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REFLEXIONES SOBRE LA COOPERACION HORIZONTAL
DE CHILE

Sergio Gémez E

Este trabajo ofrece una reflexién sobre la experiencia que. en materia de
cooperacién horizontal, ha sido desarrollado por la Agencia de Cooperacién
Internacional (AGCI) en la década del '90 y sefiala los principales desafios
que debera enfrentar en el futuro.

La politica de cooperacién horizontal, como parte integrante de la politica
exterior del pais, consiste basicamente en fomentar el intercambio de
experiencias y en la proyeccién de las capacidades técnicas nacionales en el
entorno geografico natural de Chile: América Latina y el Caribe. De esta
manera el intercambio supone dialogo y o un simple traspaso y la proyeccién
de las capacidades en que se ha acumulado una experiencia en politicas y
programas que sean relativamente innovadores. En definitiva, la cooperacion
horizontal crea relaciones entre los paises participantes que resultan en un
beneficio mutuo, desde la que surgen nuevos valores que son apreciados y
percibidos como tales por ambas partes.

La cooperacién horizontal tiene una importancia inversa a la densidad de la
agenda de temas entre los paises de similar nivel de desarrollo. Asf por ejemplo
entre paises que tienen una nutrida agenda de temas, las actividades de
cooperacién juegan un papel secundario. En el caso de Chile, se pueden dar
los ejemplos de Argentina y Brasil donde la densidad y complejidad de las
relaciones, desdibujan la importancia de las actividades de cooperacién
horizontal. Diferente es el caso de Centro América con cuyos paises hay una
solidez de relaciones histéricas y culturales, pero con una agenda reducida de
temas. En este caso las actividades de cooperacién horizontal resultan claves
como instrumento de politica exterior.

El cambio de dependencia de AGCI desde MIDEPLAN hacia el ministerio
de Relaciones Exteriores, cobra pleno sentido en la medida que su programa
de cooperacién horizontal pasé a ser un instrumento de politica exterior.

Para avanzar en algunas reflexiones sobre la politica de cooperacién horizontal
que ha desarrollado el pais, se analizardn tres temas: (i) la peculiar caracteristica

Sociologo, Jefe Departamento de Cooperacién Horizontal de la AGCI.
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de Chile como pais oferente de cooperacién; (ii) la necesidad de articular la
cooperacién que realiza Chile, muchas veces en forma dispersa y (iii) el
creciente interés de los paises donantes tradicionales por establecer "nuevos
negocios" con Chile, particularmente a través de la realizacion de proyectos
triangulares.

De partida, es necesario dejar establecida una afirmacién central: el programa
de cooperacién horizontal, en el corto tiempo en que se ha desarrollado, ha
acumulado una interesante experiencia y ha sido positivamente percibido por
actores significativos que interactian en el desarrollo de sus actividades. Ello
es vélido para el caso de los embajadores de Chile en los paises donde se
desarrollan los programas de cooperacién asi como los "puntos focales" de
los paises, que son la contraparte de la AGCI en ellos. Por lo tanto, las
reflexiones que se formulan mds adelante apuntan a entregar antecedentes
sobre los desafios que enfrenta en el futuro, mis que una mirada evaluativa
sobre lo realizado.

Chile, pais oferente de cooperacion

En primer lugar, revisemos la condicién de Chile como pais oferente de
cooperacién. El programa de cooperacién horizontal que lleva adelante AGCI
tiene dos componentes: un programa de becas de post grado para estudiantes
de América Central, el Caribe que vienen a estudiar a las universidades chilenas
por un periodo de hasta dos afios, fundamentalmente en programas conducentes
al grado de maestria. Desde hace dos afios, se estableci6 un programa triangular
con la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID) del Gobierno de los
Estados Unidos de América, para que incluya a estudiantes de algunos paises
de Sud América y que puedan postular a cursos de especializacién (pos titulos).

También, se desarrolla un importante programa con la Academia Diplomatica
"Andrés Bello", donde jévenes funcionarios de las Cancillerias de una
diversidad de paises siguen un diploma de 10 meses de duracién. Sobra
argumentar en la importancia que tiene para las relaciones internacionales del
pafs, que diplométicos con los cuales se tendrd relaciones en el futuro, hayan
completado su formacién en Chile.

El segundo componente del programa consiste en prestar asistencia técnica,

que persigue proyectar las competencias técnicas nacionales, que serd
analizado mds adelante.
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Sobre la particularidad de Chile, como pais oferente de cooperacién, conviene
sefialar desde el comienzo que su contribucién se efectiia fundamentalmente
a través del intercambio de servicios (no hay desembolsos directos en dinero)
y sobre ello interesa avanzar reflexiones en tres aspectos: (i) el sentido del
programa de becas, (ii) el cardcter de los ejecutores del programa de asistencia
técnica y (iii) el grado de legitimidad que puede tener el programa en
condiciones de crisis.

El primero, consiste en rescatar el sentido final que debe tener el programa de
becas de perfeccionamiento. Para ello, conviene recordar el origen que tuvo
este programa. Tradicionalmente Chile fue una referencia muy importante en
la formacién profesional de las elites de los paises de Centroamérica, situacién
que se mantuvo hasta mediados de la década de los 70. Ello se refleja en el
hecho que importantes personalidades que ocupan posiciones importantes en
sus respectivos paises estudiaron y vivieron en Chile, situacién que crea
condiciones privilegiadas para otorgar una fluidez en las relaciones de esos
paises con Chile. La interrupcién de este flujo de profesionales se produjo
como consecuencia de la situacién politica que vivié Chile y de los cambios
que experiment6 el sistema universitario chileno, particularmente la
introduccién del pago de la educacién superior. Para crear las condiciones de
modo de generar nuevamente este flujo de intercambio, el Gobierno del
Presidente Aylwin estableci6 este programa de becas.

Se plantean estos antecedentes para ubicar con precision el sentido que tiene
este programa. No se trata de un programa que tiene como primera finalidad
el cultivo de la ciencia y de la tecnologia, aiin cuando también se considera
esta dimensi6n. Lo que hay que tener en cuenta es que este programa tiene un
objetivo diferente al que pudiera tener uno realizado por CONICYT y otro
organismo ligado al fomento cientifico. Este. no es otro que cooperar en la
formacién de lideres en los paises, que posteriormente desempaiiaran funciones
relevantes en sus respectivos paises, especialmente en el sector piblico. Ello
debe implicar, a nuestro juicio, una mayor focalizacién de la oferta de temas
en los cuales se vienen a realizar los estudios de posgrado y por una mayor
discriminacién en la seleccién de los postulantes. Asf, por ejemplo, es fécil
predecir que profesionales con un posgrado en MBA o especializaciones
sofisticadas en medicina, dificilmente se mantendran en el sector piblico y
que tampoco les pueda interesar una carrera profesional de servicio piblico.

La segunda, se refiere al programa de asistencia técnica. Las prioridades
temdticas del programa se centran en politicas sociales, el fomento productivo

y la modernizacién del Estado. Debido a la limitaci6n de los recursos con que
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cuenta este programa, la gran mayoria de las misiones de asistencia técnica,
actividad que consiste en la visita de uno o més profesionales de Chile por un
periodo corto, digamos una semana, con el objetivo de ayudar a definir una
politica publica, avanzar en la el disefio de la institucionalidad destinada a
implementarla y a la capacitacién de recursos humanos, es realizada por
funcionarios puiblicos. Estos no reciben un honorario por este tipo de trabajo,
sino que el servicio al cual pertenecen, le mantiene su salario. En este tipo de
actividades el traslado es asumido por AGCI, los gastos de mantencién
normalmente son asumidos por el pafs en el cual se desarrolla 1a misién. En
otras palabras, la cooperacién horizontal de Chile, en su programa de asistencia
técnica, se basa en un "voluntariado publico”.

El hecho que la asistencia técnica sea realizada, mayoritariamente, por
funcionarios publicos, en las condiciones sefialadas, tiene al menos, dos
limitaciones. Por un lado, las misiones solo pueden tener una duracién muy
corta, ya que normalmente los servicios a los cuales pertenecen estos
funcionarios. evitan quedar sin sus cuadros técnicos por un plazo mayor. Por
el otro. muchas veces no se puede disponer de recursos muy calificados que
se encuentran en el sector académico, privado y del tercer sector, por el sencillo
hecho de que no se dispone de recursos suficientes para remunerar el trabajo
que realizan en las misiones de asistencia técnica. Por estas razones, muchas
veces, no se puede recurrir a los cuadros més calificados que dispone el pafs.

Latercera idea sobre la condicién de Chile como pais oferente de cooperacién,
tiene que ver con el grado de legitimidad que puede tener un programa de esta
naturaleza, en las condiciones que ha tenido el pais en los tltimos dos afios.
E! recorte significativo que tuvo el presupuesto para este programa para el
afio 2000, es un reflejo de lo anterior. Al respecto, se puede suponer que un
programa que plantea una proyeccién de las capacidades técnicas nacionales,
con un fuerte sentido valérico de solidaridad, tiene mejores condiciones de
legitimidad en el contexto de un pafs con altas tasas de crecimiento. Por el
contrario, en un pais con estagnacién, con altas tasas de cesantia, etc.,
dificilmente se van a encontrar apoyos entusiastas para el desarrollo de un
programa de esta naturaleza.

Necesidad de articular la cooperacion
En Chile, en la actualidad, existe una importante actividad de cooperacién
que realizan, en forma directa, diversos organismos del Estado, Universidades

y organismos privados, muchos de los cuales logran una alta calidad en su
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ejecucién y un impacto muy positivo, pero que no siempre se articulan con la
Agencia de Cooperacién Internacional ni con las instancias correspondientes
del ministerio de Relaciones Exteriores. Resulta frecuente escuchar quejas de
los embajadores de Chile que se informan a través de la prensa local del pais
en el que se encuentran acreditados, sobre la presencia de distinguidos
connacionales representantes de importantes instituciones de Chile, que se
encuentran presentes realizando actividades de cooperacién internacional
ofrecida por Chile.

Los ejemplos que se pueden sefialar son miltiples: ministerios, servicios,
universidades, fundaciones. etc., todas de Chile que mantienen una activa politica
de cooperacién internacional junto a redes naturales, de las que forman parte
junto con sus congéneres de otros paises en América Latina, muchas veces con
el apoyo de organismos internacionales: El ministerio de Agricultura con Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) y Organizacién de
Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentacién (FAO), ministerio de Salud
con Programa Regional de Bioetica (OPS) y Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), ministerio de Educacién con Organizacién de Naciones Unidas para
educacién, ciencia y cultura (UNESCO), Banco Mundial, etc.

Otro tanto se puede plantear con respecto a otros organismos gubernamentales
como la Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI), Carabineros de Chile,
etc., que tienen una activa presencia en América Latina, particularmente en
Centro América. Organismos como la Contraloria General de la Repiiblica
también mantiene una importante proyeccién tanto en Europa como en
América Latina.

Otros organismos del Estado, como son el Parlamento y las Municipalidades,
también mantienen fuertes vinculos y actividades conjuntas con sus congéneres
en el exterior y participan en organizaciones internacionales que los agrupan.
Con respecto a las universidades publicas y privadas, se puede sefialar otro tanto.

Sin pretender una fiscalizacién, ni menos atin, un control de estas actividades,
se deberia avanzar en un sistema de coordinacién de ellas con la entidad
formalmente encargada de las relaciones internacionales del pais como es el
ministerio de Relaciones Exteriores y en algunos aspectos con la AGCI. Para
que ello pueda funcionar, resulta necesario que las entidades que realizan esta
cooperaci6n en forma auténoma, perciban que reciben un valor agregado por
el hecho de articular la realizacién de ellas y, ademds, puedan recibir una
ventaja para el desarrollo de las propias actividades.
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Proyectos triangulares de cooperacion

La Cooperacién Triangular o Trilateral es una modalidad innovativa de la
cooperaci6n internacional, que consiste bisicamente en la asociacién de una
fuente tradicional (bilateral o multilateral) y un pais de desarrollo medio.
otorgante de cooperacién horizontal, para concurrir conjuntamente en acciones
a favor de una tercera nacién en desarrollo.

Estos proyectos, normalmente se caracterizan por contar con un volumen
significativo de recursos, para realizar proyectos de mediano y largo plazo y
alcanzar un impacto que sea significativo. Dentro de estos proyectos
triangulares hay que distinguir dos: aquellos vinculados al drea de formacién
de recursos humanos y el programa de asistencia técnica. Con referencia a los
primeros, se puede seiialar el programa de bacas con el AID y el programa de
formacién de corta duracién que se realiza con la OEA y con la JICA. En
ambos casos, el tercer aporte multiplica los recursos nacionales.

Con respecto al programa de asistencia técnica, hasta ahora, la proporcién
actual de los aportes para realizar estos proyectos ha sido: 75 % el pais
tradicionalmente donante; un 20 % el pais otorgante de cooperacién horizontal,
en nuestro caso Chile y un 5 % el pais donde se ejecuta el proyecto.

En el dltimo tiempo se realizé un proyecto triangular en Guatemala con Suecia
sobre la institucionalidad para la cooperacién internacional y sobre el disefio
y monitoreo de politicas sociales. Actualmente se encuentra en desarrollo
uno de los programas de asistencia técnica mds importantes que la cooperacién
chilena estd realizando en conjunto con el Gobierno de Finlandia, en Nicaragua
sobre el desarrollo de la pequenia y mediana industria del mueble de madera.
Este proyecto, se inicié en Octubre de 1999 y tiene una duracién de 4 afios.

Para la implementacién del proyecto, AGCI, en conjunto con la CORFO,
eligié como ejecutor responsable a la Universidad del Bio Bio, a través de su
Departamento de Ingenierfa de Maderas. El aporte de Chile consiste en un
experto chileno en Nicaragua mientras dura el proyecto y en el uso de la
infraestructura y cuerpo docente de este Departamento para la entrega de la
asistencia técnica y la capacitacién de los microempresarios nicaraguenses.

También se encuentra en ejecucién un proyecto triangular con el PNUD para
asistir a Cuba en su programa de recuperacién econémica y se encuentra en
sus primeros pasos un programa de "partnership" con JICA con Bolivia sobre
minerfa y agricultura.
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Cabe seialar la importancia que tiene para Chile involucrarse en proyectos
triangulares, asi como las limitaciones que se pueden observar.

En cuanto a la importancia, desde el punto de vista de los paises donantes
recordemos que Chile ha dejado de calificar para la cooperacién de recursos
no reembolsables y si en cambio tiene una trayectoria de haber sido un buen
ejecutor de proyectos. Por ello en las conversaciones que se tiene con los
representantes de paises que han sido donantes tradicionales uno de los
negocios que les interesa desarrollar con Chile es la realizacién de proyectos
conjuntos en paises que siguen siendo objeto de importantes recursos de
cooperacién, como puede ser el caso de Centro América. Sobre el particular,
hay que sefialar, que el tema de la realizacién de proyectos triangulares surge,
muchas veces, como iniciativa de los encargados de cooperacién de los paises
desarrollados.

A pesar de la importancia que tiene este tipo de proyectos, existen, al menos,
dos limitaciones que es necesario considerar: los altos costos que estos
proyectos significan y baja visibilidad que tienen sus actividades.

Con respecto a lo primero, hay que considerar que los aportes que se esperan
de la cooperacién chilena para este tipo de proyectos triangulares de asistencia
técnica, bordea el 20% del monto total del proyecto, en circunstancia que los
montos involucrados por los paises tradicionalmente donantes, son
significativos. De esta manera, el costo que tiene el aporte chileno a este tipo
de proyectos es varias veces la suma total que se tiene para un pais al aiio.
considerando el conjunto de actividades de cooperacién bilateral.

El segundo tema es el de la visibilidad de los proyectos triangulares para
Chile como pais. Demds estd decir que un componente muy importante de las
actividades de cooperacién internacional es la visibilidad de las actividades
que se realizan. En este sentido, la visibilidad que tienen las actividades
regionales que desarrolla la cooperacién chilena en Centro América, a través
de los seminarios regionales es mucho mis alta, y con un costo
significativamente menor.

Ahora bien, si vinculamos este tema con el argumento que se sefialé al
comienzo, sobre la restriccién de los recursos para las actividades de
cooperacién horizontal en las condiciones que actualmente muestra la
economia chilena, necesariamente, se debe revisar el entusiasmo inicial que
se tuvo en el pasado para participar en Proyectos Triangulares en el futuro.
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Terminamos reiterando la necesidad de mantener el programa de cooperacién
horizontal de Chile, como componente de la politica exterior del pafs, tomando
en cuenta los planteamientos que se han sefialado mds arriba.

En resumen ello implica que, considerando el caricter de Chile en su calidad
de oferente de cooperaci6n, parece necesario afinar el sentido que debe tener
el programa de becas de AGCI para estudios de postgrado en Chile; ampliar
los actores nacionales que participan en el programa de asistencia donde el
criterio que discrimine positivamente sea la excelencia con que cuente el pais,
no importando el sector del cual provengan los técnicos y profesionales.
También, parece necesario relegitimar el conjunto del programa en el sentido
que mds que un programa que genera un gasto gubernamental, se trata de una
inversién que conviene al conjunto del pais. En segundo lugar, hay que avanzar
en los esfuerzos por articular el conjunto de la cooperacién horizontal que
diferentes sectores publicos y privados, realizan en forma dispersa. Finalmente,
se trata de ponderar los esfuerzos que Chile realiza en la modalidad de
cooperacién triangular en el conjunto de la cooperacién horizontal.

Para terminar, es necesario reiterar que la cooperacién horizontal es un
componente basico en la relacién que tienen los paises cuando la agenda
bilateral no es intensa. En estos casos, adquiere una importancia especial en
la medida que pasa a ser el rostro visible de Chile como nacién.

Este conjunto de reflexiones deberian tomados en cuenta para encarar los
principales desafios que debera enfrentar la cooperacién horizontal chilena
enel futuro, en la perspectiva de constituir un instrumento de la politica exterior
de Chile.
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