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Resumen

El resurgimiento de la Cooperacién Sur-Sur (CSS) en América Latina a partir de la primera década
del siglo XXI se encuentra vinculado a las transformaciones de poder y la paulatina reconfiguracién
de las estructuras sistémicas del orden internacional. Tras un repaso histérico-critico de los
enfoques tedricos dominantes en la disciplina de las Relaciones Internacionales y los Estudios del
Desarrollo, el articulo se propone analizar al “Sur” desenmarcandose del prisma eurocentrista que
atraviesa su analisis en las ciencias sociales y examinar su auge en el ejercicio de la politica exterior
de los paises latinoamericanos en tres ejes: a) cooperacion econémica y financiera, b) integracién

regional, ¢) cooperacion técnica.

Se busca responder la siguiente pregunta guia ;Por qué resurge la CSS en América Latina y qué
espacios, agendas y politicas produce su auge a partir de la primera década del siglo XXI? El
argumento central que se sostiene es que la CSS trajo de vuelta lo politico para cuestionar modelos
tradicionales de desarrollo y generd espacios de concertacidn, institucionalidades y politicas
publicas, que reflejan la consolidacién de una masa critica que reafirma las aspiraciones de

autonomia y defensa del interés nacional de los paises.

Palabras clave: Cooperacién Sur-Sur, desarrollo, orden mundial, regionalismo, cooperacién

técnica.

Abstract

The resurgence of South-South Cooperation (SSC) in Latin America during the first decade of the
21st century is linked to the transformations of power and the gradual reconfiguration of the
systemic structures of the international order. After a historical-critical review of the dominant
theoretical approaches in the discipline of International Relations and Development Studies, this
article aims to analyze the "South" unraveling the Eurocentric prism that crosses its analysis in the
social sciences and examine its rise in the exercise of the foreign policy of the Latin American
countries in three areas: a) economic and financial cooperation, b) regional integration, c) technical

cooperation.
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The article aims to answer the following research question: why does SSC re-emerge in Latin
America, and what spaces, agendas and policies does it prompt during the first decade of the 21st
century? The central argument is that SSC brought back “the politics” to question traditional
models of development and generated spaces of consensus, institutions and public policies, which
reflect the consolidation of a critical mass that reaffirms the aspirations of autonomy and defense of
national interest of the countries.

Key words: South-South cooperation, development, word order, regionalism, technical
cooperation.

Sandra Zapata: Candidata a Doctor por la Universidad de Salamanca. Sus lineas de investigacién
son cooperacion internacional, cooperacion Sur-Sur, economia politica del desarrollo, integracién
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RECONFIGURACIONES DE PODER Y POLITICAS DE COOPERACION SUR-SUR
EN AMERICA LATINA EN LA PRIMERA DECADA DEL SIGLO XXI

Introduccion

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) ha vuelto al centro de la discusién de la politica y de la
economia mundial renovando sus histéricas promesas de promover mayor protagonismo de los
paises del Sur en el asimétrico orden internacional. Su resurgimiento se encuentra vinculado a las
transformaciones de poder y a la paulatina reconfiguracién de las estructuras sistémicas del orden
internacional que han impactado a la region latinoamericana, lo que demanda una reflexion critica y

pluralista sobre su dinamica.

El Sur fue recobrando luz propia a partir de la primera década del siglo XXl y trajo de
vuelta el potencial de lo politico como herramienta para cuestionar los modelos de desarrollo
vigentes y promover iniciativas alternativas para la insercién internacional de la periferia.
Especificamente en América Latina, se generaron espacios de cooperacion, concertacion y politicas
publicas que reflejaron la consolidacién de una masa critica que reafirmé las aspiraciones de
autonomia y defensa del interés nacional; lo que coadyuvé a de-construir el eurocentrismo que

atraviesa el analisis de las ciencias sociales latinoamericanas.

Para desarrollar este argumento, el articulo se propone examinar el reciente auge de la CSS
entendiendo cémo ésta se imbrica en el ejercicio de la politica exterior de los paises
latinoamericanos en los tres ejes que histéricamente promovié la CSS: a) cooperacion econémica y
financiera, b) integracién regional, ¢) cooperacion técnica. Se busca responder la siguiente pregunta
gufa ¢Por qué resurge la CSS en América Latina y qué espacios, agendas y politicas produce su auge

a partir de la primera década del siglo XXI?

En el aspecto tedrico, la investigacién toma como eje estructurante las corrientes de la
Economia Politica Internacional (EPI) critica de las Relaciones Internacionales (RRII), el
pensamiento decolonial e interpela la necesidad de retomar el acervo tedrico latinoamericano para
el analisis de la politica exterior en la periferia. En el aspecto practico, se busca caracterizar los
cambios mds evidentes que se erigieron a nivel nacional y regional para fortalecer, no solo la
institucionalidad de la CSS sino también, los mecanismos de didlogo alternativos y autbnomos que
emergieron con eminente sello latinoamericano. Esta combinacién permite consolidar una base
epistémica integral que vincula lo sistémico con lo nacional, pero va mas alla del analisis tradicional
de los Estudios de Politica Exterior (EPE) al vincular los factores de cambio y la mutua influencia

de factores externos e internos en un orden internacional dado.

Para ello, primero, se analiza la cooperacién internacional y el desarrollo en el asimétrico
orden internacional. Segundo, se resalta el rol del Sur y de la CSS dentro de la estructura y dinamica

de las relaciones politicas y econdémicas internacionales, definiendo sus principales derroteros
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histéricos. Tercero, se analiza el resurgimiento de la CSS en América Latina a través de las
iniciativas, agendas y politicas implementadas en las tres areas especificas. Finalmente, se ofrecen

conclusiones.
La cooperacion y el desarrollo en el orden internacional asimétrico

La cooperacion internacional y el desarrollo ocupan un lugar destacado en el analisis de las RRII
por lo que su interpretacién exige un ejercicio ctitico que permita entender las visiones que han
dominado su comprension a lo largo del tiempo. Tomando como punto de partida la tesis coxiana
para el entendimiento de una realidad, se pueden distinguir dos perspectivas. Un enfoque de
resolucion de problemas que “toma el mundo como lo encuentra, con las relaciones sociales y de poder
prevalecientes y las instituciones en las que estan organizadas, como el marco dado para la acciéon”
(Cox, 1981); y un enfoque critico que toma como eje de analisis el sistema internacional en su

totalidad y busca entender el cambio, conflicto y desarrollo del mismo (Cox, 1981).

La primera perspectiva analiza a la cooperacién internacional teniendo como objeto de
estudio casi exclusivamente la denominada arquitectura de la Cooperaciéon Internacional para el
Desarrollo (CID) o Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) —incluyendo a la CSS en este entramado.
Esta perspectiva imprime una visién técnica multilateral que cuantifica capacidades y estudia los
actores-agentes-instituciones, volimenes-variaciones-montos, procedencia-destino, impacto-eficacia
de la “industria de la ayuda” que busca propiciar el desarrollo a sus beneficiarios. Esta vision,
dominante en los Estudios del Desarrollo, esta influenciada por las aproximaciones globalistas y de
la interdependencia que promueven una concepciéon neoliberal institucionalista, donde la
cooperacion es el resultado de la busqueda del equilibro cooperativo entre naciones como tnica
manera de ganancia e insercién internacional a través del multilateralismo, sus instituciones y

regimenes internacionales (Keohane, 1984, Nye, 2005).

Desde un enfoque de la EPI critica se retoma como eje estructurante el orden internacional
en su totalidad entendiendo a la cooperacién y el desarrollo como “sistema de poder que se integra
en la esfera mas amplia de la politica internacional” (Sogge 2002: 63). Esta mirada alternativa nos
remite al estudio de la estructura y dinamica de las relaciones politicas y econémicas internacionales
y a los sujetos que producen esas relaciones. Lo que permite identificar la configuracion social de las
fuerzas que lo sostienen, los modelos de desatrollo que avala, los poderes técnicos y politicos y la
compleja naturaleza de este régimen de cooperacién que actia no solo como un conjunto de
actores, instituciones y normas, sino también como sistema de legitimacion de la hegemonia en el
orden global (Cox, 1996). Sobre esta base, se entiende a la cooperacién como instrumento de
politica exterior y al desarrollo como un concepto normativo, ideolégico y culturalmente connotado
que emerge en un “marco de accién” especifico —en el caso actual, imbricado en un sistema

internacional asimétrico de corte capitalista consolidado durante la denominada Pax Americana.
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Desde esta vision, resulta indispensable analizar las estructuras histéricas que conforman
un orden internacional dado y el rol de la hegemonia en su consolidaciéon buscando entender la
distribucién de los costos y beneficios [de la existencia de una estructura y de unas reglas
determinadas] (Cox, 1981; Strange, 1988, Krasner, 1976). ;Por qué partir del analisis de estos
temas? Porque las nociones de cooperacién y desarrollo que conocemos actualmente son producto
de un orden mundial determinado por la interacciéon de atributos materiales de poder, ideas e
instituciones (Cox, 1979) y que es el reflejo de la consolidaciéon de una determinada hegemona,
entendida como la supremacia de un grupo social que manifiesta su liderazgo econémico,
intelectual, politico y moral y al que los subalternos otorgan consentimiento activo, usando

excepcionalmente la coaccién como medida disciplinaria (Gramsci, 1971).

En este marco de accidén se consolidaron las relaciones internacionales contemporineas
acentuando los lazos de dominacién-dependencia entre pafses y haciendo de la asimetria una
caracteristica estructural del sistema. Su compresién es relevante porque la reconfiguracién del
poder internacional ha exacerbado el resurgimiento del ‘Sur Global’ dando mayor auge a iniciativas

de CSS y politicas publicas reivindicativas en la periferia.

Existe consenso en que el orden internacional contemporaneo esta conformado por un
conjunto de normas, reglas e instituciones consolidadas por las potencias hegemoénicas tras la 11
Guerra Mundial y que combina aspectos politicos, econdémicos e ideolégicos. En el ambito politico,
el orden internacional se ha transformado de un paradigma Este-Oeste a un escenario postguerra
fria (Cox, 1986) y en los tiempos que corren se visualiza una transicién del Occidente europeo y
norteamericano hacia el Oriente asiatico (Stengel 2017; Ash, 2017); mientras que en el ambito
econdémico, éste ha sido fundamentado por el Sistema de Bretton Woods que institucionalizé el
orden econémico internacional bajo principios neoliberales de apertura de la economia y
desregulacion de las finanzas (Krugman, 2009; Ferguson, 2009). Esto ha legitimado la hegemonia
de los socios mas poderosos en detrimento de los paises periféricos que se han incorporado al

sistema internacional en condiciones asimétricas (Bernal-Meza 2008).

El caracter hegeménico impreso en la consolidacion del actual orden internacional deriva
de las estrategias desplegadas por los beneficiarios de dicha estructura para consolidarlo y
profundizatlo, lo que se puede verificar en la manera como las potencias han empleado sus
atributos materiales de poder, ideas e instituciones (Cox 1996). El poder ideacional se ve reflejado
en la concepciéon misma de la nocién de desarrollo contemporanea que surge, tras las dinamicas de
descolonizacién e inicio de la Guerra Fria, como la nueva encarnacién de la idea de progreso en
Occidente y el mito de la modernizacién (Wallerstein, 2004). Siguiendo a Dussel, desde Occidente

se instauré un meta-relato universal segun el cual:

Los pueblos deben pasar de lo primitivo a lo tradicional y luego a lo moderno, siendo la sociedad

liberal europea el punto de llegada al cual las culturas deben elevarse si no quieren desaparecer.
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Esta bistoria lineal se representa en un mito por el cual la civilizacion moderna occidental se
considera la mds desarrollada y esta superioridad la obliga moralmente a llevar el desarrollo a
los pueblos mds primitives, a los barbaros. Es asi que se plantea la “falacia desarrollista” segiin
la cual los pueblos deberian seguir las etapas de desarrollo que se desenvolvieron en Enropa

(Dussel, 2000).

El discurso del presidente Truman en enero de 1949 y el Plan Marshall, constituyen la base
ideacional con la que la historiografia tradicional da pie al juego de coordenadas que entiende a un
‘Norte’ como ‘desarrollado’, ‘primer mundo’, ‘centro’ y un ‘Sur’ como ‘subdesarrollado’, ‘tercer
mundo’, ‘periferia’ y sus distintas combinaciones, dependiendo de la ubicacién geopolitica y
factores econémicos de los paises. De acuerdo a esta particular visién e ideas, se dio paso a lo que

posteriormente se conoce como “Cooperacion al Desarrollo” (CID) y a las practicas dominantes de

la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) (Sagasti y Alcalde, 1999).

El poder material de la hegemonia entré en juego a través de compartir la “receta” para el
éxito econdémico y progreso con los paises del Tercer Mundo. A partir de entonces, el desarrollo se
presenta como un proceso lineal y un objetivo a alcanzar para el cual bastaba la implementacién de
un buen proyecto modernizador con una serie de iniciativas, impulsadas por los paises
desarrollados, para salir del atraso (Rist, 2008). Con la paulatina consolidacién de la globalizacién
neoliberal se dio paso a la implementacién de politicas de ayuda para el desarrollo, que consisten en
la transferencia de recursos monetarios, humanos y técnicos, desembolsos de créditos, donaciones,

programas y proyectos que buscan propiciar el desarrollo econémico y social de los paises.

Desde entonces la ayuda y el desarrollo se presenta como un aspecto técnico-racional-
objetivo, moldeado por la narrativa del CAD, que ha conformado una “industria de la ayuda” o la
“industria de la solidaridad” —es decir un conjunto de intermediarios especializados en la
distribucién, gestién y analisis de la cooperaciéon. En palabras de Tandén, “su éxito ha resultado
asombroso. Miles de personas se encuentran involucradas en la industria de la ayuda como esta
definida por el discurso dominante [...]. La mentalidad dominante y las normas de la ayuda que
genera dependencia han dado lugar a una increible cantidad de falsos problemas y falsas soluciones”

(Tandon 2009: 204).

La hegemonfa también se consolida con las instituciones, a través de normas universales y
mecanismos que establecen reglas generales de comportamiento para los Estados y la sociedad civil
que actia a través de las fronteras (Cox, 1983: 62). Tal es el caso de la concentracién de las
decisiones en organismos multilaterales fundados en los Acuerdos de Bretton Woods, que
institucionalizaron la ayuda y concentraron las decisiones en organismos como el FMI, BM, OMC,
OCDE —creada en 1947 para gestionar el Plan Marshall. De igual manera, se consideran las politicas

condicionadas, emanadas desde las instituciones econémicas internacionales que presionan a los
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gobiernos a aceptar sus concepciones (Cox, 1983; Gill, 1995; Linklater, 2005). Los organismos y
normas internacionales son el vehiculo que legitima un orden hegemonico particular, a través del
cual se propagan sus ideas y se coopta a las élites de las naciones periféricas para que divulguen y

reproduzcan dichas ideas en sus propios paises (Cox, 1983).

Como corolario, en el caso de la cooperacion internacional, el rol de las potencias
hegemonicas occidentales afianzé y apuntald la existencia de un “pensamiento Gnico” occidental-
eurocéntrico que reproduce integralmente la logica polatizadora y los intereses del sistema
hegemoénico mundial vigente (Martinez, 1999). Como bien afirma Escobar (2012), tanto el
concepto de desarrollo como el de cooperacién para el desarrollo son el resultado de un discurso
vehiculado por tecno-estructuras como el Banco Mundial, encaminado a representar y reafirmar el
poder de los paises mas industrializados y de las élites especializadas en el manejo técnico de la

Cooperacion Internacional (Escobar 2012, Tassara 2016: 18).

El Sur en el orden internacional: ;Qué es la Cooperaciéon Sur-Sur?

En el ambito tedrico, la hegemonfa occidental establece a las Relaciones Internacionales como
disciplina cientifica que sitve como punto de partida para entender los “sistemas de relaciones
sociales internacionales y sus mecanismos intelectuales para hacerlo inteligible, y a menudo
legitimarlo" (Hernandez 2001: 18). Su comprensién y explicacién del mundo se realiza a partir de
una serie de herramientas y paradigmas que implican la ausencia de subjetividad del “otro no-
europeo/occidental”; en otros términos, "las 4dreas no europeas han sido organizadas y

transformadas sistematicamente de acuerdo con los esquemas europeos” (Escobar 2012: 76).

El Sur fue imaginado como “el-otro-extranjero” llevando implicita la idea de que existen
otras “formas de ser” y légicas que han sido desplazadas por la hegemonfa imperante (Suraski
2014). Siguiendo a Quijano (2003), siendo la modernidad y la racionalidad producto de occidente,
las relaciones intersubjetivas y culturales del resto del mundo fueron codificadas en el juego de
categorfas: Oriente-Occidente, primitivo-civilizado, mégico/mitico-cientifico, irracional-racional,
tradicional-moderno, Norte-Sur (Quijano 2003: 211). Por ello, el Sur no se define a priori, sino en
relacién al Norte, “no es una cosa en si o para s (...) mas alld de lo que pueda connotar en un
momento dado, siempre seflala una ubicacién “excéntrica”, un afuera de los pafses centrales”

(Comaroff y Comaroff, 2013:84).

Los intelectuales del denominado “Proyecto Modernidad, Colonialidad, Descolonialidad”!
argumentan que el Sur se corresponde con la negacién, con las “formas de ser no dominantes” y

expresa todo aquello que ha sido prohibido decir; con lo cual la existencia misma del Sur resulta

! Este grupo de académicos estudian la colonialidad del poder y del saber (eurocentrismo) y se destacan autores como
Enrique Dussel, Anibal Quijano, Walter D. Mignolo, Edgardo Lander y Fernando Coronil, entre otros.
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una denuncia de lo inocultable y lo soterrado; en consecuencia toma formas de subversion porque

dice “lo que no estd permitido” (Suraski 2014: 6).

La principal fuente para conceptualizar al Sur ha sido la variable politica, donde el Sur se
presenta como forma de resistencia contra el orden internacional existente. En este sentido, la CSS
se convirtié en un concepto clave de la organizacién de un conjunto de practicas que buscan
cambios histéricos promoviendo visiones alternativas que toman como elemento central la defensa
de la soberania de los paises recién independizados, oposicién al Norte, cambio en las relaciones de
poder, autonomia e identidad comun. Asi, Prashad sefiala que “algunos principios basicos conferian
coherencia a la idea del Sur global, un término que [se refiere] a una concatenacién de protestas
contra el neoliberalismo: una distribucién mas justa, autonomia frente al capital privado, derecho al

bienestar, justicia social” (Prashad 2013: 325).

En sus inicios, la CSS se nutrié de la visién de desarrollo propuesta por los aportes de la
Teorfa de la Dependencia y el estructuralismo Cepalino. Una de las principales criticas fue a la

<

vision de desarrollo tradicional basada en las “ventajas comparativas” cuyos tres pilares son:
transferencia masiva de capitales (sobre todo privado), exportaciones de materias primas, y la
ventaja comparativa que beneficia a todas las partes. Los estudios de la CEPAL revelaron que dicho
modelo de desarrollo era pernicioso para los paises periféricos y profundizaba las desigualdades en
los términos de intercambio en detrimento del Sur (Berhooz y Hughes, 2018) lo que les llevé a

caracterizar las relaciones segin el modelo de centro-periferia.

A la par, se validaba el principio de “interdependencia circular” de Gunnar Myrdal en 1956,

que entiende al desarrollo como:

un proceso circular y de acumnlacion cansativa que tiende a favorecer a aquellos que ya estin
beneficiados e incluso a subvertir los esfuerzos de aguellos que viven en regiones atrasadas (...) y
deberia constituir la bipdtesis principal cuando se estudia el desarrollo y el subdesarrollo

econdmicos (Myrdal 1956, traduccion propia).

Esta vision del desarrollo alternativa puso en el centro a la politica, la planificacion, la
intervencion estatal en la economia, el fortalecimiento de la produccién local y su influencia en las

estrategias de los paises en desarrollo se dio en diversos grados (Tickner y Bergamaschi 2017: 1).

¢Qué cooperacion hace el Sur?

La CSS encuentra sus raices en el ambito politico. Histéricamente, surge de la lucha por la
independencia de los paises asiaticos y africanos en la década de 1940, a través de los pactos de
cooperacion regional como la Liga Arabe (1945) y el Plan Colombo (1950) se promovié el progreso
social y econémico de sus estados miembros (Cabana 2014). La realizacion de la Conferencia de
Bandung en 1955 sent6 las bases politico-ideolégicas que fundamentan el ideal reivindicativo de la

CSS y forjé la solidaridad en contra de los desatios del colonialismo e imperialismo y la agresion de
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la Guerra Fria —esta solidaridad se expresé en el compromiso de los lideres presentes de proveerse

mutua asistencia “hasta el maximo posible”2.

13

El “Espiritu de Bandung” junto con el MNOAL encapsul6 las politicas de “no

<<

interferencia”, “no alineamiento”, y “autonomia’” —retomadas en el siglo XXI. La solidaridad entre
los paises asistentes a la conferencia se siguié desarrollando para desafiar la profundizacién de la
desigualdad global y la dependencia econémica del “Tercer Mundo” y consolidé la dimension
politica de una emergente CSS que posteriormente se materializo en logros, tales como la creacion
de coaliciones entre los paises en desarrollo y provocéd considerables debates en el Norte Global
(Cox 1979). La consolidacién del Grupo de los 77 en 1964, en el seno de la UNCTAD, se convirtié
en un foro de contestaciéon diametralmente opuesto a los intereses del Norte e impulsé el
establecimiento de un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI#). Esto dio lugar a la
creacién de la Carta de Derechos y deberes Econémicos de los estados en 1974 cuyo objetivo
declarado fue “promover el establecimiento del nuevo orden econémico internacional, basado en la
equidad, la igualdad soberana, la interdependencia, el interés comuin y la cooperacién entre todos
los Estados, sin distincién de sistemas econémicos y sociales”. Dicha Carta fue seguida de una
serie de planes de accién incluida la Declaracién de Kuwait sobre cooperaciéon técnica entre pafses
en desarrollo en 1977, el Plan de Accién de Buenos Aires (PABA) para promover e implementar la
cooperacién técnica de 1978, el Programa de Accién de Caracas sobre Cooperacién Econémica

entre paises en Desarrollo en 1981, y la Declaracién sobre el derecho al desatrollo de 1986.

La CSS hizo desde sus inicios un uso intensivo de tres pilares para fomentar el desarrollo
del Sur: el primer pilar fue el didlogo politico en su dimensién econdémica y financiera, concretado
en acuerdos intergubernamentales con el fin de forjar alianzas colectivas a favor de un NOEI que
permitiera salir del subdesarrollo. La Declaracién Conjunta de los paises en desarrollo realizada al
término del primer perfodo de sesiones de la UNCTAD en 1964, reconoci6 a esta nueva institucion
“como un paso significativo en la creaciéon de un orden econémico nuevo y justo” (Boutros- Ghali

2006).

El segundo pilar lo constituyeron los acuerdos comerciales y de integraciéon que surgieron
de dicho didlogo y que tenfan idéntico objetivo: el mandato de l]a UNCTAD (resolucién 1995 de
1964) era “fomentar el comercio internacional, especialmente con miras a acelerar el desarrollo

econémico”, mediante, entre otras medidas, “negociar y aprobar instrumentos juridicos

2 “Declaracién Final de la Conferencia Afro-Asiatica”, Capitulo A: Cooperaciéon Econémica, parr. 2

3 El concepto de “autonomia” o “desatrollo autonémo” entro en el vocabulario sobre el “desarrollo” tras la Declaracién
de Arusha after the Arusha Declaration —que explicaba esta nueva forma para escaper de la pobreza- y fue adopatda por la
Unién Nacional Africana de Tanganyika (TANU) el 5 de febrero de (Rist 2008: 149)

4 E1 NOEI debia lograrse abordando las estructuras de intercambio desigual a través de "una relacién justa y equitativa"
entre los bienes exportados por los paises en desarrollo y los bienes importados, poniendo énfasis en la soberania sobre
los recursos naturales y el derecho a nacionalizar industrias clave.

5 Carta de Derechos y deberes Econémicos de los estados en 1974, Resolucién 3281 (XXIX) de la Asamblea General de
las Naciones Unidas.
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multilaterales en la esfera del comercio” y que también, como sefiala Boutros-Ghali (20006),
“ninguna otra organizacién ha estado tan implicada, y por un petiodo tan prolongado, en

cuestiones de integracion regional” (Dominguez 2016: 7-8).

El tercer pilar fue la cooperacién técnica con propositos también desarrollistas (Dominguez
2012; Zhang et al. 2015; Besharati et al. 2015). La CSS se materializ6 en una amplia gama de
intercambios a través de programas, proyectos, iniciativas, politicas publicas ideadas para facilitar la
difusién de experiencias y estrechar la solidaridad politica entre los pafses del Sur frente al conjunto
neocolonial del Norte y los intereses privados —como lo refleja la creacion del Fondo de Kuwait o
el PABA. Cabe destacar que se dio un rol preeminente al Estado como “representante genuino de
los intereses de los pueblos de la periferia y se localizé las relaciones de explotacién en el nivel
inter-estatal posicionando de esta manera al estado postcolonial del Sur como la figura heroica de la

liberalizacién econémica y factor clave de la modernizacién y el progreso (Nandy 1992: 266).

Si bien los afios ochenta ofrecieron una oportunidad para que los paises en desarrollo
realicen acciones coordinadas y politicas de concertacién, con el avance de las politicas del
Consenso de Washington, las fragilidades econémicas de los paises altamente endeudados
disolvieron las tentativas de la cooperaciéon multilateral. En los noventa, con el fin de la Guerra Fria,
el avance de la globalizacién, la implementacion de las politicas neoliberales y los graves problemas
econémicos de los paises en desarrollo se diluyé la acciéon multilateral del Sur. El final de siglo vio el
triunfo del pensamiento unico —corporizado en la “globalizacién inevitable” del modelo de
economia neoliberal, al estilo there is no alternative de Thatcher que se acompafid con los planes de
ajuste estructural— y la ampliacién de la democracia en las regiones, pero con un Estado que debia
achicarse. Este modelo no trajo aparejado bienestar y desarrollo para los paises del Sur, pues los
estados centrales organizaron el orden mundial con sus propias reglas de juego, estructuradas para
su beneficio y que no tenfan en cuenta los problemas ni las necesidades del conjunto de los estados

de la sociedad internacional (Lechini 2009).

Como corolario, la CSS se revela como una forma de denunciar las relaciones de poder
producto de la modernidad y proporciond la base intelectual para contestar los enfoques del
desarrollo capitalista impulsado por el Norte; por lo menos marcé al desarrollo como un proceso
controvertido donde las luchas politicas fueron decisivas para refutar los resultados distributivos a
nivel internacional (Morvaridi y Hughes 2018: 8). Ademas, el surgimiento de la CSS da cuenta del
fracaso del orden internacional instaurado en la postguerra que no pudo abordar los legados de
colonialismo y proporcionar un espacio adecuado para que los estados poscoloniales establezcan

sus propios enfoques nacionales para el desarrollo (Gray and Gills 2016: 3).
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El resurgimiento de la CSS en la politica exterior latinoamericana

El resurgimiento de la CSS en América Latina, a partir del afio 2000, ha venido de la mano de varias
lecturas y debates que pueden clasificarse a grandes rasgos en dos vertientes —que reproducen los
dos enfoques prevalecientes en el analisis de la cooperaciéon internacional mencionados en la
introduccién. Por una parte, autores que reubican conceptualmente a la CSS como una variante de
la cooperacién tradicional o AOD y centran sus analisis en la cooperacion técnica contabilizando
proyectos, fuentes de destino y procedencia, el rol de los actores e instrumentos —de manera que se

<

fomenta implicita o explicitamente la colaboracién y triangulacién de los donantes “emergentes”
con los “oficiales” en una 6ptica de complementacién. Por otro lado, se encuentran los enfoques
que tienden a la idealizacién de ciertas posiciones, caracterizando a la CSS como intrinsecamente
benéfica, horizontal, solidaria entre los actores que en ella confluyen y predicando principios

altruistas que deberfan regirla.

Dejando de lado los andlisis deterministas, el resurgimiento de la CSS estd estrechamente
ligado a las transformaciones en las relaciones de poder y factores estructurales que inciden en el
sistema internacional. En el ambito externo, probablemente, uno de los aspectos que mas
dramaticamente ha consolidado estos procesos de transformacion es la aceleracion e intensificacién
de relaciones sur-sur, el ascenso de los denominados BRICS y la certeza de que el nuevo orden
mundial estard anclado al resurgimiento histérico del complejo Este asidtico, con una pérdida de
peso relativo de EEUU y la UE (Krugman, 2009; Ferguson, 2009; Rodrik, 1997; Hettne, 2005). En
el nivel regional, destaca el reposicionamiento del tradicional eje “trans-atlantico” hacia un nuevo y
dindmico eje “trans-pacifico” (Serbin 2016). Esto, junto con las transformaciones en el nivel
nacional, tales como el ascenso al poder de los diferentes gobiernos de izquierda y el gran liderazgo
de los presidentes de Brasil y Venezuela representaron el "retorno de la politica" (Dabene 2012) y

trajeron de vuelta las "agendas de desatrollo” de los Estados.

Esta combinacién de circunstancias hizo que la CSS se retome como una herramienta
funcional a las estrategias de politica exterior y vino de la mano de propuestas y practicas
alternativas que buscaron idealmente la autoafirmacion, la autosuficiencia, la prevalencia del interés
nacional y el fortalecimiento de su presencia soberana en el mundo. Esta cooperaciéon se incliné a
fortalecer al Estado como eje organizador del desarrollo y garante de bienestar social (Ayllon, Ojeda
y Bancet, 2012); por ello, las politicas que de ella se desprenden buscan el fortalecimiento de
capacidades estatales para promover politicas publicas, cuestionar las practicas de desarrollo

vigentes y los consensos impuestos por fuerzas externas (Ayllon 2015).

El impulso de la CSS fue planteado a través de un complejo entramado de enunciados
politicos, practicas y acciones tendientes a generar lazos y vinculos entre los paises del sur en los
tres pilares de accidén que histéricamente promovié la CSS. En términos generales, en la dimensioén

regional, se promovio la constitucién de mecanismos auténomos para la generaciéon de perspectivas
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comunes y practicas alternativas entre paises en desarrollo, propiciando la creacién o revitalizacién
de coaliciones regionales, tal es el caso de UNASUR, ALBA, CELAC, MERCOSUR-social. En el
pilar econémico-financiero se destaca el incremento de procesos de negociacién con paises del Sur
que incluye formas de cooperacién macroeconémica, acuerdos comerciales y de inversiones.
Mientras que en el area de la cooperaciéon técnica se incrementaron los procesos de intercambio de
conocimientos, experiencias y capacidades tecnolégicas a través de proyectos, programas y acciones

de cooperacion técnica desplegados por diversos actotes estatales y no estatales.

La CSS se revitaliz6 como una herramienta de los paises del Sur orientada a generar
mayores niveles de cohesién internacional a través del reforzamiento de las relaciones bilaterales y
la generacién de coaliciones regionales que incrementen la capacidad de negociacién de los paises
del Sur; sin embargo, se evidencia una tendencia a sobrevalorar la cooperacién sur-sur de caracter
técnico (Dominguez 2016: 18). Esto es notorio cuando se analiza la narrativa y la métrica
establecida por organismos encargados de contabilizar los proyectos de cooperacién. Tecnificar el
desarrollo olvidando el componente politico y de denuncia de las condiciones econémicas y
estructurales del poder internacional implica no entender la légica de la CSS vy, por consiguiente,
desfigurarla y corromperla en el sentido de desviarla de su origen y funcionalidad reivindicativa para

el desarrollo de los paifses del Sur.

Cooperacion Sur-Sur: institucionalidad

El reconocimiento de la CSS como un eje transversal en la construccion de la politica exterior de
los paises en América Latina se ve legitimado con el fortalecimiento del entramado institucional y
juridico que avala las actividades, politicas puablicas y agendas de CSS. Estas nuevas
institucionalidades responden de manera funcional y heterogénea a las visiones de mundo,
expectativas y realidades de los paises de avanzar politicas acordes a sus necesidades y retos; e
implica una reflexién conceptual y politica del rol de la cooperacion internacional. Por ello, una
mirada al aparataje normativo resulta una herramienta fundamental para visualizar el estado de

desarrollo de la CSS en la region.

Historicamente, los marcos normativos para la gestion de la cooperacion internacional se
despliegan a partir de la ultima década del siglo XX, en el contexto del incremento de flujos de
AOD registrados para apoyar procesos de desarrollo en la regiéon Latinoamericana. Los modelos de
gestiéon inicialmente constituidos fueron respuestas normativas al ingreso de cooperacion
reembolsable y no reembolsable que apuntalaban el financiamiento presupuestario nacional y las
politicas publicas de los paises de la regién. Con lo cual, el disefio juridico fue pensado para facilitar
e incentivar el ingreso de recursos de donantes extranjeros en una légica Norte-Sur (SEGIB 2014:

15).

Tras la revitalizacion de las relaciones Sur-Sur a comienzos del siglo XXI, se da un auge en

el desarrollo de nuevas experiencias y practicas que permiten aportar a la construccion de un nuevo
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paradigma global para la cooperacion y el desarrollo. El fortalecimiento de la CSS generd
expectativas sobre el disefio de nuevas politicas publicas nacionales para dar respuesta al «conjunto
de ideas y de desiderables que se espera alcanzar y que determinan la manera en la que los actores
gubernamentales y no gubernamentales operan para la solucién de los problemas definidos como
relevantes en la agenda publica» (Goffman 1974). Con lo cual, la década precedente dio paso a
procesos de reforma de los marcos institucionales de la cooperacion internacional para reflejar
tanto el incremento de iniciativas de CSS horizontal, triangular y regional, como para visibilizar las
aspiraciones de ejercer un rol mas activo en la arquitectura del sistema de gobernanza global de

cooperacién y desarrollo del Sur.

En un reciente estudio sobre la institucionalidad de la CSS producido por SEGIB (2014) se
seflala que al menos ocho de los veinte paises iberoamericanos contemplados en la investigacion
han atravesado procesos de reforma de su institucionalidad y al menos tres se encuentran en ese
camino, en los dltimos diez afios®. Para el afio 2014 se podia identificar al menos cuatro disefios
institucionales prevalecientes: a) Agencia/Sectetatia con cierto grado de autonomia adscrita a la
Presidencia de la Republica: Uruguay y Colombia; b) Agencia/Secretaria con cierto grado de
autonomia adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores: Ecuador, Brasil, Chile, Espafia, México,
Perd; c) Viceministerios, Secretarfas o Direcciones Generales dependientes del Ministerio de
Relaciones Exteriores: Costa Rica, Panamd, Argentina, El Salvador, Nicaragua, Portugal; d)
Viceministerios, Secretatias o Direcciones Generales dependientes del Ministerio de Planificacién,
Desatrollo y/o Economia: Republica Dominicana, Paraguay, Cuba, Bolivia, Guatemala, Honduras

(SEGIB 2014: 23).

El aparataje juridico implementado por los paises para la gestion de la cooperacién
internacional y la CSS se caracteriza por su diversidad y heterogeneidad; lo que refleja que, “los
sistemas nacionales de cooperacién, y por ende la institucionalidad y el andamiaje legal de la
cooperacién que los regula, es un producto histérico, fruto del aprendizaje institucional y el
contexto local” (SEGIB 2014: 17). Especificamente para la gestiéon de la CSS se ha diversificado las
respuestas institucionales con la creacién de unidades, direcciones, personal especializado para la

gestion especifica de la CSS —como se observa en la tabla 1.

¢ Pafses que han cambiado/fortalecido su institucionalidad: Ecuador, Uruguay, Colombia, México, El Salvadot, Honduras,
Chile, Argentina. Paises que estan cambiando su institucionalidad: Guatemala, Nicaragua, Republica Dominicana. (SEGIB
2014: 16)
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Tabla I: Estructura para la gestion de CSS en América Latina y el Caribe

Paises Unidad /Area especifica para gestionar la CSS
. Fondo Argentino de CSS y Triangular. También se transversaliza en la gestién de la
Argentina L .
Direccién de Cooperacion Bilateral.
Bolivia Transversalizada en la gestién de la Unidad de Negociacién del Financiamiento
Brasil Transversalizada en la gestién de la ABC, la CSS constituye la principal actividad de la
Agencia.
. Direccién de oferta. La demanda se transversaliza en la Direccién de Gestion de la
Colombia L o
Demanda y la Direccién de Coordinacién interinstitucional.
La gestién de la css se transversaliza en el trabajo de los funcionarios del Area de
Costa Rica cooperacion del mideplan y de la Direccién de Cooperacién Internacional de la
Cancillerfa.
Chile Departamento de Cooperacién Horizontal.
Cuba Area de cooperacion ofrecida por Cuba.
Ecuador Direccién de Cooperacién Horizontal.
El Salvador Departamento de Cooperacién Sur-Sur.
Honduras Unidad de CSS y Triangular
Paraguay Coordinacién de CSS y Triangular.
Transversalizada en la gestién de la Subsecretarfa de Cooperacion Internacional del
Guatemala
Segeplan.
México Transversalizada en diferentes direcciones generales relacionadas con cuestiones
tematicas mas que con criterios sur-sur, norte-sur.
Nicaracua La Direccién General de América es la encargada del manejo y seguimiento de la
gu Cooperacion Sur-Sur, concentrada principalmente en esta drea geografica
Panama Se gestiona en la Direccién General de Cooperacion y Proyectos Especiales
Pera Esta gestion estd ubicada en la Direccién de Gestién y Negociacion Internacional

Republica Dominicana

La Direccién General de Cooperacion Bilateral maneja la cooperacion que Republica
Dominicana recibe de otros paises, y sus técnicos estan organizados por regiones
geogrificas y paises, en algunos casos con encargados de sectores.

Uruguay

Se cuenta con un especialista en CSS y un referente politico estratégico.
Las iniciativas son analizadas transversalmente a través de los especialistas sectoriales.

Fuente: SEGIB 2014
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Lo anterior refleja que los paises latinoamericanos, en mayor o menor medida, han
emprendido politicas favorables para la gestion de la CSS. El fortalecimiento del aparataje juridico
implica la asuncién de la cooperacién como politica al margen de los vaivenes y actores
coyunturales y también pone de manifiesto las nuevas perspectivas y aspiraciones de proyeccioén
politica y econémica internacional de estos paises que han alcanzado un nivel de desatrollo supetior
en relacién a décadas pasadas. Esto a su vez, ha permitido la implementacién de proyectos, de
sistemas de planificacién, monitoreo y evaluacion, asi como el desarrollo de marcos conceptuales,
construccién de sistemas de datos y elaboracién de catalogos para proyectat internacionalmente las

capacidades y fortalezas nacionales (SEGIB 2017: 32).
Regionalismo y Cooperaciéon Sur-Sur

Uno de los componentes principales de la CSS son los diversos acuerdos de integraciéon econémica
y politica. Histéricamente, América Latina ha considerado a los procesos de integracién como
mecanismos alternativos para promover desarrollo y enfrentar los retos de la globalizacién y las
tendencias del entorno politico-econémico prevaleciente. Este fenémeno de regionalizaciéon —
heterogéneo, multidimensional y liderado por los Estados para reorganizar un espacio regional
definido por lineas politicas o econémicas (Payne y Gamble, en Hettne 2005: 3) se manifiesta en
una “amplia variedad de sectores y es construido por una diversidad de Estados, mercado, sociedad
y factores externos existentes dentro y fuera de organizaciones regionales formales” (S6derbaum y

Shaw, 2003: 235).

Hasta finales de la década de los noventa, la regién privilegié los acuerdos de integracion
econémica como la Comunicad Andina de Naciones (CAN), MERCOSUR, ALADI con énfasis en
la liberalizacién comercial y las exportaciones como motor de crecimiento. Dichas estrategias de
regionalismo abierto estuvieron marcadas por politicas neoliberales de corte economicista basado
en las rebajas arancelarias y apertura de mercados nacionales al mundo. Este modelo, que soslaya el
aspecto politico del desarrollo, se vuelve a retomar en el 2011 con la Alianza Pacifico cuya estrategia

es acercarse a los mercados asiaticos.

A partir de la primera década del siglo XXI, las dinamicas de cooperacion regional que se
presenciaron se caracterizaron por el retorno del Estado, convirtiéndose el dialogo politico en el eje
fundamental para vigorizar la integracion regional. La consolidacién de bloques como la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR 2008), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA 2004), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC 2010)
representaron propuestas de concertacion propias que buscan la insercién regional en el orden
internacional vigente con una vision desarrollista y se alejan de las politicas reactivas y de adaptacion
que caracterizaron a la politica exterior latinoamericana durante las ultimas décadas del siglo XX.

Estas iniciativas pueden ser vistas como una manifestacion de proteccion de la sociedad, a nivel
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macro-regional y como una reaccién estratégica ante la expansion global del mercado (Hettne,

1997: 86).

El despliegue de este regionalismo denominado “post-liberal” (Sanahuja, 2012; Serbin,
2012) o “post-hegemonico™ (Riggirozzi y Tussie, 2012; Llenderozas 2012) propuso una vision
critica de las reformas liberales adoptadas en los noventa, alejandose de los objetivos tradicionales
de integracién comercial y enfatizando temas propios de la region relacionados al bienestar y
desarrollo social (Riggirozzi 2012). Estas propuestas aumentaron los margenes de autonomia de los
paises y fortalecieron la capacidad de sus miembros para abordar los problemas socioeconémicos

comunes a través del didlogo politico y acuerdos intergubernamentales en dreas multidimensionales.

La centralidad alcanzada por los procesos de regionalismo en América Latina no ha sido
ajena a la evolucién de politicas regionales de tipo sur-sur. De acuerdo a Santander (2016) pareceria
haber una relacién virtuosa entre estos dos fendémenos, de manera que la proliferacién y
profundizacién de los esquemas de integracion regional y las iniciativas de CSS parecen
retroalimentarse (Santander 2016: 116) y resultan indispensables para entender el surgimiento y la
eclosién experimentada por esta modalidad de cooperacién. Segin la SEGIB, la CSS regional®
ofrece posibilidades para fortalecer los lazos entre los paises que componen la regién y definir
socios a partir de intereses comunes (SEGIB, 2011: 16). De ahi que este organismo clasifique a la

cooperacién sur-sur como bilateral, regional y triangular.

Desde un punto de vista técnico, la CSS dentro de estos mecanismos de integraciéon se
desarrolla bajo distintas férmulas y diferentes grados de intensidad a través de instancias
especializadas de cooperacion internacional. Cabe destacar el Grupo de Trabajo de Cooperacién
Internacional de la CELAC (GTCI), el Grupo de Altas Autoridades de Cooperacién Sur-Sur de
UNASUR (GT-CSS), el Grupo de Cooperacién Internacional del Mercosur (GCI), el Grupo de
Trabajo de Cooperacion de la Alianza del Pacifico (GTC), el espacio especializado en Cooperacion
Internacional del SICA, el Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica (PM), el Comité
de Cooperaciéon Sur-Sur de la CEPAL y la Reunién de Responsables de Cooperacién
Iberoamericanos (SEGIB 2017: 33).

En el nivel regional, segun los ultimos datos disponibles de la SEGIB, en 2015 habia en

marcha hasta 44 programas y 57 proyectos de CSS regional en América Latina —siendo México el

7 Ver al respecto de este debate la Seccién I “La reconfiguracion de América Latina y el Caribe: Regionalismo post-liberal,
post-hegemoénico o post-neoliberal”. El debate en curso, en Serbin, Andres; Laneydi Martinez y Haroldo Ramanzini Junir
(coord.) El regionalismo “post-liberal” en América Latina y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios.
Anuario de la Integracién Regional de América Latina y el Caribe 2012, Buenos Aires: CRIES, disponible en
8 CSS regional se define como una cooperacién participada por, al menos, tres paises en desarrollo que comparten,
acuerdan y defienden un objetivo otientado al fortalecimiento del desatrollo y/o de la integtacién regional; que se articula
en torno a un mecanismo institucional que, reconocido formalmente por todas las partes, regula las relaciones entre los
participantes; y que se instrumentaliza a través de programas y proyectos (SEBIG 2017).
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pals que registré una participacién en un mayor nimero de iniciativas de CSS regional (68), seguido
de Brasil (68) y Argentina (58). Esto muestra la vigorosidad que alcanzé esta modalidad de
cooperacion que se traduce tanto en intervenciones que abarcan al conjunto de la region, como en
otras areas que especificamente se dirigen a atender desafios y problematicas de tipo subregional, ya
sea en Centroamérica, en la regiéon andina o en América del Sur (SEGIB, 2017). A su vez, da cuenta
del compromiso de los paises de estimular respuestas regionales a desafios y problematicas
comunes y construir nuevas identidades y visiones para abordar de manera eficaz fenémenos que,
por su naturaleza, no pueden ser atendidos unicamente desde el ambito estatal y de la politica

nacional.

Las iniciativas impulsadas retoman el interés nacional de los paises en torno a demandas y
posibilidades de actuacién en areas comunes del desarrollo que facilitaron la incorporaciéon de
politicas tendientes a profundizar los lazos histéricos y de identidad regionales. Esto se pone de
relieve cuando se analiza desde una perspectiva sectorial, las principales dreas de intervencién de los
programas de CSS (Grifico I). Se observa que los proyectos impulsados han tenido como propésito
atender problemas de caricter social (un 26,7%), econdémico (un 26,7%), fortalecimiento
institucional (16%); mientras que un 15% se agrupa en otros dmbitos de actuacién, donde la cultura
cobra mayor peso y finalmente, el 16% restante responde a iniciativas de preservaciéon del medio

ambiente y sectores productivos (SEGIB 2017: 185).

Grafico I: Perfil de capacidades fortalecidas en la CSS regional, seguin sector de actividad y
ambito de actuacion (2015)

26.70% A ® Social

| " = Infraestructura y servicios
7.90% 26.70% econdmicos
' Fortalecimiento
institucional

14.90%  15.80% oros

= Sectores productivos

Elaboracién propia
Fuente: SEGIB (A partir de la informaciéon de Agencias y Direcciones Generales de Cooperacion)

Si bien el intercambio de experiencias a través de programas y proyectos de transferencia de
conocimientos y capacidades constituye un elemento importante de la CSS, este no representa el

unico ni el mas amplio conjunto de formas que la CSS adopta en la region. Sin animo de
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exhaustividad, la informacion recabada en este epigrafe ilustra el conjunto de ambitos donde la CSS

desempefi6 un rol protagdnico pata la promocién del desarrollo a nivel regional en América Latina.

Por otra parte, cabe mencionar que la coyuntura actual refleja las divergencias de intereses y
preferencias a la hora de fortalecer mecanismos de integracion regional. Si bien histéricamente estos
procesos han buscado impulsar el desarrollo econdémico, autonomia politica, resolucién pacifica de
contflictos o seguridad, en la actualidad enfrentan un periodo de crisis y se han quedado cortos para
hacer frente a los diversos intereses de la region, lo que corrobora la heterogeneidad caracteristica

de América Latina.
Cooperacion sur-sur: dimensién econémica y financiera

Ampliando el entendimiento conceptual de la cooperacién internacional y especificamente de la
CSS mas alld de los parametros de la AOD en términos de la OCDE, encontramos que el
panorama econémico y de las finanzas globales para el desarrollo incorpora una creciente variedad
de nuevos actores, del Sur Global, con diversos intereses y capacidades. China, Venezuela, Brasil,
India e Iran juntos reportaron proveer millones de ddlares cada afio para financiamiento para el
desarrollo y optaron por no participar en los sistemas de reporte existentes como el de la OCDE

(Strange et al. 2017).

En Sudamérica, Venezuela junto con Brasil se han destacado por su rol protagénico en el
impulso de la CSS convirtiéndose en los “dos grandes donantes” de América Latina (ECOSOC,
2008). Venezuela impulsé el programa Petrocaribe, que mads alld de constituirse como un acuerdo
interestatal de intercambio de servicios y productos energéticos a precios concesionales, se
constituye como una herramienta de cooperacién econémico-financiera alternativa al paradigma
neoliberal dominante. De acuerdo a las NNUU, Venezuela también se destac6 por el volumen de
fondos canalizados y el numero de acciones realizadas; en el 2006 realiz6 desembolsos netos de
ayuda de 1.116 millones de délares, equivalentes al 0,71% de su PIB; mientras que en el 2008
fueron de 2.330 millones de ddlares. Estas cifras ubicaron a Venezuela en el tercer puesto del

ranking mundial de donantes del Sur en 2008, tras Arabia Saud{ y China.

Por su parte, la CSS en Brasil se sustenté en potenciar su rol como lider regional y
consolidar sus aspiraciones globales basando su cooperacién en la accion diplomatica con miras a
promover un multilateralismo efectivo. Durante el gobierno de Lula se inauguraron 19 embajadas
en paises africanos, se multiplicé la presencia en cumbres y foros internacionales y se produjo
mayor acercamiento a los paifses en desarrollo (los viajes presidenciales fueron 70% a capitales
latinoamericanas, asiaticas y africanas). Ademas, el destino de las exportaciones se volco a paises en
desarrollo en detrimento de EEUU y la UE; asi, los paises en desarrollo recibieron 52% de los

productos nacionales, cuando en 2003 ese porcentaje era del 41,4%. Entre 2003 y 2008, las
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exportaciones a Africa se multiplicaron por cinco y pasaron de 6.000 a 30.000 millones de délares

(Ayllén, 2012: 191).

En términos generales, el dinamismo adquirido por el comercio y las relaciones econémico-
financieras impulsadas por estos paises tiene implicaciones para la CSS, que se ven reflejadas en por
lo menos dos aspectos importantes: a) un incremento del comercio con los paises del sur respecto
de la década del noventa (Grafico II), b) una diversificacién de los socios comerciales y la mayor

participacién de paises de Asia, Africa y Medio oriente en el continente latinoamericano.

Si se realiza una comparacién del comercio regional con cortes al final de cada década se
observa que las exportaciones de la regién de ALC para con las regiones y tradicionales —Norte
América y Buropa- pierden peso relativo, mientras que para con la regién del Sudeste asiatico y el
Pacifico adquieren relevancia. Para el afio 2016, las exportaciones al Sudeste asidtico y Pacifico
fueron de 17,85%, desplazando a Europa a donde se exportd un 13,17% y que ha sido la segunda

regiéon tradicional para las exportaciones (Grafico 11I).

Grafico II: América Latina y Caribe. Exportaciones por region
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Por otro lado, si se considera las zonas geograficas de los flujos de exportacién de
commodities desde Sudamérica hacia el resto de pafses del mundo en el afio 2000 y en el 2016 salta a
la vista una mayor diversificacién de socios comerciales con una apertura a comercializar con paises
de Asia. Si bien, Estados Unidos sigue siendo el principal socio comercial para la regién, para el

2016 adquieren relevancia China, India, Corea del Sur, Japon.
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Grafico I1I: Exportaciones de comumodities desde Sudamérica al resto del mundo
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La substancia de este cambio mundial no descansa solo en los indicadores de posicion
internacional, donde el Asia Pacifico sobresale, sino mas bien en la naturaleza del cambio social que
esto trae aparejado como resultado su ascenso comercial. Su crecimiento econémico ha producido
transformaciones que alteran radicalmente las tradicionales divisiones Norte-Sur; y, por ende, la
visiéon de la cooperacion para el desarrollo. China se convierte en un importante inversor a nivel
internacional durante la primera década del siglo XXI e incursiona en América Latina, Eurasia y
Africa como consecuencia de su estrategia de “apertura hacia fuera” buscando regiones que ofrecen
una fuente rica en recursos naturales —energéticos, materias primas. El aperturismo del gigante
asiatico retoma el discurso del “espiritu de Bandung” y enfatiza en la Cooperacion Sur-Sur basada
en los principios de “coexistencia pacifica”, “solidaridad”, “beneficio mutuo” que buscan fortalecer
la cooperacién en los ambitos econdémico-comercial, cientifico-tecnolégico y educativo-cultural

(Dominguez 2015).

Un analisis de los vinculos de China, con América Latina resulta imprescindible para la
discusién sobre el modelo de desarrollo y cooperacion porque el gigante asiatico —que se denomina
pais del Sur y por lo tanto hace CSS— se ha convertido en el actor mas relevante para la regioén. Su
paquete de ayuda incluye tanto a la cooperacién no reembolsable como las subvenciones,
condonacién de deuda y cooperacion técnica no monetatia; y también la cooperacién reembolsable
a través de préstamos concesionales y no concesionales y créditos a la exportacién que brindan el

Banco Chino de Desarrollo y el Eximbank (Malacalza 2018).

En un reciente estudio de Malacalza (2018), tomando fuentes de Aiddata y TheDialogue, se
estima que entre 2000 y 2014, China destindé 705 mil millones de ddlares en cooperacién al
desarrollo, de los cudles casi un 20% (alrededor de 130 mil millones) fue dirigido a paises
latinoamericanos. Ademas, desde el afo 2005, el Banco Chino de Desarrollo y el Eximbank
proveyeron mas de $150 mil millones de créditos a la region; con lo cual, los créditos chinos

superaron a los del Banco Mundial y del BID en conjunto (Gallagher, Irwin y Koleski (2012).
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La intensificacién de los vinculos de cooperaciéon con el paifs asiatico ha generado, en el
periodo 2003-2011, una ganancia en términos de intercambio y crecimiento de un promedio de
5.5% en la regién —principalmente debido a la gran demanda de commodities (Banco Mundial, 2016).
Esta cooperacion se traduce en la realizacién de mega proyectos de infraestructura —considerados
base imprescindible para el desarrollo, aumento de las inversiones directas en areas estratégicas,
constitucion de empresas mixtas, créditos blandos y préstamos a los gobiernos; colocando a China

como uno de los primeros socios comerciales de la region.

En consecuencia, el periodo histérico actual ha sido testigo del “ascenso del Sur” y de su
capacidad para optar por diversos modelos de desarrollo, impulsar politicas nacionales y de
inserciéon internacional para promover crecimiento inclusivo, equilibrio macroeconémico, asegurar
medios de vida y empleo decente, inversién social progresiva, marcos legales que hagan frente a la
exclusion y la desigualdad de acceso y oportunidades. Por lo que, el reconocimiento de los cambios
a nivel internacional implica pensar en la cooperaciéon desde un sentido pluralista que reconozca
que los procesos de desarrollo estan cada vez mas vinculados a dindmicas y fuerzas transnacionales;
y, por lo tanto, se debe optar por visiones que trasciendan el modelo de cooperacién y ayuda Norte-

Sur.
Cooperacién Sur-Sur: dimensién técnica

Desde sus origenes la CSS ha buscado reivindicarse como una modalidad diferenciada de la
cooperacién Norte — Sur y se ha dotado de un discurso politico propio. La narrativa tradicional a
los Estudios de Desarrollo entiende a la CSS como sinénimo de cooperacién técnica enfatizando el
Plan de Accién de Buenos Aires (PABA) como uno de los “logros” de la CSS. Desde esta
perspectiva, los estudios se centran en la métrica y gramatica de los proyectos, acciones y programas

de asistencia técnica entre pafses.

En este sentido, hay visiones disonantes acerca de la contabilizaciéon de proyectos, acciones
e iniciativas de CSS y del entendimiento mismo sobre como y qué medir en la CSS. Actualmente,
no existe un sistema de medicién validado por todos los paises del Sur que permita establecer
minimos comunes para cuantificar dicha cooperacion; los esfuerzos mas bien parecen enmarcarse

en intereses individuales de protagonismo de ciertos pafses.

Buena parte de la informacién sobre la dimension técnica de la CSS ha sido consolidada
por los organismos de gobernanza de la ayuda que sefialan a la cooperacién técnica como una
modalidad que se desarrolla principalmente en el ambito bilateral, a partir de iniciativas de los paises
y sus dependencias ministeriales —de los que las unidades operativas de la CSS no han logrado
desprenderse. Adoptando el léxico proporcionado por los organismos multilaterales, que clasifican

a los paises de la region como de “renta media”, se utiliza esa etiqueta para fomentar el incremento
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de nuevos “socios oferentes de cooperacion”, desde una Optica de complementacién entre

“donantes emergentes” y “donantes oficiales” (Lo Brutto 2017: 64).

De acuerdo a las bases de datos recabadas por la SEGIB, América Latina y el Caribe es una
regién privilegiada para reflejar la evolucién de proyectos, acciones e iniciativas ejecutadas por los
diecinueve paises iberoamericanos. Como se observa en el grafico IV, existe una tendencia a
incrementar el numero de proyectos de CSS que han pasado de 325 (en 2010) a 721 (en 2015). Una
variacion significativa es el incremento en un 30,6% en el nimero de proyectos entre el afio 2014 al
2015 (de 552 a 721), y la reduccién de las acciones en un 53,3% (de 333 a 155). Esto provocd que
los proyectos pasaran de representar el 62,4% del total de iniciativas de 2014 al notable 82,3% de las
de 2015, una participacién esta ultima 20 puntos porcentuales superior a la anterior. (SEGIB 2017:

59).

Grafico IV.2. Evolucién de los proyectos y acciones de CSS Bilateral. 2010-2015 (en

unidades)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de SEGIB (datos de Agencias y Direcciones Generales de Cooperacién 2016, 2015,
2014, 2012, 2011).

HEste enfoque ha llevado a consolidar una visiéon simplista de la CSS que tecnifica y
cuantifica el desarrollo, alejandose de su iteracién inicial esencialmente politica y critica a los
modelos tradicionales de desarrollo que poco benefician al Sur. La despolitizacién de la CSS como
una herramienta reivindicativa, hace que las acciones que se llevan a cabo bajo su bandera expandan
el modelo de acumulacién neoliberal inequitativo que caracteriza al sistema econémico actual. En

palabras de Morvaridi:

la emergencia de nuevos donantes amplia el potencial de integrar nuevas dreas del Sur en el modelo
de acumulacion capitalista; su emergencia ha producido nuevas e innovadoras maneras de
comercializacion de corte neoliberal que buscan integrar las dreas productoras de commodities del

Sur en la economia global (traduccion propia) Morvaridi 2018: 2).
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Por lo tanto, promover una visién de la CSS acritica y basada en el altruismo asociado con
ideas como “horizontalidad”, “solidaridad”, “reciprocidad” facilita este hecho. Esta narrativa es
compartida por las agencias de cooperacién internacional institucionalizadas en la regiéon en la
década pasada que, en lineas generales, sostiene que la CSS fomenta “el intercambio de
conocimientos y expetiencias exitosas con relacion a la politica publica, no generara dependencia y
desarrolla las capacidades en cada pafs, segin sus propios lineamientos y sin condicionantes”
(Rosero, 2015: 7); cuando cada vez hay mas evidencia de que la CSS sigue reproduciendo algunos
de los perversos efectos de la cooperacién tradicional: intercambio desigual, dependencia

econdmica y profundizacién de modelos primario-exportadores (Lo Brutto 2017: 65).

A contracorriente del mainstream y retomando un enfoque histérico critico, hay que recalcar
que la CSS fue uno de los tres elementos pensados para transformar las asimétricas relaciones
econémicas en las que se insertaron los pafses del Sur —siendo los otros dos la autodeterminacién
colectiva y autosuficiencia nacional. En este sentido, la Cooperacién Técnica para el Desarrollo
CTPD buscaba “organizar y fomentar la cooperacién entre los paises en desarrollo a fin de que
puedan crear, adquirir, adaptar, trasferir y compartir conocimientos y experiencias en beneficio

259

mutuo y para lograr la autosuficiencia nacional y colectiva™. Lo que implica en esencia una

“capacidad de reforma” y restructuracién de las relaciones Norte-Sur.

Siguiendo a Ernst 1979, el intento de institucionalizar a la CSS con la variante de la CTPD
es una posicioén de retroceso mas que de avance. El autor sefiala que para 1975 las posiciones de
solidaridad de los paises del tercer mundo habfan cambiado notablemente. Tras la Conferencia de
Parfs y el llamado Dialogo Norte-Sur hubo un retroceso en las posiciones de la mayorfa de los
paises en desarrollo hacia posiciones mas “blandas” que remplazaron la consigna de propulsar el
NOEI o “restructuraciéon de la economia mundial”’, a una nueva consigna de “cooperaciéon
econdémica internacional” (Ernst 1979). Dentro de este marco de retroceso de las posiciones del

NOEI surge el concepto de CTPD, que de acuerdo al autor:

Se trata basicamente de una posicion defensiva, que intenta consolidar algunos requisitos
minimos de la posicion original sobre el NOEL Se la comprende mejor como el minimo comiin
denominador entre las exigencias de la cooperacion global Sur-Sur y los intereses que se le
oponen (todavia predominantes) de algunos patses desarrollados, sobre todo los principales de la
OCDE. Por tanto, su capacidad de convertirse en el camino hacia la cooperacion global Sur-

Sur parece bastante limitada (Ernst 1979: 2).

9 Plan de Accién de Buenos Aires para Promover y Realizar la Cooperaciéon Técnica entre los Pafses en
Desarrollo (PABA), Organizacioén de las Naciones Unidas. Buenos Aites, 19 de diciembre de 1978.
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El riesgo de profundizar en una visidbn eminentemente técnica es que se deja oculto el
potencial de la CSS como una forma de emancipacion y liberacién de los paises menos beneficiados
del sistema internacional vigente. La CSS va mas alla de la bien valorada cooperacién técnica y tiene
como eje fundamental repensar de manera critica el desarrollo e incentivar la autodeterminacioén de
los paises; con lo cual se debe identificar con escepticismo las iniciativas “altruistas” para no caer en

nuevas formas de dependencia.
Conclusiones

El articulo propuesto analizé el resurgimiento de la CSS en la regién latinoamericana a pattir de la
primera década del siglo XXI, tomando como eje central los cambios en las relaciones de poder y
estructuras del sistema internacional imperante. Tras un repaso histérico-critico de los enfoques
tedricos dominantes en la disciplina de las Relaciones Internacionales y los Estudios del Desarrollo,
se sostiene que la existencia misma del “Sur” se presenta como una categoria util para ejemplificar
las asimetrias a nivel internacional y entender los binomios desarrollo-subdesarrollo, Norte-Sur,

modernidad-colonialidad, centro-periferia.

La Cooperaciéon Sur-Sur nace como un proceso politico reivindicativo en la década de los
sesenta que colocé en el centro del debate las condiciones estructurales de inequidad y explotacién
de los paises del Sur en su insercién internacional. Con ello, marcé el entendimiento del desarrollo
como un proceso controvertido e ideolégicamente motivado que cuestiona el modelo impulsado
por el neoliberalismo surgido como producto de la modernidad occidental —que profundiza la

dependencia econémica y soslaya la autonomia politica de los paises periféricos.

Como herramienta esencialmente politica la CSS promovié acciones y consolidé logros que
se materializaron en los tres pilares ideados para reivindicar la necesidad de apuntalar un Nuevo
Otden Econémico Internacional: cooperaciéon econdémica y financiera, cooperacién técnica,
integracién regional. La efimera unidad del Sur se vio opacada tras el embate de la globalizacién
neoliberal de los afios ochenta y noventa y perdié su impetu reivindicativo tras ser tecnificada y

llevada a las métricas de la cooperacion tradicional.

Los ideales reivindicativos del Sur se renuevan a partir del afio 2000, tras cambios gestados
paulatinamente en las estructuras internacionales que otorgaron mayor agencia al Sur en el contexto
mundial. La certeza de que el nuevo orden internacional estara anclado al complejo Este-Pacifico
siendo China y los BRICS los pivotes mas relevantes; la pérdida relativa de peso del Atlantico Norte
y la triada EEUU, Japén, Europa; la crisis de la globalizacién y del modelo hegeménico que la
sustenta, ponen limites a la narrativa atlantista y a los fundamentos e instituciones de gobernanza

global vigentes —incluida la arquitectura de la ayuda.

El resurgimiento de la CSS ha dado paso, en lo tedrico a concepciones mas plurales y

criticas del eurocentrismo dominante en las ciencias sociales latinoamericanas reafirmando el acervo
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teérico latinoamericano; en lo practico, trajo de vuelta la defensa del interés nacional y la
reivindicacion de la autonomia de los paises de la regién que se materializa en el fortalecimiento de
institucionalidades y normativas, politicas publicas de CSS, agendas y proyectos. Muestra del
creciente dinamismo que adopta la CSS son los procesos de integracion del denominado
« : : PR s . . . ,
regionalismo post-hegemonico”; en lo econdémico-financiero se verifica el incremento de vinculos
con socios del Sur a nivel mundial, en el aspecto técnico se visualiza un alto interés de los pafses por
promover proyectos de caracter Sur-Sur aunque con una tendencia a imitar los conceptos de la

industria de la ayuda proveniente del Norte.

Como corolario, a lo largo del articulo se sostiene una visiéon de la CSS que va mas alla de la
bien valorada cooperacion técnica y de transferencia de recursos —que es el énfasis predominante en
los Estudios del Desarrollo. Si bien la narrativa coloca a la CSS como herramienta que coadyuva al
fortalecimiento de las capacidades nacionales, dinamiza el dialogo politico, promueve acciones
estratégicas en el ambito regional, se debe enmarcar el andlisis considerando las artistas del cambio
de orden mundial y las fuerzas de la economia y politica internacional que gufan estos procesos. Es
decir, optar por una mirada que amalgame intereses estratégicos y técnicos —que pueden estar
entrelazados pues no son incompatibles- pero tomando en cuenta que una cooperaciéon que
cuantifica y tecnifica debe estar subordinada a una cooperacién estratégica de largo plazo que

coadyuve a fortalecer el desarrollo nacional y regional evitando nuevas dependencias.

Finalmente, el alcance de esta discusion es ambiciosa, pero al estar basada en las mayores
contribuciones académicas y de investigacién, creo haber alcanzado el propésito de mostrar el
limite de las interpretaciones dominantes en el estudio de la CSS y haber abierto una pequefia
rendija para ampliar el entendimiento de la cooperacién ante los desafios de un mundo cambiante.
Esto especialmente en el marco de la nueva coyuntura que vive la regién latinoamericana
caracterizada, a nivel nacional por la reconfiguracién de su mapa politico, las actuales dificultades de
crecimiento y desarrollo con equidad social; y, a nivel externo vinculado a la evolucién del orden

liberal internacional y la reconfiguracion de poderes gl