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Presentacidén

En términos generales, los lectores buscamos buenas razones para
adentrarnos en una determinada obra intelectual como es un libro.
En el presente caso, encuentro dos buenos motivos para tal decisién
en el marco de unas temdticas que de por si tienen relevancia y actua-
lidad, como son la integracién regional y la Cooperacién Sur-Sur. En
primer lugar, su titulo, que conlleva una pregunta muy bien plantea-
da: “sLatinoamérica dividida? Procesos de integracién y cooperacién
Sur-Sur”. Pues bien, no hace una afirmacién sino que esgrime una in-
quietud a un proceso evidentemente inacabado, como es la integra-
cién latinoamericana; en tal sentido, considero que lo contrario ha-
bria sido un error.

A partir de esta situacién, la linea argumental es bastante 16gi-
ca alrededor de tres secciones perfectamente diferenciadas entre si:
i) Regionalismos e Integracién en América Latina. Situacién actual y
perspectivas; ii) La cooperacién Sur-Sur en América Latina. Experien-
cias de paises; y, iii) Las perspectivas de la sociedad latinoamericana
sobre la integracién y la cooperacién Sur-Sur.

En segundo lugar, las tres secciones mencionadas en el parrafo
anterior presentan elementos conceptuales y metodolégicos que to-
man en cuenta o contextualizan, con la debida importancia, los pro-
cesos histéricos y las dindmicas politicas que estan presentes en la re-
gion. Este tipo de planteamientos no suele ser una tarea facil, peor
aun, en una obra colectiva como la presente. Ni la integracién-regio-
nalizacién ni la cooperacién en su acepcién amplia podrian verse co-
mo fines en si mismos, sino como instrumentos para la creacién y re-
creacién de oportunidades de vida mejor para los pueblos, que en el
caso ecuatoriano lo denominamos Buen Vivir, o vivir arménico entre
las personas y de estas con la naturaleza, sin perder de vista su doble
caracter de utopfa y de programa de accién para el cambio social.
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14 Presentacidn

De tal forma que esta obra, acertadamente, se mueve en el mar-
co de procesos socioeconémicos y politicos inacabados y abiertos,
en una especie de entendimiento de que existen en juego disputas del
poder hegeménico en los planos internacional, nacional y local. Cla-
ro que no se puede negar la existencia de elementos concretos y es-
pecificos de movilizacién de recursos, ya sea en la integracién eco-
némica y en la propia cooperacién internacional; pero todo ello, al
mismo tiempo, conlleva voluntades politicas, visiones de cambio y
transformacién, anhelos de las sociedades, etc. Asimismo, la historia
también cuenta, ya que moldea los procesos de cambio y transfor-
macion, establece ciertos andariveles que estdn presentes a lo largo
del tiempo y que pueden transformarse, previa condicién de tenerlos
presentes en los respectivos andlisis.

Santiago Garcia Alvarez
Decano del Centro de Relaciones Internacionales

Instituto de Altos Estudios Nacionales



Introduccién
Bruno Ayllén

EL SIGLO xxI ha sido testigo de multiples transformaciones en la dis-
tribucién del poder mundial, en la geopolitica y en las pautas de in-
sercién internacional de los paises de América Latina. En efecto, di-
ferentes procesos, tanto internos como externos a la regién, han
determinado la adopcidn de diversas estrategias y opciones de poli-
tica exterior en los paises que componen el mosaico latinoamerica-
no. Los caminos que han seguido los gobiernos de estos paises varian
grosso modo entre aquellos modelos de desarrollo que han optado
por una mayor vinculacién a las potencias tradicionales y a los gran-
des centros del poder politico y econémico del Norte, siguiendo las
|6gicas de la globalizacién neoliberal, y otros modelos que han apos-
tado por un rechazo a las politicas surgidas del Consenso de Washing-
ton, por la recuperacién de las capacidades rectoras y reguladoras de
sus Estados y por la integracién y la cooperacién Sur-Sur que forta-
lecen la identidad regional y la proyeccién exterior auténoma de La-
tinoamérica.

Mientras para algunos analistas y estudiosos este panorama la-
tinoamericano es reflejo de una diversidad positiva, de signo plura-
lista, en la que conviven diferentes propuestas de desarrollo en tor-
no a cierto minimos comunes denominadores, para otros es la mejor
prueba de un proceso de fragmentacién ideoldgica y de la imposibi-
lidad de la regién de construir consensos sobre el papel de América
Latina en el mundo y sobre los modelos de desarrollo mds idéneos
para asegurar la estabilidad politica, el crecimiento econémico y la
inclusién social.

La proliferacién de etiquetas para catalogar a los diferentes pro-
yectos politicos que existen en la regién sefiala la existencia de tres
grupos: los paises “bolivarianos”, que asumen modelos de desarrollo

15
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mas intervencionistas, estatistas y rupturistas, rechazando la econo-
mia de mercado y la libre iniciativa empresarial, reivindicando el “an-
ti-capitalismo” y el “anti-imperialismo”; los paises indecisos o “reti-
centes dubitativos”, que han apostado por recuperar las capacidades
reguladoras de sus Estados, buscando mayores margenes de manio-
bra en el medio internacional mediante politicas exteriores auténo-
mas, pero que oscilan entre su adhesién al Sur global y el pragma-
tismo en las relaciones con Estados Unidos, la Unién Europea y las
instituciones financieras internacionales; y los paises “globalizados”,
que abogan abiertamente por el libre comercio, la insercién en me-
ga-bloques comerciales, el liderazgo del sector empresarial en la eco-
nomia, las politicas de desregulacién y las buenas relaciones con
los Estados Unidos, resucitando, por medio de experiencias como
la Alianza del Pacifico, el regionalismo abierto de los afios noventa
que propuso la Comisién Econémica para América Latina y el Cari-
be (Cepal).

Este libro pretende sugerir respuestas a algunas de las cuestiones
planteadas en los pérrafos anteriores a partir de los debates y ponen-
cias que fueron presentadas, y posteriormente actualizadas, duran-
te la celebracién del seminario internacional “;Latinoamérica dividi-
da? Procesos de integracidn y cooperacién Sur-Sur”, realizado en el
Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN) en el afio 2014. Ese se-
minario constituyd una de las actividades centrales del Grupo de Tra-
bajo sobre Cooperacién Sur-Sur y Politicas del Desarrollo del Con-
sejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (Clacso), liderado por el
Instituto de Estudios Sociales y Politicos (IESP) de la Universidad Es-
tadual de Rio de Janeiro (Brasil), al cual pertenece la Escuela de Re-
laciones Internacionales José Peralta del IAEN, junto a otras institu-
ciones de Argentina, Brasil, Ecuador y México.

La obra se organiza en torno a tres bloques diferenciados pero in-
terrelacionados. En la primera parte, titulada “Regionalismos e inte-
gracién en América Latina. Situacién actual y perspectivas”, se pro-
puso a los autores una reflexion sobre el estado actual de los procesos
de integracién regional en el marco mas amplio de algunas dinamicas
globales, como el estancamiento de las negociaciones de liberaliza-
cién comercial multilateral de la Ronda de Doha de la Organizacién
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Mundial del Comercio, el incremento de la dependencia de la econo-
mia china en varios paises latinoamericanos, la ofensiva estadouni-
dense para lograr el cierre de las negociaciones y su posterior apro-
bacién por los poderes legislativos de los paises involucrados en la
Trans-Pacific Partnership (TPP) y el reposicionamiento de los Esta-
dos Unidos y la Unién Europea (UE) en la regién como consecuen-
cia del surgimiento y consolidacién de la Comunidad de Estados La-
tinoamericanos y Caribefios (Celac).

Para organizar las discusiones y orientar los textos de las ponen-
cias de esta primera seccidén se plantearon los siguientes interrogan-
tes: ¢Existen dos o incluso tres modelos de desarrollo o proyectos
regionalistas en Latinoamérica (uno de corte liberal, otro de corte
bolivariano y otro de “izquierda moderada”) que se reflejan en las di-
ferentes iniciativas de integracién, con visiones quizds contrapues-
tas entre la Alianza del Pacifico y la Alianza Bolivariana para los Pue-
blos de Nuestra América (ALBA)? sCémo estd situandose Ecuador
en este contexto? ¢Cudles son las apuestas del gobierno de la Revolu-
cién Ciudadana en materia de integracion regional? ¢Es factible pen-
sar en algln tipo de participacién en la Alianza del Pacifico que no
sea incompatible con la ALBA? ;Cémo puede afectar la eventual fir-
ma de un acuerdo comercial de Ecuador con la UE a la participacién
del pais en otros procesos de integracién regional? sEn qué medida
se puede considerar a la integracién y a la cooperacién Sur-Sur co-
mo dos procesos que se refuerzan y se complementan reciprocamen-
te y que contribuyen a generar un espacio de construccién del Sur en
Latinoamérica?

De esta forma, la primera parte consta de tres capitulos. Ernesto
Vivares y Michele Dolcetti (Flacso-Ecuador) se cuestionan si existen
dos regionalismos o dos Latinoaméricas. Javier Surasky (Universidad
Nacional de la Plata, Argentina) propone pensar la integracién y la
cooperacién Sur-Sur como espacios de construccién del Sur. Cierra
este bloque el capitulo de Maria Regina Soares (IESP-UERJ) que pre-
senta la agenda sudamericana de Brasil a partir de la llegada al po-
der de Lula da Silva.

En el segundo bloque, titulado “La cooperacién Sur-Sur en Améri-
ca Latina. Experiencias de paises”, se sugirié a los ponentes analizar el
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estado actual de la misma en la regién a partir de los casos particula-
res de tres paises que, por diversos factores, presentan perfiles y pro-
puestas de cooperacién diferentes e innovadores. Para ello se plan-
tearon en los debates las siguientes preguntas orientadoras: ;Qué
prioridad ocupa la cooperacién Sur-Sur en las agendas de politica
exterior de los pafses latinoamericanos en perspectiva comparada?
¢Cémo se articula la cooperacién Sur-Sur con las prioridades regio-
nales y globales de la politica exterior de los paises latinoamericanos,
especialmente del Ecuador? ;Cudles son los principales objetivos, ac-
tores, instrumentos y agentes mds relevantes de la cooperacién Sur-
Sur en Latinoamérica? ;Qué aprendizajes pueden ser identificados de
la comparacién (semejanzas y diferencias) con la experiencia de otros
paises periféricos y potencias emergentes (China, Turquia, Sudafrica,
Indonesia)? ¢Cudles serian las principales criticas que se realizan a
la cooperacién Norte-Sur y que deberian ser evitadas en la coopera-
cién Sur-Sur en Latinoamérica? jRepresenta la cooperacién triangu-
lar una modalidad de la cooperacién internacional que contribuye a
la construccién de puentes entre la cooperacién Norte-Sury la coo-
peracién Sur-Sur? ;O puede transformarse en un intento de los pai-
ses del Norte por atraer hacia su &mbito y concepciones sobre la coo-
peracién a los paises del Sur, especialmente a los emergentes?

Los capitulos que componen este bloque estan firmados por Bru-
no Ayllén (IAEN/Prometeo), quien presenta un panorama general de
la cooperacién Sur-Sur en Latinoamérica en este siglo xxi, prestando
especial atencién a Ecuador; Carlos Milani, (IESP-UERJ) cuyo andlisis
se centra en el caso de la politica exterior de Brasil y el rol que juega
la cooperacién Sur-Sur; y, finalmente, Juan Pablo Prado, (Benemérita
Universidad Auténoma de Puebla, México) quien aborda el papel de
la cooperacién Sur-Sur en la politica exterior mexicana.

El tercer y ultimo bloque del libro dirige el foco de atencién hacia
las perspectivas de la sociedad civil latinoamericana en lo referente
a los procesos de integracién regional y la cooperacién Sur-Sur. Este
acercamiento es sumamente relevante en la medida que la coopera-
cién Sur-Sur se caracteriza por un predominio de los agentes guberna-
mentales, sin que hasta el momento haya surgido un protagonismo
destacable de agentes sociales tales como empresas, organizaciones
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no gubernamentales, universidades y sindicatos, entre otros. Para en-
frentar el desafio de reflexionar sobre el papel de los actores sociales
en la cooperacién Sur-Sur se formularon una serie de preguntas a los
ponentes: ;Cuadl es el lugar de lo “no gubernamental” o de la “socie-
dad civil” en las agendas latinoamericanas de integracion y coopera-
cién Sur-Sur? jCudles serfan los discursos y perspectivas de los acto-
res sociales en referencia a los rumbos y practicas de la integracién
regional y la cooperacién Sur-Sur en Latinoamérica? ;Cémo se arti-
culan los diferentes agentes sociales para incidir en las agendas re-
gionales de integracién y cooperacién? ;Cual es su nivel de participa-
cién y adhesién en las mismas? ¢Qué tensiones se pueden identificar
entre los intereses publicos y privados en la implementacién de esas
agendas de integracién y cooperacién Sur-Sur en la regién latinoa-
mericana? ;Qué posibilidades reales tienen algunos abordajes, como
el enfoque de desarrollo basado en derechos humanos, de influen-
ciar en las dindmicas de la cooperacién Sur-Sur latinoamericana?

Dan respuesta a estas cuestiones en sus respectivos capitulos Ca-
milo Molina (Observatorio de la Cooperacién al Desarrollo en Ecua-
dor) y Edgar Zamora (Universidad de Las Américas, Ecuador), quie-
nes proponen un recorrido por las tareas de acompafiamiento de
la sociedad civil latinoamericana en las agendas de integracién y de
cooperacion regional y global. Por su parte, Elsa Kraychete (Univer-
sidad Federal de Bahfa, Brasil) se pregunta por el lugar de las organi-
zaciones no gubernamentales en los debates sobre el desarrollo y la
cooperacién internacional. Para concluir, Enara Echart (Universidad
Federal del estado de Rio de Janeiro, Brasil) reflexiona sobre la vincu-
lacién entre los derechos humanos, —un tema central en las agendas
de las organizaciones de la sociedad civil—y la cooperacién Sur-Sur.

La publicacién de esta obra no habria sido posible sin el sopor-
te del Proyecto Prometeo de la Secretaria de Educacién Superior,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Senescyt) de Ecuador y del Gru-
po de Trabajo de Politicas de Desarrollo y Cooperacién Sur-Sur de
la Clacso, especialmente de su coordinador el profesor Carlos Milani
(IESP-UER)). El apoyo de las autoridades académicas del IAEN y de
su equipo editorial es otro de los pilares sobre los que descansa es-
te proyecto que pretende, de manera modesta, contribuir al debate



20 Bruno Ayllén

sobre los rumbos de la integracién y la cooperacién Sur-Sur en Lati-
noamérica, con plena conciencia de la necesidad de reivindicar, hoy
mdas que nunca, la “Unidad en la diversidad”, lema de la Celac.
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Dos regionalismos, dos Latinoaméricas o
después de Latinoamérica

Ernesto Vivares y Michele Dolcetti-Marcolini

1. Introduccién

LAS PROPUESTAS REGIONALISTAS de la Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur) y de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribe-
fios (Celac), denominadas en la literatura como expresiones de un
“nuevo” regionalismo latinoamericano, “posliberal” o “posneolibe-
ral”, generaron no pocos debates en la Academia. Entre estos, una
discusién relativamente reciente trata sobre la posibilidad de que ta-
les iniciativas, caracterizadas por diversas falencias y limites de ins-
titucionalizacién, en lugar de perseguir un objetivo de convergencia
y homogenizacién, estén propiciando su fractura y alejando toda-
via mas los objetivos del desarrollo y la equidad en la regién (Luh-
now, 2014; Malamud, 2013; Malamud y Gardini, 2012; The Econo-
mist, 2013).

Con esta contribucidn, se quiere reconstruir y reubicar este deba-
te. Para ello, es necesario identificar los ejes conceptuales, las diver-
sas miradas y teorias que subyacen a tales consideraciones sobre los
regionalismos latinoamericanos. Intentando evitar toda pretensién
de universalidad, se cavilara en las escuelas y lineas de pensamien-
to sobre los regionalismos como interpretaciones dotadas de inten-
cionalidades, elementos normativos y dimensiones politicas. Esto es,

1 Mediante la referencia a la existencia de un “nuevo” regionalismo latinoamericano, “posli-
beral” o “posneoliberal”, se quieren destacar sus diferencias con respecto a los marcos re-
gionalistas dominantes en los afios 90, de regionalismo abierto, orientado a la apertura
comercial y al anclaje a la potencia hegeménica. Cierto caracter de indefinicién todavia ca-
racteriza estos fenémenos y su interpretacién. Para profundizar mayormente en esta dis-
cusién y en los debates relacionados, véanse: Bonilla y Long, 2010; Hettne, 2005a; Legler,
2013; Sanahuja, 2009; 2012; Serbin et al., 2012; Vivares et al., 2013.
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en base a la asuncién de Robert Cox, segin el cual “toda teorfa es
siempre para alguien y para algiin propdsito”, y de que existen teorias
“de resolucién de problemas”, dotadas de asunciones cristalizadas,
y teorfas criticas, que se distinguen por preguntar how that order came
about, propiciando el cambio social (Cox, 1996: 207-208).

En primer lugar, se describirdn los elementos mas destacados de
las que aqui se consideran como las teorfas hegemdnicas sobre los
regionalismos latinoamericanos, las cuales cuestionan la viabilidad y
el potencial de convergencia de los citados “nuevos” regionalismos,
en tanto proyectos fuertemente ideologizados, practicamente invia-
bles, que propiciarian la fragmentacién de una Latinoamérica dividi-
da por las ideas.

En segundo lugar, se presentaran algunas aportaciones destaca-
das de la Economia Politica Internacional (EPI) critica del desarrollo
y los regionalismos; las cuales, buscando entender las dimensiones
estructurales mas profundas relacionadas con los procesos de regio-
nalizacién, afirman que los “nuevos” regionalismos latinoamericanos
reflejan transformaciones de largo alcance de las Américas, de sus
modelos de desarrollo, de forma Estado y de interrelacién entre el Es-
tado y la sociedad civil, ante un cambiante orden mundial.

Finalmente, se presentard una tercera perspectiva de andlisis, de
formulacién relativamente reciente, la cual, mediante el cruce episte-
moldgico con la propuesta latino/latinoamericana de la modernidad/
colonialidad, acompana las visiones de la EPI critica con el estudio
de otras regionalidades subalternas, tradicionalmente menospreciadas
por los estudios internacionales. Gracias a una mayor atencién por las
dindmicas informales y de abajo-arriba de formacién de regiones, ma-
terial e ideacional, permite apreciar la coexistencia de una multiplici-
dad de fracturas identitarias, hasta ahora invisibilizadas.

Tales aportaciones criticas facilitan el reconocimiento de las di-
mensiones politicas de los regionalismos, en vez de menospreciarlas
bajo pretensiones falaces de homogeneizacién y mediante el rechazo
de las ideologfas y de lo politico. La convergencia entre las perspec-
tivas del materialismo histérico y la aportacién de la decolonialidad
abre una puerta hacia la discusién de la existencia problematica de
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identidades y regionalidades latinoamericanas y “no tan latinoame-
ricanas”, que no encajan en las visiones hegemdnicas sobre el conti-
nente y los rumbos de su integracién. En vez de temer y rechazar las
fracturas, es preciso visibilizar las fuentes profundas de la actual tec-
ténica continental, para propiciar el cambio social e identificar nue-
vos moldes ontoldgicos y epistemoldgicos, mas propios de la region.

2. Una Latinoamérica dividida por dos regionalismos
ideologizados

Una Latinoamérica dividida, atrasada y estancada en sus iniciativas.
Se trata de una valoracién facil de atribuir, frecuentemente reitera-
da por los expertos del desarrollo y la integracién regional, que des-
de hace décadas se preocupan por encontrar caminos certerosy rece-
tas de politicas publicas para resolver los problemas de informalidad,
corrupcién, paternalismo, populismo y violencia publica y privada
que atafen la regién. Ante esta tendencia generalizada en la intelec-
tualidad latinoamericana, el propésito central de esta contribucidn
es extraer sus matrices normativas; aportar en la reconstruccién de
los términos del debate para reconocer las intencionalidades y los
sesgos analiticos que informan las mismas. Bajo este supuesto, serfa
preciso avanzar algunas preguntas generales: ;desde déndey con qué
intencionalidades se reiteran tales criticas? sQuién formula las rece-
tasy alternativas para su solucién? sCudles supuestos ontoldgicos in-
forman determinadas valoraciones sobre los regionalismos y el desa-
rrollo de la region?

Se trata de un debate importante para las ciencias sociales en el
continente, Util en varios frentes de pensamiento y discusién publica,
sin excluir los estudios internacionales: la necesidad de problemati-
zar tales esquemas de pensamiento y de visibilizar las subjetividades
que los formulan y sus loci de enunciacién, para propiciar un cambio
de practica y teorfa politica; en ultima instancia, un posicionamiento
ontoldgico y epistemoldgico orientado a la apropiacién y la “provin-
cializacién” del pensamiento (Tansel, 2013; Vasilaki, 2012).

En lo que concierne a los enfoques dominantes sobre los regio-
nalismos latinoamericanos, estos se caracterizan por algunas asun-
ciones cristalizadas, que en otros momentos han sido identificadas
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como buenos ejemplos de las “jaulas de hierro de larga duracién” de
formulacién weberiana (Vivares et al., 2013; Weber, 1974). Son su-
puestos formulados siguiendo el ejemplo aparentemente exitoso de
la integracién europea, en perspectivas de agencia prevalentemente
liberal institucionalista. Es el caso, por ejemplo, de la EPI denomina-
da “norteamericana” (Cohen, 2008), de autores como Frieden y Lake
(2000), Keohane (2002) y Krasner (2000), segtin la cual la historia
de los regionalismos latinoamericanos empieza y acaba con la inte-
gracién europea y los esquemas formulados alrededor de dicha expe-
riencia (Dabene, 2012; Malamud, 2013).

Este enfoque se caracteriza por ontologias del individualismo me-
todoldégico, ya que considera a los Estados, las instituciones y las or-
ganizaciones internacionales involucradas, como actores individuales
racionales, maximizadores del beneficio. Sus epistemologias se here-
dan de la economia y las ciencias politicas empirico-positivistas, en-
marcadas en enfoques del realismo estadounidense, el liberalismo y
el neoliberalismo institucional. Su preocupacién principal es la bus-
queda de la compatibilidad entre las “esferas” de lo econémico y lo
politico, y su confianza se sitta en la capacidad de las instituciones
para reducir el conflicto (Keohane, 1984; Krasner, 1976; Lake, 2009;
Mansfield y Milner, 1999; North, 1990; Nye, 1965).

Cuatro caracteristicas principales informan tales enfoques. En pri-
mer lugar, siguen un paradigma haasiano de la integracién, segun el
cual el regionalismo es sinénimo de integracién, y ésta implica la ce-
sién de soberanfa hacia instancias supranacionales y la integracién
econémica y comercial, seglin un eje marcado por el nacionalismo
metodoldgico (Haas, 1958).

En segundo lugar, se trata de modelos interpretativos lineales, se-
gun los cuales la integracién es el resultado de la sucesién histérica
entre etapas bien diferenciadas. En la tradicién mds conocida de los
estudios de la integracién, esto se materializarfa mediante la evolu-
cién de &reas de libre comercio, uniones aduaneras, mercados comu-
nes, uniones econémicas y monetarias (Balassa, 1961), propiciada
por la accién de instituciones supranacionales fuertes y por la prima-
cia de lo econémico (Malamud, 2013: 2). Lo politico, en tales aproxi-
maciones, serfa un correlato de la integracién econémica, siguiendo
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la célebre formulacién europeista de Robert Schuman sobre las “soli-
daridades de hecho” (1950: s/p). Implicita en estos modelos, enton-
ces, una idea del desarrollo vinculada a la apertura comercial y finan-
ciera en mercados crecientemente e irrefrenablemente globalizados.

En tercer lugar, priman en tales aproximaciones los objetivos de
convergencia y homogeneizacién entre los paises, sociedades e insti-
tuciones de las regiones. Se subestiman las diferencias estructurales
radicadas en procesos de larga duracién de cambio y transformacién
de los érdenes regionales y mundiales de produccién y reproduccién,
confiando en las capacidades de igualacién del libre arreglo de las
fuerzas individuales en estructuras formales de mercado.

Finalmente, tales enfoques tienen cierta pretensién de universali-
dad, bajo un objetivismo cientifista que desestima las peculiaridades
locales del desarrollo y la regionalizacién (Fioramonti, 2012; Jorgen-
sen etal., 2006; Riggirozzi y Tussie, 2012).

Estos enfoques predominan en la Academia, asi como en la pren-
sa internacional y regional, a la hora de evaluar procesos como los
que se citaron anteriormente, generalmente valorados como insufi-
cientes ante los ejemplos histéricos de otras regiones y el ideal nor-
mativo en el que los mismos se convierten. La heterogeneidad y el al-
to nivel de retdrica populista que impregnaria los recientes proyectos
regionalistas latinoamericanos, los convertiria en inviables en tdltima
instancia, en cuanto no siguen las pautas marcadas por la experien-
cia europea y las teorias construidas alrededor de la misma. En este
sentido, se puede citar un articulo del The Wall Street Journal enfatizan-
do la existencia de “dos Américas Latinas” divididas por la ideologfa
(Luhnow, 2014); las criticas elaboradas en base al ejemplo europeo
(Malamud, 2013; Malamud y Gardini, 2012), asi como otros anélisis
orientados a cuestionar una confusién de proyectos que habria que
dejar de multiplicar, sino racionalizar, condensary optimizar ( The Eco-
nomist, 2013).

Los actuales regionalismos latinoamericanos, segtin estas aprecia-
ciones, no serian otra cosa que la ruptura entre dos grandes pro-
yectos politicos ideologizados y enfrentados entre ellos. El prime-
ro de ellos resultaria mds prometedor, en cuanto se orienta al libre
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comercio, a un relacionamiento estrecho con las economias occiden-
tales y a la regién del Pacifico, siguiendo los esquemas del regionalis-
mo abierto formulados en base a la experiencia europea. El segundo,
por el contrario, se sustentaria en visiones populistas y anacrdnicas
del proteccionismo neodesarrollista, y se verfa frenado en su poten-
cial de convergencia, debido al excesivo protagonismo presidencialis-
ta de sus promotores (Devlin y Castro, 2002; Devlin y Estevadeordal,
2001; Kuwayama et al., 2005; Mesquita y Mendoza, 2007).

Retomando las criticas anteriores a dichos enfoques, es posible
entender, entonces, la existencia de sesgos y falacias a la hora de eva-
luar los recientes regionalismos latinoamericanos. Esto es, porque
discutiendo de dos regionalismos ideologizados y decretando la in-
viabilidad de lo “nuevo” por la falta de convergencia y homogenei-
dad, subestiman los procesos histéricos de largo alcance que sub-
yacen a los mismos, y se convierten asi en “jaulas de hierro de larga
duracién”, o en ideas histéricas dotadas de sentido politico (Cox,
1996; Weber, 1974).

Diversos |limites caracterizan tales valoraciones. En primer lugar,
su molde ontolégico de agencia, institucionalista y formalista, no les
permite apreciar otros niveles y fuerzas sociales; ideas, valores y obje-
tivos de fuerzas no institucionalizadas, de las personas y los colecti-
vOs que, en sus movimientos e interrelaciones, también participan en
la construccién y transformacién de las regiones.

En segundo lugar, entienden lo politico como ideologia y como
freno al avance de la integracién. Esta visién limitada de lo politico
les impide apreciar la existencia de luchas estructurales y superestruc-
turales de largo alcance, subyacentes al cambio y la disputa sobre los
modelos de desarrollo y de interrelacién Estado-sociedad civil, es-
trechamente vinculadas con los diversos proyectos regionalistas de
agencia. En base a ello, la pretensién de apoliticidad de las teorias li-
beral-institucionalistas-dominantes puede llegar a ser un limite, en
tanto invisibiliza las razones profundas de las diferencias realmen-
te existentes.

Quizds sea necesario propiciar otros enfoques, expresando el ne-
cesario cuestionamiento de quienes auspician un rumbo Unico para
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América Latina, como hicieron los modelos panamericanista y del re-
gionalismo abierto de los afos 90. La diversificacién de proyectos y
opciones; incluso su enfrentamiento y disputa, pueden ser sintomas
de procesos mds profundos de cambio social en el nivel macro de la
region, expresado por, entre otras dindmicas, la bisqueda de la di-
versificacién de socios, la mayor confianza y asertividad de los paises
de la regién, y la experimentacién de nuevos modelos y esquemas de
desarrollo e interrelacién, més alld de las fronteras nacionales.

Otras perspectivas, criticas con respecto a los enfoques dominan-
tes, permiten reconducir los estudios de los regionalismos, mas alla
del “fetichismo de las organizaciones regionales formales”, a obser-
vaciones de mas amplio espectro sobre cémo cambian y se transfor-
man las sociedades latinoamericanasy sus instituciones (Hettne y S6-
derbaum, 2000).

3. La reconfiguracién (y el reconocimiento) de una
multiplicidad de Latinoaméricas

Aportes de esta envergadura se pueden encontrar en la EPI critica del
desarrollo y los regionalismos. Se trata de una multiplicidad de apro-
ximaciones, las cuales tienen en comdn su inquietud con respecto a
las falencias de los modelos de andlisis anteriormente descritos; de
su excesivo formalismo e institucionalismo. Tales enfoques criticos
valoran la necesidad de volver a ubicar lo politico en los estudios de
los regionalismos, asi como de contextualizar histérica y geogréfica-
mente los procesos propios de Latinoamérica, aprovechandolos co-
mo entradas epistemoldgicas alternativas para entender las transfor-
maciones de un orden mundial cambiante (Sil y Katzenstein, 2010;
Hettne, 2005).

Entendiendo que no se pueden reducir los regionalismos a la mera
integracién comercial y formal-institucional, estos vienen a ser una
entrada analitica privilegiada para conocer las transformaciones his-
téricas de largo alcance del continente y de sus sociedades; de los
modelos hegemdnicos de desarrollo, de las formas de Estado y de sus
esquemas cambiantes de interrelacién con la sociedad civil.
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La heterogeneidad de los proyectos regionalistas actualmente en
el centro del debate, que llevé a que se decretara la fragmentacién
del continente, es entonces interpretada como algo més que el me-
ro limite para el progreso y el desarrollo de los paises latinoamerica-
nos, sino como expresion de fracturas mds profundas que tienen a
ver con importantes cambios estructurales y superestructurales in-
mersos en las historias especificas latinoamericanas, que no hay que
menospreciar.

En esta linea se encuentran las aportaciones de la EPI briténica,
o pluralista (Cohen, 2008), de autores como Robert Cox, Stephen
Gill, Robert Gilpin, Peter Katzenstein, Mark McNally, John Schwarz-
mantel, Timothy Sinclair, Susan Strange y Kees Van der Pij, respon-
sables, entre otros, de la inauguracién de una escuela neogramscia-
na o critica y del materialismo histérico de estudios internacionales
(Cox, 1992, 1996, 2002, 2009; Gill, 1993, 2000, 2003; Gilpin, 2001;
Katzenstein, 2010; McNally y Schwarzmantel, 2009; Sinclair, 1996;
Strange, 1986, 1988; Van der Pijl, 1998).

Su ontologia se impone en claro cuestionamiento a los enfoques
del liberalismo institucional, en tanto su realidad a estudiar es el re-
sultado de las complejas interrelaciones entre ideas, capacidades
productivas e instituciones, y entre érdenes mundiales, fuerzas so-
ciales y formas de Estado (Cox, 1996, 2009); un cosmos cognosci-
ble netamente mas complejo que el de los enfoques dominantes de
relaciones internacionales, limitados a estudios de agencia de acto-
res y procesos.

Su epistemologia, entonces, es caracterizada por el estudio his-
torizado de las interrelaciones entre estructuras y superestructuras, y
entre estructuras y agencias, siendo fundamental la contextualizacién
histérica y geogréfica de los procesos en analisis (Cox, 2002: 76).

Es en este sentido que tales autores proponen diferenciar entre
las categorias de regionalismo, regionalizacién e integracién regional.
Mientras que, con regionalismo, entienden las ideas y los proyectos
politicos de regién, de fuerzas formales e informales; la regionaliza-
cién es un proceso subyacente “de formacién de regiones”, median-
te la interrelacién factica, material e ideacional, entre fuerzas sociales
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y capacidades productivas de las sociedades implicadas; los flujos de
individuos y colectivos, sus nexos e interrelaciones, las infraestruc-
turas que erigen, los intercambios de bienes, servicios, inversiones e
ideas (Farrell, 2005; Hettne, 2005a). Tales dindmicas van mds alla,
y a la vez, sustentan los proyectos formales-institucionales de arriba-
abajo, ahora identificados como integracién regional (Beds y Mc-
Neill, 2004; Hettne y Soderbaum, 2000; Phillips, 2004).

Los diferentes regionalismos, entonces, pueden entenderse como
expresiones de una heterogeneidad que es propia de la regién, y que
no hay que ocultar bajo pretensiones de homogeneidad, sino que de-
ben ser identificadas y revitalizadas a la luz de las complejas relacio-
nes de causalidad que informan los desarrollos latinoamericanos. Se
trata de una de las multiples dimensiones analiticas de las dialécti-
cas cambiantes entre los diversos modelos y formas de Estado y de-
sarrollo que se confrontan en el continente, en funcién de las trans-
formaciones de las estructuras del orden mundial (Fawcett, 2005;
Payne, 2005).

Se trata no solamente de propuestas y proyectos de agencias in-
tergubernamentales, sino también de construcciones histéricas y so-
ciales complejas; de pluralidades coexistentes moldeadas por pro-
cesos econémicos y politicos subyacentes que radican en siglos de
historia (Hettne, 2005; Lombaerde et al., 2012; Payne, 2004; Soder-
baum y Shaw, 2003).

En base a ello, se extraen dos presupuestos fundamentales para el
estudio de los regionalismos latinoamericanos. En primer lugar, re-
sulta necesario hacer decaer el referente universal de la integracién
europea, en cuanto la regionalizacién y los regionalismos preceden
la inauguracién de una tradicién académica y de la practica politi-
ca de la integracién regional en funcién de los esquemas europeistas.

En segundo lugar, y no menos importante, se vuelve a valorar la
pluralidad de regionalismos, entendiéndola como algo mds que me-
ra fragmentacién; la heterogeneidad, como coexistencia compleja,
que refleja distintas configuraciones estructurales de fuerzas socia-
les; el conflicto, como intrinseco al desarrollo desigual y combinado
de la regién.
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Mas alld de las rigideces conceptuales de las formulaciones hege-
monicas ancladas a los modelos o “jaulas de hierro” europeistas de
la integracién, reconocer la multiplicidad de proyectos regionalistas
y de “Américas Latinas” permite entender la coexistencia compleja y
conflictiva entre modelos de desarrollo, formas de Estado y de inte-
rrelacién entre este y la sociedad civil; inmersos en procesos de largo
alcance de reconfiguracién hemisférica y regional ante la crisis y trans-
formacién del orden mundial (Bgas y McNeill, 2004; Bonilla y Long,
2010; Katzenstein, 2010; Payne, 2005; Séderbaum y Shaw, 2003).

Desde una perspectiva histérica, la idea de una América “Latina”
fue, en primera instancia, una formulacién de la Francia napoleé-
nica, funcional a sus intereses coloniales; su adopcidén por las élites
criollas de las independencias republicanas, una eleccién estratégi-
ca para construir nuevas lealtades, contrapuestas a las de la domina-
cién espafola y al mundo angloamericano de la América del Norte
(Espinosa, 2014; Mignolo, 2005).

La idea fue reformulada entre finales del siglo xix y comienzos del
siglo xx, para promover los intereses de los Estados Unidos de Améri-
ca en la subregién del proyecto hegemdnico hemisférico, implemen-
tado con el panamericanismo de entre los afios 30 y 80 del siglo
pasado. De esta manera, un regionalismo hemisférico dominante in-
hibié otros intentos de regionalismo auténomo de la regién latinoa-
mericana, imbuida en el hemisferio occidental y en la afiliacién al he-
gemon (Espinosa, 2014).

Tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, la Unién Panamerica-
na se transformé en el Sistema Interamericano, que durante la Gue-
rra Fria asumié los tintes ideolégicos del desarrollismo nacionalista
de corte autoritario civico-militar, en convergencia con un regiona-
lismo entendido como espacio privilegiado para los intereses econé-
micos del poder dominante del bloque occidental (Espinosa, 2014;
Thorp, 1985; Vivares, 2013).

Los afios 70 y 80 vieron la modificacién de este modelo, con la
desvinculacién politico-econémica de México del resto de “América
Latina”, en dos tipos de configuraciones latinoamericanas (Maira,
2013); diferenciacién corroborada por el fracaso de las negociaciones
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del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) en los afios 2000.
Se trata de un proceso de transformacién de largo alcance de lo la-
tinoamericano, a partir de un eje suramericano, lo cual demuestra
que la actual “fragmentacién” del continente, que se suele achacar al
hiperpresidencialismo populista de los gobiernos progresistas y a la
contraposicién entre regionalismos ideologizados, radica en realidad
en procesos anteriores y en dindmicas mds profundas de transforma-
cién regional, correspondiendo a trayectorias histéricas y a transfor-
maciones materiales e ideacionales diferenciadas por el curso de la
historia.

Iniciativas como Unasur y Celac proponen algo mds que la mera
confrontacién ideolégica. Dicho de otra manera, la confrontacién
ideoldgica que expresan en su dimensién de agencia es una manifes-
tacién de la persistencia de fracturas profundas sobre los modelos de
Estado y de desarrollo; sobre el papel de lo politico y de la soberanta,
que no se resolvieron mediante la pretenciosa neutralidad de los es-
quemas integracionistas del regionalismo abierto que dominaron du-
rante los afios 90 del siglo pasado.

Los denominados “nuevos” regionalismos latinoamericanos, se-
gun tales enfoques, son el correlato regional de movimientos domés-
ticos de amplio alcance, buscando la recuperacién de lo politico y
del Estado; de su capacidad soberana y de planificacién, de las poli-
ticas sociales y del desarrollo apropiado y localizado, ante los fraca-
sos de la época neoliberal de las décadas pasadas y ante cierta fatiga
de la vecina superpotencia, cuya primacia es cada vez mas discutida.
En dltima instancia, se trata de intentos creativos de cuestionary re-
formular los esquemas y modelos importados desde otras latitudes,
a las especificidades y necesidades de un continente que busca cons-
truir caminos propios para el desarrollo.

4. Después de Latinoamérica

Las aportaciones de la EPI critica del desarrollo y los regionalismos,
como se puede apreciar, modifican los términos del debate sobre
la fragmentacién de los regionalismos latinoamericanos, gracias a
su atencién especial por la dimensién histérica de los procesos de
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regionalizacidn, en relacién con los cambios en los modelos de desa-
rrollo y en el orden mundial.

Aun asi, no logra plenamente su objetivo de desplazar el analisis
de lo formal a lo informal y de los proyectos de arriba-abajo de inte-
gracion regional, a los procesos de abajo-arriba de construccién fac-
tica de region.

Otros sujetos, tradicionalmente silenciados y menospreciados por
los estudios internacionales, participan en la formulacién de ideas y
practicas de regién, coexistentes y resistentes, que pueden contribuir
arepensar este debate y a reconsiderar las fuentes y las consecuencias
de la heterogeneidad de este continente. Para darles voz, se propone
un didlogo de la EPI critica y del materialismo histérico, con la apor-
tacion sustantiva y el desafio epistemoldgico del grupo latino/latino-
americano modernidad/colonialidad.

Esta propuesta se enmarca en un debate mas amplio, creciente-
mente presente en diversas disciplinas de las ciencias sociales, acerca
de las posibilidades de des-eurocentramiento, o “provincializacién”,
de los marcos ontoldgicos y epistemoldgicos dominantes. En el dm-
bito de los estudios internacionales, han sido diversas las propuestas
para cuestionar los sesgos universalistas de la disciplina y reconstituir
formas autorizadas de conocer que fueran mds afines a las especifi-
cidades histéricas y geograficas de los espacios estudiados (Acharya,
2011; Fonseca y Jerrems, 2012; Galindo, 2013; Gruffyd, 2006; Seth,
2011; Tansel, 2013; Vasilaki, 2012). En tales ejemplos, se emplean
estrategias de didlogo interparadigmatico y de pluralizacién critica,
con el fin de revitalizar las vivencias y experiencias de otros sujetos
“que emergen por debajo de las estructuras del poder institucional”
(Worth, 2009: 197; Worth 2011).

En el caso de las formulaciones del grupo latino/latinoamerica-
no modernidad/colonialidad, se proponen formas plurales de cono-
cer que se distancien de las pretensiones universalistas de las teorfas
tradicionalmente formuladas desde los loci de enunciacién privilegia-
dos de la Academia europea y norteamericana; de su “hybris del pun-
to cero” (Castro-Gémez y Grosfoguel, 2007). Su principal reto es re-
conocer otras epistemologias y otras subjetividades, consideradas de
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frontera, en tanto ubicadas mas alld del modo hegeménico de la ra-
cionalidad occidentalista (Mignolo, 2002).

En congruencia con el llamamiento de la EPI critica y del materia-
lismo histérico de contextualizar los procesos estudiados en sus di-
mensiones histéricas y geogréficas, reivindican la especificidad y la
continuidad, para América Latina, de la experiencia histérica y los le-
gados materiales y superestructurales de la colonialidad, la cual sigue
moldeando los patrones de “poder, sabery ser” de la regién y de sus
sociedades ante los cambiantes érdenes mundiales (Quijano, 1988).

Tales enfoques dedican una especial atencién a las ideas, cultu-
ras e identidades, entendiéndolas, sin embargo, como ejes de accién
y contestaciéon politica enmarcados en estructuras materiales histé-
ricas. En afinidad con la formulacién neogramsciana de EPI, la so-
ciedad civil, en su formacién estructural y superestructural, es un es-
pacio privilegiado de andlisis, en cuanto es en ella que se sustenta
el orden social existente, y desde la misma puede fundamentarse el
cambio social, mediante la estructuracién de ideas que tienen una di-
mensién material (Cox, 2002; Morton, 2007).

Gracias a estas bases, vuelve a tener centralidad una categoria, em-
pleada por los estudios criticos de los regionalismos, y que sin embar-
go quedd ofuscada por la diferenciaciéon que se mencioné anterior-
mente entre regionalismo, regionalizacién e integracién regional. Se
trata del término regionness, traducido como regionalidad, regionei-
dad o idea de regidn, el cual permite hacer referencia a las dimensio-
nes culturales e identitarias que, en los niveles de lo superestructural,
contribuyen a la formacién y la reformulacién de las regiones (Farrell,
2005; Fawcett, 2005; Hettne y Soderbaum, 2000; Payne, 2004; Rig-
girozzi, 2012; Slocum y Van Langenhove, 2005; Soderbaum, 2005).

Contrariamente a los enfoques liberales institucionalistas domi-
nantes, las identidades no son el mero correlato soft de los proyec-
tos econémicos de integracién regional, sino que son un sustento im-
prescindible en la construccién y consolidacién de regiones. Por otro
lado, la aproximacién de la modernidad/colonialidad refuta la sufi-
ciencia de los proyectos politicos institucionalistas orientados a la
consecucién de la homogeneidad regional, en base a la observacién
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de que, en América Latina, asi como en otras regiones, existe una
multiplicidad de identidades y lealtades no excluyentes, sino coexis-
tentes y resistentes, dentro y entre las fronteras nacionales, que per-
sisten y se transforman, al menos desde la experiencia histérica de la
colonizacién (Restrepo, 2007; Slocum y Van Langenhove, 2005).

El debate sobre la fragmentacién del continente, que se atribuye a
la coexistencia de proyectos regionalistas en el nivel de agencia de lo
intergubernamental, entonces, vuelve a cuestionarse ante la identifi-
cacién de una multiplicidad de fracturas, materiales e ideacionales,
que caracterizan la regién y sus Estados nacionales.

En la actualidad, una multiplicidad de sujetos, tradicionalmente
excluidos del status de actorness otorgado por la disciplina de las Rela-
ciones Internacionales (como son los movimientos sociales, los gru-
pos ciudadanos y los diversos colectivos que habitan y transforman
la regién), contribuyen a la construccién de ideas e identidades; de
solidaridades desde abajo que pueden desafiar las ideas mas asenta-
das sobre el continente; su lugar en el mundo, como entidad artifi-
cialmente organica y nuclear.

Mas alla de la integracién formal-institucional, existen procesos
de regionalizacién, desregionalizacién y re-regionalizacién vehicula-
dos por fuerzas sociales “después de América Latina”, constituyendo
otras regionalidades, fronterizas y hasta ahora silenciadas, coexisten-
tes y resistentes con respecto a las ideas de América y de América La-
tina (Clark, 1997; Grosfoguel, 2006; Guerrero, 2001; Mignolo, 2002,
2003, 2005).

Su reconocimiento, por estudios capaces de escuchar las “voces
de las periferias”, es un paso hacia el replanteamiento de la idea de
regiéon que sustenta la construccién intelectual y cultural del conti-
nente, en base a la multiplicidad de “ausencias” y “emergencias”;
de las fronteras identitaria, internas y externas, que lo caracterizan
(Del Pero y Baroncelli, 2009; Hobsbawm, 1994; Hroch, 1994; Mdiz,
2004; Santos, 2010: 21).

Gracias a esta aportacidn, resulta limitado pensar en la integra-
cién regional bajo el prisma de un “fetiche institucionalista” cristali-
zado, que prescinda de las aportaciones de los grupos silenciados y
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“fronterizos”. A este respecto, entonces, se abren multiples posibili-
dades de andlisis, volcadas a la reconstruccién de los puentes epis-
témicos y de practica politica entre las identidades y las ideas pro-
puestas por las fuerzas sociales de base del continente, y las ideas de
regiéon que sustentan los proyectos regionalistas dominantes.

Piénsese, a este respecto, en cémo las identidades de los pueblos
afrodescendientes e indigenas del continente promueven rupturas en
las lealtades y las fronteras nacionales de los paises latinoamerica-
nos; en las vivencias complejas de las comunidades transfronterizas
que se articulan en espacios divididos por las limitaciones formales
heredadas de la colonizacidn; en las propuestas de recuperacién del
Tawantinsuyo, el Imperio inca suprimido por el dominio de los coloni-
zadores; de reconstruccién de un continente contrahegemonico en el
Abya-Yala, la “tierra floreciente” del pueblo Kuna de Panama, como
alternativa a una idea de América Latina impuesta por la vivencia co-
lonial; en las propuestas de sociedades interculturales y plurinacio-
nales, formuladas por los movimientos indigenas desde los afos 80
del siglo pasado, que ahora motivan una corriente neoconstituciona-
lista que cristalizé en las refundaciones constitucionales de Bolivia y
Ecuador, en claro contraste con el constitucionalismo multicultura-
lista neoliberal de los afios 80 y 90 (Roncallo, 2013; Santos, 2010a;
Walsh, 2012; Zadiga, 2004).

Mediante sus articulaciones en espacios domésticos y regionales de
la accién social, estas fuerzas sociales estan proponiendo otras identi-
dades “al margen del Estado” y “después de América Latina” (Migno-
lo, 2005: 177; Poole, 2009: 50; Russo, 2007; Stavenhagen, 2010), de-
mostrando la existencia de una multiplicidad de “Américas Latinas” y
de “Américas no tan latinas”, cuya revitalizacién es una reivindicacién
“hacia la descolonizacién epistémica y el establecimiento de la autono-
mia y la autodeterminacién” (Albd, 1993: 18; Del Valle, 2014).

Reconociendo que la propia idea de Latinoamérica es “produc-
to de la matriz colonial del poder, que legitima un lugar de enuncia-
cién privilegiado” (Franzé, 2013: 231); que a esta identidad subya-
cen “6rdenes de saber” relacionados (Castafio, 2007: 222), también
resulta posible estudiar “elaboraciones contrahegemonicas que de-
safien el supuesto mismo de Latinoamérica como objeto de estudio
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constituido, previo y afuera de los discursos” (Escobar, 2003: 69), e
imaginar mundos “después de América Latina” y “después de Améri-
ca” (Mignolo, 2005: 117).

Estos son solamente algunos ejemplos, que no pueden desarrollar-
se mayormente en el espacio dedicado a este texto, de una multiplici-
dad de procesos hasta ahora ausentes de las preocupaciones de los in-
ternacionalistas. Su apreciacién implica la posibilidad, si aceptados en
enfoques criticos y honestos, de cuestionar o incluso rechazar la idea
colonial de América Latina, propiciando diversos replanteamientos de
la regién desde otras subjetividades. Lejos de tratarse de un mero ejer-
cicio intelectual de una antropologia postmoderna autorreferencial,
son propuestas orientadas a la recuperacién de lo politico y del papel
de los sujetos subalternos en los entendimientos y las construcciones
multiples de regidn, que coexisten con los proyectos formales formula-
dos desde arriba y desde la politica institucionalizada.

5. Conclusiones

¢Qué sentido tiene seguir hablando de una América Latina fragmen-
tada? Desde luego, el objetivo de esta contribucién no es el de negar
la validez de la categoria “Latinoamérica” como referente analitico,
en tanto construccién identitaria y material cuya historicidad no de-
be ni puede refutarse. Sin embargo, resulta preciso cuestionar aque-
llas valoraciones que, sin reconocer dicha historicidad, la magnifican
como ideal y fin ultimo de unidad continental por sobre la historia,
los poderes y los contextos de la vida humana, rechazando su hetero-
geneidad y el potencial de cambio politico ofrecido por proyectos re-
gionalistas de ruptura.

América Latina es diversa, y estas dialécticas se reconducen a sus
matrices histéricas del poder, son mediadas por la colonialidad y por
su relacién con un orden mundial extremadamente cambiante, en el
que se redefinen los espacios y el alcance de la accién de sus fuerzas
sociales en conflicto.

Entendiendo esto, también se reconocen las intencionalidades
politicas que subyacen a aquellas propuestas “de resolucién de pro-
blemas” que, enmarcadas en enfoques del liberal-institucionalismo,
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pretenden neutralizar lo politico bajo auspicios falaces de homoge-
neizacion y despolitizacidn, reiterando los esquemas regionalistas de
apertura y desinstitucionalizacién que estaban en boga en los afios
90 del siglo pasado.

La aparente fragmentacién de los esquemas actuales de regiona-
lismos latinoamericanos y esta contraposicién entre lo nuevo y lo vie-
jo, son expresiones del cambio social y politico, material e ideacional,
que estd afrontando la regién y de la lenta pero inexorable transfor-
macién de sus estructuras de larga duracién del poder.

Los estudios de los regionalismos deben buscar las trayectorias
histéricas comunes y diferenciadas que estan en el origen de esta
compleja tecténica continental, y que motivan el caracter peculiar
del continente en comparacién con las otras regiones, sobre cuya ex-
periencia histérica se formularon los paradigmas y los modelos de
analisis actualmente dominantes. Una mayor atencién por la histo-
ricidad de tales fracturas materiales e ideacionales esta en la base de
unos estudios criticos de los regionalismos, que quieran cuestionar
la hegemonia de las ideas histéricamente dominantes sobre Latino-
américa, y propiciar la formulacién de nuevas narraciones mas pro-
pias de la regién.

Mas alld de las valoraciones mas superficiales y circunstanciales
sobre las diferencias que estarfan dividiendo a este continente, hay
que volver a pensar el porqué de tales fracturas; de una Latinoamé-
rica en posicién problematica en la economia politica mundial; de
dos o mds Latinoaméricas compuestas por varias fuerzas sociales y
por diferencias estructurales histdricas profundas; y de subjetividades
que no son tan latinoamericanas y que no pueden reducirse al discur-
so sobre una o dos Américas Latinas, sino que responden a otras afi-
liaciones identitarias, acarrean sus propias historias de éxitos y fraca-
sos, y merecen ahora un espacio privilegiado en la teorfa, asi como
en la practica politica, por su potencial creativo y por desafiar los es-
quemas tedricos cristalizados con los cuales se suele mirar el mundo.
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Apuntes para una conceptualizacién del Sur
desde la integracién y la cooperacién Sur-Sur

Javier Surasky

1. Introduccién

TRAS VARIOS ANOS de uso tangencial, el concepto de Sur ha regresado
en la dltima década al escenario de los debates tedricos y las accio-
nes concretas en el campo de las relaciones internacionales en gene-
ral y de la Cooperacién Internacional al Desarrollo (CID) en particu-
lar. Mds aun, ha ido dando paso a una expresién de mayor charme:
el Sur Global.

En este capitulo buscaremos avanzar hacia una comprensién del
significado actual del concepto “Sur” para luego explorar las posibili-
dades que la cooperacién Sur-Sury la integracién regional en Améri-
ca Latina y Caribefa significan para su afianzamiento. Lograr avanzar
en esa direccién es importante ya que Estados, organismos interna-
cionales, organizaciones de la sociedad civil y demds actores de las re-
laciones internacionales recurren casi hasta el hartazgo a la idea del
Sur. El propio Programa para el Desarrollo de las Naciones Unidas
(PNUD) dedicé su Informe de Desarrollo Humano de 2013 al “As-
censo del Sur” sefialando que este “resulta llamativo por su diver-
sidad. Esta ola de pafses en desarrollo incluye paises con una gran
diversidad de dotaciones, estructuras sociales, geografia e historia;
ente ellos: Argelia y Argentina, Brasil y Bangladés, Chinay Chile, Gha-
na y Guyana, India e Indonesia, y Malasia y Mozambique” (PNUD,
2013: 43), identificando el Sur con los paises en desarrollo.

Este parrafo parece sefialar que “Sur” y “paises en desarrollo” son
lo mismo. Si asf fuese estariamos solo ante una forma de gatopardis-
mo lingiistico.
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Si estd claro que el Sur del que hablamos se encuentra alejado de
la idea geogréfica: no cabe ya en las multiples y superpuestas bruju-
las mundiales (Kazajistdn y Mongolia esta atravesados por los mis-
mos paralelos que Francia y Suiza).

¢Es el Sur la expresién actualizada del Tercer Mundo o de los Pai-
ses No Alineados? Si de actualizarse se trata, las |6gicas de un tercer
mundo frente a los establecidos por las dos potencias resultantes de
la Il Guerra Mundial o la de paises no alineados frente a las politi-
cas promovidas (impuestas) por aquellas ya no tienen mayor sentido.

Quizés el Sur deba buscarse mas cerca de Juan Dahlmann, el per-
sonaje principal del cuento de Jorge Luis Borges que encuentra en la
idea de Sur un espacio donde convertir su muerte absurda en digna,’
teniendo en cuenta que si “el Sur también existe”, como decia Mario
Benedetti, entonces también debe ser algo en si mismo.

2. Una aproximacién al concepto de “Sur”

En medio de todas las dudas que genera la tarea de conceptualizar
el “Sur” una certeza se hace presente: la heterogeneidad, la diversi-
dad de historias y de trayectorias de sus componentes y las diferen-
cias de capacidades entre ellos serdan una constante inevitable. Cual-
quier aproximacién deberd lidiar con esas caracteristicas y hacer de
ellas cimientos de una construccién tedrica-conceptual.

Para que esto sea posible es indispensable empezar a pensar el Sur
desde lugares tedricos diferentes a los tradicionales, lo que nos lleva
desde el inicio a optar por pensar el Sur desde el Sur, siguiendo una li-
nea que no solamente genera un pensamiento situado en espacio y
tiempo, sino que cumple una funcién indispensable para pensar lo
heterogéneo, en tanto rompe las definiciones bidireccionales que han
marcado y marcan el pensamiento cientifico occidental (Norte-Sur;
Desarrollados-Subdesarrollados/en Desarrollo, Ricos-Pobres).

Esas lecturas son, por un lado, incapaces de abarcar los grados
de diversidad que adoptamos como punto de partida y, por el otro,

1 Nos referimos al cuento “El Sur” de Jorge Luis Borges, publicado por primera vez en el libro
Artificios (1953) y del cual el autor afirma, en el prélogo a la obra, que es "acaso mi mejor
cuento".
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implican un grado de ejercicio del poder que afecta precisamente el
objeto de nuestro estudio: el Sur es tal por oposicién al Norte, pe-
ro es el norte el que se autodesigna y exo-designa a su exterioridad,
el subdesarrollo es la ausencia de los niveles de desarrollo que mues-
tran los paises desarrollados, que son quienes establecen el conteni-
do de qué debe entenderse por ello; la pobreza y la riqueza lo son res-
pecto de algo que es definido por quienes lo tienen por oposicién de
quienes lo carecen. El Sur es una construccién de poder como su no-

poder.

En este hecho de la histérica exo-determinacién de los actores del
Sur hallamos una senda por la cual avanzar en busca de la idea de
Sur, la que nos lleva hacia el campo del pensamiento decolonial, par-
tiendo de la necesidad de pensar desde y dentro de paradigmas que
traspasen la modernidad, en tanto las respuestas que se buscan no
pueden ser brindadas por ella (Scott, 1999; Quijano, 2000; De Sou-
sa Santos, 2003 y 2009b).

La ruptura se produce a partir de la consideracién de la moder-
nidad/colonialidad como unidad (Jones, 2006 y 2008; Sabaratnam,
2011) y de una reconceptualizacién de la modernidad y sus origenes
seglin los siguientes pardmetros:

* La modernidad no se inicia en el siglo XVII sino con la conquis-
ta de América.

* El colonialismo es constitutivo de la modernidad.

* La dominacién del otro no europeo por el europeo es esencial
a la modernidad.

* La modernidad debe ser analizada desde una perspectiva glo-
bal y no eurocéntrica.

Desde esa mirada diferentes autores han alumbrado concep-
tos tales como fascismo social (De Sousa Santos, 2009); sociolo-
gfa de las ausencias (De Sousa Santos, 2009); colonialidad del poder
(Quijano, 2000); caos-mundial (Joxe, 2002); colonialidad del sa-
ber (Lander, 2011); colonialidad del ser (Mignolo, 1995y 2003); en-
cubrimiento del otro (Dussel, 2008); colonialidad global (Mignolo,
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2004); epistemologia de frontera y hermenéutica pluritépica (Migno-
lo, 2001); a partir de los cuales es posible pensar desde el Sur.

Se establece asi una linea que reivindica a los sujetos ocultados
por la modernidad, sus saberes y su lugar en el mundo, a partir de la
cual es posible construir una idea de “Sur”.

El razonamiento que aplicamos para realizar tal afirmacién se
apoya en el senalamiento que hace Del Arenal (2007: 47), al soste-
ner que el sistema internacional que permite el estudio de las relacio-
nes internacionales surge con el establecimiento del Estado europeo
y a partir de los tratados internacionales que se firman entre ellos, lo
que produce una total ausencia del “otro no-europeo”, colonizado
por este, que asi no tendria injerencia alguna en el origen de un siste-
ma internacional en que la posesién de territorios coloniales era un
eje central del poder del Estado. Lo internacional y lo occidental se
ven, en consecuencia, fusionados.

Es posible encontrar voces que han salido a denunciar la apropia-
cién por Europa de lo no europeo como marca del sistema de rela-
ciones internacionales: Bull (2005) senalaba que la colonizacién te-
rritorial era consustancial a la formacién de un sistema internacional
en tanto se convertia en la herramienta de expansién del modelo eu-
ropeo mas alld de Europa; y Pefas (1997), que el establecimiento de
un sistema de relaciones internacionales solo habia sido posible a
partir de la extension universal del capitalismo y del Estado-nacién
europeos mediante la via colonial.

Esta negacién fundacional de lo no europeo-occidental también
se expresa en la clasificacién de la humanidad que ya en 1883 ha-
cia James Lorimer en civilizada, barbara o salvaje —de acuerdo con el
apego de su organizacién y a las costumbres europeas— y se extiende
hasta la mucho mds actual afirmacién de la existencia de un “pens-
amiento Unico” que es, no casualmente, occidental, estadocéntrico
y capitalista.

La teorfa de la decolonialidad, denunciando ese orden, permite
reinterpretar la historia y las relaciones internacionales, presentando
al sistema internacional y las relaciones de poder actuales como un
producto de la modernidad/colonialidad.
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La decolonialidad puede entonces ser presentada como una re-
spuesta a las practicas de clasificacién social de las personas a partir
de la cual se las integra en una estructura que las ordena, sometién-
dolas asi a una segunda clasificacién (Quijano, 2007: 118 y ss.).

A partir de aquf se construye el concepto de “colonialidad del
poder”:

La colonialidad del poder es uno de los elementos constitutivos del pa-
trén global de poder capitalista. Se funda en la imposicién de una cla-
sificacién racial/étnica de la poblacién del mundo como piedra angular
de dicho patrén de poder, y opera en cada uno de los planos, &mbitos y
dimensiones, materiales y subjetivas de la existencia cotidiana y a escala
social. Se origina y mundializa a partir de América. Con la constitucién
de América (Latina), en el mismo momento y en el mismo movimiento
histérico, el emergente poder capitalista se hace mundial, sus centros
hegemonicos se localizan en las zonas situadas sobre el Atlantico —que
después se identificardn como Europa—, y como ejes centrales de su nue-
vo patrén de dominacién se establecen también la colonialidad y la mo-
dernidad (Quijano, 2007: 93-94).

Asociada a esta forma de colonialidad se presenta lo que Migno-
lo denomina “colonialidad global”, una forma histéricamente nueva
de colonialismo donde no hay territorialidad ni potencia colonizado-
ra identificable: “La posmodernidad del imperio no es sino postcolo-
nialidad en el sentido literal del término: nuevas formas de coloniali-
dad, esto es, de colonialidad global” (Mignolo, 2011: 32).

La “colonialidad del saber” es otra de las expresiones de la mo-
dernidad/colonialidad por la que se asume la existencia de una tnica
forma de conocimiento verdadero —el conocimiento cientifico— que
se construye sobre la base de pardmetros definidos por la propia 16-
gica colonial.

Debemos senalar aqui que la teoria decolonial asocia la idea de
justicia global a la epistemoldgica: De Sousa Santos (2009: 12) ha
afirmado que “no habré justicia global sin justicia cognitiva global
[ya que] los procesos de opresion y de explotacidn, al excluir grupos
y practicas sociales, excluyen también los conocimientos usados por
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esos grupos para llevar a cabo esas practicas”, dimensién de la exclu-
sién a la que denomina “epistemicidio”.

El concepto de “epistemicidio” es de gran importancia para no-
sotros en tanto aceptamos que “el privilegio epsitemolégico que la
ciencia moderna se concede a si misma” es producto del mismo (De
Sousa Santos, 2009: 81).

Finalmente, la “colonialidad del ser” se presenta como “la dimen-
sién ontoldgica de la colonialidad, en ambos lados del encuentro
(...) apunta hacia el ‘exceso ontolégico’ que ocurre cuando seres par-
ticulares se imponen sobre otros y, ademds, encara criticamente la
efectividad de los discursos con los cuales el otro responde a la supre-
sién como un resultado del encuentro” (Escobar, 2012: 78).

Esta “supresiéon” u “ocultamiento” tiene raices, segtin afirma Dus-
sel (1996:133 y ss.), en la persona de Herndn Cortés como expre-
sién de un ideal de subjetividad moderna/colonial al que denomina
ego conquiro —previo al ego cogito cartesiano—, por lo que afirma que la
certidumbre del sujeto como conquistador antecede a la del sujeto
pensante de Descartes.

En este punto, y por fuera del pensamiento decolonial, es impor-
tante el aporte que hace Samir Amin al sostener que la jerarquia de
los paises depende de su capacidad para competir en el mercado
mundial y que “dicha competitividad es un producto complejo en el que
confluyen miiltiples factores econémicos, politicos y sociales” (Amin,
1999: 17. El resaltado es propio). Esos factores pueden ser plantea-
dos como resultados y mecanismos de reproduccién de la moderni-

dad/colonialidad.

Amin (1999; 20035) sefiala, desde una posicién estructuralista, la
existencia de cinco monopolios del poder: el tecnolégico, el financie-
ro, el de acceso a los recursos naturales, el de posesidn de armas de
destruccién masiva y el de las comunicaciones y los medios de comu-
nicacién. Esta identificacién amplia la posibilidad de la lectura de la
modernidad/colonialidad estableciendo ejes sobre los que el poder
colonial se sostiene. Agreguemos que el monopolio de las comunica-
ciones nos proyecta hacia recursos de poder simbdlicos, altamente
relevantes para el ordenamiento mundial moderno/colonial.



Apuntes para una conceptualizacién del Sur... 57

En este punto podemos ya fijar nuestra aproximacién al concep-
to de “Sur”, entendiendo que este es una posicién politica que sos-
tiene la necesidad de recuperar aquello que ha sido ocultado por la
modernidad y el orden internacional subsiguiente de bases europeo-
occidentales y capitalista, buscando establecer un orden internacio-
nal que refleje las diferencias que el actual ha ocultado como préacti-
ca constituyente de su funcionamiento.

Los actores que trabajen por ese objetivo serdn en consecuencia
“del Sur” y los Estados que asuman ese objetivo en sus politicas ex-
teriores seran los que conformen “el Sur” desde una perspectiva es-
tatocéntrica.

3. El lugar de la cooperacién Sur-Sur en la construccién del Sur

Siguiendo la linea que proponemos, la cooperacién Sur-Sur se pre-
senta como una herramienta privilegiada para dar emergencia a los
ocultamientos que se encuentran en la base de la conceptualizacién
del Sur. Para comprender mejor esta afirmacion es necesario presen-
tar brevemente a la cooperacién Sur-Sur y su historia.

Las Naciones Unidas definen a la cooperacién Sur-Sur como “la
interaccion entre dos o mas paises en desarrollo, que intentan lograr
sus objetivos de desarrollo individuales o colectivos mediante inter-
cambios de conocimientos, aptitudes, recursos y conocimientos téc-
nicos” (Junta Ejecutiva del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, Informe
sobre la aplicacién de la CSS [DP/2004/26]).

La Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién Sur-Sur si-
tda su origen en las acciones que, en 1954, llevé adelante Tailandia
en apoyo de sus paises vecinos. Nosotros, siguiendo el razonamien-
to que venimos realizando, sostenemos que la cooperacién Sur-Sur
—para ser considerada como tal— debe estar impregnada del conte-
nido politico que es consustancial a la nocién de Sury por ello el pun-
to de inflexién que permite comenzar a hablar de cooperacién Sur-
Sur como una modalidad especifica dentro del Sistema Internacional
de Cooperacién al Desarrollo (SICD) va a tener lugar en 1955, cuan-
do se retina la Conferencia de Bandungy expresen en su “Declaracién
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Final” el compromiso de los pafises presentes, casi todos recién naci-
dos a la vida independiente o en vias de ello, de proveerse mutua asis-

tencia técnica, “hasta el maximo posible”.?

De esta manera el elemento basico esencial que permite la identi-
ficacién de la cooperacién Sur-Sur y su diferenciacién de la coopera-
cién Norte-Sur estd dado no por los actores que la practican sino por
el contenido politico que orienta sus acciones hacia la recuperacién
de los saberes y practicas propios del Sur.

Es precisamente sobre la base de reivindicaciones —alineadas con
el intento de establecer un Nuevo Orden Econédmico Internacional
(NOEI) y un Nuevo Orden Informativo Internacional (NOII)— que
veremos constituirse en 1964 a la Conferencia de las Naciones Uni-
das para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) y al Grupo de los 77
(G77)y, en 1976, aprobarse el Programa de Accién para la Coope-
racién Econémica entre Paises en Desarrollo (CEPD) del Movimiento
de Paises No Alineados (MNOAL), todas ellas expresiones institucio-
nales de consolidacién de un proyecto de ordenamiento de las rela-
ciones internacionales diferente al existente.

El paso mas trascendente en materia de cooperacién Sur-Sur lle-
garfa en 1978 con la reunién en Buenos Aires de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Cooperacién Técnica entre los Paises en De-
sarrollo, cuyo resultado fue el “Plan de Accién de Buenos Aires” (PA-
BA) para promover y realizar la Cooperacién Técnica entre Paises en
Desarrollo (CTPD), donde se afirma que esta es un “proceso conscien-
te, sistemadtico y politicamente motivado, elaborado con el objeto de crear
una estructura de vinculos multiples entre paises en desarrollo” (el re-
saltado es propio), entendiéndose que constituia una fuerza decisi-
va para iniciar, disefiar, organizar y fomentar una cooperacién orien-
tada a que los paises en desarrollo pudieran crear, adquirir, adaptar,
transferir y compartir conocimientos y experiencias en beneficio mu-
tuo, con el fin de lograr la autosuficiencia nacional y colectiva, consi-
derada esencial para su desarrollo social y econémico.

2 “Declaracién Final de la Conferencia Afro-Asidtica”, Capitulo A: Cooperacién Econémica,
parr. 2.
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Entre los objetivos fundamentales de la CTPD alli reconocidos se
encuentran los de fortalecer las propias capacidades de los paises
en desarrollo para encontrar soluciones a sus problemas “en conso-
nancia con sus propios valores, aspiraciones y necesidades especiales”
(el resaltado es propio) y el logro de mejores condiciones de partici-
pacién de los paises subdesarrollados en las actividades econémicas
internacionales, lo que expresa el sentido de recuperacién de lo pro-
pio y la voluntad de utilizarlo para construir un sistema internacio-
nal diferente, los dos extremos a los que haciamos referencia al defi-
nir el Sur.

En esa direccién se moveria la Conferencia sobre Cooperacién
Econdémica entre paises en Desarrollo reunida en Caracas en 1981,
que reclamé la revisién del sistema de preferencias comerciales vigen-
te entre |los paises en desarrollo y el establecimiento de un grupo de
expertos que estudie la creacién de un fondo solidario y de un banco
para los paises en desarrollo.

A partir del PABA comienzan a sefialarse un conjunto de princi-
pios que dan forma a la cooperacién Sur-Sur: estricto respeto por
la soberanfa nacional (no injerencia), equidad en la distribucién de
costes y beneficios, encabezamiento desde los gobiernos, horizontali-
dad, adopcién de decisiones por consenso, actuacién bajo esquemas
de asociacién y trabajo liderado por el socio receptor.

Entendemos que estos principios, fundamentales en lo operativo,
no expresan integramente el elemento esencial de la cooperacién Sur-
Sur, dado por su caracter de reivindicacién politica y por la recupe-
racién de los saberes propios del Sur como estrategia de reconstruc-
cién de las relaciones entre los Estados.

En consecuencia, proponemos la consideracién de un nuevo prin-
cipio para identificar la cooperacién Sur-Sur al que podriamos deno-
minar como “de autoafirmacién”, dado por el hecho de que la mis-
ma debe basarse en saberes propios de los pueblos del Sur o bien en
aplicaciones de saberes cientifico-técnicos propios de las sociedades
del Norte previamente adaptados a las capacidades, necesidades y
tradicién cultural del Sur.
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Es aqui donde reside el sentido propio de la cooperacién Sur-Sur.
Es este el sentido del camino que la misma viene recorriendo desde
las reuniones de Buenos Aires y Caracas —recordemos que las deno-
minaciones CTPD y CEPD se fundieron en la de Cooperacién Sur-Sur
(CSS)* y que ha llevado a plantear la existencia de un paradigma de
cooperacién diferente al tradicional, nos permite afirmar que sobre
la base de la CSS emerge un discurso politico y técnico sobre la coo-
peracién internacional propio de los paises del Sur.

De esta manera la CSS actia fortaleciendo la construccién del Sur
Como conjunto, en tanto que es un canal que permite poner en prac-
tica la teorfa: al actuar desde el Sur pone en funcionamiento los sa-
beres propios, rescata las practicas culturales propias y estrecha las
relaciones entre actores del Sur.

Asi el nivel, profundidad y extensién que ha logrado la CSS hoy
—mas alld de los desacuerdos que puedan existir entre quienes la
practican respecto de un amplio abanico de cuestiones— permite que
la misma opere como un sostén de la idea de Sur que proponemos y
facilita su progreso, ocupando el lugar de la savia que nutre y da vida
a lo que solo un observador muy mal informado podria clasificar co-
mo una realidad inerme.

Si el Sur se relaciona con “lo ocultado”, la CSS es una herramien-
ta de visibilizacién que, como tal, posee una capacidad de transfor-
macién potencial de la realidad internacional que no puede despre-
ciarse dentro del proyecto que hemos sefialado como constitutivo del
Sur. Con esto no estamos afirmando que la CSS pueda por si misma
cambiar el sistema internacional (menuda tonterfa serfa sostener tal
cosa) sino que es un dmbito propicio para la accién decolonizadora,
quizds el espacio donde esta puede exponer sus mundos opcionales
con mayor claridad, y en este sentido es una herramienta de cambio
potencial de un orden internacional construido a partir de un poder
direccionado hacia la negacién del otro.

Para comprender mejor esto conviene asomarnos, aunque sea
brevemente, a la antropologia.

3 Ver la Resolucién de la Asamblea General de la ONU: “Cooperacién econémica y técnica
entre los paises en desarrollo” (A/Res/58/220) del 19 de febrero de 2004).
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Clifford Geertz sostiene en su libro La interpretacion de las culturas:
“Creyendo con Max Weber que el hombre es un animal inserto en tra-
mas de significaciéon que él mismo ha tejido, considero que la cultura
es esa urdimbre” (Geertz, 1992: 20).

Si la CSS, tal como lo sostenemos, puede ser asociada al discur-
so decolonial a partir de su presentacién como un discurso propio,
temporal y geograficamente situado en el Sur, entonces tenemos que,
en un sentido razonable, la CSS es representativa de una revaloriza-
cién del lugar en el mundo y en la historia de los actores del Sur, es
decir, de una “urdimbre de significaciones” propias del Sur, oportu-
na e intencionadamente soterrada por la colonialidad. En esta visién
“semidtica” la cultura queda estrechamente vinculada con las rela-
ciones sociales.

La CSS, para ser consecuente con sus principios, necesita rescatar
las culturas de los pueblos del Sur de las ataduras coloniales que su-
jetan los procesos de produccién y reproduccidn social, resignifican-
dolas por fuera del orden que se ha impuesto desde la triple vertiente
de las colonialidades del poder, del sabery del ser. La CSS es entonces
también un instrumento privilegiado para la construccién identitaria.

Para avanzar algo mds sobre este camino vamos a incluir en nues-
tro andlisis la variable de la integracién regional entre paises del Sur
junto a la de CSS.

4. Cooperacién Sur-Sur e integracién regional en la
construccién del Sur

Cuanto venimos sosteniendo respecto de cémo la CSS fortalece la
idea de Sur —o, mejor, la construccién de un Sur politica y cultural-
mente definido— es de una u otra forma aplicable a los procesos de
integracién regional y subregional que se verifican en el Sur.

No podfa ser de otra forma en tanto estos procesos parten de ac-
ciones cooperativas, y cuando estas responden a la idea de Sur con la
que estamos trabajando la integracién puede ser leida como una for-
ma particular de CSS o, si se prefiere, como su principal canal propio
de institucionalizacién.
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Los limites del presente trabajo, sumado al reconocimiento de la
heterogeneidad propia del Sur, nos obligan a enfocar nuestra aten-
cién hacia nuestra regién en particular. Cuanto digamos de aqui en
mds es entonces aplicable exclusivamente a los procesos de integra-
cién en América Latina y el Caribe.

El primer punto a sefialar aqui, para evitar malos entendidos, es
que no estamos afirmando —ni tenemos elementos para creerlo, méas
bien todo lo contrario— que exista una identidad latinoamericana pe-
ro si pensamos que hay posibilidades de construirla a partir de reco-
nocer que somos identidades latinoamericanas en didlogo.

Los discursos dominantes nos han presentado histéricamente co-
mo una regién culturalmente homogénea, algo que por cierto era
verdadero desde los pardmetros que la modernidad tomaba como
variables diferenciadoras: ninguno de nosotros era blanco ni euro-
peo, es decir, éramos “incultos” y, por tanto, iguales en tanto miem-
bros del “no nosotros” europeo.

Pues bien, no lo somos. Reconocemos tanto lo que nos une como
lo que nos diferencia a unos de otros; somos tanto el conjunto (Amé-
rica Latina y Caribefia)* como la identidad propia.

Asi, la CSS, y en especial la que se expresa bajo las formas de la in-
tegracion al interior de nuestra regién, tiene una segunda visién po-
sible: como patrimonio cultural de América Latina y Caribefia, como
un acervo cultural construido a partir de un didlogo politico que nos
pertenece.

En este marco aparece la real importancia para el sostenimiento
del concepto de Sur que presentamos de los procesos de integracién
poshegemdnica que se estan dando en nuestra region.

Pensemos en la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nues-
tra América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), en la
Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) o incluso en la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac). Ellos son

4 Hago notar que no hablo de América Latina y el Caribe sino de América Latina y Caribefa.
El Caribe es América, es parte de la Nuestramérica de Martiy la designacién integradora ex-
presa esta realidad mejor que la disyuntiva.
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los ambitos que institucionalizan didlogos politicos y les dan con-
tinuidad, donde se expresan la voluntad politica de encuentro y de
construccion de una identidad propia latinoamericana; y por ello se
convierten en espacios revolucionarios (con todo el cuidado que la
palabra merece, creemos que aquf cabe), pues vienen a romper con
una légica de la divisién y parcelacién de sujetos y saberes basada en
el ejercicio del poder de quien, precisamente, identifica subjetivida-
des y saberes verdaderos y falsos, superiores e inferiores.

El didlogo politico que viabiliza y da vida a estos proyectos de inte-
gracién pone en juego las diversidades dentro de un espacio comun:
construye sobre la base de los patrimonios culturales, histéricos y na-
turales de los paises de América Latina y Caribefia un patrimonio co-
mun, del cual la CSS es parte.

Precisamente de eso se trata la integracién en clave del Sur: de
buscar ese patrimonio comdin, encontrarlo, reconocerlo y potenciar-
) >
lo. Ese patrimonio que, con permiso de Geertz, hace las veces de agu-
jas con las que tejer la urdimbre de relaciones que definen la cultura
(propiamente Latinoamericana y Caribefia y del Sur).

Asi entendidos los espacios de integracién, son también herra-
mientas para romper parcelaciones sectoriales y dar lugar a cono-
cimientos divergentes. Existian, por ejemplo, dreas de patrimonio
cultural, separadas de las de patrimonio natural. Y resulta que ellas
también podian ser subdivididas: las de patrimonio natural se diversi-
ficaban en temas hidricos, forestales o de biodiversidad; las de patri-
monio cultural en temas urbanos o de legado de las artes... Cuando,
en realidad, jtodas estas divisiones son ficticias! {Nuestro patrimo-
nio cultural es resultado de nuestro patrimonio natural y viceversa!

Afirmar en oposicién que cultura y naturaleza conforman un to-
do indivisible entre aquello de lo que somos parte (la naturaleza) y lo
que nosotros como seres humanos hemos construido y aportado a
partir de nuestras propias capacidades (lo cultural) es uno de los pi-
lares del sumak kawsay, una cosmovisién propia del Sur.

Pero los procesos de integraciéon no solo pueden aportar elemen-
tos en los sentidos sefalados. Detengdmonos un momento en la idea
misma de “integracién regional”.
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Nos dice Donald J. Puchala que “mas de quince afos de definir,
redefinir, modelar y teorizar no han conseguido generar conceptuali-
zaciones satisfactorias de lo que es exactamente aquello de lo que es-
tamos hablando cuando nos referimos a la integracién internacional
y exactamente qué intentamos aprender cuando estudiamos este fe-
némeno” (como se cita en Dogherty y Pfaltzgraff, 1990: 471).

Algunas definiciones, no obstante, pueden sernos dtiles aquif.

Haas (1966: 70) la entiende como “el proceso por el cual los ac-
tores politicos de varios ordenamientos nacionales distintos son per-
suadidos a desplazar sus lealtades, expectativas y actividades poli-
ticas hacia un nuevo centro cuyas instituciones poseen o reclaman
jurisdiccién sobre los Estados nacionales preexistentes”, mientras
que Balassa (1961: 1) afirma que “la integracién econdémica es la
abolicién de la discriminacién entre unidades econémicas pertene-
cientes a diferentes Estados nacionales”.

La primera de las definiciones tiene un contenido multidimensio-
nal que —como veremos— es mds ajustado a los dltimos procesos
puestos en marcha en América Latina mientras que la segunda estd
estrechamente relacionada con lo que ha sido el motor histérico de
estos procesos: la economia.

América Latina tiene una extensa historia de blisqueda de mode-
los de integracién regional basados en el elemento econémico: po-
demos hacer referencia a proyectos de integracién que ya estaban en
el ideario de Bolivar tanto como a la iniciativa ABC (Argentina, Bra-
sil, Chile) promovida en 1950 por Getulio Dornelles Vargas en Brasil
y Juan Domingo Perén en Argentina.

Asi es que el punto de partida moderno de la integracién econé-
mica regional lo hallamos en la reunién del Consejo Interamericano
Econdmico y Social que tuvo lugar en Rio de Janeiro en 1954, resul-
tado de la cual se llegé al tratado de Montevideo en 1960 que dio
origen a la Asociacién Latino Americana de Libre Comercio (Alalc).

La Alalc se proponia la creacién de un area de libre comercio en
los 12 afios siguientes a su establecimiento, pero el proyecto fracasé
por diversos motivos, entre los que se destacé la falta de atencién a
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las diferencias realmente existentes entre los paises que la integraban,
exigiendo en consecuencia un progreso paralelo a todos ellos con un
cronograma unificado de desgravaciones.

En 1960 se llevé adelante un intento de crear un Mercado Comun
de América Central y casi una década mas tarde, en 1969, se firma-
ba el Pacto Andino.

El fracaso del Alalc llevé al lanzamiento de una nueva iniciativa in-
tegracionista expresada mediante la creacién, en 1980, de la Asocia-
cién Latinoamericana de Integracién (Aladi), que se caracterizé por
no prever un plazo para abolir los aranceles aduaneros entre sus in-
tegrantes y por aceptar la firma de acuerdos preferenciales entre sus
miembros, permitiéndoles avanzar mds rdpidamente en el proceso de
integracién econémica a aquellos que asf lo desearan.

Pero no fue hasta mediados de la década de 1980 y comienzos de
la siguiente que la integracién entre paises latinoamericanos y caribe-
fios tomé mayor impulso, haciendo que esta sea en la actualidad la
regién del mundo con més procesos de integracién, organismos inter-
nacionales y mecanismos regionales y subregionales de colaboracién.

La siguiente tabla nos muestra los procesos de integracién més
relevantes y las fechas de sus principales reconversiones (cuando las

hubiere).

Tabla 1
Afio de e Afio de . qa
. Institucién . o Resultado de la modificacién
creacion modificacién
1960 Alalc 1980 Aladi
1960 Merc.ado Comin Centro- 1993 Slstgma de Integracién Centroa-
americano (MCM) mericana (SICA)
. Comunidad Andina de Naciones
1969 Grupo Andino 1997 (CAN)
Asociacién de Libre Co-
1973 mercio del Caribe (Ca- 2008 Caricom
rifta)
1994 Mercado Comun del Sur
(Mercosur)
2001 Mecanismo de Didlogo y 2009 Proyecto Mesoamérica

Concertacién de Tuxtla
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Alianza Bolivariana para los Pue-
blos de Nuestra América - Tratado
de Comercio de los Pueblos (AL-

Alianza Bolivariana pa-
2004 ra los Pueblos de Nuestra 2006
América (ALBA)

BA-TCP)
2004 Comun|dgd Suramerica- 2007 Unién de Naciones Sudamerica-
na de Naciones nas (Unasur)
2008 Cumbres dg América Lati- 2010 Comunldad de AEstiados Latinoa-
nay El Caribe mericanos y Caribefios (Celac)
2011 Alianza del Pacifico

Fuente: Elaboracién propia del autor.

Como se ve hasta pasada la mitad de la década de 1990, y en li-
nea con la légica neoliberal imperante en la regién, los procesos te-
nfan un fundamento casi exclusivamente econémico-comercial. Era
el tiempo del “regionalismo abierto” de bases cepalinas, que buscaba
coordinar la integracién regional con los procesos de apertura (des-
regulacion) econémica-comercial.

Solo a partir del nuevo siglo esto cambiara para avanzar de mane-
ra progresiva hacia procesos de base politica y multidimensionales,
catalogados como regionalismo posliberal, posneoliberal o poshe-
gemonico, lo que ha llevado a Diana Tussie y Pfa Riggirozzi (2012) a
sostener que para analizar la arquitectura regional de América Latina
es necesario diferenciar los proyectos regionalistas moderados con-
cebidos por el “regionalismo abierto” imperante en los afios noven-
ta, de los modelos contra hegemdnicos de integracién que pretenden
transformaciones profundas.

En el drea de nuestra atencién ese quiebre implicé el inicio de la
aplicacién de procesos pensados desde el Sur y su oposicién al ali-
neamiento con el orden establecido que mostraban los anteriores.

Los mas destacados representantes de esta perspectiva de la inte-
gracién como procesos politicos transformadores, apoyados en las
propias capacidades, saberes y realidades de la regién, son los pro-
cesos de la ALBA-TCP, la Unasur y el Celac, que orientan sus accio-
nes hacia una “nueva agenda” con énfasis en lo social, relegando el
comercio al ubicarlo dentro de un marco mayor de cooperacién eco-
némica en el que se destaca el tratamiento de las asimetrias (Sana-
huja, 2010: 107-109).
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La “nueva agenda” a la que se hace referencia incluye como sus te-
mas mds destacados: integracién por desarrollo de infraestructuras,
asuntos medioambientales, seguridad colectiva, cooperacién energé-
tica, financiera y en temas de salud y coordinacién de politicas. En el
dltimo tiempo vemos crecer el espacio otorgado a la CSS dentro de
esoSs procesos.

Todos estos avances tienen un mismo objetivo: profundizar una
agenda de integracién regional que subsuma la economia a la politi-
cay de la que se excluye a los paises del Norte en tanto conformado-
res de las desigualdades que obstruyen las opciones de la regién co-
mo parte del Sur.

Esto no debe ser leido en un sentido unidireccional sino dialéc-
tico: las tensiones persisten y los modelos de integracién que consi-
guen avanzar o alcanzar protagonismo dependen de las relaciones de
fuerzas entre los actores. Y no siempre, como sabemos bien, son las
fuerzas a favor del Sur (politica y culturalmente hablando) las que lo-
gran imponerse en el Sur (geogréfica y sistémicamente hablando).

Los procesos de integracién regional y subregional de bases “post
hegemonicas” son al mismo tiempo fuentes que surgen de la CSS,
espacios donde esta se fortalece y parte de la contienda interna por
permitir el “ascenso del Sur”. Contribuyen a desenterrar lo enterra-
do que hace del Sur el espacio de lo no dicho, de lo incorrecto, de lo
marginal.

5. Conclusiones

Hemos presentado una conceptualizacién del Sur que, partiendo
desde una perspectiva decolonial, afirma que el mismo es una po-
sicién politica con un contenido orientado a la recuperacién de los
discursos y saberes ocultados por el ejercicio del poder en la moder-
nidad, como requisito necesario para la construccién de una parti-
cular forma de orden mundial europeo céntrico, primero, y occiden-
tal capitalista, luego.

Al pensar el Sur como una posicién politica asociada a la emer-
gencia de los propios saberes y discursos, estamos pensando en mo-
delos de orden mundial alternativos al realmente existente.
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Pensar la cooperacién Sur-Sur o los procesos de integracién en
América Latina por fuera de una conceptualizacién del Sur impide
ver su real capacidad transformadora y comprender su valor politi-
co mas profundo.

Tanto la cooperacién Sur-Sur como los procesos de integracién
multidimensionales a los que nos hemos referido son a la vez resul-
tados y herramientas para la profundizacién de la accién del Sury,
como légica consecuencia, podemos también senalar que no cual-
quier cooperacién por el solo hecho de tener lugar entre actores del
Sur geografico, ni cualquier proceso de integracién por el solo hecho
de reunirlos, serdn necesariamente parte del Sur tal como lo hemos
conceptualizado.

Los debates al interior de la CSS y de los procesos de integracién
que tienen lugar en América Latina y Caribefia no pueden, en conse-
cuencia, ser desagregados ni tenidos como agendas diferentes. Unos
y otros —presuponiendo la existencia de discursos politicos coheren-
tes— nacen de la misma realidad y deberfan orientarse hacia los mis-
mos objetivos.

La integraciéon en América Latina y Caribefia, hija dilecta de la
cooperacidn entre los actores que la protagonizan y su principal ca-
nal auténomo de institucionalizacién, cuando asume formas “poshe-
gemonicas”, puede ser leida como espacio de institucionalizacién de
las luchas del Sur, construida sobre lo que identifica y atrae a sus
miembros politica y culturalmente, al tiempo que respetuosa de
aquello que los define como entidades tnicas. Esta “capacidad in-
stitucionalizante” de la integracién hace que, como un hijo amoro-
so, brinde proteccién y cobertura a quien la gesté. Un circulo virtuo-
so, sumak kawsay.

Asi, tanto la CSS como los procesos de integracién multidimen-
sionales se construyen desde saberes y culturas histérica y geografi-
camente situados, presentando un discurso alternativo incluso desde
la no necesidad del consenso como Unica préctica posible que per-
mite el progreso. El didlogo (el cémo) se impone al efectivo logro del
acuerdo unanime y cerrado (el qué). El proceso se impone a los fines
porque la diversidad pasa de ser un obstédculo a ser un valor.
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El patrimonio propio de las partes que conforman el todo no cede
lugar a un patrimonio comun, sino que es su semilla. El patrimonio
comun, nuestro acervo latinoamericano y caribefio, necesita de ellos
para florecer.

Si estas dos escalas son posibles y se fortalecen reciprocamente,
¢no es posible pensar en “subir” un paso mas y conformar un patri-
monio del Sur que se construya a partir de los patrimonios comunes
de las regiones que lo integran? La diversidad en América Latina y
Caribefia es origen de nuestra comunidad, la diversidad en Africa es
constitutiva de su comunidad. La diversidad entre América Latina y
Caribefia y Africa, ¢no es también tierra fértil para su comunidad?
Entendemos que si, hay mucho que nos hace diversos pero hay es-
pacios de colonialidad donde hemos sido “el otro no europeo” que
hemos compartido conscientes o no de ello.

La condicién de creacién de la comunidad desde la diversidad,
necesaria para hacer emerger los haberes y discursos del Sur, se en-
cuentra en el didlogo entre pares y este exige encontrarnos para con-
ocernos y reconocernos. Tal vez alli esté la clave para la construccién
de un Sur verdaderamente global. Tal vez alli estemos fallando.

Profundizar los procesos de integracién multidimensional, ampli-
arlos, extender el alcance y la accién de la CSS, son caminos de forta-
lecimiento de la regién en la visién del Sur que planteamos.

Avanzar sobre las posibilidades que uno y otra abren para encon-
trarnos y construir también con otros que comparten proyectos del Sur
fuera de América Latina y Caribefia no solo es posible sino deseable pa-
ra hacer real ese Sur tan mencionado como vaciado de sentido.

Se trata, en Ultima instancia, de andar por senderos que nos lleven
hacia el objetivo politico tltimo que es su razén de ser: la construc-
cién de mundos alternativos donde el Sur pueda identificarse desde
la afirmacién y no desde la supresion.
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Heterogeneidad en Sudamérica y el papel de
Brasil'

Maria Regina Soares de Lima

1. Introduccién

HAY CONSENSO EN la literatura actual sobre las transformaciones pro-
fundas por las que han pasado las relaciones interamericanas des-
de el final de la Guerra Fria y en torno al papel de Estados Unidos en
la promocién de la idea de formar un Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) en los afios 90 del siglo xx. Cambios profundos, en
particular en América del Sur, han reforzado el alejamiento relativo
entre la parte norte y la parte sur del hemisferio. En ese contexto, se
han ampliado las posibilidades para el ejercicio de politicas exterio-
res con mayor grado de autonomia en relacién con el centro e inclu-
so algunas de naturaleza anti-hegeménicas.

A partir de esas transformaciones estructurales en la geopolitica
hemisférica, este capitulo tiene dos objetivos principales. Primero,
busca entender la dindmica actual de los procesos de integracién en
la region en este nuevo marco histdrico, estableciendo una distincién
conceptual entre procesos de integracién, por un lado, y regionalis-
mo, por otro. Segundo, analizar el papel de Brasil en la construccién
de un orden regional sudamericano y los desafios enfrentados por
ese desiderdtum. Pero antes discuto de forma breve sobre la relevan-
cia del concepto de América Latina hoy en la politica internacional.

2. ¢América Latina adn es relevante?

En los afios 90, América Latina fue conducida a una homogeneiza-
cién forzada por la via del ajuste estructural y de las condicionalida-
des impuestas en las respectivas negociaciones de la deuda externa.

1 Capitulo traducido por Bruno Ayllén.
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En los afios 2000, no obstante, el realineamiento politico en varios de
los paises sudamericanos y los procesos de integracién y regionaliza-
cién en curso volvieron mds heterogénea a la region. Malamud y Gar-
dini (2012) observan que en la actualidad practicamente ya no existe
ninguna organizacién regional que englobe exclusivamente a la totali-
dad de los paises latinoamericanos. Esa evidencia es sugestiva sobre
las diferencias en la regién, teniendo en vista que una de las principa-
les aspiraciones de los paises latinoamericanos en la fase de hegemo-
nia de las instituciones hemisféricas era exactamente la necesidad de
crear espacios institucionales exclusivos, algo que sélo ocurrié mu-
cho més recientemente, con la formacién del Grupo de Rio. En la dé-
cada de los ochenta, la cuestién de la deuda y la politica interven-
cionista de Estados Unidos en América Central fueron los temas que
movilizaron respuestas colectivas criticas de la regién.?

Esa heterogeneidad es resultado de las diferencias en los modelos
de integracién, regimenes productivos, modelos de democracia y op-
ciones de insercién internacional y de politica exterior entre paises la-
tinoamericanos, asi como de sus respectivas agendas bilaterales con
Estados Unidos. En el caso de Colombia, por ejemplo, el mayor re-
ceptor de ayuda militar norteamericana en la regién, la cuestién prio-
ritaria es el combate al narcotrafico, que también es uno de los prin-
cipales temas en la agenda de México con Estados Unidos, asi como
el de la migracién a Estados Unidos y su politica migratoria. La crea-
cién del North American Free Trade Agreement (Nafta, por sus siglas en
inglés) amplié la interdependencia asimétrica entre los dos paises y
la amplitud de las cuestiones intermésticas en esa agenda bilateral. Pa-
ra los paises del Mercado Comun del Sur (Mercosur), sin embargo,
resaltan las cuestiones de acceso al mercado, inversiones y energia.
Cuestiones de esa naturaleza casi siempre son tratadas en el plano bi-
lateral, en el que las asimetrias se manifiestan mds fuertemente.

Los dos paises que podrian articular un consenso latinoamericano
en la actualidad, México y Brasil, no parecen tener ese objetivo como

2 El Grupo de Rio fue constituido en 1986 como mecanismo permanente de consulta y con-
certacion politica en América Latina y el Caribe. Fue creado para substituir al Grupo de
Contadora (México, Panamd, Colombia y Venezuela) y el Grupo de Apoyo a Contadora (Ar-
gentina, Brasil, Perti y Uruguay).
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prioritario. En el gobierno de Fox, México se alejé de la region y solo
con la administracién de un presidente oriundo del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI), Enrique Pefia Nieto, se ha buscado la re-
aproximacién. Con todo, la principal iniciativa mexicana que va mas
alld de su drea de influencia, la Alianza del Pacifico, acenttia mas que
minimiza la heterogeneidad, una vez que choca con el espiritu anti-
hegemonico de los pafses andinos bolivarianos, conforme sera de-
sarrollado més adelante. Por su parte, una de las motivaciones mas
fuertes para que Brasil enfatizara su identidad y politica sudamerica-
nas fue la entrada de México al Nafta, que fue abordada como una
pérdida para la coalicién latinoamericana y su legado de resistencia
antihegemonico.

En ese contexto, scudl habria sido la motivacién para crear la Co-
munidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac) en 2011?
La Celac asumid el legado y las tareas del Grupo de Rio como espacio
de consulta y concertacién politica de América Latina, que a lo largo
de los afios contribuyd para institucionalizar no solo los contactos en
el dmbito regional, sino también interregional, entre representantes
del Norte y del Sur. De esa forma, la institucién también es funcional
a Brasil en la medida que contribuye para legitimar iniciativas brasi-
lefias de participacion en coaliciones de geometria variable. Ademas,
la creacién de la Celac, aunque haya sido mds fuertemente impulsa-
da por los paises bolivarianos (Venezuela, Bolivia y Ecuador) “simbo-
liza la consolidacién, defendida por la politica externa brasilefia, de
una integracién por escalas por medio de circulos concéntricos re-
presentados por los bloques Mercosur-Unién de Naciones Surame-
ricanas (Unasur)-Celac” (Barros y Ramos, 2013: 18). Pero un aspec-
to relevante en la actual coyuntura es que la Celac creé un espacio
importante en el &mbito latinoamericano en el que Cuba es miem-
bro pleno. Frente a su exclusién de los foros interamericanos, se va-
cia asf todavia mas el papel de la Organizacién de Estados America-
nos (OEA) en la articulacién latinoamericana. Exactamente por ese
motivo Venezuela fue uno de los principales articuladores de la Celac.

La formacién de la Celac fue un intento de ampliar los limites de la
cooperacién regional mas alld de la subregién sudamericana y tam-
bién del intento de recrear la idea de América Latina en un contexto
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de gran heterogeneidad entre los pafses de las dos grandes subregio-
nes. La cuestién de la heterogeneidad lleva a la siguiente discusion.

3. Integracidn y regionalizacién en América Latina

Un diagnéstico bastante frecuente entre especialistas del Norte y tam-
bién del Sur denota frustracién en relacién con la experiencia de los
procesos de integracién latinoamericanos pues, segln se alega, se frag-
mentaron en innumerables iniciativas que se sobreponen, pero con
una articulacién muy débil entre ellas, poca eficiencia y relevancia en
vista de las expectativas iniciales (Malamud y Gardini, 2012). Esa eva-
luacién negativa es consecuencia de adoptar un modelo idealizado de
cémo deberfa haber evolucionado el proceso de integracién en nues-
tros parajes. Seglin ese orden, después de una primera etapa de drea de
libre comercio, deberfamos haber proseguido hacia una unién aduane-
ra, constituir un mercado comdn y, finalmente, una unién econémica
con el establecimiento de una moneda comdn y bancos centrales co-
munes. Ahora bien, esa narrativa supone que el telos de la integracién
es la formacién de un espacio politico-econémico regional integrado
en el que la soberanfa econémica serfa transferida a una autoridad su-
pranacional, teniendo por base un modelo idealizado de la Unién Eu-
ropea (UE). Esta ultima, que se consideraba una experiencia consoli-
dada, ha sufrido un serio revés a partir de la crisis global iniciada en
2008, exactamente por haber implantado una moneda comun sin la
constitucién de una autoridad monetaria supranacional con soberania
sobre las respectivas unidades constituyentes.

La creencia en la reproduccién del modelo de la UE refleja una ex-
pectativa en relacién con la difusién y la generalizacién geogréfica del
patrén instaurado en los afios 90. En aquel momento, la unipolari-
dad del orden global bajo el comando de Estados Unidos y la hege-
monia de las soluciones de mercado en la economia y en la politica
parecian fenémenos duraderos y capaces de uniformizar el sistema
interestatal capitalista que se globalizé con el fin de la Guerra Fria.

A pesar de que el capitalismo se haya vuelto de hecho el modo do-
minante de acumulacién en el plano mundial, la emergencia de Chi-
na en la economia internacional demuestra una vez mds que aquel
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sistema econdmico convive con las mds variadas formas de economia
politica nacional, desde las mas liberales hasta las mas reguladas.

En los afos 2000, los escenarios homogeneizadores de la déca-
da anterior tuvieron que ser rapidamente revisados y la narrativa que
pasé a imponerse fue la de la desconcentracién del poder global y la
transferencia del eje dindmico de Occidente para Oriente. Esa des-
cripcion también peca por enormes simplificaciones, reflejando el
componente ideolégico subyacente. Aqui importa destacar un ele-
mento diferenciador respecto de la década de 1990: la diversidad y
la heterogeneidad de las experiencias nacionales, sea en el campo de
la politica o de la economfa. Aunque el capitalismo y la democracia
sean los procesos dominantes, las variaciones de sus distintas moda-
lidades en la espera politica y econémica son considerables. Améri-
ca del Sur es una de las regiones que ejemplifica esa diversidad en la
actualidad.

Por lo tanto, en vez de partir de un diagnéstico de escenarios ho-
mogéneos que no se han realizado o de la inexistencia de una inte-
gracién con base en la formacién de un mercado comun latinoame-
ricano, es necesario ajustar los lentes conceptuales a la realidad de
la regién y olvidar los modelos teleolégicos de integracién. La tarea
analitica y también préctica consiste en establecer las bases concep-
tuales del regionalismo sudamericano y tal vez incluso olvidar el pro-
pio concepto de integracion, si este es definido solo como reduccién
o eliminacidn de las barreras al libre cambio de bienes, servicios, ca-
pitales e individuos y, en algunas de sus versiones, con delegacién
a una autoridad supranacional de coordinacién macroeconémica.
Pensar cudl es el modelo de regionalismo sudamericano es un desa-
fio que aun hay que enfrentar.

En un intento de ofrecer subsidios para esa discusion, propon-
go que se distinga entre procesos de integracion y procesos regiona-
lizacién. Desde el punto de vista conceptual, integracién implica re-
duccién o eliminacién de restricciones al libre intercambio de bienes,
servicios, capital, personas y, en algunos casos, delegacién de sobe-
ranfa a una autoridad supranacional. En suma, integracién presupo-
ne la formacién de un espacio econémico integrado y coordinacién
regional de politicas publicas. El regionalismo, por otro lado, implica
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procesos de cooperacién en dreas diversas, militar, politica, econé-
mica, energfa, técnica, y refleja prioridades de politica exterior, siendo
relevante la dimensién geoestratégica. El regionalismo, al contrario de
los procesos de integracidn, tiene objetivos mucho menos ambiciosos
y, por ser una dindmica mayoritariamente intergubernamental, involu-
cra niveles muy variados de coordinacién de politicas gubernamenta-
les y casi ninguna delegacién de soberanfa, salvo en lo que tiene que ver
con la coordinacién especifica de los temas en negociacién.

De forma un tanto esquematica, podemos distinguir tres momen-
tos a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial hasta el presen-
te, considerando las relaciones entre estos dos procesos en el ambi-
to latinoamericano. En el periodo que va de la posguerra hasta el fin
de la Guerra Frfa, las iniciativas de integracion partieron casi exclu-
sivamente de los paises latinoamericanos y estaban informadas por
las politicas desarrollistas y de industrializacién inspiradas en la Co-
misiéon Econémica para América Latina y el Caribe, creada en 1948.
Los experimentos de integracion creados en esta fase, en los afios
1950 y 1960, como la Asociacién Latinoamericana de Libre Comer-
cio (Alalc), posteriormente transformada en la Asociacién Latinoa-
mericana de Integracién (Aladi), y del Mercado Comtin Centroameri-
cano (MCCA), aunque no hayan sido totalmente exitosos en funcién
de la adopcién generalizada del modelo substitutivo de importacio-
nes, que en la practica desestimulaba el comercio entre los paises,
presentaban un fuerte ethos antihegemdnico o por lo menos un desi-
derdtum para la constitucién de un espacio politico econémico inte-
grado en la regién sin la presencia de Estados Unidos.

Por su parte, Estados Unidos dejé de proponer cualquier iniciativa
de integracién regional, una vez que su prioridad era la liberalizacién
en el plano multilateral por medio del Acuerdo General de Arance-
les y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), pero fueron los prin-
cipales responsables de la constitucién de las instituciones regiona-
les del sistema interamericano bajo el amparo de la OEA, construida
después de la Segunda Guerra. Otra caracteristica notable es que el
proceso de regionalizacién incluye a todo el hemisferio, una vez que
refleja el proyecto de la proyeccién del poder de Estados Unidos y
el lugar subordinado ocupado por América Latina. Esa dualidad y
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no convergencia entre procesos de integracién conducidos por los
paises latinoamericanos e informados por un ethos antihegemonico y
procesos de regionalizacién de la hegemonia de Estados Unidos crea-
ron tensiones diversas, pero también intentos de paises latinoameri-
canos de incluir el componente de la cooperacién econémica en la
estructura institucional hemisférica, como fue el caso de la propues-
ta brasilena de constitucién de la Operacién Panamericana (OPA), al
final de los afios 50.

En el momento siguiente, con el fin de la Guerra Fria, los procesos
de integracién y regionalizacién convergen bajo el liderazgo de Esta-
dos Unidos y la victoria del neoliberalismo en América Latina. El pri-
mer paso lo dio Estados Unidos al acceder a la formacién del Tra-
tado de Libre Comercio (FTA, por sus siglas en inglés) con Canada,
cambiando su estrategia anterior de enfatizar solamente la liberaliza-
cién multilateral. A esto le siguié su ampliacién con la formacién del
Nafta, incluyendo a México. Ese regionalismo, bajo el liderazgo de
Estados Unidos, se pautard por la l6gica de la integracién econédmica
y la liberalizacién comercial, con acuerdos comerciales que pasaron
a ser considerados como un modo de lock in, con el ajuste estructural
siendo implementado por todos los pafses latinoamericanos. Fue el
caso de la constitucién del Mercosur en 1991, del relanzamiento de
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y de la propia formacién
del Nafta, que entré en vigor en 1994.

Se observé en aquel momento, por lo tanto, la convergencia de los
procesos de integracién y regionalizacién bajo la hegemonfa del re-
gionalismo abierto, de la integracién comercial e insercién en el capi-
talismo globalizado, de la propuesta de constitucién del ALCA y del
Consenso de Washington como soldadura normativa de unificacién
de procesos politicos y econémicos. Una caracteristica de ese mo-
mento es la importancia renovada de las instituciones hemisféricas,
especialmente de la OEA, con la promulgacién de la Carta Democra-
tica, que sefialaba la convergencia valorativa en torno de las demo-
cracias de mercado.

El tercer momento se inicia cuando ese consenso neoliberal en la
politicay en la economia comienza a romperse en el inicio de los afios
2000, con la eleccién de gobernantes de izquierda y centroizquierda
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en Argentina, Brasil, Uruguay, Bolivia, Ecuador y Venezuela. América
del Sur experimentaria un significativo cambio de orientacién politi-
ca e ideoldgica con la llegada de esos gobiernos, también diversos en-
tre si, pero con una orientacién semejante en cuanto a la superacién
del orden neoliberal, el retorno de la coordinacién econémica estatal
y de la visién desarrollista ajustada a las restricciones del capitalismo
globalizado, la prioridad concedida a la inclusién social y una politi-
ca exterior revisionista, también con variaciones entre el conjunto de
paises de orientacién progresista (Lima, 2008b).

Esa nueva configuracién politica se expresa en la no convergencia
entre los diversos procesos de integracién econémica y regimenes co-
merciales, tales como el Nafta, englobando América del Norte y Mé-
xico; Mercosur, incluyendo Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Ve-
nezuela; Chile, Colombia y Perti con clara preferencia por Tratados
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y paises fuera de la re-
gion; y la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA), bajo el liderazgo de Venezuela, pafses centroamericanosy Cu-
ba. Otra dimensién que diferencia ese momento es la constitucién de
iniciativas de dmbito subregional que abarcan diversas areas de coo-
peracion. En cierto sentido, la diversidad y la heterogeneidad entre los
regimenes comerciales que derivan de la diferenciacién entre paises la-
tinoamericanos en términos de los respectivos patrones productivos,
modelos de democracia y opciones de politica exterior, parecen esti-
mular iniciativas de cooperacién subregional. Ese es el momento en
que la dindmica de los modelos de integracién se despega de los pro-
cesos de regionalizacién que enfatizan la dimensién subregional.

Es curioso que la diversidad como trazo caracteristico del regio-
nalismo sudamericano haya sido inducida, de modo indirecto, por la
adhesion de México al Nafta. Simbdlicamente, esa adhesién signifi-
c6 la salida de ese pais de América Latina, teniendo en vista el fuerte
ethos antihegemonico de la integracién latinoamericana en el imagi-
nario de sus élites progresistas. Juntarse al Nafta implicaba adhesién
a las orientaciones de los Estados Unidos en todas las cuestiones de
politica regional e internacional. Como resultado, e inclusive por ini-
ciativa brasilefia, la regién que seria objeto de integracién pasoé a ser
conceptualmente la de América del Sur.
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En esa nueva configuracién, la principal iniciativa de regionaliza-
cién fue la creacién en 2008 de la Unasur, que incorpora a los 12 pai-
ses de América del Sur y surge no como alternativa a los regimenes
comerciales existentes, sino como una forma de ir més alld de la me-
ra integraciéon comercial, permitiendo otras modalidades de coope-
racién regional y, mas importante, superando las restricciones gene-
radas por la existencia de los respectivos regimenes comerciales. Al
contrario de lo que afirman algunos andlisis actuales, la Unasur no
pretende sustituir a ninguno de los regimenes existentes, incluso por-
que no se constituyé como régimen comercial, sino exactamente pa-
ra propiciar que puedan existir iniciativas de cooperacién regional en
diversos otros campos, como el militar, energético, logistico y de in-
fraestructura, productivo, salud publica e incluso la coordinacién de
temas de seguridad, como la cuestién de las drogas y el narcotréfi-
co. Sus objetivos declarados son el desarrollo econémico, la reduc-
cién de las asimetrias y la erradicacién de la pobreza, ademas de re-
forzar a la regién como zona de pazy libre de armas nucleares. Los
documentos previos a la constitucién formal de la Unasur, como los
producidos en la ctpula presidencial de Cochabamba, en 2006, en-
fatizaron la necesidad de un nuevo modelo de integracién con iden-
tidad propia, pero pluralista, capaz de reconocer las diferencias po-
liticas e ideoldgicas y la pluralidad democrdética de los paises de la
regién (Unasur, Declaraciéon de Cochabamba, 2006, apud Martins,
2011: 75).

El disefio institucional de la Unasur permite que se creen consejos
que tienen por finalidad auxiliar y proponer politicas publicas para el
bloque a partir de sus respectivas areas. Los dos primeros en crearse
fueron el Consejo de Defensa Sudamericano y el de Salud. Les siguie-
ron los consejos de Lucha contra el Narcotrafico, Infraestructura y
Planeacidn, Desarrollo Social, Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién (Martins, 2011: 78). Mds recientemente, fue creado
el Foro de Participacién Social Ciudadana en la Unasur, cuyo objeti-
vo es establecer un espacio institucional formal para el didlogo de la
sociedad civil en el dmbito regional. Ademés de establecer un anda-
miaje institucional para la ampliacién de la cooperacién en una can-
tidad razonable de politicas publicas regionales, los diversos secto-
res, vinculando polos regionales a polos nacionales, colaboran para
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la creacién de capacidades regionales en distintas areas politicas. Por
otra parte, los consejos inducen a la creacién de varias constituencies
domésticas en los respectivos paises participantes, involucrando a
actores politicos y econémicos también diversificados y de esa forma
se crean, dentro de las respectivas sociedades civiles, actores com-
prometidos con la regionalizacién en sus multiples facetas.

Entre ellos, por el volumen de los recursos previstos, figura el Con-
sejo Sudamericano de Infraestructura y Planeacién (Cosiplan), crea-
do en sustitucién de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestruc-
tura Regional Sudamericana (IIRSA), propuesta por el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso en 2000. El Cosiplan definié una agen-
da de 31 proyectos prioritarios en la integracién de la infraestructu-
ra en areas de transporte fluvial, carreteras y vias férreas, abarcando
doce paises y con inversiones previstas hasta 2022 por un monto de
veinte y un mil millones de ddlares.?

Por su parte, el Consejo de Defensa Sudamericano (CDS), que es
también una propuesta brasilefia, constituye una iniciativa pionera.
Sus objetivos principales son: la consolidacién de América del Sur co-
mo zona de paz, condicién necesaria para la estabilidad democrati-
ca; la creacién de una identidad sudamericana en materia de defen-
sa; y el fortalecimiento de la cooperacién regional y el intercambio de
experiencias en operaciones de mantenimiento de la paz de las Na-
ciones Unidas. Su innovacién consiste en la formacién de una instan-
cia en materia de defensa exclusivamente sudamericana, rompiendo
con la tradicién de las instituciones hemisféricas con la participacién
de Estados Unidos en las organizaciones de defensa colectiva. Aun-
que no se proponga la formacién de una alianza militar regional ni la
sustitucién o cuestionamiento de los arreglos norteamericanos exis-
tentes, como el Plan Colombia, por ejemplo, se trata de una iniciati-
va con un grado razonable de innovacién geopolitica.

No fue por casualidad que haya surgido en la época del conflicto
entre Ecuador, Colombia y Venezuela en el primer semestre de 2008
y, casi inmediatamente después del anuncio por parte de Estados

3 Folha deS. Paulo, 25 de abril de 2012.
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Unidos de la reactivacién de la IV Flota, en operacién en el Atlantico
Sury que estaba inactiva desde 1950 (Christensen, 2013).

Ademds, el CDS es la contraparte regional de la nueva politica de
defensa que se constituyd en Brasil a partir de la elaboracién de la Es-
trategia Nacional de Defensa de diciembre de 2008 y de la Politica de
Defensa. En ese particular, es importante que la explicitaciéon de una
estrategia de defensa brasilefia haya sido concomitante a la consti-
tucién del Consejo de Defensa Sudamericano en vista del temor que
la emergencia brasilefia provoca en los vecinos, en particular Argenti-
na. La baja securitizacién para Brasil de las amenazas regionales ha-
ce de la creacién de esa institucién, con la Unasur, un dmbito privile-
giado no solo para la cooperacién militar entre las Fuerzas Armadas
del continente, sino también para la estabilizacién regional y consoli-
dacién de una identidad sudamericana comun. La tarea de manuten-
cién de la estabilidad regional con la participacién exclusiva de acto-
res sudamericanos y la exclusién de la mediacién de Estados Unidos
puede ser puesta en practica a partir de la contribucién de esas insti-
tuciones en dos episodios en los que estuvo en juego la integridad po-
litica y territorial de nuestros vecinos. El primero de ellos fue la inter-
mediacién de gobernantes sudamericanos, al margen de la reunién
del Grupo de Rio y posteriormente de la OEA, en el conflicto entre
Colombia y Ecuador, que consagré una nueva doctrina regional de
la inviolabilidad de las fronteras nacionales. En el segundo, en el 4m-
bito de la Unasur, los gobernantes sudamericanos lograron impedir
que la amenaza separatista en Bolivia se consumara, posibilitando la
retomada del didlogo entre el gobierno boliviano y los representantes
de la region de la Media Luna.

En el caso de la nueva politica brasilefia de defensa, la novedad es
la formacién de una amplia constituency con ramificaciones en las uni-
versidades, en la industria y en los sindicatos, en la diplomacia y entre
los militares, que prevé la cooperacién con los profesionales de cien-
cia y tecnologfa, area académica, empresas publicas y privadas, con
el objetivo de conformar un “complejo militar-universitario-empre-
sarial capaz de actuar en la frontera de tecnologias que tendrdn ca-
si siempre utilidad dual, militar y civil” (Ministério da Defesa, 2008:
28). La constitucién de un complejo cientifico-militar-empresarial
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induce a la formacién de una constituency para los asuntos de defensa
en la sociedad brasilefia, y la vinculacién entre la Estrategia de Defen-
say el Consejo de Defensa Sudamericano crea fuertes sinergias entre
actores publicos y privados en Brasil y sus contrapartes en la regién,
vinculando mas estrechamente la cooperacién regional a los respec-
tivos dmbitos domésticos.

Las transformaciones en la cooperacién subregional con la forma-
cién de la Unasur, los cambios en el Mercosur, con su mayor énfasis
en la dimensién politica, en la inclusién de mecanismos de participa-
cién de la sociedad civil y una inédita preocupacién con la asimetria
estructural, asi como la constitucién de la ALBA, bajo liderazgo vene-
zolano, llevardn a lo que la literatura denominé regionalismo poslibe-
ral, cuyas caracteristicas son: predominio de la agenda politica, papel
del Estado en la coordinacién econémica, preocupacién con cues-
tiones sociales, que van desde la neutralizacién de las asimetrias es-
tructurales entre los paises a la inclusién de amplios segmentos antes
excluidos de los derechos de ciudadania politica y de los beneficios
econdémicos con la erradicacién de la pobreza en la regién (Sanahu-
ja, 2010). En algunos casos, como en Venezuela, Bolivia y Ecuador, se
agregd una dimensién notablemente antiliberal y de repudio a la diné-
mica del regionalismo abierto defendido por Estados Unidos.

Més recientemente, la formacién de la Alianza del Pacifico, con
la inclusién de México, Chile, Colombia y Perd, agregd mas diversi-
dad al espacio regional. En la linea de los Tratados de Libre Comer-
cio y formalizando los vinculos que esos paises ya tienen con Estados
Unidos en el modelo de regionalismo abierto, la Alianza tiene un cla-
ro sentido geopolitico en la intencién de hacer frente al regionalismo
posliberal. En el plano del debate politico-ideoldgico, ya se volvié lu-
gar comun el presentar la idea de la competencia entre dos modelos
distintos de regionalizacién, lo que ayuda a entender la prioridad que
otorgé Brasil a la entrada de Venezuela al Mercosur. Ciertamente, la
constitucion de la Alianza del Pacifico da mas cuerpo al grupo de pai-
ses que enfatizan soluciones de mercado, la liberalizacién comercial y
la integracidn a las cadenas productivas globales, con politicas exte-
riores mds convergentes con Estados Unidos y favorables al statu quo
de la gobernanza global.



Heterogeneidad en Sudamérica y el papel de Brasil 87

Aln es pronto para evaluar si estamos de hecho frente a dos mo-
delos alternativos de regionalismo, si tenemos en vista los pronésticos
mds pesimistas en relaciéon con las consecuencias de la desacelera-
cién de Chinay la caida de los precios de las commodities sudamerica-
nas, asi como con respecto a los escenarios politicos cambiantes en
Sudamérica, en particular con el aumento de la incertidumbre poli-
tica que se abrié después de la muerte de Hugo Chavez. No obstan-
te, algunos pueden tener ahora incentivos para adherirse a las nuevas
iniciativas transcontinentales, de arreglos de liberalizacién comercial
y de inversiones, propuestas por Estados Unidos.

Con todo, cualesquiera que sean los escenarios que se concreti-
cen en el futuro préximo, es al menos curioso que, al mismo tiempo
que toma cuerpo una iniciativa de integracién nitidamente liberal, la
Alianza del Pacifico, México se adhiera a la Celac y Colombia, a pe-
sar de su titubeo inicial, se vuelva miembro plenamente integrado a la
Unasur. Esos movimientos tienden a confirmar el argumento de este
capitulo: la heterogeneidad de los procesos de integracién comercial
parece inducir a la constitucién de iniciativas de cooperacién regio-
nal que tienen un elemento en comun: la exclusién de los dos prin-
cipales actores norteamericanos, Estados Unidos y Canada. Prime-
ro, la Unasur enfatizé a la subregiéon de América del Sur; en seguida,
la Celac ocupd un espacio mas amplio en América Latina. De algu-
na forma, aunque haya mayor diversidad regional, los gobiernos lati-
noamericanos parecen querer preservar, o rescatar para algunos, una
identidad comtin que les hace diferentes de la “otra América” y que,
consecuentemente, crea intereses comunes en torno de un ethos anti-
hegeménico, con grados variados de adhesién entre ellos, pero que
es distinto del espacio hemisférico ampliado.

Dos observaciones para cerrar esta seccién. En primer lugar, el
lente conceptual para un andlisis adecuado de la regionalizacién de
Sudamérica debe ser el de la diversidad y la heterogeneidad, y no el
de la fragmentacién. Esta ultima implica una visién teleolégica y eco-
nomicista de un proceso que tenderfa a homogeneizar politica y eco-
némicamente a los paises latinoamericanos. Ese desideratum cho-
ca con la fuerza de la dependencia de trayectorias nacionales, fruto
de las respectivas decisiones pretéritas de los regimenes comerciales
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que, en algunos casos, involucran a socios extrarregionales. Para tal
resultado, también ha importado el legado de las orientaciones po-
liticas de las elites progresistas latinoamericanas, para las cuales el
proceso de integracién/regionalizacién deberfa tener un fuerte com-
ponente antihegemodnico, entendiéndolo como un mecanismo para
equilibrarse en relacién al poder de Estados Unidos en el hemisferio.
Aunque la adhesién de México al Nafta pueda haber roto ese consen-
so de las izquierdas latinoamericanas, en los afios 2000 esa visién re-
tornard en las politicas exteriores mds o menos revisionistas, con sus
diversos matices entre los gobiernos latinoamericanos. La existencia
de gobiernos mds préximos a las democracias liberales y gobiernos
progresistas anti-estatus no impide necesariamente la cooperacién
entre los paises latinoamericanos. Los determinismos econémicos no
son buenos consejeros en un ambiente de cambio y transformacion.

4. Poder regional y liderazgo: el caso de Brasil

Esta udltima seccién analiza el papel de Brasil en la construccién del
orden subregional sudamericano, los desafios, ambigtiedades y Iimi-
tes de ese papel relativamente inédito del pafs en la regién. Finalizo
la seccién con la presentacién de los desafios y los limites para el pa-
pel regional de Brasil, tomando en cuenta el peso econémico del pais
en el drea y los condicionantes politicos domésticos responsables por
delinear los limites y los alcances de Brasil como poder regional.

A partir de una evaluacién de la literatura reciente, se pueden su-
gerir por lo menos cuatro caracteristicas para una definicién de po-
der regional como tipo ideal. En primer lugar, poseer capacidades
materiales y organizacionales (politicas) para la proyeccién del po-
der regional; demostrar voluntad en asumir ese papel, que se expre-
sa por la existencia de una concepcién o visiéon propia de la estruc-
tura de gobernanza regional; obtener el reconocimiento y aceptacién
de los vecinos para el ejercicio de ese papel, tomando en cuenta que
el status de poder regional es una categoria social; y, por fin, tener in-
fluencia politica real en la regién.

Aunque de forma impresionista, ¢que sugieren las evidencias con
respecto al status de Brasil como poder regional? Si consideramos los
indicadores tradicionales de capacidades, como el Producto Interno
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Bruto (PIB) y poblacién, por ejemplo, podremos, con relativa certe-
za, afirmar que el pais posee capacidades materiales suficientes pa-
ra proyectar poder en el dmbito regional. En el periodo 1980-1984,
Brasil fue responsable por 34,43 % del PIB regional en promedio. En
los anos de 2005-2007, su participacién en el PIB regional subié pa-
ra 55,65 %. La presencia econémica de Brasil es cada vez mas fuer-
te en el comercio, inversiones y financiamiento, constituyendo un po-
lo de atraccién econémica para toda la regién (Christensen, 2013).

La demostracién de la voluntad de ejercer ese papel es mucho més
dificil de capturar, ya que la politica exterior es extremadamente sen-
sible a cualquier reconocimiento propio explicito de una supuesta vo-
luntad de liderazgo brasilefio. Lo que si puede ser constatado es la
existencia de diferentes visiones expresadas en declaraciones o narra-
tivas de distintos actores politicos sobre cudl deberia ser la estructura
institucional y normativa de gobernanza regional. Tal vez de una for-
ma un tanto simplificada sea posible distinguir dos macro encuadra-
mientos sobre la regién.

Uno de ellos, predominante en los afios 90 de hegemonfa del neo-
liberalismo, subraya que la vocaciéon de Sudamérica es la de ser un es-
pacio econémico integrado (Cardoso, 2000). Esa visién homogeniza
a los defensores de la participacién de Brasil en las cadenas producti-
vas globales que critican al Mercosur por impedir esta insercion. Des-
de esa perspectiva, el Mercosur deberia ser flexibilizado para facilitar
la insercién competitiva del pais y los modelos de integracién como
la Alianza del Pacifico son preferibles exactamente porque se organi-
zan en cadenas productivas de valor en las cuales pueden participar
paises de diferentes continentes.

Una visién alternativa parte de una idea de integracién distinta,
segln la cual los acuerdos se orientan a la creacién de mercados re-
gionales operados por las empresas allf establecidas. Ese es el mode-
lo original del Mercosur, al cual se le agrega actualmente un sentido
de formacién de una comunidad sudamericana mas amplia y capaz
de generar un mercado de consumo de masas, aumentando el poder
de negociacién de la regiéon en el plano global. Ese ha sido el enfoque
que le ha dado la politica exterior brasilefia desde el gobierno de Lu-
la (2003-2010) y diferencia a ese gobierno del anterior de Cardoso
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(1995-2002). En primer lugar, una concepcién de integracién que in-
cluye, ademas del comercio y las inversiones, las dimensiones politica
y de participacién social, el reconocimiento de asimetrias regionales y
el objetivo de buscar “ecuacionarlas de forma generosa” (Guimaraes,
2003). La constitucién del Fondo para la Convergencia Estructural
(Focem) del Mercosur, en 2006, implica la aceptacién del principio
de tratamiento especial y diferenciado, tradicionalmente demandado
por Brasil en los foros Norte-Sur, pero no reconocido en el plano re-
gional. También fue relevante el reconocimiento de la existencia de la
interdependencia y estrecha vinculacidén entre la prosperidad de Bra-
sil y la de sus vecinos. Finalmente, proponer la constitucién de un po-
lo de poder sudamericano capaz de impulsar la construccién de un
orden mundial multipolar.

La cuestién del reconocimiento por los vecinos es mds dificil de ser
aquilatada. Aunque no se disponga de estudios que indiquen el gra-
do de aceptacién de un supuesto “liderazgo” brasilefio en la regién,
los pocos indicadores que existen sugieren una visién mas critica que
consensual entre analistas y liderazgos politicos de los pafses vecinos,
o por lo menos una posicién bastante ambigua a ese respecto. Al
mismo tiempo que le temen a la hegemonfa brasilefa, especialmente
frente al aumento de la presencia econémica del pais en Sudamérica,
sectores politicos y académicos critican a Brasil por no involucrarse
mas con la regién o no contribuir lo suficiente para la produccién de
bienes colectivos regionales (Malamud, 2011).

Finalmente, en relacién con el liderazgo brasilefio en la regién, no
hay consenso en la literatura especializada. Algunos autores enfati-
zan la poca disposicién del pais en asumir los costos de un paymas-
ter de la integracidn regional, o son escépticos en relacién con la ca-
pacidad de liderazgo de Brasil (Bouzas; Motta Veiga y Rios, 2008;
Malamud, 2011). Para otros investigadores, el pais no desea asu-
mir los costos de la integracién ni acttia de hecho como una poten-
cia regional dispuesta a usar medios coercitivos cuando sus intereses
son afectados (Spektor, 2011). Finalmente, otros argumentos sefia-
lan una especie de liderazgo blando del pais en América del Sur (Bur-
ges, 2008; Pinheiro y Gaio, 2013; Saraiva, 2010).
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Un punto relevante consiste en distinguir conceptualmente capa-
cidad material, por un lado, y liderazgo, por otro (Hirst, 2013). En
algunos de esos andlisis, el primer término estd bien definido y deli-
mitado. No ocurre lo mismo con el segundo, una vez que liderazgo es
entendido ya sea como la influencia sobre terceros o como una cues-
tién de reconocimiento. La capacidad de influir sobre terceros y el re-
conocimiento son dos caracteristicas distintas desde el punto de vis-
ta conceptual y empirico y, por tanto, de fenémenos independientes.

A fin de establecer la diferencia conceptual entre reconocimiento y
liderazgo, sugiero que se defina el liderazgo no como influencia sobre
terceros, sino como influencia sobre los resultados. Mientras menor
sea el costo de que no haya acuerdo para uno de los actores, mayor
serd su poder de negociacién para obtener un resultado mas cercano
a sus preferencias. Esa es la definicién de un actor con poder de ve-
to, sin cuya anuencia un acuerdo, iniciativa o negociacién no se rea-
lizan (Gruber, 2000).

Una segunda acepcién, considera liderazgo como el desempefio
de una tarea en la que el lider gufa a un grupo de paises con el obje-
tivo de concretizar o facilitar la realizacién de objetivos comunes al
grupo. Una forma de liderazgo cooperativo que, a diferencia de la he-
gemonfa, no estd basado en el interés propio del lider, sino en los in-
tereses comunes del grupo (Destradi, 2010: 921-925).

El considerable peso econémico de Brasil en la regién, la notable
asimetria estructural que perfila un orden regional basicamente uni-
polar, factores a los cuales se le agrega la importancia de América del
Sur para la regionalizacién del capitalismo brasilefio, configuran una
situacion propicia al desempefio del papel de actor de veto en la re-
gion. De hecho, Brasil ha sido un actor de veto en las cuestiones fi-
nancieras, tomandose como evidencia las resistencias de su Banco
Nacional de Desarrollo (BNDES) a la creacién del Banco del Sury su
exigencia en cuanto al cumplimiento de las normas técnicas en todas
las cuestiones de financiamiento. Por no tener interés en el proyecto,
la comparifa estatal Petrobrds también fue un actor de veto a la pro-
puesta de Venezuela de construccién del gasoducto conectando el
Norte al Sur de Sudamérica.
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A pesar de la asimetria estructural y de los fuertes intereses regio-
nales de grandes empresas publicas privadas, el papel de actor de veto
no es tnico en el ejercicio del liderazgo regional. Al contrario, en otras
cuestiones Brasil ejercié un liderazgo claramente cooperativo. Eviden-
cias de ese comportamiento fueron la creacién ya citada del Focem en
el Mercosur, la respuesta conciliadora a la nacionalizacién de los hi-
drocarburos por parte de Bolivia en 2006 y la renegociacién del acuer-
do de Itaipu en 2009. Los condicionantes de ese estilo de liderazgo son
politicos y dependen de la orientacién de la politica exterior.

Desagregando el concepto, ¢qué tipo de poder regional es Bra-
sil?> Materialmente mas fuerte que los vecinos, actia como actor de
veto en aquellas situaciones en que el costo de oportunidad del no
acuerdo es més bajo para el pafs que para los socios regionales. Las
cuestiones relativas al financiamiento se adecuan a esta situacién. En
otras situaciones, sin embargo, el repertorio ha sido distinto, preva-
leciendo un estilo de liderazgo cooperativo.

Esa vision de la regién como un espacio de lugares no es consen-
sual entre las élites brasilefias. Para la oposicién politica y varios lide-
razgos empresariales, el formato deseado de gobernanza regional se
aproximaria mas al de un espacio de flujo por la via de la participa-
cién en las cadenas productivas globales y de la fragmentacién de la
idea de regién. De ahf que haya sido recurrente criticar la falta de fle-
xibilidad generada por el disefio institucional del Mercosur, vis a vis de
las oportunidades ofrecidas por la Alianza del Pacifico y otras inicia-
tivas de acuerdos de libre comercio e inversiones lideradas por Esta-
dos Unidos para que Brasil cumpla su vocacién de global trader. El re-
conocimiento del liderazgo brasilefio por los vecinos se mezcla con el
reclamo sobre promesas no cumplidas. Al final, los aspectos domés-
ticos, en particular la naturaleza y la fuerza de las coaliciones de apo-
yoy de veto y la hegemonia de determinada concepcién de regién en
la sociedad, constituyen las condiciones necesarias para que se pue-
dan delinear mds precisamente la naturaleza y los limites del papel re-
gional de Brasil.
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5. Conclusiones

He argumentado en este capitulo que a pesar de la heterogeneidad
en Sudameérica, en funcién de los diferentes modelos de democracia,
regimenes productivos, modelos de integracién, insercién internacio-
nal y politica exterior de sus paises, fueron implementados en la re-
gién, a partir del afno 2000, esfuerzos para establecer instancias de
cooperacién y concertacién como la Unasury la Celac.

Estos resultados van en el sentido contrario del diagndstico co-
rriente del fracaso de los intentos de integracidn regional y de la frag-
mentacion de los esfuerzos de cooperacion. Las diferencias entre pai-
sesy la concertacidn politica entre ellos no es un resultado de sentido
comun sino un indicador de que existen entre los pafses objetivos co-
munes de valorizacién de las diversas temdticas en las que se desdo-
blaron las iniciativas de cooperacién y un sentido comun de que los
problemas de la regién deben ser negociados prioritariamente entre
ellos, sin la interferencia de agentes externos.

No obstante, estos resultados no fueron aleatorios, sino fruto de
la agenda de algunos paises que lideraron y organizaron la accién co-
lectiva regional, sobresaliendo Brasil y Venezuela y también Argenti-
na. Pero, las condiciones mas permisivas de los inicios de los afios
2000 no se estdn reproduciendo en la actualidad. Desde el punto de
vista econémico, la demanda china responsable por el crecimiento
sustancial de las exportaciones de commodities que propicié un creci-
miento sostenible del PIB de varios pafses no presenta el mismo vigor
de antes. Pafses como Argentina, Venezuela y Brasil no disponen en la
actualidad de los mismos recursos y, lo mds importante, los dos pri-
meros enfrentan una seria crisis politica.

Brasil y México son las dos mayores economias en la regién la-
tinoamericana pero varios factores conspiran contra la posibilidad
de que ellos puedan articular un consenso latinoamericano. Incluso
aunque el gobierno de Pefia Nieto haya hecho gestos positivos en re-
lacién a la regidn, la situacién critica de seguridad interior del Esta-
do mexicano practicamente obstaculiza la capacidad de agenda de
aquel gobierno. En el caso de Brasil he resaltado la inversién de la
politica exterior, a partir del gobierno Lula, de construir instituciones
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de concertacidn politica regional. Sin embargo, el gobierno de Dilma
Rousseff (2011) no demostré el mismo activismo en la politica regio-
nal, aunque haya mantenido la misma orientacién politica. Ademas,
ya en el final de su primer mandato (2014), los recursos destinados
a la cooperacién Sur-Sur fueron reducidos drasticamente. Los prime-
ros meses del gobierno de la presidenta conviven con un contexto de
erosién macroeconémica, restriccion fiscal y dificultades politicas, en
especial en las relaciones del gobierno con su base politico-partidaria
y con su base en los sindicatos y movimientos sociales. En un contex-
to de relativa deterioracién politica y econémica, la presidenta debe
priorizar la agenda doméstica y las cuestiones comerciales y financie-
ras globales y es poco probable que haya innovaciones en la politica
sudamericana de Brasil, mds ain cuando se toma en cuenta el des-
empefio sufrible del primer mandato.

Existen todavia dos agravantes en el escenario regional que obsta-
culizan una eventual profundizacién de los espacios de concertacién
politica. Dos de los principales vectores de atraccién econémica en
la actualidad son externos a Sudamérica: Estados Unidos y China. Al
contrario de la primera década de los afios 2000, los Estados Unidos
estdn reconsiderando su papel en la regién muy en funcién de la cre-
ciente presencia china. La reaproximacién con Cuba refleja esta nue-
va orientacién de los Estados Unidos. China, por otro lado, es vista
como un socio econémico y politico que puede equilibrar la influen-
cia norteamericana en esta drea. Sin embargo, su creciente presencia
econémica ya esta desplazando a socios tradicionales como en el ca-
so del Mercosur en que aquél pais ha pasado a competir directamen-
te con las importaciones brasilefias.

En un contexto de relativa heterogeneidad entre los paises suda-
mericanos, las iniciativas de cooperacién, requieren la iniciativa de
un actor que pueda encaminar la coordinacién de la accién colec-
tiva y asumir eventuales costos inmediatos derivados de estos movi-
mientos. En Sudamérica, Brasil claramente exhibe los atributos ma-
teriales de capacidad para el desempefio de este papel. La cuestién es
que en los demads atributos el pais no se clasifica como una verdade-
ra potencia regional dispuesta a invertir en la regién y con su lideraz-
go reconocido por los demds. Esta situacién puede crear tensiones y
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ambigiliedades en relacién con el papel regional de Brasil, teniendo
en vista que en algunas cuestiones regionales Brasil exhibe poder de
veto para obtener resultados mas cercanos a sus preferencias regio-
nales. Al fin y al cabo, la innovadora politica sudamericana del go-
bierno Lula da Silva no consiguié asegurar el suficiente enraizamien-
to doméstico y regional para transformarse en motivacion estratégica
y constituirse en un vector de propulsién que guie la politica regional
brasilefia. En un contexto de heterogeneidad regional, sin un agen-
te dispuesto a invertir en la coordinacién de la accién colectiva, esta
heterogeneidad corre el riesgo de transformarse en fragmentacién. El
statu quo es dindmico y tiende a deteriorarse si no hay nuevas inversio-
nes en las instituciones de concertacion.
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Panorama de la cooperacién Sur-Sur en América
Latina y Caribe en el siglo xxi: el caso de Ecuador

Bruno Ayllén

1. Introduccién

EL OBJETIVO DE este capitulo es presentar la situacién y perspectivas de
la Cooperacién Sur-Sur (CSS) en América Latina y Caribe (ALC) en el
periodo temporal de los primeros quince afios del siglo xxi y abordar
especificamente el caso de Ecuador. La idea central del texto es que,
posiblemente, la CSS haya llegado a un fin de ciclo, como consecuen-
cia de la crisis econémica y politica que afecta desde el afio 2011 a
los paises de la regién, de manera destacada a los “campeones” de
la CSS, es decir, Brasil y Venezuela, pero también a otros paises, co-
mo Ecuador, que tendrdn dificultades para mantener el impulso que
le dieron a este tipo de cooperacién en la dltima década. El capitulo
examina la CSS tanto en su dimensién bilateral como regional, consi-
derdandola un instrumento de las politicas exteriores que favorece las
diversas estrategias de insercién internacional que coexisten en la re-
gién. La definicién que se adopta de la CSS incluye el didlogo poli-
tico, la cooperaciéon econémica financiera y comercial y, especifica-
mente, la cooperacién técnica que ha ganado una especial relevancia
como demuestran los datos publicados por la Secretaria General Ibe-
roamericana (Segib) en los dltimos ocho afos.

La estructura del texto es la siguiente. Después de esta breve in-
troduccién se presentan tres apartados que examinan, en primer |u-
gar, la situacién actual de la CSS en ALC en el marco de las politicas
exteriores de los paises que han asumido un mayor liderazgo en su
promocion, si bien con énfasis y propuestas diversas. En segundo lu-
gar, se recorre el panorama de la CSS regional en ALC, es decir, aque-
lla que se realiza en el marco de los diferentes espacios y procesos de
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didlogo politico, concertacién regional e integracién. En tercer lu-
gar, el texto se detiene en considerar la cuantificacién y volumen fi-
nanciero movilizado por la CSS en ALC y sefiala algunos indicadores
sintomdticos de un fin de época en los recursos disponibles hasta el
momento. En cuarto lugar, se presenta el caso especifico de la CSS
ecuatoriana. Finalmente, unas conclusiones recapitulan los puntos
centrales del capitulo.

2. La cooperacién Sur-Sur y las politicas exteriores en América
Latina en el siglo xx

En el contexto del “ascenso del Sur”, la CSS se presenta como un
mecanismo de construccién de alianzas que, a cincuenta afios de su
manifestacién en la Conferencia de Bandung (1955), y después de
décadas de vida azarosa, ingresaba en una fase de mayor dinamis-
mo, relevancia, magnitud, complejidad y amplitud (Lechini, 2009).
La CSS, o la cooperacidn entre paises en desarrollo como también se
conoce, se despliega en este siglo xxi a un ritmo acelerado en varia-
das dimensiones (politica, econémica, técnica, financiera, cientifico-
tecnoldgica, militar, humanitaria, integracién, cultural, deportiva) y
modalidades (bilateral, triangular, multilateral, multiple y regional)
expandiendo, por lo tanto, su campo de aplicacién (Lo Brutto y Gon-
zdlez, 2014). También fortaleciendo los vinculos bilaterales, constru-
yendo espacios regionales propicios a las coaliciones entre socios y
avanzando en los foros multilaterales en lo referente a su reconoci-
miento, ventajas, particularidades, principios y mecanismos de eje-
cucién, en general, diferentes y esquivos a su encuadramiento en el
marco de la cooperacién de los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

El panorama actual de la CSS estd caracterizado por su heteroge-
neidad y diversidad como consecuencia del diferente nivel en el pro-
greso alcanzado por los paises en desarrollo y por las diversas pro-
puestas existentes en la cooperacidén que brindan a otros paises del
Sur, en lo que ha sido calificado como una amplia “gama de enfo-
ques para abordar una variedad de dificultades de desarrollo, ancla-
das en historias, capacidades econémicas, sistemas politicos y confi-
guraciones institucionales diferentes” (Ecosoc, 2014: 12). En efecto,
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la CSS se constituye en un fenémeno de “caracter multidimensional,
de fuerte impronta politica y de pluralidad de significados”, que se
manifiesta en distintas modalidades y sin unidad en cuanto a su con-
cepto y definicién (Lengyel y Malacalza, 2012: 11). Por eso “se en-
tiende de muchas formas segtin quién la mire” (Xalma, 2013: 30).

La pujanza y vigor de la CSS en ALC en el siglo xxi se puede expli-
car por factores como la llegada al poder de gobiernos progresistas
de izquierda o centro izquierda que apostaron por politicas exterio-
res que fortalecieron el eje Sur-Sur, por las transformaciones socia-
les, politicas, econémicas y culturales en la regién y por las nuevas
propuestas del regionalismo posliberal y poshegeménico que cons-
tituyeron espacios de impulso de diversos procesos de concertacién,
cooperacién e integracion regional, en los que la CSS encuentra pla-
taformas de profundizacién. Pero también la CSS fue abrazada con
entusiasmo por gobiernos liberales, de derecha o centro derecha, que
identificaron en ella oportunidades para tejer alianzas comerciales
y como mecanismo valido para postularse como actores solidarios,
responsables y comprometidos con el desarrollo, procurando cons-
truir una “narrativa moderna” de la CSS para evitar “tanto una reto-
rica de confrontacién Norte/Sur (G77) como una retdérica que sostie-
ne que esa divisién ya no hace sentido alguno” (Bracho, 2014: 112).
Por ello, la CSS es “un exponente del doble camino que viven los pai-
ses latinoamericanos”, en el sentido de una concepcién y practica de
la misma reformadora o complaciente, homologada por las institu-
ciones del sistema de cooperacién internacional, y de otra transfor-
madora o insurgente, en busca de mas autonomfa, como “arma poli-
tica al servicio de la solidaridad entre paises que buscan otro modelo
de desarrollo” (Sotillo, 2013: 11).

Esta nueva realidad de la CSS no puede desvincularse de la formu-
lacién y ejecucién de politicas exteriores mas afirmativas, indepen-
dientes y auténomas respecto al pasado, que llevan a los paises de
ALC a buscar en otros vecinos y en mecanismos regionales la coope-
racion que antes demandaban a los paises desarrollados y a las ins-
tituciones multilaterales. El incremento de la CSS en ALC en los afios
recientes se relaciona también con la mayor disponibilidad de recur-
sos financieros, hasta hace poco dentro de un contexto de relativa



104 Bruno Ayllén

estabilidad politica, bonanza econémica y aislamiento de la crisis fi-
nanciera. De esta forma, la CSS se ha convertido en una podero-
sa herramienta de solidaridad politica que propicia la proyeccién de
los logros y éxitos de las politicas publicas de los paises y sociedades
de ALC, permitiendo asf la configuracién de nuevas coaliciones entre
paises en desarrollo y potencias emergentes y la construccién de una
narrativa justificadora del nuevo rol global de la regién, en un proce-
so de “transicién discursiva” de su identidad internacional. En algu-
nos casos ello responde a las pretensiones de algunos pafses de ser
lideres del Sur Global, y en otros de aproximarse al Norte y a su es-
tatus internacional (Sanahuja, 2015: 78-79). Mientras Brasil cimien-
ta su liderazgo regional y global en la extensién y profundidad de su
CSS, para México o Colombia la CSS es funcional a su estrategia de
constituirse en pafses “argamasa” entre Norte y Sur, (Lemus y San-
ta Cruz, 2015).

Otras perspectivas remarcan aspectos vinculados a la cohesién
que genera la CSS en ALC como un nuevo marco de relaciones con
capacidad de crear condiciones para la superacién de tensiones pro-
ducidas por la excesiva polarizacién ideoldgica, la existencia de con-
flictos bilaterales o el ensimismamiento de los paises por la reso-
lucién de sus problemas de forma individual. La CSS brindarfa un
formato de relacionamiento mds respetuoso con las particularidades
nacionales y con las diferentes opciones de insercién internacional,
contribuyendo a la construccién de un espacio comun propicio a la
refundacién regional, con mayor autonomfa colectiva y un amplio re-
conocimiento interno y externo (Sotillo, 2010).

Los paises que componen el mosaico del espacio latinoamerica-
no y caribefio se han erigido en artifices de la relevancia politica, eco-
némica y simbdlica que adquiere en la regién y en el mundo,la CSS,
y no lo han hecho apenas desinteresadamente; al contrario, muchos
han asumido que el altruismo y el interés nacional no son excluyentes
ni deben estar divorciados (Inoue e Vaz, 2012: 531). Bajo esta éptica
la existencia de intereses de todo tipo que pueden materializarse gra-
cias a la CSS no adquiere una connotacién negativa, pues proporcio-
na diversos incentivos, alicientes y expectativas de retornos legitimos
que multiplican los efectos de la cooperacién realizada, convirtiendo
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“el desarrollo de los socios en una extensién del propio” y hacien-
do del beneficio mutuo una consecuencia derivada de la interaccién
reciproca (Giacalone, 2013: 29; Burges, 2012). Por otra parte, ese
“auto-interés”, favorece la justificacién doméstica de la CSS y facilita
la asignacion de los recursos necesarios para su ejecucién en paises
constrefiidos por serias limitaciones fiscales, y por un severo escruti-
nio utilizado politicamente por sectores de la oposicién.

La retérica de la CSS en ALC, necesaria a efectos legitimadores y
discursivos, es compatible con la concepcién de la CSS como par-
te integrante de las politicas exteriores de los Estados. En realidad
son multiples las motivaciones que han llevado a los pafses de ALC a
apostar decididamente por la CSS. Una revisién de los documentos
oficiales, lineamientos y discursos de las autoridades gubernamenta-
les nos lleva a afirmar que, por una parte, se enfatiza el discurso al-
truista de la CSS vinculado a identidades y valores, como fruto de la
existencia de desafios similares, herencias compartidas, amistad con
los vecinos, solidaridad regional e historia comun. Todas ellas son,
sin duda, “fuerzas conductoras de las politicas de cooperacién” (Ro-
bledo, 2015). Pero, por otra parte, afloran inmediatamente, o se for-
mulan de forma discreta, justificaciones relacionadas con los intere-
ses en juego en términos de consolidacién de liderazgos regionales,
establecimiento de lazos estratégicos y alianzas, complementariedad
de las economias, afirmacién de la soberania nacional, prestigio, in-
fluencia o el deseo de reconocimiento (Rodriguez, 2013).

Junto a la retérica general, cada pais enfatiza la dimensién estra-
tégica que mas le interesa: Brasil encuentra en la CSS un instrumento
para cimentar su rol de lider regional con aspiraciones globales a par-
tir de su politica exterior activa y altiva, y del nivel de desarrollo rela-
tivo de su industria y de algunos sectores de punta (agricultura, ener-
gfa, salud, aerondutica). Colombia pretende alcanzar ganancias de
imagen apostando por la buena relacién con los pafses de la OCDE,
a la espera de su futuro ingreso en ese club, adoptando en su coope-
racion las directrices de los donantes y convirtiéndose en impulsor en
la region de la Declaracién de Paris sobre eficacia de la ayuda. Cuba
contempla la CSS como un mecanismo para difundir los triunfos de
la Revolucién y del internacionalismo socialista y solidario, ademds
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de ganarse aliados en su lucha contra el bloqueo estadounidense y
generar ingresos financieros o energéticos (petréleo) mediante la ex-
portacion de servicios (médicos, educadores, entrenadores deporti-
vos, etc.), con el fin de sortear las dificultades experimentadas en su
economfa a partir del colapso de la Unién Soviética.

Chile emplea la CSS como un vehiculo para ser reconocido como
pais responsable que ha logrado transitar exitosamente de la dicta-
dura a la democracia, incrementando el bienestar de su poblacién e
insertandose de manera abierta en la economia y el comercio inter-
nacional. México plantea como meta central de su CSS convertir al
pais en un actor global, “con mas presencia, compromiso y recono-
cimiento en el concierto de las naciones, acorde con su peso tanto
en términos econémicos como con su historia y tradicién diploma-
tica”, para lo cual la cooperacién “constituye una herramienta ideal
que permite consolidar las relaciones del pais, (...) reforzando la per-
cepcién de México como actor solidario, responsable y comprometi-
do con el desarrollo en el mundo” (Valle, 2014: 19) .Venezuela basa
su CSS en el liderazgo entre algunos paises centroamericanos, caribe-
fios y miembros de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA), gracias a la riqueza generada por el petréleo y al de-
sarrollo asociado de tecnologia y competencias técnicas, difundien-
do el modelo del socialismo bolivariano que instrumentaliza la coo-
peracién para apoyar a gobiernos ideolégicamente afines.

3. La cooperacién Sur-Sur en su dimensién regional

Mas alld de su materializacién en el marco de las politicas exterio-
res y de la preferencia por su dimension bilateral, el rol mas estra-
tégico de la CSS se encuentra en la relevancia que adquiere en los
procesos de integracién y regionalizacién (Ayllén, Ojeda y Surasky,
2014). Esta modalidad de la CSS se proyecta en el marco de estra-
tegias regionalistas de cardcter posliberal y poshegeménico que pre-
tenden reformular y reorientar los rumbos integracionistas en ALC
con mecanismos de concertacién politico-diplomatica, cooperacién
regional e integracién politica y econémica como el ALBA-Tratado
de Comercio de los Pueblos (TCP), el Mercosur, la Unasury la Celac
(Motta y Rios, 2007; Bricefio, 2014; Riggirozzi y Tussie, 2012). Estas
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experiencias compartirfan “nuevas motivaciones politicas” y “el re-
descubrimiento del espacio regional como un espacio de discusién
y accién colectiva” (Riggirozzi, 2012: 132). Al contrario de la “pre-
tenciosa neutralidad de los esquemas integracionistas del regiona-
lismo abierto”, estos procesos compartirian su determinacién para
enfrentar el debate sobre la persistencia de fracturas profundas en
los modelos de Estado y desarrollo en ALC y el papel de lo politico y
la soberania, cuestiones pendientes que son el correlato regional de
contestaciones nacionales ante los “fracasos de la época neoliberal
de las décadas pasadas” (Vivares y Dolcetti, 2016: 33). En definitiva,
estos procesos se enmarcarian en las expresiones de un nuevo regio-
nalismo latinoamericano proactivo y ofensivo, de intenso calado po-
litico e ideoldgico.

En estos procesos “posliberales” se han generado espacios de dia-
logo sectorial y coordinacién intrarregional en el debate sobre las po-
liticas publicas que se articulan en reuniones especializadas, donde
se identifican necesidades y conocimientos Utiles para la cooperacion
horizontal en una gama de temadticas que, en algunos casos, incluye
la ejecucién de proyectos de CSS. En una perspectiva mas amplia, no
limitada apenas a la realizacién de programas y proyectos, y conside-
rando el componente central del didlogo sobre politicas y del inter-
cambio de experiencias, la CSS fortalece la presencia soberana de los
paises de ALC y promueve la mejora de las capacidades nacionales y
regionales para brindar bienes publicos y proveer politicas incluyen-
tes enfocadas al desarrollo social, cientifico y tecnolégico.

En su dimensién regional, el dinamismo actual de la CSS en ALC
responde a la bisqueda de mayores grados de autonomia e interde-
pendencia entre sus paises, presentando claras funcionalidades al ge-
nerar, mas alld de la retdrica politica, solidaridades de hecho y fuer-
tes conexiones entre las esferas administrativas, sociales y técnicas
de las instituciones y organizaciones nacionales y regionales. De es-
ta manera se fortalecen las relaciones solidarias entre los paises de
ALC, se promueve el desarrollo y la integracién regional tomando en
cuentas las complementariedades existentes entre socios, se preser-
van bienes publicos regionales y se reducen asimetrias (Rivero y Rom-
paey, 2014). Por tanto, la CSS es un factor de cohesién politica y de
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organizacién de la agenda de desarrollo de ALC en un amplio menu
de intereses comunes.

Es un hecho que la CSS y toda esta gama de iniciativas regionalis-
tas se refuerzan mutuamente constituyendo la CSS “una manera de
materializar la integracién en experiencias concretas de encuentro e
intercambio” (Segib, 2012: 13) y un ejercicio de multilateralidad para
orientarse al cumplimiento de metas de desarrollo mas acordes con
la especificidad de los pafses de la regién (Sanahuja, 2015: 79). Por
eso la CSS en ALC se presenta como una herramienta de gobernanza
regional. Reconocer esta interrelacién entre CSS y regionalismo im-
plica asumir que la pluralidad de proyectos y propuestas de integra-
cién, concertacion y cooperacién constituyen marcos propicios para
la identificacién de politicas y areas prioritarias de desarrollo y para
la profundizacién y sostenimiento del interés politico logrado en su
definicién (Caldentey, 2013).

En su dimensién institucional, las instancias regionales presentan
un creciente interés por la creaciéon de mecanismos para la discusién
e implementacién de iniciativas de CSS. A dia de hoy, la Celac, el Mer-
cosur, la Alianza del Pacifico, el Sistema de Integracién Centroameri-
cano (SICA) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) han creado
Grupos Técnicos de Cooperacién y Unasur debate una propuesta pe-
ruana, del afio 2013, para crear una Red Suramericana de Agencias
de Cooperacién Internacional. Por si fuera poco, el Sistema Econé-
mico para América Latina y el Caribe (SELA) cuenta con un mecanis-
mo anual de Reuniones de Directores de Cooperacién Internacional
que se celebra desde 1988, la Comisién Econémica para América La-
tina y el Caribe (Cepal) tiene un Comité de Cooperacién Sur-Sur que
sesiona bienalmente y en el seno de la Segib funciona, desde 2010,
el Programa Iberoamericano de Fortalecimiento de la Cooperacién
Sur-Sur al que pertenecen 18 de los 33 miembros de la Celac.

Los mecanismos regionales de financiamiento también le han
otorgado una atencién muy destacada a la CSS, como demuestra la
reciente iniciativa del BID sobre Bienes Publicos Regionales para la
Innovacién en la CSS, el funcionamiento del Fondo de Convergen-
cia Estructural del Mercosur (Focem) desde 2005, |a existencia de un
Fondo de Iniciativas Comunes en Unasur desde 2012, la creacién de
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un Fondo de financiacién de pequefias y medianas empresas anun-
ciado en la Cumbre de Paracas (2015) de la Alianza del Pacifico y
las actividades especificas orientadas a la financiacién Sur-Sur de la
CAF/Banco de Desarrollo de América Latina o del Fondo Latinoame-
ricano de Reservas (FLAR), asi como el esperado y complicado inicio
de las operaciones del Banco del Sur.

Esta proliferacién de organismos regionales en el campo de la CSS
es sintomdtica de la traccién que ha ido ganando la colaboracién en-
tre los paises e instituciones de ALC, pero no significa necesariamen-
te mayor efectividad. Cada vez mds este crecimiento desordenado de
la CSS, y de las plataformas regionales que la promocionan, se ase-
meja a la metdfora del spaghetti bowl, acuiiada por Jagdish Bhagwa-
ti, y aplicada hasta ahora a la tela de arana de acuerdos comerciales
preferenciales. Las duplicaciones y solapamientos son evidentes, pro-
duciendo elevados costes administrativos y de transaccién que cons-
piran contra la eficacia de la CSS. De ahi la urgencia de racionalizar
este marco institucional de incentivo a la CSS evaluando la contribu-
cién de cada mecanismo (Prada, 2010).

Este rapido repaso muestra la vitalidad y dinamismo de los pro-
cesos regionales de concertaciéon, cooperacién e integracién en ALC
con sus respectivos mecanismos de accién, coordinacién y debate
sobre la CSS. El desafio consiste en evitar los solapamientos y defi-
nir politicamente entre los paises el foro privilegiado para su articu-
lacién y coordinacién. Los paises de ALC necesitan esforzarse, por
una parte, en reforzar la complementariedad de acciones y propiciar
el aprendizaje mutuo y, por otra, en invertir recursos y energias para
conseguir el fortalecimiento de sus sistemas de cooperacién y de los
mecanismos regionales, buscando férmulas para crear sinergias en la
mejor y mas eficiente manera de impulsar la CSS. Y ello a pesar de las
resistencias de algunos gobiernos reacios a vincular la cooperacién
con las iniciativas de integracién, lo que amplia “los riesgos de sola-
pamiento y de fragmentacién regional” (Hirst, 2010: 34).
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4. Recursos movilizados en la realizacién de la cooperacién Sur-
Sur en América Latina

La CSS ha crecido exponencialmente en la regién en estos afios, reba-
tiendo por la via de los hechos las criticas sobre su exceso de retéri-
ca o de “mucho ruido y pocas nueces” (Shearery Tres, 2013). De los
506 proyectos 'y 203 acciones de Cooperacién Horizontal Sur-Sur bi-
lateral reportados, para el afio 2012, por los 18 paises de ALC que
participan en la elaboracién del Informe de la Cooperacién Sur-Sur
en Iberoamérica de la Segib,’ se ha pasado, en 2013, a 576 proyectos
y 399 acciones. Los principales paises oferentes fueron Brasil (166
proyectos) y Argentina (140), concentrando el 50 % de todos los pro-
yectos, mientras que México, Chile y Uruguay les siguen, acumulan-
do el 31 %. Estos cinco paises explican el 85 % del total de proyectos.
En otros términos, la CSS en su faceta de ofrecimiento de proyectos
es un ejercicio mayoritariamente vinculado a los paises del Cono Sur
(71,2 %), en menor medida a Cuba y México (18,8 %) y minoritaria-
mente a los paises andinos (9 %) y centroamericanos (1 %). Entre los
principales receptores destacaron, en 2013, El Salvador (80 proyec-
tos), Bolivia, Ecuador y Uruguay (entre 40 y 50 proyectos cada uno)
acumulando estos cuatro paises casi cuatro de cada diez proyectos.
Colombia, Cuba, México y Pert explican otro 25 % del total. En total,
el 90 % de los paises de la region son oferentes de CSS. Solo Hondu-
ras, Panama, Costa Rica, Paraguay y Republica Dominicana no reali-
zaron iniciativas de CSS en el rol de oferentes. Por el contrario, todos
los paises de la region recibieron proyectos, siendo Brasil, con seis, el
que menos ejercio el rol de receptor (Segib, 2015).

En una retrospectiva temporal mas amplia, que cubre el total de
proyectos y actividades contabilizadas en las dltimas ocho ediciones
del Informe de la CSS en Iberoamérica, la Segib reporta mas de 8500
iniciativas de Cooperacién Sur-Sur y Triangular pero no ofrece datos
sobre su coste ni volimenes financieros. Solo el ndimero de proyectos
entre 2010 y 2013 arroja un dato impresionante: 2197 con una me-
dia de 549 proyectos anuales (Segib, 2015).

1 Entre los paises que son mds relevantes en el ofrecimiento de la CSS en el espacio latinoa-
mericano y caribefio apenas Venezuela no reporta sus datos de proyectos, lo que impide co-
nocer mas del perfil de su cooperacién, al menos en su dimensién técnica.
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El ciclo expansivo de la CSS en ALC es un hecho hasta ahora in-
contestable, aunque las estimaciones de los montos implicados en el
desarrollo de los proyectos de cooperacién técnica y en las iniciativas
de cooperacidn financiera deben ser tomadas con precaucién. Esto
es debido a la ausencia de registros coherentes y de criterios unifica-
dos para definir qué flujos y modalidades han de contabilizarse. En
cualquier caso, las cantidades invertidas en la CSS no son tan signifi-
cativas como su relevancia politica y simbélica (Tandon, 2009; Ben-
ziy Lo Brutto, 2013).

En el caso de Brasil, la tradicional ausencia de informaciones so-
bre los recursos invertidos por el pais en la CSS, especificamente en
ALC, fue parcialmente superada con la puesta en funcionamiento, a
partir de 2010, de un sistema de contabilizacién de los recursos in-
vertidos por las instituciones que ejecutan la cooperacién brasilena.
Sin esta herramienta se dificultaba la visibilidad de las contribucio-
nes de Brasil al desarrollo regional e internacional, comprometiendo
la capacidad de planificacién, la coordinacién y la comunicacién pa-
ra el aprendizaje institucional. Fruto de un convenio entre la Agencia
Brasilefia de Cooperacién (ABC) y el Instituto de Pesquisa Econémi-
ca Aplicada (IPEA), érgano vinculado a la Presidencia de la Repuibli-
ca, se han publicado por ahora dos informes que cubren los periodos
2005-2009 y 2010, estando pendiente la divulgacién de otros infor-
mes que cubran el dltimo lustro.

Con los datos disponibles, la inversién brasilefia en cooperacién
internacional, entre 2005 y 2010, ascenderfa a un total de 2300 mi-
llones de ddlares, pasando de 160 millones en 2005 a 923 en 2010,
significando el 0,0 % del PIB. En estos gastos se incluyen las aporta-
ciones a organizaciones internacionales, y para el afno 2010, los gas-
tos de la presencia militar brasilefia en la misién de la ONU de esta-
bilizacién en Haiti. Estas dos partidas representan la parte del le6n
de la cooperacién brasilefia, cerca de dos tercios de los recursos o ca-
siun 70 %. Sélo las contribuciones a organismos multilaterales supo-
nen 1400 millones de ddlares, incluyendo los destinados al Fondo de
Convergencia Estructural del Mercosur (Focem), que ocupan el pri-
mer lugar. La cooperacién humanitaria absorbe el 17,5 % de los gas-
tos, seguida de la cooperacién técnica (6,3 %), la educativa en forma
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de becas (3,8 %) y la cientifica-tecnoldgica (2,6 %). Por destino geo-
grafico, en el afio 2010, la cooperacién bilateral brasilefia se desti-
né mayoritariamente a los paises de ALC (68 %), por delante de Afri-
ca (22,5 %), Asia y Oriente Medio (4,2 %), Europa (4 %), América
del Norte (1 %) y Oceania (0,01 %), concentrada en Timor Oriental
(IPEA, 2013; Pomeroy, 2015; Beghin, 2014; Ciommo, 2015).

La Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desa-
rrollo (Amexcid) ha puesto en funcionamiento un sistema de infor-
macién (Simexcid) que ofrece datos sobre el coste de su CSS, bue-
na parte de ella dirigida al dmbito centroamericano y caribefio, su
segunda y tercera frontera (Benzi, 2015). En 2011, la Amexcid esti-
mé que México destiné unos 268 millones de ddlares a sus progra-
mas y proyectos, de los cuales el 35,4 % se dedicé a acciones directas
de cooperacién. El 69,3 % de esas acciones se orientd a los paises de
ALC. Las contribuciones a organismos internacionales ascendieron a
221 millones de ddlares. Es decir, apenas el 15 % de los recursos se
dedicé a acciones gestionadas por la Amexcid, mientras que el 85 %
restante se canalizd mediante instituciones multilaterales. En 2012,
el monto total ascendié a 277 millones de ddlares. El 85,8 % se dedi-
c6 a acciones directas, siendo el 91,7 % de esos recursos invertido en
paises de ALC. Las contribuciones multilaterales fueron de casi 180
millones, con el sistema de la ONU como principal beneficiario (Bor-
bolla, 2014: 64). En 2013, con los ultimos datos disponibles de la
Amexcid, se batié un record en los recursos empleados en la CSS de
México, con 551 millones de ddlares, representando la cooperacién
financiera el 68,3 %,” seguida de las contribuciones a organismos in-
ternacionales (24,5 %), becas (3,6 %), proyectos (1,8 %) y ayuda hu-
manitaria (0,9 %).

Después de Brasil y México, Colombia y Chile se situarian en
un rango mas modesto. Segtin datos facilitados por su gobierno al
CAD/OCDE,? Colombia mostraria una progresién ascendente en los
recursos financieros de cooperacién ofrecida, bilateral y multilate-
ral, pasando de 22 millones de ddlares en 2011, a 86 en 2012y a 96

2 EI90 % de ese rubro correspondié al perdén de deuda con Cuba. Consultar: http://amexcid.
gob.mx/images/ccid2013/

3 Consultar: http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/non-dac-reporting. htm
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millones en 2013.* En este Ultimo afio, 60 millones fueron destina-
dos a la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Crimen
(Unodc) y 36 millones a programas y proyectos bilaterales y regiona-
les, esta ultima una de las dimensiones més relevantes de la CSS de
Colombia (Nivia-Ruiz y Prieto, 2015). Por su parte, el gobierno chile-
no reporté unos montos financieros en crecimiento desde los 24 mi-
llones de délares en 2011, a los 38 en 2012 y los 44 millones de 2013.
El 65 % de estos recursos se canalizé por medio de organismos mul-
tilaterales, siendo la Asociacién Internacional de Desarrollo del Ban-
co Mundial la principal beneficiaria (40 %), seguida del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (35 %) y la ONU (25 %).

Cuba y Venezuela representan casos particulares. En primer lugar,
por la larga trayectoria de los dos pafses en la prestacién de coopera-
cién, de manera destacada en temas sociales (salud, educacién, alfa-
betizacidn, etc.) por parte de Cuba y en materia energética, tanto en
asistencia técnica como en préstamos y facilidades petroleras, en lo
referente a Venezuela (Romero, 2015; Dominguez, 2015). En segun-
do lugar, por las dificultades para acceder a estadisticas oficiales de
la cooperacién que ofrecen. A pesar de estas dificultades existen bas-
tantes evidencias de que Cuba y Venezuela son los dos paises que mas
recursos humanos, materiales y financieros destinan a la CSS en ALC.

Segun distintas estimaciones, entre 1999y 2009, Venezuela habria
transferido recursos a sus socios latinoamericanos con distintos gra-
dos de concesionalidad por valor de 36 400 millones de délares, re-
presentando, segtn el Ecosoc, un esfuerzo de ayuda en su cenit del
1,9 % del PIB. Otras investigaciones reportan que, entre 1999 y me-
diados de 2007, el gobierno venezolano habria comprometido, en in-
versiones directas e indirectas, subsidios, contribuciones y donacio-
nes, un valor de 43 000 millones de délares, de los cuales mas del 40
%, es decir, 17 000 millones, podrian ser calificados como inversién
social, lo que significa una media aproximada de 2000 millones pa-
ra ese periodo (Corrales, 2009: 99). Las cifras no deben extrafiar si se
considera que bajo el mandato del presidente Chdvez se suscribieron
5000 acuerdos de cooperacién. Solo las facilidades concedidas a sus
socios de Petrocaribe habrian supuesto, en 2011y 2012, unos 4200

4 Consultar: http://www.oecd.org/dac/dac-global-relations/colombia-development-co-operation. htm
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y 4800 millones de ddlares, o el 1,36 % y el 1,28 %, respectivamen-
te, del PIB nacional, con un impacto positivo sobre las economias de
los paises signatarios, en promedio, del 25 % de su PIB en los tltimos
diez afios (Lépez Canellas y Villani, 2014; SELA, 2015).

En 2013, con 4100 millones de délares de ayuda reembolsable,
Venezuela se colocaria, si fuese miembro del CAD/OCDE, como el
undécimo donante por delante de Italia y Espafia (Dominguez, 2015:
27-30). Habrfa que anadir atin los 1700 millones concedidos por el
Bandes en concepto de préstamos solidarios y fondos no reembolsa-
bles (Rodriguez, 2013). Esto sin contar otras dimensiones, como el
perdén de deuda, que solo en el caso de Haitf y en el marco de Pe-
trocaribe supuso en 2010, poco después del terremoto que sacudié
al pafs caribefio, 395 millones de délares (Benzi y Zapata, 2013: 84).

En cuanto a Cuba, se calcula que, entre 1963 y 1989, la valoriza-
cién de los costes de su cooperacién alcanzaba una cantidad proxi-
ma a 1500 millones de ddlares. En esfuerzo sobre el PIB esos recur-
sos supusieron en 1980, el 1 % del PIB cubano hasta llegar a su nivel
mas bajo en 1989, con el 0,49 %, como consecuencia del impacto
econémico de la desintegracién de la Unién Soviética (Felipe, 1992).
En 2004 la cooperacién cubana alcanzé el 2 % del PIB (Rodriguez,
2014). Solo en el Programa Integral de Salud, iniciado en 1998, se es-
tima que hasta agosto de 2009, la valorizacién de los servicios médi-
cos prestados alcanzé los 5846 millones de délares (Jiménez, 2010).

Pese a este horizonte alentador en la dimensién financiera de la
CSS surgen algunas nubes amenazadoras en el horizonte que pro-
yectan sombras sobre la manera en que la crisis econémica que afec-
ta a los principales protagonistas de la CSS en la regién (Argentina,
Brasil, Chile, México y Venezuela, destacadamente) impactard en la
realizaciéon de proyectos. Las previsiones de crecimiento econémico
no son halagliefias y la afectacién a la CSS ya viene siendo evidente
en el ultimo trienio.® Lo mismo puede decirse de las tendencias del

5 Segun la Cepal (octubre de 2015), la desaceleracién econémica regional es muy heterogé-
nea entre paises. La estimacioén de crecimiento del PIB regional para 2015 es del -0,3 % del
PIB, y para Sudamérica se prevé un decrecimiento del -1,3 %. Para Brasil y Venezuela las es-
timaciones son de una contraccién del -2,8 %y del -6,7 %, respectivamente, aunque se trata
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comercio internacional en lo referente a las exportaciones de los pai-
ses de América Latina en su conjunto.®

En el caso de Brasil, y atendiendo al epigrafe 212 (Cooperacién
Internacional) del Presupuesto General de la Unién, se observa una
caida del -72,7 % respecto al 2010, es decir, desde 1411 millones de
reales en ese ano hasta 385 millones en 2014 (Pomeroy, 2015). Des-
de 2013, la cooperacién brasilefia ha introducido en la negociacién
de sus proyectos en ALC la préctica de los costes compartidos, co-
mo consecuencia del recorte sustancial en los presupuestos de coo-
peracién (Benzi, Guayasamin y Zapata, 2013: 35) y el informe de ges-
tién de la CSS de la Agencia Brasilefia de Cooperacién (2000-2014)
muestra una desmoronamiento abrupto en la ejecucién presupues-
taria de la ABC a partir de 2010, desde casi 38 millones de délares
a solo 7 en 2014. En ALC ese desplome de las acciones de la ABC es
aln mds agudo, pasando de 14 millones de délares en 2010 a 1 mi-
lI6n en 2014.7

En este contexto de crisis, algunas iniciativas tendrdn que ser apla-
zadas, como la propuesta de la Secretaria Técnica de Cooperacién de
Ecuador de crear un Fondo para la CSS que se arrastra desde hace
afios y estd bloqueada por motivos politicos y fiscales. Por su parte,
el VI Congreso del Partido Comunista cubano ya sefnalé en los Linea-
mientos de la Politica Econémica y Social, capitulo Il “Politica Eco-
némica Externa”, epigrafe 111, la necesidad de “considerar, en la me-
dida que sea posible, en la colaboracién solidaria que brinda Cuba,
la compensacién, al menos de los costos”, abriendo el camino para
un redisefio de sus acciones de cooperacién (Romero, 2015). Inicia-
tivas como el Banco del Sur dificilmente podran materializarse en un

de calculos muy conservadores en cuanto al verdadero impacto de la crisis econémica y po-
litica que atraviesan estos dos paises.

6 Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (2015), se estima que el valor total de las ex-
portaciones de mercancias de América Latina y el Caribe se reduzca en un 14 % respecto al
afio anterior. De confirmarse estos datos provisionales, serfa la mayor caida desde la crisis
financiera internacional de 2008, con un resultado para el monto exportado de 915 mil mi-
llones de délares, apenas por encima del nivel del afio 2010. Por subregiones, la contrac-
cién exportadora representa un -21 % en Sudamérica, -7 % en Centroamérica, -4 % en Mé-
xico'y -23 % en los paises del Caribe.

7 Consultar: http://www.abc.gov.br/Gestao/CooperacaoSulSul
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contexto de crisis cuando no fue posible en los tiempos de bonan-
za y muchos programas del ALBA-TCP pueden verse comprometidos
por su dependencia de Venezuela. En el caso de Petrocaribe, desde
mediados de 2012, se redujeron las entregas de petréleo subvencio-
nado a los miembros del mecanismo para ser desviadas al mercado
internacional con el objetivo de contener la sangria de divisas (Do-
minguez, 2015). Ademds, la depreciacién de las monedas nacionales
encarecera el coste de la movilizacién de funcionarios y de otras acti-
vidades necesarias para la CSS comprometiendo més su realizacién.

En definitiva, en las dimensiones del nimero de proyectos y de ac-
tividades, y de la financiacién movilizada para su ejecucién, el perio-
do 2003-2013 puede considerarse una década dorada de la CSS en
ALC. Aunque los recursos son todavia modestos, los mismos experi-
mentaron una tendencia incremental, al menos hasta las primeras se-
fiales de la crisis econémica que afecta a la regién con més virulencia
a partir del afio 2013.

5. Ecuador y la cooperacion Sur-Sur y triangular

El caso ecuatoriano, aun siendo poco conocido, es representativo de
un modelo propio de CSS basado en el “Buen Vivir” y en el proce-
so de vinculacién de la cooperacién al cambio de la matriz produc-
tiva, como experiencias idealmente posdesarrollistas. La experiencia
de Ecuador es muy representativa de un proceso, todavia en cons-
truccién, de transicién de pais receptor de ayuda internacional a pafs
actuante en la cooperacién Sur-Sur,® destacadamente a partir del
gobierno de la Revolucién Ciudadana, desde el afio 2007. Efectiva-
mente, el gobierno del presidente Correa buscé reconfigurar el mode-
lo ecuatoriano de insercién internacional, privilegiando un eje de in-
terrelacién Sur-Sur, la bisqueda de aliados estratégicos y la apuesta
por una integracién regional constructiva. Desde esta perspectiva, “la
CSS se inserta como denuncia de las asimetrias del poder politico y

8 Los datos del informe de la CSS de la Segib demuestran que Ecuador tiene un perfil neta-
mente de receptor de CSS. En 2011, el pais recibié 37 proyectos, cantidad que alcanzé los
66 en 2012, para bajar nuevamente en 2013 hasta los 47. En la dimensién de oferente, las
instituciones ecuatorianas ofrecieron apenas 10 proyectos en 2011, 14 en 2012 y 12 en
2013. En lo referente a la cooperacién triangular, el pais es apenas receptor, registrandose
8 proyectos en 2011, 2 en 2012y 3 en 2013 (Segib, varios afios).
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econémico internacional, direccionada a generar mayores niveles de
cohesién entre los paises en desarrollo, contribuyendo a la conforma-
cién de bloques regionales y transregionales (Viola, 2012: 4). Es de-
cir, la CSS se presenta como una “reivindicacién politica ante inequi-
dades estructurales del orden internacional” (Seteci, 2011: 65). Asi,
el Ecuador se beneficiaria de un orden mundial multipolar y més de-
mocratico, propiciando la redefinicién de los regimenes financieros y
comerciales regionales e internacionales, diversificando sus socios y
dirigiendo de manera regulada su apertura.

Bajo esta ldgica se reorientd la cooperacién del Ecuador hacia un
esfuerzo de reconstruccién y redefinicién politica e identitaria de la
regién, contribuyendo a repensar Latinoamérica, sus modelos de de-
sarrollo y su lugar en un complejo y cambiante orden mundial, en el
marco de nuevos procesos regionalistas, como la ALBA-TCP, la Una-
sur y la Celac, que se constituyen ahora en ejes prioritarios para el
pais. Es decir, se consagraba la conexién entre CSS e integracién la-
tinoamericana conforme a los articulos 416 y 423 de la Constitucién
vigente, que proclaman el impulso prioritario “a la integraciéon politi-
ca, cultural y econémica de la regién andina y de América del Sur” y
“en especial con los paises de Latinoamérica y el Caribe” como “ob-
jetivo estratégico del Estado”. Asi, Ecuador configura la integracién
regional desde una éptica superadora de las bases meramente co-
merciales, avanzando en su consideracién “como una herramienta de
utilizaciéon imprescindible para lograr el reposicionamiento global de
la region” (Surasky, 2013: 177).

Estas orientaciones bdsicas sobre la integracién fueron desarro-
lladas en el Plan Nacional del Buen Vivir (2013-2017), que afirma la
necesidad de que el pais contribuya a la “configuracién de un espa-
cio politico regional como dindmica fundamental en la tensién con
la estructura global de poder”. Para ello se formula un objetivo n.°
12, en cuyo enunciado se apunta a construir procesos de ruptura con
realidades existentes, para lo cual se aspira a consolidar los mecanis-
mos de integracion entre paises del Sur, particularmente entre los la-
tinoamericanos, al objeto de “profundizar la insercidn estratégica en
el mundo y la integracién”. Se apuesta también por la “complemen-
tariedad y convergencia de América Latina y el Caribe”, haciendo de
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la articulacién politica el eje central de cualquier proyecto de integra-
cién para posicionar mejor a la regién a escala global, fortalecer las ca-
pacidades domésticas de las sociedades y “de la gobernanza interna-
cional a nivel regional y subregional”. En consecuencia, conforme al
lineamiento 12.7, punto b, se busca “fortalecer la cooperacién Sur-Sur
como instrumento de integracién regional” (Senplades, 2013).

Entre todas las experiencias de CSS que Ecuador viene desplegan-
do en ALC,? destaca su presencia en Haiti y el fortalecimiento de la
cooperacién politica, econdmica y asistencia técnica y humanitaria
al pueblo haitiano. Se trata de una relacién prioritaria iniciada a par-
tir de la suscripcién de un convenio de cooperacién, en 2010. El go-
bierno ecuatoriano envio al Cuerpo de Ingenieros del Ejército para
planificar y ejecutar obras de ayuda humanitaria en diversos dmbitos
(vialidad, educacién, sanidad, agricultura, etc.). Esas tareas corres-
pondieron al primer contingente de la Misién de Apoyo a la Recons-
truccién de Haiti-Ecuador (Marhec-1) que trabaja en la provincia de
Artibonite, reconstruyendo puentes y carreteras y capacitando a téc-
nicos haitianos en el manejo de la maquinaria.

Ecuador ha enviado 4 misiones de cooperacién a Haiti, integradas
por oficiales, voluntarios y trabajadores publicos de las Fuerzas Ar-
madas que han beneficiado a mds de 150 000 haitianos, implicando
una inversién ecuatoriana de 20 millones de ddlares. En el periodo
2010-2012, Ecuador dedicé 13 millones de ddlares en construir 138
puentes, recuperar 175 kilémetros de carreteras y poner en funciona-
miento sistemas de alcantarillado y riego. A partir de 2012, Ecuador
ha asesorado a Haiti en la capacitacién y organizacién de su ejérci-
to y policia, incluyendo su formacién en academias militares ecuato-
rianas. De esta manera se cumple el mandato de superar la fase de
reconstruccién y avanzar en la reinstitucionalizacién del pafs. De he-
cho, con fecha 31 de diciembre de 2013, concluyé el Convenio de

9 Para mejorar su desempefio como pais oferente de CSS, la segunda meta de implementa-
cién de la nueva politica publica de cooperacién internacional del Ecuador, explicitada en
su Agenda de Cooperacién Internacional de 2015, “es el incremento de un 70 % de los pro-
yectos ejecutados de oferta de CSS en el periodo 2014-2017. El proceso para la mejora de
la ejecucion de proyectos de CSS se basa en la construcciéon de modelos de gestién de CSS,
la socializacién de los mismos y la promocién del talento ecuatoriano a los diferentes pai-
ses demandantes de asistencia técnica” (Seteci, 2015a: 96).
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Cooperacién para la Reconstruccién de Haiti y se negocié y aprobé
en la primera reunién de la Comisién Mixta de Cooperacién Técni-
ca Haiti-Ecuador (Puerto Principe, 10 de diciembre de 2014) el nue-
vo Programa Bilateral de Cooperacién Técnica Haiti-Ecuador 2015-
2017. Esta prevista la implementacién de 7 proyectos requeridos por
Haiti en dreas como la explotacién econédmica de recursos minerales,
sistemas de identificacién de poblacién en situacién de pobreza, res-
puesta a los desastres naturales, fortalecimiento del Sistema Nacio-
nal de levantamiento de datos, apoyo al Sistema Nacional Descen-
tralizado de Planificacidn, y asistencia técnica para la Direccién de
Asuntos Econémicos y de Cooperacién y la Direccién de Documen-
tacién y Archivos de la Cancilleria haitiana (Emmerich, 2015).

Mas recientemente, se constata un giro en las prioridades de la
cooperacién internacional del Ecuador, a partir de la renovacién del
mandato presidencial en 2013, pero de forma acelerada desde la se-
gunda mitad del afio 2014 como consecuencia de los impactos de la
crisis econémica y la caida del precio del petréleo. Se requiere ahora
imprimir a la cooperacién internacional, tanto a la recibida desde el
Norte como desde el Sur, y en menor medida a la que se ofrece des-
de Ecuador, un papel de instrumento catalizador al servicio de una
nueva economia del conocimiento basada en las ideas como recur-
sos infinitos, frente a la dependencia de los recursos naturales no re-
novables, para contribuir a un proceso de largo plazo denominado
“Cambio de la Matriz Productiva” (CMP).

En los préoximos afios es previsible una profundizacién en es-
ta agenda de alineamiento de la cooperacién internacional recibi-
da, principalmente desde el Norte, disminuyendo la participacién de
la ayuda vinculada al desarrollo social y, en sentido contrario, au-
mentando la proporcién de recursos financieros y asistencias técni-
cas orientadas “a la innovacién, conocimiento y fortalecimiento del
talento humano ecuatoriano, para contribuir con los esfuerzos hacia
el Cambio de la Matriz Productiva” (Seteci, 2015b: 1). Persiste el reto
de aprovechar las oportunidades que, en esos campos mencionados
pueden ofrecer tanto los procesos de integracién regional latinoa-
mericanos como la CSS de aquellos paises con niveles de desarrollo
cientifico-tecnoldgico e industrial mas elevados. Es el caso de Brasil,
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México, Argentina, Chile o Cuba, cuyas experiencias de CSS asocia-
das al proceso de CMP y de innovacién son insuficientemente cono-
cidas y aprovechadas por las instituciones publicas, centros de inves-
tigacion y universidades del Ecuador.

En efecto, hay un amplio espacio para el intercambio de experien-
cias y el aprovechamiento de estos conocimientos, précticas y pro-
gramas por parte de las instituciones ecuatorianas responsables de
impulsar la transformacién de la matriz productiva. Varios paises de
la regién estan dirigiendo su cooperacién y reorientando su partici-
pacién en los procesos y mecanismos regionales de integracién a la
cienciay la tecnologiay a la exploracién de complementariedades pa-
ra sus estrategias de cambio productivo. Brasil es quizés el ejemplo
mas destacado. En su visita a este pafs, en 2014, el presidente Correa
afirmé que “los gobernantes de Latinoamérica deben tener agendas
regionales de investigacién para no duplicar esfuerzos y cooperar en
el desarrollo” (Holguin, 2014).

Ahora bien sen qué argumentos se basa la capacidad de la CSS de
otros paises latinoamericanos para contribuir al CMP del Ecuador?

En primer lugar, porque se trata principalmente de cooperacién
técnica, caracterizada no por la primacia de las transferencias finan-
cieras no rembolsables, sino por el intercambio de conocimientos,
buenas précticas y el aprendizaje mutuo entre actores y paises con
caracteristicas similares en términos de desarrollo. Es en este sentido
que adquieren relevancia los principios diferenciados de la CSS: ho-
rizontalidad, consenso, equidad, respeto e intercambio ético (Sete-
ci, 2015¢c: 25).

En segundo lugar, porque los paises promotores de la CSS com-
parten visiones de las politicas de desarrollo mds heterodoxas, en las
que el Estado y la planificacién tienen un papel central. En este sen-
tido, se promueven mayormente programas y proyectos sustentados
en interrelaciones fuertes entre actores publicos y privados, en base

10 Este fue el objeto del proyecto “Integracién latinoamericana y cooperacién Sur-Sur regio-
nal. Oportunidades para la transformacién de la matriz productiva del Ecuador” que, en el
marco del programa Prometeo de la Senescyt, desarroll6 en el IAEN el autor en el afio 2015.
Mas informacién disponible en: http://cssregional.wordpresss.com.
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al reconocimiento de la importancia de las inversiones y de la iniciati-
va individual, pero también de un contenido ético imprescindible pa-
ra perseguir metas de bienestar.

En tercer lugar, porque los paises de la regién que mds destacan
por sus notorios niveles de desarrollo cientifico y tecnolégico en las
principales dreas que componen e interesan a la agenda ecuatoria-
na de CMP han logrado esas capacidades como resultado de pro-
cesos de largo alcance de fortalecimiento institucional y de promo-
cién publica y privada de la investigacién y el desarrollo aplicados a
los diversos sectores productivos. Paralelamente, y en comparacién
con los donantes tradicionales del Norte, tales paises se caracterizan
por poner a disposicién de otros sus experiencias de desarrollo cien-
tifico y tecnolégico mediante programas de cooperacién con los so-
cios regionales.

Finalmente, otra razén que legitima la priorizacién de la CSS co-
mo herramienta para el CMP es que se ha alcanzado cierto consen-
so regional sobre la necesidad de vincular el desarrollo al fomento de
la ciencia, la tecnologfa, la innovacién y el talento humano. Esto, me-
diante politicas nacionales de desarrollo industrial y crecimientos ex-
presivos del gasto en inversién y desarrollo, pero también mediante el
fortalecimiento de los espacios regionales de concertacién. Algunos
ejemplos son: el Consejo Suramericano de Ciencia, Tecnologia e In-
novacién (Consucti) de la Unasur; la Reunién Especializada de Cien-
cia y Tecnologia del Mercosur (Recyt), la Reunién de Altos Funciona-
rios de Ciencia y Tecnologia de la Celac y la inclusién en la agenda
2020 de desarrollo regional, por iniciativa de la Presidencia Pro Tem-
pore de Ecuador, de un eje sobre educacién, ciencia, tecnologia e in-
novacién. Anadase la importancia estratégica del vinculo entre Chi-
nay la Celac, cuyo plan de cooperacién 2015-2019 dedica el séptimo
y octavo de sus ejes a la Ciencia y Tecnologia y a la Educacién, y a
la Capacitaciéon de Recursos Humanos, respectivamente. La celebra-
cién en Quito, los dias 16 y 17 de septiembre de 2015, del 1.° Foro
de Ciencia y Tecnologia Celac-China fue buena muestra de la priori-
dad que las dos partes otorgan a las iniciativas relacionadas con el
proceso de CMP y de generacién de talento humano.
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Sin duda, la CSS constituye un instrumento de desarrollo que per-
mite a los pafses promover cambios estructurales en sus sistemas
productivos. Ecuador es consciente de ello, aunque deberia disefiar
una estrategia especifica para su mayor aprovechamiento. La CSS, en
su dimensidn técnica, y los procesos regionales, en lo referente a las
politicas de integracién productiva, generacién de cadenas de valor,
diversificacién de exportaciones e incremento de su contenido de co-
nocimiento y valor agregado, presentan grandes potencialidades. No
obstante, es necesario identificar qué paises y programas tienen mas
ventajas comparativas, valor afiadido y mejor relacién coste-benefi-
cio para contribuir a la estrategia ecuatoriana de desarrollo, de cam-
bio de la matriz productiva y del Buen Vivir.

6. Conclusiones

La década 2000-2010 ha constituido en ALC una época dorada, en
el sentido de avances concretos respecto al papel que los paises lati-
noamericanos y caribefos han desempefiado en sus procesos de de-
sarrollo, demostrando, en general, un mayor rol proactivo, alternati-
vo y protagénico frente al recetario de politicas y “recomendaciones”
emanadas desde los centros del poder politico y econémico en Wash-
ington y en algunas capitales europeas durante las décadas de los
afios ochenta y noventa del siglo xx. A partir del afio 2011, se registra
en la regidn una progresiva desaceleracion tanto en el ritmo de creci-
miento econémico como en la reduccién de la pobreza (Banco Mun-
dial, 2015; Cepal, 2015). De esta forma, surgen nuevos retos ante la
desaparicién de las condiciones que llevaron de una “década gana-
da” a otra “década disputada” (Celag, 2013).

Los éxitos registrados en muchos Estados latinoamericanos en sus
politicas macroeconémicas, sociales y de insercién internacional, y
las transformaciones en el rol que desempefiaban como receptores
de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) dieron paso a un mayor acti-
vismo como oferentes de CSS en este siglo xxi. Paises como Brasil, Ar-
gentina, México, Chile, Uruguay, Cuba o Venezuela, los mas relevan-
tes en cuanto a nimero de proyectos y estimaciones financieras de
costes, han apostado por la estrecha vinculacién de la CSS a sus es-
trategias de politica exterior. Junto a la retdrica de la solidaridad y a
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los deseos de fortalecimiento de las relaciones bilaterales y regiona-
les, estos paises definieron objetivos como la constitucién de alian-
zas entre gobiernos unidos por ideologfas y visiones sobre modelos
de desarrollo, sin renunciar a las oportunidades para la inversién y el
comercio que abrfa la CSS en un entorno econémico mundial y regio-
nal cada dia mds competitivo, dspero e inestable.

A la espera de conocer el desarrollo y consecuencias de la crisis
que afecta a ALC, es posible afirmar que hemos asistido en la ul-
tima década a una fase muy positiva de la CSS en la regién. En el
campo politico, por los consensos fraguados en torno a su conside-
racion como herramienta fundamental al servicio de politicas exte-
riores que apostaron por el fortalecimiento del eje Sur-Sur, diversi-
ficando y equilibrando sus relaciones. En el campo econémico, por
los recursos modestos pero crecientes que se dedicaron a la puesta
en marcha de diferentes iniciativas de CSS. En el campo social, por
su amplia aceptacién como sefia de identidad de las sociedades y
gobiernos latinoamericanos y por su visibilidad, siendo materia ha-
bitual en los medios de comunicacién regionales, ocupando espa-
cios importantes de los noticieros en el marco de visitas presidencia-
les, cumbres de procesos de integracién, reuniones bilaterales y foros
multilaterales en los que los mandatarios senalaban la CSS como di-
namica caracteristica en la regién.

En el campo institucional, por el proceso de fortalecimiento de los
organismos encargados del disefio y gestién de la politica de coope-
racion, desplegando una panoplia de mecanismos para la planifica-
cién (leyes, agencias, catalogos, sistemas de informacién, lineamien-
tos, planes de accién, estrategias, etc.). También los organismos y
procesos regionales se dotaron de una institucionalidad especifica
para el didlogo y la eventual ejecucién de la CSS. Finalmente, en el
campo internacional, por su incidencia en la nueva arquitectura de la
CID y por sus contribuciones a los debates globales sobre la agenda
de desarrollo post-2015, habiendo alcanzado la regién consensos y
posiciones comunes sobre el rol de la CSS en el marco de las discusio-
nes sobre la eficacia de la ayuda o en la definicién de la agenda 2030
de Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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En la coyuntura actual de la regién, caracterizada por cuatro afios
de desaceleracién del crecimiento y por la desaparicién de las condi-
ciones que sustentaron la década dorada del 2000 (Banco Mundial
2015) y favorecieron el auge de la CSS, la cuestién central es deter-
minar si, ante un cambio sustantivo de las circunstancias, este tipo
de cooperacidn se encuentra tan fuertemente arraigada como pudie-
ra parecer en las estructuras politicas, sociales y econémicas y en el
imaginario colectivo de ALC.

Por todo lo anterior cabe preguntarse si resistira la CSS el emba-
te al que, probablemente, serd sometida en un contexto de erosién y
profundizacién de las crisis politicas, de hipotéticos cambios de go-
bierno e inestabilidades institucionales y de reduccién del gasto pu-
blico. Parece evidente que el impacto combinado de todos los fac-
tores citados repercutird negativamente en la cantidad y calidad de
la CSS latinoamericana. Lo mismo puede afirmarse respecto al veloz
deterioro de las condiciones econémicas, internas y externas, que so-
cavaran el apoyo social y politico a los diferentes proyectos regiona-
les que, en el dltimo quindenio, situaron a la CSS en el corazén de
las politicas exteriores y de las estrategias de insercién internacional,
por ejemplo, de Brasil, Ecuador o Venezuela. No es posible dilucidar,
por el momento, si la CSS continuard siendo, como hasta ahora, una
prioridad en las politicas exteriores y en la integracion regional. En
conclusién, la actual crisis politica y econémica que atenaza a la re-
gion puede ser la prueba de fuego para saber si la CSS es una “moda
pasajera” o si, por el contrario, mostrard un buen grado de resilien-
cia ante las adversidades.
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Brasil: politica exterior, potencia econémica y
bisqueda de autonomia'

Carlos Milani

1. Introduccién: el concepto de politica exterior

EN UN ORDEN internacional en profunda transformacién, el analisis de
los margenes de maniobra de los paises no centrales en el seno del
sistema capitalista, entre ellos Brasil, presupone tomar en cuenta los
factores estructurales de poder (territorio, demografia, capacidades
militares, peso econémico, recursos energéticos), asi como entender
también el rol de los decisores en materia de politica exterior, sus
motivaciones, intereses y valores. La politica exterior brasilefia (PEB)
responde a una serie de restricciones sistémicas (seguridad interna-
cional y nuevas amenazas, comercio exterior y desarrollo econémi-
co, insercién regional y experiencia multilateral), pero a pesar de esto
evoluciona también en funcién del contexto nacional, lo que nos re-
envia a su dimensién de politica publica.

En Brasil, la politica exterior tiene una doble naturaleza: es a la vez
politica de Estado frente a las necesidades estructurales de supervi-
vencia y de seguridad, y politica publica, pudiendo por lo tanto cam-
biar segtin las coaliciones politicas en el poder, y las evoluciones pro-
pias de la democracia. La politica exterior es una politica situada en
las fronteras entre lo internacional y lo nacional. Bajo la presién del
primer plano, esta sigue una tendencia continuista, correspondien-
do a una posicién ocupada por el pais en el sistema internacional,
pero también por una idea construida de tradicién diplomdtica y de
principios politicos inscritos en el articulo 4 (titulo I) de la Constitu-
cidén, tales como la prevalencia de los derechos del hombre, la auto-
determinacién de los pueblos, la no intervencién, la igualdad entre

1 Capitulo traducido por Tamia Vercoutére y Vanessa Mufioz.
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Estados soberanos, la solucién pacifica de los conflictos, el rechazo
del terrorismo y del racismo, asi como el desarrollo econémico, poli-
tico, social y cultural de los pueblos de América Latina.

Sin embargo, la politica exterior no es solamente politica de Esta-
do. No estéd restringida por la inercia sistémica y la reificacién de un in-
terés nacional que serfa inmutable. La politica exterior presupone una
capacidad de agencia del Estado y puede, por lo tanto, entrar en el
juego politico de los grupos de interés y en las reivindicaciones socia-
les. Es verdad que el interés nacional aparecié en la historia de la for-
macién del Estado como una idea politica que se situaba en el lado
opuesto de la nocién de interés del Principe, siguiendo a la evolucién
misma del sentimiento nacional y al desarrollo de las instituciones de-
mocrdaticas. No obstante, la ambigiiedad de la concepcién simplifica-
da del interés nacional tiene que ver con el intento de lograr objetivos
a perpetuidad atribuidos a la nacién, algunas veces llamados “intere-
ses supremos del Estado”, exclusivamente concebidos e implementa-
dos por los funcionarios del Estado, militares y diplomaticos. En esta
concepcidn, a nuestro criterio falsa de la politica exterior, scémo po-
driamos separar el interés nacional de los intereses de la elite, de los
intereses privados que la rodean, siendo cual fuere la dialéctica de las
relaciones sociales y de la complejidad de las negociaciones entre inte-
reses publicos y privados? ;Cémo podemos definir la politica exterior
sin tener una Teorfa del Estado y de su formacién?

Concebir la PEB como una politica publica nos evita este esco-
llo. Constatamos que existe una pluralidad de actores y de intere-
ses todos presentes, con asimetrias y de modo jerdrquico en el se-
no de la agenda de la politica exterior brasilefia (Pinheiro y Milani,
2012). Ademas de los numerosos actores de Estado no tradicionales
(ministerios “nacionales”, las agencias federales y las entidades “sub-
nacionales”) que cuestionan el monopolio presumido de una de las
burocracias mas tradicionales de Brasil (el Ministerio de Relaciones
Exteriores, el “Itamaraty”), las agendas conciernen a los numerosos
actores no estatales que defienden los intereses publicos y colectivos
(salud publica, derechos humanos, educacién, cultura, medio am-
biente), pero también los intereses de los sectores econémicos (como
las sociedades comerciales). Las cuestiones que se pueden plantear
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son las siguientes: stener relaciones preferenciales con Occidente?
¢Una alianza no escrita (implicita) con los Estados Unidos? sPrag-
matismo comercial y/o principios politicos? ¢Una politica de autono-
mia que privilegie las relaciones Sur/Sur? ;Un coalicién con la India y
Sudafrica (Foro IBAS), y reforzar el grupo de los paises Brics (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica)? Estas preferencias, orientaciones es-
tratégicas y aspiraciones internacionales nos recuerdan que la PEB no
es neutra, pues forma parte de una serie de tensiones entre intereses
econémicos y politicos, en el marco de una economia politica de la
PEB (Lima, 1986). Finalmente, el gobierno brasilefio decide su politi-
ca exterior sobre la base de restricciones sistémicas y de los intereses
domésticos mds activos en la materia, gracias a los procesos de de-
mocratizacién de la politica, de la mundializacién del mercado y de
la internacionalizacién de la sociedad.

En el plano sistémico actual, los escenarios de renovacién del or-
den internacional y del eventual cambio de la gobernanza del siste-
ma interestatal estdn lejos de ser definidos (Hurrel, 2006; Narlikar,
2010). Frente a la crisis actual del modelo de desarrollo econémico
que emergid en los afios 1980-90 (modelo neoliberal), asistimos a
una competencia desenfrenada entre las naciones mds industrializa-
das en busca del crecimiento, de mercados y de asociaciones llama-
das estratégicas; a la divisién de los paises del Sur en lo que respec-
ta a su rol en las relaciones con los paises centrales; y a la vacilacién
en cuanto a las politicas a ejecutar en materia de desarrollo interna-
cional, entre otros efectos de la crisis que desestabilizan los tableros
geoecondémicos y politicos en los planos global y regional, pero que
también dificultan la prediccién de escenarios futuros.

La crisis actual anticipa una redistribucién de los poderes econé-
micos y politicos entre América del Norte, Europa, China, Rusia, Ja-
pén vy los paises de la semiperiferia del sistema (India, Brasil, Sudafri-
ca, México, Turquia, Indonesia). Lo que no esta decidido claramente
es el cémo, o aln qué conjunto de paises cederian (y cuantos y en
qué sector) para que otros participen mds activamente en la gober-
nanza mundial. Las relaciones internacionales son un sistema mane-
jado por pocosy el cambio pacifico es raro en la historia. Actualmen-
te hay desequilibrio de las potencias, tensiones entre lo econémico,
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lo militar y lo politico, pero también en cuanto a los modelos de de-
sarrollo a poner en practica, y esas disputas se propagan en Africa, en
América Latina y en Asia, remitiendo a menudo al viejo debate “auto-
nomfa politica” versus “autonomfa de los mercados”. La divisién en-
tre las potencias de la semi-periferia en cuanto a su grado de autono-
mia es asi un hecho, del cual la creacién de la Alianza del Pacifico en
América Latina, en 2011, y la competencia entre México y Brasil por la
direccién general de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
en 2013, fue apenas la punta del iceberg. En el plano estratégico in-
ternacional, el Trans-Pacific Partnership no puede ser interpretado mas
que en la perspectiva de una estrategia norteamericana y occidental
de contencién de China. ;Cémo se inserta Brasil en este escenario en
su rol de potencia atldntica en la bisqueda de autonomia?

En este capitulo, intentaremos aportar elementos criticos sobre
estos cuestionamientos mediante el andlisis del peso y el papel de
Brasil en el actual sistema econémico y politico internacional, tratan-
do de reflexionar de manera particular sobre la forma en que la poli-
tica exterior brasilefia, desde los afios 2000, sufre cambios a nivel de
sus representaciones geopoliticas y prioridades estratégicas y de coo-
peracién. ¢Acaso Brasil construye una trayectoria de autonomia y de
potencia mundial por medio de su politica exterior? Este capitulo res-
ponderd a esta pregunta haciendo un breve recuento de las fuentes
del poderio brasilefio (territorio, recursos naturales, mercado econé-
mico, régimen politico y democratizacién, apoyo al multilateralismo,
refuerzo de la cooperacién Sur-Sur, liderazgo regional y capacidad
diplomdtica de negociacién) desarrollando dos ejes de analisis que
son: a) los factores materiales del poderio brasilefio; y b) el soft power
basado en la experiencia multilateral y en la cooperacién Sur-Sur.?

2. Factores econémicos, energéticos y geopoliticos del poder de
Brasil

El orden mundial actual es multipolar y desequilibrado: el poder
econémico no se corresponde forzosamente con el poder politico y

2 La cooperacién Sur-Sur puede ser definida como el conjunto de relaciones politicas, econé-
micas, culturales y sociales que los paises en desarrollo establecen entre ellos. Aqui en este
capitulo nos referimos al sector de las politicas Sur-Sur de cooperacién al desarrollo.
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militar. Econdmica y financieramente, el peso de los paises emergen-
tes aumenta progresivamente desde el comienzo de los afos 2000, al
mismo tiempo que la gobernanza del mundo se fundamenta todavia,
en su esencia, sobre la arquitectura internacional posterior a 1945
(Milani, 2011). Su importancia militar es variable pero hay cambios
notorios desde hace unos diez afos. En el caso de Brasil se presentan
de seguido algunos elementos relativos a su poder econémico, ener-
gético y en materia de defensa.

Los tablas 1, 2 y 3 presentan un resumen de la diversificacién del
comercio exterior de Brasil, testimoniando el aumento de la parte de
otros paises emergentes en el conjunto de las exportaciones e impor-
taciones brasilefias. Se ponen de relieve las tres tendencias mas no-
tables. En primer lugar, la importancia creciente de los intercambios
con Asia en general y, en particular, con China, que importa mayori-
tariamente productos primarios (soya, carne, minerales de hierro) y
aviones de la Empresa Brasilefia de Aerondutica (instalados en Har-
bin desde 2003), encabezando asf la lista de socios comerciales en
2008 por delante de los Estados Unidos. Las relaciones entre Bra-
sil y Asia en general muestran un extremo dinamismo en el periodo
2003-2010, atin después de la crisis financiera de 2008. El intercam-
bio con todos los paises de la regién pasé de 20 500 millones de dé-
lares en 2003 a 76 000 millones de ddlares en 2009, segtin la balanza
de la politica exterior publicada por el Itamaraty. Las exportaciones
brasilefias que elevaban solamente a los 11 000 millones de ddlares
en 2003, alcanzaron 40 000 millones de délares en 2009. Con la ma-
yor parte de paises de la regién, el comercio se ha duplicado en el pe-
riodo 2003-2010.
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Tabla 1

Evolucién de las exportaciones brasilefias:
2002, 2008, 2009 (en % del total)

2002 | 2008 | 2009

China 4.1 % 9,1 % 14,5 %

Argentina 3,8% 9,1% 7,4% a
Venezuela 1,4 % 2,4 % 2,3%

India 11 % 0,5 % 2%

Alemania 4.1 % 4,4% 39%

Rusia 2% 2,6 % 1,9%

Corea del Sur 1,5% 1,5% 1,8% N
Espafia 1,9 % 2,1 % 1,8 %

Uruguay 0,7 % 0,8 % 0,9 %

Sudafrica 0,8 % 0,9 % 0,8 %

Estados Unidos 25,7 % 14,1 % 10,1 %

México 3,8% 2,2% 1,6 %

Japén 3,6% 3% 2,7 % &
Reino Unido 3% 1,8 % 2,4 %

Francia 2,4% 21% 2%

Portugal 1,1 % 0,9 % 0,9 %

Total de todos los paises selec- 88,6 % 86,3 % 87,1 % N. A.
cionados

Total general 100 % 100 % 100 % N.A.

Fuente: Itamaraty, Divisién de Informacién Comercial (octubre, 2009).

En segundo lugar, la participacién creciente de Argentina e India
en los intercambios comerciales entre 2002 y 2009, asi como los gru-
pos regionales IBAS (India, Brasil y Sudéfrica) y Brics. India ha re-
gistrado un alza de 1000 millones de ddlares americanos en 2003 a
5600 millones de ddlares en 2009. La tendencia del comercio bilate-
ral es alcista, como indica el tabla 1.

Tabla 2

Variaciones de exportaciones brasilefias (2002-2009, millones USD)

Paises/Regién 2002 2009 2009 Varia-
(parte del | cién 2002-
2009
América Latina y Caribe 8277 19 % 21160 18,9 % 155,6 %
Mercosur 2369 5,4% 8952 8% 277,9 %

Unién Europea 11300 25,9 % 22113 19,8 % 95,7 %
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Estados Unidos 11 309 26 % 10 037 9% -11,2%
BRIC (sin Sudafrica) 3516 8,1% 19919 17,8 % 466,5%
China 2172 5% 15 554 13,9 % 616,1 %
IBAS 797 1,8 % 2508 2,2% 214,7 %
Rusia 878 2% 2156 1,9 % 145,6 %
India 466 1,1 % 2209 2% 374 %

Liga Arabe 1747 4% 6047 5,4 % 246,1 %
Africa 1590 3,6% 5730 51% 260,4 %

Fuente: Itamaraty, Divisién de Informacién Comercial (octubre, 2009).

En tercer lugar, Brasil mantiene su estrategia de diversificacién de
socios comerciales y otorga importancia al Mercosur en términos del
aumento relativo en los intercambios entre 2002 y 2009. Punto fun-
damental: segtin el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil entre
1998 y 2008, la participacién de los paises del Norte en el conjunto
de exportaciones brasilefias pasé de 57,4 % a 46,9 %, al mismo tiem-
po que los paises en via de desarrollo (Africa, Asia, América Latina)
aumenté de 42,6 % a 53,1 %. Al lado de Sudafrica, China, India y Ru-
sia, Brasil aparece entre los principales paises a menudo considera-
dos como los pilares fundamentales del actual sistema econémico in-

ternacional (grupo Brics).

Tabla 3

Principales aumentos de exportaciones brasilefias (2002-2009)

Paises seleccionados | Variacién relativa (%) | Variacién absoluta
millones USD

Hacia China 803,1 % 14 429
Hacia Argentina 404,2 % 6638
Hacia Venezuela 324,4% 1972
Hacia India 373,7 % 1743

Fuente: Itamaraty, Divisién de Informacién Comercial (octubre, 2009).

No obstante, este boom de exportaciones entre 2004 y 2008 mues-
tra una tendencia bajista a partir del momento en que la crisis inter-
nacional fustiga la economfa de las potencias emergentes, Brasil in-
cluido. Este boom produjo un encarecimiento neto de los commodities
primarios en el conjunto de las exportaciones brasilefias como de-

muestra el siguiente tabla.
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Tabla 4

Exportaciones segun el valor total

Productos bdsicos | Semimanufacturados Manufacturados
8,0 6,2

1964 85,4

1980 42,2 11,7 44,8
1985 33,3 10,8 54,9
1990 27,8 16,2 54,2
1995 22,9 20,8 56,2
2000 23,4 15,8 60,7
2006 29,9 14,5 55,6
2007 32,8 13,9 53,5
2008 37,9 13,8 48,1
2009 41,4 13,7 45,0
2010 455 14,3 40,2
2011 48,8 14,3 36,8

Fuente: Cano (2012: 12).

Cuando se examina el resultado neto del comercio brasilefio en la in-
dustria de la transformacidn, la crisis del sector desde 1999 fue invertida
a partir de 2003. Entre 2003 y 2006 Brasil tenfa un superavit en el comer-
cio de productos manufacturados en promedio anual de 5000 millones
de ddlares. Ahora bien, hubo una transformacién en déficits sucesivos a
partir de 2007 (especialmente debido a la compra de productos de me-
dia y alta tecnologfa): menos 9300 millones en 2007, menos 38 000 mi-
llones en promedio de 2008 a 2009 y menos 71 millones en 2010. El
déficit no se elevd mas gracias a la expansién de exportaciones de pro-
ductos de baja tecnologfa, sin embargo en el mismo sector low-tech es
sorprendente constatar que los textiles y la ropa —sectores que producen
tradicionalmente superdvits— tenfan en 2010 y en 2011 déficits de alre-
dedor de 1000 millones de ddlares. Ademds, muchas de las inversiones
financiadas por los fondos publicos (generalmente subvencionados), en
particular por el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BN-
DES) se orientan al extranjero y no a la modernizacién de la industria
nacional. Los vivos debates actuales (Bacha & De Bolle, 2013; Carcan-
holo, 2010; Cano, 2012) sobre los riesgos de la desindustrializaciény la
pérdida de competitividad de la industria manufacturera brasilefia, aso-
ciadas a la politica de cambio y al desaliento de las inversiones naciona-
les, estdn al orden del dia presentando retos politicos importantes en el
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gobierno de Dilma Rousseff que deben ser seguidos de cerca los préxi-
mos semestres.

Tabla 5

Consumo de energia por regién
(realidad en 1990 y previsiones para 2030)

Realidad Previsiones

2006 | 2010 | 2015 | 2020 | 2025 | 2030

Estados Unidos 84,7 100,5 100 99,9 102,9 105,4 1091 113,6 0,5

>
n
Qv
£ &
-]
‘5o 8
9
-2

ariacién anual
2006-2030

V.

Canad4 11 14,2 14 146 156 165 17,4 183 1.1
México 5 6,9 7,4 6,6 7,4 8,3 9,1 9,9 1,2
Europa OCDE 70 81,4 81,6 82,2 848 879 90 91,8 0,5
Japén 18,7 22,7 22,8 219 229 234 232 23 0
Corea del Sur 3,8 9,2 9,4 11 11,6 12 12,7 132 14
é:;:;:;g\'”e' 45 6,4 6,5 6,7 7,3 7,7 8 8,4 1,1
| Total OCDE | 197,7 | 241,3 | 241,7 | 242,8 | 252,4 | 261,3 | 269,5 | 278,2 | 0,6 |

Rusia 39,4 30,1 30,4 32,2 34,3 36,0 36,9 37,7 0,9
China 27 66,8 73,8 90,5 1059 124  140,7 1558 3,2
India 7.9 163 17,7 19,1 229 268 296 323 25
Medio Oriente 11,2 22,7 23,8 27,7 303 322 346 37,7 19
Africa 95 145 145 162 17,7 19,1 206 218 1,7
Centro  Améri-

cay Sudaméri- 8,8 14 14,6 17 17,5 18 189 19,7 13

ca (sin Brasil)
Brasil

5,8 9,4 9,6 16,3 18 26
T(‘;tcal n° 1 149,9 | 220,7 230,8 265,4 | 299,1 | 334,4 400,1
6373 | 6783 | 15

Fuente: International Energy Outlook 2009, US Department of Energy (Washington). Recuperado de www.eia.
doe.gov/oiaf/leo/index.html.

Desde el punto de vista energético, Brasil es el noveno consumidor
mas grande del mundo (ver tabla 5). El consumo total de la energia pri-
maria en Brasil ha aumentado en mas de un tercio entre 2000 y 2010.
Ademas, Brasil hizo progresos en el incremento de su produccién total
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de energfa, especialmente el petréleo y el etanol. Subir la produccién
nacional de petrdleo es desde hace mucho tiempo un objetivo a largo
plazo para el gobierno brasilefio, y los descubrimientos recientes de los
pozos de petréleo de “Pré-Sal” podrian transformar Brasil en uno de
los mas grandes productores mundiales de crudo.

La matriz energética brasilefia presenta ciertas ventajas para las ne-
gociaciones en materia de cambio climatico, dado que la energfa su-
ministrada a la sociedad brasilefia es una de las mas limpias, con una
fuerte presencia de energias renovables: segin la balanza energética
nacional de 2012 (Ministerio de Minas y Energia), las energias reno-
vables representaban 44,1 % del total en 2011 (especialmente bioma-
sa de la cana de aztcar e hidroelectricidad), cuando la media mun-
dial no era més que de 13,3 % ('y de 8 % en los pafises desarrollados).
Las energias no renovables (55,9 %) se dividen en petréleo y deriva-
dos (38,6 %), gas natural (10,1 %), carbén mineral (5,6 %) y nuclear
(1,5 %). Para el gas natural, Bolivia representa el 87 % de las impor-
taciones brasilefias. Brasil importa gas natural de Bolivia a través del
gasoducto Gasbol, que une Santa Cruz de la Sierra a Puerto Alegre,
pasando por Sdo Paulo. A pesar de los esfuerzos desplegados para re-
ducir ésta dependencia, las importaciones han aumentado 21 % en
2010, segun la Agencia Nacional de petréleo, gas natural y biocom-
bustibles.

En este campo energético, hay que recordar la importancia de la
geopolitica del etanol, del cual la produccién se multiplicé por cua-
tro entre 2000 y 2008. Brasil y los Estados Unidos son los dos prin-
cipales productores seguidos por China, India y Francia. A Brasil le
incumbe un rol particularmente significativo, ya que posee un avan-
ce tecnoldgico y una enorme capacidad de expansién de su produc-
cién. A pesar de sus medidas proteccionistas, las importaciones de
etanol de la Unién Europea se multiplicaron por cinco entre 2004 y
2008. El etanol brasilefio corresponde al 70 % de las importaciones
europeas. Brasil, China, India y Sudéfrica integran al lado de los Esta-
dos Unidos y de la Unién Europea, el Foro Internacional de Biocom-
bustibles creado en 2006. Brasil dispone de instrumentos bilaterales
de cooperacién en materia del etanol con China, Vietnam, Indone-
sia y Filipinas. En ocasién de la Conferencia internacional sobre los
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biocombustibles que tuvo lugar en noviembre de 2008 en Sdo Paulo,
Brasil firmé un protocolo de acuerdo con Corea del Sur sobre coope-
racion en el tema del etanol.

Sin embargo, en la geopolitica mundial del etanol pesan contra
Brasil aspectos tanto materiales como simbdlicos: los paises consu-
midores no desean crear una dependencia en relacién a un solo pro-
ductor, o a un pequefio ndimero de productores; el debate food versus
fuel y la campafia internacional contra el etanol en vista de su amena-
za para la produccién de alimentos, los efectos de la expansién de las
fronteras agricolas sobre el medio ambiente; las denuncias de la utili-
zacién de la mano de obra infantil y esclava por algunos productores
de cafia de aztcar en Brasil (Schutte & Barros, 2010).

Es evidente que la temdtica de la energia se ha hecho geopolitica-
mente prioritaria para el gobierno brasilefio. Asi oficialmente ha entra-
do en el &mbito de la politica exterior en 2006, cuando fue creado un
Departamento de la Energia en el seno del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores. En mayo de 2009, Petrobras firmé acuerdos con el Banco de
Desarrollo de China (CDB) y la empresa Sinopec, comprometiéndo-
se asi a proporcionar 150 000 barriles de petréleo por dia a China en
2009 y 200 mil barriles por dfa entre 2010y 2019. En la Cumbre sobre
la energia en América del Sur (que tuvo lugar en la Isla Margarita en
abril de 2007), fue creado el Consejo de Energia Sudamericano. En el
marco del [IRSA (Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Re-
gional Sudamericana), Brasil y Argentina decidieron la futura construc-
cién de presas hidroeléctricas binacionales (Garabi y Panambf) en el
rfo Uruguay, esto en vista del intercambio eléctrico entre los dos paises.
Con Uruguay, se puso en marcha el proyecto de interconexién eléctrica
entre los dos pafses, basado en la construccién de la linea de transmi-
sién entre San Carlos y Candiota (Rio Grande del Sur); con Paraguay,
Itaipt se mantiene como el tema central porque representa el 19 % de
electricidad utilizada en Brasil, y el 77 % en Paraguay.

Ademds, Brasil, India y Sudafrica refuerzan el regionalismo en vista
de su proyeccién geopolitica internacional por medio del Foro IBAS lan-
zado en 2003. Dichos paises demuestran asi una postura menos pasi-
va y mas afirmativa a nivel internacional desarrollando al mismo tiempo
una estrategia de apoyo a las relaciones bilaterales entre ellos (Vizentini,
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2006). Buscan igualmente promocionar las maniobras navales conjun-
tas en el marco de IBSA-MAR. Brasil construyé con Sudéfrica un misil ai-
re-aire de quinta generacién (A-Darter). Con India existe una coopera-
cion bilateral en la concepcién del Embraer 145 con el radar indio; los
ambitos de la defensa, electrénico y de la construccién de submarinos y
porta aviones son otras posibilidades abiertas de intercambio. En 2007,
Brasil e India establecieron el comité indo-brasilefio de defensa con la
decisién de designar un agregado de cooperacién militar en sus respec-
tivas embajadas. Debido a los retos geopoliticos que varian para cada
pais del Foro IBAS (ver Gréfico 1), es evidente que la naturaleza y el ca-
lado de la cooperacién Sur-Sur resultan de las decisiones politicas que
pueden hacerse mas faciles en el marco institucional que moviliza las ca-

pacidades nacionales (Cepik, 2009).

Tabla 6

Desafios Geopoliticos de los Paises del Foro IBAS

| ndia_____| Sudéfrica _____ Brasil

Necesidades energéticas;
Bisqueda de supremacia
regional;

Disputa en Cachemira con
Pakistan;

Necesidad de evitar una dis-
puta directa con China;
Relaciones comerciales con
Rusia;

Negociar acuerdos militares
y nucleares con los Estados
Unidos;

Partenariado con Japén a
fin de contrabalancear el
poderio chino;

Problemas domeésticos con
guerrillas en la regién nores-
te del pars;

Pocas instituciones a nivel
regional en el dmbito de la
seguridad (Saarc).

35 % del PIB de toda el Africa
Subsahariana, 52 % de las inver-
siones recibidasy 31 % de los gas-
tos militares;

Situacién regional menos tensa
desde el fin del apartheid (1994)
y de los conflictos en Angola
(2002);

Vulnerabilidades:

- migracién clandestina (entre 3
y 5 millones de individuos enfren-
tan una alta tasa de desempleo
del 25,5 %, en 2006) ;

- gran dependencia energética;

- escasez de recursos hidricos;

- epidemia de VIH-SIDA (21,5 %
de los nacionales entre 15 y 49
afios, 60 % de los efectivos de las
Fuerzas Armadas).

- criminalidad y violencia, ademas
de algunas tensiones y secuelas
del apartheid;

- amenazas frente a un eventual
colapso de Zimbabue.

Fuente: Cepik (2009); Alsina Junior (2009).

Poca polarizacién en ma-
teria de seguridad regio-
nal (lo que no quiere de-
cir ausencia de conflictos
en Sudamérica: Pert versus
Ecuador; Colombia versus
Ecuador/Venezuela;  ten-
siones separatistas en Bo-
livia);

Crimen organizado en las
grandes ciudades;

Inicio del refuerzo de la po-
litica nacional de seguridad
(compra de aviones, desa-
rrollo de nuevas tecnolo-
gias);

Debate sobre el rol de las
Fuerzas Armadas en la de-
mocracia nacional;
Insercién internacional ba-
sada en el concepto de
«potencia pacifica».
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En una conferencia magistral que dicté el entonces ministro de
Defensa brasilefio y ex canciller de Lula, Celso Amorim, a los estu-
diantes de Altos Estudios Militares de las Fuerzas Armadas y de la Es-
cola Superior de Guerra, en marzo 2012, en Rio de Janeiro, reiteré que el
ambiente geopolitico inmediato de Brasil corresponde a América del
Sury el Atlantico Sur hasta la costa oeste de Africa (Amorim, 2012).
Las relaciones interestatales se caracterizarian por una combinacién
de conflicto y cooperacién y el andlisis de la politica brasilefia de de-
fensa se basaria en la cooperacién y la disuasién. De manera muy re-
veladora, el ministro anuncié que el soft power brasilefio se compone
a la vez de su poder de negociacioén, es decir, su capacidad para cons-
truir consensos asi como la proyeccién de sus valores (leadership nor-
mativo) de los cuales serian ejemplos iniciativas como la Agencia Bra-
silefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares
(Abacc), el Consejo de Defensa de la Unasur, el primer curso avanza-
do de defensa (organizado en 2012 y enfocado a formar civiles y mi-
litares de los pafses sudamericanos con el fin, entre otros, de desarro-
llar un pensamiento sudamericano propio de defensa, fundamentado
en los conceptos de cooperacidn e integracion), la puesta en marcha
de la Zona de Pazy Cooperacién del Atlantico Sur (ZPCAS, creada en
1986), la cooperacidn histérica con Namibia (cuya fuerza naval fue
formada esencialmente por la Marina brasilefia) o la reunién de mi-
nistros de defensa de la Comunidad de Paises de Lengua Portugue-
sa (CPLP). No obstante, la expansién del soft power brasilefio a través
de la cooperacién, advirtié el ministro, no garantiza necesariamente
que Brasil sea escuchado y respetado o que pueda garantizar su pro-
teccion frente a amenazas potenciales y actuales. “La multipolaridad
no es una garantia, en si, de la paz”, afirmaba el ministro. El objetivo
brasilefio parecia claramente enunciado: convertirse en una potencia
regional y hacer contrapeso a la influencia de los Estados Unidos en
Sudamérica (Christensen, 2013). “Es por ello que debemos fortale-
cer nuestro soft power, robustecerlo”, segin Amorim. En consecuen-
cia, afirmaba el ex ministro que la estrategia de cooperacién regional
debe estar secundada por una estrategia global de disuasién contra
potenciales agresores. Segtin este alto funcionario, una politica ex-
terior independiente debe, necesariamente, ser complementada por
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una politica de defensa robusta sin delegacién, complementariedad
que garantizaria la durabilidad de ambas politicas.

3. Soft power, experiencia multilateral y cooperacién Sur-Sur

En los albores del siglo xxi, las potencias emergentes exigen la reforma
de la gobernanza mundial mientras difunden la nocién de pérdida de
legitimidad de las instituciones internacionales y la crisis del mode-
lo econémico neoliberal. Este tltimo es duramente criticado por Go-
biernos apoyados por sectores de la sociedad civil en espacios como
el Foro Social Mundial de Porto Alegre, en Mumbay, Dakar o Tu-
nez, sucesivamente. A diferencia del tercermundismo, de las estrate-
gias del G77 y el Movimiento de los No Alineados, esta renovada de-
manda de reforma del sistema internacional traduce un compromiso
explicito con los valores y las normas de las instituciones internacio-
nales (como atestigua la importante presencia brasilefia en Port-au-
Prince, por ejemplo). Ya no se trata de transformar radicalmente el
orden mundial (como fuera el caso del Nuevo Orden Econémico In-
ternacional [NOEI] de los afios 70), ni de promover una politica con-
tra el sistema capitalista, sino mas bien de reformarlo y adaptarlo a
las nuevas realidades del sistema internacional, desde el punto de vis-
ta econdémico y politico.

En el caso concreto de la diplomacia brasilefia, la integracién ya
no pasa por la aceptacién de los fundamentos del orden internacio-
nal, que habfa guiado la politica exterior entre 1990 y 2002, sino que
se privilegia la construccién de alianzas y coaliciones en el marco de
reglas internacionales mas justas y transparentes, en pro de la cons-
truccién de un orden mundial menos asimétrico. Ya no se trata de in-
tegrar los distintos regimenes internacionales sin negociar. A partir
del 2003, la PEB estaria al servicio del desarrollo nacional pero, esta
vez, por medio de un cambio de las relaciones de fuerza y la geogra-
fia del comercio mundial.

Itamaraty ha reavivado las relaciones exteriores (multiplicando
sus embajadas y diplomdticos) y ha rehabilitado la credibilidad de
la idea de autonomia politica de los paises del Sur. Fruto de una his-
toria (politica exterior independiente, en los afios 1960 y pragmatis-
mo responsable en los afios 1970) y de las decisiones politicas de la
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nueva coalicién gubernamental, la diplomacia universalista se pone
al servicio de una politica exterior que busca autonomfa en el marco
regional y mundial (en particular, respecto de los Estados Unidos en
la regién latinoamericana). Una diplomacia mundial requiere no solo
una inversién importante que viabilice la existencia de representacio-
nes brasilenas en todos los continentes sino también una visién estra-
tégica sobre el modelo de insercién internacional de Brasil, sus alian-
zas prioritarias y los procesos de decisién de la gobernanza mundial.

Sin dejar de insistir en |la necesidad de la negociacién, la diploma-
cia de Lula (en esto, distinta de aquella del presidente Hugo Chévez)
enfatizé la importancia de dos conceptos clave: la presencia sobera-
na en el mundo y la proyeccién de los principios de justicia distribu-
tiva en el seno del multilateralismo politico y econémico. La coope-
racién Sur-Sur aparecid, con frecuencia, como una alternativa viable
frente a los infortunios de la cooperacién Norte-Sur.

El contexto regional sudamericano es, precisamente, el me-
dio privilegiado de experimentacién de esta hipdtesis de coopera-
cién Sur-Sur (Brun, 2010). La integracién regional reposa en el inte-
rés estratégico de construccién de un contrapeso hemisférico y en la
contribucién financiera por parte del Banco de Desarrollo Brasilefio
(BNDES). En sus relaciones con los Estados Unidos, Brasil ha tenido
algunos puntos de friccién con Washington (integracién de las Amé-
ricas, el papel de Venezuela y de la ALBA en Sudamérica, el rol del sec-
tor publico en el modelo brasilefio de desarrollo econémico, la reac-
cién negativa de los Estados Unidos frente a las intenciones de Brasil
de producir uranio enriquecido dentro de su territorio, los golpes de
Estado en Honduras y Paraguay, el apoyo al gobierno argentino afec-
tado por la crisis, etc.). En el &mbito geopolitico, subsisten algunas
diferencias entre ambos paises, en particular, a raiz del acercamien-
to en 2010 entre Brasil, Turquia e Irdn, ademds de su enfética bus-
queda de la reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das. La transicién Lula-Dilma ha generado mutaciones de estilo en la
conduccién de la diplomacia publica, pero no hay que olvidar que la
coalicién politica en el poder no ha cambiado profundamente.

Hoy en dia, sin embargo, la diplomacia universalista desarrolla-
da por Brasil se ve confrontada a numerosos desafios politicos e
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institucionales relacionados al multilateralismo, en particular: el de-
bate sobre el papel del Fondo Monetario Internacional y su refor-
ma, en el contexto de la crisis financiera y monetaria; las negociacio-
nes sobre el cambio climatico y los desafios de las transformaciones
econémicas que implicarfa un modelo viable de desarrollo sosteni-
ble; las negociaciones de la Ronda de Doha, en punto muerto en
la OMC; la excesiva politizacién (o inclusive, la utilizacién ideoldgi-
ca) de los derechos humanos en el Consejo de las Naciones Unidas
a partir de 2005; o el debate sobre la cooperacién internacional pa-
ra el desarrollo, la eficacia de la ayuda (o del desarrollo, segtn la ter-
minologia adoptada en Busan, Corea del Norte, en 2011) y la coo-
peracion Sur-Sur.

Estas negociaciones ponen a prueba la experiencia multilateral
brasilefia y exigen soluciones a corto y largo plazo, asi como nuevos
acuerdos politicos. Desde el siglo XIX, Brasil participa activamente en
las negociaciones internacionales; es, ademads, uno de los miembros
fundadores de las principales organizaciones intergubernamentales
(Sociedad de Naciones, ONU, Banco Mundial, FMI, OMC). Este pais
ha participado en las negociaciones comerciales multilaterales desde
1944 (en el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio —GATT por
sus siglas en inglés—y, a partir de 1994, en la OMC). En la década
de los noventa, el pais manifestd, oficialmente, su deseo de integrar
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas como miembro per-
manente, basandose en su trayectoria dentro del multilateralismo, su
papel de mediador que busca el interés colectivo y sus capacidades
diplomaticas de negociacién (Albaret, 2010). En los afios 2000, la
PEB cambia de orientacién en el &mbito multilateral, insistiendo es-
ta vez en los temas de asimetria y jerarquias: el discurso oficial pone
en cuestion la capacidad de las instituciones multilaterales de produ-
cir respuestas politicas necesarias frente a los desafios mundiales en
la medida que sus principios, sus organizaciones, las normasy las re-
glas expresarian el statu quo propio de un orden politico y econémico
internacional del pasado.

Otra caracteristica de la PEB, en el &mbito del multilateralismo,
concierne la participacién en grupos ad hoc informales como el G20
financiero. En realidad, es una adaptacién de la PEB a una tendencia
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de fondo del multilateralismo. Sin embargo, las contradicciones y los
riesgos potenciales relacionados con la emergencia del G20 parecen
evidentes, para un pafis como Brasil. Por un lado, el pafs participa de
los grupos ad hoc, evidenciando su podery el acceso a beneficios rela-
tivos en la escena internacional (ser parte de una lista de paises que
tienen voz, que son invitados a las cumbres y que toman la iniciati-
va de organizar reuniones o que pueden bloquear estratégicamente
las negociaciones); pero, por otro lado, Brasil contribuye al debilita-
miento institucional del multilateralismo. En suma, se trata de una
estrategia que puede comprometer la legitimidad de una diplomacia
cuya vocacién es la solidaridad con el Sur.

Con la emergencia de grupos informales como el G20, la PEB po-
drfa estar legitimando la constitucién de un “sistema internacional
oligarquico” (Badie, 2011). El multilateralismo es una construccién
institucional e histdrica que tiende a contribuir a minimizar los cos-
tos de transaccién entre los Estados. No es una construccién institu-
cional que estd al margen de las relaciones de poder, las jerarquias y
las asimetrias. No obstante, las instituciones multilaterales garanti-
zan un minimo de cooperacién y aprendizaje, de transparencia y de
toma de decisiones mds democrética (Devin & Smouts, 2011). El sur-
gimiento del G20 (a la par del mantenimiento del G7/G8), el desa-
rrollo de negociaciones comerciales bilaterales, la nueva asociacién
Trans Pacific Partnership, entre otras expresiones recientes de las rela-
ciones internacionales, contribuyen a la “desconstitucionalizacién”
del orden mundial y al debilitamiento de los espacios institucionali-
zados del multilateralismo.

4. Conclusién: un proyecto politico de desarrollo auténomo

La PEB se desarrolla en varios planos, desde el doméstico hasta el in-
ternacional, pasando por el regional. Conforme Brasil aumenta sus
capacidades materiales e inmateriales, tiende a concebir un proyecto
politico de desarrollo auténomo y, en consecuencia, a alejarse de las
posturas norteamericanas. Sin embargo, los resultados de este dis-
tanciamiento no parecen claros. Brasil posee una capacidad material
que lo distingue (junto con la India, Sudéfrica, Turquia, México...) de
los otros paises en desarrollo, al asumir un rol especifico en el sistema
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internacional (un leadership normativo) y goza, por ello, de un cierto
grado de reconocimiento por parte de otros paises del Sur. En con-
secuencia, Brasil tendria una capacidad relativa de proyeccién e in-
fluencia en otros paises, en particular, en los &mbitos cultural, de po-
litica publica en materia de desarrollo y de modelos de organizacién
social que pueden servir de ejemplo para otros paises menos desarro-
llados. En este contexto, la PEB deberfa a la vez defender una diplo-
macia multilateral contraria a la idea de una oligarquia internacional,
procurar construir bienes publicos regionales y elaborar estrategias
de codesarrollo en Africa y Sudamérica, dialogando a escala nacional
de manera democratica e institucionalizada con los diversos actores
gubernamentales, los agentes econémicos y la sociedad civil en torno
a las problematicas de la politica internacional.
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La cooperacién Sur-Sur de México como
instrumento de politica exterior

Juan Pablo Prado Lallande

1. Introduccién

LOS PAISES EMERGENTES como México pretenden realizar una politica ex-
terior activa para tener mayor presencia en el sistema internacional
y ser actores relevantes en el mismo. En ese marco, tales paises han
puesto en marcha renovadas politicas de cooperacién internacional
para el desarrollo (CID), en donde su ofrecimiento mediante el es-
quema de Cooperacién Sur-Sur (CSS) gana peso en afios recientes.

Esto es relevante dado que estos Estados, al carecer de suficientes
recursos de poder “duro”, y como una suerte de ejercicios de poder
“blando”, recurren de forma cada vez mas frecuente al ejercicio de la
CSS. Lo anterior, més alld de acciones solidarias a favor de terceros
mediante la convergencia de sus intereses con los de los paises so-
cios, es también realizado con el fin de abrirse paso en el vertiginoso
entorno internacional. Ello para posicionarse frente a determinados
paises hegemodnicos del Norte, acogerse y tener presencia en los pro-
gramas de apoyo a dicha actividad promovidos por otras instancias
multilaterales como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU),
la Secretaria General Iberoamericana (Segib), el Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe (SELA), etc., asi como para hacer fren-
te o servir de contrapeso a otros paifses del Sur.

De esta forma, y en su faceta de instrumento de politica exterior,
varios paises emergentes, como el caso mexicano, realizan CSS no co-
mo un fin en si mismo, sino en aras de contribuir a conseguir objeti-
vos de mas amplia envergadura. Entre estos propésitos de mayor ca-
lado se encuentran mejorar sus capacidades nacionales en distintos
ambitos, asi como su visibilidad positiva en el exterior. Lo anterior
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permite a varios de estos pafses fortalecer su presencia y capacidad
de negociacidn frente a determinados paises, asi como en foros glo-
bales o regionales; todo ello ampliando de alguna manera su poder
en las relaciones internacionales.

En este contexto, México, como pais emergente de pertenencias
multiples en el sistema internacional, coincide con los fenémenos
previamente sefialados mediante el ejercicio de CSS practicada con
diversos pafses latinoamericanos. Lo anterior en aras de mantener o
reforzar sus lazos con dichos pafses, en sintonfa con las directrices de
su politica exterior. A la luz de los referidos planteamientos este capi-
tulo tiene como propdsito esencial analizar el vinculo entre la politica
exterior y la CSS mexicana, tomando como principal referente tem-
poral del 2012 a inicios de 2015.

2. Politica exterior, cooperacién Sur-Sur y convergencia de
politicas

Desde hace unas tres décadas los paises emergentes se caracterizan
por reforzar sus respectivas politicas de cooperacién internacional
mediante la modalidad de CSS. Es decir, ofrecen cada vez con ma-
yor dinamismo colaboracién a paises en desarrollo. Ahora bien, mas
alld o ademas del criterio solidario como fundamento para otorgar
colaboracién técnica, cientifica, educativa cultural, etc., a terceros,
los oferentes de CSS suelen sustentar el despliegue de dichas accio-
nes con base en preceptos de politica exterior." En este sentido, en el
marco de la instrumentacién de esta actividad el interés nacional del
oferente es promovido mediante acciones con incidencia en espacios
extraterritoriales, de forma adaptativa con respecto a necesidades de
los paises socios.

1 Es menester aceptar que la CSS no es en exclusiva una accién concertada que responde a
propésitos premeditados en la esfera de la politica exterior de los Estados. Por sefialar otras
perspectivas, Joaquin Tres menciona que “la CSS ha surgido gracias al crecimiento soste-
nido y a la reduccién de la pobreza en las economias emergentes y Paises de Renta Media
(PRM), al aumento del comercio, Inversién Extranjera Directa (IED) y flujos de financia-
miento Sur-Sur ya la necesidad de intercambiar conocimiento y experiencias de desarro-
llo, que han resultado en un mundo multipolar consolidado después de la crisis del 2008”
(Tres, 2013: 18). Otro fundamento hasta donde se sabe insuficientemente explorado son
las migraciones como factor de cohesién supra e internacional, la disminucién de la cola-
boracién Norte-Sur hacia Latinoamérica, entre muchos otros factores.
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Este planteamiento coincide con los postulados de Robert O.
Keohane, quien al hacer referencia a la cooperacién internacional,
sefiala que esta se presenta cuando “los actores ajustan sus respec-
tivos comportamientos a las preferencias del otro, mediante un pro-
ceso de coordinacién politica” (Keohane, 1984: 51).2 De ahi que,
desde este argumento, la cooperacidn es un ejercicio eminentemente
politico, en particular cuando se realiza entre gobiernos.?

Es porello que los programas de CSS de los paises emergentes (asf
como la CID en general) si bien son recurrentemente sustentados en
intereses nacionales de perfil econémico y politico (Quadir, 2013:
328), también requieren de la convergencia con respecto a la contra-
parte en cuestién. Lo anterior revela que la CSS responde al menos
a cuatro factores interrelacionados. 1) A los propdsitos internos su-
peditados a las preferencias espaciales condicionadas por una espe-
cie de mélange de proximidad geografica, nexos histéricos, politicos,
econémicos, culturales y solidarios. 2) A los intereses y necesidades
del pais socio, en sintonia con respecto a los factores sefialados en
el punto anterior. 3) A la inercia operativa y capacidad institucional
de las partes involucradas que, tras el paso de los afios, va generan-
do este tipo de actuaciones, las cuales gracias a su peso especifico en
el seno de la politica exterior consiguen mantener su existencia. 4) A
la influencia de la agenda global del desarrollo y de la propia CID en
determinado lapso de tiempo, la cual imprime prioridades y mecanis-
mos de actuacidén en diversos de sus practicantes.

En un modelo ideal, cuanta mds convergencia exista entre los
puntos 1y 2,3y 4 los resultados en términos de alineamiento a los
principios de CSS y por ende a la coherencia de politicas* entre los
actores involucrados serd mayor, facilitdndose la permanencia de la

2 Para Keohane “la cooperacion intergubernamental se lleva a cabo cuando las politicas ins-
trumentadas por un gobierno son percibidas por sus pares como medios facilitadores de
sus propios objetivos, como efecto de un proceso de coordinacién politica” (/bid.: 51-52).

3 Para que la cooperacién ocurra, resulta necesario que los patrones de comportamiento en-
tre dos o mds partes sean alterados a favor de la convergencia entre los involucrados. Di-
cho de otro modo, la cooperacién no debe entenderse como mera ausencia de conflicto ni
de armonia, sino mas bien como una reaccién frente a tales escenarios o a la posibilidad de
que los mismos se presenten (/bid.).

4 La coherencia de politicas, en términos generales, se refiere al proceso de “asegurar que dis-
tintas politicas (con incidencia extraterritorial) estén coordinadas y sean complementarias
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colaboracién con resultados exitosos y alienados con respecto a pro-
positos de desarrollo de mayor envergadura. En sintesis, la CSS esta
provista de multiples propdsitos que, en su dimensién de instrumen-
to de politica exterior, tienen como fin atender prioridades naciona-
les de quien la practique. Estos objetivos requieren converger en la
mayor medida posible con los propésitos nacionales y por ende de la
politica exterior y el desarrollo nacional con el pais socio,® asi como
con objetivos globales y regionales de desarrollo. Para ello se necesita
de actuaciones permanentes realizadas con base en plataformas ins-
titucionales y operativas al servicio de tales procesos. En una frase, la
principal aspiracién de fondo de la CSS, mas o ademas de la cuan-
tia de programas y proyectos, es la convergencia de politicas entre las
partes involucradas, en sintonfa con los propdsitos mds representati-
vos y universales de la agenda global de desarrollo.

3. La cooperacién Sur-Sur mexicana. Planteamientos generales

Desde la perspectiva de pafs oferente, México procura contribuir a
la atencién de propdsitos internos del orden politico, econémico y
de seguridad mediante acciones solidarias, dirigidas de manera pre-
ferencial hacia paises geoestratégicamente relevantes, con requeri-
mientos coincidentes con los descritos.

La oferta de cooperacién mexicana, al igual que sucede en otros
paises, constituye una actividad soberana de politica exterior con mi-
ras a atender de forma preferencial las aspiraciones nacionales y tras
ello apoyar a paises afines con necesidades convergentes respecto a
las capacidades del otorgante.

Dicho de otro modo, junto a la satisfaccién de su interés nacional, las
acciones de cooperacién mexicanas pretenden reforzar sectores clave del
desarrollo de sus contrapartes, especialmente en aquellos paises de su

o, al menos, que no sean contradictorias entre si (Weston y Pierre-Antoine, 2003, citado
por Olivié y Sorroza, 2006: 22).

5 Este escenario, dificil de conseguir, corresponde al tercer modelo de relacién entre poli-
tica exterior y politica de CID que Manuel de la Iglesia Caruncho propone. En el primero
de ellos, la CID es un instrumento de politica exterior. En el segundo modelo, la CID es un
elemento, entre otros, definitorio de la politica exterior. La tercera posibilidad se presenta
cuando la politica de cooperacién influye en otras politicas de impacto en los beneficiarios,
erigiéndose como una politica de desarrollo (Iglesia, 2011: 1).
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entorno geografico mas préximo, en donde existen lazos histéricos, po-
liticos, econémicos y culturales que propician este tipo de interacciones.

De ello deriva que, en el marco del ejercicio de la CSS, el impulso
al interés nacional, la instrumentacién de politica exterior y la coo-
peracién internacional con propdsitos desarrollistas y solidarios pue-
den ser criterios y acciones compatibles entre si. Evidentemente y co-
mo se verd mas adelante, instrumentar una politica coherente de
desarrollo entre los cooperantes en cuestién conforma tanto la aspi-
racién de dicha actividad como su reto mds relevante, en particular
en el marco de la CSS, en donde la horizontalidad conforma la pre-
misa clave y distintiva de su accionar.

En el caso mexicano, la incipiente cooperacién internacional prac-
ticada a partir de la década de los setenta del siglo xx pretendié ser-
vir de forma pragmatica como un instrumento politico a favor de los
intereses del gobierno en turno, asi como de paises prioritarios.® En
este contexto, y a partir de la década de los ochenta, Centroamérica
ocuparia un espacio preponderante.

De la ayuda militar (no oficial) a los sandinistas, al Grupo Conta-
dora (1983) el Pacto de San José (1980), la Cumbre de Esquipulas
I1 (1987) pasando por mdiltiples apoyos financieros y técnicos bilate-
rales, la Cancilleria de México desplegé una amplia gama de instru-
mentos y modalidades de colaboracién hacia esta atribulada regién,
de la cual dependia en buena medida la estabilidad y seguridad mexi-
cana. Por tanto, de forma coincidente con sus intereses nacionales,

6 Un ejemplo para ello fue la ayuda otorgada por el presidente Echeverria (artifice de la ma-
tanza de estudiantes que en 1968 se manifestaban solicitando mayores espacios de demo-
cracia) al gobierno de Salvador Allende en Chile en 1972, pais sudamericano que sufria de
un bloqueo financiero internacional como represalia a su politica de expropiacién. Tras la
linea crediticia mexicana a favor de dicho pais sudamericano, Echeverria pretendia legiti-
mar internamente su gobierno frente a los movimientos de izquierda nacionales, mediante
el mensaje de que mientras al interior del pais esta tendencia politica-ideolégica le criticaba,
en el exterior se le reconocia (Ojeda, 1986: 66-70). A manera anecddtica, pero representati-
va de este fendmeno, el uso politico de la cooperacién mexicana fue mas que evidente cuan-
do en 1972, tras recibir los mencionados apoyos financieros, Salvador Allende, durante una
visita a la Universidad de Guadalajara en México (en donde la agitacién politica de izquier-
da en contra el gobierno se acrecentaba), en un discurso dirigido a los estudiantes sefiald
que “La revolucién no pasa por la Universidad... la revolucién pasa por las grandes masas,
la revolucién la hacen los pueblos, esencialmente los trabajadores” (/bid.). A todas luces, un
claro respaldo a su colega, financiador y cooperante, el presidente mexicano Echeverria.
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la politica exterior de México consiguié compatibilizar sus propdsitos
internos con los de los paises centroamericanos (en términos de de-
sarrollo y seguridad), resultando en un conjunto de acciones virtuo-
sas de beneficio colectivo.

Con la CID elevada a rango constitucional en 1988, la CSS de Mé-
xico se reformula y refuerza su proceso de institucionalizacién. En
1990 el gobierno creé la Comisién Mexicana de Cooperacién con
Centroamérica. Un afio después se celebré la primera Cumbre del
Mecanismo de Didlogo y Concertacién de Tuxtla, mientras que, pa-
ra 1994, la citada Comisién amplia su margen de accién a El Ca-
ribe. Por su parte, en el afio 1998, Rosario Green, canciller en ese
momento, establecié el Instituto Mexicano de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo (Imexci), con miras a que tras un proceso de
maduracidn se sentaran las bases de una agencia de esta naturaleza.

El ascenso institucional de la CID mexicana se desaceleré cuan-
do llegé al poder el presidente Vicente Fox (2000-2006) y su sucesor,
Felipe Calderén (2006-2012). En el seno de estos gobiernos de per-
fil conservador, la estructura de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res (SER) no mantuvo el alto estatus de la CID mexicana referido en
el parrafo anterior. En ese nuevo contexto, y tras desmantelar al Imex-
ci, se crearon distintas instancias que, priorizando las relaciones co-
merciales, dejaron en un segundo plano el estatus politico de la CID
y por ende a la CSS.

A lo anterior habrd que recordar que durante el gobierno del pre-
sidente Calderdn la cooperacién internacional en seguridad recibida
por Estados Unidos ocupé el espacio preferencial de la politica exte-
rior en este sexenio (Covarrubias, 2013).

Es mds, en la administracién calderonista, la politica exterior no
fue una actividad relevante para el presidente de turno y, por ende,
fue de “bajo perfil” (Chabat, 2013: 733).

A pesar de tal circunstancia, gracias a la inercia programética y
operativa de la CSS mexicana, dicha actividad logré mantenerse de
cierta forma estable, manteniendo sus actividades en Centroamérica,
Sudamérica y el Caribe. Retomando el plano institucional, es impor-
tante sefialar que gracias a una iniciativa legislativa proveniente de la
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entonces senadora Rosario Green, adscrita al Partido Revolucionario
Institucional (PRI), en ese momento partido politico de oposicién, en
septiembre de 2011 se creé la Agencia Mexicana de Cooperacién In-
ternacional para el Desarrollo (Amexcid).

Como se sefiald, Rosario Green fue secretaria de Relaciones Exte-
riores en el Ultimo gobierno del PRI antes de la alternancia partidis-
ta (1994-2000), por lo que una vez que ese partido terminé su hege-
monfa en el Poder Ejecutivo que duré de forma continua 71 afios, el
nuevo presidente y en particular Jorge G. Castafieda, nuevo secretario
de Relaciones Exteriores, desmantelé buena parte de las instituciones
creadas por su antecesor, en donde el Imexci es un claro ejemplo. Ello
también debido a que desde la visién de Castaneda, tal y como lo se-
fialé en su primer encuentro con funcionarios de la Cancilleria el 6 de
enero de 2001, “la cooperacién internacional no serfa relevante en
ese sexenio”. Tal planteamiento que, en la préictica ocasioné el que la
cooperacién mexicana fuera relegada a un segundo plano respecto a
las relaciones comerciales internacionales, fue incompatible con res-
pecto a la inclusién de esta actividad como principio de politica exte-
rior 13 afnos atrds, en donde la cooperacién internacional, mas que
una opcion, es una obligacién del Estado mexicano.

De ahf que frente a la extincién del Imexci, a partir de 1998 Rosa-
rio Green, en calidad de senadora por el PRI, durante cuatro afios de
cabildeo en la Cdmara de Senadores y de Diputados, e incluso tras
superar el veto por parte del Ejecutivo, consiguié que se avalara y pu-
siese en vigor su iniciativa relativa al establecimiento de una Ley de
CID, entre cuyos preceptos se incluye la creacién de una Agencia es-
pecializada en este segmento de la politica exterior. Es decir, la nue-
va politica mexicana en la materia que se desprende del citado orde-
namiento juridico responde a un ejercicio republicano proveniente de
un actor (hasta ese entonces) no trascendental en materia de politi-
ca exterior (el Poder Legislativo) que en un ejercicio democratico, le-
gal y transparente pretende dotar a la cooperacién mexicana del es-
tatus que segun la Constitucién debe tener.

El propésito de este marco legal fue poner orden y reforzar desde
las perspectivas politica, institucional y operativa a la CID mexicana
y reposicionarla como referente fundamental de la politica exterior.
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La referida Ley, en su articulo 1, sefiala los propésitos, principios
y criterios de la CID gestionada en este pafs, tal y como se sefiala a
continuacién:

Las acciones de cooperacidén internacional para el desarrollo que lleve a
cabo el Estado Mexicano, tanto en su caricter de donante como de re-
ceptor, deberdn tener como propésito esencial promover el desarrollo hu-
mano sustentable, mediante acciones que contribuyan a la erradicacién
de la pobreza, el desempleo, la desigualdad y la exclusién social; el au-
mento 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 bisqueda de la proteccién del medio ambiente y
la lucha contra el cambio climético; asi como el fortalecimiento a la se-
guridad ptblica, con base en los principios de solidaridad internacional,
defensa y promocién de los derechos humanos, fortalecimiento del Esta-
do de derecho, equidad de género, promocién del desarrollo sustentable,
transparencia y rendicion de cuentas y los criterios de apropiacién, alinea-
cién, armonizacién, gestiéon orientada a resultados y mutua responsabili-
dad (Camara de Diputados, H. Congreso de la Unién, 6 de abril, 2011: 1).

En cuanto a la identificacién de las 4reas geogréficas prioritarias
“... para el interés de México en materia de oferta de cooperacién in-
ternacional” dicha Ley sefiala que “...serdn en primer término Centro-
américa y el resto de paises de América Latina y el Caribe” (en ese or-

den) (/bid.: 8).

4. La cooperacién Sur-Sur de México’

Para hacer una evaluacién en cuanto a la correspondencia del des-
pliegue de la CID para atender propésitos y destinos prioritarios,

7 El afio de referencia es principalmente 2012 debido a que, a partir del mismo, por disposicio-
nes de la Ley mexicana de CID, la Amexcid estd obligada a realizar informes semestrales y no
en todo momento anuales (salvo en el afio 2014, que es el mds reciente) de sus actividades.
El asunto de fondo es que el contenido de los distintos informes sean anuales o semestrales
de la Amexcid reportan distintos aspectos de la cooperacién mexicana, de forma no siempre
coincidente entre si o, lo que es lo mismo, informe tras informe se miden aspectos distintos
y por ende no comparables ente ellos. La pdgina electrénica de tales informes es la siguiente:
http://amexcid.gob.mx/index.php/ es/ rendicion-de-cuentas/2090. Varios de los datos enseguida cita-
dos (Amexcid, 2013) provienen de una versién anual de la cooperacién mexicana que no fue
publica, misma que amablemente fue proporcionada por dicha institucién al autor, mien-
tras que se recurrié al mds reciente informe anual (Amexcid, 2014) para analizar otros rubros.
Los datos relativos a la cuantificacién de la cooperacién mexicana provienen de los Informes
(SRE-Amexcid 2012 y SRE-Amexcid, 2015), tal y como se indica oportunamente.
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debe tenerse claro cudles fueron las principales directrices en mate-
ria de politica exterior por parte de la presidencia de Felipe Calderdn
(2006-2012). En ese sentido, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 (PND), sefialé que “en virtud de la herencia histérica e identi-
dad cultural mexicanas, y porque el pais comparte retos y aspiracio-
nes con América Latina y el Caribe, la regién serd siempre prioritaria
para México, que buscard ser siempre un actor central en la regién”
(Presidencia de la Republica, 2006: 119).

En ese tenor, el PND indica que

Meéxico reconoce su responsabilidad con sus vecinos del Sur, y en par-
ticular con Centroamérica, para promover el bienestar social y el desa-
rrollo econémico de la regién como las fuentes principales de solucién a
problemas comunes como la pobreza, la marginacién, la desigualdad y
la pérdida de capital humano por la migracién (Ibidem).

En el terreno practico de la CID —a pesar de los vaivenes en torno
al respaldo politico conferido a la CID— como se ha sefialado México
ha conseguido generar una inercia programadtica tal que le ha permi-
tido instrumentar en afios recientes una cuantia del orden de los 550
proyectos anuales, en promedio. En ese sentido, la Amexcid repor-
ta que en el afo 2012 México instrumentd 667 proyectos (20 % mas
que en 2011), en donde la gran mayorfa, 414 —es decir, el 62,5 %—,
responden a la demanda de este tipo de acciones en territorio nacio-
nal, mediante apoyos provenientes de donantes bilaterales y multila-
terales. Asimismo, 212 proyectos (37,5 %) correspondieron a la ofer-
ta mexicana mediante cooperacién Sur-Sur (Amexcid, 2013).

En cuanto a la CSS mexicana es claro que, de forma coherente con
respecto a los propdsitos de politica exterior, esta actividad estuvo
orientada a reforzar su interaccién con Latinoamérica y el Caribe. En
este sentido, la CSS mexicana fue dirigida de manera preferencial ha-
cia dichas regiones en un 91 % (Amexcid, 2013: 2).

En este contexto, la Amexcid gestioné un total de 212 proyectos
de CSS en el &mbito técnico-cientifico. De ellos, 194 fueron instru-
mentados en América Latina y el Caribe, mientras que 17 lo hicieron
en Asia-Pacifico y uno en Africa (Amexcid, op. cit: 6). A este respecto,
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153 de estos proyectos fueron desplegados mediante el esquema bi-
lateral, 18 mediante programas regionales, mientras que 23 lo hicie-
ron por conducto de la colaboracién triangular (/bidem).

Estos datos reflejan dos asuntos relevantes e interrelacionados en-
te si: en primer lugar, durante 2012, México condujo su CID —en su
perfil de instrumento a favor de la politica exterior del pais y supedi-
tada a sus propdsitos y orientaciones preferenciales— con base en ca-
nones geoestratégicos hacia regiones y paises prioritarios en su afdn
por complementar otras estrategias politicas y econémico-comercia-
les direccionadas por la presidencia de México y su Cancilleria. En se-
gundo lugar, México disefia su CID de manera premeditada y prefe-
rencial como un ejercicio politico-solidario de presencia mexicana sin
intermediacién alguna por parte de terceros en los paises receptores.
El gobierno mexicano lo hace asi para maximizar la posibilidad de
que tales acciones sean percibidas en sus respectivos destinos como
ejercicios de politica exterior, dedicados a privilegiar la relacién bila-
teral con el pais socio.?

Gréfico 1

Oferta mexicana de cooperacién Sur-Sur hacia América Latina y el Caribe
por modalidad de colaboracién, 2012
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 6).

8 La priorizacién de la via bilateral del ejercicio de la CSS no es en ningtin sentido una carac-
teristica mexicana. Muestra de ello es que el Informe de la CSS Iberoamericana de 2012 edi-
tado por la Segib sefiala que las relaciones bilaterales “fueron determinantes” en la l6gica
de tal actividad en dicho afio, mismas que se materializan en las preferencias regionales pa-
ra su otorgamiento, por parte de sus respectivos oferentes (Segib, 2012: 6). Ello refuerza el
postulado central de este articulo, en el sentido de que CID y CSS son instrumentos de po-
litica exterior condicionados por criterios geoestratégicos.
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Ahora bien, de los 132 proyectos bilaterales realizados por Méxi-
co en 2014 (el afio con el que se cuenta con datos mds recientes),
53 fueron instrumentados en Sudamérica, lo que equivale al 40 %
del total. Centroamérica se beneficié con 34 proyectos (25 %), mien-
tras que bajo el rubro de cooperacién regional América Latina y el
Caribe, se reportan 28 proyectos (21 %) y El Caribe fue socio de 17
proyectos, equiparables al 12,8 % de la proactividad mexicana en es-
te rubro. Ello revela que, a diferencia respecto a lo que sucedié a
partir de la década de los sesenta, Centroamérica estd dejando de
ser la regién prioritaria de la cooperacién mexicana, lugar que en el
afio 2014 ocupé Sudamérica, regiéon en donde la modalidad de cos-
tos compartidos impera con respecto a esquemas mas asistencialis-
tas que se adoptan con varios paises centroamericanos. El asunto de
fondo es que el articulo 24, inciso II, de la Ley mexicana de cooper-
acién sefiala de forma explicita que Centroamérica debe ser la regién
prioritaria de la cooperacién proveida por este pais.’

Gréfico 2

Oferta mexicana de cooperacién Sur-Sur bilateral por regién en América
Latina y el Caribe, 2012
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 6).

9 Dicho articulo, el cual hace referencia a las caracteristicas con que debe contar el Programa
Mexicano de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, y en concreto el inciso sefialado
referente a “la identificacién de las areas geograficas prioritarias para el interés de México
en materia de oferta de cooperacién internacional” indica que estas son “... en primer tér-
mino Centroamérica y el resto de los paises de América Latina y el Caribe” (Camara de Di-
putados, 6p. cit.: 8).
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Tal y como se puede observar en el siguiente grafico, los sectores
prioritarios en donde fue desplegada la cooperacién internacional de
México fueron los siguientes: gobierno y sociedad civil: 38; desarrol-
lo agropecuario: 33; educacidn, ciencia y tecnologfa: 26; medio am-
biente: 11; salud: 11; energia: 6; turismo: 6; vivienda y urbanismo: 4;
desarrollo econémico y sector productivo: 4 (/bid.).

Griéfico 3

Proyectos de cooperacién Sur-Sur bilateral por sector en América Latina y
el Caribe, 2012, en porcentajes
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 6).

En cuanto a los pafses centroamericanos el orden fue el siguiente:
Costa Rica (20 proyectos), Guatemala (11 proyectos), El Salvador (9
proyectos), Nicaragua (8 proyectos), Honduras (5 proyectos), Belice
(3 proyectos) y Panama (2 proyectos) (Ibidem).
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Gréfico 4

Proyectos de cooperacién Sur-Sur mexicana en Centroamérica por pais
socio, 2012, en porcentajes
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 6).

En un segundo plano, la colaboracién con Sudamérica fue reali-
zada de manera preferencial con Chile (12 proyectos), Ecuador (10
proyectos), Pert (7 proyectos), Argentina (6 proyectos), Brasil (5
proyectos), Colombia (4 proyectos) y Bolivia (4 proyectos), tal y co-
mo puede observarse en el siguiente gréfico (/bid.: 7).

Gréfico 5

Proyectos de cooperacién Sur-Sur mexicana en Sudamérica por pais socio,
2012, en porcentajes
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 7).
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Finalmente, en el Caribe, por obvias razones, fue Haitf el principal
receptor con 32 proyectos, mientras que Cuba lo hizo con nueve, Ja-
maica con tres, Republica Dominicana registré dos y Trinidad y To-
bago uno (/bid.: 8).

Gréfico 6

Proyectos de cooperacién Sur-Sur mexicana en el Caribe por pais socio,
2012, en porcentajes
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Fuente: Informe Anual de Cooperacién Técnica y Cientifica 2012 (Amexcid, 2013: 8).

Con la llegada de Enrique Pefna Nieto a la presidencia en diciem-
bre de 2012, a diferencia de lo que ocurrié con Calderdn, al menos
en el ambito formal, la politica exterior parece tener un mayor peso
relativo en la Administraciéon Publica Federal durante este sexenio.
Quizas por ello el Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018) (PND)
asevera que “el didlogo y la cooperacién con otros paises, tanto en el
dmbito bilateral como el multilateral, son herramientas insustituibles
para la consecucién de las grandes metas nacionales” (Gobierno de
la Republica, 2013: 91).

De ahi que la CSS parece reevaluarse como instrumento proacti-
vo de la politica exterior mexicana tendiente a hacer de este pais “un
actor con responsabilidad global”.’® Para ello se establecen cuatro

10 Es decir, “un pais que muestre su respaldo y solidaridad con el resto del mundo, aportando
lo mejor de si en favor de las grandes causas de la humanidad” (/bid., 10).
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pilares en los que se basa la politica exterior sexenal: Fortalecer la
presencia internacional de México; promover el valor de México en el
mundo; velar por los intereses de México en el extranjero; y ampliar
la cooperacién internacional (/bid.).

De hecho, como primer punto del plan de accién para consolidar
el papel constructivo de México en el mundo, el PND 2013-2018 se-
fiala que “la politica exterior se basara en la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo, como una expresién de solidaridad y, al mis-
mo tiempo, un medio para impulsar al bienestary la prosperidad de
nuestro pais y de la comunidad internacional” (/bid.: 99).

En linea con lo anterior, el citado documento resalta la estrategia
tendiente a “impulsar una vigorosa politica de cooperacién interna-
cional que contribuya tanto al desarrollo de México como al desarro-
llo y estabilidad de otros paises, como un elemento esencial del pa-
pel de México como actor global responsable” (/bid.: 149-150). En
este orden de ideas y como una estrategia en materia de politica ex-
terior, el PND establece:

Consolidar la posicién de México como un actor regional relevante, me-
diante la profundizacién de los procesos de integracién en marcha y la
ampliacién del didlogo y la cooperacién con los paises de América Latina
y el Caribe (apoyando)... especialmente, en el marco del Proyecto Meso-
américa, los esfuerzos de desarrollo de las naciones de América Central
y del Caribe, mediante una renovada estrategia de cooperacién interna-
cional (lbid.: 147).

En atencién a lo dispuesto por la Ley mexicana de CID, en abril de
2014 el presidente Pefa Nieto emitié el Programa Mexicano de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo 2014-2018 (Procid), el cual
contiene las directrices generales con base en las cuales la colaboracién
de este pais debe ser instrumentada durante el sexenio en cuestién.

En materia de CSS (aunque, como en la Ley misma, sin citar expli-
citamente tal concepto), el Procid identifica los criterios o premisas
que determinardn la oferta de cooperacién mexicana a otros paises o
regiones del mundo, los cuales son los siguientes:
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* Su importancia en el marco estratégico de la politica exterior
mexicana, tomando en consideracién las prioridades de la SRE.

* El nivel de desarrollo relativo del pais con el que se desea
cooperar.

« La incidencia de las acciones en el desarrollo sustentable del
pais receptor dentro del espectro geografico planteado.

* Su pertinencia con los compromisos globales de desarrollo,
tomando en consideracién los compromisos adquiridos por
México (Amexcid, 2014b: 29).

De igual forma, al amparo de la CSS, aunque desde una perspec-
tiva més horizontal, el Procid indica que:

(...) serd objeto de interés especial para México la cooperacién con pai-
ses de similar nivel de desarrollo en diversas regiones del planeta, con los
cuales pueden concertarse e instrumentarse programas horizontales de
CSS, tales como Chile, Brasil, Uruguay y Colombia en América Latina;
China, India e Indonesia en Asia; Rusia y Turqufa en Europa, asi como
Sudéfrica y Egipto en Africa (Ibid.: 29-30).

Un aspecto a destacar es la postura del actual gobierno mexicano
respecto a la dimensién politica de la CID y por ende de la propia (lo
cual no habia sido aceptado o expresado de forma explicita por ad-
ministraciones anteriores). Al respecto, José Antonio Meade Kuribre-
fia, entonces secretario de Relaciones Exteriores, sefialé que la CID
“es un instrumento util para lograr que México alcance una mayor
presencia internacional” (Meade, 2014: 5). Por su parte, Juan Ma-
nuel Valle Perefia, en ese momento director ejecutivo de la Amexcid,
de manera mas enfatica, expresé que “en el dmbito de la politica ex-
terior la CID se considera como un instrumento de poder suave que
facilita e impulsa las relaciones diplomaticas a nivel bilateral, regio-
nal y mundial” (Valle, 2004: 17).

Para poner en marcha mediante hechos este tipo de aspiraciones,
en el afio 2013 se dispuso que la Amexcid contara con una nueva es-
tructura la cual, de manera formal no ha sido plenamente instrumen-
tada. Posiblemente con la llegada de la nueva Directora Ejecutiva de
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la Agencia (noviembre de 2015), esta (o quizds otra) estructura en-
tre en vigor. Lo relevante es que a partir de mayo de 2015 la Amexcid
cuenta con una Direccién General dedicada en exclusiva a la regién
Mesoamericana y al Caribe." Lo anterior se debe a la multicitada re-
levancia geoestratégica que reviste Centroamérica para México y, en
particular, para el actual gobierno.

Gréfico 7

Propuesta de organigrama de la Amexcid

Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo N Consejo Consultivo
(6rgano desconcentrado de la SRE) Ulggsecrtartas, Conao)
e Conaculta y CDN
Planeacién +5 Comités técnicos ad hoc

Cooperacion
Internacional

cooperacién Promoci6n Cooperacién Administracién del
para Culturay y Promocién Fideicomiso

para el Mesoamérica Turistica Econémica (SRE, AMEXCID y SHCP)
desarrollo ‘

| y el Caribe \ \ \ PONCID

Fuente: Amexcid (2013b).

Ello se explica por, al menos, tres razones fundamentales: en pri-
mer lugar, se trata de una estrategia de continuidad a los logros en
cuanto a experiencias previas y el subsiguiente proceso de institu-
cionalizacién e impulso de la CSS con ambas regiones generado de
forma gradual durante las dltimas décadas (especialmente cuando
gobernaba el PRI). En segundo lugar, es un efecto directo de lo dis-
puesto para ello en la propia Ley, asi como en el PND 2013-2018, en
el sentido de conferirle a Latinoamérica y al Caribe prioridad respec-
to a otras regiones del planeta. Y, en tercer lugar, es el reflejo de una
aparente renovada voluntad politica para reposicionar a dichas zo-
nas geograficas en su dimensién de espacios de vital actuacién de la

11 En realidad, el que exista una Direccién General dedicada a la colaboracién ofrecida a Cen-
troamérica no es nuevo en el organigrama de las instancias gestoras de la CD mexicana.
Muestra de ello es que ya el Imexci (1998-2010) se conformaria, entre otras, por la Direc-
cién General de Cooperacién con Centroamérica y el Caribe que, a su vez, actuaba como
secretariado técnico de la Comisién Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica y el
Caribe (Soria, 2003: 194).
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politica exterior del presidente Pefia Nieto mediante el ejercicio de su
CSS. En esta misma linea, el interés de parte de los paises conforman-
tes de dichas regiones por mantener o reforzar sus vinculos politicos
e inherente cooperacién con México es también un factor fundamen-
tal. Es decir, de nuevo, la convergencia de politicas, capacidades y ne-
cesidades entre México y sus paises socios dan fundamento y explican
a la CSS mexicana en Latinoamérica y el Caribe.

Antes de finalizar, y como una innovacién en términos de infor-
macién publica sobre los recursos econémicos que se utilizan para fi-
nanciar a la CID de México, y conforme lo mandata la Ley en la mate-
ria, en el afo 2014 la Amexcid difundid, por primera vez, tales datos
respecto a los afios 2011 y 2012. En 2015 se emitié la informacién
correspondiente a 2013.

Los datos totales arrojan que, en 2011, el gobierno de México
asigné 268 millones seiscientos setenta y dos mil délares para finan-
ciar a la oferta de CID de dicho paifs, en el ano 2012, la suma fue de
277 millones setenta y tres mil délares y en 2013 la cuantia fue de
551 millones quinientos treinta y cuatro mil délares (SRE-Amexcid,
2012 y SRE-Amexcid, 2015).

El reporte no indica las cuantias monetarias por tipo de coopera-
cién, sino exclusivamente los porcentajes. Tampoco se discrimina en
cuanto a las regiones, paises u organismos receptores de tales recur-
sos, lo cual impide conocer a los socios prioritarios desde la perspec-
tiva monetaria.

Al mirar en detalle los datos y cifras que emanan de este informe,
se desprenden las siguientes consideraciones:

En primer lugar, que la cooperacién mexicana es altamente impre-
decible en cuanto a los porcentajes y por ende recursos netos por tipo
de cooperacién. Al respecto y como se aprecia en el siguiente cuadro,
las variaciones oscilan del 7,2 % en 2011, al 25,6 % en 2012, llegan-
do al 68,3 % en 2013 (un incremento de casi 10 veces) en el rubro de
la cooperacién econémica financiera en los anos referidos. En cuanto
a ayuda humanitaria, las variaciones fueron del 1,2 % en 2011, al 0,2
% al siguiente afio, llegando al 0,9 % en 2013. Sobre los recursos des-
tinados a pagar cuotas obligatorias a organismos internacionales la
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proporcién en 2011 fue del 82,4 % en 2011 al 64,9 % en 2012, bajan-
do (sin explicacién clara de por medio) del 24,4 % en 2013. Sobre este
altimo punto, destaca que, en los tres afos reportados el 57,2 % tenga
como destino las contribuciones contractuales a los organismos inter-
nacionales a los cuales pertenece México; un rubro por decirlo de al-
guna manera cuestionable respecto a su catalogacién como recursos
que tengan como fin el desarrollo econémico y social.

Tabla 1

Porcentajes de los tipos de cooperacién ofertada por México
2011,2012y 2013

Porc. 2011
Monto 2011
Porc. 2012

c

0
S
&
b~
@
o
[}
o
o

Monto 2012
Monto 2013

Cooperacién

econémica- 7,2% 19 344 410,64 256% 70930712 68,3 %' 376 658 718,6
financiera

Cooperacién

técnica- 7,6 % 20419 100,12 7% 19395 116,5 1,8 % 9805 179,1
cientifica

Cooperacién

educativa- 1,6 % 4298 757,92 2,2% 6095 608 3,6 % 19 833 077,8
cultural

Ayuda

L 1,2 % 3224 068,44 0,2 % 554 146 0,9 % 4800 000
humanitaria

Contribuciones 291 386

a organismos 82,4 % 032.88 64.9% 179 820 438 24,4 % 134 880 765,4
internacionales ’

Operacién 1,0% 5556 930,3
Amexcid

ggta toralde 0% 268672370  100% 277073094  100% 551 534 671,2

Fuente: Cuantificacién de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo de México 2011, 2012 y 2013
(SRE-Amexcid, 2014, 2015).

12 EI 90 % de este monto (es decir, $341 millones, doscientos cuarenta y nueve mil ciento se-
senta y nueve ddlares), corresponden a una condonacién de deuda al gobierno cubano.
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Desde otra perspectiva también llama la atencién la desmedida y
reducida proporcién de recursos destinados a financiar la coopera-
cién técnica-cientifica y educativa cultural (elementos fundamenta-
les de la CSS). El promedio de la primera modalidad de colaboracién
en los tres afios con los que se cuenta con informacién fue de 5,46 %
(cayendo de 7 % en 2012 al 1,8 % para el siguiente aflo —de nuevo, sin
explicacién alguna por parte de las autoridades mexicanas —), y de
2,46 % de la segunda, tal y como se evidencia en el siguiente gréfico.

Gréfico 8

Porcentajes de recursos destinados por modalidades a la cooperacién
internacional para el desarrollo de México en 2011, 2012y 2013
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Fuente: Cuantificacién de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo de México 2011, 2012 y 2013

(SRE-Amexcid, 2014, 2015).

5. Conclusiones

A partir de la década de los ochenta del siglo pasado al momento ac-
tual, la CID de México se ha destinado de manera prioritaria a Cen-
troamérica, Sudamérica y El Caribe. Esto se debe a la convergencia
de intereses y politica exterior entre las partes involucradas, materia-
lizadas mediante ejercicios concretos de CSS que pretenden generar

beneficios mutuos.
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Lo anterior conlleva a que México en el transcurso de los afios, y
ya sea en el marco de una politica exterior mas activa en determina-
dos momentos que en otros, ha conseguido dotarle a su CSS de esta-
bilidad programaética. Esta a su vez se explica en buena medida gra-
cias a la inercia operativa construida en el transcurso de los afios, la
misma que junto con un renovado andamiaje juridico de esta activ-
idad dota a la CSS de un “peso especifico” en la agenda exterior del
pafs.

El reto de fondo de la CSS mexicana, y de dicha actividad en lo
general, consiste en promover la sinergia entre intereses nacionales
del practicante (punto 1 contenido en la primera parte del capitulo)
en coincidencia con el beneficiario (punto 2), al amparo de estructu-
ras institucionales que promuevan la estabilidad programadtica entre
las partes (punto 3), en sintonia con propésitos globales y regionales
de desarrollo (punto 4).

En este sentido, se detecta que la CID mexicana, si bien ocupa un
lugar privilegiado en su politica exterior, mds alld de algunos avanc-
es en cuanto a gestidn y procesos internos, en el actual momento no
muestra avances sustanciales respecto a los cuatro puntos sefiala-
dos. La deficitaria puesta en marcha del contenido completo de su
Ley dedicada a estas tareas, el reducido presupuesto para financiar la
cooperacién técnica-cientifica y educativa-cultural (monto que prob-
ablemente caerd de manera significativa a la luz de la reduccién pre-
supuestal de 2016 que se explica por la caida del precio del petréleo),
asf como la ralentizacién de la reestructuracién interna de la Amexcid
son algunos ejemplos a este respecto.

La atencién integral a los cuatro puntos anteriores, y en particu-
lar los elementos antes mencionados, facilitara la obtencién de resul-
tados mds positivos en términos de alineamiento de la colaboracién
mexicana a los principios de CSS y como efecto de ello a la coheren-
cia de politicas entre los paises involucrados.
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Tercera parte

Las perspectivas de la sociedad latinoamericana
sobre la integracién y la cooperacién Sur-Sur






Las organizaciones de la sociedad civil y los
principios y alternativas regionales de la
cooperacién Sur-Sur

Camilo Molinay Edgar Zamora

1. Introduccién

EL PRESENTE TEXTO sintetiza algunos debates acerca de la Cooperacién
Sur-Sur (CSS) y de la integracion a partir del andlisis e incidencia de
Organizaciones de Sociedad Civil (OSC) como actores del desarrollo.
Para ello, se realiza una exposicién en tres puntos: primero, un de-
bate tedrico acerca del concepto de sociedad civil y la posibilidad de
que OSC incidan y potencien la integracién y CSS, con énfasis en el
debate acerca de la existencia de una esfera diferenciada al Estado y
el mercado (Habermas, 2011), su papel en la configuracién politica
local (Pereyra, 1998) y global (Risse, 1999 y Kaldor, 2003) a partir de
la propuesta de su aplicacién en los procesos de integracién y coope-
raciéon en América Latina y Caribe de Franco (1996) y Serbin (2006);
en segundo lugar, se realiza una recopilacién de experiencias de OSC
y su acciény participacion en torno a la integracién y CSS en Latinoa-
mérica, especialmente aquellos espacios ligados a la agenda de la efi-
cacia del desarrollo (ALOP, 2010; AOED, 2010, 2012, 2014; Balbis,
2013); por dltimo, se resaltan los avances y desafios de las OSC para
fortalecer la CSS como horizonte alternativo.'

2. Derivas sobre el concepto de sociedad civil

El concepto de sociedad civil (SC) sigue siendo ambiguo y polisémico
en las ciencias sociales. Por este motivo el presente texto se concentra

1 Los autores agradecen la disponibilidad de Asociacién Latinoamericana de Organizaciones
de Promocién al Desarrollo (ALOP) como coordinador regional de la Alianza de las Organi-
zaciones de la Sociedad Civil para la Eficacia del Desarrollo (AOED), asi como a los miem-
bros de esta alianza por su disponibilidad en la facilitacién de los documentos y experien-
cias aquf referidos.
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en darle un uso limitado y aplicado al marco de la integracién y la
cooperacién internacional (Cl), por lo que no se incluye una exten-
sa genealogia o discusién detallada de sus enfoques (Sauca y Wen-
ces, 2007).

De forma general puede afirmarse que el concepto de SC se refie-
re a las asociaciones voluntarias sin fines de lucro que persiguen la
defensa o promocién de un bien publico (Habermas, 2011), y que
estdn estrechamente ligadas al desarrollo de contratos sociales y de
una institucionalidad democrdtica, en el marco de la dindmica de la
triada Estado-mercado-sociedad civil, como un proceso articulado.
Ademas, la SC es aquel espacio donde se forma la sociedad colectiva
y se organiza el convencimiento y la adhesién de las clases populares
(Gramsci, 1972), y su existencia supone una sociedad politica como
esfera diferenciada (al Estado) (Pereyra, 1998). Asi, la SC es pluralis-
ta, multiforme, a la vez que reproduce permanentes tensiones (“rela-
ciones de fuerza”) por la hegemonia y la contra-hegemonia y posee
por si misma la capacidad de elaboracién de su ideologfa.

En este sentido la SC incluye no solo el enfoque de la asociatividad
y su regulacién juridica, sino que implica la posesién de una visién de
conjunto frente a los problemas sociales ante la cual se traza una es-
trategia adecuada para subvertirlos, ya sea desde un esquema nacio-
nal en la sumatoria de fuerzas de los movimientos sociales hasta su
actividad en la defensa de un amplio espectro de confluencias para la
afirmacién de “bienes publicos regionales” (Serbin, 2006). Siguiendo
a Kaldor (2003 en Serbin, 2006) el desarrollo y resurgimiento del de-
bate sobre la SCy su emergencia como una sociedad civil global se da
con el fin de la Guerra Fria y el impacto de la globalizacién. Desde es-
ta perspectiva, ofrece una tipologfa de cinco significados:
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Tabla 1
Tipologia de la sociedad civil global

Basada en el imperio de la ley y la existencia de una comu-

nidad politica, asociada a un orden pacifico sobre la base
i) Societas civilis o “zona de de un consentimiento explicito o implicito de los individuos,
civilidad” y que no puede ser separada de la existencia de un Estado,
que se distingue de otras sociedades “no-civiles” (estado de
la naturaleza o imperios absolutistas) y de la guerra.
En la versién de Hegel y Marx, asociada con el advenimien-
to de una sociedad comercial creada por individuos que
constituyeron la condicién necesaria para una sociedad civil
contrastada con el Estado.

i) Sociedad burguesa

Implica la existencia de un estado de derecho y una redis-
tribucién del poder en el marco de una radicalizacién de
iii) Version activista la democracia y de la ampliacién de la participacién y de
la autonomia que da lugar a la emergencia de una ciuda-
danfa activa.
Remite a la vida asociativa de un “tercer sector” no-lucra-
tivo que no sélo restringe el poder estatal sino que actta

iv) En la versién neoliberal . 3 o
como sustituto de muchas de las funciones desempefadas

por este.
v) En una versién Es un escenario de pluralismo y contestacién, y una fuente
postmoderna tanto de civilidad como de incivilidad.

Fuente: Elaboracién propia con base en Kaldor (2003 en Serbin 2006).

Cada versién remite a una propuesta de la sociedad civil global, y
configura visiones normativas y descriptivas que, en el contexto de la
globalizacién, refieren a proyectos politicos diferenciados. Si bien Kal-
dor (2003) asume distintos aspectos de las tres ultimas versiones pa-
ra su andlisis de la sociedad civil global, se identifica mas con la versién
activista que caracteriza en funcién de su potencialidad de cambio po-
litico, de empoderamiento de los individuos y de la ampliacién y pro-
fundizacién de la democracia, en tanto se afirman regimenes de respe-
to a los derechos con la apelacién a una emancipacién a escala global.

Esta postura se incluye en la necesidad de un marco mas amplio
en el que se integren los enfoques tradicionales y criticos en el anali-
sis contempordneo, ya que si bien los Estados no han dejado de ser
el actor fundamental de las relaciones internacionales, desde hace
unas décadas comparten el escenario con diversos actores emergen-
tes (movimientos sociales, sociedad civil organizada, sector privado,
entre otros) del proceso de globalizacién (Echart, 2008).
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En ese movimiento se puede revisar la influencia de la SC en los
regimenes internacionales desde la diversificacién de los participan-
tes no estatales, y los procesos de cambio que impulsan en los he-
chos internacionales. Si bien no es objeto de este andlisis, es relevan-
te mencionar que la incorporacién de los factores sociocognitivos y la
conformacién de identidades e intereses mediante un proceso inter-
subjetivo que propone el constructivismo, abren la puerta a estudios
mas sistémicos, y dan insumos para deconstruir los fundamentos del
debate clasico establecidos alrededor de la relacién entre agente-es-
tructura con la centralidad del Estado.

Asi, “los actores transnacionales juegan un rol clave en la defini-
cién tanto de las politicas internas como de la politica exterior de los
Estados, asi como de sus interrelaciones” (Risse, 1999: 391), don-
de las instituciones internacionales tienen dos efectos sobre la fuerza
politica de los actores transnacionales. En primer lugar, las normas
de los regimenes pueden legitimar y dar mayor fuerza a las deman-
das de las coaliciones transnacionales, en cuyo caso tales alianzas
funcionarfan a manera de “empresarios morales transnacionales”.
En segundo lugar, las relaciones interestatales con un alto grado de
cooperacién e institucionalizacién tienden a debilitar las fronteras es-
tatales, permitiendo “[...] a las redes transnacionales que trabajan en
el marco de instituciones internacionales tener un acceso mas facil a
los procesos de toma de decisiones de los Estados participantes. Es-
to es particularmente importante cuando las estructuras internas no
suelen brindar a los actores transnacionales muchos canales de acce-
so a los sistemas politicos” (/bid.: 396-397).

La ampliacién de esta aproximacién también aplica a la participa-
cién de las OSC en los procesos de integracién regional y de coopera-
cién. Particularmente, es significativa la contribucién que supone la
necesidad de superar las lecturas centradas en el cardcter econémi-
co, al incluir las dimensiones sociales y culturales y el reconocimien-
to de la importancia de la participacién de la SC en los acuerdos de
integracion.

Un aporte significativo en esta direccién, en el contexto latinoa-
mericano, lo ofrece Franco (1996) con el concepto de integracién
sostenible como una propuesta que vincula “la integracién y las
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consecuencias sociales que se derivan de conquistarla”. En la siguien-
te tabla se presentan sus argumentos sobre la importancia de partici-
pacion de la SC en los procesos de integracién regional.

Tabla 2

Argumentos en favor de la participacién de la sociedad civil en los
procesos de integracién

Debido al caracter procesual de la integracién, no se

puede reducir a un punto especifico o la negociacién
1. El cardcter multidimensional puntual, y debe adscribir la asuncién de puntos de vis-
y multigradual de la integracién ta e intereses mediados por la sociedad civil. Su cardc-
exige la permanente participa- ter multidimensional proviene de la afeccién a diver-
cién de la sociedad civil sos actores sociales, y la multigradualidad proviene del
impacto que se produce en cada actor durante los di-
versos tiempos.
Objetivos mas all4 de la funcionalidad politica, con la
necesidad de informacién y aceptacién por amplios
sectores, requiriendo una interpenetraciéon que solo
puede alcanzarse con didlogo permanente donde to-
dos los actores expresen su inquietudes, sugerencias y
correctivos.
Siguiendo la definicién de Alexander (1994), se habla
de instituciones sociales diferenciadas en donde la so-

2. La cooperacién solo es efecti-
va si en ella participa activamen-
te la sociedad civil

ciedad civil expresa intereses y prioridades conforman-

3. La sociedad civil tiene como . S . .,
do sus niveles de organizacién. Con su participacién se

razén de ser la participacién o . .
logra una legitimidad de lo internacional con base en

los aportes nacionales y ademds con los aportes de la
sociedad civil transnacional.

Fuente: elaboracién propia con base en Franco (1996).

Esta perspectiva suma la participacién de la SC para “garantizar
la perdurabilidad del proceso, buscar su legitimidad dentro de la po-
blacién americana” (Franco, 1996: 50). Su importancia se da por
ejemplo en su aplicacién en la visiéon de una Cl desde la multigra-
dualidad y coincide con propuestas de ciudadania regional (Serbin,
2006) en cuanto se apela a la oportunidad de construir una regiona-
lizacién mas alld de la revisién de acuerdos comerciales, como efecto
de las dindmicas de las organizaciones sociales nacionales y su inte-
raccién con los actores tradicionales para el cumplimiento y promo-
cién de los bienes publicos regionales.



182 Camilo Molina y Edgar Zamora

3. Participacion de las organizaciones de la sociedad civil en
diferentes espacios de integracién y cooperacién Sur-Sur

Una vez que se han expuesto los alcances e importancia de las OSC
en la integracién y Cl, el siguiente acapite presenta algunos procesos
de participacién de las OSC latinoamericanas, asi como los principa-
les ejes tematicos de sus demandas y aportes para la integracién re-
gional y el desarrollo de la Cl y la CSS, durante el tltimo quinquenio
aproximadamente.

De manera general, debe sefialarse que el papel de las OSC en los
procesos globales de la Cl ha venido fortaleciéndose desde el pun-
to de inflexiéon que significé el Il Foro de Alto Nivel (FAN) de Paris en
2005. En aquella ocasién, las OSC no participaron oficialmente co-
mo agentes promotores del desarrollo en el marco de la Cly el cum-
plimiento de la agenda global enmarcado en los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio (ODM). Desde entonces, se inicié6 un proceso
dindmico de empoderamiento con el objetivo de posicionar la voz de
las OSC en los espacios globales de debate y decisién sobre el rum-
boy agenda de la CI.

En esta trayectoria el FAN3 sobre Eficacia de la Ayuda de 2008
marcé un hito, pues su declaracién final reconocié la creciente “[...]
importancia y las particularidades de la CSS y creemos que podemos
aprender de la experiencia de los paises en desarrollo” (AAA, 2008:
19). También se alenté su funcionamiento bajo los principios “[...]
de no intervencién en los asuntos internos y el respeto por la igualdad
entre los actores de cooperacién, asi como por su independencia, su
soberania nacional, su diversidad cultural e identitaria y sus particu-
laridades locales” (/bid.).

Adicionalmente, se incluyd por primera vez en la declaracién final
la importancia de profundizar la colaboracién con las OSC, recono-
ciéndolas “[...] en cuanto actores independientes por derecho propio
en el dmbito del desarrollo, cuyas iniciativas complementan las de los
gobiernos y el sector privado. Para nosotros también es importante
que las contribuciones de las organizaciones de la sociedad civil al-
cancen su maximo potencial” (AAA, 2008: 20).

Indudablemente, estos resultados favorables para las OSC tu-
vieron como trasfondo la movilizacién y articulaciéon de estas
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organizaciones en plataformas como el Grupo de Coordinacién de
BetterAid (creado en 2007), y el Grupo Asesor sobre la Sociedad Ci-
vil y Eficacia de la Ayuda que posteriormente dio paso a la consti-
tucién del Foro sobre la Eficacia del Desarrollo de las OSC en 2008
(AOED, 2012).

En el marco de las actividades preparatorias al FAN4, que se rea-
liz6 en Busan (Corea) en 2011, las OSC reunidas en estas dos plata-
formas realizaron sus propuestas sobre el futuro de la cooperacién.
Desde BetterAid (2010) las OSC llamaron la atencién para que la
CSS promueva la promocién de los derechos humanos, la justicia so-
cial y la sostenibilidad como principios y metas; sea concebida como
estrategia para la independencia econémica bajo los principio de so-
lidaridad, beneficio mutuo e igualdad; se adhiera al cumplimento de
altos estandares de transparencia y rendicion de cuentas; fortalezca
la apropiacién democrdtica local; e involucre el objetivo de la cance-
lacién de la deuda. Finalmente, llamaron a asegurar una participa-
cién significativa de las OSC en los FAN, sosteniendo que deben in-
volucrarse cada vez mds en actividades de monitoreo de la CSS, y en
general tener una mayor participacién en el proceso global de refor-
ma del sistema de cooperacién.

Por su parte, el capitulo latinoamericano de estas plataformas
manifesté sus demandas en un informe presentado por la Asocia-
cién Latinoamericana de Organizaciones de Promocién al Desarro-
llo (ALOP, 2010). Partiendo del reconocimiento de un orden global
en crisis y transformaciones profundas, se sefiala que las OSC deben
convertirse en actoras de nuevas concepciones de desarrollo en La-
tinoamérica, integrando propuestas de ascendencia regional como
el Sumak Kawsay (Buen Vivir en Ecuador) y un horizonte de relacio-
nes equitativas e igualitarias entre los géneros. Respecto al rol de las
OSC, se expresé la necesidad de re-politizar y reconstruir una agen-
da comdun, aunque conservando la caracteristica de autonomfa e in-
dependencia no partidista. A su vez, se enfatizé6 como una de las pre-
ocupaciones en la regién la creciente dificultad de didlogo con los
gobiernos, a los cuales se insta a construir politicas publicas de pro-
mocidn y fortalecimiento de OSC. Finalmente, las OSC latinoameri-
canas observaron el imperativo para seguir avanzando en los proce-
sos de transparencia y rendicién de cuentas de las OSC, y tuvieron
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una postura critica frente a la retirada creciente de la Cl de la regién
con el argumento de que los paises de América Latina y Caribe han
ingresado al rango de “renta media”, olvidando que la regién sigue
siendo la mds desigual del mundo, con problemas estructurales que
exigen corresponsabilidad (ALOP, 2010: 7-8).

Mas adelante, la posicién global de las OSC frente al FAN4 en Bu-
san (2011), sus demandasy recomendaciones para la definicién y con-
duccién de la Cl, quedaron establecidas en el Marco Internacional pa-
ra la Eficacia del Desarrollo de las OSC (en adelante el Marco de Siem
Reap).? Sobre la base de los Principios de Estambul (Tabla 2), que de-
berdn interpretarse y adaptarse localmente, se incorporé como una re-
comendacién la necesidad de crear entornos favorables para la efica-
cia del desarrollo de las OSC, definidos como “el contexto politico y de
politicas creado por los gobiernos, los donantes oficiales y otros acto-
res del desarrollo que afectan al modo en que las OSC pueden realizar
su trabajo”. De manera particular frente a las demandas de OSC lati-
noamericanas, se llama la atencién a abrir el desarrollo hacia concep-
tos de las poblaciones ancestrales como el “Buen Vivir”.

Tabla 3

Principios de Estambul sobre la eficacia del desarrollo de las OSC

1. Respetar y promover los derechos humanos y la justicia social. Las OSC son eficaces co-
mo actores del desarrollo cuando [...] desarrollan e implementan estrategias, actividades y
précticas que promueven los derechos humanos colectivos e individuales, incluyendo el de-
recho al desarrollo, con dignidad, trabajo decente, justicia social y equidad para todas las
personas.

2. Incorporar la equidad y la igualdad de género a la vez de promover los derechos de las
mujeres y nifas. Las OSC son eficaces como actores del desarrollo cuando [... [promueven
una cooperacién para un desarrollo que ponga en préctica la equidad de género, reflejando
las necesidades y experiencias de las mujeres, a la vez que apoyan sus esfuerzos para la rea-
lizacién plena de sus derechos individuales y colectivos, de manera tal que les permita parti-
cipar como actores plenamente empoderados en el proceso de desarrollo.

2 Los Principios de Estambul constituyen el resultado de la Primera Asamblea Mundial del Fo-
ro para la Eficacia del Desarrollo de las OSC, que tuvo lugar en esta ciudad en septiembre
de 2010. El Marco fue establecido en la Segunda Asamblea Mundial del Foro (realizada en
Siem Reap, Camboya, en junio de 2011) previa al FAN4 de Busan e incorpora a cabalidad
los Principios de Estambul. Reality of Aid también presenté observaciones en direcciones sim-
ilares en su balance preparatorio a Busan desde las OSC (Reality of Aid, 2011).
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3. Centrarse en el empoderamiento, la apropiacién democrética y la participacién de todas
las personas. Las OSC son eficaces como actores del desarrollo cuando [...] apoyan el em-
poderamiento y la participacién inclusiva de la poblacién para ampliar su apropiacién de-
mocrética de las politicas e iniciativas de desarrollo que afectan sus vidas, con énfasis en
los pobres y marginados.

4. Promover la sostenibilidad ambiental. Las OSC son eficaces como actores del desarrollo
cuando [...] desarrollan e implementan prioridades y enfoques que promueven la sostenibi-
lidad ambiental para las generaciones presentes y futuras, incluyendo respuestas urgentes a
las crisis climaticas, con especial atencién sobre las condiciones socioeconémicas, cultura-
les y de los pueblos indigenas para la integridad ecoldgica y la justicia.

5. Practicar la transparencia y la rendicién de cuentas. Las OSC son eficaces como acto-
res del desarrollo cuando [...] demuestran un compromiso institucional sostenido con la
transparencia, la rendicién de cuentas a mdltiples actores, y la integridad en su funciona-
miento interno.

6. Establecer alianzas equitativas y solidarias. Las OSC son eficaces como actores del desa-
rrollo cuando [...] se comprometen a establecer relaciones transparentes con la sociedad ci-
vil y otros actores del desarrollo, de manera libre y como iguales, basadas en metas y valores
de desarrollo compartidos, respeto mutuo, confianza, autonomia organizacional, acompa-
fiamiento de largo plazo, solidaridad y ciudadania global.

7. Crear y compartir conocimientos y comprometerse con el mutuo aprendizaje. Las OSC
son eficaces como actores del desarrollo cuando [...] mejoran la forma en que aprenden
de sus experiencias y de las de otras OSC y actores del desarrollo, integrando evidencias de
las practicas y de los resultados en el desarrollo, incluyendo el conocimiento y la sabiduria
de comunidades locales e indigenas, fortaleciendo la innovacién y la visién del futuro que
quieren construir.

8. Comprometerse con el logro de cambios positivos y sostenibles. Las OSC son eficaces co-
mo actores del desarrollo cuando [...] colaboran con sus acciones en la consecucién de re-
sultados e impactos sostenibles para un cambio duradero en las condiciones de vida de las
personas, con especial énfasis en las poblaciones pobres y marginadas, asegurando un le-
gado perdurable para las generaciones presentes y futuras.

Fuente: elaboracién propia.

Con la movilizacién y el trabajo acumulado, en Busan las OSC tu-
vieron asiento y voz propia junto a los otros actores del desarrollo.
Los resultados del FAN4 en Busan muestran la incorporacién de va-
rias demandas de las OSC. La formacién de una nueva Alianza Glo-
bal para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo (Agced), reconoce la ne-
cesidad de actuacién simultdnea en las diferentes dreas y de pasar de
la eficacia de la ayuda hacia la cooperacién eficaz para el desarrollo
como nuevo horizonte de accién. Enfatiza también la importancia de
la CSS y triangular, de sus actores que son en general paises de renta
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media, y la necesidad de aprender de sus experiencias. Recoge el prin-
cipio de apropiacién democrdtica, la necesidad de avanzar en la eva-
luacién por resultados, y la importancia de profundizar la transpa-
rencia y rendicién de cuentas por parte de la multiplicidad de actores
del sistema de cooperacion.

Sobre el rol de las OSC, sefialé que “cumplen una funcién vital po-
sibilitando que la poblacién reclame sus derechos, promoviendo el
enfoque de derechos, ayudando a configurar politicas y alianzas pa-
ra el desarrollo y fiscalizando su puesta en préctica. También propor-
cionan servicios en ambitos complementarios a los estatales” (Ag-
ced, 2011: 22). La comunidad internacional asumié compromisos
para que las OSC puedan ejercer sus funciones como actores inde-
pendientes del desarrollo, creando entornos favorables consecuen-
tes con los derechos internacionalmente acordados y que potencien
al méximo su contribucién al desarrollo sobre la base de los Princi-
pios de Estambul.

Después de Busan, y luego de un proceso de consultas naciona-
les y regionales, los esfuerzos de BetterAid y el Foro confluyeron en
una nueva plataforma de accién denominada Alianza de OSC para la
Eficacia del Desarrollo (AOED). La Declaracién de Nairobi marcé el
nacimiento de la AOED, y tan solo un afio después del FAN4 sefiala
que, a pesar de los avances para posicionar las demandas y reconoci-
miento de las OSC, las declaraciones sobre el desarrollo siguen sien-
do retdricas y no se han establecido acuerdos concretos para garan-
tizar los derechos de la mayor parte de la poblacién mundial. Como
hoja de ruta, se propuso el trabajo conjunto de las OSC en los ejes de
los derechos humanos, los derechos de las mujeres y la igualdad de
género, el trabajo decente, el desarrollo sostenible y la apropiacién
democrdatica, como el nticleo de las conclusiones de cualquier nuevo
mecanismo de alto nivel (AOED, 2012: 3).

Observaciones similares realizé la AOED en la Primera Reunidn
de Alto Nivel (RAN) de la AOED, que tuvo lugar en Ciudad de Méxi-
co (2014). Para la AOED, el debate en la Reunién de Alto Nivel so-
bre la Cl dejé un balance deficitario. Partiendo de que los resultados
del Informe de Monitoreo Global sefialan que, entre Busan y México,
el mejor resultado es que no se ha retrocedido. Se avizora que: i) el
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espacio para las OSC se esta reduciendo, en la medida en que no hu-
bo compromisos sélidos sobre el Enfoque de Desarrollo basado en
Derechos Humanos (EBDH), la igualdad de género y marcos propi-
cios para la accién de las OSC; ii) hubo una “desequilibrada presen-
cia del sector privado”, sin reparar en las débiles normas de transpa-
rencia y rendicién de cuentas, y las relaciones que deben tener con el
principio de apropiacién democrdtica; iii) no se avanzé en una hoja
de ruta para el proceso post-2015 en funcién de capacidades y res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas, en la busqueda de un
desarrollo justo y sostenible; iv) no fueron definidos estandares cla-
ros para la rendicién de cuentas, transparencia y evaluacién de re-
sultados de desarrollo de la CSS, hecho que establece una especie de
doble estandar de evaluacién (AOED, 2014).

Después del encuentro en México, se evidencia que las OSC de-
mandan mayor inclusién de sus reivindicaciones fundamentales y pa-
sos concretos para trazar hojas de ruta hacia el post-2015 y la verifica-
cién de los compromisos adquiridos por los diferentes actores de la Cl.

Para finalizar, vale la pena resenar la experiencia de la participa-
cién de las OSC latinoamericanas en el escenario de la campafia glo-
bal “Mas alla de 2015” (Beyond 2015), asi como la sistematizacién
de la construccién de demandas de OSC regionales sobre una nueva
perspectiva del desarrollo para el post-2015 adelanda por la Mesa de
Articulacién de Plataformas Nacionales y Redes Regionales de ONG
en América Latina y el Caribe (Accion, 2013).

Entre sus principales reflexiones se destaca: la necesidad de abor-
dar las causas estructurales de la pobreza y la desigualdad por medio
de cambios en el modelo de desarrollo actual centrado en el creci-
miento econémico; la incorporacién del enfoque basado en dere-
chos humanos, incluidos los derechos econdmicos, sociales, cultu-
rales y ambientales, como elemento indispensable de la agenda; la
consulta y participacién de los pueblos indigenas y las poblaciones
mas desfavorecidas en las decisiones que les afectan; la justicia so-
cial y la sostenibilidad ambiental; la equidad y la inclusién social; la
equidad de género y el empoderamiento de las mujeres; la necesi-
dad de profundizar la transparencia y rendicién de cuentas por par-
te de los Estados y donantes, asi como de reforzar las capacidades de
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fiscalizacién de las OSC, en el marco del fortalecimiento de la demo-
cracia; la importancia creciente en la regién de integrar las cosmovi-
siones de los pueblos indigenas sobre el desarrollo; y la necesidad de
contar con una adecuada evaluacidén de resultados e impactos de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio para la formulacién de un nuevo
marco para el desarrollo post-2015 (Accion, 2013).

4. Aportes de las OSC sobre los procesos de integracién
latinoamericanos

En cuanto a la participacién de las OSC en los procesos de integra-
cién regional en América Latina y el Caribe, se debe senalar que han
existido diferentes espacios en el marco de los renovados vientos inte-
gracionistas. Como sefiala Céaceres (2014) en su analisis sobre el rol
de las ONG en América Latina y Caribe, la participacién de las OSC
en los procesos de integracién regional es parte de los retos de la nue-
va agenda que deben afrontar con miras a posicionar los grandes de-
bates sobre el desarrollo.

El proceso de integracién de la Unién de Naciones Suramerica-
nas (Unasur) ha sido uno de los mas destacados y dindmicos en la
region. Aunque sus resultados son discutidos, es un escenario que ha
dinamizado las relaciones, y no menos los debates (y disputas) po-
liticos. Dentro de Unasur, uno de los espacios que se ha instituido
recientemente es el Foro de Participacién Ciudadana, regulado me-
diante la Decisién N.° 7/2012 (Lima, noviembre 30 de 2012) y la De-
cision N.° 2/2013 (Paramaribo, agosto 30 de 2013) del Consejo de
Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno.

La primera y hasta ahora tnica reunién presencial del Foro se llevé
a cabo entre el 13 y 15 de agosto de 2014 en Cochabamba, Bolivia.
Segun el documento “Propuesta Directrices para el Funcionamiento
del Foro de Participacién Ciudadana de Unasur”, el Foro tiene cuatro
objetivos: i) contribuir a la mayor participacién de los actores socia-
les en el proceso de integracidn; ii) emitir recomendaciones, por ini-
ciativa propia o por consulta, sobre los diferentes temas que abordan
los érganos; iii) seguir y evaluar las politicas relacionadas; iv) realizar
investigaciones, seminarios o eventos similares sobre asuntos de rele-
vancia. Las OSC han disefiado su vinculacién al Foro de Participacién
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por medio de “secciones nacionales de participacién”, con autono-
mia organizativa en el marco de la legislacién de cada Estado.

Entre los resultados obtenidos, las OSC participantes sefialaron
como horizonte la profundizacién de la democracia participativa; la
construccién de una arquitectura financiera regional (Banco del Sur);
la construccién de un modelo de integracién econémica alternativo;
la promocioén, garantia y defensa de los derechos humanos; la defen-
sa y respeto de la soberania sobre los recursos naturales; el respeto a
la madre tierra como condicién del desarrollo sustentable; el didlogo
permanente entre gobiernos y SC, garantizando el derecho a la infor-
macién y comunicacion, la libertad de expresién y asociacién; la in-
cidencia real de las OSC en las decisiones sobre politicas publicas de
interés comun en la regién; el fomento y consolidacién de la solida-
ridad y cooperacidn entre los pueblos; y la representacién efectiva en
los distintos érganos de Unasur.

La agenda de accién esbozada en este foro incluyé la propuesta
de constitucion de diversas comisiones tematicas: pueblos indigenas
originarios y campesinos; afrodescendientes; migrantes; trabajo; ni-
fios, nifias y jévenes; discapacidad; derechos humanos y derecho in-
ternacional humanitario; mujeres; desarrollo sostenible; diversidades
sexuales e identidades de género; economia social; comunicacién so-
cial. Aunque se prevé que la Secretaria General de Unasur promueva
su desarrollo cada afio y que garantice su realizacién y financiamien-
to continuo, atn hace falta afinar una agenda mas concreta que for-
talezca y dé méas impacto a esta iniciativa.

Pasando a otro espacio, las OSC también se pronunciaron sobre
la integracién regional (Redes regionales de América Latina y el Cari-
be, 2014) con ocasién de la Il Cumbre de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (Celac), realizada en La Habana (28 y
29 de enero de 2014). En esa ocasién las OSC sefialaron que la CE-
LAC es motivo de esperanza porque representa el logro de un anhe-
lo histérico de integracién; también es motivo de compromiso en la
medida en que conciben que la participacién de la SC es la garantia
de que los procesos de integracién no cedan a los intereses fordneos.
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Ese compromiso también se expresa en la bldsqueda de una inte-
gracién “que garantice los derechos humanos de nuestros pueblos,
defienda irrestrictamente la democracia como modelo de gobierno,
promueva la igualdad de género y la no discriminacién en todas sus
formas, respete y se enriquezca de nuestras diversidades culturales
y ancestrales, proteja nuestros bienes naturales y nos posicione en
el mundo como una regién integrada que se propone para los pue-
blos el Sumak Kawsay o Sumak Qamaiia (Vivir Bien) (Redes regionales
de América Latina y el Caribe, 2014). Finalmente, las OSC llamaron
a que la Celac implemente mecanismos de participacién social que
permitan a la ciudadania acompanar el proceso, poniendo a su dis-
posicion sus experiencias.

Esta aspiracion de las OSC recibié un respaldo formal (y parcial)
en la “Declaracién de La Habana”, donde se reconocié el importan-
te papel que juegan en los procesos de integracion los diversos acto-
res publicos, privados y de la sociedad civil. Incluso se reconocié la
importancia de estos actores en la superacién del hambre, la pobre-
zay la exclusién, incluyendo la incorporacién de la cooperacién inter-
nacional, la CSS y triangular, en el marco de la construccién de una
nueva agenda de desarrollo centrada en las personas “que promue-
va el crecimiento econémico sostenido e inclusivo, el desarrollo so-
cial participativo y la proteccién del medio ambiente” (Celac, 2014:
18;22;27-30).°

Ahora bien, es importante analizar estos espacios a la luz de lo se-
fialado acerca de la sociedad civil global y transnacional. Desde es-
ta perspectiva, en el espacio global de la Cly en los debates desde las
OSC vale la pena sefialar como hito la conformacién del Grupo de
Seguimiento de la Eficacia, vinculado al Comité de Asistencia al De-
sarrollo (CAD), que se constituyé a partir de la Declaracién de Paris
en 2005 y que incorporé a otros actores en la negociacién de mane-
ra consultiva: las OSC y los gobiernos subnacionales.*

3 Para ampliar la informacién acerca de estos espacios de OSC ver: Balbis, 2013 y Ayllén,
2014.

4 Se usa el concepto “gobiernos subnacionales” para hacer referencia en general a los “gobi-
ernos no centrales” o diferentes de los gobiernos nacionales o federales de un pais.
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En este sentido, se puede observar una revisién de las posiciones
clasicas previas, donde la accién predominante para la Cl era la es-
tatal. El surgimiento del Foro Abierto de la eficacia del desarrollo de
OSC, la Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales y Regionales
(UCLG, por sus siglas en inglés) y la posterior Alianza Global de OSC,
entre otros, se enmarcan dentro del transnacionalismo, que los plan-
tea como actores emergentes en el sistema internacional y que ade-
mds observa que “al menos uno de los actores no es un agente estatal
0 no actiia en nombre de un gobierno nacional y organismo intergu-
bernamental” (Risse, 1999: 374).

Ademads la dindmica de estos espacios manifiesta que la relacién
entre Estado y sociedad en el sistema internacional de cooperacién
no solo consiste en establecer quién se impone en las relaciones in-
ternacionales, determinando ganadores y perdedores a la manera de
consecucién de aliados. Mas bien interesa la interrelacién entre Esta-
dos y actores transnacionales, las dindmicas de encuentros y desen-
cuentros, sus contenidos y significados, por ejemplo en las propues-
tas de CSS, cooperacién descentralizada y el creciente papel de las
Organizaciones No Gubernamentales Internacionales (ONGI) en la
transferencia y ejecucién de recursos.

Espacios como la AOED encajan en lo que Risse expresaba respec-
to al propésito de los actores y las coaliciones transnacionales, “en
el sentido de que tratan de lograr metas politicas especificas que ata-
fien al ‘Estado Elegido’ para sus actividades” (Risse, 1999: 377). Si
bien, aquf no se trata especificamente de un Estado, sino de la estruc-
tura central de decisiones para la Cl.

Esto es importante especificamente en la evolucién que tuvo en el
CAD la insercién de nuevas agendas, la necesidad de consultar a las
OSC y los gobiernos subnacionales previa a la evaluacién oficial de
seguimiento de la eficacia, la convocatoria a los FAN y mecanismos
oficiales de decisién y la incorporacién de variables como el enfoque
basado en derechos humanos, la sostenibilidad medioambiental y la
igualdad de género que ingresaron desde el consenso de las OSC a
los documentos oficiales.

De igual manera, también debe diferenciarse la actoria de estas
redes del propdsito de las empresas o corporaciones trasnacionales,
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que también tienen su agenda en la Cl mediante la propuesta de las
alianzas publico privadas y la responsabilidad social corporativa/em-
presarial, pero que se orientan fundamentalmente a obtener benefi-
cios diferentes, en especial de cardcter econémico. Al contrario, en el
caso de las OSC, se trata de actores cuya motivacion es la promocién
de principios y conocimientos (Risse, 1999: 377-378).

Ademas, Risse expresa que el grado de institucionalizacién au-
menta en una coalicién transnacional cuando la interaccién ocurre
con regularidad durante un tiempo determinado. En este sentido, la
AOED ha pasado de alianzas transnacionales que operan conforme
a reglas implicitas y basadas en tratos informales, como por ejem-
plo las “comunidades epistémicas” transnacionales de cabildeo e in-
fluencia; para llegar a actuar mediante reglas explicitas y basadas en
acuerdos formales, alcanzando una expresiéon mas institucionalizada
de las relaciones transnacionales (/bid.: 377-378).

Esto ha logrado una mayor influencia en el sistema internacional
de la Cl, especialmente con la incidencia en la conformacién de la es-
tructura de decisiones, la consolidacién de redes globales durade-
ras, la interaccién y reconocimiento del liderazgo de los Estados en
la orientacién de la Cl, y la creacién de comunidades epistémicas es-
pecializadas (por ejemplo en torno a los principios de eficacia de la
ayuda, CSSy el paso y asuncién de los principios de eficacia del de-
sarrollo), entre otros aspectos. Como se observa, en el régimen inter-
nacional de la Cl se han podido generar espacios a las OSC como ac-
tores transnacionales para defender intereses, e incidir para que su
propuesta, visidén y valores (principalmente el de eficacia del desarro-
llo) puedan ser debatidos y legitimados por el conjunto de institucio-
nes que conforman el régimen.

5. Conclusiones

A partir de los enfoques y experiencias sefialados se pueden dejar al-
gunos elementos para la discusién a modo de puntos abiertos y de-
safios desde y para las OSC:

1. Es importante sefalar que un punto de relacién de las OSC
frente a la Cl lo constituye su comprensién como un proceso
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de colaboracién entre diversos actores a partir de un trasfon-
do en que la ayuda tiene una visién y agenda en comun de
las partes involucradas; mas atin, como sefialan las OSC, se
trata de una inherente disposicién y capacidad para trabajar
hacia el logro exitoso de esta meta, donde “las partes tienen
las mismas posibilidades de alcanzar la misma capacidad para
contribuir a la actividad sin que uno domine al otro” (Reality
of Aid, 2010: 63)

Es interesante analizar que el impacto de la presencia de la SC
en los procesos de integracién y Cl, como “producto de la for-
macién de nuevos espacios publicos de debate, movilizacién
y participacién ciudadana, se han inscrito en el conflicto poli-
tico por el reconocimiento de nuevas identidades politicas, la
transformacién de la institucionalidad estatal, y la disputa por
modos de desarrollo que garanticen mayor igualdad y vigencia
plena de los derechos” (Ramirez, 2009: 5).

En el contexto actual, el concepto de desarrollo y sus formas
de concrecién estan profundamente cuestionados y las OSC
juegan un papel como criticas a modelos desiguales, especial-
mente aquellos derivados en la concepcién neoliberal y, a la
vez, forman parte de los forjadores de nuevas formas de en-
tender el desarrollo. Esto supone tensiones con los gobiernos,
pero requiere la superacién del binarismo en el cual “bajo una
6ptica “ofensiva” de la sociedad civil —es decir “por encima”
del primado de la visién liberal que ve en ella el lugar de refu-
gio/protecciéon de los ciudadanos ante la (perversa) actividad
estatal—y “por debajo” del prisma multitudinario que cree ver
en el movimiento constante de los colectivos el sustituto de la
accién institucional de la politica” (Ramirez, 2009: 11).

. Si la SC no participa activamente, existe el riesgo de que “los
procesos no se legitimen amplia y profundamente entre los ciu-
dadanos hasta tal punto que sea imposible su ruptura”, asf
como que “los intereses de la sociedad en las negociaciones
internacionales giren primordialmente en torno a las ideas y
a los intereses de determinados individuos” (Franco, 1996:
55). El caso del foro de Unasur es un ejemplo del desarrollo
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de mecanismos de didlogo y mayor participacién en la formu-
lacién de politicas de la integracién sudamericana. Pero a la
vez se debe advertir el riesgo de que las convocatorias a los
capitulos nacionales eviten que con frecuencia en las reunio-
nes multilaterales se presentan individuos no gubernamenta-
les u organizaciones no gubernamentales organizadas por el
gobierno (Spiro, 1995), que desnaturalizan completamente el
papel de la sociedad civil en los temas internacionales” (Fran-
co, 1996: 58).

Una de las propuestas clave desde las OSC es la comprensién
de la ayuda como un bien publico global (ALOP, 2010; Serbin,
2006), por lo que debe fortalecer las capacidades de los paises
para cumplir sus obligaciones en derechos humanos y las de
las OSC para reclamar y construir sus derechos civiles, poli-
ticos, sociales, econémicos, culturales y ambientales. En este
sentido, el deber ser tiende a la construccién de capacidades
estatales y sociales para implementar y reportar sobre la adhe-
sién a las convenciones y estandares internacionales, mejorar
sistemas nacionales de rendicién de cuentas, fortalecer grupos
de sociedad civil local y mejorar capacidades para construir
conciencia, con ejemplos importantes tales como el de Unasur
y la propuesta participativa de la Celac.

Estas experiencias han enriquecido el debate en torno a las ini-
ciativas globales sobre la eficacia del desarrollo desde 2008,
como respuesta a las criticas de la Declaracién de Parfs, en
las cuales han existido espacios de aprendizaje e intercambio
sobre buenas précticas y herramientas existentes y su contribu-
cién a la eficacia del desarrollo (mencionando la participacién
importante de ALOP y redes como la Mesa de Articulacién).
Sin embargo, no existe una fuerte organizacién de la SC en la
region, ya que se evidencia una falta de institucionalizacién y
tampoco hay un fuerte peso de una red de grupos no guberna-
mentales en el hemisferio (Franco, 1996: 55).

Para las OSC, la CSS es mas amplia que la ayuda externa y
aparece dentro de un contexto emergente en el cual la asocia-
tividad, en relacién con los efectos de la expansién econémica
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neoliberal y los retos de las actuales crisis, han llevado a que
los pafses del Sur construyan consensos en busca de mejores
acuerdos y condiciones para su desarrollo. Su importancia,
aunque no deja ser cuantitativa, es ante todo cualitativa, en
cuanto novedosa relacién de intercambio, mediante la busque-
da de alternativas a las instituciones financieras internaciona-
les dominadas por los paises mas desarrollados y enfocadas en
concepciones neoliberales del libre comercio. Se espera asi de
la CSS una ganancia de autonomfa y capacidad de maniobra
para crear politicas de desarrollo distintas, que apoyen la sobe-
rania de los pueblos de la regién y la consecucién de esquemas
alternativos para el compromiso global, la integracién regional
que llevaria al fortalecimiento de estructuras como por ejem-
plo la Unién Africana o la Unasur (Reality of Aid, 2010: 55).

La visién de la CSS desde las OSC también busca dar un so-
porte emergente en la arena internacional y “fomentar el desa-
rrollo auto determinado en el Sur” (/bid.: 56), generar nuevos
liderazgos asf como el beneficio mutuo basado en la confianza
colectiva de los paises del Sur, por ejemplo con la diversifica-
cién de las fuentes de ingreso y exportacién; mayor autonomia
para implementar diferentes estrategias de desarrollo que apo-
yen la soberania en las regiones y se liberen de la influencia de
los consensos ajenos a los propios intereses e integracion.

. Ahora bien, para que la CSS alcance este esquema emergente

y alternativo, se presumen y proponen algunos principios que
deben irrumpir para alcanzar la solidaridad en la Cl. Algunas
criticas cuestionan hasta dénde los donantes emergentes del
Sur (como el caso de China) estdn motivados por principios
de solidaridad, mutuo beneficio, o se mueven por principios
estratégicos y de clientelismo.®

En definitiva, el reto es asumir la participacién de las OSC en la
exigencia de reconciliar la demanda histérica objetiva para que
la Cl sea mas significativa para la mayoria de la poblacién, para

Recordar que los origenes histéricos de la cooperacién Sur-Sur se dan dentro de la lucha
comun de las antiguas colonias para lograr una genuina independencia y desarrollo (Con-
ferencia de Bandung, 1955; Movimiento de Paises No Alineados, 1961 y Grupo de los 77,
1964) en relacién al principio de la igualdad y el mutuo beneficio.
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que la CSS se base en las personas y en el enfoque de derechos,
conlleve el involucramiento de la SC y favorezca su apropiacién
democrética. Quiza esto se logre con el enriquecimiento que
desde el Sur puede darse a la cooperacién, como en el caso del
concepto africano de Ubuntu y el andino del Sumak Kawsay: no-
ciones en las cuales se invita a compartir equitativamente en-
tre todos y en la responsabilidad colectiva de la sociedad. Tal y
como se presenta, este es un desafio para lograr el beneficio de
los pueblos en un marco alternativo de colaboracién.
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El lugar de las organizaciones no
gubernamentales en el entrecruzamiento
de las nociones de desarrollo y cooperacién
internacional’

Elsa Sousa Kraychete

1. Introduccién

REPENSAR LOS RUMBOS del desarrollo, tal como fue idealizado e imple-
mentado a partir de la Segunda Guerra Mundial, constituye la pre-
ocupacién de organizaciones internacionales y gobiernos nacionales
desde el final de los afios sesenta. La internacionalizacién alcanzada
por la economia con la expansién de las empresas multinacionales,
por un lado, como también la conciencia en la sociedad de los pai-
ses subdesarrollados de que los frutos del desarrollo no alcanzarian
a todos, por otro lado, ponen en evidencia que las medidas hasta en-
tonces tomadas para enfrentar la crisis no surtian efecto, en una de-
mostracion de que los mecanismos de regulacién ya no atendiana la
nueva situacién, pasando a demandar nuevas estrategias. Segtin Oli-
veira,

[...] el periodo critico demanda esfuerzos que superan los limites del an-
tiguo modo de regulacién, haciendo brotar en su transcurso sucesivos
intentos de innovacién institucional (Oliveira, 1999: 136).

En sus trazos estructurales mds relevantes, la coyuntura en la épo-
ca estaba marcada por: 1) la crisis econémica que ya alcanzaba a los
paises centrales del capitalismo, después de dos décadas de creci-
miento continuado, que amenazaba el sistema de regulacién interna-
cional montado a partir de la conferencia de Bretton Woods (1944);

1 Capitulo traducido por Bruno Ayllén.
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2) la expansién de las inversiones via empresas multinacionales en
direccién a algunos paises en desarrollo, apuntando a la interde-
pendencia econémica entre paises, habldndose ya de una economia
global; 3) el surgimiento, en veinte afios, de sesenta nuevos paises co-
mo resultado de la desarticulacién del sistema colonial, demandan-
do atencién especial en un contexto internacional marcado por la
Guerra Fria.

A distancia de cinco décadas, no existen dudas sobre la existen-
cia de un verdadero paradigma de participacién en la cooperacién
internacional para el desarrollo. En este texto se plantea la hipdtesis
de que dicho paradigma esta intimamente relacionado con las trans-
formaciones del orden mundial, detectables en modificaciones de los
arreglos materiales del poder, asi como en los cambios en las ideas
dominantes sobre las relaciones entre Estados, mercados y sociedad
civil, y teniendo particular relevancia los momentos de transicién y
cambio hegemdnico.

Este capitulo estd organizado en tres secciones, ademds de esta
introduccién y de las consideraciones finales. En la primera se exam-
inan los cambios en la agenda orientada a la promocién del desar-
rollo, desde el final de los afios sesenta hasta el momento actual. Se
sefialan las repercusiones de ese movimiento en el sistema de coop-
eracién internacional entre paises desarrollados y paises en desarrol-
lo. La segunda parte trata de los arreglos institucionales experimen-
tados a lo largo del periodo, buscando las relaciones entre la nocién
de desarrollo y el lamado para que las organizaciones de la sociedad
civil pasen a integrar el pacto de sustentacién de la cooperacién in-
ternacional para el desarrollo. Se presenta el discurso que contempla
la participacién de las Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
y de las empresas bajo la ribrica de la responsabilidad social empre-
sarial. La tercera parte aborda la nocién de sociedad civil y de visio-
nes neoinstitucionalistas y neocorporativistas que tratan de los ar-
reglos institucionales que atribuyen un rol participativo a las ONG.
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2. Cambios en el ideario del desarrollo y redefiniciones en la
cooperacién internacional

Dos documentos, el Partners Development (2004) y el Study of the ca-
pacity of the United Nations Development System, producidos, respectiva-
mente, por demanda del Banco Mundial y del Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), van a presentar cuestiones
que pretenden la redefinicién de estrategias, proponiendo una nue-
va sintonfa entre las politicas orientadas a la retomada del desarro-
llo y la cooperacién internacional. En 1968, el presidente del Banco
Mundial, Robert McNamara, encomienda a Lester B. Pearson la ela-
boracién de un estudio sobre el desarrollo mundial, que resulté en
el Partners Development, mas conocido como Informe Pearson. Mas que
un estudio sobre el desarrollo econémico, el Informe también dedica
atencién a la cooperacién internacional.

El Informe Pearson se orienté a comprender y proponer medidas pa-
ra un mundo que, al mismo tiempo en que se tornaba mds interde-
pendiente en las relaciones econémicas, presentaba incertidumbres
en cuanto a su cohesidn politica, fuese por el aumento de la pobreza
en los paises subdesarrollados, fuese por el final del régimen colonial
que veia a muchos paises recientemente independizados abrazar las
propuestas tercermundistas o articularse con el bloque soviético. En
las palabras del propio Pearson cuando se realizé la entrega oficial
del Informe, “la divisién, la disparidad, la brecha entre ambos mundos
estd profundizdndose y adquiriendo caracteres criticos. Todo esto ha
llevado a muchos a sacar negras conclusiones y prever consecuencias
terribles” (Pearson, 1970: 6). Y anade: “La ténica de nuestros tiem-
pos es de duda y discordia” (/bid.: 8).

El documento recomienda medidas dirigidas a la modernizacién
de la agricultura, la continuidad de la industrializacién en los pai-
ses en desarrollo y la apertura a las inversiones extranjeras, asi como
el aumento de sus exportaciones. La orientacién general es hacia la
consolidacién de una economia global de libre mercado, via expan-
sién de las corporaciones multinacionales y la definicién de politicas
que eliminasen los obstaculos a la presencia de capitales externos en
los mercados periféricos.
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En sintonfa con esa concepcién del desarrollo, las directrices para
la cooperacidn internacional, segtin la lectura de Cox, quedan orien-
tadas “[...] a la creacién de las condiciones propicias para la expan-
sién de la economfa global” (/bid.: 323).

Adn en lo referente a la cooperacién internacional para el desa-
rrollo, la mencién al aumento de la pobreza en los paises periféricos
viene acompafiada de la prioridad a la atencién a las necesidades bdsi-
cas, recomendacién clave de las organizaciones internacionales para
las politicas de disminucién de la pobreza en las décadas siguientes.
También se recomienda el cumplimiento de la meta del 1 % del Pro-
ducto Nacional Bruto (PNB) de los paises ricos a los programas de
cooperacién con los paises pobres (Cox, 1973: 12) y se propone que,
hasta 1975, los paises desarrollados deberian, por lo menos, elevar el
porcentaje de la ayuda oficial hasta alcanzar el 0,7 % del PNB y que
una proporcién significativa viniese de fuentes publicas, avanzando
al menos del 11 % registrado en la época al 20 %). Incluso siendo es-
céptico en cuanto al interés de los paises en alcanzar tal meta, el Infor-
me concluye: “[...] estamos convencidos de que con un nivel inferior
de transferencias serd imposible llegar a los objetivos de desarrollo
internacional que nos hemos fijado” (Pearson, 1970: 13).

Para Cox el Informe Pearson, en el propdsito de redefinir las politi-
cas de cooperacidn internacional, estd estructurado bajo la idea de
que la ayuda al desarrollo “[...] es una obligacién moral de los pai-
ses ricos y como una consecuencia necesaria del reconocimiento de
la interdependencia de los pueblos en una ‘comunidad mundial’, y
ofrece una visién optimista de los resultados pasados y las perspec-
tivas futuras de la ayuda como un medio de promocién del desarro-
llo” (Cox, 1973: 312).

Por su parte, el Informe Jackson tiene como principal propésito ave-
riguar la efectividad de la asistencia internacional al desarrollo conce-
dida por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) por medio
de sus agencias especializadas. Presenta un diagnéstico poco anima-
dor cuando sefiala la competencia entre proyectos y la mala gerencia
de los mismos. Después de defender que la cooperacién internacional
estuviese subordinada a los “imperativos nacionales”, como “agrega-
dos de las metas nacionales”, lo que podria sugerir una orientacién
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diferente de la apuntada por Pearson, pasa, en seguida, a destacar
la eficiencia del Banco Mundial en comparacién con la verificada en el
PNUD. Puesto que el principal objetivo del Informe jackson es la mejo-
ria de la eficiencia de la administracién de la ayuda internacional, su-
giere la reorganizacién del PNUD vy la aproximaciéon de este al Ban-
co Mundial. Recomienda ademds el fortalecimiento de la burocracia
encargada de la administracién de esa ayuda (Cox, 1973: 323-324).

Ambos Informes pautan puntos centrales de las redefiniciones po-
liticas sobre los rumbos del desarrollo a partir del inicio de la década
de los noventa. La agenda social centrada en la reduccién de la po-
breza y las orientaciones sobre la eficiencia y la eficacia de la ayuda in-
ternacional, que pasan a dirigir la cooperacién en la dltima década
del siglo xx, ya estaban mencionadas en aquella época.

Serd en la primera mitad de la década de los afos noventa cuan-
do las organizaciones internacionales pasan a defender reorientacio-
nes en el ideario que conduce a las politicas de desarrollo con un
nuevo abordaje de la cuestién social. En esa direccién, los informes
anuales del Banco Mundial relativos a los afios 1990 y 1991, asi co-
mo el Informe de Desarrollo Humano del PNUD, de 1991, anuncian
las nuevas directrices en lo referente a las temdticas que dan titulo a
tales documentos. Se indican cuatro acciones que nortean un nue-
vo camino para el desarrollo: invertir en el ser humano, patrocinar un
ambiente favorable al emprendedurismo, integrar las economias a la
dindmica internacional y garantizar la estabilidad macroeconémica.

La pobreza, tomada como obstaculo al desarrollo, serd abordada
a partir de la nocién de desarrollo humano sostenible (PNUD, 1991). Es-
ta nocién no tiene por base la explicitacién de las desigualdades (de
renta y propiedad), sino de igualdad de oportunidades, que proporcio-
narfa el acceso de los individuos a los bienes y servicios basicos com-
pensatorios de las deficiencias individuales. La capacidad de los individuos
completa la nocién de desarrollo sostenible, ya que las oportunidades
ecudnimes al capacitar a los individuos permiten que estos adquieran
mejores condiciones de ubicacién en el mercado competitivo.

A partir de esas nociones, se explicita una agenda social en la
cual la cuestién del trabajo va siendo, progresivamente, excluida. La
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articulacién de la agenda social pasa a orientarse por la nocién de
pobreza, expresada como una “nueva pobreza”, a ser enfrentada por
medio de la eleccién de grupos objetivo con politicas focalizadas que
se destinen a la atencién de las necesidades bdsicas.

Todavia forma parte de esa nocién de desarrollo la reconfigura-
cién territorial dirigida a la definicién e implantaciéon de politicas
para enfrentar la cuestion social: fuerte intervencién de las organi-
zaciones internacionales en el campo social, antes tenida como de
responsabilidad de los entes nacionales, sea a partir de la definicién
de las cuestiones prioritarias, sea por medio de la concesién de recur-
sos financieros especificos para la aplicaciéon en proyectos sociales,
sea la ascensién de la dimensién local como espacio privilegiado pa-
ra la ejecucién de la politica social (Clemente, 2010; Merklen, 2010).

La pobreza articulada con el énfasis territorial va a orientar la in-
tervencién en lo social a partir de la nocién de proximidad y la inter-
vencién basada en microproyectos. Emergen las acciones focalizadas
sobre poblaciones y territorios delimitados. Son ejemplos las politi-
cas de transferencias de rentas, dirigidas a los mas pobres y de micro-
finanzas, para la parcela de los pobres ya insertados en el mercado.
A esas nociones son afiadidas las ideas de capital social y empowerment,
entendidas como formas de elevar la participacion de los pobres en la
implementacién de las politicas sociales. La Declaracién del Milenio,
proclamada en 2000, orienta la definicién de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, que procura tornar mds precisas las orientaciones
que venfan siendo incorporadas a lo largo de la década pasada.

A medida que la agenda del desarrollo fue siendo redefinida, tam-
bién la forma de cooperar pasa a ser reevaluada. Ya en 1996, el Co-
mité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE), publica el informe Shaping the
21st Century; the role of development cooperation, en el cual las proposi-
ciones de busqueda de la eficiencia y de la eficacia son senaladas como
el camino para recuperar el prestigio de la cooperacién internacional
para el desarrollo. Pero sera en los afios 2000 cuando las organiza-
ciones de la cooperacién internacional imprimirdn la marca de la efi-
ciencia y de la eficacia en sus acciones. La Conferencia Internacional so-
bre el Financiamiento del Desarrollo, organizada por las Naciones Unidas
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y realizada en Monterrey/México, en 2005, inaugura la temporada
de una serie de eventos dirigidos al debate sobre la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD). El Consenso de Monterrey, tenido como un mar-
co en la reforma del sistema de cooperacién internacional, orienta la
AOD hacia el cumplimiento de las metas de Desarrollo del Milenio,
explicitadas en la busca de nuevas estrategias de reduccién de la po-
breza; renovacion de las fuentes de financiamiento; nuevas asocia-
ciones; y armonizacién de procedimientos, entre las mds importan-
tes proposiciones (Naciones Unidas, 2002: 4).

Los Foros de Alto Nivel, de los cuales resultaron la Declaracién de
Roma sobre la armonizacion (2003 ), Declaracion de Paris sobre la Eficacia de
la Ayuda (2005), Agenda de Accion de Accra (2008) y Declaracion de Bu-
san (2011), definen los compromisos que serian pactados y que, en
lineas generales, pueden ser sintetizados como: armonizacion de las po-
liticas tanto en el &mbito internacional como nacional y bisqueda de
la eficiencia y eficacia en la gestién de los proyectos y comprobacién de
los resultados. Tales directrices implicaron en un mayor poder de las
organizaciones internacionales sobre los socios nacionales, asf como
la aplicacién de metodologias de gestién de proyectos tomadas en
préstamo de las corporaciones privadas.

Esos cambios trajeron implicaciones en la forma de concebir y
realizar la cooperacién internacional para el desarrollo que fueron ex-
plicitadas a partir de las redefiniciones del papel que seria desempe-
fiado por el Estado, el mercado y la sociedad civil.

3. La constitucién de arreglos institucionales sintonizados en el
ideario del desarrollo y en la cooperacién internacional para
el desarrollo con vistas a la participacion de la sociedad civil

La conduccién politica a partir de tales directrices implica repensar el
pacto politico constituido en el periodo posterior a la Segunda Gue-
rra Mundial, que articulaba a las empresas y sindicatos de trabajado-
res bajo la coordinacién del Estado. En la retdrica actual, cabria a las
organizaciones internacionales proponer interacciones sociales con
vistas al establecimiento de consensos capaces de sostener la emer-
gencia de un nuevo modelo de desarrollo (Banco Mundial, 1996).
Desde esa perspectiva, el desempefio del mercado y del Estado es
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reevaluado. El Banco Mundial pasa a divulgar un discurso en el que
se aparta de una visién minimalista del Estado. El discurso del Banco
afirma que es necesario reajustar la funcién del Estado a su capaci-
dad. El Estado pasa a la condicién de “esencial para la implementa-
cién de los fundamentos institucionales apropiados a los mercados”
(Banco Mundial, 1996: 4).

Los cambios verificados en el discurso del Banco Mundial procu-
ran responder a la constatacién de que el modelo de regulacién, base
institucional del desarrollo que tuvo vigor entre el periodo inmedia-
to al final de la Segunda Guerra Mundial hasta el final de los afios se-
tenta, ya no atendia a las demandas actuales y, las evidencias de que
la regulacién por la via exclusiva del mercado, preconizada a partir
de los afios ochenta, fue incapaz de encontrar salidas para la crisis.
Estas inflexiones significan cambios en el eje que define el lugar del
Estado y del mercado en la coordinacién de la actividad econdémica,
como fue establecido en el pacto que coordiné el periodo definido
por el desarrollismo. Pero, va més lejos, al explicitar la importancia
de evitar los conflictos en momentos de crisis e indicar el camino de
la participaciéon de la sociedad civil, en la configuracién de un pacto
institucional capaza de generar consenso en cuanto a la nueva pro-
posicién de politicas dirigidas hacia el desarrollo, segtin Joseph Sti-
glitz (1998). Con base en la movilizacién de nociones como capital so-
cial, buena gobernanza, se va disefiando un discurso en el cual es cada
vez mas presente el llamado a la participacién de las organizaciones
de la sociedad civil. En ese contexto, es que la presencia de las empre-
sas pasa a ser puesta en valor, bajo la ribrica de la responsabilidad
social, y de las ONG en nuevas formas de interaccién, en el dmbito
de las politicas sociales.

3.1. El discurso de las organizaciones internacionales en vista a la
participacién de las ONG en arreglos institucionales

La relacién de las ONG con organizaciones intergubernamentales in-
ternacionales no es un hecho nuevo. Hace parte, si bien de forma po-
co expresiva si se compara con su visibilidad actual, de los arreglos
institucionales que emergen del periodo posterior al final de la Segun-
da Guerra Mundial. En un mundo en disputa por los movimientos de
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la Guerra Fria y el desmontaje del sistema colonial, fueron creadas
muchas ONG con actuacién internacional. En la Carta Constitutiva
de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), en su articulo 71,
estd previsto que el Consejo Econédmico y Social (Ecosoc) podria, por
medio de un Comité Consultivo, establecer relacién con ONG, a par-
tir de temas da sus competencias. Pero sera a partir de los afnos se-
tenta, ya en el contexto de crisis del sistema regulatorio, cuando las
ONG pasen a ser incorporadas por las organizaciones internaciona-
les intergubernamentales en foros internacionales a partir de las pro-
puestas de buena gobernanza.

La Conferencia de Estocolmo sobre Medio Ambiente, en 1972, en
la cual participaron 250 ONG, es un hito de las nuevas formas de in-
teraccion entre organizaciones gubernamentales y no gubernamenta-
les. La consolidacién de la conduccién de la agenda social por medio
de politicas focalizadas impulsa la cooperacién entre ONG y agen-
cias como el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (Unicef),
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién y la Cul-
tura (Unesco) y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Ali-
mentacién y la Agricultura (FAO), entre otras (Rabotnikof, Riggiozzi
e Tussie: 2000). Pero sera a partir de los afios noventa, con las con-
ferencias organizadas por la ONU en temas que componen la nueva
agenda del desarrollo, cuando la participacién de las ONG gane ma-
yor visibilidad.

Los Foros Paralelos, realizados en el transcurso de las conferencias
oficiales, son también momentos del establecimiento de consensos,
implicando a la sociedad civil. Esos son espacios privilegiados para la
insercién de las ONG en el escenario internacional globalizado y, en
cierta medida, inaugurando la “diplomacia no gubernamental”, que
también involucra a las empresas a partir de la ribrica de la Responsa-
bilidad Social Empresarial. En tales conferencias van siendo delineados
los temas transversales a un nuevo ideario del desarrollo: el desarro-
llo sostenible, la reduccién de la pobreza, el desarrollo con perspecti-
va de género y la lucha contra el racismo y la xenofobia, entre los te-
mas mas destacados.
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3.2. La responsabilidad social de las empresas como parte de
arreglos institucionales

La participacién de la empresa, bajo la idea de la responsabilidad so-
cial, también forma parte de la nocién de gobernanza de las organi-
zaciones intergubernamentales internacionales. La ONU, en 1999, en
el Foro Econémico Mundial, en Davos, constituye el Pacto Global. Se
trata de un mecanismo global que busca el compromiso de las em-
presas de manera que contribuyan al cumplimiento de la agenda de
desarrollo. Las empresas signatarias del Pacto se comprometen, vo-
luntariamente, a adoptar e implementar un conjunto de diez princi-
pios en sus practicas corporativas individuales y a apoyar iniciativas
de politicas publicas complementarias: respetar los derechos huma-
nos; respetar los derechos del trabajo; abolir el trabajo forzado o
compulsorio; erradicar el trabajo infantil; eliminar la discriminacién
en el ambiente de trabajo; respetar los principios de proteccién am-
biental; combatir la corrupcién.

Los primeros estudios sobre la responsabilidad social de la empre-
sa surgen a partir de la década de los setenta, como parte de un con-
junto de preocupaciones con los limites del crecimiento, con los cam-
bios sociales resultantes de la fuerte reestructuracién productiva y de
la introduccién e incorporacién de la tecnologfa de la informacién en
los procesos productivos. Segtin Borzeix (1986), la rehabilitacién de
la empresa en el sistema social se asocia al conjunto de alteraciones
de la propia sociedad en el momento en que emergen nuevas estruc-
turas productivas y redefiniciones en el papel del Estado en la socie-
dad. En el primer movimiento, aparece restringida al sector producti-
vo y busca el didlogo entre empleadores y empleados, con el objetivo
de alcanzar mayor eficacia y creatividad en el trabajo. A partir de
los afios ochenta, al discurso sobre la responsabilidad corporativa se
anade el entendimiento de los negocios asociados a la responsabili-
dad social de las empresas. Bajo una retérica moral basada en la éti-
ca se pretendia dejar atras el discurso de la filantropfa, a partir de un
compromiso individual del empresario, para asumir la estrategia de
participacién de las corporaciones en la politica, como una misién
institucional (Carrol e Buchholtz, 2000; Baron, 2001).
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En la busqueda de pardmetros internacionalmente reconocidos,
las propias corporaciones, en asociacién con organizaciones de con-
sultorfa, van a promover, entre otras, las siguientes iniciativas orien-
tadas a la regulacién de la responsabilidad social de la empresa:

Social Accountability 8000: lanzada en 1997 por la ONG norteamericana
Social Accountability International (SAl). Se trata de un patrén voluntario de
monitoreo y certificacién para evaluar la gestién de las condiciones de
trabajo en la cadena productiva de las empresas, con el objetivo de ates-
tiguar la inexistencia de ocurrencias antisociales (DIAS, 2006).

Global Reporting Initiative (GRI): iniciativa coordinada por la Coalition for En-
vironmentally Responsible Economies (Ceres). Se presentd, en 1999, como una
propuesta de patrén internacional para la elaboracién de informes enfo-
cados en la sustentabilidad, abordando las dimensiones econémica, so-
cial yambiental de sus actividades. Se trata de un esfuerzo internacional,
que implica a empresas y organizaciones de la sociedad civil, dirigido al
establecimiento de normas y pautas para orientar la elaboracién de in-
formes empresariales de sostenibilidad social y ambiental (Tachizawa y
Andrade, 2008).

Accountability 1000 (AA 100): propuesta, en 1996, por el Accountability
Institute of Social and Ethical Accountability de Londres. Busca orientar a las
empresas en la direccién de un patrén de gestién de relaciones de las
empresas con sus partes interesadas, incluyendo las relaciones labora-
les, con el objetivo de complementar las directrices del informe del Glo-
bal Reporting Initiative (GRI) y perfeccionar la produccién de informes de
responsabilidad socioambiental. Esta certificacién de cufio social se en-
foca principalmente a la relacién de la empresa con sus diversos stakehol-
ders (Oliveira, 2008).

Dow Jones Sustainability Index (DJSI World): surgido en los Estados Uni-
dos en 1999, como el primer indice mundial que acompana el desem-
pefo financiero de acciones de empresas lideres en responsabilidad so-
cioambiental, negociadas en la Bolsa de Valores de Nueva York (Tenério,
2004).

FTSE 4 Good: nace en Londres y constituye otra iniciativa de indice de em-
presas socialmente responsables de |la Bolsa londinense, semejante al DJ-
SI World.

Principios de Ecuador para la Inversion Responsable de Instituciones Financieras:
iniciativa presentada en Washington, en 2003, por la International Finance
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Corporation (IFC), el brazo del Banco Mundial orientado al financiamien-
to privado. Prevé la adhesién voluntaria por la cual los signatarios se
comprometen a analizar y gestionar los riesgos socioambientales de sus
carteras de proyectos financiables. Para recibir el préstamo, los proyec-
tos deben tener un plan de gestién social y ambiental (Oliveira, 2008).

ISO 26000: iniciada en 2004, bajo la responsabilidad de un comité téc-
nico liderado por representantes brasilefios y suecos, esta norma esta-
blece un patrén internacional de sistema de gestién y certificacién de
empresas en torno de la responsabilidad social. Es decir, un conjunto in-
tegrado de acciones que una organizacién debe asumir para mitigar sus
impactos en la sociedad y en el medioambiente. Esta norma mundial en-
fatiza los resultados del desempeno de las empresas en cuanto a su res-
ponsabilidad social, aprovechdndose de todos los patrones y normas ya
establecidas como la SA8000, AA1000, Pacto Global y el GRI.

En el dmbito de la Unién Europea constan en la Carta de los De-
rechos Fundamentales de la Unién Europea (2000) los siguientes obje-
tivos cuando se aborda la tematica de la responsabilidad social de
la empresa: estimular un comportamiento socialmente responsable,
yendo mas alld de las prescripciones legales, con implicacién en préc-
ticas voluntarias como parte de sus intereses de mas largo plazo; con-
siderar que la responsabilidad social estd intrinsecamente conectada
al concepto de desarrollo sostenible, de modo que las empresas de-
berian integrar los efectos econémicos, sociales y ambientales en sus
practicas de gestion y darse cuenta que la responsabilidad social no
es una opcién que se anade a las actividades centrales de la empresa,
sino que estd vinculada a elecciones y desafios de su gestién interna.

La emergencia del discurso y de las précticas de conduccién de la
cuestién social por dirigidas por las ideas neoliberales “repolitiza” la
empresa que, inserida en el ambiente de la “nueva ciudadania”, deja
de aparecer como una entidad que tiene entre sus principales objeti-
vos la obtencién de lucro.

4. La participacién de la sociedad civil en el arreglo institucional
para consolidar una nueva regulacién social para el
desarrollo

La lectura sobre la emergencia de lo no gubernamental en las propues-
tas de enfrentamiento de la crisis y en la concepcién de una nueva
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estrategia de desarrollo es realizada a partir de perspectivas tedricas
diversas.

No es la primera vez que el capitalismo busca nuevos modos de re-
gulacién. Al contrario, cada momento del desarrollo forja su propia
regulaciéon debiendo dar cuenta de sus desdoblamientos durante su
vigencia. La crisis de los afios setenta y los consecuentes cambios de
la economfa pasaron a demandar nuevas formas de regulacién. Las
criticas al modelo anterior y las terapias anunciadas como camino
para la retomada del crecimiento econémico promovieron las priva-
tizaciones de las empresas estatales, la desregulacién financiera y del
mercado de trabajo, ademds de la apertura comercial exterior en fa-
vor de la libre circulacién de mercancias.

Se deshizo el patrén de financiamiento publico que prometia el
bienestar social via universalizacién de los servicios de salud y educa-
cién, en especial. Tales medidas manifiestan la falta de sintonfa, en-
tre el capital y la regulacién desarrollista, caracteristica del periodo
anterior. Para Oliveira (1999) en momentos como ese, “[...] los ins-
trumentos de regulacién disponibles pierden eficacia, en la misma
medida en la que no consiguen funcionar mas como contrapunto de
los efectos ciclicos desfavorables” (Oliveira, 1999: 137). La cuestién
pasa a ser: jcudles son los mecanismos de coordinacién a partir de
los que los agentes toman o ajustan sus decisiones?

Pasado el momento caracterizado por las criticas dirigidas hacia
la deconstruccién del antiguo modo de regulacién, en el ambito de
las organizaciones internacionales son ensayados los primeros pasos
buscando el montaje de pardmetros para una nueva regulacién. No
es extrafio que, al ejecutar politicas desarrollistas y al afectar creen-
cias y valores culturales, se produzcan conflictos. Los momentos de
transicién no siempre son socialmente pacificos, pues significan cam-
bios de hegemonias, pudiendo involucrar choques entre fuerzas so-
ciales importantes. Es hora, entonces, de firmar nuevos idearios que
vengan a deshacer, rehacer y constituir institucionalidades. La movili-
zacién de la sociedad civil con vistas a la participacién es preconiza-
da de forma que se establezca sintonfa con la habilidad de las orga-
nizaciones sociales para arbitrar conflictos.
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En el nivel tedrico, la perplejidad no era menor que la expresada
delante de una realidad de incapacidad explicita de las agencias es-
tatales, a partir de la implementacién de politicas para domar la cri-
sis. El impasse, de esa forma, también se verifica en el plano de la teo-
ria. Para Oliveira (2004), la salida, en la busca de un camino tedrico
capaz de cimentar cambios estratégicos, pasa por redefiniciones de
posiciones en lo referente al papel del Estado en el proceso sociopoli-
tico. Los impulsos en esa direccién huyen de la dicotomia Estado in-
terventor o regulaciéon social por los mercados. La bidsqueda de insti-
tucionalidades que articulen el Estado, el mercado y la sociedad civil,
es estimulada como una alternativa.

En el transcurrir de los afos ochenta, el andlisis econémico que
sirvié de base a la interpretacién y buisqueda de salidas de la crisis fue
predominantemente conducido por la corriente neocldsica, que tiene
en el mercado el mecanismo que viabiliza el equilibrio. Las organiza-
ciones, en esa matriz tedrica, son tomadas como exdgenas y de racio-
nalidad limitada. La complejidad que alcanzé la economia globali-
zada, en un ambiente marcado por incertidumbres, fue sefialando la
insuficiencia de esa teorfa para indicar caminos que develasen la cri-
sis o que disminuyesen sus efectos sobre los pafses y grupos sociales.

La reaccidn a la inercia de la teorfa neocldsica ya es patente en el
inicio de los afios noventa, cuando corrientes institucionalistas pro-
ponen tomar en cuenta las instituciones, incluso cuando el objetivo
de apartarse de los principios del neoclasicismo sea alcanzado. La in-
troduccién de las instituciones en los andlisis puede, simplemente,
ser un camino para atribuirles el papel de cimentar con mds precisién
a los mercados que contintian siendo los mejores conductores de la
busqueda de salidas para las crisis. Para North (1981; 1990), por
ejemplo, la clave para alcanzar la explicacién de las diferentes etapas
de desarrollo entre las naciones estd en la evolucién de las institucio-
nes. Son ellas quienes dan impulso al desarrollo econémico. Son las
organizaciones eficientes, capaces de establecer arreglos institucio-
nales, que crean incentivos para canalizar el esfuerzo econémico de
los individuos para actividades que se aproximan a las tasas privadas
y sociales de retorno.
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El papel que las instituciones desempefian en la concepcién del de-
sarrollo, de acuerdo con North, no se restringe a aumentar la eficiencia
en la asignacién y en la reduccién de los costes de transaccién, segtin
la l6gica de mercado. Va mas all4, es también politicamente orientado
en la medida que la formacién y evolucién de las instituciones obede-
cen a una légica do poder. Las instituciones tanto pueden cristalizar-
se a partir de derechos ya establecidos, como pueden transformarse,
dependiendo del ambiente. La incorporacién de la politica en la teo-
rfa de las instituciones significa que lo importante no es apenas tomar
la organizacidén en sf, sino también el ambiente institucional en el cual
estd involucrada, ya que, por un lado, las organizaciones son moldea-
das por el ambiente institucional, pero, por otro lado, ellas definen las
transformaciones del ambiente (North, 1990).

Bajo la 6ptica de la economia de las convenciones para Favereau
(1989) y Salais (1998) no se trata de afiadir simplemente las organi-
zaciones en el andlisis econémico, sino producir una matriz tedrica
general de los mecanismos de coordinacién, incluyendo lo mercan-
til, los precios y la regla, en un continuum que configure redes, coope-
raciones y alianzas.

El Estado, en ninguna de esas vertientes, asume la coordinacién
de la concertacién con vista a un pacto social, como fue verificado en
el periodo desarrollista. En la visién neocorporativa sustentada por
Schmiter y Groter (1997) su supuesta capacidad de unidad de accion,
parece dudosa delante de abundantes evidencias de competitividad
e incoherencia entre sus multiples organismos o niveles; tampoco la
soberanfa, considerada el mayor trazo del concepto de Estado, con-
tinla presente de la misma forma. Bajo la perspectiva de Schmiter
(1985) los arreglos corporativistas —pacto entre el Estado, instancias
de mercado y organizaciones de la sociedad civil— aparecen como
una posibilidad, desde que no queden restringidos a las micro moti-
vaciones de los intereses de agentes privados, ni pretender realizarse
exclusivamente en términos de los imperativos macrofuncionales de
la economia capitalista y de los sistemas burocraticos. El principio
fundamental es la concertacién entre organizacionesy la negociacién
entre grupos de organizaciones, las cuales se reconocen mutuamen-
te. Un pacto asociativo-corporativo estd basado, en primer lugar, en
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la interaccidn entre organizaciones complejas y, en segundo lugar, en
las interrelaciones entre estas y el Estado (Schmiter, 1985: 67).

La idea de arreglos neocorporativos viene siendo ampliada, dejan-
do de contemplar apenas los procesos asociativos para incorporar
también el proceso de toma de decisiones, segtin Schmitter y Grote
(1997). La cooperacidn pasa a ser entendida como importante en la
formulacién de politicas publicas. La ampliacién de la idea de arre-
glos corporativos también se comprobd por la variedad de actores
que incorporé —ademads de los sindicatos y organizaciones empresa-
riales—y, en consecuencia, de la variada gama de nuevos temas —gé-
nero, étnicos, generaciones, entre otros— a pactar.

Es bajo ideas como las defendidas por Schmitter y Grote que se va
formando un consenso que tiene como presupuesto la armonizacién de
las relaciones de clase, como también los conflictos entre agrupamien-
tos sociales. Se va conformando asi el paradigma de la participacién.

4.1. La participacién de la sociedad civil (ONG y Tercer Sector)
como eje para un nuevo arreglo institucional

La participacién de la sociedad civil, en el objetivo perseguido por
este texto, es evocada en el contexto del entendimiento de las cues-
tiones sociales a partir de una macroeconomia del desarrollo funda-
mentada en principios microeconémicos, que dice dirigir su foco ha-
cia lo social.

La sociedad civil, en esa perspectiva, deriva de la vida asociativa y
se coloca, a veces como un contrapunto al poder del Estado, a veces
como sustituto en la ejecucién de algunas de las funciones antes de
responsabilidad estatal. Segtin Kaldor (2003), la visién neoliberal de-
fiende que “[...] las asociaciones de voluntarios y de beneficencia de-
sarrollan funciones en el campo del bienestar, que el Estado no pue-
de permitirse realizar” (/bid.: 22).

El concepto moderno de sociedad civil, sin embargo, tiene sus ori-
genes en obras de filésofos de los siglos xviil y xix, pero viene, a lo lar-
go del tiempo, pasando por modificaciones dependiendo de los con-
textos histdricos y sociales.
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El abanico de interpretaciones sobre el significado de la sociedad
civil es amplio, pero aparece siempre relacionado al Estado, sea pa-
ra tomar distancia, sea para revelar las interrelaciones. Hegel (2003)
distingue claramente el Estado y la sociedad civil y va mas all4, afir-
mando que el Estado se sobrepone a la sociedad civil, como promo-
tor de la armonia entre elementos de la sociedad. La sociedad civil,
en Hegel, no es el reino de la armonia, al contrario, es el lugar de la
explicitacién del conflicto, de ahi la necesidad de regulacién por el
Estado. Marx (2009) también hace la distincién entre sociedad civil
—incluida como el conjunto de las relaciones econémicas— la socie-
dad politica y el Estado, pero, diferentemente de Hegel, ve el Estado
como una expresion de la sociedad civil. Es en el &mbito de esa que
son definidas la organizacién y los objetivos del Estado. Por incluir las
relaciones de produccidn, las clases sociales, la sociedad civil, en tal
concepcién, no puede ser entendida como espacio de armonfa, ni el
Estado, expresion de esta, se puede convertir en drbitro que legisla a
partir de un poder por encima de las contradicciones sociales.

En el siglo xx, Gramsci (2004) valoriza el espacio de la sociedad ci-
vil, ya no mds como espacio de la sociedad civil, ya no mds como es-
tructura, sino como superestructura, cuando la ideologfa, la cultura
y la vida intelectual ganan supremacia en el analisis. De ahf el énfasis
en actuaciones en el campo de la educacién y en los medios de co-
municaciones.

En la perspectiva de la teoria democrética critica, la sociedad ci-
vil es definida como un espacio de interaccién entre la economia y
el Estado y estd compuesta de una esfera intima —la familia— la es-
fera de las asociaciones, los movimientos sociales y las formas de
comunicacién publica. Busca distinguir la sociedad civil de una so-
ciedad de partidos, de organizaciones politicas y de la sociedad eco-
némica. Cohen y Arato (2000) la consideran “[...] como una esfera
de interaccién social entre la economia y el Estado, compuesta an-
tes de todo por la esfera intima (en especial la familia), la esfera de
las asociaciones (en especial las asociaciones voluntarias), los mo-
vimientos sociales y las formas de comunicacién publica” (Cohen y
Arato, 2000: 8-9).
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Serfa erréneo, en esa perspectiva, tomar, por definicidn, la socie-
dad civil como oposicién a la economia y al Estado, afiaden los au-
tores. Una situacién de oposicién solo surge cuando las mediaciones
fracasan o cuando las instituciones de las sociedades econémicas y
politicas aislan el proceso de toma de decisiones y las formas de de-
cisién publica (Cohen y Arato, 2000: 10).

La nocidén de Tercer Sector constituye otra vertiente asociada a la
nocién de sociedad civil. La sociedad, en esa perspectiva, esta for-
mada por esferas que, ademds de las compuestas por el Estado y
el mercado, configuran ain un Tercer Sector, que se distingue por ser
no gubernamental y no tener por objetivo la obtencién de lucro. Co-
mo esfera organizada, el Tercer Sector moviliza particularmente la
dimensién voluntaria de los individuos. Los resultados del Proyecto
Comparativo del Sector sin Fines Lucrativos, investigaciéon coordinada por
Lester Salomon, de la_jJohn Hopkins University, aportan una nocién de
Tercer Sector como un conjunto de organizaciones que no integran
el aparato gubernamental; no obtienen ni distribuyen lucros; se au-
togestionan y gozan de fuerte grado de autonomfa interna e impli-
can, entre sus participantes, una significativa participacién volunta-
ria (Salomon y Aneheier, 1992).

En la coyuntura marcada por la reduccién de la importancia de
las reglas pactadas bajo el welfare state, se comprueba un movimien-
to que conduce la bandera de la responsabilidad social empresarial,
siempre fuera de los muros de la fébrica, con el incentivo de la mayor
aproximacién de la empresa, ahora ciudadana, a organizaciones so-
ciales privadas de interés publico.

En la perspectiva de ese discurso “la empresa-ciudadana actia
guiada por una concepcidn estratégica y compromiso ético, resultan-
do en la satisfacciéon de las expectativas y respeto a los derechos de
los socios “[...] con ese procedimiento, se acaba por crear una cade-
na de eficacia, y el lucro no es nada més que el premio de la eficacia”
(Martinelli, 1997: 83).

Para Arantes no deja de causar extrafieza el hacer a la empresa to-
mar parte de un sector que se dice no gubernamental y sin fines lu-
crativos:



El lugar de las organizaciones no gubernamentales... 217

iTambién las empresas, por una especie de esquizofrenia programada,
comenzaron a comportarse en putiblico como si fuesen de verdad orga-
nizaciones no lucrativas! En el fondo, si adn distribuyen dividendos pa-
ra sus accionistas no es por mera e incontrolable consecuencia técni-
ca de su mayor eficacia en el uso de los bienes escasos (Arantes, 2004:
166-167).

Para Dupas (2003), con las practicas de la empresa-ciudadana, se
verifica la privatizacién del espacio publico, en la medida en que esas
organizaciones asumen actividades y servicios que eran un derecho
del ciudadano y una “publicizacién” de lo privado, una vez que esas
organizaciones asumen el lugar del Estado. El gran problema, segtin
el autor, es la sustitucién de los derechos, por acciones temporales y
voluntarias. En definitiva, se percibe un movimiento de sustitucién de
normas publicas por normas privadas.

5. Conclusiones

El nuevo ideario del desarrollo que se afirma a partir de los afios noven-
ta anuncia nuevas posibilidades organizativas que contemplan la par-
ticipacion de la sociedad civil —a veces entendida como ONG, a veces
como un Tercer Sector que engloba a la empresa— en arreglos institu-
cionales, que aparece como paradigmadtica. La posicién atribuida a las
ONGy a las empresas, en los discursos de las organizaciones interna-
cionales, configura un cuadro analitico que tiene como presupuesto la
centralidad del mercado en la articulacién de los intereses socioecond-
micos, lo que contra balancearia el poder del Estado.

La propuesta es constituir un espacio socioorganizativo, implican-
do al mercado, el Estado y la sociedad civil. Tal configuracién no deja
de ser problemadtica. En el plano discursivo, diluye el poder del Esta-
do, como también el de las corporaciones, en un conjunto en el cual
las organizaciones aparecen como detentoras de igual poder, en un
todo indiferenciado, regido por relaciones de asociacién.

En lo referente a la participacién de la sociedad civil como parte
del pacto, dos aspectos deben ser resaltados: el primero, sobre la par-
ticipacién de la empresa bajo el sello “sin fines de lucro”, ahora como
institucién, no mas como acto aislado del empresario filantrépico,
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no deja de ser paraddjico. Tomar la empresa como destituida de la
racionalidad que planifica el cdlculo de la inversién con la previsién
de retorno, el lucro, solo se sostiene con base en un discurso ideolé-
gico que pretende diluir las contradicciones sociales; el segundo, dice
respecto directamente a las ONG constituidas bajo el estatuto de la
solidaridad internacional y de la contestacién. La conquista del espa-
cio en el interior del arreglo institucional propuesto solo puede acon-
tecer bajo la completa redefinicién de sus objetivos y del lugar que
pretende ocupar en la relacién entre el Estado y la sociedad.
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Derechos humanos y cooperacién Sur-Sur'

Enara Echart Mufioz

1. Introduccién

EN LOS ULTIMOS tiempos el sistema internacional de cooperacién para el
desarrollo estd experimentando profundos cambios, tanto en lo que se
refiere a las agendas como en relacién a los actores que las definen y
disputan, y por extensién a la propia estructura y gobernanza de este
sistema (Ayllén y Surasky, 2010). La llegada de la fecha establecida pa-
ra el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y la fuer-
za que estdn adquiriendo algunos actores, como los llamados paises
emergentes o el sector privado, obligan a repensar las premisas en las
que se ha asentado el trabajo en el campo del desarrollo en los tltimos
tiempos. Esos cambios parecen dar mayor centralidad a determina-
dos temas (crecimiento econdémico e infraestructuras, principalmente)
y actores (por medio de las asociaciones publico-privadas), en lo que
se aproxima a una reedicién de las ideas de las teorfas de la moderniza-
cién (Mawdsley etal., 2013). Con una preocupacién central por los re-
sultados y la eficacia de las acciones, esta agenda no deja mucho espa-
cio a los debates sobre los procesos y sentidos del desarrollo.

Ante el riesgo de que esa visién ahonde la separaciéon entre las
demandas de desarrollo y de emancipacién (Svampa, 2008), es im-
portante recuperar otras visiones y practicas que se mantienen fuer-
tes en el debate sobre el desarrollo (Bringel, 2013a). Una de esas
visiones reivindica la importancia de la solidaridad y los derechos hu-
manos, alejdndose de la versién tecnificada y despolitizada a menu-
do preponderante en la cooperacién para el desarrollo. Desde los

1 Seagradece el apoyo de la Fundacién de Amparo a la Pesquisa del Estado do Rio de Janeiro,
FAPERJ (Edital Pensa Rio n. 19/2011: “A Inser¢do do Rio de Janeiro nas Agendas da Coope-
ragdo Sul-Sul Descentralizada”) y de Clacso (Grupo de Trabajo “Cooperagao Sul-Sul e Po-
liticas de Desenvolvimento na América Latina”) para la realizacién de la investigacién en la
que se basa este articulo.
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movimientos sociales, las organizaciones de la sociedad civil, pero
también el Grupo de Desarrollo de Naciones Unidas, se defiende asf
la centralidad de los derechos humanos como base para procesos de
desarrollo inclusivos y como metodologia de trabajo, lo que tiene in-
teresantes repercusiones en las practicas de la cooperacion.

En este capitulo se presentardn las oportunidades y desafios de un
enfoque de derechos humanos que puede suponer una renovacién de
las agendas de desarrollo, asi como de las practicas de cooperaciény
solidaridad entre los pueblos del Sur, resaltando la importancia que
los movimientos y organizaciones sociales tienen como actores cen-
trales en estos procesos.

2. Los derechos humanos como propuesta de renovacién de las
agendas de desarrollo

Introducir los derechos humanos como eje central de las agendas de
desarrollo implica unir dos trayectorias fuertemente interdependien-
tes —aunque no siempre convergentes—, en las que los movimien-
tos sociales han tenido un importante papel: la defensa de los dere-
chos humanos y del desarrollo como proceso emancipador han sido
reivindicaciones sociales histéricas (Bringel, 2013a; Echart, 2012).
La unién de ambas demandas aporta nuevos aires a unas agendas
que en los dltimos tiempos se han visto tecnificadas y limitadas a de-
terminadas necesidades basicas supuestamente neutras, defendien-
do frente a ello derechos exigibles (el derecho a la alimentacién, al
agua, a la igualdad, al desarrollo, al medio ambiente, etc.) y repoliti-
zando los sentidos de la solidaridad y la justicia social. Eso tratan de
hacer los actores sociales desde diversos &mbitos (como el Foro So-
cial Mundial o el Foro de Estambul, entre otros),” reclamando a su

2 Enla Carta de Principios del Foro Social Mundial se establece que ”las alternativas surgidas
en el seno del Foro tienen como meta consolidar una globalizacién solidaria que respete a
los derechos humanos universales, a todos los ciudadanos y ciudadanas de todas las nacio-
nesy al medio ambiente, apoydndose en sistemas e instituciones internacionales democrati-
cos que estén al servicio de la justicia social, de la igualdad y de la soberania de los pueb-
los”, disponible en https://goo.gl/vG235X. Entre las demandas de las organizaciones de la
sociedad civil ante el Foro de Eficacia de la Ayuda de Busan (Better Aid, 2011), destacan los
Principios de Estambul, acordados en la Asamblea General del Foro Abierto en Estambul
de 2010 (http://g00.gl/TIVIOL), que también insisten en la importancia de los derechos hu-
manos.
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vez un mayor espacio en un campo en el que han tenido poco recono-
cimiento: el sistema internacional de cooperacién para el desarrollo.

Desde Naciones Unidas también se ha defendido que “los dere-
chos humanos y el desarrollo humano tienen una visién comun y un
propdsito comdin: velar por la libertad, el bienestar y la dignidad de
todos en todas partes (...) Cuando el desarrollo humano y los dere-
chos humanos avanzan juntos se refuerzan reciprocamente, aumen-
tando la capacidad de la gente y protegiendo sus derechos y liberta-
des fundamentales“ (PNUD, 2000). En esta linea se sitta el Enfoque
Basado en los Derechos Humanos (EBDH),? una propuesta destina-
da a dotar de coherencia al trabajo de sus diversas agencias. Surgi-
do durante el proceso de reforma de la ONU en el cambio de milenio
(Naciones Unidas, 1997 y 2002), es hoy la filosofia y la metodolo-
gia que gufa la labor de sus programas y organismos (asi como de
algunas agencias bilaterales y organizaciones no gubernamentales),
ofreciendo un “marco conceptual para el proceso de desarrollo hu-
mano que desde el punto de vista normativo estd basado en las nor-
mas internacionales de derechos humanos y desde el punto de vista
operacional estd orientado a la promocién y la proteccién de los de-
rechos humanos” (Oficina de Derechos Humanos de Naciones Uni-
das, 2006: 15).

Para el EBDH, el objetivo del desarrollo es la realizacién y el ple-
no ejercicio de los derechos humanos de todas las personas, superan-
do el enfoque de necesidades imperante hasta entonces en las agen-
das, por ejemplo en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Echart,
2009). Las necesidades basicas, como la alimentacién, la educacién
o la salud, se entienden a partir de este enfoque como derechos exi-
gibles, recogidos en instrumentos juridicos, que implican obligacio-
nes y responsabilidades para las autoridades publicas y otros actores
de la sociedad. Los derechos humanos son el fundamento y princi-
pio de las acciones de cooperacién, que deben tener como objeti-
vo final la plena realizacién de los mismos. A pesar de que también

3 Para mas informacion ver: http://hrbaportal.org. Varios documentos del Sistema de Naciones
Unidas, y en especial de su Grupo de Desarrollo, insisten en la importancia del trabajar con
un enfoque de derechos humanos (ver: https://goo.gl/v8xtu5 y su Plan de accidn: https://goo.
gl/eOBXyj).
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los derechos humanos son susceptibles de diversas interpretaciones
seglin los contextos y los actores involucrados, y de que deben en-
tenderse como procesos politicos ademas de legales, es indudable la
fuerza que otorga el sustento juridico que poseen para aquellos que
los defienden.* Ese marco normativo del EBDH son todas las normas
juridicamente vinculantes que conforman el sistema internacional de
proteccién de los derechos humanos. Las principales, ademas de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos, son los Pactos Inter-
nacionales de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y de Dere-
chos Civiles y Politicos, las diversas Convenciones Internacionales® y
sus respectivos Protocolos Facultativos.

Ademads de esa vinculacién con los derechos humanos y con sus
estandares internacionales, son elementos centrales del EBDH (Na-
ciones Unidas, 2003; PNUD, 2006):

+ La atribucidn de titularidades de derechos, responsabilidades
y obligaciones a los diversos actores involucrados en los proce-
sos de desarrollo;

* Larendicién de cuentas, exigible por los ciudadanos a los Esta-
dos como principales titulares de obligaciones;

* La participacién de los ciudadanos como titulares de derechos
en la definicién, promocién y defensa de sus derechos;

* El empoderamiento de los titulares de derechos para ser res-
ponsables de su propio desarrollo y poder exigir sus derechos; y

* Lanodiscriminaciénylaatenciénalos grupos masvulnerables.

4 Sien el caso del Pacto de Derechos Politicos y Civiles el nivel de exigibilidad es claro, al con-
tener los instrumentos necesarios para obligar y sancionar a los Estados, para el Pacto de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales —en el que se recogen muchos de los derechos
vinculados con el desarrollo humano— es menor, estableciendo la obligacién de su real-
izacién progresiva en funcién de las capacidades del Estado. Aunque incluso en este caso ex-
isten criterios para supervisar su aplicacién, definidos por Comité DESC, por medio de sus
Observaciones Generales.

5 La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion
Racial; la Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién contra la
Mujer; la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o De-
gradantes; la Convencién sobre los Derechos del Nifio; y la Convencién Internacional sobre
la Proteccién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares.
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Muchos de estos principios son también centrales en las reivindi-
caciones de los movimientos sociales, como la necesidad de garan-
tizar la participacién ciudadana, su empoderamiento y su agencia
en los procesos de desarrollo. El feminismo por ejemplo, como mo-
vimiento social y politico, insistié en el empoderamiento como una
estrategia individual y colectiva, que no solo permitiera el acceso y
control de los recursos materiales y simbdlicos, sino que incluyera
también una dimensién estructural para cambiar las instituciones y
practicas sociales patriarcales. Para ello, la existencia de instrumen-
tos que garanticen los derechos humanos es un paso esencial, pero a
la vez insuficiente, si no se asegura la participacion central de las mu-
jeres en la toma de decisiones, cuya capacidad de agencia debe ser
respetada y potenciada, y, sobre todo, si no se atacan y alteran las
estructuras de poder que estdn en el origen y que perpettan las des-
igualdades de género. En esta linea, los feminismos del Sur han exigi-
do unavisién situada y adaptada de la ciudadania, entendida no solo
COMoO un estatus sino cOmMo una practica que se construye constan-
temente, situando la agencia politizada de las mujeres, la dimensién
colectiva, en el centro del proceso (Kabeer, 2012).

En definitiva, el enfoque de derechos humanos permite a la ciu-
dadanfa exigir el cumplimiento de derechos a los actores que parti-
cipan en los procesos de desarrollo (ISl Argonauta, 2008; Fernan-
dez, 2010; Echart, 2012), principalmente los Estados, supervisando,
en primer lugar, la ratificacién de los principales Tratados y Conven-
ciones que conforman el Derecho Internacional de los Derechos Hu-
manos®y que garantizan los derechos humanos en el dmbito interno.
Es importante valorar, ademds, si ese marco juridico se incluye como
base para la accidn exterior, y especificamente para la cooperacién
para el desarrollo, es decir, si esta politica se fundamenta en los de-
rechos humanos y los incluye como objetivo que debe ser alcanzado.
De esta forma, se tendria un termdémetro para medir, desde un enfo-
que estructural, global, el grado de compromiso que ese Estado tiene

6 Para una mirada rapida al estado de ratificaciones de los 18 tratados de derechos huma-
nos, se recomienda el mapa elaborado por el Alto Comisionado para los Derechos Huma-
nos, disponible en: http.//indicators.ohchr.org, segin el cual, Estados Unidos habria ratificado
tan solo 5 de esos tratados, frente a Ecuador que ha ratificado 17, Bolivia, 18, o Espafia,
también 17.
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con el desarrollo en el escenario mundial, la coherencia de sus diver-
sas politicas con impacto en el mismo, y el peso de la solidaridad mas
alla de los intereses propios de su politica externa.

Finalmente, es importante tener en cuenta si esa incorporacion
de los derechos humanos como base para la cooperacién implica la
adopcién de la metodologia del EBDH, que mas alld de la dimensién
legal, de estatus, incluya como elementos centrales la participacion,
el empoderamiento, la transparencia, la rendicién de cuentas, y es-
tablezca una divisién de titularidades que de peso protagonista a los
ciudadanos como titulares de derechos.

3. Los derechos humanos como base de una cooperacién
alternativa entre los pueblos del Sur

Trabajar con un enfoque de derechos humanos, més alld de las cues-
tiones metodoldgicas, supone una transformacién de las formas de
entender el desarrollo y de cooperar internacionalmente para con-
seguirlo y, en este sentido, ofrece interesantes e innovadores poten-
cialidades, por ejemplo para una Cooperacién Sur-Sur (CSS) que se
presenta como alternativa a la Cooperacién Norte-Sur (CNS), su-
brayando la importancia de la solidaridad, la responsabilidad com-
partida y la apropiacién, entre otros principios. Son destacables en
este enfoque tres dimensiones esenciales de ruptura con las practi-
cas tradicionales de la cooperacién: el ya sefialado sustento juridico
que ofrecen los tratados de derechos humanos, el enfoque estructu-
ral que implica, y la visibilidad que otorga a las relaciones de poder
entre los actores.

Al definir el desarrollo como la realizacién de los derechos huma-
nos, el EBDH resalta la importancia del contexto y de las causas es-
tructurales que impiden la garantia y proteccién de esos derechos, y
establece una atribucién de titularidades —de obligaciones, responsa-
bilidades y derechos— a los diversos actores involucrados en los proce-
sos de desarrollo. En estas dimensiones puede aportar fuerza a la CSS,
aunque también supone retos que deben ser tenidos en cuenta.

La relacion entre derechos humanos y desarrollo estd presente
desde los inicios del sistema internacional surgido tras la Segunda
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Guerra Mundial (la propia Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de 1948 recogia en su articulo 28 el derecho a un siste-
ma que garantice la efectividad de los derechos humanos declaran-
do que “Toda persona tiene derecho a que se establezca un orden so-
cial e internacional en el que los derechos y libertades proclamados
en esta Declaracion se hagan plenamente efectivos”), pero es sobre
todo tras los procesos de descolonizacién, y con la participacién de
los nuevos Estados del Sur en el orden internacional, cuando se hace
expresa la idea de que el cumplimiento de los derechos humanos in-
dividuales” requiere de un contexto en el que puedan asegurarse. Des-
de esta perspectiva, trabajar a partir de los derechos humanos exige
analizar y evaluar las causas e impedimentos (coyunturales o estruc-
turales) para su realizacién, y por tanto implica adoptar un enfoque
global y estructural de los procesos de desarrollo, teniendo en cuen-
ta las diversas escalas en los que estos ocurren.

Esta idea, que permea varias de las reivindicaciones de los paises
del Sur para el establecimiento de un Nuevo Orden Econdémico Inter-
nacional, serd también la base de la adopcién de la Declaracién del
Derecho al Desarrollo en 1986, que abrié la via a los derechos colec-
tivos o de solidaridad. En ella se establece que “El derecho al desa-
rrollo es un derecho humano inalienable en virtud del cual todo ser
humano y todos los pueblos estdn facultados para participar en un
desarrollo econémico, social, cultural y politico en el que puedan rea-
lizarse plenamente todos los derechos humanos y libertades funda-
mentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar del é|” (articulo
1). Se incluye ademas el principio de cooperacién y responsabilidad
compartida: “Los Estados tienen el deber primordial de crear con-
diciones nacionales e internacionales favorables para la realizacién
del derecho al desarrollo. (...) Los Estados tienen el deber de coope-
rar mutuamente para lograr el desarrollo y eliminar los obstaculos al

7 A pesar de la proclamada interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos, es-
tos han sido clasificados en su devenir histérico como derechos de primera (en torno a la
idea de libertad, se trata de los derechos politicos y civiles, defendidos principalmente por
las democracias liberales), segunda (aquellos que priorizan la igualdad, como los derechos
econémicos, sociales y culturales) y tercera generacién (centrados en el principio de solida-
ridad, son derechos colectivos, como el derecho a la paz, al desarrollo, etc., exigidos por los
paises del Sur). Cada uno de estos bloques de derechos se plasma en instrumentos juridicos
diferentes, que establecen diversos niveles de obligatoriedad (Echart, 2012).
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desarrollo. Los Estados deben realizar sus derechos y sus deberes de
modo que promuevan un nuevo orden econémico internacional ba-
sado en laigualdad soberana, la interdependencia, el interés comun y
la cooperacién entre todos los Estados, y que fomenten la observan-
ciay el disfrute de los derechos humanos” (articulo 3). Posteriormen-
te, la Declaracién de Viena, surgida durante la Cumbre de Naciones
Unidas sobre Derechos Humanos en 1993, insistird en la necesidad
de vincular derechos humanos, desarrollo y democracia, y en la res-
ponsabilidad de la comunidad internacional al respecto.

En este contexto, la cooperacién para el desarrollo se entiende co-
mo un elemento mds, junto al resto de politicas nacionales (externa,
comercial, financiera, de seguridad, migratoria, etc.), regionales (de
los diversos espacios de integracién) y globales (definidas en los foros
multilaterales y en la defensa de regimenes internacionales, por ejem-
plo) que inciden también en los procesos de desarrollo de los paises
con los que se coopera, exigiendo una coherencia de politicas con el
desarrollo. Y estas ideas se aproximan mas del posicionamiento y la
actuacién global de los paises del Sur, en su apuesta por redefinir el
panorama internacional sobre bases mads democrdticas y horizonta-
les que ayuden a superar las desigualdades Norte-Sur, que a la préc-
tica tecnificada y puntual de los proyectos de cooperacién tradicio-
nal. Sin embargo, para ello se deben recordar también la centralidad
que las luchas sociales han tenido en esos procesos, y tener en cuenta
la relacién de fuerzas entre los diversos actores en las diferentes esca-
las, de lo local a lo global, para la construccién de érdenes mundia-
les contrahegeménicos.

Si el discurso de los derechos humanos puede presentar algu-
nas tensiones con principios centrales de la CSS (Jenkins y Mawds-
ley, 2013), como la no injerencia (en base a la reivindicacién histéri-
ca de los paises del Sur frente a las intervenciones e imposiciones de
las grandes potencias) o la ausencia de condicionalidades (que obli-
gaban a adoptar agendas y modelos universales y unidireccionales sin
tener en cuenta las realidades y especificidades de cada sociedad),
también supone un acercamiento a su exigencias de reconocimien-
to del desarrollo como un derecho humano, con el fin de asegurar
que son duefios de sus propios procesos de desarrollo. Estas ideas
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inspiraron el espiritu de Bandung y el surgimiento del Movimiento de
los No Alineados, de donde proviene la necesidad de una coopera-
cién entre los paises del Sur, como unién frente al poder del Norte,
en base tanto al respeto a la soberanfa como a la justicia y los dere-
chos humanos. En esta linea, el enfoque de derechos no se limita a
la condena de las violaciones de derechos humanos, sino que apues-
ta por el trabajo conjunto para la garantia de los mismos, uniendo al
principio de no injerencia, el de la no indiferencia. Puede servir como
mecanismo de operacionalizacién de una demanda histérica, siem-
pre que se respeten las especificidades locales y nacionales y se tra-
bajen los derechos desde las ideas de justicia y dignidad, més alla de
la mera visién juridica universalista (Herrera, 2005). Los paises y las
poblaciones del Sur han llevado a cabo una apropiacién de los dere-
chos humanos que permite definiciones innovadoras de los mismos,
alejadas del pretendido universalismo occidental.

Es clave aqui la construccién cultural de los derechos humanos
y la capacidad de generar articulaciones entre actores y escalas: si
los derechos humanos son reconocidos universalmente con indepen-
dencia de las diferencias culturales, su aplicacién y construccién exi-
ge una aproximacién a como los diferentes actores definen e inter-
pretan esos derechos local y culturalmente (Sousa, 2004). El didlogo
entre esas diferentes concepciones ofrece espacios para huir de im-
posiciones exégenas y trabajar conjuntamente a partir de marcos co-
munes (por ejemplo, a partir del reconocimiento de dos socios del
derecho a la alimentacién o a la educacién). Supone respetar las es-
pecificidades de cada lugar y contexto, lo que también constituye un
principio bdsico de la CSS, basada en la igualdad y el partenariado.
La CSS construye sus politicas en base a negociaciones a partir de las
prioridades definidas por los socios, cambiando con ello la concep-
cién clasica de donante-receptor y asegurando la apropiacién de los
procesos y la alineacién con las demandas locales, lo que permitiria
crear las condiciones para trabajar los derechos humanos de mane-
ra democrdtica y contextualiza, sin condicionalidades o imposicio-
nes externas.

No obstante, el discurso politico, emancipador y situado de los
derechos humanos si exige superar el planteamiento esencialmente



230 Enara Echart Mufioz

estadocéntrico de la CSS, para incluir la participacién protagonis-
ta de la ciudadania. Entender los derechos como proceso contingen-
te implica contar con las personas que, en las diversas escalas y es-
feras publicas —institucionales o no—, disputan, definen y defienden
esos derechos.

4. El lugar de los actores en la construccién y defensa de los
derechos humanos: la centralidad de la ciudadania

Para adoptar un enfoque basado en los derechos humanos, como se-
fialdbamos, es importante tener en cuenta todo un abanico de acto-
res que intervienen en el desarrollo (ISI Argonauta, 2008), entendi-
dos como:

Titulares de derechos: son todos los seres humanos que, més alla
de ser destinatarios de las intervenciones de cooperacidn, se convier-
ten en sujetos activos en el proceso de desarrollo, lo que implica un
énfasis en la construccién y empoderamiento de una ciudadania ac-
tiva y participativa en las politicas publicas que promuevan y garanti-
cen los derechos humanos;

Titulares de obligaciones: principalmente los Estados, que asu-
men el compromiso de respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos al ratificar los instrumentos juridicos internacionales que
los contemplan;y

Titulares de responsabilidad: todo actor que, formando parte de
una sociedad, debe cumplir con las normas de derechos humanos. Se
incluyen aquf las empresas o las organizaciones no gubernamentales
(ONQ), entre otros, pero también en términos generales los actores
del sistema de cooperacién internacional .®

Se debe, por tanto, contar con los Estados, pero también con la
ciudadania y con otros actores intervinientes en estos procesos, co-
mo empresas y organizaciones sociales, que detentan importantes
responsabilidades como miembros de la sociedad. En los procesos

8 En efecto, instrumentos como la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y la De-
claracién del Derecho al Desarrollo establecen la importancia de la cooperacién internacio-
nal para contribuir a la realizacién de los derechos humanos. Y la CSS tiende a reconocer la
existencia de esa responsabilidad compartida para lograr el desarrollo.
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de desarrollo, se requiere de un Estado con capacidad para proteger
y garantizar los derechos humanos de sus ciudadanos, al que estos
pueden acudir como interlocutor y principal responsable. La coope-
racién no debe por tanto debilitar o desplazar al Estado de esta obli-
gacion, sino reforzar sus capacidades en este campo, y asumir, junto
a él, responsabilidades para la garantia de esos derechos desde la ba-
se de la solidaridad, asegurando con ello la proteccién de los titulares
de derechos y su apropiacién real de los procesos de desarrollo. Pe-
ro ante todo, el EBDH exige incluir de forma plena a una ciudadanfa
empoderada y con capacidad de agencia, en el disefio y toma de de-
cisién politica, en consonancia con la participacién que esta ha rei-
vindicado y tenido en los propios procesos internos e internacionales
de desarrollo, reconocimiento y ampliacién de derechos. Sobre todo
en un momento en el que el sistema internacional de cooperacién pa-
ra el desarrollo estd limitando el espacio para estas voces, apostan-
do por asociaciones publico-privadas que no incluyen a estos acto-
res ni a los derechos humanos entre sus prioridades de desarrollo. De
hecho, en ocasiones ese modelo de desarrollo coloca en peligro algu-
nos de los derechos basicos.

Tener en cuenta a los diversos actores es esencial por el papel que
cada uno de ellos juega en los procesos de desarrollo, en las practi-
cas y actuaciones de la cooperacién, pero también en la definicidn,
interpretacion y respeto de los derechos humanos. En este sentido,
permite entender mejor las disputas de sentido en torno al desarrollo,
evitando con ello caer en la simplificacién y la cooptacién discursi-
va de que han sido objeto demandas sociales que configuran esferas
importantes del desarrollo humano sostenible, como el medioam-
biente, el feminismo o, en términos mds generales, los derechos hu-
manos.

En el caso del medioambiente, los actores sociales han llama-
do la atencién desde hace décadas sobre la incompatibilidad entre
una justicia ambiental y el modelo de desarrollo imperante.” Svampa

9 Ya en la Declaracién del Foro Global durante la Cumbre de Rio, en 1992, uno de los pri-
meros hitos para la participacién de las organizaciones sociales en la definicién de agendas
globales de desarrollo, se insistia en ello. Disponible en: http://www.eurosur.org/NGONET/
tr924.htm
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(2008) llama la atencién sobre como la apropiacién de lo “susten-
table” ha conseguido adaptarse a los intereses de Estados o inclu-
sive de empresas transnacionales responsables de la degradacién
medioambiental (mediante el discurso de la responsabilidad social
corporativa), contradiciendo con ello las demandas de justicia am-
biental, de la ecologia popular, que insisten en caracter estructural de
los conflictos medioambientales. Esto se traduce, por ejemplo, en las
diversas interpretaciones que se da al territorio, como hébitat y locus
de vida o en funcién de su eficiencia y rentabilidad para el desarro-
llismo extractivo.

También el feminismo ha insistido en la dimensién estructural de
la justicia de género, que no puede limitarse a una provisién despoli-
tizada de recursos, sino que debe ir unida a la superacién de las limi-
taciones estructurales impuestas por el patriarcado y que restringen
la capacidad de accién y de eleccién de las mujeres. En la mayoria de
las ocasiones la incorporacién del enfoque de género en los proyec-
tos desarrollo no ha sido fiel a esa visién colectiva y emancipatoria,
sino que se ha limitado a la dimensién mds individual del empodera-
miento, ilustrada en la capacidad de emprendimiento de las mujeres,
y no en el compromiso con el cambio social (Kabeer, 2012).

En cuanto a los derechos humanos, los diversos discursos no so-
lo contraponen un énfasis en los derechos politicos y civiles frente a
los de segunda o tercera generacién, sino que dan interpretaciones
diferentes de un mismo derecho. Se pueden distinguir dos grandes
discursos en este campo: una concepcién fuerte de los derechos hu-
manos, que los vincula claramente con la idea de justicia social y los
entiende como procesos de disputa y definicién politica, que suele
ser la existente entre los titulares de derechos, y una concepcién mas
débil, preponderante entre los actores estatales o las empresas, por
ejemplo, que tiende a tecnificarlos y desvincularlos de las luchas poli-
ticas, permitiendo su instrumentalizacién en funcién de intereses di-
versos. Entender estos procesos y las relaciones de poder entre los di-
ferentes actores permite comprender mejor los diversos contextos,
los obstaculos y las potencialidades que ofrecen para el desarrollo
entendido como la plena realizacién de los derechos humanos. Jun-
to a estas disputas de sentido, se deben analizar la multiescalaridad
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de los procesos de desarrollo, las relaciones de poder y el papel que
los diversos actores econémicos, politicos y sociales juegan en cada
una de esas escalas, de lo local a lo global, pasando por lo nacional
y lo regional.

En relacién al desarrollismo extractivista predominante en Amé-
rica Latina:

Los nuevos movimientos socioambientales se instalan en un cam-
po de dificil disputa. Por un lado, deben enfrentar la accién global
de Empresas Transnacionales (ETN), provenientes del Norte desa-
rrollado, quienes en esta nueva etapa de acumulacién del capital se
han constituido en los actores claramente hegemdnicos del mode-
lo extractivo-exportador. Por otro lado, en el plano local, deben con-
frontarse con las politicas y orientaciones generales de los gobiernos,
quienes consideran que en la actual coyuntura internacional las acti-
vidades extractivas constituyen la via mds rapida —sino la tinica— en
esas regiones hacia un progreso y desarrollo, siempre trunco y tantas
veces postergado en estas latitudes (Svampa, 2008: 17).

El campo de la alimentacién ofrece otra muestra de las tensiones
y disputas entre las concepciones diferentes y en ocasiones contra-
puestas de quienes se centran en la seguridad alimentaria, quienes
reivindican la soberanfa alimentaria, y quienes defienden el agrone-
gocio, estableciendo contradicciones y disputas no solo de significa-
dos sino sobre todo de practicas y de sus consecuencias en el desa-
rrollo (Bringel, 2013b; Echart, 2013).

Ante las asimetrfas de poder entre quienes definen las agendas
de desarrollo, actualmente enfocadas en la eficacia de la ayuda y las
asociaciones publico-privadas, es importante fortalecer el empode-
ramiento, la capacidad de agencia y la participacién directa de las
personas, evitando que sus voces y demandas sean traducidas por
mediadores que no siempre respetan su sentido originario. Escobar
(1992) llama la atencién sobre la importancia de ganar autonomia
frente a quienes tienen el poder de traducir las demandas sociales en
“necesidades bdsicas”, en objetivos concretos y medibles, técnicos y
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despolitizados.™ La lucha por la interpretacién del desarrollo y de los
derechos humanos es una disputa de poder entre diversos actores
(Estados, organismos internacionales, empresas, ONG, movimien-
tos sociales, etc.), y en ella, como apunta Escobar (1992), los movi-
mientos sociales, con una accién colectiva, local y auténoma, permi-
ten romper con la naturalizacién de un determinado discurso (aquel
que, desde las principales instituciones internacionales, trata de defi-
nir qué se debe entender por desarrollo y cémo lograrlo) y sus estra-
gos en el Sur.

Esa practica politica transformadora no puede por tanto limitarse
a los escasos espacios institucionales que el sistema internacional de
cooperacién para el desarrollo ofrece para las organizaciones de la
sociedad civil, principalmente en el &mbito de la implementacién de
proyectos, sino que requiere la ampliacién de la participacién a es-
feras mas sustantivas, como la definicién de las agendas, la toma de
decisiones o el acompafiamiento y la rendicién de cuentas."

5. Conclusiones: recuperar los derechos humanos como agenda
de lucha por el desarrollo emancipatorio

Si, como advierte Svampa (2008), los caminos del desarrollo estan
alejandose cada vez mas de los de la emancipacién, por el peso reno-
vado del paradigma productivista de la modernizacién, recuperar la
lucha por los derechos humanos puede ser una forma de reaproximar
ambas esferas de accion.

El EBDH presentado en este capitulo pretende convertir los dere-
chos humanos en herramientas capaces de guiar el trabajo de la coo-
peracién para el desarrollo, estableciéndose como meta principal de

10 En este escenario, las ONG han ejercido en muchas ocasiones como mediadoras y traducto-
ras. Como titulares de responsabilidades su papel no puede suplantar el de la ciudadania,
que es la titular de derechos. En un ejercicio de autocritica muchas organizaciones han tra-
tado de alejarse del rol de gestoras de proyectos repolitizando su discurso (Martinez, 2011).

-
N

Esta es la linea que trata de seguir el Manifiesto “Movimientos sociales y cooperacién criti-
ca”, en el que varios movimientos sociales, universidades, Organizaciones No Gubernamen-
tales de Desarrollo (ONGD), organizaciones e instituciones defienden una “agenda alterna-
tiva de cooperacién internacional” que, con horizonte emancipador, se centre en los sujetos
de emancipacién para trabajar por la reduccién de las asimetrias globales. EI Manifiesto
completo esta disponible en https://goo.gl/pZIVoc
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los programas, proyectos, acciones y politicas al servicio de la coo-
peracién para el desarrollo. Se trata de una revisién innovadora de
la cooperacién para el desarrollo, que adopta el derecho internacio-
nal de los derechos humanos, y los principios y valores que lo confor-
man, como un marco conceptual explicito y universalmente acepta-
do, aunque respetuoso con las especificidades locales, que determina
como principal objetivo del desarrollo la realizacién de los derechos
de todas las personas, especialmente las que se encuentran en situa-
cién de exclusién o mayor vulnerabilidad. Para ello, exige un enfo-
que global que tenga en cuenta el marco internacional para la reali-
zacién de los derechos, las relaciones de poder que pueden dificultar
su cumplimiento y una coherencia de politicas con el desarrollo y los
derechos humanos.

Las actuales iniciativas Sur-Sur suponen un cambio en la configu-
racién de la gobernanza global, recuperando percepciones, valores e
ideas que han permeado las reivindicaciones de desarrollo del Sur. La
fuerza que estdn adquiriendo estos actores en la CSS tratando, a par-
tir de su experiencia, de introducir innovaciones en agendas un tan-
to estancadas, ofrece la posibilidad de pensar en nuevas formas de
actuar y hacer cooperacién. La incorporacién de los derechos hu-
manos en estos nuevos modelos demostraria la voluntad real de im-
pulsar procesos de desarrollo inclusivos, que sittien la dignidad hu-
mana en el centro, y que se basen en los estandares internacionales
establecidos para ello, pero contextualizados en las diversas realida-
des en las que se trabaja. Se recuperarfan asf los derechos humanos
en cuanto discurso emancipador de justicia social local y global, des-
velando el contexto de actuacién a través de un enfoque global en el
que se muestren las interrelaciones y disputas entre los diversos acto-
res del Norte y del Sur.

Pero el EBDH no deja de ser una herramienta, que corre el riesgo
de ser cooptada, tecnificada y vaciada de contenido en su incorpora-
cién a las practicas del sistema internacional de cooperacién para el
desarrollo, como ya ocurrié con tantas otras agendas de lucha. Para
ser realmente emancipatorio, debe defender su cardcter estructural y
colectivo, incluir como protagonista a la ciudadanifa y visibilizar las
disputas de poder en torno a los sentidos y practicas del desarrollo y
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los derechos humanos. Los movimientos sociales han luchado histé-
ricamente por incluir un enfoque estructural y por avanzar en la sen-
da del desarrollo y la emancipacién, posicionandose como una de
las principales voces de contestacién que procura politizar el debate
sobre el desarrollo y los derechos humanos, deconstruyendo visiones
supuestamente neutras, apoliticas o técnicas. Excluirlos de estos pro-
cesos, como de hecho ocurre con las actuales asociaciones publico-
privadas en pro de la eficacia de la ayuda, conlleva el riesgo de obviar
que se trata de un campo de tensiones entre diversos atores y proyec-
tos por el control y el uso de recursos materiales y simbdlicos, impi-
diendo con ello una real democratizacién del sistema internacional
de cooperacién para el desarrollo.
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Diferentes procesos, internos y externos a América Latina, han determinado la
adopcion de diversas estrategias y opciones de politica exterior en los paises
que componen el mosaico de la region. Los caminos que han seguido los
gobiernos de estos paises varian grosso modo entre aquellos modelos de
desarrollo que han optado por una mayor vinculacion a las potencias tradiciona-
les y a los grandes centros del poder politico y econémico del Norte, siguiendo
las l6gicas de la globalizacion neoliberal, y otros modelos que han apostado por
un rechazo a las politicas surgidas del Consenso de Washington, por la recupe-
racion de las capacidades rectoras y reguladoras de sus Estados y por la
integracion y la cooperacion Sur-Sur, medidas que fortalecen la identidad regio-
nal y la proyeccion de la autonomia latinoamericana.

Mientras para algunos analistas este panorama es reflejo de una diversidad
positiva, de signo pluralista, en la que conviven diferentes propuestas de
desarrollo en torno a cierto minimos comunes denominadores, para otros es
la mejor prueba de un proceso de fragmentacion ideoldgica y de la imposibili-
dad de la regién de construir consensos sobre el papel de América Latina en
el mundo y sobre los modelos de desarrollo mas idéneos para asegurar la
estabilidad politica, el crecimiento econémico y la inclusién social.

Este libro pretende sugerir respuestas a algunas de las cuestiones planteadas
en los debates y ponencias que fueron presentadas durante la celebracion del
seminario internacional “¢Latinoamérica dividida? Procesos de integracion y
cooperacion Sur-Sur”, realizado en el Instituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN) en el afio 2014, gracias al apoyo de Clacso y el Programa Prometeo de
la Secretaria de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(Senescyt).
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