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Via crucis de la cooperacién internacional:
icrisis terminal o resurreccion?
Presentacion del Dossier

Via Crucis of International Cooperation:
Terminal Crisis or Resurrection?
Introduction to the Dossier

Daniele Benzi

Doctor por la Universidad de Calabria, ha sido profesor titular en el Instituto

de Ciencias Sociales y Humanidades de la Benemérita Universidad Auténoma

de Puebla, México, y profesor asociado del Departamento de Estudios Internacionales
y Comunicacién de FLACSO, Ecuador.

i no hacemos caso omiso de la historia global contempordnea —cuya vistosa ausen-

cia en nuestras ciencias sociales en “vias de descolonizacién” pareceria al mismo

tiempo un vetusto provincianismo colonial y notable déficit de sélidos anticuerpos
contra el virus del olvido inoculado durante la belle épogue del neoliberalismo— es imposi-
ble no darse cuenta de que, desde hace sesenta afios mds o menos, hablar de cooperacién
para el desarrollo es, ante todo, hablar de un gigantesco y a menudo ligubre cementerio
de proyectos' diseminados a lo largo y ancho del “Sur global”.

Desde la perspectiva del «desarrollo», sea cual fuere el contenido material, politi-
co, simbdlico, ideoldgico o incluso cientifico u ontolégico (jsic!) que le asignemos a
la poderosa constelacién semdntica —dirfa Gustavo Esteva— que, como todo fetiche,
fantasma o simulacro, encierra una de las palabras més elusivas de la segunda mitad
del siglo XX, hace falta preguntarse: ;por qué la “ayuda” persiste y resiste como ins-
trumento de politica internacional y mecanismo distributivo discrecional y altamen-
te disfuncional de limosna global® frente a un fracaso histérico inocultable de acuerdo
incluso con los cinones més ortodoxos y con un via crucis cuyo inicio, con periédicos
altibajos, es bastante anterior a la actual fase de crisis?

sPor qué, a pesar de los innumerables sintomas que llevan los laberintos del debate
contempordneo al uso cada vez més frecuente de expresiones tales como “crisis de
legitimidad”, “crisis de paradigma”, “crisis existencial”, “crisis de identidad”, nadie se
atreve a pensar seriamente que respondiendo a un criterio elemental de racionalidad

1 Laexpresién “cementerio de proyectos” es de Giordano Sivini (2006).

2 Laidea de la cooperacién al desarrollo como “un imperfecto esquema de beneficencia publica” internacional, y no la
prefiguracién de un incipiente Estado de bienestar mundial, la tomo prestada de Sanahuja (s/f).

fconos. Revista de Ciencias Sociales. Num. 47, Quito, septiembre 2013, pp. 9-14
© Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede Académica de Ecuador.
ISSN: 1390-1249
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econémica y quizds de pudor ético, tal vez no seria descabellado apagar progresiva-
mente la mdquina de un enfermo en estado terminal?’

;Por qué, en cambio, —jparadoja de la crisis!- cada vez mds actores, publicos y
privados, “nuevos” y “viejos”, “emergentes” y “colapsantes”, del Norte, Sur, Este y
Oeste, quieren cooperar para el desarrollo y por ello buscan desesperadamente fondos
y nuevas oportunidades de financiamiento o, al revés, extranamente ofrecen dinero
fresco, echdndole asi aire a una actividad supuestamente en crisis existencial, de iden-
tidad, de legitimidad, etc.?

Tal vez no sea ocioso volver a recordar que, no sin dsperos conflictos, debates y
frustraciones y, eventualmente, alguna desercién: “Toda la discusién [acerca del de-
sarrollo] de 1945 a nuestros dias ha sido [...] un prolongado esfuerzo encaminado a
encarar de manera seria la realidad de que el sistema mundial no sélo es polarizante
y estd polarizado, sino que esta realidad es a un tiempo moral y politicamente into-
lerable” (Wallerstein, 2004: s/p). Las respuestas, sin embargo, en términos globales
no han estado hasta el dia de hoy a la altura del desafio que tal realidad supone. M4s
bien, todo lo contrario.

La “ayuda” y sus actores, en cambio, considerados de forma aislada y descontex-
tualizados del conjunto de la politica internacional y de la economia mundial, se han
convertido —tedrica y politicamente— en un “teatro de sombras” (Sogge, 2004). Esto es,
un subsistema de poder integrado “en la esfera mds amplia de la politica internacional”
(Sogge, 2002: 63) que desvia la atencién de los verdaderos problemas al ignorar y/o
simplificar abusivamente sus causas, legitima el sistema de dominacién existente aun
cuando lo critica e incluso logra desmovilizar las luchas que buscan cambios en el sis-
tema y no simples maquillajes*. Dicho de otra forma, la cooperacién internacional ha
servido mds o menos deliberadamente para ocultar, endulzar y finalmente perpetuar la
realidad de un sistema mundial polarizado y polarizante, que juega con el “desarrollo”
y la “cooperacién” paulatinamente convertidos en mercancias.

Desde esta perspectiva, si la asimilacién del concepto y la prictica de la coo-
peracién con el de “ayuda” ha sido inmediata y claramente explicable a raiz de las
condiciones histéricas del sistema internacional de posguerra, el divorcio entre coo-
peracién y desarrollo, en cambio, ha sido igualmente nefasto pero mds lento. Con la
“ayuda’ y la “asistencia técnica” como instrumentales predilectos, la “cooperacién al
desarrollo” se ha convertido en una serie de tecnologias de ingenieria social occiden-

3 De ahi la provocacién que subyace al titulo de este Dossier. Pese a la sugerente observacion que Bjérn Hettne pro-
ponia hace ya casi veinte afios —“La ayuda internacional, al menos como un rasgo permanente de las relaciones
internacionales, es un fenémeno bastante nuevo. No sabemos, incluso, cudn permanente es” (1995: 154) —y mds alld
de las renovadas discusiones, endémicas en realidad, acerca de la crisis de la cooperacién, es improbable sino propia-
mente imposible suponer que pronto la ayuda internacional serd relegada al museo de las curiosidades histéricas. Ver
al respecto Benzi y Lo Brutto (2013).

4 Estas reflexiones, a menudo directamente ligadas a las experiencias de movimientos sociales y organizaciones popula-
res, han sido ampliamente desarrolladas en la literatura critica sobre el argumento. En esta presentacién he utilizado
como referencias a Petras (1997) y especialmente a Pineda (2009).

[CONOS 47 + 2013 » pp.9-14
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tal, mutantes en las formas pero idénticas en esencia y naturaleza, impuestas y si acaso
aprovechadas (mucho mds que deseadas) por la aplastante mayorfa de las poblaciones
del “Sur Global™.

Es asi que, pese a su retdrica, sin ignorarla en las estrategias y actuaciones mds sus-
tantivas, la cooperacién internacional se ha quedado de forma absolutamente cons-
ciente y deliberada al margen de las grandes cuestiones que, como la produccién,
el comercio, las finanzas, la tecnologfa, el medio ambiente o el trabajo, influyen de
manera crucial en lo que algunos llaman ahora “desarrollo internacional”, es decir,
la incierta e imprevisible evolucién de nuestro mundo hacia uno menos jerdrquico,
polarizado, violento y contaminado.

Lo que resulta verdaderamente paradéjico de esta historia es que, a pesar del enor-
me cementerio de proyectos dejado tras de si, hoy quizds mds que nunca “la ayuda
para el desarrollo no solo estd descontextualizada, distorsionada y acufiada, sino que
alrededor de ésta se ha construido un edificio laberintico para legitimarla y hacerla
operativa’ (Tandon, 2009: 204). Precisamente en este sentido “[s]u éxito ha resul-
tado asombroso. Miles de personas se encuentran involucradas en la industria de la
ayuda como estd definida por el discurso dominante [...]. La mentalidad dominante
y las normas de la ayuda que genera [sic] dependencia han dado lugar a una increible
cantidad de falsos problemas y falsas soluciones” (Tandon, 2009: 204).

Por ello, a pesar de los recursos decrecientes en términos relativos y como por-
centaje del PIB de los grandes donantes —dejando aqui de lado la discusién sobre las
trampas estadisticas y contables, la “ayuda fantasma” y la creatividad conceptual que
el CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo) utiliza regularmente para inflar las cifras de
la ayuda oficial (Tandon, 2009)°- en las tltimas décadas se ha producido una expan-
sién sin precedentes de la agenda y misién de la cooperacién al desarrollo.

Con estas premisas en mente ya no se sabe si considerar futiles, meras diversiones
o realmente grotescos los debates acerca de la “eficacia de la ayuda”, con su pretensién
de tratar asuntos profundamente politicos como si fueran meros problemas técnicos
y contables. De la misma manera que, si bien es de cierto interés en algunas de sus
vertientes, las discusiones en torno a la “coherencia de las politicas” dan la impresién
de pasar por alto con demasiada ligereza la naturaleza rapaz, jerdrquica, competitiva
y desigual del desarrollo del capitalismo en tanto sistema mundial, volviendo pios

5  Tras el agotamiento del “proyecto desarrollo” en los afios setenta y su conversién en el “proyecto globalizacién”
(McMichael, 2012), el obvio y quizds resultado buscado ha sido el creciente protagonismo del asistencialismo y de
las emergencias, a la vez que la “condicionalidad”, como instrumento blando para la concesién de “ayuda”, se ha
cristalizado durante dos décadas por lo menos en demandas formales de disefio e implementacién de las politicas
econdémicas de Estados fuertemente endeudados pero supuestamente soberanos.

6 En realidad, como bien aclara este autor, los paises que conforman el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, y
muy especialmente algunos de ellos, recurren simultdneamente a todas estas estrategias, puesto que el alivio o la cance-
lacién de la deuda, las transacciones infladas, los créditos a la exportacién y los costes administrativos, los sobreprecios
aplicados a la asistencia técnica, asi como los gastos relativos a las “operaciones de paz y humanitarias”, los refugiados
o la “educacion al desarrollo” (en los paises desarrollados...isic!) se contabilizan como AOD.

[CONOS 47 + 2013 * pp.9-14

11



dossier

12

Daniele Benzi

deseos o trasnochadas quimeras las propuestas de marcos regulatorios efectivos en el
dmbito de una cada vez mds improbable “gobernanza mundial”.

Alrededor de estos temas se mueven los dos articulos que abren el Dossier.

Primero, Koldo Unceta nos ofrece un marco interpretativo o radiografia de la
crisis de la cooperacién y esboza posteriormente una reflexién general acerca de los
objetivos, instrumentos y actores que en opinién del autor deberfan constituir el
punto nodal de las futuras discusiones para su “posible readaptacién y puesta al dia”.

Rafael Dominguez, en cambio, analiza criticamente las “métricas” propuestas de
redefinicién institucional del concepto de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Mues-
tra de manera convincente que tal redefinicién estd estrechamente vinculada a una
renovada “fatiga de la ayuda” y a las cambiantes geografias del poder y de la riqueza
que se divisan en el horizonte. Estas ya condicionan y, eventualmente, transforma-
ran el mercado de la asistencia al desarrollo en uno que de momento parece atin
mids desordenado, competitivo y, de manera mds notable, alejado del principio de
“coherencia de las politicas” que en un inicio —se argumentaba— habria orientado la
reforma de la AOD.

Ahora bien, un andlisis histérico basico de los origenes, desenvolvimiento y ca-
racteres generales de la cooperacién al desarrollo, sugiere de forma inequivoca que
ésta ha sido y sigue siendo guiada por criterios y objetivos que remiten en primera
instancia a pardmetros geopoliticos, estratégicos, econémicos, ideolégicos y de con-
trol. Existe, en otras palabras, una relacién simbidtica y constante entre ayuda al
desarrollo, politica exterior y proyeccién de poder de los paises “donantes” (Morales,
2007). En realidad, ésta sea quizds la tnica correlacién razonablemente plausible
e invariable en el tiempo, dadas las persistentes dificultades en que se encuentran
estudiosos y operadores para probar de manera convincente correlaciones positivas
entre ayuda y, por ejemplo, crecimiento, tasas de ahorro, inversiones, gasto publico,
deuda externa, reduccién de la pobreza y ni decir del “buen gobierno” o governance
(gobernanza), una “nueva palabra® —segtin Wallerstein— “espléndidamente erudita y
bastante inescrutable, si es que no carente de sentido” (2004, s/p), inmediata y habil-
mente capturada por el marketing de la industria de la ayuda.

En efecto, lo que algunos consideran la “agenda oculta” o los “intereses no explici-
tados” de la cooperacién, como si se tratara de meros accidentes o externalidades que
(casi) no interfieren en nuestros modelos de escritorio y que, si bien a reganadientes,
estamos obligados a aceptar y/o callar en nuestras practicas de campo, constituyen
en realidad el meollo de su evolucién histérica al menos de la misma manera que la
tenaz y hasta el momento elusiva busqueda del «desarrollo».

Estos intereses no pueden ser eliminados, pero tampoco negados o ignorados.
Cualquier reflexién seria sobre el futuro de la cooperacién, en momentos en que el
depresivo empero relativamente apacible panorama al que estuvimos acostumbrados
durante la belle époque del neoliberalismo estd siendo trastornado por el retorno —esto

[CONOS 47 + 2013 » pp.9-14
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es, un via crucis con periédicas resurrecciones— de new, emerging, non-DAC'y a me-
nudo aggressive o ruleless (but strategic) donors, no deberia ahorrarse esa cuestiéon. Esto
implicarfa un nuevo equilibrio y posiblemente integracién entre debates “técnicos”
sobre programas, marcos légicos, eficacia y eficiencia de la ayuda y andlisis politico en
un nivel tanto micro como meso y macro-socioldgico.

Lo mismo podria decirse acerca del «desarrollo» o, mejor dicho, acerca del desarro-
llo capitalista, el Gnico realmente existente desde hace unos siglos, y de las genuinas
posibilidades de cooperacién internacional en el marco del incierto y probablemente
conflictivo futuro del capitalismo como sistema histérico mundial.

Si, en efecto, tuviéramos que haber aprendido algo a lo largo de los tltimos se-
senta afos, es que el «desarrollo», por encima de los loables y menos loables intentos
de ampliar su radio para abarcar contenidos ajenos a la estricta perspectiva econé-
mica dominante, inyectindole periédicamente adjetivos que le dieran un rostro més
“sustentable”, “humano”, “participativo”, “local”, “internacional”, “institucional”,
“comunitario”, “étnico”, de “género” y un largo etcétera ya desarrollado o en vias
de desarrollo, es que éste jamds es ni podria ser una instancia meramente técnica
o neutral. Mds bien, en cuanto expresién con la que se suelen denominar, dirigir y
controlar los procesos de cambio social, se expresa siempre a través de luchas y me-
diaciones, negociaciones y contrastes, a escala local, nacional y supranacional, que
es el resultado del juego de los distintos intereses y valores de individuos, familias,
clases, grupos de estatus y formas histéricas de las sociedades que en su necesidad
de reproduccién, seguridad y busqueda de bienestar entran en conflicto entre si. En
este sentido, cualquier fisionomia que asuma, el «desarrollo» implica en su esencia
la activacién, disputa y transformacién de las relaciones de poder en una sociedad.

Los tres articulos que completan este Dossier se enfocan en algunos de los puntos
apenas mencionados.

Asi, el trabajo de Edgar Zamora, que utiliza las herramientas del materialismo
histérico geogréfico elaborado por David Harvey, nos presenta un estudio de caso
que arroja luz sobre los nexos existentes entre la construccién de nuevas espaciali-
dades capitalistas funcionales a las dindmicas globales de acumulacién, proyectos de
cooperacién internacional y la reorganizacién de territorios en contextos de altisima
tension social y conflicto armado tales como el Magdalena Medio colombiano.

Adriana Erthal y Danilo Marcondes de Souza Neto, por su parte, asumiendo la
hipétesis de que el cambio geopolitico que supone la creciente influencia mundial
de China “incide sobre los cdlculos estratégicos de los actores principales de la asis-
tencia para el desarrollo en ALC”, nos brindan un importante material de reflexién
para nuestra regién, y sugieren que el probable incremento de la cooperacién china
reforzard tendencias ya en acto, como la transformacién de las prioridades de la asis-
tencia, un desplazamiento de donantes, una mayor exclusién de la sociedad civil y,
finalmente, ciertas dindmicas de fragmentacién regional.
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El articulo que cierra el Dossier, relativo a las practicas de la cooperacién agricola
de Brasil y China en distintos paises africanos, nos brinda finalmente un andlisis que
desde una perspectiva etnogrifica y de campo indaga sobre las narrativas y moda-
lidades operativas de la nueva cooperacién Sur-Sur, enfatizando, para ambos casos
estudiados, en la estrecha vinculacién entre iniciativas puablicas y negocios privados.

En fin, via crucis de la cooperacién internacional: ;crisis terminal o reSURreccién?

Ambas y ninguna probablemente, sino un objeto politico y de estudio cada vez
mds complejo, poliédrico y multidimensional que, para los paises pequefios como el
Ecuador, cuya visién estratégica de largo plazo y nivel del debate alrededor de estos
temas atin queda bastante lejos de lo deseable, es necesario entender de manera ana-
litica, critica y, sobre todo, integral.
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Resumen

Este trabajo presenta un marco interpretativo sobre la crisis de la cooperacién al desa-
rrollo. Partiendo del andlisis de algunos de sus sintomas, se centra en la consideraciéon
de las transformaciones que se han operado en las dltimas décadas y que han afectado
especialmente a la identidad de la cooperacién, como son las relativas a la globalizacién
de los procesos econémicos y sociales y a la vigencia del paradigma Norte-Sur como
modelo interpretativo de los conflictos sobre desarrollo. Finalmente, se discuten algunos
aspectos relativos a los objetivos, instrumentos y actores de la cooperacion al desarrollo,
planteando la influencia de todo ello en el debate sobre una posible readaptacién y puesta
al dia de la misma.

Descriptores: cooperacién al desarrollo, crisis, modelos de desarrollo, relaciones Nor-
te-Sur, globalizacién, cooperacién Sur-Sur.

Abstract

The current study presents an interpretive framework on the crisis of development aid. The
study begins with the analysis of some of its symptoms, centers on considerations about
transformations that have operated during the last decades and have particularly affected
the identity of aid (such as those related to the globalization of economic and social process-
es) and have affected the validity of the North-South paradigm as an interpretive model of
conflicts over development. Finally, several aspects are addressed in relation to development
aid objectives, instruments, and actors, demonstrating their collective influence in the de-
bate over a possible re-adaptation and updating of development aid.

Key words: Development Aid, Crisis, Development Models, North-South Relations,
Globalization, South-South Aid.
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Introducciéon

Los sintomas de la crisis de la cooperacién al desarrollo son diversos, siendo per-
ceptibles tanto si se considera la cooperacién en su versién mds reduccionista —la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)—, como si se examina en su acepcién mds amplia
—conjunto de instrumentos y politicas puestas en marcha para favorecer los procesos
de desarrollo—. De entre estos sintomas cabe destacar por una parte la menor sig-
nificacién de la AOD, por otra parte su cuestionamiento desde diversos sectores v,
finalmente, las crecientes dudas sobre su eficacia.

En primer lugar, refiriéndonos a la cada vez menor relevancia de la AOD en el
conjunto de los flujos de financiacién del desarrollo, ésta ha sido estudiada de manera
recurrente a lo largo de los dltimos anos, especialmente en su comparacién con los
montos de las inversiones extranjeras y las remesas de los emigrantes. Durante la segun-
da mitad de la década anterior, tan solo en los paises de renta baja, los flujos recibidos
de la AOD superaron los representados por la inversién extranjera directa (IED) o por
las remesas de los emigrantes; si bien la suma de estos dos tltimos fue superior al de
la AOD (9,3% frente al 8,9% del PIB para dicho grupo de paises) (Unceta, Gutierrez
y Amiano, 2010). A comienzos de la década de 1960 la AOD llegé a representar una
cantidad equivalente al 3% del PIB de los paises receptores, mientras en 2010 dicha
cantidad era menor del 0,25 del PIB de dichos paises (Glennie y Prizzon, 2012)". Por su
parte, Kaberuka (2011), refiriéndose al caso de Africa, muestra cémo la AOD, que en
1960 representaba mds del 50% de los flujos recibidos desde el exterior, en la actualidad
ha sido superada por las inversiones extranjeras y apenas es algo mayor que la cantidad
representada por las remesas. En el caso de América Latina, la AOD recibida ha pasado
de representar casi el 1,5% del PIB de la regién a mediados de los afios 60, a ser un
0,4% en la década de 1990 y un 0,22% en la actualidad (Cepal, 2012).

Un segundo sintoma de la crisis puede observarse en las crecientes controversias
que, tanto en el plano politico como académico, se han suscitado a lo largo de los al-
timos afnos en relacién con la pertinencia de la AOD. Ello comenz6 a hacerse visible
durante la ofensiva neoliberal de los afios ochenta en la que, desde algunos sectores,
se sugiri6 abiertamente la necesidad de replantear por completo las bases sobre las
que habian descansado el desarrollo y la cooperacién internacional, reclamdndose
que fuera el mercado el motor del proceso y dejando de lado otros elementos como la
AOD (Unceta, 2003). Y aunque la doctrina oficial es mds matizada, lo cierto es que
desde el denominado Consenso de Monterrey se ha impuesto una posicién sobre la
cooperacion al desarrollo basada en la condicionalidad y vinculada, en buena medi-
da, con las facilidades concedidas por los gobiernos a los mercados.

1 Estos autores senalan ademds que a la hora de evaluar la importancia de la AOD no deberia enfatizarse tanto su re-
lacién con el PIB de los paises donantes (0,7% u otra referencia), sino su relacién con el PIB de los paises receptores
(Glennie y Prizzon, 2012).
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También desde posiciones contrapuestas se ha criticado durante las tltimas déca-
das a la AOD, considerindola como un instrumento de cardcter neocolonial, utiliza-
do para imponer un modelo de desarrollo generador de servidumbres y dependencias
diversas. En este sentido, se han expuesto razonamientos criticos hacia la cooperacién
que sefialan su contribucién a la insostenibilidad del modelo y a la difusién de tecno-
logias ajenas a las necesidades locales. Se ha planteado asimismo que la cooperacién
al desarrollo, tal como ha funcionado en la prictica, ha contribuido a generar més
problemas de los que pretendia resolver, como consecuencia de su posicién subordi-
nada frente a los elementos de la anticooperacidn (Llistar, 2009). En este contexto, la
consideracién de la AOD como vehiculo de dominacién neocolonial, concebido al
margen de la cultura, la organizacidn, el entorno medioambiental o las aspiraciones
de las sociedades con las que se pretende cooperar, constituye un lugar comdn en la
mayor parte de la literatura postdesarrollista.

Finalmente, en este dibujo inicial de los sintomas de la crisis de la cooperacién
es preciso mencionar la desconfianza hacia su efectividad surgida desde las propias
filas de la AOD. Se trata de un asunto que se ha hecho presente en la agenda del
debate desde mediados de los afios noventa, cuando comenzé a instalarse cierta pre-
ocupacién sobre la ausencia de resultados y se hizo presente la idea de la “fatiga de
la ayuda”. Como consecuencia de ello se abrié un amplio debate, algunos de cuyos
interrogantes quedaron planteados por el Banco Mundial (1998). Este debate dio
lugar a una amplia literatura sobre la eficacia de la ayuda y su evaluacién planteada
desde muy diversos puntos de vista®. La cuestién de la eficacia ha ocupado asimismo
un importante papel en la mayor parte de los foros celebrados desde el comienzo del
nuevo siglo. En este sentido, Roma, Paris, Accra o Busan representan eslabones de
una larga cadena de discusiones y propuestas que apenas han conseguido arrojar luz
sobre un tema que sigue suscitando grandes dudas’.

Todo ello, unido a la incertidumbre del momento actual, ha dado lugar a un fuerte
debate y a una amplia literatura que, ademds de ocuparse especificamente de algunos de
los temas mencionados, se interroga expresamente respecto a la vigencia de la coopera-
cién al desarrollo como paradigma en este comienzo del siglo XXI, y comienza a exa-
minar la crisis de la cooperacién en términos de crisis existencial (Sobhan, 20006); sehala
graves problemas de identidad (Dominguez, 2011; Unceta y Gutierrez, 2012); apunta
a una crisis de legitimidad como consecuencia de la emergencia de nuevos modelos
de desarrollo, nuevas fuentes de financiacién y nuevas modalidades de cooperacién
(Zimmermann y Smith, 2011); analiza el declive del modelo occidental de cooperacién
frente las alternativas provenientes de Asia (S6rensen, 2010); o sugiere directamente la

2 Ver entre otros Cassen (1994), Alonso y Mosley (1999), Burnside y Dollar (2000), Vandemoortele (2002), Dalgaard,
Hansen y Tarp (2004), Easterly (2008) o Kabeer (2010).

3 Nos referimos a las reuniones celebradas en estas ciudades sobre la cuestién de la eficacia, la mds importante de las
cuales tuvo lugar en Paris, en 2005, en la que se aprobé la conocida Declaracién de Parfs sobre la Eficacia de la Ayuda.
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conveniencia de abandonar el término AOD para sustituirlo por otras propuestas que
reflejen mejor la situacién actual y la naturaleza de los retos a enfrentar (Severino y Ray,
2009).

Partiendo de estas y otras consideraciones, los siguientes apartados tienen como
objetivo plantear una radiografia de la crisis de la cooperacién capaz de integrar,
dentro del andlisis, diferentes aspectos tratados habitualmente por separado. La con-
sideracién de estos aspectos y de las relaciones existentes entre ellos —es decir, la ana-
tomia del asunto— constituye el punto de partida necesario para abordar en mejores
condiciones el estudio de las diferentes alternativas que pueden proponerse.

Del desequilibrio Norte-Sur a la globalizacién desequilibrada

Desde que la cooperacién al desarrollo dio sus primeros pasos hasta hoy se han produ-
cido importantes cambios en el panorama mundial que han afectado su propia esencia
e identidad. De entre ellos nos centraremos aqui en lo relativo a los cambios operados
por la globalizacién y sus efectos sobre el denominado paradigma Norte-Sur.

La globalizacion financiera y los procesos de desarrollo

El nuevo escenario global surgido durante las tltimas décadas ha propiciado un cam-
bio radical de las condiciones en que se habia planteado la cuestién de la financiacién
del desarrollo, como consecuencia del impacto de la liberalizacién de los movimien-
tos de capital y de la consiguiente dificultad de orientar la inversién, a través de po-
liticas publicas, hacia el logro de determinados objetivos. Ello se encuentra, ademds,
relacionado con la vulnerabilidad que, para muchos paises y muchos procesos de de-
sarrollo, supone la incertidumbre asociada al actual funcionamiento de los mercados
financieros internacionales.

Los nuevos mecanismos por los que se rigen los mercados de capitales y las finanzas
internacionales han propiciado un creciente distanciamiento entre la légica del capi-
tal privado y los objetivos que pudieran asociarse a las transferencias publicas, como
pueden ser las relativas a los flujos de AOD. En los comienzos de la cooperacién al
desarrollo, las teorias de los “circulos de la pobreza” enfatizaban la ausencia de ahorro
interno en los considerados paises en desarrollo, la cual impedia el logro de unas
tasas de ahorro e inversién suficientes como para garantizar procesos de crecimiento
econdémico sostenidos que pudieran generar el flujo de bienes y servicios necesarios
para cubrir las necesidades de la poblacién. En ese contexto, la AOD adquirié un
rol fundamental para suplir esa dificultad interna al aportar financiacién del exterior
en condiciones concesionales, mediante lo cual puso en marcha el mecanismo que
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permitirfa, a mediano plazo, generar tasas suficientes de ahorro e inversién en los
propios paises destinatarios de la ayuda. Sin embargo, en las actuales circunstancias,
los procesos nacionales de desarrollo han perdido gran parte de su autonomia, la cual
se ha deteriorado en la misma proporcién en que los capitales privados la han ganado
para moverse libremente a través de las fronteras (Unceta, 1999).

Lo anterior ha modificado radicalmente las condiciones sobre las que opera la
cooperacion al desarrollo. La manera en que, desde el enfoque oficial, se trat6 de
hacer frente a la nueva situacién quedé reflejada en el denominado “Consenso de
Monterrey”, donde se establecieron las bases para vincular los flujos de la AOD a la
puesta en marcha de reformas liberalizadoras que abrieran nuevos espacios al capital
privado. Los gobiernos de los paises receptores de ayuda exterior debfan asegurar
niveles suficientes de autonomia y de rentabilidad al capital externo, lo que en la
préctica limitaba considerablemente la posibilidad de fijar politicas de desarrollo con
base en prioridades nacionales (Unceta, Martinez, y Zabala 2012). Sin embargo, las
reformas exigidas no se vieron acompanadas por propuestas equivalentes de reforma
dirigidas al propio sistema financiero internacional, lo que incrementé la vulnerabi-
lidad de los paises mds pobres y la volatilidad de los flujos de financiacién dirigidos
a los mismos. Con posterioridad, la Cumbre celebrada en Doha en 2008 sirvié para
reafirmar explicitamente el mencionado “Consenso de Monterrey”, y para —al mar-
gen de la retérica sobre algunos aspectos del desarrollo— fortalecer un discurso que
condicionaba la financiacién externa a las oportunidades para el capital privado, més
que a los objetivos de desarrollo planteados.

En este contexto, no es exagerado afirmar que la l6gica que inspiré el surgimiento de
la AOD y de toda la arquitectura de la cooperacién al desarrollo, basada en la necesidad
de apoyar con financiacién externa las politicas y los esfuerzos nacionales de desarrollo,
ha sido sustituida paulatinamente por otra, en la que dicha financiacién externa se
orienta, en algunos casos, a crear nuevos espacios para el capital privado y, en otros, a
canalizar ayuda humanitaria para paliar situaciones de pobreza o de privacién especial-
mente lacerantes. En estas circunstancias, el debate sobre la capacidad de la cooperacién
al desarrollo de contribuir a transformar el sistema o, por el contrario, de favorecer su
perpetuacion ha adquirido nuevas perspectivas (Martinez Peinado y Maestro, 2012).

El nuevo panorama de las desigualdades internacionales y globales

La justificacién de la cooperacién al desarrollo estuvo marcada en sus inicios por una
caracteristica muy concreta del panorama internacional surgido tras la Segunda Guerra
Mundial: las profundas asimetrias entre unos y otros tipos de paises, asimetrias que die-
ron lugar a la emergencia del paradigma Norte-Sur como férmula mds o menos afortu-
nada para describir la desigualdad existente entre el mundo industrializado y los paises
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denominados en desarrollo o subdesarrollados. Se trataba de una desigualdad observada
tanto en su distinta estructura econémica y capacidad productiva, como en los muy
diferentes niveles de renta existentes entre ambos grupos de paises. En ese contexto, la
cooperaci6n al desarrollo estaba llamada a ser una herramienta fundamental para cerrar
0, al menos reducir, la denominada brecha Norte-Sur, mediante transferencias de capi-
tal y tecnologfa en condiciones mds favorables que las del mercado®.

Durante las primeras décadas de existencia de la cooperacién, el examen realizado
sobre los éxitos o los fracasos en los retos del desarrollo tuvieron precisamente como
referencia la negativa evolucién de dicha brecha, la cual habia seguido amplidndose’.
Sin embargo, a partir de los afios noventa, las posiciones sobre esta cuestién comen-
zaron a estar mds confrontadas. El Banco Mundial sugeria en 1994 una disminucién
de la brecha, la cual se asocié al hecho de que el conjunto de los llamados paises en
desarrollo estaba registrando tasas de crecimiento econémico mds elevadas que las
de los paises industrializados. Sin embargo, esta posicion fue refutada en diversos
trabajos que senalaron la necesidad de desagregar los datos y de considerar los efectos
negativos de las politicas llevadas a cabo durante los afios ochenta en muchos paises
y subrayaron la no existencia de mejoras constatables en la brecha Norte-Sur®. Ello
favorecié la defensa del papel de la AOD en la disminucién de las desigualdades
internacionales, ya que como sefalaba Alonso (2001), el incremento de la distancia
entre paises ricos y pobres durante ese periodo dejaba poco margen de confianza en
el mercado para dicho objetivo.

Sin embargo, durante los dltimos anos, los debates sobre la brecha Norte-Sur han
experimentado una fuerte evolucidn, se ha evidenciado la disminucién de las desigual-
dades de renta internacionales (ingreso medio entre paises) a la vez que han aumentado
las diferencias de renta en el interior de cada pais (Milanovic, 2005; Sutcliffe, 2011). Si
tenemos en cuenta estas tendencias, la desigualdad como problema asociado a los retos
el desarrollo —al menos en lo que a renta per cdpita se refiere— podria haber perdido bue-
na parte de su significacién como categoria analitica cuando se considera en términos
internacionales, aunque continta representando un reto en términos globales’.

Para los efectos que aqui interesan, resulta pertinente conocer la posible relacién
de dichos cambios con la evolucién de los flujos de la AOD vy con la cooperacién

4 El conocido como Informe Pearson, publicado en 1969 por la Comisién de Desarrollo Internacional, encargada de
evaluar los resultados de las dos primeras décadas de cooperacion al desarrollo, comenzaba —insistiendo en un texto
de la Organizacién de las Naciones Unidas de 1951 con las siguientes palabras: “La amplia brecha existente entre los
paises desarrollados y los paises en desarrollo constituye el principal problema de nuestro tiempo” (Unesco, 1970).

5 Dicha preocupacién y su vinculo con los objetivos de la cooperacién al desarrollo quedd plasmada tanto en informes
de ONU (1974), como en trabajos llevados a cabo por distintos autores, entre ellos Morawetz (1977).

Ver entre otros el de Broad y Merlhon (1996).

Es evidente que la geografia de las desigualdades mundiales estd relacionada con otros aspectos, més alld de la renta per
cdpita, los cuales requerirfan un tratamiento mds pormenorizado. Se hace aqui referencia a este tltimo aspecto por ser
el que estuvo en la base de los andlisis sobre la denominada brecha Norte-Sur y la justificacién inicial de las politicas
de cooperacién.
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al desarrollo en general. Al analizar la evolucién de la brecha de ingreso respecto a
la OCDE por un lado y por otra parte la AOD recibida per cdpita para 113 paises
durante el periodo comprendido entre 1990 y 2010, en un trabajo anterior (Unceta
y Gutierrez, 2012), llegamos a la conclusién de que no existe relacién entre la mayor
AOD recibida y un avance en términos de disminucién de la brecha. En consecuen-
cia, no podria afirmarse que dicha disminucién se encuentre asociada a los flujos de
AOD. Por otra parte, la mayoria de las interpretaciones oficiales han subrayado la
existencia de una creciente integracién y convergencia en la economia mundial —con
su corolario de menores diferenciales de renta entre paises— la cual es generalmente
atribuida a la creciente apertura exterior y a la mayor integracién comercial con el
resto del mundo (Dollar, 2006). Todo ello es consistente con el hecho de que la
apelacién al cierre de la denominada brecha Norte-Sur haya pricticamente desapa-
recido del discurso de la AOD que, en los dltimos afios, ha puesto el foco en el tema
de la pobreza absoluta y especialmente en la cuestién de los Objetivos del Milenio.
Sea como fuere, lo cierto es que la menor relevancia de las cuestiones asociadas a la
mencionada brecha y a los diferenciales de renta entre paises ha provocado cierta con-
fusién en algunos sectores, lo que ha contribuido a alimentar la impresién de cierta
crisis de identidad del sistema de cooperacién (Unceta y Gutierrez, 2012).

Todo ello se inscribe en un contexto en el que, ademds, han surgido diversos
problemas de cardcter global, que condicionan los procesos econémicos y sociales en
unos y otros lugares. Si hasta hace pocos anos el desarrollo constituia una asignatura
pendiente solo para un grupo de paises (los considerados paises en desarrollo, aque-
llos que no habian alcanzado la meta), en la actualidad existen serios problemas que
afectan, en distinta medida, a todos los paises y sociedades, lo que sugiere la necesi-
dad de plantear los retos del desarrollo en un marco mds amplio, que no cabe reducir
al dmbito del anterior paradigma dominante: Norte-Sur.

Las cuestiones medioambientales se encuentran seguramente entre las mds im-
portantes de los nuevos problemas globales, pero no son las inicas, ya que a ellas hay
que sumar las derivadas de los movimientos migratorios, de las crisis financieras, de la
expansion transnacional de algunas enfermedades o de algunos aspectos relacionados
con la dimensién cultural del desarrollo y la incidencia social de las redes de comuni-
cacién globales (Unceta y Arrinda, 2010). En ese sentido, es necesario subrayar que
la convergencia anteriormente sefialada en términos de renta per cdpita (entre paises)
no puede ocultar el paralelo incremento de las tensiones sociales y medioambientales
y la emergencia de nuevos y mds graves problemas de desarrollo. Todo ello plantea
diversos problemas conceptuales y de identidad para la cooperacién al desarrollo, ya
que la forma en que ésta ha sido comtinmente entendida —la transferencia de recursos
financieros y tecnoldgicos del Norte al Sur— resulta insuficiente para abordar algunos
problemas que requieren transformaciones y cambios de cardcter global.
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Problemas y retos de la cooperacién al desarrollo en la actualidad

Como se ha senalado en los apartados anteriores, la cooperacién al desarrollo se
ve sometida en la actualidad a importantes tensiones que condicionan su alcance
y ponen en cuestién su propia razén de ser, desde la constatacién de la fuerte crisis
de identidad por la que atraviesa. Ello plantea la necesidad de delimitar el campo
de discusidn, asi como de identificar aquello que resulta mds relevante a la hora de
proponer alternativas. Desde nuestro punto de vista, los retos a los que se enfrenta el
debate sobre el futuro de la cooperacién tienen que ver con tres asuntos principales:
los objetivos, los instrumentos y los agentes.

;Cooperar para qué? La cuestion del modelo

Cualquier discusion sobre la manera de superar la crisis por la que atraviesa la coope-
racién resulta estéril si no se vincula con el debate sobre el modelo. ;Cooperar para
qué?, ;qué objetivo comtn se persigue? En los afios en que surgié la cooperacién al
desarrollo se trataba —mds alld de otros intereses no explicitados— de favorecer la mo-
dernizacién de las estructuras de los paises considerados “en desarrollo” generando
tasas de crecimiento econémico que permitieran acabar con la pobreza y superar la
brecha que los separaba de los paises ya “desarrollados”. Y, aunque el logro de dicho
objetivo estaba referido a determinados paises —necesitados de cooperacién externa—,
su consecucion representaba —segun el discurso oficial— ventajas para el conjunto, en
términos de paz, estabilidad y expansién econémica.

Sin embargo, ya desde principios de los afios setenta la cuestién del modelo de
desarrollo comenzé a ser objeto de fuertes discusiones, tanto en el dmbito académico
como en los planos social y politico, lo que afecté de lleno a la consideracién de la
cooperacién. Ello tuvo su reflejo en un amplio abanico de propuestas sobre la conve-
niencia de redefinir los programas de cooperacién adaptdndolos a nuevos objetivos
relacionados con la satisfaccién de las necesidades bdsicas, la equidad de género, la
sostenibilidad medioambiental, la proteccién de los derechos humanos y otros asun-
tos situados mds alld de la simple consideracién del crecimiento econdémico. El desa-
rrollo comenz6 a ser estudiado como un concepto multidimensional y la cooperacién
debia —en teoria— adaptarse a ello (Gémez Galdn, 2001; Unceta, 2009).

No es este el lugar para analizar o evaluar los logros y fracasos de la cooperacién al
desarrollo a la hora de incorporar estas nuevas dimensiones®. Pero resulta clamoroso el
doble discurso mantenido desde algunas instancias que, a la vez que han sugerido la ne-

8  Es necesario, ademds, diferenciar el tratamiento otorgado a estos temas desde la cooperacién oficial y desde la impul-
sada por las organizaciones no gubernamentales de desarrollo (ONGD) y otras organizaciones de la sociedad civil

(0SQO).

[CONOS 47 + 2013 « pp. 15-29



Cooperacion para el desarrollo: anatomia de una crisis

cesidad de un desarrollo mds arménico, equitativo, transparente y sostenible, defienden
como referencia principal el equilibrio macroeconémico y el crecimiento. En todo caso,
mis alld de esta constatacién, lo cierto es que durante los tltimos afios, y especialmente
desde algunos sectores, han arreciado las voces criticas hacia la cooperacién al desarrollo
por considerar que —mds alld de los esfuerzos desplegados desde la sociedad civil— ésta se
habia convertido en vehiculo para imponer un modelo de desarrollo uniforme, injusto
e insostenible. Un modelo que ya no es el que fundamentd los inicios de la cooperacién
y que tampoco ha sido capaz de integrar los nuevos retos planteados.

En estas circunstancias, cualquier intento por replantear la cooperacién al desa-
rrollo pasa por abordar la cuestién de los objetivos, lo cual, a su vez, se enlaza con
dos cuestiones principales. Por un lado, la necesidad de contemplar los procesos de
desarrollo en su diversidad, sin plantear un dnico modelo y abriendo el debate a dis-
tintas propuestas que —como el “buen vivir” en los paises andinos y otras en distintas
latitudes— defienden caminos propios para construir el bienestar humano. Y, por otro
lado, la imprescindible consideracién del marco global en el que sean posibles —y
compatibles— las distintas propuestas de desarrollo, para lo que la cooperacién deberd
promover también cambios en los llamados paises desarrollados (Mosangini, 2007).
Un marco global que constituye una base, un punto de partida comtin —pues vivimos
y convivimos en un mismo planeta—y, al mismo tiempo, un limite para los procesos
locales que deberia ser asumido y compartido por todos.

Ahora bien, no cabe plantearse la necesaria compatibilidad entre los procesos lo-
cales y globales al margen de la consideracién de valores asimismo compartidos, en
los cuales sustentar la voluntad de cooperar. En ese sentido, el respeto a la diversidad
no puede confundirse con un relativismo cultural que justifique actuaciones con-
trarias a la dignidad de las personas o a la sostenibilidad de la vida; de lo contrario,
cualquier esfuerzo de cooperacién resultard inviable.

;Cooperar como? El debate de los instrumentos

Las observaciones planteadas en el apartado anterior introducen directamente el de-
bate sobre los instrumentos. Lo primero que es preciso sefalar a este respecto es que,
durante décadas, se ha identificado la cooperacién al desarrollo con la AOD, es decir,
con la transferencia de recursos técnicos o financieros desde unos paises considerados
“donantes” hacia otros llamados “receptores”, lo que estaba en linea con los objetivos
planteados y los diagnésticos sobre el desarrollo existentes en un primer momento.
La necesidad ya mencionada de tener en cuenta nuevos aspectos y dimensiones
en los procesos de desarrollo apenas ha influido sin embargo en la consideracién de
nuevos instrumentos y nuevos dmbitos de cooperacién. Del mismo modo, pese a la
evidencia de los problemas globales —que afectan a todo tipo de paises— la coopera-
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cién al desarrollo ha seguido siendo planteada en términos de “donantes” y “recepto-
res”, sin prestar apenas atencién a la necesaria colaboracién en otros dmbitos —medio
ambiente, finanzas, migraciones, comercio— ni a los imprescindibles cambios en el
modelo seguido por los llamados paises desarrollados.

La consecuencia de todo ello ha sido la insistencia en los flujos de AOD, derivan-
dose el debate hacia el examen de la eficacia de la misma. De esta forma, la discusién
sobre los instrumentos de cooperacién y la bondad de los mismos se ha centrado
durante los tltimos afos en la cadena de la ayuda, dejando de lado la consideracién
de aquellos elementos situados fuera de la misma y que condicionan, mucho mds que
ella, los procesos de desarrollo. El debate sobre los Objetivos del Milenio (ODM) y
la gestién de los mismos es un claro ejemplo de todo ello: por una parte, situando en
el centro la cuestién del volumen de AOD necesaria para luchar contra la pobreza
extrema, pero sin plantear propuestas o instrumentos para enfrentar sus causas; y, por
otra parte, marginando por completo el objetivo nimero 8, el tnico dedicado —si-
quiera parcialmente— a proponer un nuevo tipo de relaciones a escala mundial capaz
de hacer viables los procesos de desarrollo (Unceta, Martinez y Zabala, 2012).

En las actuales circunstancias, no parece pertinente plantear el debate sobre los
instrumentos y las vias de cooperacién sin considerar dos aspectos distintos del pro-
blema. Por un lado, la existencia de graves problemas de desarrollo asociados a la po-
breza y la privacién humana, que requieren de importantes esfuerzos, tanto dentro de
cada pais —mediante politicas redistributivas—, como a escala internacional —median-
te programas de ayuda técnica y financiera—. Pero, por otro lado, es preciso senalar
que dichos esfuerzos resultardn estériles si no se acompanan con otro tipo de instru-
mentos orientados a cooperar en diversos dmbitos como el financiero, el comercial, o
el medioambiental, en aras de avanzar en la gobernanza global.

En este sentido, el debate sobre los instrumentos deberfa considerar un espacio
para la ayuda pero también un espacio para la cooperacién reciproca, capaz de supe-
rar la légica donante-receptor, incluyendo acuerdos para la gestién global del desa-
rrollo o estableciendo mecanismos de fiscalidad internacional’. Mientras ese debate
no se abra camino, los debates sobre la eficacia o la puesta en marcha de nuevos
instrumentos de financiacién mds o menos sofisticados no estardn a la altura de los
retos actuales de la cooperacién al desarrollo.

;Cooperar entre quiénes? La reflexion sobre los actores

Finalmente, es necesario considerar la cuestién de los agentes. En el pasado, cuan-
do los objetivos planteados dependian principalmente de los flujos de financiacién

9 Sobre el debate de nuevos instrumentos financieros para la cooperacién ver entre otros Alonso (2009) y Nolte (2009).
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externa, la arquitectura de la cooperacién se construyé sobre el protagonismo de los
gobiernos de los paises donantes y las agencias internacionales creadas expresamente
para estos fines. A ellos se sumaron desde el principio las ONGD, entidades surgidas
para canalizar la solidaridad de la sociedad de los paises ricos hacia los paises llamados
“en desarrollo”, que complementaron los esfuerzos desplegados desde las institucio-
nes publicas nacionales e internacionales. Sin embargo, en la actualidad, nuevos acto-
res reclaman protagonismo para una nueva vision de la cooperacién al desarrollo, lo
cual se ve, a su vez, reforzado por las distintas implicaciones que la crisis reciente estd
teniendo en unas y otras partes del mundo (Alonso y Ocampo, 2011).

En primer lugar, es preciso considerar la creciente importancia de la denominada
cooperacién Sur-Sur que, aunque se trata de un asunto que viene de lejos, en los
ultimos anos ha adquirido una especial relevancia como consecuencia de la fuerte
irrupcién de algunos gobiernos de paises llamados “emergentes”. Ello estd confor-
mando una nueva y compleja realidad que descansa principalmente en inversiones,
préstamos y otros flujos de ayuda y que se superponen con la tradicional cooperacién
Norte-Sur. Se trata sin embargo de procesos de muy distinta naturaleza, que abarcan
desde las nuevas relaciones establecidas por China o India en Africa y América Lati-
na, hasta los flujos de financiacién impulsados desde unos gobiernos latinoamerica-
nos (como Brasil o Venezuela) hacia otros, pasando por los de mds larga trayectoria
propiciados desde algunos paises drabes.

Varios de estos procesos plantean importantes interrogantes y sugieren la necesidad
de examinar su potencialidad teniendo en cuenta algunas de sus contradicciones. Es el
caso de la nueva politica china hacia Africa 0 América Latina, cuyo pragmatismo cues-
tiona el paradigma y la retérica de la cooperacion occidental (Sérensen, 2010), ponien-
do en primer término las inversiones y sus resultados en términos de crecimiento. Ello
ha dado lugar a diversos andlisis sobre lo que la cooperacién china y otras representan
en términos de su contribucién a la gobernabilidad democrdtica y a la defensa de los
derechos humanos (Paulo y Riesen, 2010). Pero mds alld de cada caso concreto, resulta
necesario considerar que, en el seno de lo que se ha denominado cooperacién entre
gobiernos del Sur, se estdn generando también relaciones de hegemonia y dependencia,
a la vez que se consolidan las posiciones de algunas empresas publicas y privadas de los
nuevos paises donantes. Ello interpela respecto al alcance de este tipo de cooperacién
y su capacidad de generar cambios y nuevas dindmicas de actuacién, a la vez que pone
de manifiesto el alineamiento de algunas formas de cooperacién con politicas extracti-
vistas que, en el caso de América Latina, estdn siendo contestadas por sectores sociales y
comunidades indigenas que se oponen a dicho modelo de desarrollo y defienden otras
propuestas relacionadas con el Buen Vivir u otros proyectos alternativos.

10 Un amplio tratamiento de la cooperacién para el desarrollo entre paises del Sur y algunos de los debates, retos y prob-
lemas que se plantean en este 4mbito puede verse en Zimmermann y Smith (2011). Ver también Ayllén y Surasky
(2011) y Santander Campos (2011).
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Finalmente, los nuevos retos de la cooperacién reclaman también la consideraciéon
de otros sectores no gubernamentales que, mds alld de las tradicionales ONGD —que
responden en lo fundamental a visiones relativamente convencionales del desarrollo—
planteen distintas alternativas de cambio en unos y otros paises. Nos referimos a las
instituciones locales y a las OSC (movimientos sociales y organizaciones de diverso
tipo) que estdn comenzando a construir redes de colaboracién e intercambio a escala
global y que representan nuevos espacios de encuentro y asociacién de cardcter reci-
proco, cuyas aportaciones resultan de gran interés para una nueva concepcién de la
cooperacion al desarrollo.

Conclusiones

En las pdginas anteriores hemos tratado de mostrar diferentes aspectos relativos a la
crisis de la cooperacién al desarrollo, presentando a la vez un esquema interpretativo
de ésta. De lo expuesto se deriva una conclusién inicial que, a nuestro modo de ver,
arroja pocas dudas: la escasa adaptacion de la cooperacién, sus objetivos y sus instru-
mentos, a los retos actuales del desarrollo. En estas circunstancias, la cooperacién se
debate entre dos grandes alternativas: languidecer perdiendo cada vez mds protago-
nismo o reinventarse a si misma planteando otros objetivos, nuevos instrumentos y
distintos actores.

Las tendencias en las que se mueven las corrientes oficiales desde hace casi dos
décadas muestran una preocupacién por el futuro de la cooperacién centrada casi
exclusivamente en la eficacia de la AOD y el andlisis de la propia cadena de ayuda,
sin apenas mencionar lo que ocurre fuera de ésta y que, en tltimo término, condi-
ciona en mayor medida los procesos de desarrollo. Por otra parte, los aspectos de la
cooperacién que van mds alld de la ayuda y que tienen que ver con la necesidad de
acuerdos globales sobre comercio, deuda, medio ambiente, etc. apenas tienen con-
sideracién desde estas perspectivas, que insisten una y otra vez en poner en primer
plano la cuestién de la eficacia, sin querer abordar el reto de la coherencia. Durante
los tltimos afos, los debates oficiales se han centrado en los Objetivos del Milenio
y la lucha contra la pobreza extrema lo que, sin menoscabo de su importancia, no
deberfa ocultar —como asi ha sucedido— los problemas mds amplios en los que dicha
pobreza toma cuerpo y se reproduce. Sin embargo, la discusién abierta en la actuali-
dad sobre el horizonte post-2015 no parece que esté planteando grandes cambios a
este respecto.

En el otro lado se sitGan las posiciones criticas que reclaman un giro importante
en la concepcidn y en la préctica de la cooperacién para que pueda realmente contri-
buir a la transformacién de la realidad en una clave de mayor equidad, justicia y sos-
tenibilidad. Sin embargo, y pese a la proliferacién de diversos discursos criticos, los
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mismos son todavia relativamente parciales e inconexos. Ademds, no pocas agencias
y ONGD, pese a suscribir buena parte de dichos discursos, contintian manteniendo
una prictica sujeta, en buena medida, a los esquemas de la cooperacién oficial y a las
limitaciones derivadas de la misma.

También en lo que atafie a la denominada cooperacién Sur-Sur, llevada a cabo
mayoritariamente por gobiernos, se plantean varias interrogantes. Algunas de ellas
afectan al modelo de desarrollo que se persigue, cuyos perfiles no acaban de definirse
ni diferenciarse de las propuestas tradicionales basadas en el crecimiento econémico
y la extraccién de materias primas, sin apenas considerar sus repercusiones sociales y
ecolégicas. Otras tienen que ver con la conformacién de nuevas relaciones de hege-
monia que van surgiendo al calor de la presencia creciente de estos nuevos actores en
distintos paises y territorios.

Sea como fuere, lo cierto es que la cooperacién al desarrollo se encuentra no solo
en una importante crisis, sino también en una encrucijada que marcard su futuro. En
un mundo como el actual, crecientemente desregulado y a merced de los mercados,
la cooperacién es mds necesaria que nunca. Por otra parte, ya no son posibles las
propuestas exclusivamente nacionales, y los procesos de desarrollo estin mds inter-
conectados que nunca, por lo que apenas hay margen para soluciones auténomas.
En estas circunstancias, la cooperacién para el desarrollo sigue siendo imprescindible
para superar la pobreza y procurar un mundo mds justo, equitativo y sostenible. Pero,
para ello, serd preciso reinventarla.
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Resumen

El trabajo trata de responder a la pregunta ;en qué va a consistir después de 2015 la idea de més alld de
la ayuda, que en su origen estaba asociada a la coherencia de politicas? Tras analizar el nuevo contexto
de fatiga de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) y la crisis de identidad del régimen de ayuda, se repasan
las distintas métricas propuestas de cara a la redefinicion del concepto de AOD después de 2015, que
en ninglin caso parece tendrd que ver con la idea inicial de la coherencia de politicas, sino mds bien
con un intento de los donantes tradicionales europeos de maquillar su fracaso en el cumplimiento
del compromiso del 0,7 del PNB y de flexibilizar criterios con el fin (bastante incierto) de atraer a las
disciplinas del Comité de Ayuda al Desarrollo a los proveedores de cooperacién Sur-Sur de las ligas ma-
yores (Brasil, Rusia, India, China, Sudéfrica o BRICS) y las secundarias (Indonesia, Malasia, Tailandia,
Turquia, México, Chile, Colombia o Pert).

Descriptores: AOD, cooperacién al desarrollo, cooperacién Sur-Sur, coherencia de politicas, financia-
cién del desarrollo.

Abstract

The study attempts to respond to the question, “after 2015, what will constitute the idea of ‘beyond
aid,” whose origins were associated with the policy coherence?” After analyzing the new context of
fatigue in Official Development Assistance (ODA) and the identity crisis of the aid regime, the various
metrics proposed for a redefinition of the concept of ODA after 2015 are addressed. It seems that in
no case ODA will be related to the initial idea of policy coherence, but rather to an attempt among the
traditional European donors to cover over their failure to fulfill their commitment to 0.7% of GNP
and relax criteria with the (entirely uncertain) purpose of attracting providers of South-South assis-
tance cooperation from the big leagues (Brazil, Russia, India, China, South Africa, or BRICS) and the
secondary leagues (Indonesia, Malaysia, Thailand, Turkey, Mexico, Chile, Colombia, or Peru) to the
Development Assistance Committee.
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Introducciéon

En los dltimos afios el discurso de la “ayuda y mds alld” (DCD/CAD, 2011a: 2) o
“mds alld de la ayuda” (Zoellik, 2011; ECOSOC, 2012: 10), se ha reiterado de mane-
ra performativa para aludir a la necesaria, pero inalcanzable, coherencia de politicas'.
Esto no es mds que un intento por superar el enfoque reduccionista del régimen de
la ayuda en el que el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) encerré desde su creacién a la
cooperacién internacional para el desarrollo. Como senalé el anterior presidente del
Banco Mundial, Robert Zoellik (2011: 4), “tenemos que cambiar nuestros viejos
conceptos y etiquetas estrechas”.

Sin embargo, los resultados de las iniciativas de la OCDE y la Unién Europea
(UE) para la coherencia de politicas —calificados como “decepcionantes” (Undesa,
2010: 104), “bastante tentativos” (King et 4l., 2012: 6) y, en lo que se refiere a la
UE, como carentes de realismo e inconcretos (Olivié 2012: 6-8)—, muestran que
la marca “ayuda y mds alld” es otra trampa de la policy evaporation a la que nos tie-
nen acostumbrados los paises del CAD desde su fundacién. Basta sefialar que, desde
1991, cuando se incluyé este tema en la agenda, se han sucedido declaraciones (1996,
1999, 2002, 2008, 2010), estrategias (1999, 2012), directrices o recomendaciones
(1998, 2001, 2005, 2009) y programas (2002, 2011), para llegar en este tltimo caso
al estupefaciente resultado, tras procrastinar veinte afios, de que es necesario realizar
“un mapeo de los temas de incoherencia” con el fin de identificar “unos pocos topicos
prioritarios para un enfoque profundo donde la participacién del CAD podria mar-
car la diferencia” (DCD/CAD, 2011c: 2).

En este trabajo se trata de responder a la pregunta siguiente: jen qué va a consistir
la idea de mds alld de la ayuda después de 2015, que en su origen estaba asociada a la
coherencia de politicas? Tras analizar el nuevo contexto de fatiga de la AOD y la crisis
de identidad del régimen de la ayuda, dentro de una nueva narrativa de la OCDE, en
donde la divisién Norte/Sur se vuelve borrosa, se repasan las distintas métricas propues-
tas por los donantes de cara a la redefinicién del concepto de AOD después de 2015.

La conclusién es que estas nuevas propuestas de contabilizar la ayuda parece que
no tendrdn que ver con la idea inicial de la coherencia de politicas, sino con dos cues-
tiones alejadas de ese planteamiento. En primer lugar, con el intento de los donantes
europeos tradicionales de maquillar su fracaso en el cumplimiento del compromiso

del 0,7 del PNP en AOD: en palabras del antiguo director de la Agencia Francesa de

1 La definicién candnica la proporciona la OCDE (2003, 2): “asegurar que los objetivos y resultados de la politica de
desarrollo de un gobierno no sean dafados por otras politicas del mismo gobierno que impactan sobre los paises
en desarrollo; y que esas otras politicas, donde sea posible, apoyen los objetivos de desarrollo”. Cabe sefialar que la
coherencia de politicas se considera un factor de mucho mayor impacto sobre el desarrollo que la Ayuda Oficial al De-
sarrollo (AOD), cuya influencia sobre el crecimiento es modesta y estd sujeta a rendimientos decrecientes (Clemens
etdl, 2012).
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Cooperacién Jean Michel Severino (Severino y Dériga, 2012: 13), “como no somos
capaces de mantener nuestros compromisos de AOD, mantenemos un discurso que
es una especie de cortina de humo para cambiar el concepto”. Y en segundo lugar,
con una estrategia de flexibilizar criterios para atraer a las disciplinas del CAD a los
proveedores de cooperacién Sur-Sur de las ligas mayores Brasil, Rusia, India, China,
Sudéfrica (Brics) y las secundarias (Indonesia, Malasia, Tailandia, Turquia, México,
Chile, Colombia o Pert1). Un fin bastante incierto.

Nueva fatiga de la AOD y crisis del régimen de la ayuda

Como es sabido, la coherencia de politicas ha pasado al primer plano de la agenda in-
ternacional con el estallido de la crisis econémica de 2008 y sus diversas mutaciones
posteriores. Ello ha sido posible gracias al nuevo comité permanente de gestién de
la crisis: el G-20 y su Grupo de Trabajo sobre Desarrollo, donde ese instrumento de
rango supremo del estilo de la politica de cooperacién Sur-Sur (CSS), como meca-
nismo de didlogo de politicas para beneficio mutuo, ha encontrado un campo fértil.

En este esquema minilateral del G-20, mucho mids efectivo que el multilateral
legitimista del Ecosoc (Weiss, 2010) o que el excluyente y cada vez menos relevante
del G-7 de la OCDE?, los Brics tienen un peso negociador decisivo (Haibin, 2012;
Morazdn, 2012), como expresién del nuevo mundo multipolar en el que se han
producido cambios tecténicos del poder global a favor de los paises emergentes y en
desarrollo. En paralelo se ha movido el epicentro de la economia mundial desde el
Atldntico (con el CAD como la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (Otan)
de la cooperacién) al Pacifico y, por tanto, desde Occidente hacia Asia y las nuevas
geometrias variables de Chindia (China mds India) y Chinamérica (o G-2 compues-
to por China y Estados Unidos), dando lugar a un orden que se podria caracterizar
como G-cero (Bremmer, 2012)%.

En este contexto multipolar la OCDE ya estd fabricando un nuevo relato al ha-
blar de la existencia de “un cambio estructural de significado histérico”, producto del
“desplazamiento de la riqueza” hacia los paises no OCDE, que habrén pasado de con-
tribuir el 38% del PIB mundial (en PPA) en 1990 al 57% en 2030 (OCDE, 2010:
17). Un mundo que marcha a cuatro velocidades (una metifora acufiada en 2007

2 O “AOD plus” en la terminologfa de la Comisién Europea (CE, 2009: 10) compartida por el Foro de Cooperacién
al Desarrollo del Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, Ecosoc (Undesa 2010: 107).

3 Vestergaard y Wade (2012) consideran, sin embargo, que el G-20 carece no solo de la legitimidad de inpuz (es una
“oligarquia auto-propuesta”), en tanto que club de amigos y de “amigos de los amigos”, sino de la legitimidad de
output (eficacia).

4 La tesis fue emitida originalmente por Bremmer y Gordon (2011) para describir la novedad de que “por primera vez
desde el fin de la II Guerra Mundial, ningtin pafs o bloque de paises tiene la influencia politica y econémica para
dirigir la agenda internacional”.
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por James Wolfensohn) donde el mensaje principal es que la mayoria de los paises
emergentes y en desarrollo convergen con el club de los paises “afluentes” (los HIC,
paises de ingreso alto por sus siglas en inglés, en la clasificacién del Banco Mundial).
Dicha “convergencia” se deduce tautolégicamente en positivo porque hay un ndmero
y un porcentaje cada vez mayor de paises convergentes (LIC y MIC, paises de ingreso
bajo y de ingreso medio respectivamente), con tasas de crecimiento del PIB per cdpita
de mds del doble que la de los paises afluentes. Esto indica una fuerte convergencia
con los HIC: mds de 3,75% de crecimiento anual durante los noventa y mds del 1,8
durante los 2000). La convergencia se deduce también por defecto ante la disminu-
cién del nimero y el porcentaje de paises “pujantes” o struggling (MIC con tasas de
crecimiento del PIB per cdpita de menos del doble que la de los paises afluentes) y
“pobres” (LIC con tasas de crecimiento del PIB per cdpita de menos del doble que la
de los paises afluentes), ver Cuadro 1.

Cuadro 1. Los cambios en el mundo a cuatro velocidades, 1990-2010

Categorias Ne de paises % total paises
Décadas | 1990 2000 1990 2000
Afluentes 34 42 22 24
Convergentes 12 83 8 48
Pujantes 66 31 42 18
Pobres 55 16 35 9
Total 157 172 100 100

Fuente: elaboracién propia a partir de OCDE (2011a: 36).

La gran recesién que siguid a la crisis, y que ha permitido el upgrading del G-20, ha
sido el detonante de la triple crisis (otra mds) del régimen de la ayuda que afecta a
sus actores, objetivos e instrumentos. En 2009 se anuncié la muerte de la ayuda y su
renacimiento como GPF o global policy finance (Severino y Ray, 2009: 22). En 2011
se anticipd la resurreccién de la ayuda bajo la forma de “politica social global” (Se-
verino, 2011: 123) y en la misma linea se propuso “repensar el mundo de la ayuda”
(Heller, 2011), para volver a proclamar en 2012 el principio de su fin, junto con el de
agenda de desarrollo (Birdsall, 2012) tras la consiguiente “destruccién creativa de la
industria de la ayuda” (Kharas y Rogerson, 2012) y su “larga agonia”, lo que ha per-
mitido afirmar que “el concepto de Ayuda Oficial al Desarrollo ya no tiene ningtin
sentido” (Severino y Dériga, 2012: 12-13). El viejo discurso de Bauer (1971: 147)
de que “los pobres de los paises ricos ayudan a los ricos de los paises pobres” se repite
ahora casi con las mismas palabras: con los recortes sociales y el aumento de la des-
igualdad en los paises desarrollados “menos gente pobre en los paises ricos aceptard
pagar por los ricos en los paises pobres” (Severino, 2011: 129).
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Serd que ya estamos en la fase de la ayuda zombi (27 menciones a la ayuda contra
76 a la cooperacion, con 5 a la coherencia —superando el récord de una mencién de
Accra— [Busan, 2011]) y, sobre todo, como confirman los datos de la AOD de 2012
publicados por el CAD, ya nos encontramos al final de la “edad dorada de la ayuda”
al desarrollo (Elliot, 2012). Por primera vez desde 1997, la AOD disminuyé en 2011,
y las perspectivas para 2015 (en términos de ayuda programable o de AOD neta)
son muy pesimistas (OCDE, 2011c: 9-11; UE, 2012: 51-57) debido al problema
de consolidacién fiscal de los donantes de la UE (4% de déficit publico y 85,4% de
deuda publica sobre PIB) y de EEUU (8,5% de déficit publico y 110% de deuda
publica sobre PIB).

Esto ya ocurrié en el pasado, con la crisis nérdica de 1991 (que dio lugar a una
caida de las AOD de Noruega, Suecia y Finlandia en los cinco o seis siguientes anos
del 10%, 17% y 62% respectivamente) y con el estallido de la burbuja inmobiliaria
en Japén en 1990 (con una caida del 44% hasta 1997), tal y como anticipé Roodman
(2008). El trabajo mds solvente sobre el impacto de las crisis financieras en los flujos
de ayuda internacional, que usa datos de 24 donantes entre 1977 y 2007, muestra
que las crisis financieras produjeron una caida como media de entre el 20-25% de la
AQOD, la cual tendié a tocar fondo una década después a la crisis (Dang et 4l., 2009:
21-22).

Uno de los datos que no deberia pasar desapercibido en esta perspectiva histérica
es que la AOD de Espania, que se redujo en un 33% entre 2010 y 2011 y otro 49,7%
entre 2011 y 2012, contribuyé nada menos que a un 57% de la disminucién de la
AOD neta de todo el club en 2011 y a un 28% en 2012°. Y es que, frente a algunos
andlisis econométricos que aventuraban “que los desequilibrios fiscales en los paises
donantes no pesan sobre los presupuestos pablicos dedicados a AOD” (Mold y Priz-
zon 2011: 166), la caida de la AOD en 2011 y los recortes efectuados en 2012 respec-
to a los presupuestos de 2011 por parte de Espana (49,7%), Italia (34,7%), Holanda
(6,6%), EEUU (2,8%), Reino Unido (2,2%), Japén (2,1%), Alemania (0,7%) o
Francia (0,4%) no compensaron en las cifras de este ejercicio los modestos aumentos
de otros donantes menores. Ademds la mayor parte de la “década del desendeuda-
miento” (Kharas y Rogerson, 2012: 17) estd por llegar, asi que es mejor olvidarse del
0,7 de PNB en AOD (Keijzer, 2012; Hilary, 2012).

La propia UE calcula que al ritmo actual el objetivo del 0,7, al que se habia com-
prometido para 2015 en las conferencias de Monterrey 2002 y Milenio+5 de 2005,
se retrasard otros 25 anos. Los paises europeos, que parecian marcar la diferencia con
una meta creible temporalizada, ahora echan balones fuera sefalando, por un lado,
“que para fijar unos objetivos realistas es esencial tener en cuenta los medios de que se

5 En 2012 Espafa redujo su esfuerzo de AOD al 0,15% desde el 0,45% del PNB que alcanzé en 2010. Entre 2009 y
2012 Espana pasé de ser el sexto donante del CAD al décimo quinto en volumen, y del décimo segundo al vigésimo
primero en esfuerzo. Los dltimos datos del CAD se pueden consultar en http://tinyurl.com/cllazx5
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dispone” (CE, 2012: 5) (y la mayor parte corresponden a los ingresos nacionales de
los paises en desarrollo), y, por otro, que la UE contribuye con mds de la mitad de la
AQOD del CAD mientras que EEUU, con un PNB aproximadamente del 90% del de
la UE, solo aporta el equivalente al 40% de la AOD europea (“la mayor parte de la
brecha para alcanzar el objetivo del 0,7% global estd fuera de la UE”) (UE, 2012: 52).

Desde EEUU se responde que alcanzar el 0,7% de su PNB supondria un reparto
injusto de la carga, ya que en ese caso aportaria mds que el resto de los miembros del
CAD juntos: mds de 100 000 millones de délares (Veillete, 2011). Esto sin tomar en
cuenta la filantropia privada del American spirit of giving (Clinton, 2010), que supone
una cantidad que casi dobla la que proporcionan todos los demds paises del CAD y
sobrepasa, de hecho, la AOD del gobierno estadounidense, equivale a la AOD de los
cuatro principales donantes siguientes®.

Para superar este debate Kharas y Rogerson (2012) proponen una doble estra-
tegia: a) estimar los porcentajes de AOD sobre PNB necesarios para acabar con la
brecha de pobreza de aqui a 2025, afio en el que —casualmente— seria necesario apro-
ximadamente el 0,3% (el mismo dato del nivel de esfuerzo realmente existente en
2011), siempre y cuando los receptores aportaran el equivalente al 1% de su PNB
para luchar contra la pobreza; y b) complementariamente, calcular la AOD neta
por persona pobre, lo que arroja una tendencia creciente para los préximos anos (al
disminuir la pobreza mds deprisa que la AOD), aunque tendria el signo contrario
si tomase la CPA (o ayuda programable en el pais) (Kharas y Rogerson, 2012: 8-9).

Hacia un nuevo concepto de ayuda post-2015

A la vista de los datos anteriores parece que, muerta la ayuda tras su fase zombi, se
puede entonar un ‘viva la cooperacién’. La propuesta de Kharas y Rogerson (2012)
da por supuesto un reparto de la carga a partir de la movilizacién de los recursos de
los paises en desarrollo. Pero lo que se esperaba de la Alianza de Busan era una parti-
cipacién mds activa de “los otros” (Smith et 4l., 2010) en esa distribucién: la ayuda
del “mds alld” se crefa que podria venir de los BRICS, con quienes la OCDE tiene su
estrategia de cooperacion reforzada desde 2007, en un intento de introducirlos en sus
disciplinas. Esto es lo que parecié desprenderse en una primera lectura del IV Foro de
Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda celebrado en Busan en 2011, donde el didlogo
politico aparentemente sali6 reforzado con la creacién de la Alianza Global para una
Cooperacién Eficaz al Desarrollo.

6 Aunque al contabilizar la ayuda privada de EEUU el esfuerzo de ayuda de este pais pasaria en 2010 del 0,21% al
0,46% del PNB (el de la UE en términos solo de AOD fue del 0,44% a esa fecha); al anadir la ayuda privada a la
AOD en la UE el esfuerzo equivaldria al 0,52% del PNB, que, en todo caso, sigue siendo superior al de EEUU. Los
datos estdn disponibles en Hudson Institute (2012: 8, 13) y EU (2012: 53).
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Pero el intento por parte del CAD de incorporar a los BRICS al régimen de la
ayuda (cambidndole el nombre por el de cooperacién eficaz) ha fracasado, pese al
precipitado anuncio de que China ingresaba oficialmente en el club de donantes. Y
pese a que se crefa que la Alianza Global iba a ser con los ministros de cooperacién la
contraparte de los ministros de economia del G-20 (Birdsall, 2011) o que integraria
una divisién del trabajo entre distintos actores (Naciones Unidas, G-20, Banco Mun-
dial o0 CAD) que solo en la teoria parece factible (Kharas, 2011: 7-10).

Ni China ni India ni Brasil se sentaron finalmente en la silla reservada en el comi-
té permanente de la Alianza Global para una Cooperacién Eficaz al Desarrollo para
los receptores de AOD que son proveedores de CSS, aunque Pert si aceptd, tras un
auténtico parto de los montes del Post Busan Interim Group (PBIG). Sudafrica par-
ticipé en la reunién del PBIG de febrero 2012,” durante la cual se invit6 a participar
a China, India y Brasil (DCD/CAD/EFE 2012a); paises que asistieron al encuentro
de Paris en mayo de ese afio para asegurar una plaza a los proveedores de CSS en el
comité permanente de la Alianza (DCD/CAD/EFE 2012b). Aunque finalmente se
desentendieron de una representacién directa en dicho comité, que no recibié ni una
sola mencién durante la V Cumbre de los BRICS de marzo de 2013 y que se vende
mal como “un foro en el que el CAD puede compartir sus normas y estindares”
(DCD/CAD 2012a: 5) a unos paises que no quieren ser socializados en esas disci-
plinas para evitar un deterioro de su imagen como cooperantes del y para el Sur. La
respuesta del CAD a este desinterés es seguir intentando, como muestra el esquema
ampliado en el que se propone dar una “participacién completa” (un estatus superior
al de observador y que implica estar en las deliberaciones de las conferencias senior
y de alto nivel del CAD) al EE5, esto es, los paises con los que la OCDE mantiene
un compromiso reforzado (enhanced engagement) desde 2007 (Brasil, China, India,
Indonesia y Sudéfrica) y con Rusia, que entrd en la misma fecha en la hoja de ruta de
acceso a la membresia del club (DCD/CAD 2011b: 5-6).

Pero si la montafia no va al profeta, el profeta va a la montana. Dado que con las
previsiones de gasto comprometido de AOD de aqui a 2015 no se va a cumplir, el
inveterado objetivo del 0,7 acordado por los donantes de la UE (EEUU nunca acep-
t6 esta meta), el discurso de “mds alld de la ayuda” estd sufriendo un cambio sutil.
Porque a la vez que se sigue insistiendo en la necesidad de coherencia de politicas
(DCD/CAD, 2011¢) y en la generacién de mecanismos innovadores de financiacién
—el nuevo divertimento para los fashion victims de la comunidad de desarrollo, con
listas elaboradas por casi cada organismo multilateral que se precie (CAD, UNDCE
CEPAL, Banco Mundial, UE o Fundacién Gates)—, lo tnico concreto que se pone
encima de la mesa son varias iniciativas de los donantes de cara al post-2015 para
“estirar la definicién y el concepto de AOD, en vez de incrementar sus presupuestos

7 Sudifrica ingresé a los BRICS en abril de ese afio.
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de ayuda al desarrollo” (Vanheukelom et al., 2012: 28), acercdndolos a lo que el CAD
denomina Otros Flujos Oficiales (OOE en sus siglas en inglés)® y, por tanto, al tipo
de ayuda que practican los Brics y especialmente China (Brautigam, 2011: 753-754,
762).

Por tanto, la crisis econémica ha puesto en cuestién no solo el compromiso de
financiacién de los donantes tradicionales (como ya ocurrié en el pasado), sino el
propio concepto de AOD. Pero este cuestionamiento no se ha hecho en la direccién
de las criticas tradicionales a la AOD por la forma de contabilizar los préstamos
concesionales como ayuda y ampliar los rubros (al incluir los gastos administrativos,
becas, ayuda de emergencia y a los refugiados, o la cancelacién de la deuda) en una
direccién que debilitaba la definicién original de la OCDE (Martens, 2001: 8-9;
Renard y Cassimon, 2003; CAD, 2008)°.

Retrospectivamente serd muy fdcil reconstruir las series histdricas del nuevo arte-
facto estadistico y de paso generar un relato renovado sobre el elevado compromiso
financiero de los paises del CAD con el desarrollo, ahora incluyente y por supuesto
sostenible. Bastard sumar los OOF a la AOD (con concesiones ticticas de renuncia a
gastos administrativos o becas) y cambiar el discurso idealista del “imperativo moral”
(CAD 1996: 1), por el de la interdependencia compleja de “nuestro futuro comun”
(OCDE, 2011b: 2) o el “beneficio mutuo” (OCDE, 2012a: 6). Ademds, la previsi-
ble convergencia con el estilo chino de ayuda permitird aumentar las proporciones
de la ayuda reembolsable (volviendo a colar los créditos a la exportacién), revisar la
doctrina sobre la ayuda ligada y explicitar sin complejos los intereses de los donantes
(Kharas y Rogerson, 2012).

Los indicios racionales de esta transicién hacia una AOD mds incluyente (o coémo
hacer que la bolsa parezca mds grande sin poner més dinero publico) estdn ahi. Si no,
cabe preguntarse por qué el CAD sigue manteniendo para “uso oficial” y, por tanto,
sin desclasificar, el documento Aid and beyond que aparecié en marzo de 2011, en el
que se hace la siguiente declaracién:

Cuando lo donantes hablan acerca de «mds alld de la ayuda» siempre hay la sospecha
—particularmente en estos momentos de restricciones presupuestarias— de que estdn
buscando excusas para no cumplir sus compromisos de entrega de ayuda. Por esta ra-
z6n es importante que el encabezado para este discurso debiera ser «ayuda y mds alld»,
una frase que captura de forma mds apropiada la necesidad de una agenda mds amplia
ala vez que senala el intento de la comunidad de donantes de cumplir sus compromi-

sos de ayuda (DCD/CAD, 2011a: 2).

8  Los OOF son “transacciones por parte del sector oficial con los paises de la lista del CAD de receptores de AOD que
no cumplan las condiciones de elegibilidad de la AOD, ya sea porque no se dirigen principalmente al desarrollo o
porque tienen un elemento de donacién de menos del 25%” (OCDE, 2011d: 251).

9  En este contexto hay que entender los recientes calificativos de Severino sobre el reporte de la AOD francesa como
“ingenierfa financiera, pura contabilidad sin ninguna realidad” (Severino y Dériga, 2012: 13).
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Pues bien, en el documento aludido se hace justamente lo contrario: encontrar la
excusa perfecta para no cumplir con ningtin compromiso. Tras repasar la naturaleza
cambiante de la financiacién del desarrollo (movilizacién de recursos internos, ayuda
de proveedores de CSS, remesas, inversién y ayuda privadas, mecanismos innova-
dores de financiacién), se plantea la hoja de ruta para después de 2015. Para ese
momento, aunque los principales desafios son la coherencia de politicas para el desa-
rrollo y la necesidad de ampliar el espacio politico a otros paises no miembros de la
OCDE —algo que reclamé hace cincuenta afios Tinbergen (1962: 131)—, se preparard
la ampliacién del concepto “altamente técnico y altamente politico” de AOD para
armonizarlo con la nueva agenda y la presencia de “los otros™:

Retener el presente concepto de AOD hasta 2015, mientras simultdneamente se fo-
caliza la atencién sobre el entendimiento y la cuantificacién de la financiacién al de-
sarrollo que no puede ser reportada como AOD de acuerdo a la definicién existente.
Esto tendria la ventaja de no aumentar la sospecha de que el ajuste de la definicién
es para solventar los problemas presupuestarios de los paises de la OCDE. / Tener
una discusion mds amplia del concepto de AOD como parte de la agenda post-2015,
donde se aborden a la vez la cuestién de la relacién entre financiacién al desarrollo y
bienes publicos globales, y las vias para mejorar o capturar los diferentes esfuerzos de

los paises en apoyar la financiacién del desarrollo (DCD/CAD, 2011a: 10).

En definitiva, se trata de una mencién genérica para seguir trabajando la coherencia
de politicas sin nada concreto frente al horizonte temporal 2015, para tener prepara-
do el recambio de la AOD con los recursos del mds alld como estrategia para atraer
a “los otros proveedores de cooperacién” (Smith et 4l., 2010). De hecho, el Grupo
de Trabajo sobre Estadisticas estd preparando el terreno con el objetivo especifico de
“valorizar ain miés la financiacién de los miembros a los paises en desarrollo mds alld
de la AOD?, en congruencia con el objetivo tltimo de “incrementar la relevancia de
las estadisticas del CAD sobre financiacién no concesional para el andlisis de la fi-
nanciacién global del desarrollo” (DCD/CAD/STAT 2012: 2). Entre tanto, el nuevo
documento sobre los objetivos de desarrollo global post-2015 propone “promover el
andlisis y el didlogo sobre la ayuda y la financiacién al desarrollo, con vistas a identi-
ficar conceptos para el contexto post-2015” (DCD/CAD 2012b: 6) y la Comisién
Europea sugiere la conveniencia de que el CAD “defina claramente el método vigente
para contabilizar el cardcter concesional de los préstamos y el capital” (CE, 2012: 9).

En qué consistirdn estos conceptos, de qué recursos se estd hablando y cudl serd
el nuevo contexto son cuestiones que calentardn un intenso debate, que ya ha co-
menzado y apunta tendencias sobre las cuales algunos comentaristas han expresado
sus cautelas. Jonathan Glennie (2012) sefiala: “puedo entender por qué algunos son
reticentes a la apertura de la definicién ya sobrecargada de AOD. ;Quién sabe lo
que los donantes tratardn de incluir esta vez?”. En un estudio comisionado por los
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gobiernos de Holanda y Alemania en septiembre de 2011 a Vanheukelom (et 4l.,
2012: 4) se habla de una “orientacién mds incluyente” que podria incorporar desde
los OOF hasta disolver la “O” de oficial, anadiendo los mecanismos innovadores de
financiacién como primera opcidn; o de una segunda que permitirfa mantener la O
(al ahadir a la ayuda al desarrollo, la de lucha contra el cambio climdtico y la militar),
lo que también facilitaria acordar un sistema de reporte compartido con los Brics y
otros emergentes para una agenda minima de bienes publicos globales post-2015.
En la misma linea “incluyente” insisten Greenhill y Prizzon (2012: 25), tras resaltar
la creciente importancia de los flujos privados en la financiacién del desarrollo. En
cualquiera de los casos resultaria un numerador mds generoso sin cambiar el denomi-
nador (PNB), que no parece vaya a aumentar muy rdpidamente en los préximos afios
en el entorno de los paises de la OCDE, como el propio organismo pronostica con su
previsién de un crecimiento del PIB per cdpita al 1,7% anual de 2011 a 2030 —frente
al 5,2% para los paises no OCDE- (OCDE, 2012b: 31).

A la vista de estos antecedentes, por el momento se pueden distinguir tres tipos
ideales de propuestas de nueva métrica, de menor a mayor “inclusién” conceptual.
La primera es sumar ODA + OCA + OSA (en sus respectivas siglas en inglés: ayuda
oficial al desarrollo, ayuda oficial contra el cambio climdtico y ayuda oficial a la se-
guridad) para converger con la ayuda China o, como dice Richard Manning (2011:
117), tendrd que ser un concepto de ayuda que permita “un acuerdo sobre las defini-
ciones bdsicas” entre los donantes del CAD y los proveedores de CSS.

La segunda incluye la financiacién exterior (tanto publica como privada, excluidas
las remesas), y da respuesta en parte a la peticién de Manning (2011: 117) sobre la
necesidad de “un mejor recuento de los importantes flujos oficiales que caen por de-
bajo de cualquier nivel acordado de concesionalidad”, lo que significa transformar la
AOD en financiacién oficial al desarrollo (ODA+OQF) al estilo chino, con el obje-
tivo del desarrollo/bienestar y la provisién de bienes publicos globales (Vanheukelom
et. dl, 2012: 35-36; Greenhill y Prizzon, 2012).

Es en este sentido en el que, como sefiala Severino (2011: 129), “revisar la con-
tabilidad de la AOD es una prioridad”. Dentro de los bienes globales, afrontar el
cambio climdtico se llevard la mayor parte del presupuesto. Lo que no se acaba de
entender es por qué, si el cdlculo de la financiacién las medidas de adaptacién y
mitigacion sobrepasan el monto de la AOD, dicha financiacién se concibe como de
cardcter “complementario” a los recursos destinados a la “cooperacién para el desarro-
llo” (Ecosoc, 2012: 31). Que la agenda de desarrollo sostenible puede aplastar a la de
desarrollo cldsica en la financiacién parece, pues, fuera de toda duda. Como sefialan
Kharas y Rogerson (2012: 17), “las necesidades politicas de proveer financiamiento
para el clima (y mds si son juridicamente vinculantes) superardn con creces los in-
centivos politicos para la proteccién de las fronteras de la AOD (un paradigma mis
voluntario y opaco), ahora y en el futuro previsible”.
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Finalmente, la tercera opcién es la defendida por el Hudson Institute (2012), que
incluye lo que denomina Compromiso Econémico Neto con los Paises en Desarrollo
(financiacién exterior publica y privada, remesas incluidas). A modo de ejemplo,
las cifras con la segunda opcién para Alemania, Holanda y EEUU (este dltimo sin
contabilizar los OOF) significarian pasar de un esfuerzo de ayuda del 0,38%, 0,81%
y 0,21% del PNB, al 0,91%, 1,66% y 1,59%. Con la tercera opcién, descontados
nuevamente los OOF, EEUU alcanzaria el 2,25% del PNB.

Consideraciones finales

En conclusidn, el discurso “mds alld de la ayuda” estd teniendo una mutacién sutil. En
vez de profundizar en la necesaria coherencia de politicas —por ejemplo, afrontando el
hecho de que los paises de la OCDE dedicaban todavia en 2011 el 0,95% de su PIB a
apoyar a sus respectivos sectores agrarios y casi el doble de fondos a financiar a sus agri-
cultores que supone el monto de la AOD del CAD (NU, 2012: 9, 37)—, los donantes
siguen entreteniéndose en estudios sobre cémo medir el avance hacia esa aspiracién.
El dltimo de ellos, también comisionado por los gobiernos de Alemania y Holanda
(King et 4l., 2012), trata de justificar la creacién de un nuevo indice de coherencia de
politicas (aunque paraddjicamente las dimensiones propuestas excluyen la ayuda). Pero
el trabajo reconoce que la resistencia al objetivo del 0,7 PNB entre algunos miembros
del CAD “podria anunciar una reticencia similar a comprometerse a una coleccién de
metas e indicadores relacionados con la coherencia de politicas para el desarrollo” (King
etdl, 2012: 51). Y ya se sabe, lo que no se puede medir no existe.

Asi, mientras el debate vuelve a los origenes del régimen de la ayuda de la década
de 1970 —como repartir la carga de acuerdo al compromiso, meramente aspiracional,
del 0,7, la crisis financiera y econémica global ha creado los incentivos politicos para
que los donantes concentren sus esfuerzos en construir una nueva métrica de la ayuda
con el fin de seducir a “los otros”. El discurso mds alld de la ayuda se ha convertido
en cémo allegar recursos de un mds alld en donde se encuentran los paises que juegan
en las ligas mayores (Brics) y las secundarias (Indonesia, Malasia, Tailandia, Turquia,
México, Chile, Colombia o Pertt) de la CSS (Chatuverdi, 2011: 22).

En ese sentido, se han revisado las propuestas de redefinicién de la AOD, cuyo
comun denominador es relajar los criterios —ya de por si arbitrarios y bastante aleja-
dos de la definicién original de la ayuda— de delimitacién de un concepto cuyas reglas
han sido calificadas como “bizantinas” (Renard y Cassimon, 2003: 672). Pero como
el propésito de convencer a “los otros” no parece nada fécil en el nuevo orden del
G-Cero y dado que la AOD habita “en un extrano “Tridngulo de las Bermudas’ de las
estadisticas ptblicas internacionales” (Severino y Ray, 2009: 17), es probable que sea
de ahi donde acabe llegando al final la ayuda del més all4.
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Introduccién

El Magdalena Medio (en adelante MM) est4 constituido por el extenso territorio que
acompana el curso del rio Magdalena en el centro de Colombia. Comprende mis
de sesenta municipios en ocho departamentos: Antioquia, Bolivar, Boyacd, Caldas,
Cesar, Cundinamarca, Magdalena y Santander. Desde la perspectiva de cada unidad
politico-administrativa, la regién se ha concebido como un drea (mds o menos) peri-
férica, hecho que limita la accién gubernamental.

Durante el siglo XX fue un territorio de colonizacién interna. Articula las vias que
unen las ciudades andinas, siendo corredor estratégico entre Venezuela y Panamad.
Allf se encuentra Barrancabermeja (capital petrolera de Colombia) como gran polo
de desarrollo capitalista, nicleo poblacional y de luchas sociales. Ademds del petré-
leo, su posicién estratégica en la actual fase de acumulacién se ha consolidado por
el fortalecimiento de las actividades agroindustriales (con la palma a la cabeza) y la
explotacion de minerales (oro, carbén y calizas).

Histéricamente han hecho presencia una multiplicidad de agentes que configu-
ran relaciones sociales conflictivas: la burguesia transnacional, representada por las
multinacionales; los terratenientes ganaderos que, en tanto faccién de clase, han con-
centrado la propiedad sobre la tierra y apoyado la lucha anticomunista; los grupos
subversivos (el Ejército de Liberacién Nacional, ELN, y las Fuerzas Armadas Revo-
lucionarias de Colombia, FARC-EP); los grupos paramilitares que avanzaron desde
el drea de influencia de Puerto Boyacd al sur de la regidon, donde surgieron a nivel
nacional (Medina 1990); los narcotraficantes, financiadores del paramilitarismo y
concentradores de tierra (quienes han transitado hacia una especie de “empresarios
del narcotréfico” dentro del capitalismo criminal).

La conceptualizacién regional del MM siempre ha sido disputada. Podriamos ha-
blar de una regién “eldstica” que tuvo su origen en una concepcién militar de “teatro
de operaciones”, como drea conflictiva, hacia los afos cincuenta. Posteriormente,
se la definié desde un horizonte evangelizador y asistencialista con la creacién de la
Didcesis de Barrancabermeja (1962), definicién retomada en parte por el diagndstico
que dio lugar al Programa de Desarrollo y Paz del MM (PDPMM) a mediados de los
noventa. También ha sido definida desde una perspectiva cultural en funcién de la
vida riberefa y del cardcter rebelde o contestatario de sus pobladores. Otra caracte-
rizacién de identidad regional alude a la poblacién y culturas campesinas, a pesar de
que la mayorfa de la poblacién se ha urbanizado'.

1 En relacién con esta discusién ver Achila (20006).
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Mapa 1. Ubicacién geografica del Magdalena Medio
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Fuente: Elaboracién propia.

Teérica y metodolégicamente se parte del materialismo histérico geogréfico, espe-
cialmente de la produccién académica de David Harvey (2004, 2007). Para este
autor el concepto “regién” hace referencia a una configuracién geogréfica estable,
caracterizada por mantener cierta “coherencia estructurada” tanto en los procesos de
produccidn, distribucién, intercambio y consumo, como en las formas politicas y
culturales. En la produccién de esta regionalidad tienen un lugar central los “procesos
moleculares de acumulacién de capital” que ponen en movimiento mdaltiples fuer-
zas, cuyo entrecruzamiento e interaccién generan una tendencia que da sentido a la
region, a su estabilidad y coherencia. En este proceso el poder politico tiene un papel
determinante en la gestién de las condiciones propicias para la dindmica espacial de
acumulacién y, consecuentemente, en la produccién de regionalidad. Se configura asi
una dindmica espacial del poder y las relaciones de clase.
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En segundo lugar, en la produccién de espacialidades capitalistas se sitdan los
procesos de “acumulacién por desposesién”; este concepto, también acunado por
Harvey, representa una actualizacién del concepto “acumulacién originaria”, formu-
lado por Marx, en la medida en que para el autor estos procesos se reproducen per-
manentemente durante las crisis del capitalismo (sobreacumulacién) con el objetivo
de garantizar la reproduccién ampliada.

Ademads de transformaciones en las formas de produccién capitalistas alli donde
éstas existen, la acumulacién por desposesion, en una segunda modalidad, produce
nuevas relaciones sociales capitalistas, en relacién con procesos de incorporacién de
la sociedad a la l6gica de acumulacién capitalista. El corolario que se sigue es la con-
secuente proletarizacién de la sociedad. Finalmente, Harvey se atiene a sefalar que
aunque los hechos histéricos en los procesos de acumulacién por desposesién tienen
mucho de fortuitos y contingentes, el Estado se constituye en un actor estratégico, en
la medida en que contribuye a legalizar, en el espacio de lo publico-juridico, lo que
por via ilegal (violenta) se ha conseguido por parte de la burguesia, en el espacio de
lo privado-econémico.

Desde este marco analitico, el objetivo de este trabajo es proponer una lectura politi-
ca del lugar que han tenido las estrategias de cooperacién para el desarrollo, particular-
mente las europeas, en la (re)configuracién espacial del MM durante la primera década
del siglo XXI; con este propdsito se identifican los proyectos y sectores de clase que han
sido respaldados en el conflicto sobre la construccién de proyectos socio-politicos de re-
gién. Mds que emitir un juicio valorativo del PDPMM, este trabajo pretende bosquejar
el arreglo de elementos contextuales y socio-histéricos que han hecho que sea acogida
una alternativa como la palma africana bajo una concepcién de “desarrollo alternativo”
apoyada por la cooperacién europea (aunque no solo por ésta).

Sobre el andlisis politico de los flujos de capital, que han contribuido a hacer de
Colombia un “pais ejemplar”, Estrada ha propuesto que se deben analizar por lo
menos tres factores:

a) Los crecientes flujos de inversién extranjera y el apoyo irrestricto de las empre-
sas transnacionales establecidas en el pais; b) el acompanamiento politico continuo
de los organismos multilaterales (FMI, Banco Mundial, BID) y el abastecimiento
permanente con recursos de crédito por parte de esos organismos; y ¢) la llamada ayu-
da militar estadounidense, a través de la cual no solo han fluido recursos importantes
para el financiamiento de la guerra, sino que se ha codisefiado la estrategia de guerra
y se le ha dado un espaldarazo a su ejecucién (Estrada, 2010: 21).

En adelante, el articulo se construye sobre cinco apartados adicionales: en el si-
guiente se presenta el conflicto entre proyectos de regién que se heredé de los afios
noventa; enseguida se presentan las estrategias de cooperacién europeas. En cuarto
lugar se puntualiza respecto al contenido y los conflictos alrededor de la cooperacién
europea mediante el Laboratorio de Paz del Magdalena Medio. El quinto acdpite de-
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sarrolla consideraciones criticas acerca del caso de la palma para problematizar sobre
algunos resultados del modelo de desarrollo excluyente que ha apoyado la coopera-
cién europea. El articulo termina con unas consideraciones finales.

Conflictos entre proyectos de regién a comienzos del siglo XXI

Con el propésito de ser esquemdticos, consideramos que se pueden senalar cuatro gran-
des elementos que configuran el marco contextual de la regién en el cambio de siglo,
en medio de los cuales se construyeron los proyectos de desarrollo regional. En primer
lugar figura la profundizacién del proceso de neoliberalizacién: en el MM se presentd
una articulacién en los niveles transnacional, nacional y regional de la acumulacién
capitalista con cambios que estuvieron orientados a fomentar la participacién de capital
transnacional mediante la privatizacién; particularmente se impulsé la privatizacién de
Ecopetrol, la promocién de la agroindustria palmera y de la gran minerfa.

Un segundo elemento es el control paramilitar de la economia ilegal: el narco-
trafico fue de interés coyuntural y tdctico para los grupos paramilitares de la regién,
ya que les permitié financiar la guerra y consolidar el dominio territorial. Desde
mediados de la década del noventa, periodo de consolidacién paramilitar, se observa
un aumento sostenido de las dreas cultivadas con coca en el sur del departamento de
Bolivar (ver Viloria de la Hoz, 2009).

Como tercer elemento se evidencia la consolidacién del dominio territorial de
los paramilitares en el norte del MM y la transformacién de la lucha social y politica:
el resultado cierto de la incursién paramilitar fue que las reivindicaciones sectoriales
o gremiales cedieron su lugar central a la defensa de la vida y los derechos humanos.
Segtn Delgado, el 87% de las protestas fueron motivadas por asesinatos y desapari-
cién de lideres y activistas sindicales y populares, amenazas e inseguridad politica y
detencién ilegal de personas (citado en Archila 20006).

En cuarto lugar estd el arribo al nuevo siglo con una derrota de la solucién politica
al conflicto social y armado: luego de las desmovilizaciones durante el gobierno de
Gaviria, la ruta del didlogo tuvo como nuevo punto culminante las negociaciones de
las FARC-EP con el gobierno de Pastrana en San Vicente del Cagudn. En el MM,
a finales del siglo pasado se gestaba la posibilidad de una negociacién con el ELN
(propuesta de creacién de una “Zona de Encuentro” entre los municipios Cantagallo,
San Pablo y Yondé). Sin embargo, aprovechando la frustracién de los didlogos en el
Cagudn y con la consolidacién de su dominio territorial en el MM?, los paramilitares

2 “[...] 20 municipios [...] estaban en sus manos, y aceptar una zona desmilitarizada equivalfa a una derrota propiciada
por el Gobierno [...] Si el ELN entraba en negociaciones, los recursos auriferos y carboniferos de la regién quedaban
sobre la mesa, asf como el manejo de los 280 pozos que producian 7200 barriles de petréleo diario en Yondé. Esa sola
perspectiva era suficiente para neutralizar de alguna manera las eventuales negociaciones con la insurgencia” (Molano

Bravo, 2009: 103).
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terminaron derrotando la opcién de una solucién politica al conflicto. La llegada a la
presidencia de Alvaro Uribe consolidé la opcién de la salida militar.

En medio de este contexto, en el MM se pueden identificar tres proyectos de
construccién regional. El primero de ellos ha sido agenciado por la Asociacién Civica
para la Paz” (Asocipaz) y el Movimiento No al Despeje. Estas organizaciones fueron
la cara politica de la accién paramilitar, asi lo ha reconocido ante la Fiscalia y la Corte
Suprema de Justicia el comandante del Bloque Central Bolivar de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), alias “Ernesto Bédez” (El Espectador, 12/04/2009, en
Molano Bravo 2009: 99-100).

Asocipaz plasmé el proyecto regional en el Plan de Integracion Macroecondmico
Regional para el Desarrollo Humano Sostenible, la Sustitucion de Cultivos Ilicitos y la
Paz para los Municipios que integran la Asociacion Civica para la Paz de Colombia.
Seglin Molano Bravo: “hoy este planteamiento parece ser la punta de un iceberg que
se llamé el Acuerdo de Ralito”, pacto entre paramilitares y amplios sectores de la clase
politica regional que se propuso “refundar la patria® (2009: 100).

Su propuesta promulgaba abiertamente la articulacién de la regién a los circuitos
de acumulacién global, rechazando, en nombre de la productividad y la competiti-
vidad, la economia campesina y la produccién de pequenos mineros y sostenia que

Entre el afo 2000 y 2020... [se] deberd implementar un modelo de desarrollo sopor-
tado en proyectos estratégicos que hardn posible una Regién Integral y sin fronteras,
integrada a los ejes geoecondmicos transnacionales, participando de manera compe-
titiva en el mercado nacional e internacional, transformando sus ventajas comparati-
vas en competitivas, hacia los cltster industriales especializados principalmente en el
sector minero, maderero, las cadenas agroindustriales y las Pymes Solidarias [...] que
atraigan la relocalizacién industrial y la inversién extranjera” (Plan de Integracién en

O Loingsigh, 2004: 88-89).

Una década después, la ruta de desarrollo seguida en el MM se relaciona con algunos
sectores y en diferentes grados con esta propuesta, como en el caso del cultivo de
palma y la minerfa.

Sin embargo, esta propuesta de desarrollo regional se encontraba en disputa, por lo
menos, frente a otras dos. Como reaccién a la campana paramilitar se produjeron dos
grandes movilizaciones populares: las marchas campesinas de 1996 y el Exodo Campe-
sino hacia Barrancabermeja y Bogotd el 4 de octubre de 1998. Ante esta tltima movili-
zacion el gobierno de Pastrana se comprometié con los miembros de la Mesa Regional
de Trabajo Permanente por la Paz del Magdalena Medio® a formular y ejecutar el Plan
de Desarrollo y Proteccién Integral de los Derechos Humanos del Magdalena Medio.

3 Congregacién bajo la cual se reunieron diferentes organizaciones sociales del MM con el fin de vigilar el cumplimien-
to de los acuerdos firmados por el presidente Samper a rafz de la marcha campesina de 1996. Desde su creacién ha
sido una de las organizaciones populares mds importantes en la regién.
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Este Plan de la Mesa Regional fue una propuesta construida “desde abajo”, con las
comunidades, que declara abiertamente la oposicién al modelo neoliberal del gran
capital, asume la defensa de la soberania alimentaria y tiene como punto de partida
la realizacién de derechos desde un enfoque integral. Esta propuesta no ha tenido
mayor desarrollo por falta de respaldo financiero y, aunque ha quedado bdsicamente
en el papel, podemos decir que sigue siendo una hoja de ruta para la movilizacién
popular que enfrenta las estrategias del gran capital, el Estado y los paramilitares.

En tercer lugar figuraba la propuesta del PDPMM, que es la que mayor concre-
cién ha alcanzado en la dltima década. En el desarrollo de esta propuesta se pueden
diferenciar tres fases. Una primera de diagndstico, seguida de la implementacién de
algunos proyectos a través del financiamientos econémico de organismos internacio-
nales y, por esa via, a las politicas de desarrollo de la cooperacién internacional, en un
primer momento a través del Banco Mundial (BM) y de manera no publica a través
del mal llamado “componente social” del Plan Colombia, a los que se suma, en un
segundo momento, la cooperacién europea.

Tabla 1. Fases del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio (PDPMM)

Fase I
Diagnéstico
y propuestas

(1995-1997)

Se caracteriza por ser la mds promisoria en términos de esfuerzos de articulacién con las
comunidades a través de la construccién participativa de los planes municipales, subregionales y
regionales. El PDPMM se ve fortalecido por la participacién de sus organizaciones fundadoras,

entre ellas Ecopetrol y la Uni6n Sindical Obrera (USO).

Fase II:
Articulacién con
el BM y con el
Plan Colombia /
USAID
(1998-2003)

Se ponen en marcha los proyectos estratégicos con el Préstamo de Aprendizaje e Innovacién (LIL
1) del Banco Mundial (1998-2003). En 2001 se concierta el segundo préstamos con el BM (LIL
2) para ser gastado entre 2001-2003. Se presenta la primera gran contradiccién en la que juegan
desde orillas distintas la articulacién con las comunidades y la articulacién con la cooperacién
internacional. Se ven disminuidas la autonomia del PDPMM vy la legitimidad del programa ante
las comunidades, hechos que se refuerzan con la salida de Ecopetrol, lo que debilita también la
participacién de la USO. Se produce la articulacién al “desarrollo alternativo” del “compromiso
social” del Plan Colombia a través de USAID y el PNUD.

Fase I11:
Articulacién con
la cooperacién
europea y
cooptacion

por parte del
gobierno de
Uribe
(2002-2010)

Se produce una profundizacién de la articulacién con la cooperacién internacional. Entrada
de la cooperacién europea. Se crea el Laboratorio de Paz (N° 1) y por esta via el PDPMM se
ve parcialmente involucrado con la estrategia contrainsurgente y antinarcéticos. Hay un
fortalecimiento de proyectos agroindustriales (palma, cacao y caucho) a través de las “asociaciones
estratégicas”. Se cuestiona seriamente su legitimidad frente a las comunidades, que ven una pérdida
de autonomia en el PDPMM, sobre todo con los condicionamientos de accién que impone el
gobierno de Uribe para acceder a la cooperacién internacional. Se percibe una cooptacién de las
estrategias del PDPMM por parte de Accién Social, que se convierte en coadministradora de los
fondos de la cooperacién .

Fuente: Elaboracién propia.

Esta tercera fase resulta de la negativa de Europa de comprometerse con el Plan Colom-
bia, que llevé a la idea de crear Laboratorios de Paz. Se pensé entonces en la adaptacién
de la cooperacion europea para financiar estos laboratorios como parte del “posconflic-
to”, al tiempo que se conservaba el Plan Colombia como estrategia de guerra. EI 25 de
febrero de 2002 se firmo el acuerdo que dio vida al Laboratorio de Paz 1 en el MM.
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Con el cambio de gobierno, y particularmente con la consolidacién de la politica
de guerra, el PDPMM tuvo que adaptarse a la politica de seguridad democrética de
los dos periodos de gobierno de Uribe, hecho que representé un cambio cualitati-
vamente negativo. Para tal efecto, la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional (Accién Social), a través de la Agencia Colombiana de
Cooperacién Internacional (ACCI)%, actué como coadministradora de los fondos.
De este modo, se aseguraron las estrategias de inversion internacional que Uribe
definfa como complemento de la politica de seguridad democrdtica. Segin Molano
Bravo, entre 2002 y 2010, se invirtieron 42 000 millones de euros en el MM, de los
cuales la Comunidad Europea y la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (Usaid) aportaron 35 000 millones (2009: 78-80).

No caben dudas respecto a que el PDPMM ha sido un actor estratégico en la
region y que se originé en la reivindicacién de los derechos de las comunidades, a
tal punto que la articulacién de sectores populares a éste programa ha permitido
superar en parte la estigmatizacién politica impulsada por los mandatos de Uribe, en
el marco de la confrontacién armada. Sin embargo, consideramos que a lo largo de
este decenio de funcionamiento, el gran capital (inversiones de las transnacionales y
recursos provenientes de instituciones internacionales) y las estrategias de desarrollo
de corte civico-militar (entre las que podemos contar tanto al Plan Colombia como
las estrategias de “desarrollo alternativo” de la Comunidad Europea) han encontrado
en este programa un buen catalizador “regional” de sus intereses y demandas.

Es importante no perder de vista la lucha politico-ideoldgica en la que se enmarcan
las distintas propuestas de la regién, pues esta permite comprender la gran diferencia
de poder que existe entre aquellos sectores de clase que han recibido el espaldarazo de
grandes flujos de dinero para adelantar sus propuestas, como el PDPMM, y aquellos
sectores de clase que durante la tltima década, a pesar de su constante movilizacién
social, han sido desconocidos permanentemente. Esta invisibilizacién ha contribuido a
deslegitimar sus propuestas y, en el caso del MM, se han mantenido como objetivo de la
accién paramilitar. Bajo estas circunstancias, algunas de las estrategias del PDPMM han
sido utilizadas para consolidar el poder de clase del capitalismo transnacional en el MM,
sobre todo en la agroindustrial palmera. De modo que aunque los hechos hayan sido
contingentes o fortuitos, se enmarcan en procesos de acumulacién por desposesion.

Queremos detenernos un poco més sobre esta tltima fase de desarrollo del PDPMM:
el trinsito hacia la articulacién con la cooperacién europea. Este transito puede ser leido

4 La ACCI fue creada en 1993, adscrita al Departamento de Planeacién Nacional. En 1999 pasé al Ministerio de Re-
laciones Exteriores y en 2003 pasé al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. Finalmente, en
2005 la ACCl y la Red de Solidaridad Social (RSS) se reunieron bajo la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional (Accién Social). Desde alli el gobierno de Uribe tuvo un amplio control sobre las politicas de
cooperacion internacional, tanto de los paises donantes como de las ONG, llegando a cooptar sus estrategias en favor de
sus politicas de seguridad democrdtica y confianza inversionista. Estas instituciones se han reformado y actualmente la
Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia (APC) se encarga de la cooperacién que recibe el pais.

[CONOS 47 + 2013 * pp. 47-67



Elementos criticos sobre cooperacion internacional en el Magdalena Medio colombiano

de un modo mds amplio como una disputa de intereses geopoliticos y geoecondémicos
frente a Estados Unidos, justamente en un escenario compuesto, de un lado, por la lucha
contra el terrorismo y la droga (“desarrollo alternativo”) y, de otro, por la profundizacién
del proceso de neoliberalizacién a través del impulso de los tratados de libre comercio.

Cooperacion europea en la ultima década

La cooperacién europea con Colombia tiene algo mds de dos décadas de historia:
desde la lucha contra el “narcoterrorismo” impulsada por el gobierno de Barco. Sin
embargo, durante la dltima década la cooperacién europea en Colombia se ha pro-
fundizado (cuantitativa y cualitativamente), coincidiendo en el tiempo con los go-
biernos de Uribe. En la Tabla 2 (ver siguiente paguina) presentamos elementos sobre
la evolucién de las estrategias de cooperacidn europeas y el contexto de la coopera-
cién internacional en Colombia.

Como se observa, la cooperacién europea se ha enmarcado en la idea de promo-
cién del “desarrollo alternativo”. Este articula tanto los aspectos relacionados con el
conflicto, a través de la idea inicial de apoyar las propuestas de didlogos regionales de
paz, como la lucha antidrogas, promoviendo la sustitucién de cultivos de uso ilicito.
Sin embargo el contenido de esta estrategia de desarrollo se fue concretando durante
los gobiernos de Uribe.

Consideramos que parte importante en las estrategias de Uribe fue haber coopta-
do la cooperacién internacional en su favor, dejindola bajo el paraguas de la politica
de seguridad democritica y la de confianza inversionista. Consideramos que se desa-
rrollaron ciertas restricciones a la cooperacién europea en su idea de apoyar la salida
negociada al conflicto, que proponia enfatizar en los aspectos sociales en oposicién al
aspecto militar destacado por Estados Unidos y su Plan Colombia. Pero las “coinci-
dencias” entre Europa y Estados Unidos existian entonces como existen hoy: el Plan
Colombia se justificé como cooperacién para la lucha contra la droga y, como se de-
duce de la tabla anterior, las estrategias de “desarrollo alternativo” son la cara amable
de la politica de la CE en la “lucha contra la droga”.

La retérica de la CE sobre el respeto y la garantia de los derechos humanos, la demo-
cracia y la construccion de alternativas de paz desde las comunidades ha quedado fuera de
lugar debido al respaldo permanente (titubeante, ticito, a veces explicito e incluso militar)
que sus miembros han dado a las politicas de Uribe. Entre estos apoyos se cuentan: la
negacién del conflicto armado que vive el pais’, el silencio frente a la negativa a propiciar
espacios regionales de didlogos y el consentimiento tdcito a la Ley de Justicia y Paz.

5  “Ados dias de realizarse en Cartagena una reunién entre el Gobierno Nacional y representantes de por lo menos 34
paises [...] el presidente Alvaro Uribe le dijo anoche al cuerpo diplomético acreditado en Bogotd que en el pais no
se puede hablar de ‘conflicto’ y que los grupos guerrilleros que operan en el territorio colombiano son terroristas™ (£/

Tiempo, 1/02/2005).

[CONOS 47 + 2013 * pp.47-67

55



dossier

56

Edgar Alberto Zamora Aviles

Tabla 2. Aspectos de la cooperacién europea en la primera década del siglo XXI

Estrategias europeas

Elementos del contexto colombiano de la cooperacién internacional

1999: Plan de Accién de Lucha
contra la droga 2000-

2004: Documento Estrategia Pais,
Colombia 2001-2006

2002: Convenio de Financiacién
Especifico entre la Comunidad
Europea y la Reptblica de Colombia;
I Laboratorio de Paz en Magdaleno
Medio

El Plan de Accién de Lucha contra la droga fue la respuesta al llamado de
Pastrana a cooperar con “el proceso de paz y la lucha contra la droga”, con él se
transfirieron 330 millones de euros en asistencia técnica y financiera. Espana e
Inglaterra también transfirieron ayuda militar. Al mismo tiempo se implemen-
t6 el Plan Colombia de Estados Unidos.

El Laboratorio de Paz del MM habia sido incluido en el documento Estra-
tegia Pais y desde allf mismo se proyectaron los demds laboratorios. Aunque se
concebian especificamente como “herramientas de ayuda técnica y financiera”,
se incluyeron como parte de la estrategia comunitaria en la lucha contra la
droga. También se vincularon el Sistema Generalizado de Preferencia de la UE
(SGP-drogas), la erradicacién voluntaria manual y la sustitucién de cultivos
también llamado “desarrollo alternativo”.

Documento Estrategia Pais, Colom-

bia 2002-2006

2003: Declaracién de Londres
(I Conferencia Internacional sobre
Colombia; IT Laboratorio de Paz

2005: Declaracién de Cartagena

(IT Conferencia Internacional sobre
Colombia); Conclusiones del Consejo
sobre Colombia Sesién 2678; Estra-
tegia de la UE en Materia de Droga
2005-2012

El PND 2003-2006 “Hacia un Estado Comunitario” definié el desarrollo al-
ternativo como prioridad y las mesas de donantes fueron consideradas como
un medio para “la consecucién de objetivos politicos, diplométicos y especial-
mente financieros”.

Se aprobé el Programa de Desarrollo Alternativos 2003-2006 con dos ini-
ciativas: Familias Guardabosques y Proyectos Productivos, vistas como estra-
tegias de sustitucion de cultivos ilicitos (desarrollo alternativo). El 64,4% y el
73% de la financiacién, respectivamente, provinieron de la cooperacién inter-
nacional. La Comunidad Europea (CE) respaldé los proyectos del gobierno
de Uribe y, a nivel bilateral, algunos paises respaldaron una salida negociada al
conflicto y otros profundizaron la cooperacién militar.

En 2003 el Gobierno presenté el documento Una coalicion Internacional
por la paz de Colombia en Londres, como estrategia para captar fondos de
cooperacion. La CE respaldé la politica de Uribe acordando la creacién del IT
Laboratorio De Paz.

El Gobierno creé el Programa de Paz y Desarrollo en 2004.

En la IT Conferencia ante los cooperantes, Uribe nego la existencia del con-
flicto armado y la CE ratificé su respaldo. Meses después se aprobé la Ley de
Justicia y Paz y el Gobierno Nacional prohibi6 adelantar cualquier iniciativa
de didlogos de paz nivel regional en los Laboratorios.

Plan de Accién de la UE para la lucha
contra la droga

(2005-2008)

2006: Convenio de Financiacién
Especifico entre Comunidad Europea
y la Republica de Colombia; 11T
Laboratorio de Paz; Didlogo sobre
responsabilidad compartida y el
problema global de drogas ilicitas
(Londres)

*2007: Declaracién de Bogotd (II1
Conferencia Internacional sobre
Colombia); Documento Estrategia
Pais, Colombia

2007-2013

En el Plan de Accién se ratificé que la “lucha contra la droga” debe ser priori-
dad en la cooperacién. Se consolidé una estrategia de “desarrollo alternativo
integral” para Colombia.

Se adelanté la implementacién del 111 Laboratorio de Paz.

Estrategia de Fortalecimiento de la Democracia y el Desarrollo Social (2007-
2013) definié la bisqueda de cooperacion para los programas Familias Guar-
dabosques y el “desarrollo alternativo” apelando a la corresponsabilidad en la
lucha contra la droga. La Estrategia de Fortalecimiento fue formulada con la
misma periodicidad que el documento Estrategia Pais de la CE y se sincroniza
con el fin del Gobierno de la Casa Blanca.

Colombia movilizé internacionalmente dos campanas de lucha contra la
droga: “La maldicién de la cocaina” y “Ecocidio”. Dichas campanas fueron
respaldas por la comunidad internacional en nombre del principio de corres-
ponsabilidad y de cuidado del ambiental.

El documento Estrategia Pais articula abiertamente todos los ejes temdticos
de cooperacion a trabajar con el Gobierno para erradicar “la plaga de la droga”.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Molano Cruz (2009).
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La discusion sobre los Laboratorios de Paz

La creaciéon del Programa Paz y Desarrollo en 2004, apoyado por el BM con un
préstamo de 30 millones de ddlares, fue una piedra angular para la cooptacién de la
cooperacién internacional por parte de Uribe. Este programa se articul$ “institucio-
nal, temdtica y geograficamente con los Laboratorios de Paz cofinanciados por la UE”
(Conpes 3278: 4) y fue concebido también con la idea mds amplia de articularse a los
Programas Regionales de Desarrollo y Paz (PRDP). Para su administracién se cre6
una Unidad Coordinadora en la Red de Solidaridad Social (RSS), adscrita a Accién
Social.

Entre 2001 y 2002 los PRDP se reunieron en la RedProdepaz. Aunque los pro-
gramas que se adelantan en los Laboratorios de Paz hacen parte de la RedProdepaz,
en conjunto, ésta excede el dmbito territorial de intervencién de los Laboratorios.
Segtin el documento 3566 del Consejo Nacional de Politicas Econémicas y Sociales
(2009) —por medio del cual el Gobierno solicité la aprobacién de un segundo crédito
con el BM por cerca de 8 millones de délares para la financiacién de la Segunda Fase
o Fase de Consolidacién del Programa Paz y Desarrollo (para la vigencia fiscal 2009-
2011)-, diez y siete PRDP hacfan parte de la RedProdepaz en el territorio nacional.

Por su parte, los Laboratorios de Paz fueron acordados con la CE entre 2002 y
20006. El Laboratorio de Paz del MM fue aprobado en 2002 durante la presidencia
de Pastrana, pero se inicié bajo el mandato de Uribe y tiene como socio regional a
la Corporacién de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio (CDPMM). De acuerdo
con el Gobierno Nacional, entre 1998 y 2010 se han comprometido recursos con la
cooperacién internacional para apoyar los PRDP por un valor de 178 millones déla-
res, monto en el que se incluyen los préstamos del BM al PDPMM (Conpes 35606,
2009). Segtin Castafeda, entre 2002-2010 en el Laboratorio de Paz del MM se invir-
tieron 49,6 millones de euros, de los cuales la CE aport6 42,2 millones (2009: 165).

Tabla 3. Presupuesto y ejecucién de los Laboratorios de Paz (millones de euros)

Labc;)ratorios Aporte CE Ap?rtc S Ejecucién Can-ti da d
e paz Gobierno Fase I Fase II municipios
I (MM) 42,2 7,4 49,60 | 2002-2005 | 2005-2010 30
II 33 8,4 41,40 | 2003-2008 | 2008-2010 62
111 24,2 6,05 30,25 | 2006-2010 33
Total 99,4 21,85 121,25 125

Fuente: adaptado de Castaneda (2009:165).
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A puertas de concretarse el III Laboratorio, se determiné la “importancia estratégi-
ca de los Laboratorios de Paz” para el Estado colombiano, con el fin de aprobar las
vigencias fiscales futuras que excedian el primer gobierno de Uribe. En el Conpes
3395 se sefala que los objetivos de los Laboratorios “[...] definen una légica de in-
tervencion enfocada hacia la paz y el desarrollo econdmico regional'y hacia el incremento
de la gobernabilidad y planeacién participativa,” (Conpes 3395, 2005: 8; cursivas
afadidas) lo cual concordaba con las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2002-2006.

Sin embargo, de los tres objetivos de los Laboratorios ya se habia suprimido de-
finitivamente el de la paz. En junio de 2005, el Alto Comisionado para la Paz Luis
Carlos Restrepo, en una circular enviada por Accién Social a todas las delegaciones
internacionales que cooperan con Colombia, sostenia:

Se debe tener presente que Colombia es una democracia pluralista y garantista, donde
se cuenta con los cauces apropiados para dirimir las diferencias. El aceptar la existencia
de un conflicto armado interno, implica la negacién de dichos canales, lo cual es utili-
zado por los grupos armados ilegales para polarizar y capitalizar su estrategia de poder.
[...] Los laboratorios de paz u observatorios, en acatamiento de la legislacion vigente, no
pueden propiciar ningiin tipo de acercamiento con los grupos armados ilegales |...]”°.

El segundo gobierno de Uribe concreté el alcance restringido de los Laboratorios,
asocidndolos solamente a la gobernabilidad local y al “impulso al desarrollo econé-
mico y social, incluyendo en la medida de lo posible, la promocién del desarrollo
alternativo”. Para este momento se habia concebido ya una linea especial de crédito
de Finagro y Bancoldex “para los proyectos de transformacién, comercio y servicios,
que apalanquen los recursos de preinversién del Programa [Paz y Desarrollo] y de
los laboratorios de paz a circuitos financieros regionales sostenibles” (Conpes 3278,
2004: 5-6). Asi, en el III Laboratorio se excluyé cualquier iniciativa para promover
didlogos regionales de paz.

El PND 2006-2010, la Estrategia de Cooperacion Internacional 2007-2010 y la
Estrategia de Fortalecimiento de la Democracia y del Desarrollo Social 2007-2013 (este
ultimo es, en sentido estricto, la segunda fase del Plan Colombia) enfatizaron en la
necesidad del Gobierno de consolidar los resultados del combate al terrorismo y la lu-
cha contra la droga. La Comunidad Europea hizo lo propio para ponerse a tono con
Uribe y en el Documento Estrategia Pais. Colombia 2007-2013 adoptd la “reduccién
de las actividades y tréficos ilicitos” como indicador de impacto del ¢je temdtico “Paz
y estabilidad, incluido el desarrollo alternativo”. Eje temdtico en el que el programa
insignia son los Laboratorios de Paz.

6 “Comunicado Piblico de la Comunidad de Paz San José de Apartadé, Antioquia” (2005); cursivas afiadidas. Al final

del comunicado se reproduce la circular de Accién Social.
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Ante este panorama, al preguntar cudl es el lugar de una “estrategia de paz” como
la de los Laboratorios en el marco de una politica nacional de guerra “contra el te-
rrorismo y la droga”, es posible responder que estdn destinados a apoyar y consolidar
las nuevas espacialidades capitalistas. Esto de la mano de acciones civico-militares
a través de las estrategias de “desarrollo alternativo”, entre las cuales se incluyen la
erradicacién manual y la sustitucién de cultivos (por otros de vocacién agroindustrial
como la que tienen hoy la palma en el MM). Como sefala con certeza Reis Bettina
(2007), mediante las politicas proyectadas en documentos oficiales, como la Estra-
tegia de Fortalecimiento, se estd consolidando la cooperacién internacional para el
control territorial econémico, social y poblacional.

Estas consideraciones nos llevan a un importante resultado que pone en evidencia
que las diferencias entre Estados Unidos y la Comunidad Europea son mds de forma
que de fondo. Mientras la Comunidad Europea ha transitado progresivamente desde
estrategias enfocadas en lo social hacia estrategias civico-militares en el marco de la
lucha contra la droga a través de su enfoque del desarrollo alternativo integral, las
estrategias estadounidenses se han ido complementando desde un enfoque princi-
palmente militar (Plan Colombia) con el fortalecimiento de acciones civico-militares
en el marco de la “lucha contra la droga”, en las cuales se destacan los programas
“sociales” agenciados por Usaid. Mds all4 de los detalles, en esta tltima década dichas
estrategias se ven claramente como el correlato necesario para el posicionamiento
de los intereses globales, politicos y econémicos estadounidenses y europeos, que se
disputan en el escenario de la acumulacién global. En este escenario adquieren im-
portancia los tratados de libre comercio (TLC) firmados con Colombia.

Aspectos criticos del modelo de desarrollo angroindustrial de
la palma al que ha contribuido la cooperacion europea

La década que terminé ha sido la mds importante para el negocio palmero en el
MM, mostrando una tendencia sostenida al alza: los territorios destinados a la
palma aumentaron en 255,48% entre 2000 y 2009, con un crecimiento promedio
anual de 6 295 hectdreas. Sin embargo, la importancia estratégica de la regién para
el cultivo de palma estd asociada con la produccién y los rendimientos: la produc-
cién tanto de fruto de palma como de aceites crudos de palma y palmiste ha pasado
a ocupar el primer lugar a nivel nacional. Este hecho se explica por las transfor-
maciones ocurridas en las formas de produccién que han favorecido al gran capital
mediante el aumento de los rendimientos por hectdrea (4,73 t/ha), que son hoy los
mejores entre las cuatro zonas de produccién de palma en el territorio nacional,

(ver Tabla 4 y Gréfico 1).
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Tabla 4. Agroindustria palmera Zona Central, 2000-2009

Area total* Produccién Produccién Aceite Rendimientos
Afio Aceite de Palma de Palmiste (Ton/Ha)***
Ha %** Ton %** Ton %** Zona Pais
2000 39.126 24,87 118.226 22,56 11.249 24,76 3,88 3,89
2001 44.227 26,08 122.041 22,29 12.717 25,55 3,79 3,95
2002 48.825 26,37 123.619 23,39 13.463 27,64 3,53 3,64
2003 52.946 25,17 122.835 23,32 13.286 26,70 3,32 3,50
2004 57.767 24,18 156.446 24,82 16.319 27,00 4,15 4,11
2005 62.845 23,27 177.458 26,88 17.082 26,81 4,19 4,03
2006 74.165 25,35 203.324 28,46 18.499 27,48 4,45 4,02
2007 77.594 25,28 223.324 30,46 21.288 31,33 4,57 3,67
2008 87.525 25,98 266.690 34,30 24.828 34,38 4,98 3,51
2009 99.960 27,73 272.000 33,90 4,73 3,40

Fuente: elaboracién propia con datos Anuarios Estadisticos Fedepalma.

Ademis de los municipios del MM, la Zona Central incluye municipios de Norte de Santander, sin embargo, en éstos dltimos la
produccién es marginal.

*Area total = Area en produccién + Area en desarrollo.

**Proporcién respecto del total nacional.

***Rendimientos de la produccién de aceite crudo de palma.

Gréfico 1. Extension del area de palma de aceite en produccién y en desarrollo, Zona
Central 2000-2009 (en hectareas)
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Fuente: elaboracién propia con datos Anuarios Estadisticos Fedepalma.

En términos de la exportacién del aceite de palma colombiano, Europa termin el si-
glo pasado consumiendo casi la totalidad; el consumo disminuyé a comienzos de este
siglo y repunté nuevamente hasta alcanzar niveles superiores al 70%; desde entonces
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ha mostrado una tendencia a la baja. Por su parte, las exportaciones de aceite crudo de
palmiste a Europa llegaron a cerca del 50% de la produccién al finalizar el siglo pasa-
do, disminuyeron durante los primeros afios de la década del 2000 y luego repuntaron
hasta alcanzar su mayor nivel en 2005, para caer con el curso de la crisis. Por paises,
Reino Unido, Espana, Alemania, Paises Bajos y Bélgica son los principales mercados.

Grafico 2. Exportaciones de productos de palma desde Colombia hacia Europa (%)
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Fuente: elaboracién propia con datos Anuarios Estadisticos Fedepalma.

Es necesario advertir que las “virtudes” de la consolidacién del modelo palmero en
el MM estdn asociadas al desplazamiento forzado, el asesinato de lideres sociales y
sindicales, y la articulacién, no siempre benéfica, de los pequenos campesinos a la
acumulacién global. El PDPMM ha contribuido a consolidar este modelo y ha con-
certado los intereses europeos a través de la cooperacién para el desarrollo alternativo
gracias al programa de Palma Campesina. Si bien el acceso a la informacién es dificil
para realizar un andlisis pormenorizado de la contribucién y el impacto de dicho pro-
grama, los elementos criticos que sefialamos a continuacién sobre el modelo palmero
también se constituyen en un marco contextual del desarrollo del mismo.

La forma general que ha adoptado este modelo de desarrollo palmero incluye,
de un lado, la creacién de Cooperativas de Trabajo Asociado (CTA) que, en sentido
estricto, pueden ser consideradas como producto de un proceso de “flexibilizacién la-
boral violenta” resultado de la accién paramilitar contra los sindicatos y de otro lado,
las mal llamadas alianzas estratégicas, a través de programas como Palma Campesina
del PDPMM.

Las limitaciones de estas formas de vinculacién son bastantes, pero en general se
puede afirmar que el negocio para las empresas palmicultoras consiste en trasladar
los costos y riesgos de la produccién a los pequenos propietarios. En primer lugar, los
precios fijos para compra/venta de la produccién se convierten en una carga para los
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productores ante el comportamiento ciclico del mercado internacional y la dindmica
especulativa que caracteriza la situacién cambiaria (de la inestabilidad del precio da
cuenta el hecho de que en 2008 se pag6 a 373 000 pesos por tonelada y en 2009
disminuyé hasta 236 000 pesos por tonelada).

En segundo lugar, la vinculacién de mano de obra nada tiene que ver con las em-
presas palmeras, ya que las CTA son las responsables de las garantias sociales de los
trabajadores; ademds, la contratacion se hace por cortos periodos y mediante un siste-
ma de competencia entre las asociaciones, lo que tiende a poner en riesgo los lazos de
solidaridad en el territorio. Este hecho resulta relevante si estamos hablando de zonas
donde el conflicto armado persiste y donde las condiciones de exigibilidad de derechos
y garantias laborales quedan frecuentemente incluidas en las l6gicas de violencia’.

En tercer lugar, las empresas evitan también los costos asociados a la ineficiencia
de grandes plantaciones y reducen los riesgos de crear derechos de propiedad en
zonas de conflicto. Adicionalmente, este modelo representa una garantia para la acu-
mulacién en el sistema financiero, ya que las empresas que se asocian con pequenos
productores son las garantes del pago de las obligaciones crediticias, pues descuentan
directamente a los productores las cuotas de pago®.

Sobre el caso especifico del PDPMM, la evaluacién de su desarrollo en la regién
—encargada por el propio programa a Alfredo Molano Bravo (2009)- sintetiza las
limitaciones del modelo de la llamada “Palma Campesina”, a partir de reuniones con
pobladores beneficiarios en la comunidad Candelia en el municipio San Martin, al
Sur del departamento del Cesar:

De esta suma [que paga la empresa palmera al productor] se descuentan las compras he-
chas en la cooperativa o tienda comunal, los abonos y los fungicidas que ha adelantado
[la empresa] Palmas del Cesar —que tiene extractora—, el costo de trasporte de la pepa a la
extractora, el IVA [impuesto al valor agregado], el 4 x 1000 de la transaccion [gravamen
a los movimientos financieros] y hasta el precio del cheque con el que la empresa paga el
saldo. Los abonos y los venenos tienden a encarecerse sostenidamente, no asi el precio de
compra, que es irregular. Se descuenta también la fruta muy verde o aquella que no llega
pegada al pedinculo sino suelta, y a veces es un descuento significativo. Entre campesi-
nos, empresa de palma y bancos hay un acuerdo: la deuda la paga la empresa al banco
por la derecha, es decir, el banco asegura la amortizacién. La deuda es subsidiada: el
40% lo asume el Gobierno, via Accidn Social —seguramente con dinero de Cooperacién
Internacional—y es presumible que la fruta sea comprada por una especie de monopolio,
bien de una empresa o de un acuerdo entre varias [como la fruta se deteriora rdpidamete
una vez recogida, siempre se conviene el negocio con la empresa mds cercana asi los cam-
pesinos tengan “libertad” de elegir el comprador] [...] Los campesinos quedan en manos
de una red financiera compuesta por empresas palmeras, entidades crediticias, Gobierno

7 Para un andlisis del sindicalismo del municipio Puerto Wilches, departamento de Santander, ver Lépez (2005).

8  Una descripcién general de este modelo palmero se puede ver en el trabajo de Rugeles y Delgado (2003).
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y Fundepalma’. Con todo, nos informaron que el saldo es alrededor de la mitad del
precio de venta, un millén aproximado mensual. Es un dinero producido con mano de
obra familiar en condiciones subsidiadas. Palmas del Cesar compra la fruta en un precio
17,5% menor que el precio de mercado (Molano Bravo, 2009: 137).

En su recorrido por la zona, Molano Bravo identificé que algunos de los patrones de
desplazamiento y apropiacién ilegal de territorios se siguen presentando. San Martin
es un cldsico pueblo de campesinos desalojados por las haciendas de ganado o de
palma (la produccién de esta tltima es controlada por Fundepalma y Palmas del Ce-
sar) que hoy estdn empleados como jornaleros. En esta zona el gran concentrador de
tierra es Alvaro Escobar, un antioquefio ganadero que sigue comprando tierras a cerca
de 10 000 ddlares la hectirea. En San Alberto, municipio del departamento del Ce-
sar, el negocio palmero sigue estando en control total de Indupalma, empresa que ha
sido objeto de reiteradas denuncias de violacién de derechos en manos de integrantes
del cuerpo de vigilancia privada de la empresa, al que los campesinos han relacionado
con los grupos paramilitares.

Pese a ser presentada como una estrategia de sustitucién de cultivos de uso ilicito,
existe mds bien una distribucién territorial, las plantaciones de palma en el sur del
departamento de Bolivar (zona cocalera del MM) ocupan tierras bajas, mientras que
los cultivos de coca se plantan en tierras mds altas, adentrindose en la Serrania de
San Lucas. Esta es una muestra mds de las relaciones entre el impulso de proyectos
agroindustriales y la militarizacién de la vida de los pobladores en el MM, por medio
de la cruzada antinarcéticos.

El municipio Regidor es considerado como uno de los motores de la palmariza-
cién de la regién y uno de los eventuales sitios donde podria funcionar una planta
de biocombustibles. Ante el inminente riesgo de desplazamiento, en 2008 se creé el
Comité Interinstitucional de Riesgo,'’ para proteger los predios rurales y el criterio
aprobado para autorizar la compra de tierras es que éstas no se destinen al cultivo de
palma. Sin embargo, el Comité es juridicamente frdgil. La alcaldesa se ha opuesto
al Comité argumentando que podria inhibir las inversiones en palma y destituyé al
parroco el 28 de febrero de 2008, luego de que el Comité tomara decisiones con-
trarias a los palmicultores, sustituyéndolo por un pastor evangélico entusiasta de la
palmicultura (Molano Bravo, 2009: 105-106).

En cuanto a la transformacién de los paramilitares en empresarios palmeros, es
importante sefialar que en 2009 alias ‘Macaco’, comandante paramilitar extraditado
a Estados Unidos, ofreci6 entregar la empresa palmera Coproagrosur, con sede en el
municipio Simiti, sur del departamento de Bolivar, como parte de los bienes para la

9  Fundepalma es cofinanciada por Mds Inversién para el Desarrollo Alternativo (Midas), programa ambiental de Usaid.

10 De este Comité hacen parte el gabinete municipal, el pérroco, la Policia, el Ejército, Accién Social, el director del
Hospital, la Personerfa, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y la Defensoria del Pueblo.
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reparacion de las victimas. Esta empresa habia recibido de Usaid y del Plan Colombia
161 000 délares en 2004 para la siembra y el mantenimiento de 400 hectdreas de pal-
ma (E/ Tiempo, 02/06/2009). Mediante testaferros se ha logrado normalizar el ejercicio
del poder paramilitar, transitando desde los episodios de acumulacién por desposesion
hacia episodios normales de acumulacién o reproduccién ampliada del capital.

También en el sur del departamento de Bolivar (en jurisdiccién del municipio El
Peién), en el caso de la Hacienda Las Pavas, se ha repetido el patrén de despojo. Alli
se presenta un intrincado conflicto juridico por la propiedad de las tierras entre 123
familias campesinas (de la Asociacién de Campesinos del Corregimiento de Buenos
Aires Asocab) y las empresas Palmeras CI Tequendama y Aportes San Isidro (bajo el
nombre Consorcio Labrados) del grupo Daabon, conglomerado de empresas agroin-
dustriales de banano, café y palma, de la poderosa familia Ddvila de Santa Marta.
Este conflicto ha estado marcado por mdltiples hechos violentos y ha generado el
desplazamiento, por lo menos, en cinco ocasiones de los campesinos ocupantes. En
los dltimos anos el Instituto Colombia de Desarrollo Rural declaré baldias las tie-
rras con el fin de regularizar la propiedad de sus los ocupantes. El conflicto persiste
porque las empresas han interpuesto actualmente mds de una decena de recursos de
nulidad con el fin de recuperar los predios.

Consideraciones finales

Dentro del enfoque de andlisis estructural del que hemos partido, la primera conside-
racién en este trabajo ha sido que la cooperacién internacional para el desarrollo debe
ser analizada y re-situada dentro de la l6gica mds amplia del sistema internacional,
pues es constitutiva de éste en la medida en que se articula a su sistema de poder po-
litico y econémico (Sogge, 2002: 63). Dentro de este marco, Dubois (2000: 7 y ss.)
agrega que en el andlisis de la cooperacién internacional para el desarrollo siempre
estd implicada una disputa socio-politica, precisamente alrededor del concepto de
desarrollo y el horizonte ético que asumen los agentes relacionados.

De esta manera, el trabajo presentado ha intentado mostrar el arreglo de elemen-
tos sociales, politicos y econémicos que enmarcan la cooperacién internacional, es-
pecialmente la europea, en la regién del MM. Esta cooperacién ha respaldado finan-
cieramente los proyectos que ha desarrollado tanto el PDPMM como el Laboratorio
de Paz en el que dicho Programa participa activamente. Como hemos visto, los flujos
de capital de la cooperacién han sido importantes y continuos en la primera década
del siglo XXI. Estos han permitido la implementacién de una serie de iniciativas que
estdn relacionadas con una concepcién especifica del desarrollo regional. Aqui es en
donde recae la importancia de proponer andlisis tendientes a construir lecturas poli-
ticas de los flujos de capital en los proyectos de desarrollo territorial.
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Como senalamos, el PDPMM ha sido un actor importante, incluso para la defen-
sa de los derechos de los pobladores regionales. Un logro importante de este proyecto
ha sido promover un cambio en las relaciones sociales en el que prime una concep-
cién de derechos, de respeto a la vida, en medio de un contexto fuertemente domi-
nado por la violencia producto del conflicto armado. En este sentido, el PDPMM ha
contribuido enormemente al fortalecimiento del tejido social.

Pero la concepcién del desarrollo que ha articulado al PDPMM también deja in-
terrogantes. Quedan por responderse las preguntas siguie ntes: ;hasta qué punto el
PDPMM ha logrado evitar que la agenda europea de cooperacién enganchada a la
lucha contra las drogas y un desarrollo que promueve la agroindustria palmera como
estrategia de sustitucién de cultivos, se instale en el imaginario de desarrollo regional?,
¢«de qué manera dicha concepcién del desarrollo se vincula con las politicas del gobierno
de Uribe, opuestas a las iniciativas de los pobladores de la regién? y sen qué medida
dicha agenda ha beneficiado a los pobladores, no solo en términos de ingresos sino de
la concrecién de un proyecto de desarrollo regional de largo plazo que permita articular
la vida campesina, sus formas de produccién y su organizacién social de ocupacién del
territorio? Sin duda, no es posible dar respuestas univocas a estas preguntas y las mismas
variardn de acuerdo a las voces y lugares de enunciacién de quienes intenten responder.

Lo que podemos sostener con nuestra investigacion es que con el respaldo de la
cooperacién europea (aunque no exclusivamente ésta) el PDPMM ha contribuido a
implementar un modelo de desarrollo que ha favorecido la extensiéon de la agroin-
dustria palmera en el MM a través de iniciativas como la Palma Campesina. A simple
vista esto podria no representar un problema; sin embargo, dado el contexto regional,
la extensién de la agroindustria palmera es una iniciativa marcada por un conjunto
de problemadticas asociadas a violaciones de derechos humanos. Vale la pena aclarar
que este modelo de desarrollo agroindustrial no es por si mismo el tinico responsable
de los problemas del MM. Ya la produccién campesina se encontraba, y se encuentra
hoy, con multiples problemas para su desenvolvimiento, unos relacionados con la
infraestructural otros relacionados con la falta de apoyo gubernamental a través de
politicas agrarias.

Lo que podemos sefnalar es que el modelo palmero estd lleno de problemas para
los pobladores y que, en sentido estricto, no contribuye a agenciar buena parte de
sus reivindicaciones histéricas. Si bien la dindmica del conflicto armado ha cambia-
do, eso no quiere decir que los poderes de los grupos ilegales también. El poder de
los grupos paramilitares (heredado por las mal llamadas “bandas criminales emer-
gentes”) sigue siendo un factor que cohibe a los pobladores ejercer sus derechos y
elevar sus reclamos de apoyo a los diferentes niveles del Gobierno. Las violaciones
de derechos humanos, el desplazamiento forzado, el asesinato y la desaparicion de
lideres politicos y sociales siguen siendo el pan de cada dia en la regién, aunque en
menor proporcion.
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La pregunta, que los mismos encargados del PDPMM vy algunos consultores que
han trabajado en él ya se han hecho, es si el modelo de desarrollo que se ha agenciado
puede ser sostenible en el largo plazo para que los campesinos puedan conservar sus
formas de vida; o si, por el contrario, el PDPMM con la financiacién de cooperacién
internacional ha desplegado un conjunto de estrategias para acondicionar los territo-
rios y la mentalidad de los pobladores, para hacer creer que no existen alternativas de
desarrollo regional diferentes a la del cultivo de palma. Una alternativa agroindustrial
que, como hemos visto, no es la que mejores resultados ha producido para la mayoria

de pobladores.
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Resumen

En el dltimo decenio, la cooperacién china en América Latina y el Caribe ha ganado fuerza, impulsada
no solo por el comercio creciente, sino también por los vinculos politicos, tecnolégicos, culturales y de
seguridad que se han diversificado progresivamente. Si bien esta cooperacién ha generado beneficios tangi-
bles, también ha provocado nuevas dindmicas de competencia, incluso entre los actores involucrados en la
asistencia para el desarrollo. Este articulo examina algunos de los impactos de la cooperacién china, a partir
de la investigacién sobre los riesgos y oportunidades, tanto como las reacciones de los donantes respecto
al involucramiento chino. Nuestro andlisis destaca cuatro tendencias que se pueden intensificar debido
al aumento de la cooperacién china en la regién: cambios de prioridades, desplazamiento de donantes,
exclusién de la sociedad civil y fragmentacién regional.

Descriptores: China, desarrollo, cooperacion, América Latina y el Caribe, Sur-Sur, asistencia.

Abstract

Opver the past decade, Chinese cooperation in Latin America and the Caribbean has gained momentum,
propelled not only by growing trade, but also by increasingly diverse political, security, technological, and
cultural ties. While this cooperation has brought tangible benefits, it has also generated new dynamics
of competition, including among the actors involved in development assistance. This article examines
some of the effects of Chinese cooperation, looking at the risks and opportunities as well as other donors’
reactions to China’s involvement. Our analysis highlights four key trends that may be intensified by an
upsurge in Chinese cooperation: priority shifts, donor displacement, civil society exclusion, and regional
fragmentation.

Key words: China, Development, Cooperation, Latin America, South-South, Assistance.
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Introducciéon

Durante los tltimos diez afios, la cooperacién china en América Latina y el Caribe
(ALC) ha ganado fuerza, impulsada no solo por el comercio creciente, sino también
por los vinculos politicos, tecnoldgicos, culturales y de seguridad que se han diversifi-
cado progresivamente. Si bien esta cooperacién ha brindado asistencia necesaria y ha
generado beneficios tangibles para muchas partes de la regién, también ha provocado
tensiones y competencia. El presente articulo examina varios de los efectos de la coo-
peracién china dentro de un grupo de actores en ALC; especificamente, analizamos
el impacto de esta cooperacién en las estrategias y en el comportamiento de los prin-
cipales actores de la asistencia para el desarrollo (AD), tanto como las oportunidades
y riesgos que puede generar un aumento importante en la cooperacién china en la
regién (sefalado por fuentes oficiales chinas desde 2012").

Nuestro objetivo no es especular sobre los efectos generales de esta propuesta para
el desarrollo de la regién, lo cual es una tarea que cae fuera del 4mbito del presente
articulo. M4s bien, buscamos identificar algunos de los beneficios y dificultades de las
actividades chinas en América Latina y el Caribe para una amplia gama de organis-
mos donantes del Sur y del Norte, organizaciones multilaterales e instituciones socias
(incluso entidades del sector privado y civil) que ayudan a dar forma a la asistencia
para el desarrollo en la regién. Mds especificamente, nos enfocamos en dos dimensio-
nes interrelacionadas de la cooperacién china con ALC: la primera es la experiencia
concreta acumulada por China en ALC hasta el momento y los mecanismos a través
de los cuales otros actores de asistencia para el desarrollo toman en cuenta el rol de
China en sus estrategias de desarrollo. Adicionalmente, examinamos la creciente in-
fluencia china en la asistencia para el desarrollo de forma mds amplia, especialmente
a través de su participacién en conversaciones multilaterales sobre las normas que
regulan la asistencia (incluyendo los debates sobre la “eficacia de la ayuda” de la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico, OCDE). Encontramos
que, mientras China ofrece financiamiento abundante y rdpido para proyectos de
desarrollo en la regidn, también trae cuatro riesgos claves: cambios de las prioridades
temadticas, desplazamiento de donantes, exclusién de la sociedad civil y fragmenta-
cién regional.

Es importante entender el impacto continuo de China en la ecologia de los ac-
tores de la asistencia para el desarrollo en ALC por dos razones principales. Desde
una perspectiva académica, la abundante literatura sobre politicas de asistencia, que
incluye el andlisis de la motivacién y estrategias de los donantes, ha prestado poca
atencién al tema de China como proveedora de asistencia; los pocos estudios que
consideran este tema se enfocan en la presencia china en Africa. El presente estudio

1 “En la Cepal, El Primer Ministro de China propuso un foro de cooperacién de alto nivel con América Latina y el

Caribe” Comunicado de Prensa de CEPAL, 26 junio 2012. Disponible en http://tinyurl.com/k2kbfnl

[CONOS 47 + 2013 » pp. 69-85



Cooperacion china en América Latina. Las implicaciones de la asistencia para el desarrollo

se basa en la idea de que existe un cambio geopolitico importante —la influencia cre-
ciente de China en el mundo— que incide sobre los cilculos estratégicos de los actores
principales de la asistencia para el desarrollo en ALC. Ademds, este estudio tiene im-
plicaciones para las politicas, tanto de donantes como de beneficiarios. Los donantes
tienen que adaptarse a las cambiantes circunstancias dentro y fuera del campo del de-
sarrollo y la visibilizacién del papel jugado por China ayudard a estas organizaciones
a reajustarse. Pero, fundamentalmente, los cambios en la asistencia para el desarrollo
tienen profundas implicaciones respecto al bienestar de los latinoamericanos.

Es particularmente importante examinar el rol de China en la asistencia para el
desarrollo en ALC porque desde 2012 el gobierno de ese pais ha evidenciado su deseo
de aumentar sustancialmente sus vinculos de cooperacién con la regién. En junio de
2012, durante una visita a Latinoamérica, el Primer Ministro, Wen Jiabao, propuso
la creacién de un Foro para la Cooperacién entre China y América Latina, y ofrecié
1500 millones de délares en préstamos iniciales —es decir, mds que el monto total de
ayuda para ALC del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) en 2010 (OCDE,
2012a)—. La escala de la propuesta demuestra que la cooperacién china podria cam-
biar el 4mbito de la asistencia para el desarrollo en ALC de modo similar a lo que ya
ha sucedido en Africa.

Asistencia para el desarrollo en América Latina y el Caribe:
un ambito complejo de actores

Si bien es dificil valorar la cooperacién china en ALC, es posible sostener que ésta
ya ha tenido un impacto en la regién. Si bien Estados Unidos sigue siendo su mayor
socio comercial, China le sigue de cerca y el comercio entre China y ALC creci6 de
1000 millones de ddlares en el afio 2000 a 2420 millones en 2011 (Zhang, 2012). A
pesar del creciente desequilibrio comercial a favor de China, que principalmente im-
porta materia prima y exporta bienes manufacturados, la importancia de este pais en
relacién con otros socios comerciantes es cada vez mds evidente. China se encuentra
posicionada para superar a la Unién Europea como la segunda fuente mds grande de
bienes manufacturados en ALC (Cepal, 2011). Ademds, China encabezd el reciente
arranque de inversién extranjera (Cepal, 2010) en América Latina. Entre 2005 y
2010, los bancos estatales chinos prestaron 75 000 millones de délares a la regién —
mids que el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco
de Exportaciones e Importaciones de los Estados Unidos—. Solamente en 2010, las
inversiones extranjeras directas chinas en ALC llegaron a 15 000 millones, de las cua-
les el 90% estuvo dirigido a industrias extractivas —una tendencia que es consistente
con el andlisis mds amplio de la asignacién de asistencia china— (Gallagher, Irwin y
Koleski, 2012; Tan y Bueno de Mesquita, 2013). Esta tendencia también demuestra
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las relaciones difusas entre las inversiones y la asistencia brindada por los llamados
donantes Sur-Sur.

Aunque la cooperacién china en ALC (descrita con mayor detalle a continuacién)
ha crecido radicalmente durante la dltima década, su importancia creciente ocurre
dentro de un dmbito dindmico y de diversos de actores. A pesar de la crisis econé-
mica global, los donantes del Norte y las organizaciones multilaterales sigue siendo
los principales proveedores de ayuda para ALC; esto se refleja en los flujos de ayuda
oficial al desarrollo (AOD). En 2010 los principales donantes bilaterales de la regién,
en orden de los montos abonados, fueron EEUU, con un promedio de 2200 millo-
nes durante el periodo 2008-2010; seguido por Espana, Alemania, Canad4, Francia,
Noruega, Holanda, Suecia, Suiza y el Reino Unido. De lejos, el mayor donante mul-
tilateral es la Unién Europea; otros incluyen el Fondo para Operaciones Especiales
del BID, el Banco Mundial y las agencias de las Naciones Unidas. Sin embargo,
estas estadisticas no incluyen la asistencia proporcionada por las ONG del Norte y
los actores del sector privado —empresas y fundaciones como la Fundacién de Bill y
Melinda Gates, y la Fundacién Ford, ambas con programas en ALC-.

En 2010, el principal pais receptor en ALC era Haiti, cuya porcién, del total
de fondos, se ha triplicado desde el terremoto de enero de 20105 le siguen Colom-
bia, Nicaragua, Bolivia, Honduras, Brasil, Guatemala, México, El Salvador y Pert
(OCDE, 2012b). En todos estos paises, los donantes del Norte se han enfocado en
programas sociales como educacién y salud, —incluyendo los relacionados con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio—, programas econémicos y cuestiones huma-
nitarias. Estos donantes han impuesto condiciones de gobernanza y trasparencia a
su asistencia.

La cooperacién Sur-Sur, por parte de los antiguos receptores (Brasil, México, Ar-
gentina, Venezuela y Columbia) ha crecido sustancialmente durante la dltima década,
impulsada por politicas exteriores mds asertivas e intereses econémicos crecientes en
el exterior (Mawdsley, 2012). Las comparaciones directas con la asistencia oficial al
desarrollo (AOD) pueden generar confusién porque los donantes utilizan definiciones
amplias de lo que constituye asistencia y cooperacién. Por ejemplo, la definicién de lo
que constituye para China cooperacién para el desarrollo es compleja porque este pais
no utiliza la definicién oficial del CAD para la AOD. La cooperacién china involucra
una mezcla compleja de préstamos en condiciones no concesionarias, créditos a la ex-
portacién, ayuda humanitaria, proyectos de infraestructura, inversiones econémicas y
asistencia técnica en los campos de salud, educacién y agricultura —de manera similar a
lo que implementan otros donantes que no son del CAD, como Brasil e India. Sin em-
bargo, la importancia creciente de estos donantes se refleja en el fortalecimiento de los
organismos de coordinacion, entre ellos, la Direccién General de Cooperacién Técnica
y Cientifica (DGCTC) de México y la Agencia Brasilefa de Cooperacién (ABC), que
realiza el 50% de su cooperacién en ALC (Cabral y Weinstock, 2010).
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Otros donantes que no pertenecen al CAD también son activos en ALC, lo cual
refleja el rol cada vez mds importante de paises de ingreso medio como proveedores
de asistencia fuera de sus regiones (Kharas, 2007). A China se suman Rusia, India,
Corea del Sur, Turquia e Irdn (entre otros), quienes han fortalecido sus vinculos de
cooperacién con sus socios latinoamericanos y caribefios. Aunque Taiwdn ha sido
reemplazado por China en varios paises latinoamericanos, Taipéi todavia brinda asis-
tencia técnica y humanitaria a Centroamérica. Al igual que China, estos donantes no
necesariamente se ajustan a las normas del CAD. A pesar de que México se ha incor-
porado a la OCDE, ni México ni Brasil (que no es miembro) forman parte del CAD
y, como China, dudan en aceptar los principios de la Declaracién de Paris, que son
percibidos como dominados por un visién desde el Norte —de todos modos firmaron
el documento no como donantes sino como beneficiaros (Paulo y Reisen, 2010)—.
Mientras algunos estados ALC estdn tratando de coordinar una agenda comtn de
asistencia para el desarrollo, los principales actores regionales, particularmente Brasil,
se han distanciado de los esfuerzos para coordinar posturas.

En adicién a la multitud de actores estatales (ministerios y otras instituciones na-
cionales, gobiernos provinciales y municipales, as{ como otras agencias sub-naciona-
les), la cooperacién Sur-Sur dentro de ALC también involucra a actores no estatales.
El sector privado se ha trasformado en un actor cada vez mds activo, aunque su rol
en la cooperaciéon no esté claramente definido. Empresas constructoras brasilenas
realizan importantes proyectos de infraestructura en ALC a través de amplios acuer-
dos de cooperacién y muchas veces con financiamiento a las exportaciones del Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) del Brasil. Empresas multina-
cionales como Vale y Petrobras (una empresa de economia mixta) se han convertido
también en actores importantes en proyectos gestionados por el Estado a través de
programas y fundaciones de responsabilidad social empresarial.

La histéricamente robusta sociedad civil de ALC, la cual ha jugado un rol fun-
damental en la democratizacién de la regién y durante el periodo de ajustes estruc-
turales, también estd involucrada en la cooperacién. Las ONG, instituciones de
investigacion, organizaciones religiosas y sindicatos se han hecho particularmente re-
levantes en la implementacién y monitoreo de los programas sociales de las agencias
donantes. Entidades de la sociedad civil también realizan sus propios proyectos de
cooperacién, a veces circunvalando completamente los canales estatales y trabajan-
do a través de redes de intercambio de conocimientos. Algunas organizaciones han
jugado un papel indispensable durante las crisis humanitarias, especialmente desde
el terremoto de 2010 en Haiti; otras (a veces con fondos de paises del Norte) estdn
trabajando para fortalecer el rol de la sociedad civil en la cooperacién Sur-Sur o cues-
tionar la transparencia y legitimidad de la asistencia en conjunto (tres entidades de la
sociedad civil brasilefia enviaron representantes a la delegacién brasilena del 4to Foro
de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo en Busan, Corea del Sur, en
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2011)%. Algunas organizaciones son muy criticas del CAD, mientras otras cuestionan
las practicas sociales, ambientales y de evaluacién de la cooperacién Sur-Sur. Grupos
brasilenos han expresado su preocupacién en relacién con el impacto del gasto de
la cooperacién brasilefa en el financiamiento publico de iniciativas domésticas, en
tanto ciertos activistas sefalan que a pesar de que la ABC dependa frecuentemente de
las organizaciones de la sociedad civil para implementar proyectos, éstas tienen poco
poder en términos de la formulacién de politicas extranjeras®.

La asistencia para el desarrollo en América Latina se caracteriza ademds por cam-
biantes configuraciones institucionales. Algunas iniciativas regionales de gran escala
han languidecido, mientras pequefios acuerdos comerciales y de cooperacién prolife-
ran (incluso acuerdos de libre comercio con China). Hugo Chévez solicit6 en varias
ocasiones que la Organizacién de los Estados Americanos (O