*® (La
distincién entre proyecto y accidn se explica en el Gréfico 13 de la p. 120). De 2007 a
2012, México se ha mantenido como unos de los tres principales cooperantes en
América Latina.??’

De acuerdo con los datos de la SEGIB, México muestra una concentracién
moderada de su oferta (en 14 de los 18 socios de América). Brasil es el pais con la oferta
mds diversificada en la regidn, pues ofrecié el mayor nimero de proyectos (149) al
mayor nimero de socios (18, es decir a todos los de la muestra).

Sobre cooperacion con Haiti y el Caribe no iberoamericano, sélo se cuenta con
datos para 2011 y 2012 (ver Tabla 5). En ambos afios México se ubica como el segundo
oferente de América Latina, detrds de Brasil en 2011 y de Colombia en 2012.

Si bien es cierto que Centroamérica y el Caribe fueron el destino de la mayoria
de la cooperacion ofrecida por México, cabe reconocer que las asociaciones de
cooperacion horizontal han cobrado importancia, como se observé en el apartado sobre
Meéxico como receptor y socio en acciones de Cooperacion Sur-Sur. Esto se debe a que
muchas veces la misma capacidad de gestion y respuesta de paises de ingresos similares
permite una ejecucion mds acelerada de proyectos y acciones. Los programas de
naturaleza horizontal se ejecutaron fundamentalmente con socios de sudamericanos, en
especial con Chile. “Con América del Sur las principales areas de cooperacion fueron:
agricultura, ciencia y tecnologia (biotecnologia y nanotecnologia), desarrollo
econdmico, desarrollo industrial, educacién técnica, estadistica e informatica, gestién

publica, medio ambiente, metrologia, pesca, proteccion civil y salud.”??

226 Secretaria General Iberoamericana, op. cit., p. 38.

227 En el afio 2009, tomando en cuenta la contabilizacién de acciones, México seria el cuarto
lugar. Sin embargo, por nimero de proyectos es el tercero.

228 Secretaria de Relaciones Exteriores, op. cit., p. 11.
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Tabla 5. Cooperacién horizontal Sur-Sur América Latina, nimero de proyectos y acciones entre 2009 y 2012

Oferta de proyectos
2012 % 2011 % 2010 % 2009 %
Total 506 100.0 586 100.0 529 100.0 881 100.0
Brasil 149 29.4 210 35.8 177 33.5 121 13.7
México 107 21.1 77 13.1 89 16.8 124 14.1
Argentina 94 18.6 120 20.5 57 10.8 89 10.1
Cuba* 7 1.4 53 9.0 139 26.3 205 23.3
Resto 149 29.4 126 21.5 67 12.7 342 38.8
Oferta de acciones
2012 % 2011 % 2010 % 2009 %
Total 203 100.0 229 100.0 313 100.0 321 100.0
Brasil 17 8.4 10 4.4 31 9.9 28 8.7
México 72 35.5 42 18.3 40 12.8 32 10.0
Argentina 48 23.6 31 13.5 56 17.9 47 14.6
Colombia 12 5.9 47 20.5 49 15.7 39 12.1
Chile 13 6.4 19 8.3 14 4.5 62 19.3
Resto 41 20.2 80 34.9 123 39.3 113 35.2

* Cuba dejo de reportar en 2012, sélo se tiene datos que reportan sus socios.

Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes de la cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica publicados por la SEGIB
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Tabla 6. Cooperacién horizontal Sur-Sur por pais, nimero de acciones 2007-2008

Oferta de acciones**

2008 % 2007 %
Total 1,879 100.0 1480 100.0
Brasil 206 11.0 73 4.9
México 237 12.6 221 14.9
Argentina 519 27.6 146 9.9
Cuba 523 27.8 639 43.2
Chile 140 7.5 146 9.9
Resto 254 13.5 255 17.2

** Antes de 2009, sélo se podia contabilizar el nUumero de acciones porla complejidac

y falta de informacidn de los proyectos

Fuente: Elaboracién propia con datos de los informes de la cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica

publicados por la SEGIB

Tabla 7. Cooperacioén horizontal Sur-Sur con Haiti y Caribe no iberoamericano

2012 2011%
Proyectos Acciones Proyectos

Total 51 42 76
México 15 7 23
Colombia 26 25 -

Argentina 7 8 6
Brasil - 2 24
Resto 3 0 23

* En este afio no hay datos disponibles para acciones.

Fuente: Elaboracién propia con datos de los informes de la cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica

publicados por la SEGIB
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Triangular. Desde 1994, a raiz de la publicacién del documento Nuevas directrices para la

Cooperacion Técnica entre paises en Desarrollo (CTPD) en el marco del sistema de Naciones

Unidos, donde se acordd “la promocion de los arreglos a favor de la cooperacion triangular,

bajo los cuales los donantes accederian a financiar intercambios entre los paises en

desarrollo’??®, México decidi6 incentivar esta modalidad de cooperacién. En la Tabla 8 se

presentan el nimero de proyectos de cooperacion triangular con base en lo que reporta México.

Se observa un aumento considerable de éstos.

Tabla 8. Proyectos de cooperacion triangular con México como socio cooperante (parte I)

Ano Total de Proyectos | Proyectos Socios Beneficiarios
2007 4 3 Japon El Salvador
Paraguay
Nicaragua
Alemania Guatemala
2008 5 Japon El Salvador
Paraguay
2 Alemania Ecuador
Rep. Dominicana
[ICA Santa Lucia
2009 4 Japon El Salvador
Paraguay
2 Alemania Ecuador
Rep. Dominicana
2010 8 4 Japon El Salvador
Guatemala
Paraguay
2 Alemania Ecuador
Rep. Dominicana
Espafia Haiti
[ICA Santa Lucia

229 Prado Lallande (2010), op. cit. , p. 141.
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Tabla 8. Proyectos de cooperacion triangular con México como socio cooperante (parte II)

Ao Total de Proyectos | Proyectos Socios Beneficiarios
2011 15 6 Japon Paraguay
El Salvador
Guatemala
Honduras
Haiti
3 Alemania Bolivia
Ecuador/Paraguay
Mesoamérica
1 Espafia Haiti
1 Corea del Sur Mesoamérica
1 PNUD Mesoamérica
1 [ICA Mesoamérica
1 oMT América Latina
1 UNICEF Mesoamérica
2012 23 5 Alemania Mesoamérica
Bolivia
Colombia
Ecuador/Paraguay
1 Chile Haiti
1 Corea del Sur Mesoamérica
Espaiia Guatemala
Haiti
1 FAO Centroamérica
4 [ICA Mesoamérica/Haiti
Santa Lucia
1 Indonesia Centroamérica
6 Japon Guatemala
Haiti
Honduras
Paraguay
oMT Latinoamérica
PNUD Mesoamérica
Total 59 59

Fuente: Elaboracion propia con base en Prado Lallande, Juan Pablo, “México. La Cooperacion Sur-Sur y

Triangular. Dinamismo vuelto desafio” en Ayllén Pino, Bruno y Tahina Ojeda Medina (coords.), La cooperacion

sur-sur 'y triangular en América Latina. Politicas afirmativas y practicas transformadoras, Madrid, Catarata,

2013, pp.190-191.
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En esta modalidad de cooperacion los principales socios de México han sido: Japén, Alemania,
Espaifia, y, de los organismo multilaterales, el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (IICA).

El Programa Conjunto México-Japén (JMPP) es la experiencia mds estructurada de
cooperacion triangular en el que participa México. Dicho Programa contempla tres actividades
fundamentales: cursos internacionales, proyectos especificos de cooperacion y el envio de
expertos mexicanos a terceros paises que se han convertido en el “escaparate continental para

las instituciones mexicanas”?3?

, principalmente el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua,
el Centro Nacional de Prevencion de Desastres y el Instituto Federal Electoral.

Con la GIZ de Alemania se ha innovado en el establecimiento de un esquema triangular
regional, donde la parte receptora son los paises que integran el Proyecto Mesoamérica. El
sector es la gestion integral de residuos.

Regional. El Proyecto Mesoamérica retine a México con Belice, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panamd y Reptblica Dominicana. “El esquema
tiene componentes de cooperacion horizontal, regional y triangular de alta complejidad e
innovacion por la incorporacion de distintas fuentes de financiamiento y cooperacion para el
desarrollo y el derrame de beneficios que las iniciativas convenidas generan para los
2231

aportantes.

Ayuda humanitaria. Esta es una parte fundamental de la politica mexicana de

cooperacion internacional, particularmente aquella dirigida a América Latina y el Carib”, esto

20 Tripp y Vega, art. cit., p. 39.
B! Tripp y Vega, art. cit., p. 37.

134



es de hecho una tendencia histérica, aunque ocasionalmente se ha brindado apoyo a otras
regiones, por ejemplo Japén en 2011 a causa del sismo. Entonces, la ayuda humanitaria
principalmente se canaliza a América Latina y el Caribe. En particular desataca el caso de
Haiti>*?, donde “con motivo del sismo del 12 de enero de 2010.... México constituy6 la
denominada Alianza México por Haiti (AMH) en noviembre de ese mismo afio. La Alianza
estd integrada por la Secretaria de Relaciones Exteriores, Fomento Social Banamex (FSB),
Fundacién Bancomer, Fundacién Chrysler, Fundaciéon Cuervo, Fundacion Televisa y Unidos
por Ellos.””??? Esta iniciativa conté con un fondo inicial de 10.5 millones, de los cuales 8 fueron

aportados por el gobierno mexicano.

4.5. REFLEXIONES PARCIALES

En la posguerra México participd, por la via multilateral, en la configuracion del sistema
internacional. Por un lado, México fue de poco interés para los donantes tradicionales. Por
ejemplo Estados Unidos, el principal donante para México no ha dedicado ni el 1% de su ayuda
externa a nuestro pais. Por otro lado, México no desplegd una politica activa de promocion del
desarrollo internacional en ese periodo.

A finales de la década de los afios ochenta, Espafia comenzé a otorgar ayuda externa y
desde entonces mantiene un interés relativo en México. Para un pais como Espafia las

asociaciones triangulares son forma de prolongar y potenciar sus acciones de cooperacion con

232 Sobre el tema se puede consultar Alba Vega, Carlos y Gustavo Vega Cénovas (coords.), Haiti y
Meéxico: hacia nuevas formas de cooperacion, México, COLMEX, 2012.
233 Secretaria de Relaciones Exteriores, op. cit., p. 17.
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paises de renta media como el nuestro. Por su parte, Francia recién instalé su agencia de
cooperacion en México y en el poco tiempo que ha estado en el pais ha aportado créditos que
califican como AOD por montos considerables. En cuanto al creciente nimero de acciones de
Cooperacion Sur-Sur de las que México se beneficia, considero que éstas ponen de manifiesto
la importancia creciente de estos esquemas en América Latina (aunque por el momento estos
se mantengan en niveles muy bajos).

Por su parte, México ha defendido su derecho a seguir recibiendo ayuda y se ha negado
a ser etiquetado como un donante (en el sentido tradicional, puesto esto implicaria el deber de
reportar en términos de AOD y cumplir con los lineamientos del CAD). Considero que para
Meéxico no fue congruente ni redituable participar més en el sistema tradicional de ayuda. Sin
embargo, con los cambios que estan sucediendo en el sistema después de la Guerra Fria, entre
los cuales destacan una mayor visibilidad de los cooperantes “emergentes” , se presenta un
contexto mds proclive para una participacion activa por parte de México.

Al interior del pais, la reforma constitucional de 1989 consagré la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo como uno de los principios rectores de la politica exterior. Con
ello inici6 un proceso de institucionalizacion de la CID. Finalmente en 2011 con la publicacion
de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo parece que el sistema nacional en la
materia se ha robustecido considerablemente, brindando a México un andamiaje que permitiria
desplegar una politica activa en la materia.

Aunque es moderada, en comparacion con los grandes donantes, la oferta mexicana
efectivamente se ha ido fortaleciendo. México cuenta ya con capacidades econdmicas,
cientificas, técnicas, educativas y culturales muy valiosas. La cooperacién mexicana es natural

con América Latina y el Caribe por los vinculos histdricos.
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Entonces, se puede caracterizar a México en la actualidad como un actor de caracter
dual, oferente y receptor de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CID), ha
procurado servir de puente entre donantes tradicionales, cooperantes emergentes y receptores
netos de cooperacion. De ahi que la cooperacion triangular aparezca como el modelo més
prometedor para el pais, tanto para mantener los flujos tradicionales de ayuda, como para

potenciar la cooperacién que otorga.
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CONCLUSIONES

El objetivo que me propuse al inicio de esta tesis fue entender la participacién de México en
el sistema de Cooperacion Internacional para el Desarrollo; a continuacién resumo las
reflexiones mds importantes hechas a lo largo de este trabajo.

En pocas palabras, la Cooperacién Internacional para el Desarrollo se refiere a las
acciones y recursos que tienen por objetivo promover todo aquello que se entiende como
desarrollo. Se trata de una nocién es amplia y comprensiva, y no se limita a la ayuda oficial
que otorgan los paises mds ricos, sino que incluye a ésta ultima y a las otras formas de
cooperacion como las modalidades Sur-Sur y triangular. Por su parte, la nocién de desarrollo
estd estrechamente asociada con la tradicion e historia occidentales y con la idea del progreso.
Se pas6 de un enfoque centrado en el aumento del ingreso (crecimiento) a una vision holistica
donde la renta es mds bien un medio para avanzar en multiples aspectos de la vida humana. El
desarrollo humano, el desarrollo sostenible y los Objetivos de Desarrollo del Milenio, capturan
este enfoque multidimensional: econémico, social, ambiental, etc.

Después de la Segunda Guerra Mundial, el concepto de desarrollo se colocé en el centro
de la politica publica y le otorgé un sentido y una justificacion a todo un conjunto de relaciones
y acciones que constituyen el sistema de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de la
posguerra. Este periodo estuvo marcado por consideraciones de tipo estratégico: primero, el
mantenimiento de la paz y evitar otra guerra mundial; y segundo, la competencia entre los
bloques comunista y capitalista. La ayuda oficial otorgada por los donantes tradicionales fue
la forma dominante de financiamiento al desarrollo. Las potencias lo utilizaron como palanca

de su politica exterior y se otorgd a mas de las veces de manera discrecional y condicionada.
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En forma paralela, los paises no alineados establecieron sus propios esquemas de
cooperacion en contraposicion a los paises ricos. El modelo de Cooperacién Sur-Sur se basa
en la horizontalidad entre los socios. Sin embargo, este esquema se mantuvo como un elemento
muy secundario, sin reconocimiento de los donantes mds importantes.

Posteriormente, el colapso del bloque soviético, y la prevalencia de los paradigmas de
la democracia y el libre mercado, provocaron una serie de cambios en el sistema Cooperacion
Internacional para el Desarrollo. Primero, tuvo lugar la pérdida de importancia estratégica;
segundo, la expansion de los objetivos atribuidos a la cooperacion internacional; y tercero, el
aumento en el numero de los paises receptores de ayuda. Todo ello redundo, en la década de
los noventa, en una disminucion de los flujos netos de ayuda oficial.

El giro hacia el neoliberalismo también dio forma a las politicas econdmicas nacionales,
asi como a la politica de ayuda externa. La ideologia que otorgaba un papel central al Estado
en la promocion del desarrollo cedi6 lugar, en la década de los ochenta, a aquella que ubica a
los actores privados y a las fuerzas del mercado como el motor del crecimiento econémico. En
la década de los afios cincuenta y sesenta los donantes se enfocaban en el financiamiento de
gran escala, principalmente dedicado a proyectos de infraestructura. En la década de los afios
sesenta cobrd importancia la vocacion social bajo el discurso de los derechos humanos bésicos.
Posteriormente, la década de los ochentas y los noventa estarian marcados por los programas
de ajuste estructural y las exigencias del Consenso de Washington.

El fin de la Guerra Fria marc6 el comienzo de un sistema de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo distinto. La caracteristica inicial fue la disminucién de la importancia
estratégica del tema, no obstante al poco tiempo dos fendmenos revitalizaron la participacion

en la actividad estudiada. El primero fue la globalizacion, que impuso una serie de retos
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transnacionales, como el cambio climético o las pandemias. Esto proporcioné el mévil para
reactivar la Cooperacién Internacional para el Desarrollo. De hecho en 2002, poco después de
la Declaraciéon del Milenio, en la que los paises se comprometian a avanzar en los ocho
Objetivos de Desarrollo, el gasto en ayuda oficial recuperd los niveles previos y continu6
creciendo.

La observacién principal acerca del sistema de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo es que estd en cambio permanente. Algunas tendencias que destacan son la
multiplicacién de actores y canales para la cooperacion, asi como el aumento de la visibilidad
de cooperantes no tradicionales. Los donantes tradicionales mantienen una preferencia por la
ayuda bilateral (en contraste con la via multilateral) lo que sustenta que la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo es, incluso después de la Guerra Fria, una herramienta de
politica exterior. Es evidente el dinamismo, pero también la inercia sistémica.

Meéxico fue un actor marginal en el sistema de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo dominando por los donantes tradicionales. No fue un receptor importante de ayuda,
ni desplegd una politica activa de promocion del desarrollo internacional en ese periodo. Con
las modificaciones experimentadas en el contexto internacional después de la Guerra Fria, y
después del proceso de institucionalizacion al interior de México, el pais se ha incorporado
mas activamente en el sistema actual de la cooperacién internacional para el desarrollo. No
obstante, su participacion es moderada.

En la posguerra México participd, por la via multilateral, en la configuracion del
sistema internacional. Histéricamente, México fue de poco interés para los donantes
tradicionales. Por ejemplo, Estados Unidos, el principal donante para México, no dedica ni el

1% de su ayuda externa a nuestro pafs. A finales de la década de los afios ochenta, Espafia
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comenzod a otorgar ayuda externa y desde entonces mantiene un interés relativo en México.
Para un pais como Espafia, las asociaciones triangulares son una forma de prolongar y
potenciar sus acciones de cooperacion con paises de renta media como el nuestro. Al
convertirse México en un pais de renta media alta, incluso, se ha creado la idea de que el pais
estarfa en la posibilidad de convertirse en un oferente més activo o, al menos, un excelente
socio de acciones de cooperacidn triangular.

Por su parte, México ha defendido su derecho a seguir recibiendo ayuda y se ha negado
a ser etiquetado como donante (en el sentido tradicional). En este sentido, considero que para
Meéxico no fue congruente, ni redituable, participar mds en el sistema tradicional de ayuda. Sin
embargo, con los cambios que se gestaron después de la Guerra Fria, entre los cuales destaca
una mayor visibilidad de los cooperantes “emergentes”, se presenta un contexto mas proclive
para la participacion activa de México.

Al interior del pais, la reforma constitucional de 1989 consagré la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo como uno de los principios rectores de la politica exterior. Con
ello, inici6 un proceso de institucionalizacion que no ha sido lineal, sino acumulativo. En 2011,
con la publicacion de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, finalmente
parece que el sistema nacional en la materia se ha robustecido, brindando a México un
andamiaje que permite desplegar una politica activa en la materia.

La oferta mexicana efectivamente se ha ido fortaleciendo. México cuenta ya con
capacidades econémicas, cientificas, técnicas, educativas y culturales muy valiosas, que de
forma natural comparte con paises de América Latina y el Caribe por los vinculos historicos.
Entonces, se puede caracterizar a México en la actualidad como un actor de cardcter dual,

oferente y receptor de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID), que ha procurado
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servir de puente entre donantes tradicionales, cooperantes emergentes y receptores netos de
cooperacion; de ahi que la cooperacidn triangular aparezca como el modelo mds prometedor
para el pafs, tanto para mantener flujos tradicionales de ayuda, como para potenciar la

cooperacion que otorga.
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ANEXOS

ANEXO 1. Lista de los paises receptores de AOD (revisada por el CAD en 2011)

Paises menos desarrollados (PMD)

Otros paises de ingreso
bajo - OPIB (PNB per

Paises de ingreso medio bajo

-PIMB (PNB per cdpita $1006 -

Paises de ingreso medio alto - PIMA (PNB per

cipita <= $1 005 en 2010) $3975 en 2010) cdpita $3976 - $12275 en 2010)
Afganistan Malawi Kenia Armenia Moldavia Albania Malasia
Angola Mali Rep. Popular Democritica de |Belice Mongolia Algeria Maldivas
Bangladesh Mauritania Corea Bolivia Marruecos *Anguila Mauricio
Benin Mozambique Kirguistan Camertn Nicaragua Antigua y Barbuda Meéxico
Butdn Birmania Tayikistdn Cabo Verde Nigeria Argentina Montenegro
Burkina Faso Nepal Zimbabue Reptiblica del Congo Paquistén Azerbaiydn *Montserrat
Burundi Niger Costa de Marfil Papua Nueva Guinea Bielorrusia Namibia
Camboya Ruanda Egipto Paraguay Bosnia y Herzegovina Nauru
Rep. Centroafricana Samoa El Salvador Filipinas Botsuana Niue
Chad Santo Tomé y Principe Fiji Sri Lanka Brasil Palau
Comoras Senegal Georgia Suazilandia Chile Panama
Rep. Democratica del Congo Sierra Leona Ghana Siria China Peri
Yibuti Islas Salomén Guatemala *Tokelau Colombia Serbia
Guinea Ecuatorial Somalia Guyana Tonga Islas Cook Seychelles
Eritrea Sudén del Sur Honduras Turkmenistan Costa Rica Sudéfrica
Etiopia Suddn India Ucrania Cuba *Santa Elena
Gambia Tanzania Indonesia Uzbekistdn Dominica San Cristobal y Nieves
Guinea Timor Oriental Irak Vietnam Rep. Dominicana Santa Lucia
Guinea Bisdu Togo Kosovo** Territorios Palestinos (Cisjordania |Ecuador San Vicente y las Granadinas
Hait{ Tuvalu Islas Marshall y la Franja de Gaza) Rep. de Macedonia ~ Suriname
Kiribati Uganda Estados Federados de Micronesia Gabon Tailandia
Laos Vanuatu Granada Tunisia
Lesoto Yemen Irdn Turquia
Liberia Zambia Jamaica Uruguay
Madagascar Jordania Venezuela
Malawi Kazajistan *Wallis y Futuna
Libano
Libia
* Territorio

** Sin perjuicio de la situacion de Kosovo en virtud del derecho internacional

Fuente: Sitio web de la OCDE
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ANEXO 2. Ayuda Oficial al Desarrollo como porcentaje del ingreso nacional

Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
Total paises CAD|0.22 0.21 0.23 0.24 0.25 0.32 0.30 0.27 0.30 0.31 0.32 0.31 0.29 0.30 0.28
Noruega 0.76 0.80 0.89 0.92 0.87 0.94 0.89 0.95 0.89 1.06 1.05 0.96 0.93 1.07 0.93
Suecia 0.80 0.77 0.84 0.79 0.78 0.94 1.02 0.93 0.98 1.12 0.97 1.02 0.97 1.02 0.93
Luxemburgo 0.70 0.77 0.78 0.86 0.79 0.79 0.89 0.92 0.97 1.04 1.05 0.97 1.00 1.00 0.90
Dinamarca 1.06 1.03 0.96 0.84 0.85 0.81 0.80 0.81 0.82 0.88 0.91 0.85 0.83 0.85 0.88
Paises Bajos 0.84 0.82 0.81 0.80 0.73 0.82 0.81 0.81 0.80 0.82 0.81 0.75 0.71 0.67 0.79
Bélgica 0.36 0.37 0.43 0.60 0.41 0.53 0.50 0.43 0.48 0.55 0.64 0.54 0.47 0.45 0.48
Irlanda 0.29 0.33 0.40 0.39 0.39 0.42 0.54 0.55 0.59 0.54 0.52 0.51 0.47 0.45 0.46
Reino Unido 0.32 0.32 0.31 0.34 0.36 0.47 0.51 0.36 0.43 0.51 0.57 0.56 0.56 0.72 0.45
Finlandia 0.31 0.32 0.35 0.35 0.37 0.46 0.40 0.39 0.44 0.54 0.55 0.53 0.53 0.55 0.44
Francia 0.30 0.31 0.37 0.40 0.41 0.47 0.47 0.38 0.39 0.47 0.50 0.46 0.45 0.41 0.41
Suiza 0.32 0.33 0.32 0.36 0.39 0.42 0.38 0.37 0.42 0.44 0.39 0.46 0.47 0.47 0.40
Alemania 0.27 0.27 0.27 0.28 0.28 0.36 0.36 0.37 0.38 0.35 0.39 0.39 0.37 0.38 0.34
Austria 0.23 0.34 0.26 0.20 0.23 0.52 0.47 0.50 0.43 0.30 0.32 0.27 0.28 0.28 0.33
Espafia 0.22 0.30 0.26 0.23 0.24 0.27 0.32 0.37 0.45 0.46 0.43 0.29 0.16 0.16 0.30
Australia 0.27 0.25 0.26 0.25 0.25 0.25 0.30 0.32 0.32 0.29 0.32 0.34 0.36 0.34 0.29
Canada 0.25 0.22 0.28 0.24 0.27 0.34 0.29 0.29 0.33 0.30 0.34 0.32 0.32 0.27 0.29
Portugal 0.26 0.25 0.27 0.22 0.63 0.21 0.21 0.22 0.27 0.23 0.29 0.31 0.28 0.23 0.28
Nueva Zelanda |0.25 0.25 0.22 0.23 0.23 0.27 0.27 0.27 0.30 0.28 0.26 0.28 0.28 0.26 0.26
Islandia 0.10 0.13 0.15 0.17 0.18 0.18 0.27 0.27 0.47 0.35 0.29 0.21 0.22 0.26 0.23
Japén 0.28 0.23 0.23 0.20 0.19 0.28 0.25 0.17 0.19 0.18 0.20 0.18 0.17 0.23 0.21
Italia 0.13 0.15 0.20 0.17 0.15 0.29 0.20 0.19 0.22 0.16 0.15 0.20 0.14 0.16 0.18
Grecia 0.20 0.17 0.21 0.21 0.16 0.17 0.17 0.16 0.21 0.19 0.17 0.15 0.13 0.13 0.17
Estados Unidos | 0.10 0.11 0.13 0.15 0.17 0.23 0.18 0.16 0.18 0.21 0.21 0.20 0.19 0.19 0.17
Eslovenia . . . . . 0.11 0.12 0.12 0.13 0.15 0.13 0.13 0.13 0.13 0.13
Rep. Checa 0.03 0.05 0.07 0.11 0.11 0.11 0.12 0.11 0.12 0.12 0.13 0.12 0.12 0.11 0.10
Corea 0.04 0.06 0.05 0.06 0.06 0.10 0.05 0.07 0.09 0.10 0.12 0.12 0.14 0.13 0.09
Rep. Eslovaca 0.03 0.04 0.02 0.05 0.07 . 0.10 0.09 0.10 0.09 0.09 0.09 0.09 0.09 0.07
Polonia 0.02 0.02 0.01 0.05 0.07 0.09 0.10 0.08 0.09 0.08 0.08 0.09 0.10 0.07
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ANEXO 3. Siglas

ACNUR Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

AFD Agencia Francesa para el Desarrollo. En francés, Agence Francgaise de
Développement

AIF Asociacion Internacional de Fomento del Banco Mundial

AOD Ayuda oficial para el desarrollo

BIRF Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento

CAD Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE

CEPAL Comisién Econémica para América Latina

CID Cooperacion internacional para el desarrollo

DOF Diario Oficial de la Federacion

ECOSOC Consejo Econémico y Social de la ONU

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura. En inglés, Food and Agriculture Organization of the
United Nations

FMI Fondo Monetario Internacional

GAD Grupo de Ayuda al Desarrollo (predecesor del CAD)

GEF Fondo Mundial para el Medio Ambiente. En inglés Global
Environment Facility

HLF Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda. En inglés, High
Level Forum on Aid Effectiveness

IED Inversion extranjera directa

IMEXCI Instituto Mexicano de Cooperacion Internacional

LCID Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo

MDL Mecanismo de Desarrollo Limpio

NOEI Nuevo Orden Econémico Internacional

OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible

OECE Organizacién Europea para la Cooperacion Econdmica

ONG Organizacion no gubernamental
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ONU Organizacién de las Naciones Unidas

OPIB Otros paises de ingreso bajo

PIMA Paises de ingreso medio alto

PIMB Paises de ingreso medio bajo

PMD Paises menos desarrollados

PNB Producto Nacional Bruto

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PPP Plan Puebla Panamd

SEGIB Secretaria General Iberoamericana

SICA Sistema de Integracion Centroamericana

SRE Secretaria de Relaciones Exteriores

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. En
inglés, United Nations Conference on Trade and Development

UNESCO Organizacion de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura

UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia. Adquiere el acrénimo
del nombre original en inglés, United Nations International Children's
Emergency Fund

URECI Unidad de Relaciones Econdmicas y Cooperacion Internacional

URSS Unioén de Repiublicas Socialistas Soviéticas

USAID Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional. En

inglés, United States Agency for International Development
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