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Resumen

En el momento de redactar este articulo, se habia cumplido poco mas de un afio desde que la Organiza-
cion Mundial de la Salud declarara el 11 de marzo de 2020 que el mundo estaba sufriendo una pandemia
que ha provocado una crisis global de dimensiones muy significativas. En términos historicos, es poco el
tiempo transcurrido. Sin embargo, sus graves consecuencias obligan a abordar con el mayor de los detalles
qué respuesta esta dando la comunidad internacional para tratar de superarla, y como hacerlo sin renun-
ciar alos compromisos de inclusion y sostenibilidad que el mundo se propuso alcanzar a través del logro
de la Agenda 2030.

A estos efectos, y en el marco de incertidumbre que atn persiste, este articulo analiza las soluciones adop-
tadas para hacer frente a la COVID-19, desde los ambitos global, de la Union Europea (UE) y de América
Latina y el Caribe. Para ello examina, primero, la respuesta dada desde el multilateralismo: se estudia el
modo en que esta se haido moldeado —desde la emergencia hasta la busqueda de soluciones de mas largo
plazo—, y se identifican y caracterizan los instrumentos innovadores impulsados para tratar de superar la
crisis global. En un segundo bloque, el articulo se centra en otra herramienta que puede contribuir a esa
respuesta: la cooperacion internacional, con un eje especial en la UE y en la alianza entre esta y América
Latinay el Caribe, en las modalidades de Cooperacion Sur-Sur y Cooperacion Triangular.
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Abstract

When this paper was produced, it had been a year since the World Health Organization declared, on
March 11 2020, the coronavirus outbreak a global pandemic, which has caused a major global crisis. In
historical terms, a short time has passed. However, its serious consequences make it necessary to ad-
dress in detail the responses of the international community to overcome the crisis, and how to do it
without renouncing the commitments of the 2030 Agenda.

In a context of uncertainty, this working paper analyzes the solutions to face COVID-19, from a global
approach, as well as from the European Union (EU) and Latin America perspectives. In the first section,
we examine the response of multilateral institutions and its evolution —from the emergency situation
to the search for long-term solutions. Likewise, we describe the instruments promoted to overcome the
crisis. In the second part, the paper focuses on the instruments of development cooperation, with a spe-
cial emphasis on the measures adopted by the EU and Latin America, through the modalities of South-
South Cooperation and Triangular Cooperation.

Keywords

2030 Agenda, Latin America, development cooperation modalities, multilateralism, European Union.

Cristina Xalma

Doctora en Economia Internacional y Desarrollo por la Universidad de Barcelona (UB), combina su activi-
dad como investigadora con la de docente. En ambas facetas, su campo de especializacion abarca temas
relacionados con el desarrollo, la cooperacion y América Latina. Desde el afio 2007, es la responsable del
Informe de la Cooperacion Sur-Sur y Triangular en Iberoamérica que anualmente edita la Secretaria Ge-
neral Iberoamericana (SEGIB). En este mismo ambito, colabora activamente con el Programa Iberoameri-
cano para el Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS) en la generacion de instancias clave para
el desarrollo del marco conceptual y metodolégico en torno a la Cooperacion Sur-Sur y Triangular.

Martin Rivero

Graduado en Ciencia Politica por la Universidad de la Republica de Uruguay y Master en Desarrollo y
Politicas Publicas por el Institute of Social Studies (ISS) de La Haya, Holanda. Fue director ejecutivo de
la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI) durante la presidencia de José Mujica entre
2010y 2015, y secretario ejecutivo del PIFCSS. Ha sido funcionario y consultor para diversas institucio-
nes de cooperacion y organismos internacionales como el PNUD, UNICEF e IDRC. Desde el afio 2015,
es el coordinador del Area de Cohesién Social y Cooperacién Sur-Sur de la SEGIB.

Con la colaboracion de

fundacion

1o




1. Introduccion

“La crisis de la COVID-19 ha mostrado de manera brutal y dolorosa nuestra interconexion, nuestra
interdependencia y ha mostrado también la fuerza del multilateralismo y la cooperacion internacio-
nal”. Esta frase fue pronunciada por el presidente del Consejo Europeo, Charles Michel, a las puertas
de la cumbre que el G-20 celebro los dias 22 y 23 de noviembre de 2020 (El Diario, 2020). Se trata de
una de las muchas reuniones multilaterales impulsadas desde que, el 11 de marzo, la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) declarara que el mundo estaba sufriendo una pandemia de dimensiones
desconocidas.

La cita tiene valor por su contenido, pues pone el foco en un hecho destacado también por muchos otros
actores: la evidencia de que se esta ante un problema global, de todos y todas, que requiere a su vez de
una respuesta también global, que encuentra su mayor fortaleza en el rol que pueden tener el multilate-
ralismo y la cooperacion internacional. Pero también porque se enmarca en un necesario dialogo entre
esos propios espacios multilaterales, en este caso el de 1a Union Europea (UE) y el G-20, que fortalece al
mundo al multiplicar la capacidad de respuesta que podemos dar a esta crisis.

De hecho, ante esta misma Cumbre del G-20, el foro que agrupa a los paises que explican el 80% del
Producto Interior Bruto (PIB) mundial, el secretario general de las Naciones Unidas (SGNU), Antonio
Guterres, apelaba a la direccion que esa respuesta global debe tomar sefialando la necesidad de “avan-
zar en dos frentes: primero, recuperarnos de una forma que sea inclusiva, segundo, recuperarnos de
una forma que sea sostenible” (Atalayar, 2020a). Con este tipo de declaraciones y en este escenario,
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la UE reforzaban mutuamente sus discursos apelando
al G-20y, en definitiva, ala solidaridad de los paises mas poderosos econdmicamente, para que la res-
puesta a la crisis de la COVID-19 sea coordinada y multidimensional, que no persiga solo “superar” la
crisis, sino alinearla con los esfuerzos que ya venia haciendo la comunidad internacional en el marco
de la Agenda 2030 y apuntar asi a una salida que vaya mas alla y concilie con un mundo que preserve
el planeta y que “no deje a nadie atras”.

Este episodio es solo uno de los multiples ejemplos que se pueden dar para ilustrar lo que esta sucediendo
en la escena internacional desde que estallara la pandemia. Un afio en el que el mundo parece haberse
paradoy en el que, sin embargo, se han movido muchas cosas. En este sentido, la singularidad de la crisis
(sanitaria y de un impacto global y multidimensional), la falta de antecedentes en nuestra historia re-
ciente y la ausencia de conocimiento sistematizado para guiar la estrategia de respuesta, son algunos de
los factores que explican que esta dinamica sea realmente excepcional.

En este marco, el presente articulo responde al proposito de identificar esa dinamica, de la que ha sido
protagonista destacado el ecosistema de las instituciones, organismos, agencias y equipos técnico-
profesionales del ambito multilateral en general y de la cooperacion al desarrollo en particular. Se trata
de un ejercicio parcial, al tratarse de una crisis todavia en cursoy que afecta a un periodo relativamente
corto de tiempo. Por ello, el articulo queda limitado a tratar de saber como ha sido hasta el momento
la respuesta que la comunidad internacional ha dado a la crisis de la COVID-19 y en particular desde

INSTRUMENTOS INNOVADORES, COOPERACION FINANCIERA, SUR-SUR Y TRIANGULAR [ 3] CRISTINA XALMA Y MARTIN RIVERO



el multilateralismo y la cooperacion. Sin duda, sin embargo, se trata de un primer ejercicio que abre
un camino para un estudio mas amplio y detallado para cuando, en un futuro —confiemos que cer-
cano—, se haya puesto fin a esta pandemia.

Para ello, se plantea responder tres cuestiones: cual ha sido la dinamica emprendida por las institu-
cionesy organismos internacionales ante la emergencia de la pandemia, qué tipo de respuestas se han
impulsado y a través de qué tipo de instrumentos se han operativizado, focalizandonos particular-
mente en el rol que la cooperacion internacional, en sus distintas modalidades, esta desplegando y
pueda desempenar hacia el futuro. Todo ello combinando ademas un doble enfoque: el primero se re-
fiere alo global, y el segundo, a aquel que emerge del relacionamiento estratégico entre la UE y Amé-
rica Latina y el Caribe (ALC). Conforme a lo anterior, el articulo se elabora a partir de dos bloques de
contenidos:

a) El primero parte de las cumbres y reuniones de alto nivel celebradas por la comunidad internacional
desde distintos foros multilaterales, destacando especialmente los propios del Sistema de las Na-
ciones Unidas (SNU), el G-20 yla UE. A través de este ejercicio, se identifica como haido moldean-
dose la respuesta internacional a la crisis, en sus multiples dimensiones sanitaria, economica, social
y medioambiental. Se trata de conocer como han evolucionado el discurso y la narrativa de la res-
puesta, y de identificar y caracterizar los instrumentos a partir de los que estas se han concretado.

b) El segundo se centra en una de las herramientas que posibilitan esa respuesta compartida ante una
crisis global:la cooperacion internacional al desarrollo. Especialmente tensionada en estos ultimos
anos por su dificultad para superar sus propias rigideces y enfocarse en la consecucion de un desa-
rrollo mas multidimensional, la cooperacion internacional afronta el reto de contribuir a superar
esta crisis sin arriesgar la posibilidad de cumplir con la Agenda 2030. En este sentido, y frente a los
instrumentos tradicionales de esta cooperacion, emergen con fuerza las modalidades Sur-Sur 'y
Triangular, en las que tanto ALC como la asociacion estratégica entre esta y la UE tienen un creciente
protagonismo. En este caso, y dado que todavia no hay un registro de lo que efectivamente se haya
podido hacer bajo cualquiera de estas formulas, la mirada va de atras hacia adelante: de las expe-
riencias pasadasy de lo que de ellas podamos aprender para contribuir a la salida de la crisis y a su
superacion de un modo que sea a su vez inclusivo y sostenible.

2. Multilateralismo y respuesta a la crisis de la COVID-19

Una manera de aproximarse al modo en que el multilateralismo ha tratado de contribuir a una res-
puesta global a la crisis de la COVID-19 es analizando lo que ha ido sucediendo en las cumbres y reu-
niones de alto nivel convocadas desde los mas importantes foros, en el afio transcurrido desde marzo
de 2020 hasta marzo de 2021. A partir de la sistematizacion generada para este articulo, se elabord la
Tabla 1, la cual resume las principales cumbres multilaterales convocadas para articular la respuesta
internacional a la crisis y da testimonio de los acuerdos y medidas mas destacados. Por su especial di-
namismo, el analisis se centra en los foros que tuvieron lugar en el SNU, G-20y UE.

De hecho, la Tabla 1 ilustra de manera resumida el vasto entramado de respuestas que se han ido te-
jiendo, la velocidad con la que estas se suceden, los actores que las impulsan, y el dialogo que se esta-
blece entre estos y los espacios a los que pertenecen. También muestra la evolucion de esa respuesta:
el cambio en las tematicas que en cada momento y desde cada foro se priorizan, y el tipo de instru-
mento en que se concreta, en muchas ocasiones de manera innovadora.
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ala COVID-19 (2020-2021)

TaBLA 1. Principales cumbres multilaterales y medidas adoptadas en respuesta

Mes Sistema Naciones Unidas G-20 Union Europea
SGNU. Plan de Ayuda Humanitario ante la o . Consejo Europeo (Dias 17y 26). Seguimiento
COVID de 2000 M$US (OCHA). Curqbre d.e Emergencia (Dfa 26). Coordinar de larespuesta de la UE ala COVID-19.

Y . medidas (junto a OMS y otros) para hacer .
03-20 Grupo BM y FMI. Declaracion conjunta y . H . BCE. Lanzamiento Programa de Compra de
. L I frente al impacto econdmico y social . :
compromisos alivio deuda y financiacion Emergencia por Pandemia (PEPP) por
. provocado por la COVID-19.
emergencia. 750.000 ME€.
Aprobacion y adopcion del Plan de Accion
0420 SGNU y OMS apoyan la iniciativa ACT-A del G-20 (Dia 15). Impulso Iniciativa de Consejo Europeo (Dia 23). Revision avances en la
4 (Access to COVID-19 Tools Accelerator). Suspension del Servicio de la Deuda (DSSI) respuesta europea al brote de COVID-19.
(en vigor 01/05).
Foro de Alto Nivel (FAN) de NNUU. Consejo Europeo (Dia 19). Lanzamiento del
P . Y Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para
Iniciativa Financiacion para el Desarrollo en o .
. ; Mitigar los Riesgos de Desempleo en una
05-20 la Era de la COVID y Después (FFDI) (Dia .
P . Emergencia (SURE).
28). Analisis impacto COVID-19 y riesgo o del . - ;
logros Agenda 2030 Consejo e Espacio Econdmico Europeo (Dia 25).
. Presentacion del paquete REACT-UE (Dia 27).
Cumbre de Lideres del Pacto Global de la . ; -y
. . Consejo Europeo (Dia 19). Fondo de recuperacion

ONU (200 aniversario). Papel del sector -

06-20 . . en respuesta a la crisis de la COVID-19 y un nuevo

privado ante la COVID-19, la desigualdad y
s e p presupuesto a largo plazo de la UE.
la crisis climatica.
Cumbre OIT (D{as 1a9). COVID-19yel Reunlon'preparatorla Cumbre de} G-20 (Dia Reunién extraordinaria del Consejo Europeo (del
mundo del trabajo. 18). Medidas para salvaguardar vida, - -
P . . 2 17 al 21). Aprobacion Plan de Recuperacion para
07-20 Foro Politico de Alto Nivel (FPAN) sobre el empleo, ingresos; apoyar recuperacion .
. ; e . . . . Europa (Next Generation UE y presupuesto
desarrollo sostenible (Dias 7a16). ODS e econdmica mundial, y mejorar resistencia lurianual 2021-2027)
impacto de la COVID-19. sistema financiero. P 7
Continuacion FAN de NU (Dia 8, ministros
finanzasy 29 jefes de Estado). Lanzamiento

09-20 COVAX. AGNU. Presentacion propuesta
Fondo para Aliviar la Economia COVID-19
(FACE).

Reunidn anual (y conjunta) del GBM y FML Consejo Europeo (Dias 15y 16). Situacion
Balance de lo aportado y compromisos a epidemioldgica y avances coordinacion.

1020 futuro. Comision Europea. Nuevo plan para apoyar
CEPAL (Dia 26). Dialogo de cancilleres y transicion ecoldgica y digital, y la recuperacion
altas autoridades de ALC sobre la economica (nuevo Espacio Europeo de
recuperacion econdmica posCOVID-19. Investigacion e Innovacion).

Cumbre del G-20 (Dias 22y 23).
1120 Compromiso aportacion fondos ala COVAX Consejo Europeo (Dia 19). Coordinacion plan
Facility y mantenimiento alivio deuda hasta vacunacion.
junio de 2021.
Consejo Europeo (Dias 10 y 11). Acuerdo para
1220 responder a las preocupaciones en relacién con el
paquete de recuperacion y la preparacion ante
futuras pandemias.
CEPAL (Dias 12 a 14). XII Foro Ministerial Italia ejerce la Pres'ldenma del G-z'o eimpulsa
. . el Panel Independiente de Alto Nivel para el
para el Desarrollo Social. COVID-19 Mas . S X
01-21 . - N Financiamiento de los Bienes Comunes
alla de la recuperacion: Hacia un nuevo X
. Globales para la Pandemia (HLIP, por sus
contrato social para ALC. . Y
siglas en inglés).
Reumon’ Ministros de Econ omiay Fm'fl?zas Consejo Europeo (Dias 25 y 26). Situacion
G-20 (Dias 22y 23). Analisis recuperacion y Y .
02-21 . . COVID-19 y preparacion frente a las emergencias
compromiso de acelerar trabajos para un .
. . sanitarias.
acuerdo global en fiscalidad internacional.
CEPAL (Dias 15 a 18). IV Reunion del Foro
de ALC sobre desarrollo sostenible. Consejo Europeo (Dias 25y 26). Respuesta a la
0321 Dialogo sobre la recuperacion resiliente y pandemia, revision del plan de vacunacion,

sostenible de la pandemia de COVID-19 y
ellogro de la Agenda 2030. Para elevar al
FPAN de DS de julio.

mercado unico, politica industrial, transformacion
digital y recuperacion econdomica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las paginas digitales de la CEPAL (www.eclac.org), la ONU (www.un.org), la OMS (www.who.int) y la
UE (https://europa.eu/european-union/index_es).
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Al principio de la pandemia, los distintos foros multilaterales se activan en torno a la respuesta de
emergencia y a la necesidad de “presentar un frente unido contra esta amenaza comun”, tal y como
expresaba la primera declaracion del G-20 (Atalayar, 2020b). Poco a poco, y a medida que la crisis ad-
quiere mayor dimension, se pasa a un analisis de impacto y a la reflexion acerca de como mitigar sus
peores efectos en lo econdmico y en lo social, asi como de preservar el empleo. De este modo, y posi-
bilitado por el impulso simultaneo a los planes de vacunacion —que permiten empezar a pensar en un
horizonte sin COVID —se transita hacia un debate pospandemia que fije como objetivo, no solo superar
la crisis, sino avanzar hacia un desarrollo inclusivo y sostenible acorde, en definitiva, con las metas
prefijadas en torno ala Agenda 2030. Llega también el tiempo de extraer lecciones de lo sucedido para
trabajar, desde ya, en las condiciones que puedan evitar futuras crisis.

Las variaciones al discurso llegan en funcion de la naturaleza e institucionalidad de los distintos foros.
Asi, ybajo el SNU, la accion de su secretario general y de la OMS se acompaiia de las iniciativas prota-
gonizadas, entre otros, por la Oficina para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCHA, por sus
siglas eninglés), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y los Foros de Alto Nivel (FAN) sobre
desarrollo sostenible, este ultimo para fijar el modelo en el que referenciarse en una salida a la crisis.
Destacan también los matices que incorpora la Comisidon Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), que, ademas de mantener la consecucion de la Agenda 2030 como objetivo principal, aboga
por reflexionar acerca de como construir un nuevo contrato social que permita a su vez superar la es-
tructural desigualdad de la region, gravemente intensificada por la COVID-19.

Por su parte, el grupo del Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), organismos
especializados del SNU, irrumpen desde los inicios de la pandemia con iniciativas que propicien la in-
yeccion de recursos financieros, en especial a los paises mas vulnerables, e incurren en un dialogo per-
manente con el G-20, el foro que de manera mas marcada pone el énfasis en la reactivacion economica
y financiera y en la promocion de un sistema internacional mas resiliente.

Mientras, la UE se muestra especialmente dindmica, con convocatorias de cumbres y reuniones de
alto nivel practicamente mensuales. El complejo entramado institucional europeo facilita esta vez una
respuesta a la crisis mas integral y multidimensional, con multiples acciones del Consejo Europeo,
pero también del Banco Central (BCE), el Consejo del Espacio Econdmico Europeo (EEE) y de la Co-
mision, entre otros. Las posibilidades que ofrece este abanico institucional permiten combinar com-
ponentes bien diversos que incluyen, por citar algunos, la emergencia, la recuperacion economica, la
transicion digital y ecoldgica —en linea con el Pacto Verde Europeo que desde 2019 guia ala UE—, los
planes de vacunacion y la preparacion ante potenciales nuevas pandemias.

Cabe afadir aqui que, al margen de las cumbres recogidas en la Tabla 2, se observa también una dina-
mica de respuesta en los marcos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE), la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y el Foro Econdmico Mundial de Davos. Bajo
estos ambitos se identifica, en el seno de la OMC, una discusion clave, promovida por Sudafrica e India
con la oposicion de Estados Unidos, Reino Unido y Suiza, en relacion con la posibilidad de suspender
las patentes sobre vacunas, farmacos y pruebas de diagnosis para tratar de garantizar asi su acceso a
la maxima poblacion posible (Serrano, 2021). Una parte de esta discusion la recoge también, en febrero
de 2021, la OCDE, un foro desde el que a su vez se reflexiona sobre la necesidad de distinguir la res-
puesta de emergencia de la de medio y largo plazo, asi como de tener en cuenta, en el marco de estas,
las particularidades propias de los Paises de Ingresos Bajos (PIB) y Medios (PIM) (OCDE, 2021). Una
discusion similar tuvo lugar durante la cita anual que reunio a los principales lideres mundiales en el
Foro de Davosy que, bajo el titulo “El gran reinicio”, buscd una propuesta de reformas para un mundo
pospandemia (Atalayar, 2021).
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Finalmente, resulta importante revisar las cuambres y reuniones de caracter multilateral que implican de
manera especial a ALC. En este sentido, y junto a las citas ya sefialadas en el marco de la CEPAL, hubo
también destacadas iniciativas auspiciadas por el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), todas recogidas en la Tabla 3. Asi, y acorde a su propia naturaleza, la discusion liderada por el BID
se centra en el impulso a una salida a la crisis que concilie reconstruccion e inclusion social. Mientras,
CELAC pone el focoen el acceso alavacunay en la posibilidad de aumentar las dosis disponibles a través
de la incorporacion de paises como México y Argentina al proceso de produccion. Por su parte, el SICA
ofrece sin dudala respuesta mas multidimensional, en didlogo incluso con la Organizacion Panamericana
de la Salud (OPS), articulando una respuesta integral a partir del denominado Plan de Contingencia, el
instrumento lanzado para abordar las crisis sanitaria, economica y social.

Tabla 2. Principales cumbres regionales y medidas adoptadas en ALC,
enrespuesta ala COVID-19, 2020-2021

regional Cumbre oreu de alto nivel
. . . Reunidn virtual extraordinaria de jefes y jefas de Estado y de Gobierno del SICA: “Centroamérica
Sistema de la Integracion Centroamericana . P -7 . N .
03-20 unida contra el coronavirus”. La declaracion final impulsa un Plan de Contingencia frente ala
(SICA) !
pandemia.
08-20 Comunidad de Estados Latinoamericanos Reunidén ministerial “Acceso a la vacuna AstraZeneca de COVID-19”. Participan 19 paises de la
y Caribefios (CELAC) region, e incluye propuestas de Argentina y México de participar en la produccion de esta vacuna.
. . . Reunion Extraordinaria del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del SICA y Dialogo con la
Sistema de la Integraciéon Centroamericana . X . L. .
02-21 (SICA) OPS. Impulsar un mecanismo regional complementario al COVAX-Facility que asegure la transparencia,
y un acceso universal equitativo, eficiente, oportuno y agil a la vacuna para todos los paises.
Sexagésima primera Reunién Anual de la Asamblea de Gobernadores del BID y trigésima quinta
. Reunion Anual de la Asamblea de Gobernadores de BID Invest. Aborda la recuperacion econémica y
03-21 Banco Interamericano de Desarrollo (BID) . ., o , .
el desarrollo sostenible. En la agenda de la reunion, se programa la sesion “Después de la pandemia,
¢como reconstruir de forma inclusiva?”.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las paginas digitales del BID (www.iadb.org), la CELAC (http://celacinternational.org/celac-4/) y el
SICA (www.sica.int).

Mientras, la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) celebrd distintas reuniones ministeriales que
abordaron, entre otros, la respuesta especifica que la region puede dar a la pandemia, desde areas
como la cultura, la ciencia y tecnologia, o la educacion superior. Ademas, para adaptarse al nuevo es-
cenario y ser mas efectivo en su accion, la Cumbre Iberoamericana de jefes y jefas de Estado y de
Gobierno, programada para fines de noviembre de 2020, se pospuso hasta abril de 2021. En la
misma linea, el titulo original de esta XXVII Cumbre pasa a ser “Innovacion para el desarrollo sos-
tenible - Objetivo 2030. Iberoamérica frente al reto del coronavirus”, en una muestra mas de la im-
portancia que la region esta dando a la necesidad de articular una respuesta colectiva a la crisis.

3. Instrumentos innovadores para una recuperacion inclusiva y sostenible

La revision de lo sucedido en el marco de los distintos foros multilaterales conduce a su vez a obtener
un panorama del entramado de instrumentos que han ido emergiendo para tratar de responder a la
crisis de la COVID-19 en todas sus dimensiones. Algunos son nuevos, mientras otros aprovechan parte
de los mecanismos que ya existen, y los reactivan o flexibilizan de manera innovadora, para agilizar
asi surapida puesta en marcha.
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En este sentido, y a efectos de conocer y caracterizar los principales instrumentos, se elaboro la Tabla
3, la cual recoge los mecanismos de aplicacion mas global, surgidos en el marco de los foros relativos
al SNU y el G-20. Completa lo anterior la Tabla 4, dedicada especificamente al entramado activado
desde la UE. Ambeas tablas recogen, por un lado, el objetivo al que cada instrumento atiende y, por el
otro, de qué tipo sony en qué consisten los mecanismos a partir de los cuales se operativizan.

TaBLA 3. Principales instrumentos en respuesta ala COVID-19,
impulsadas en el marco del Sistema de las Naciones Unidas y G-20

Iniciativa Objetivo Instrumentalizacion

El plan consiste en la entrega de equipos de laboratorio y suministros

EISGNU lanza, en marzo de 2020, un plan coordinado de médicos; instalacion de puestos de lavado de manos en campamentos y
plande Ayuda respuesta humanitaria mundial por 2.000 M$U’S que (ylebe asentamient.os;.cam.plaﬂas 4e i'nform.acién plilb.lica; puentes aéreosy
Humanitaria servir para luchar contrala COVID-19 en lqs paises mas centros de dlstrlbuglqn en Africa, 1_%5131. y América La.tma para traslado de
antela vulnerables dfel mundo. B.usca proteger a millones de trabajadoresy suministros humamtarlo.s. Los organismos de. laONU son
COVID-19 personasy evitar que el virus se extienda, y responde a los los enc.argados de aphcfir el plan (coordinado por OCHA) , mientras las

llamamientos de varios organismos de las NNUU, de muchas ONG tienen un papel directo en la respuesta. Se financia a partir de un

ONG, la Cruz Roja y la Media Luna Roja. llamado a los paises y del desbloqueo de recursos del Fondo Central de

Respuesta a Emergencias de las NNUU.
La OMS encabeza y coordina el fondo, e impulsa acciones siguiendo su
Fondode En marzo de.zozo,’la' Fund.acio’n de las Naciones Unidas y la propio'Plan Estratégico de Prepargci(’)n y Respuestaala C'OVI.D-19. Se
Respuesta Fundacion Fllantrqplca Suiza crean este fon('io para apoyar a ﬁnar,laa con donacwr.les de todo tipo d'e personas y organizaciones, a
Solidariaala la OM§ yalos aso'cmdos enun es’fuerzo masivo por ayuda1j a traves de una web alojada enlas d'gs paginas de las fu'n‘dacmnes
COVID-19 los paises fesp'aeaalmente los mas necesitados —a prevenir, 1mpuls0ras.'Ambas, en colaboraaqn con la OMS, facilitan la )
detectar y gestionar la COVID. transferencia de los recursos, también para apoyar a otros socios del
fondo, como la Union Africana, CEPI, ACNUR, Unicef y PMA.
Esta iniciativa permite sumar esfuerzos de los gobiernos, las
organizaciones mundiales del ambito de la salud, empresas, instituciones
filantropicas, y comunidad académica y cientifica. Se organiza en torno a

La OMS, respaldada por varios lideres mundiales y grupos de cuatro pilares de accion: Diagnostico, Terapia, Vacunas (denominado
Iniciativa ACT- salud mundial, lanza} esta ir}iciativa para poner fin ala fase QOVAX) y Sis.temas de Salud, que sustenta los oFl:os tres. .Hay también una
A (Acelerador aguda'de_ la pandem{a mediante el despliegue de prgebas' y linea d? ’traba]o tran§versal (de acceso 'y asignacion) dmglda porla QMS.
delaccesoalas dlagnostlgas, tratamleptos y vacunas, y ponerlos a disposicion La gestion de cad:a’pllar corre a cargo dedoso tres organismos asoc@ydos,
herramientas delas naciones que mas los .rfecesuan. Se suman, entre otros, 'encargados tamplen de larecepcion de subvenc1qnes yla pre'senta'cmn de
contrala la CoallC{oyn parala P.rom<.)c10n de Innovacwr.les enpro de: la informes ﬁn:anle.er‘os alos donantes. A modo de fajemplo, el pilar Sistemas
COVID-19) Preparacion ante Epidemias (CEPI, por sus snglas eninglés) y de Salud esta dirigido por el BM, el F_ondo Mundial yla OMS. Fortale?e

la Alianza Mundial para Vacunas e Inmunizacion (GAVI, por sistemas de salud y redes comunitarias locales; elimina estrangulamientos

sus siglas en inglés). que obstaculicen la disposicion e implantacion de herramientas contra la

COVID-19, y trata de garantizar suministros suficientes de equipos de
proteccion personal (EPP) esenciales y de oxigeno médico en los paises de
renta baja y media.

El Mecanismo COVAX actiia como una plataforma que apoyala I+Dy la
fabricacion de una amplia gama de vacunas COVID-19 y negocia sus
precios. Se financia a partir de un fondo en el que pueden participar
todos los paises, y aportar en funcion de sus capacidades. Una vez que
las vacunas se han desarrollado, todos los participantes obtienen acceso
ala cartera de vacunas resultante, que se amplia a medida que
demuestren ser segurasy eficaces. A la hora de la distribucion, no
obstante, a los paises financiadores se les garantizan dosis suficientes
para proteger a una determinada proporcion de su poblacion, calculada
segun su aporte; el resto reciben dosis suficientes para vacunar hasta al
20% de su poblacion a largo plazo; pero ambos porcentajes aumentan
conforme lo hace el numero de dosis disponibles.

Instrumento impulsado en septiembre de 2020 para articular
el tercer pilar de las Iniciativas ACT-A. Dirigido por la CEPI, la
GAVIyla OMS, su funcion es acelerar el desarrolloy

COVAX Facility fabricacion de una vacuna eficaz y asegurar el acceso (justoy
equitativo) de todos los paises. Conforme a ello, se marca
como objetivo generar las capacidades para que, a principios
de 2021, se obtengan 2.000 millones de dosis.

Los paises prestatarios que participan en la DSSI se comprometen a

En el marco del Plan de Accién del G-20, el BM y el FMI utilizar los recursos liberados para aumentar el gasto social, en salud o
Iniciativa de impulsan esta iniciativa, que entra en vigor el 1 de mayo, con en sectores de la economia con el fin de enfrentar la crisis. Se
Suspension del el objetivo de proporcionar alivio de deuda a los paises mas comprometen también a dar a conocer todas las obligaciones financieras
Serviciodela necesitados. En total, 73 paises reunen las condiciones para del sector publico (que involucren instrumentos de deuda o similares), y
Deuda (DSSI, acceder a la suspension temporal de los pagos del servicio de a limitar los préstamos contraidos en condiciones no concesionarias a
por sus siglas en la deuda contraida con acreedores bilaterales oficiales. Tras los niveles acordados en el marco de los programas del FMI y de las
inglés) una prorroga, el periodo de suspension se extendio desde el 31 politicas del BM sobre la materia. E1 G-20 también ha instado a los

de diciembre de 2020 hasta fines de junio de 2021. acreedores privados a tomar parte en la iniciativa en condiciones

similares.

INSTRUMENTOS INNOVADORES, COOPERACION FINANCIERA, SUR-SUR Y TRIANGULAR [ 8 | CRISTINA XALMA Y MARTIN RIVERO



Panel . .

Isg:Pendieme Compuesto por expertos mundiales de todas las regiones, el Panel

de Alto Nivel Creado en enero de 2021, por iniciativa de Italia, pais que interactua con los principales actores relevantes de la Salud Global,

(HLIP) sobre preside el G-20, su funciés es evaluar los siste m,al; de q incluido el Panel para la Preparacion y Respuesta ante una Pandemia
-20, L o ) ,

Financiacion de financiamiento actuales para proponer soluciones viables a (IP.PB’ por sus siglas en mgle§) e§tablec1do por 1a OMS, y en llpea conel

los Bienes largo plazo para una mejor prevencién y respuestaa objetivo del Reglamento Sanitario Internacional (RSI). A partir de las

Comunes andemias como la COVID-1 evaluaciones realizadas, el HLIP elabora unas recomendaciones que

Globales parala P 9 presento a los ministros de finanzas y gobernadores de bancos centrales

Pandemig del G-20 durante su reunion de julio de 2021.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las paginas digitales de Atalayar (www.atalayar.com), el BM, EIl Economista (www.eleconomista.es),
Iniciativa GAVI (wwww.gavi.org), la ONU (www.un.org) y la OMS (www.who.int).

Asi, y en la respuesta mas global, se pueden distinguir varios bloques de instrumentos:

1) En primer lugar —e impulsados en el mismo mes de marzo de 2020—, emergen dos instrumentos fo-
calizados en la respuesta sanitaria y de emergencia: el Plan de Ayuda Humanitaria ante la COVID-19y
el Fondo de Respuesta Solidaria ala COVID-19. Ambos se activan para tratar de proteger a millones de
personas, particularmente a las que viven en los paises mas desfavorecidos y en condiciones de especial
vulnerabilidad. Suponen, entre otros, la entrega y distribucion de suministros médicos basicos y el apoyo
a operaciones logisticas, en linea con acciones propias de la asistencia humanitaria, ademas de inicia-
tivas de prevencion, deteccion y gestion de la COVID-19, alineadas con el Plan Estratégico de Prepara-
cion y Respuesta a la pandemia de la OMS. Los actores que coordinan y ejecutan son, principalmente,
la OMS y OCHA, junto a otros socios de Naciones Unidas, ONG y fundaciones filantropicas. Para fi-
nanciarse, el Plan de Ayuda desbloquea recursos de un mecanismo ya existente —el Fondo Central de
Respuesta a Emergencias de Naciones Unidas—, mientras que el segundo obtiene los recursos de todo
tipo de donantes (mas de 662.000 hasta marzo de 2021, segun sus propios registros)*.

2) Apenas un mes después, en abril, la misma OMS, respaldada por el secretario general de la ONU y
otros lideres mundiales, impulsa la Iniciativa ACT-A (Acelerador del Acceso alas Herramientas con-
trala COVID-19). Se trata de una iniciativa que suma esfuerzos de todo tipo de actores —gobiernos,
organizaciones mundiales del ambito de la salud, empresas, instituciones filantropicas, y comunidad
académica y cientifica—, entre los que cabe destacar la CEPIy la GAVI. El objetivo es poner fin a la
fase mas aguda de la pandemia, mediante el despliegue de pruebas diagndsticas, tratamientos y va-
cunas, y ponerlos a disposicion de las naciones que mas los necesitan, aprovechando ademaslas co-
nexiones que permiten establecer los sistemas publicos de salud. Articulado en torno a cuatro
componentes que atienden respectivamente cada uno de estos propdsitos, la Iniciativa ACT-A se fi-
nancia con aportes de donantes de distinta naturaleza, entre los que destacan Alemania, Estados
Unidos, la Comision Europea y la Fundacion Bill & Melinda Gates>.

3) Enel marco de la Iniciativa ACT-A, el tercer componente, relativo a las vacunas, se instrumentaliza,
desde septiembre de 2020, a través de la Facilidad COVAX. Dirigida por la CEPI, la GAVIy la OMS,
su funcion es acelerar el desarrollo y fabricacion de una vacuna eficaz y asegurar el acceso (justoy
equitativo) de todos los paises. Para ello, lo que de hecho se constituye es una plataforma de apoyo
alaI+Dy a la fabricacion de un conjunto de vacunas que, a precios negociados, estén disponibles
para todos los paises que se sumen a este mecanismo a traveés de una especie de cartera. A la hora
de distribuirlas, la Facilidad COVAX toma en cuenta la disponibilidad de las que son segurasy efi-
caces, y las asigna a paises financiadores y no financiadores, segin un porcentaje preestablecido y
proporcional que, sin embargo, aumenta a medida que lo hace el volumen de dosis disponibles.

! Fondo de Respuesta Solidaria a la COVID-19: https://www.who.int/es/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/donate.
2 The Act Accelarator funding tracker: https://www.who.int/initiatives/act-accelerator/funding-tracker.
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4) Por su parte, el 1 de mayo de 2020, entra en vigor la Iniciativa de Suspension del Servicio de la Deuda
(DSSI, por sus siglas en inglés), impulsada por el BM y el FMI en el marco del Plan de Accion del G-20.
El objetivo es ofrecer alos paises mas endeudados la posibilidad de aliviar sus compromisos y obtener
recursos extraordinarios para hacer frente a la crisis. De hecho, los paises se comprometen a dedicar
estos fondos a aumentar el gasto social en salud o a inversiones que revitalicen el tejido econdomico.
En principio, implica a los acreedores bilaterales oficiales, aunque el G-20 ha pedido ampliarlo a los
privados. Se impulso para que estuviera en vigor hasta el 31 de diciembre de 2020, pero finalmente se
prorrogo para que siga activa hasta fines de junio de 2021.

5) Finalmente, en enero de 2021, Italia empieza a ejercer la presidencia del G-20 y propone crear el HLIP
sobre Financiacion de los Bienes Comunes Globales para la Pandemia. Compuesto por expertos mun-
diales de todas las regiones, sufuncion es evaluar los sistemas de financiamiento actuales para proponer
soluciones viables a largo plazo para una mejor prevencion y respuesta a pandemias como la COVID-19.
El panel elabord informes y propuso recomendaciones que se elevaron a consideracion de los ministros

de Finanzasy gobernadores de los bancos centrales del G-20 en su reunion de julio de 2021.

TaBLA 4. Principales instrumentos impulsados porla UE
enrespuesta ala COVID-19

Iniciativa Objetivo Instrumentalizacion
El PEPP es un programa de compra de bonos publicos y privados de
Presentado por el BCE en marzo de 2020 para 750.000 M’€ que pefmite, ha§ta el fin fie 2020, que el BCE compre todas
Programa de combatir la crisis de la COVID-19 y amortiguar su las categorias de activos elegibles segln el actual Programa de Compras de
Comprade impacto econémico. El objetivo es reducir los costes de Activos (PCA). En el caso de los paises, el BCE compra bonos soberanos,

. . . X manteniendo las cuotas usadas en otros programas de compra de bonos.
Emerger}cm por endeudamientoy aumentar los préstamos en la zona En el caso de los bonos privados, amplia el espectro de activos con
Pandemia (PEPP) ;g{)?éf:;i ;lg:é;;;::;' :giziinos’ empresasy respecto al Programa de Compra del Sector Corporativo (CSPP) a activos

) no financieros, aunque mantiene los criterios de calidad crediticia de este
programa.
En marzo de 2020, la UE anuncia la movilizacién de En el caso de la CRII'y la CRII+, la Com.i§i(')n moviliza reservas de efectivo
todos los recursos ’presupuestarios existentes para d.e los Fondos E§chturales yde Invers1’on Eurogeos (Fon.d 0s EIE), el
L roporcionar apovo financiero a los Estados miembro dinero de cohesion de laUE. Est0~ayudo alos paises a anticipar elusode
Iniciativa de prop poy . s . 37.000 M€ de la politica de cohesion atin no asignados dentro de los
Inversion en parasu respue?ta mmledlat;la 1;. crists de'l comlnavu'us programas de la politica de cohesion 2014-2020, proporcionando asi un
Respuesta al ysu 1mp}f1cto aa rg:) plazo. 510 1 Jetivo es 1mp1(; sar impulso muy necesario a las inversiones econémicas. Todos los gastos
Coronavirus (CRII) y 32'131‘;:' laeg:?;:is;p;;;:laqél:ooiitz:Sd[;ue an relacionados con la crisis del coronavirus resultan elegibles con arreglo a
CRII+ financiacion con carg(l)Jal presu;ues t0 de la UE, con las normas de }a politi_ca de cohesion, yla flexibilidad aplicada a lanorma
maxima flexibilidad, minimo trabajo adminis t;ativo v de gasto permite reasignar recursos a las areas de mayor necesidad para
mayor rapidez ? dar respuesta a la crisis: el sector de la salud, el apoyo a las pymes y el
’ mercado laboral.
. Se instrumentaliza en torno a préstamos de hasta 100.000 M€. Para
Instrumento f::g: ;:rilecdzrllls:]l;) a(;flgeU;e i‘;luldgaddeerzsyeorg:nzc?:o’ ﬁn.anciarlo, se recurre a los'mercados ir}ternacionales de capitayles, yse
Europeo de Apoyo para ayudar a los trabajadores a conservar sus puestos exige alos paises contribuciones colectivas en forma de garantias que
Temporal para de trabajo y protegerlos de las consecuencias respalden lqs Prestamos con cargo a.l p resupuestq dela UE. S.e sufragan
Mitigar los Riesgos socioeconomicas mas negativas de la pandemia. Su costes A:e’lacmnfldos conla ﬁngnc1ac1on de lqs regimenes nacionales de
de Desempleo en objetivo es ayudar financieramente a los Estados reduccion del tiempo detrabajoy otras med}das similares adoptadas como
una Emergencia miembro afectados para hacer frente a los aumentos respuestaala crists dela C OVID-19, en pértlcular para los trabajadores
(SURE) repentinos del gasto publico que de ese esfuerzo se por cuenta propia. También algunas medidas relacionadas con lasaludyel
derivan. lugar de trabajo, a fin de velar por un retorno seguro a la actividad
’ econémica normal.
Plande gﬁ%ﬁ:ﬂ?}fgz2;?;1:;Zigil;gzz’:llapsga:iﬁz Se compqne.c%e dos mecanismos: el Next Generation, dotado de 750.000 M€
Recuperacion busca una salida ala crisis de la COVID-19 ’que yla amphacwn del Presupuesto de la UE, entre 2 021y 2027, por un total de
para Europa contribuya a su vez a avanzar hacia una Eu;’opa mas Lo74 billones de €. Ambos suponen una iyeccion economica de18
o billones de €, el mayor paquete de estimulo jamas lanzado por la UE.
moderna y resiliente.
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Next Generation
(2021-2024)

Instrumento temporal para impulsar la reconstruccion
posCOVID de la UE, ademas de un proceso de
transicion ecoldgica, digital y resiliente, en lo que
supone la busqueda de una recuperacion inclusiva y
sostenible. Los fondos se canalizan a través de
programas de la UE que a su vez integran el Pacto
Verde Europeo, cuyo objetivo es que Europa sea
climaticamente neutra en 2050, y que fue lanzado en
diciembre de 2019.

Los 750.000 M€ se asignan a los Estados miembro por tres vias:

i) 672.500 M€ se asignan en forma de préstamos (360.000 M€) y
subvenciones (312.500 M€) a través de un mecanismo de recuperacion'y
resiliencia, al que los paises optan tras la presentacion de proyectos;

ii) 47.500 M€, a través del REACT-UE, una iniciativa de Ayuda ala
Recuperacion para la Cohesion y Territorios de Europa, que amplia las
medidas y respuestas de la CRII y la CRRII+, y que se pone a disposicion
de los paises a través de fondos ya existentes, y iii) el resto son aportes
adicionales a otros programas y fondos europeos (Horizonte Europa,
Invest EU, Desarrollo Rural y Fondos de Transicion Justa [FT]]).

REACCIONAR-UE
/REACT-EU (Ayuda
alarecuperacion
parala cohesionylos
territorios de
Europa)

Programa impulsado en mayo de 2020 como parte del
Next Generation EU, por valor de 47.500 M€, pero
cuyo reglamento se aprueba el 23 de diciembre. Nace
para financiar proyectos que fomentan las capacidades
de reparacion de la crisis, e inversiones en operaciones
que contribuyan a preparar una recuperacion de la
economia verde, digital y resiliente.

Financiacion nueva, se obtiene de un complemento de los programas
2014-2020 y adicional a las asignaciones de cohesion 2021-2027, elevando
la dotacidn total de los Fondos Estructurales y de Inversion, lo que lo
convierte en el instrumento de subvencion de politica tinica en el
presupuesto de la UE. Estos recursos adicionales se distribuyen a los
paises en 2021y 2022, a través del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo Europeo de Ayuda a los
Mas Desfavorecidos (FEAD) y la Iniciativa para el Empleo Juvenil (YEI,

por sus siglas en inglés).

Fuente: Elaboracion propia a partir de la pagina digital de la Union Europea (UE) (https://europa.eu/european-union/index_es).

La Tabla 4 identifica las iniciativas mas destacadas de entre las impulsadas desde Europa. De nuevo
se trata de acciones que responden a mecanismos de distinta naturaleza, lo que permite su agrupa-
miento en tres categorias. En concreto:

- Durante el mes de marzo, la UE impulsa dos mecanismos que, por distintas vias, persiguen el mismo
objetivo: dotar de financiacion extraordinaria e inmediata a los paises miembro. El primero es el Pro-
grama de Compra de Emergencia por Pandemia (PEPP) gestionado por el Banco Central Europeo
(BCE), el cual facilito, hasta fin de 2020, la compra de bonos publicos y privados por valor de 750.000
Me€. Lainyeccion de recursos que ello supuso facilitaba, a su vez, el acceso a los créditos a ciudadanos,
empresas y gobiernos de la zona euro. El segundo, la Iniciativa de Inversion en Respuesta al Corona-
virus (CRII) y CRII+, garantiza que los paises puedan disponer con mayor flexibilidad y agilidad de
recursos que ya estaban en el presupuesto de la UE. En este sentido, el grueso de las reservas hechas
efectivas procede de la movilizacion de recursos de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos
(Fondos EIE), propios de los programas de Cohesion de la UE.

- Otro mecanismo de respuesta inmediata, surgido en el marco del Consejo Europeo de mayo de 2020,
es el Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Mitigar los Riesgos de Desempleo en una Emer-
gencia (SURE). En este caso, el objetivo es que los Estados puedan disponer de recursos con los que
proteger el empleo de los trabajadores y cubrir el aumento del gasto publico que de esta medida se
derive. Los recursos proceden de préstamos en el mercado internacional, que son respaldados por
contribuciones colectivas de los propios paises a cargo del presupuesto de la UE.

- Las ultimas iniciativas destacadas, de notable dimension y con el objetivo mas multidimensional y
amplio posible, se articulan y complementan entre si dentro de la compleja estructura institucional
de la UE. En efecto, el punto de referencia es el Plan de Recuperacion para Europa aprobado por la
Comisidn, el Parlamento y los maximos dirigentes de la Union en julio de 2020. El objetivo principal
es claro: generar las condiciones para que la UE salga de la crisis y lo haga siendo mas moderna, in-
clusiva, sostenible y resiliente, en linea con lo fijado en el Pacto Verde de 2019.

Para ello, la UE impulsa el mayor paquete de estimulo de su historia, una inyeccidon econdmica que as-
ciende a 1,8 billones de euros: el grueso (1,074 billones) procede de una ampliacion del Presupuesto

de la UE para el periodo 2021-2027, ylos 750.000 millones restantes, del Next Generation (2021-2024),
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un instrumento temporal impulsado para financiar la reconstruccion de la UE. Los recursos de este
nuevo instrumento se asignan a los paises a traves de préstamos y ayudas. La via de asignacion es triple:
la mayor parte de los recursos se canalizan a través del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia; los
menos, a través de la asignacion a fondos de reciente creacion —como el Horizonte Europa y el Invest
EU—, y 47.500 millones, recurriendo al nuevo programa de Ayuda a la recuperacion para la cohesion
y los territorios de Europa, el REACT-EU, cuyo reglamento se aprob¢ a finales de 2020.

De algun modo, el REACT-UE amplia las medidas y respuestas de la CRII'y CRII+, facilitando de nuevo que
los paises accedan de una manera mas agil y flexible a fondos ya existentes, y mayormente vinculados alos
programas de cohesion territorial y social. Se trata, en definitiva, de recursos canalizados a través del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo Europeo de Ayuda alos
Mas Desfavorecidos (FEAD) y la Iniciativa para el Empleo Juvenil (YEI por sus siglas en inglés).

Cabe destacar, por ultimo, las iniciativas impulsadas especificamente dentro de la region. En este sen-
tido, hay un espacio que, por su especial dinamismo y por el enfoque integral dado a la respuesta a la
COVID-19, merece especial atencion: se trata del SICA. Este organismo impulso una respuesta com-
partida desde el mismo mes de marzo de 2020. Tal y como recoge la Tabla §, dicha respuesta, concebida
para complementar los esfuerzos nacionales tanto a nivel sanitario como econdmico, se articula en
torno a dos componentes que a su vez se interrelacionan: el Plan de Contingencia Regional del SICA
frente al coronavirus, y el Programa de Emergencia de Apoyo y Preparacion ante la COVID-19, que
gestiona el Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE). A partir de ambas iniciativas,
sus ocho paises miembro, han tenido acceso a mas recursos financieros y han podido adquirir medi-
camentos e insumos médicos en mejores condiciones que si lo hubieran hecho individualmente, gra-
cias a la participacion en COMISCA, el drgano del SICA que agrupa a los ministerios de Salud y que
ha permitido una negociacion conjunta.

TABLA §. Iniciativas del SICA ante la crisis de la COVID-19

Iniciativa Objetivo Instrumentalizacion

El plan se articula en torno a cinco ejes: Salud y gestion de riesgo,
Comercio y finanzas, Seguridad, Justicia y Migracion, junto a dos
transversales: Comunicacion estratégica y Gestion de cooperacion

El plan se adopta en el marco de la internacional. También incorpora recomendaciones en relacion con la
declaracion “Centroamérica unida contra el seguridad alimentaria y nutricional, las mipymes y la perspectiva de
. . coronavirus”, del 12 de marzo de 2020. La género para la proteccion de los derechos de las mujeres. Entre los
Plan de Contingencia .y : . . . L .
. region busca contener el avance de los instrumentos que impulsa destacan varios de naturaleza bien distinta: i) la

Regional del SICA frente al . . Lo . , .

coronavirus contagios de la pandemia, y el plan se negociacion conjunta a través de COMISCA, el 6rgano del SICA que
orienta a complementar los esfuerzos agrupa a los ministerios de Salud, para la compra de medicamentos e
nacionales para la prevencion, contencién y insumos médicos, aprovechando las economias a escala que brinda la
tratamiento de la COVID-19. integracion,; ii) el Sistema de Indicadores Economicos Regionales para el

monitoreo del Impacto de la COVID-19, y ii) la sistematizacion y difusion
de informacion en tiempo real sobre la evolucion de la pandemia, con el
SICABot en WhatsApp.

El programa se impulsa a partir del Fondo de Emergencia por 8 M$US
repartido en partes equitativas entre los ocho Estados desde el inicio de la
crisis. Luego se van afiadiendo otros componentes. Destaca la
financiacion de operaciones del sector publico y la activacion de una
cartera de créditos que permiten atender la emergencia fiscal, apoyar a los
bancos centrales, facilitar la actividad de la banca comercial y apoyar al
sector de las mipymes, clave en el tejido empresarial de la region. Otro
componente importante incide directamente sobre la respuesta sanitaria
de los paises, al permitir, por un lado, la compra y suministro regional de
medicamentos y equipo médico para deteccion temprana de la COVID-19
(con hasta 2,1M$US) y, por otro, una facilidad de crédito para la
adquisicion y aplicacion de vacunas desde el sector publico (por un monto
de hasta 8oo M$US).

Se impulsa el 15 de marzo y complementa el
Plan de Contingencia, con un doble objetivo:
primero, responder a los esfuerzos para la
prevencion y contencion de la emergencia
sanitaria que afrontan los paises miembro
del BCIE; segundo, implementar acciones de
corto y medio plazo que fortalezcan la
economia regional.

Programa de Emergencia de
Apoyoy Preparacion ante la
COVID-19 del BCIE

Fuente: Elaboracion propia a partir de https://www.sica.int/coronavirus/plan y https://www.bcie.org/bcie-ante-covid-19.
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Todavia en Centroamérica, cabe destacar dos iniciativas que se han mostrado claves para una mejor
gestion de la pandemia: el Sistema de Indicadores Econdmicos Regionales y la aplicacion SICABot,
ambas dedicadas a la generacion, sistematizacion y difusion de informacion sobre el efecto de la
COVID-19. De hecho, con un ambito de cobertura mayor y en la misma linea, se entienden las inicia-
tivas impulsadas por la CEPAL (Observatorio COVID-19 en ALC) y la SEGIB (Iberoamérica frente ala
COVID-19), ambas relevantes no solo para conocer el impacto economico y social que la pandemia
esta teniendo en cada uno de sus paises miembro, sino también las medidas de respuesta, entre las
que destacan los instrumentos especificamente concebidos para superar la crisis.

4.La Cooperacion Sur-Sury Triangular ante la crisis de la COVID-19

En una crisis como la provocada por la pandemia de la COVID-19, en la que se necesita sumar esfuer-
zos de todos y todas para coordinar y articular una respuesta conjunta a un problema global, hay una
opcion que emerge de un modo casi natural: la de la cooperacion internacional al desarrollo. En este
sentido, un analisis completo de la respuesta a la crisis de la COVID-19 debe incluir una aproximacion
al rol que pueda estar teniendo este instrumento, bajo cualquiera de sus modalidades.

Sin embargo, el reto es complejo. De hecho, tal y como sefiala la OCDE, “es demasiado pronto para
decir como la historia va a juzgar el papel de la cooperacion internacional al desarrollo en la respuesta
global” ala crisis provocada por la pandemia (Moorehead y Moreira da Silva, 2020). La valoracion es
dificil porque no se dispone de registros de datos relativos a la cooperacion que se haya podido efecti-
vamente realizar en 2020. Esta no disponibilidad de informacion es casi “natural”, en el sentido de
que suele haber un desfase de al menos un afo entre el momento en que se ejecuta la cooperacion y
aquel en el que esta se registray se transforma en un dato; un tiempo que no habia apenas transcurrido
en el momento de escribir estas lineas. Pero en el contexto de la pandemia sucede ademas que, muy
probablemente, la actividad se ha paralizado, pues muchos proyectos se han suspendido o cancelado,
y muchos recursos que ya habian sido comprometidos no se han ejecutado para ser reasignados (sec-
torial o geograficamente) con el fin de atender a la emergencia.

Pero la valoracion del rol que el sistema de cooperacion internacional al desarrollo puede desempeniar
en la respuesta ala COVID-19 no es solo una cuestion de datos. La pandemia irrumpe en un momento
en el que el conjunto del sistema recibe fuertes cuestionamientos que sugieren rigidez y dificultades para
adaptarse a las exigencias que emergen de la nueva Agenda 2030. En efecto, y tal y como se sefialaba en
Riveroy Xalma (2020), el momento en que la Agenda 2030 sustituye a la Declaracion del Milenio supuso
un cambio importante no solo en el tipo de desarrollo que se fija como objetivo, sino también en el modo
en que la cooperacion debe instrumentalizarse para dar respuesta a los nuevos retos.

Asi, la introduccion de un concepto multidimensional del desarrollo que permita superar el enfoque
de lucha contra la pobreza en el que se habia basado la Agenda 2015 obligo, a su vez, a una diversifica-
cion de las modalidades e instrumentos de cooperacion a través de los que implementar la nueva
agenda. Se tratd de cambiar el foco de accion, distribuir las responsabilidades, multiplicar los actores
que intervienen y los niveles desde los que lo hacen y, en definitiva, facilitar la construccion de un sis-
tema de cooperacion que fuera “mas alld de laayuda” y que, en linea con ello, facilitase la emergencia
de otras modalidades que, como la Cooperacion Sur-Sur (CSS) y la Cooperacion Triangular (CT), pa-
saron a reconocerse medios para una implementacion efectiva de la Agenda 2030.

En este contexto, la irrupcion de la crisis de la COVID-19, cuya respuesta —como el desarrollo soste-
nible —debe ser también multidimensional, anade mas presion a este sistema y, en especial, a su prin-
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cipal herramienta: la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). De hecho, y segun Serrano (2020: 15), la res-
puesta a esta crisis requiere “implementar esquemas de financiacion mas agiles y agresivos, activar
mecanismos existentes y liberar los maximos recursos posibles”. En la misma linea se manifiesta la
OCDE (2020) cuando, a través del ultimo informe del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), afirma
que “el devastador impacto del coronavirus sobre los paises en desarrollo ha puesto a prueba los limi-
tes, la ingenuidad y la flexibilidad de la cooperacién al desarrollo” (OCDE, 2020).

Por lo anterior, y en este escenario, en el que el conocimiento de lo que efectivamente ha sucedido du-
rante 2020 resulta mas que complicado, se presenta la alternativa de proceder a la identificacion de
experiencias y buenas practicas —en otros contextos invisibilizadas por los grandes numeros—, y com-
binar eso con una mirada hacia delante, basada en las lecciones aprendidas y en la construccion de
nuevas bases que eviten futuras crisis (Moorehead y Moreira da Silva, 2020).

Este enfoque converge con el que se aplica a este segundo bloque del articulo, centrado en la respuesta
global a la COVID-19 desde las distintas modalidades de cooperacion al desarrollo y, en especial, de
la CSSy CT. El objetivo es, pues, mirar hacia atras, aprender, y mirar hacia delante. Para ello, se realiza
primero una aproximacion al modo en que la cooperacion internacional puede estar adaptandose al
nuevo escenario. A continuacion, se analiza el modo en que la CSS y CT —a partir del conocimiento
que se tiene de los intercambios que han tenido lugar bajo esas modalidades en los ultimos afios— pue-
den contribuir a una respuesta multidimensional, de emergencia, pero también de corto, medio y largo
plazo, a la crisis de la COVID-19.

De nuevo, el enfoque es global, pero con especial énfasis en lo sucedido en el marco de la UE y del re-
lacionamiento estratégico entre Europay América Latina. A estos efectos resultara clave el aporte que
se hace desde Iberoamérica, una region que acumula el principal acervo de conocimiento sobre CSS
y CT3y que, con 3 miembros europeos y 19 latinoamericanos, emerge como puente natural entre las
dos orillas del Atlantico.

4.1. Cooperacion internacional

Para aproximarse al modo en que la cooperacion internacional al desarrollo haya podido (o pueda) dar
respuesta a la crisis multidimensional provocada por la pandemia de la COVID-19, hace falta realizar un
doble ejercicio: primero, a través de la AOD y de las tendencias que se puedan identificar en el nuevo con-
texto; y segundo, a través de los instrumentos que, superando a esa AOD, hayan podido emerger como al-
ternativa, tal y como sucede con la nueva herramienta de la UE, el Instrumento de Vecindad, Desarrollo
y Cooperacion Internacional (NDICI, por sus siglas en inglés).

En efecto, y segun la OCDE (2020), estimar el total desembolsado en AOD para dar respuesta a la
COVID-19 durante el mismo afo de la pandemia es dificil. En este sentido, y en un ejercicio todavia
muy parcial, la OCDE calcula que los paises donantes del CAD podrian haber movilizado 12.000 mi-
llones de ddlares para la lucha especifica contra el coronavirus. De manera complementaria, el CAD
identifica algunos ajustes respecto de los compromisos inicialmente adquiridos por los principales do-

3 El espacio iberoamericano dispone de la tnica plataforma de datos online referidos a estas modalidades: el Sistema Integrado
de Datos de Iberoameérica sobre CSS y Triangular (SIDICSS). En dicha plataforma se almacena la informacion de las 9.120 ac-
ciones, proyectos y programas de cooperacion en los que Iberoamérica ha participado desde 2006 (afio al que se refieren los
datos de la primera edicion de 2007 del hoy denominado Informe de la Cooperacion Sur-Sury Triangular en Iberoameérica) hasta
2019, ejercicio al que se refiere la edicion 2020, presentada en el marco de la XXVII Cumbre Iberoamericana de jefes y jefas de
Estado y de Gobierno celebrada en abril de 2021.
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nantes. Asi, y siempre segun este organismo, muchos actores del desarrollo han reasignado sus pre-
supuestos y han impulsado nuevos fondos, en especial para movilizar recursos hacia una cooperacion
mas focalizada en el sector de la salud y en acciones propias de la ayuda de emergencia, asi como hacia
agencias multilaterales.

De hecho, el debate acerca de la potencial contribucion que la AOD pueda hacer en la respuesta a la
crisis gira principalmente en una cuestion sectorial: hacia qué prioridades asignar los recursos, tal y
como quedo recogido en la reunion de alto nivel del CAD (OCDE) celebradalos dias 9 y 10 de noviem-
bre de 2020 (MAUC, 2020). Pero también en torno a una doble preocupacion: la que afecta, por un
lado, ala posibilidad de que la concentracion de la cooperacion en unos pocos sectores ponga en riesgo
los avances (probablemente ya en retroceso) logrados estos ultimos afios en relacion con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS); y por otro, de que los fondos disponibles a futuro se reduzcan sustan-
cialmente, por la dificultad que los principales donantes tengan, en este contexto de crisis, para asumir
nuevos CoOmpromisos.

En este horizonte, resulta relevante volver la mirada hacia otras alternativas, como el nuevo NDICI
de la UE. Concebido antes del surgimiento de la pandemia para superar algunas de las rigideces de la
propia cooperacion al desarrollo, el NDICI fusiona el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) con otros
diez instrumentos, dando lugar asi a una herramienta de financiacion unica, seguramente la mayor
de las que hoy existen. Dotado de 79.462 millones de euros, se integra en el marco financiero plurianual
(MFP) de la UE para los anos 2021-2027 (Consejo de la UE, 2020).

La pregunta es qué rasgos de este nuevo instrumento ofrecen potenciales ventajas a la hora de contri-
buir a superar la crisis de la COVID-19. Al respecto, Oxfam (2020) destaca, en primer lugar, su alta
flexibilidad, pues facilita la posibilidad de disponer de mas recursos no programables, ademas de
poder incorporar mecanismos de respuesta rapida. En segundo lugar, destaca su foco multidimen-
sional —con especial atencion a la agenda climaticay ala adaptacion a la era digital—, algo que facilita
cooperar mientras se apuesta por una recuperacion sostenible que concilie a su vez con los objetivos
de la Agenda 2030. Finalmente, se sefiala su vocacidn global, con una clara prioridad en Africa (75%
de los recursos) y los paises de vecindad europea y, en menor medida, las regiones de Asia-Pacificoy
ALC, un rasgo que permite a la cooperacion europea actuar a gran escala, y que resulta clave en una
crisis planetaria que requiere de respuestas colectivas.

4.2. Cooperacion Sur-Sur

Analizar el modo en que la CSS ha podido (o podra) contribuir a la respuesta global a la crisis provocada
porla COVID-19 no es, a priori, tarea sencilla. Sobre ello inciden, principalmente, dos cuestiones. Por
un lado, el hecho de estar ante una cooperacion que, tal y como sugiere el modo en que a ella se apro-
ximan distintos actores*, puede entenderse de muchas maneras diferentes, con un foco mas técnico,
mas econdmico e incluso mas politico, o con varios de ellos confluyendo a la vez. Por otro lado, y en
parte por esa ausencia de una definicion unica y compartida sobre CSS, la escasez y parcialidad de
datos sistematizados sobre esta modalidad de cooperacion, algo que exige (tal y como se reclamo en
la Conferencia de la ONU que conmemoro el 40 aniversario del Plan de Accion de Buenos Aires
[PABA]) avanzar hacia un ejercicio de medicion global que todavia no existe y que requiere de mucho
consenso (ONU, 2019).

+ A estos efectos, cabe revisar las aproximaciones que la Asamblea General de Naciones Unidas (AGNU), la Agencia para el
Desarrollo y el Comercio (UNCTAD), la OCDE, CEPAL o CELAC, entre otras, hacen respecto del término CSS; una revision
que muestra diferencias sustanciales en el modo en que cada una de ellas la entiende (Xalma, 2021).
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El panorama mejora, sin embargo, si el analisis se circunscribe alo sucedido en ALC. Esto sucede gra-
cias a las posibilidades que ofrece el trabajo que, desde 2007, viene realizando el espacio iberoameri-
cano, con el liderazgo de su Secretaria General, la SEGIB. En efecto, y siempre junto a los paises
miembroy al PIFCSS, la SEGIB haliderado un espacio de construccion colectiva de conceptos, de me-
todologia y, en definitiva, de datos y de conocimiento sobre la CSSy CT de la que han participado los
paises iberoamericanos entre 2006 (primer afio de registro) y 2019 (ultimo para el que hay datos dis-
ponibles). Un acervo de informacidn cuyos referentes mas importantes son las 13 ediciones del Informe
dela Cooperacion Sur-Sur y Triangular en Iberoaméricay el Sistema Integrado de Datos de Iberoamérica
sobre CSS y CT (SIDICSS), una plataforma de datos online de CSS unica en sus caracteristicas y que
acumula informacion referida alas 9.120 iniciativas en las que esta region participa desde hace casi 15
anos’.

Conforme a ello, la focalizacion del analisis en Iberoamérica (region de la que son miembros 19 paises
de América Latina, junto a Espaia, Portugal y Andorra) parte de varias ventajas. Por un lado, porque
se tiene una definicion comun de CSS, una cooperacion que se asume técnica, intergubernamental,
basada en el intercambio y el fortalecimiento mutuo de conocimientos y capacidades, y que se ejecuta,
principal, aunque no exclusivamente, de manera bilateral. Por otro, porque si se dispone de datos, al
menos para el periodo inmediatamente anterior a la pandemia, pues, tal y como era de esperar, sera a
lo largo de 2021 cuando se pueda relevar la informacion de lo sucedido en 2020.

No obstante, y aun en un ambito especulativo, parece probable que —en el contexto de la pandemia 'y
al tratarse de una cooperacion que depende de los intercambios y de la movilizacion de profesionales
y técnicos que trabajan en las instituciones de gobierno— la CSS de 2020 haya sufrido una fuerte pa-
ralizacion. En efecto, puede ser que haya habido una alta cancelacion de actividades programadas 'y
una suspension parcial o total de muchas de ellas. Sin embargo, puede haberse producido también
una reformulacion puntual de la CSS hacia formatos virtuales, e incluso un impulso a nuevas iniciativas
que, en cualquiera de los dos casos, se habrian focalizado en la respuesta sanitaria ala COVID-19. De
todos modos, habra que esperar todavia un tiempo para verificar estas posibilidades.

Dado este contexto, el analisis sobre el papel que la CSS haya podido (o podra) tener en la respuesta
multidimensional ala COVID-19 se realiza sobre la revision de las capacidades que se han fortalecido
estos aflos en la region. Tomando como referencia el conjunto de estas, se procede a identificar cuales
de las experiencias que ya tuvieron lugar pueden ser a su vez replicables o pueden guiar el impulso de
una CSS que, en el corto, medio y largo plazo, contribuya a la respuesta a la pandemia, asi como a pre-
venir y evitar futuras crisis.

Para realizar este ejercicio, se recurre a los datos incluidos en el mas reciente informe iberoamericano
sobre CSSy CT (SEGIB, 2021). En términos metodoldgicos, se procede a revisar los 766 proyectos de
CSS que estuvieron en ejecucion en los afios 2018 y/0 2019 y que, bajo una modalidad bilateral, conta-
ron con la participacion de los 19 paises de ALC que son a su vez iberoamericanos. Estos 766 proyectos
se recategorizan segun se entienda que puedan contribuir a una respuesta a la crisis en sus multiples
dimensiones.

Para entender como se realiza dicha recategorizacion, se elaboro la Tabla 6, la cual identifica los dis-
tintos objetivos sobre los que se deberia incidir, asi como las tematicas que para ello hay que fortalecer,

s En el momento de publicar este documento, sera de acceso publico la nueva herramienta de visualizacion de datos impulsada
en este espacio, la denominada Plataforma de Datos de Iberoamérica sobre CSS y CT, en la que cualquier usuario podra visua-
lizar de manera atractiva la informacion hasta hoy disponible (www.informesursur.org).

INSTRUMENTOS INNOVADORES, COOPERACION FINANCIERA, SUR-SUR Y TRIANGULAR [ 16 ] CRISTINA XALMA Y MARTIN RIVERO



mostrando a su vez la referencia que se ha tomado para identificar cudles son esos temas clave. La
Tabla 6 permite visualizar en qué tipo de objetivos y capacidades a fortalecer deberian focalizarse los
proyectos de CSS, cuando se pretende que incidan sobre: la respuesta sanitaria (entendida en su con-
cepcidon mas amplia, afectando a todo el ciclo de gestion de la crisis); la adopcion de medidas econo-
micasy sociales que, inicialmente, minimicen los impactos mas dramaticos y que, en el medio y largo
plazo, permitan una recuperacion que sea inclusiva; otras medidas que permitan transitar hacia un
modelo mas sostenible medioambientalmente y que se apoye en un Estado moderno y fortalecido en
su capacidad de respuesta a futuras crisis.

TaBLA 6. Fortalecimiento de capacidades y respuesta multidimensional
alacrisisdela COVID-19

Objetivo

Referencia adoptada

Tematicas sobre las que incidir

Respuesta sanitariay
fortalecimiento de la salud

Documentos de la OMS, para guiar la estrategia sanitaria
nacional e internacional a la pandemia. Destacan: la
Estrategia frente a la COVID-19 y el Plan estratégico de
preparacion y respuesta. Su revision permite identificar
aspectos clave en los que hay que incidir en una respuesta
sanitaria en todo su ciclo (prevencion, respuesta de
emergencia, y nuevas capacidades para gestionar la crisis y
reducir sus efectos mds negativos).

Medidas de vigilancia epidemioldgica; I+D para terapias y
vacunas; datos para un mejor seguimiento y toma de
decisiones; fortalecimiento de los sistemas de salud para
compatibilizar la respuesta a la pandemia con el ejercicio
normal de sus funciones, dotandolo de mas recursos y
ampliando sus capacidades, sobre todo en atencion
primaria, a través de soluciones innovadoras y apoyadas en
la tecnologia, como aplicaciones de rastreo, consultas
médicas remotas y telesalud.

Recuperacion econémica
inclusiva y minimizacion de
sus efectos mas dramaticos

El Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe.
Impacto econdmico y social, de la CEPAL, sirve como
referente para conocer, de manera actualizada y
categorizada por temdticas, qué medidas econémicas y
sociales estan tomando los gobiernos de ALC. Disponible
en: https://www.cepal.org/es/temas/covid-19.

Enlo econdmico, destacan medidas fiscales y monetarias
que preserven el empleo y los ingresos que lo acompaifian,
promuevan la actividad econémica y empresarial
—especialmente de pequefios emprendedores y mipymes —,
y regulen precios y suministros para desvincular de la renta
el acceso a productos y servicios basicos. En lo social,
medidas de proteccion a los mas vulnerables
—transferencias en ingresos y especie, trato especial a
mujeres y nifias victimas de una situacién que ha derivado
en una mayor violencia intrafamiliar—y de garantia de
acceso a una educacion que ha tenido que digitalizarse y
reinventarse para poder llegar a todos y todas.

Sostenibilidad
medioambiental y
modernizacion del Estado

El Pacto Verde Europeo, y la alineacion de sus principales
elementos con las recomendaciones emanadas de los foros
de alto nivel realizados en el marco de la CEPAL en linea con
las discusiones que concilian superacion de la crisis y
Agenda 2030.

En relacion con la sostenibilidad, medidas que apoyen una
transicion ecoldgica hacia una economia sostenible, neutra
en emisiones y eficiente en el uso de los recursos; que
abogue por las energias renovables, la eficiencia energética
en transporte, industria y edificios, la adaptacion al cambio
climatico y mitigacion de sus peores efectos, reduccion de
emisiones, regeneracion de espacios naturales, resiliencia y
biodiversidad. Afiadir la necesidad de medidas que
modernicen y fortalezcan a los Estados, claves en la
respuesta a la COVID-19, para dotarlos de mecanismos mas
agiles y flexibles que amplien su capacidad de accion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de SEGIB (2021).

Conforme a lo anterior, el Grafico 1 se elabord para distribuir los §95 proyectos de CSS realizados en
Iberoameérica en los afios 2018 y 2019 (un 77% de los totales), que se entiende pueden aportar una res-
puesta multidimensional ala crisis de la COVID-19. Tal y como se observa, la mayor parte (practicamente
4de cada10) constituyen experiencias que, alineadas con la estrategia y las recomendaciones propuestas
por la OMS, fortalecen capacidades clave en la lucha contra la pandemia y su superacion. De hecho, el
Grafico 2, dedicado especificamente a la respuesta sanitaria, permite apuntar lo siguiente:

¢ Esta nueva recategorizacion se realiza tomando el conjunto de experiencias que pueden aportar a la respuesta sanitaria, con-
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a) Cerca de un 10% se refiere a experiencias que abordan enfermedades transmisibles, destacando la
tuberculosis que, como la COVID-19, tiene uno de sus focos de transmision en el aire y actua sobre
los pulmones y el sistema respiratorio. También a aquellas que, a través del control y manejo de la
sanidad animal y la zoonosis, inciden sobre la prevencion y eliminacion de enfermedades que se
transmiten de los animales a los humanos, un aspecto clave en el origen de la actual pandemia.

b) Otro 15% de las experiencias incluye aprendizajes relativos al desarrollo de terapias y de tratamien-
tos inmunologicos —asi como al fortalecimiento de técnicas de deteccion y atencion temprana—,
todo aplicado, en estos casos, al cancer y otras enfermedades no transmisibles, pero que pueden en-
contrar réplica en la respuesta a la COVID-19. También se incluye la cooperacion relativa al forta-
lecimiento de los programas de salud mental, de una importancia critica para tratar el impacto
psicoldgico que las medidas de distanciamiento social y confinamiento estan teniendo en parte de
la poblacion.

¢) En linea con las recomendaciones de la OMS para fortalecer las estrategias de salud y de atencion
integral de las poblaciones mas vulnerables, un 40% de los proyectos estuvieron dedicados, por un
lado, a la proteccion y atencion de los adultos mayores (uno de los grupos poblacionales mas afec-
tados por la COVID-19) y, por otro, a cdmo incorporar, en las politicas de salud publica, enfoques
étnico-culturales, de derechos humanos, asi como de atencion a la primera infancia y a migrantes
internacionales.

d) Una cuarta parte se refiere a la CSS dedicada al fortalecimiento institucional del sector de la salud,
a la formacion de sus profesionales y al refuerzo de la atencion primaria, un servicio que se ha de-
mostrado critico en esta pandemia. En la misma linea, se incluyen experiencias que contribuyen a
ampliar la capacidad de respuesta del sistema en situaciones de especial presion, gracias, por ejem-
plo, al desarrollo de la telemedicina. En este contexto, no hay que olvidar tampoco toda la coopera-
cion realizada para contribuir al desarrollo de nuevos medicamentos, asi como para avanzar en la
mejora de suregulacion, y para promover y garantizar un acceso seguro.

e) Completan este escenario el 12,3% de las experiencias que aportan a la preparacion, vigilancia y res-
puesta de la region frente a riesgos sanitarios. Destacan los proyectos que desarrollan y aplican tec-
nologia y regulaciones a la vigilancia epidemiologica, ademas de los dedicados al manejo de los
riesgos en salud (los temas de inocuidad alimentaria, por ejemplo) y de formacion profesional en el
campo de la epidemiologia.

forme a las cinco areas programaticas que utiliza la OMS y la OPS para entender la salud desde su concepcion mas amplia. Se
trata de: I. Enfermedades transmisibles; II. Enfermedades no transmisibles; III. Determinantes salud; IV. Sistemas de salud;y
V. Preparacion, vigilancia y respuesta (SEGIB, 2021).
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GRAFICO 1. Proyectos de CSS bilateral, segun su potencial contribucion
aunarespuesta multidimensional a la crisis de la COVID-19. Iberoamérica, 2018-2019
(en porcentaje)

250 227

200

150 133

100
64 34
50
0
Respuesta sanitara Respuesta Inclusion social Transicion Modernizacion
econdmica ecologicay institucional
sostenibilidad

Fuente: SEGIB a partir de agencias y direcciones generales de cooperacion.

GRAFICO 2. Proyectos de CSS bilateral, segun su potencial contribucion
aunarespuesta sanitaria, 2018-2019 (en porcentaje)
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Fuente: SEGIB a partir de agencias y direcciones generales de cooperacion.

Por su parte, y regresando al Grafico 1, se identifican 181 proyectos (equivalentes al 30% de los 595 re-
categorizados) de los que extraer aprendizajes que aporten a la respuesta economica (117) y social (64).
De hecho, se distinguen tres grandes bloques de experiencias:

a) Las primeras se refieren a aquellas que pueden contribuir de manera mas directa a la recuperacion
de la actividad. Se incluyen aqui proyectos vinculados a los sectores agropecuario, industria e incluso
del turismo, focalizados en la aplicacion de técnicas y estrategias que promuevan el aumento de la
produccion, en muchas ocasiones desde lolocal y poniendo el foco en las familias y en los pequenos
productores. También son numerosas las acciones para estimular el mantenimiento de la actividad
productiva, en especial de las empresas de menor tamano, a través de la promocion de tejidos mi-
croempresariales e incentivando el emprendimiento entre grupos de especial vulnerabilidad, algo
que puede ser crucial en el contexto de la pandemia.
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b) Un segundo bloque ofrece aprendizajes relativos a la proteccion del empleo y las rentas del trabajo,
asi como para una mejor gestion de los controles de precios y de suministros que garanticen el acceso
de todos y todas a bienes y servicios esenciales. Destacan aqui los programas de empleo para jove-
nes, importantes en un contexto que requiere proteger a aquellos que por algun factor —edad o par-
ticipacion informal en el mercado laboral—son especialmente vulnerables a la crisis; y los de gestion
de sistemas tarifarios, sobre todo de los relacionados con el acceso a agua y electricidad.

c) El tercero estaria centrado en los grandes programas de proteccion social, como son los dedicados
ala superacion de la pobreza, el fortalecimiento y expansion de los sistemas de seguridad social, asi
como en las experiencias de gestion digital de los programas de transferencias monetarias y de los
bonos vivienda, entre otros. También en los programas de género, concebidos, principalmente, para
luchar contra la lacra de la violencia hacia las mujeres y la promocion de su mayor inclusion econo-
mica. Yaen el ambito de la educacion, cabe destacar las experiencias para digitalizar el sistema edu-
cativo (aulas tecnologicas, television educativa); la adopcion de estrategias educativas flexibles que
permitan la adaptacion curricular y de formato a circunstancias que impiden una escolarizacion tra-
dicional (como en la crisis COVID-19); y, con un proposito distinto, las relativas a las huertas y co-
medores escolares, que deben reinventarse y ser sustituidos por otra modalidad que, compatible
con la no asistencia presencial a la escuela, garantice a las familias el acceso a la alimentacion.

Mientras, segun se observa en el Grafico 1, mas de 130 iniciativas de CSS pueden contribuir a que la
superacion de la crisis se haga sobre un modelo econdmico y social que, ademas, sea sostenible me-
dioambientalmente, en linea con los grandes compromisos adquiridos por la comunidad internacional
en estos ultimos afos, destacando entre estos la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris sobre el cambio
climatico.

De hecho, en el grueso de las experiencias identificadas, cabe destacar las impulsadas para luchar contra
el cambio climaticoy tratar de mitigar sus peores efectos y, en especial, aquellas que abogan por reducir la
contaminacion y la emision de gases efecto invernadero. También, aquellas que mejoran la capacidad de
los paises para enfrentar las sequias y mejorar la gestion integral de los recursos hidricos disponibles, ade-
mas de las dedicadas a promover la reforestacion y la conservacion de la biodiversidad y de los ecosistemas.

Orientado también a la lucha contra el cambio climatico, y contribuyendo a su vez a la necesaria tran-
sicion ecologica del conjunto del sistema economico y, en particular, del sector energético, cabe des-
tacar los proyectos que abogan por la sustitucion del carbon y otras fuentes de energia contaminantes
por recursos renovables y limpios, como los asociados a la geotermia, la hidraulica y la biomasa. Com-
plementariamente, se acumula experiencia en pro de una mayor eficiencia energética, en particular
en los sectores de la industria, el del comercio y el de las edificaciones. Del mismo modo, se trabaja
para promover un uso responsable de la energia y de los recursos y el consumo en general, en parte a
traves de iniciativas que promuevan un cambio cultural en los habitos de consumo.

Finalmente, se identifican mas de 50 experiencias que contribuyen a la modernizacion y fortaleci-
miento de los Estados y, en definitiva, de las instituciones que lo integran y de las politicas publicas
que de estos emanan. En este sentido, otro de los aprendizajes de esta pandemia ha sido la necesidad
de contar con Estados fuertes, modernos y agiles en su capacidad de accion, tanto para coordinar y
articular las medidas de respuesta a la crisis, como para poder seguir atendiendo a una ciudadania que
requiere servicios a distancia, que eviten la presencialidad que era habitual en estos casos.

De hecho, una gran parte de estas experiencias derivan del impulso a los gobiernos online, a través de
la aplicacion de innovaciones y Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC), que facilitan
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que las instituciones publicas ejecuten sus funciones de una manera mas agil y eficaz. De otro lado,
cabe destacar los proyectos orientados a la generacion de datos y de sistemas de informacion, claves
para el seguimiento de cualquier politica publica, y mas aun en un contexto de crisis sanitaria como el
actual. Completan este escenario las experiencias que profesionalizan al sector publico, e incorporan
técnicas para una mejor gestion de las finanzas publicas, una herramienta clave en la respuesta a la
COVID-19.

4.3. Cooperacion Triangular

De nuevo desde el espacio iberoamericano, y tomando como referentes los avances alcanzados tanto
en términos conceptuales como de medicidn, se procede a continuacion a tratar de identificar el modo
en que otra herramienta clave, la CT, puede contribuir a una respuesta multidimensional y global ala
crisis provocada por la COVID-19. En este sentido, y para tener claridad acerca tanto de la singularidad
de esta modalidad como de su especial fortaleza y potencial de respuesta en el contexto de la pande-
mia, se hace necesario revisar algunos datos relativos al modo en que en ella se combinan y articulan
distintos actores de diferente naturaleza y grado de desarrollo.

En el marco del trabajo colectivo que caracteriza este espacio, los paises iberoamericanos consensua-
ron que lo que determina que una cooperacion sea triangular, no es el numero de actores (es muy ha-
bitual que sean mas de tres), sino los roles que se ejercen, la funcion que desde cada uno de estos roles
se realiza yla naturaleza de quienes los ocupan. Mas especificamente, bajo esta modalidad, que se en-
tiende a suvez de CSS:

[...] participan un conjunto de actores que, pudiendo todos ellos realizar distintos tipos de aportes
(técnicos, financieros u otros) se reparten el ejercicio de tres roles: el de los asi denominados pri-
mer oferente y receptor (uno o varios paises en desarrollo, en cada caso), y el de segundo oferente
(pais en desarrollo, pais desarrollado, organismo regional o multilateral, o alguna asociacion de
ellos). Elrasgo diferencial esta determinado por el rol del primer oferente, quien actiia como prin-
cipal responsable del fortalecimiento de capacidades (SEGIB, 2021: 170).

En el contexto de la actual pandemia, la referencia a la definicion de CT usada es importante por un
doble motivo: primero, porque permite entender que se esta ante una cooperacion mas compleja, pero
también mas rica que, al favorecer la participacion de mas y mas actores, permite articular de mejor
modo una respuesta mas global; y segundo, y en relacion con lo anterior, porque su accion se adecua
mejor a la busqueda de soluciones compartidas a problemas que son efectivamente comunes, como
han podido ser los medioambientales (el ambito en el que se han focalizado las acciones de la CT de
Iberoameérica de los ultimos afios) y como puede ser ahora la lucha contra la COVID-19.

Cuando ademas se toman en cuenta los propdsitos generales que enmarcan el desarrollo de este arti-
culo —y la naturaleza tanto de los paises que pueden ocupar los distintos roles como la de los que son
miembros del espacio iberoamericano—, se puede ahondar en un dato afiadido: la importancia que la
alianza estratégica entre Europa y la region de ALC esta confiriendo a la CT como herramienta para
el desarrollo. Una prueba de ello se obtiene a través de la observacion combinada de los Graficos 3y 4.
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GRAFICO 3. Evolucion del total de los proyectos de CT y de aquellos
enlos que participa Europa, 2007-2019 (en unidades)
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Fuente: SEGIB a partir de agencias y direcciones generales de cooperacion.

En efecto, el Grafico 3 muestra, para los aflos 2007-2019, cual ha sido la evolucion del numero de pro-
yectos de CT en los que Iberoamérica ha participado (linea superior) y, en concreto, aquellos en que
Europa ha participado desde el ejercicio del rol de segundo oferente junto a paises de ALC (en los roles de
primer oferente y/o receptor) (columnas apiladas). Tal y como se observa, se trata de proyectos por los que
Espafia (y en menor medida Portugal), y la propia UE, junto a Alemania, Reino Unido e Italia, por nombrar
algunos, han apostado de manera creciente. De hecho, se distinguen tres etapas: una primera, entre 2007
y 2012, en la que la participacion de Europa es relativamente baja; una segunda de intenso crecimiento,
que permite mas que triplicar la cifra de iniciativas participadas por Europa hasta un maximo histdrico de
93;y una tercera en la que la participacion decrece, empujando la cifra de proyectos hasta los practica-
mente 60 de 2019, una cantidad que, en cualquier caso, es cerca de tres veces superior ala de 2007.

GRAFICO 4. Evolucion de la participacion de Europay de Japon en los proyectos
de CT, 2007-2019 (en porcentaje)
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Fuente: SEGIB a partir de agencias y direcciones generales de cooperacion.
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El Grafico 4 muestra esa misma evolucion —ahora a través del porcentaje de participacion sobre el
total de los proyectos mantenidos anualmente en ejecucion en Iberoamérica—y la compara con la se-
guida por Japon, un pais tradicionalmente muy activo en la CT. Y lo que se visualiza son dos trayectorias
divergentes que confirman la creciente importancia de Europa enla CT con ALC, junto al progresivo
desplazamiento de este pais asiatico.

En este escenario, se hace especialmente relevante replicar el analisis realizado con la CSS y, recu-
rriendo a la Tabla 6 sobre las capacidades a fortalecer en la respuesta multidimensional a la crisis de
la COVID-19, identificar aprendizajes de las experiencias de CT de las que los paises de Iberoamérica
participaron alo largo de los afios 2018 y 2019. Los resultados de este ejercicio, realizado sobre un total
de 166 proyectos, se resumen en el Grafico 5, en el que aparecen recategorizados practicamente la to-
talidad de estos (161).

GRAFICO 5. Proyectos de CT, segun su potencial contribucion a una respuesta
multidimensional ala crisis de la COVID-19. Iberoamérica, 2018-2019 (en porcentaje)
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Fuente: SEGIB a partir de agencias y direcciones generales de cooperacion.

Tal y como se observa, en el caso de la CT, y al menos en estos ultimos afios, la cooperacion en salud no
habia sido una prioridad (19 experiencias, apenas un 12% de las identificadas). Se trata, no obstante, de
iniciativas con aprendizajes clave en la lucha contra la COVID-19, entre las que destacan las relativas a:
el control de la zoonosis; el fortalecimiento de los sistemas publicos de salud, y en especial de la regula-
cion y acceso a medicamentos de calidad; y a la lucha y superacion de otras epidemias y enfermedades
transmisibles graves en la region, como el VIH-SIDA, la chikunguiia, el dengue, el zika y la malaria.

Por su parte, practicamente una de cada cuatro de las iniciativas recategorizadas (40) genera aprendi-
zajes que apoyan la respuesta economica a esta crisis. Se distinguen dos bloques de experiencias: las
primeras se relacionan especialmente con los sectores agropecuario e industrial, e incluso con el tu-
rismo, y tratan de fortalecer toda la cadena de valor de los productos y servicios que se obtienen, desde
el inicio de la actividad correspondiente hasta su comercializacion final, en mercados internos y ex-
ternos; las segundas estan mas relacionadas con el apoyo al tejido empresarial a través, por ejemplo,
de la prestacion de servicios de apoyo, sobre todo a mipymes y emprendedores.

Una proporcidn similar (42 proyectos, un 26,1% del total) se explica por la CT que busca proteger a los
mas vulnerables. Destacan aquellas experiencias que se focalizan en la atencion a determinados co-
lectivos, como son los migrantes menores no acompanados, la poblacion afrodescendiente, los adultos
mayores y las personas que, a causa de la pobreza, se encuentran en situacion de calle. También aque-
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llas dedicadas a promover el acceso a unos bienes y servicios minimos, ya sean estos rentas, vivienda
o un entorno de convivencia que, a través de herramientas como la cultura o el deporte, promuevan la
inclusion social de los mas jovenes, muy amenazada en un contexto de crisis econdmica.

Mientras, y dada la importancia de los proyectos dedicados a los temas medioambientales, no es de
extraiar que el bloque mas importante de experiencias (43) pueda colaborar en una salida sostenible
ala crisis. Entre las muchas experiencias posibles, cabe destacar las que invitan a la transicion ecolo-
gica, a partir, por un lado, de la incorporacion de modelos de gestion y de técnicas de produccion sos-
tenible en determinadas actividades econdmicas; y por otro, de la promocion de una mayor eficiencia
energética y de un creciente recurso a fuentes renovables. También, las que buscan una mejor adap-
tacion al cambio climatico, y las que, desde un enfoque propio de la gestion de desastres, desarrollan
sistemas de prediccion, prevencion y alerta que pueden ser replicables para evitar, en este caso, una
nueva emergencia sanitaria como la derivada con la irrupcion de esta pandemia global.

Bajo la modalidad de CT, las experiencias menos numerosas son las dedicadas a la modernizacion insti-
tucional (17). Suimportancia es, sin embargo, critica para fortalecer a los gobiernos en sus funciones, pro-
fesionalizando a sus funcionarios y dotandolos de nuevas tecnologias que agilizan y digitalizan la gestion
ante y para los ciudadanos. También las que apoyan a la cooperacion internacional, Sur-Sur y Triangular,
en cuanto que herramientas para el desarrollo, hoy revalorizadas para hacer frente a la pandemia.

Finalmente, cabe destacar la adaptacion ala crisis de dos de las herramientas de CT con las que Europa
y ALC construyen parte de su alianza estratégica: la segunda edicion del Programa ADELANTE —a
través del que la UE apoya iniciativas de CT en América Latina—y el proyecto SEGIB-UE para un mo-
delo de CT innovadora. En este sentido, y tal y como queda recogido en la Tabla 7, se trata de dos ini-
ciativas llamadas a fortalecer la CT entre ambas regiones y que hoy se adaptan para, ademas, contribuir
alarespuesta ala COVID-19.

TaBLA 7. Iniciativas de Cooperacion Triangular UE-ALC ante la crisis de la COVID-19

Iniciativa Objetivo Instrumentalizacion

Se instrumentaliza en torno a tres componentes de apoyo
operacional, analitico e institucional. EI primero se
implementa a través de la Ventana ADELANTE de CT UE-

Programa de CT UE-ALC
ADELANTE 2 (2021-2024)

ADELANTE 2 constituye la segunda fase de un programa
innovador de CT de la UE con América Latina y el Caribe.
Su objetivo es contribuir al logro de la Agenda 2030 a través
de iniciativas de cooperacion regional fortalecidas.

ALC, que cuenta con una financiacién de 5§ M€ para los
afnos 2021-2024. Cada afio se abre una edicién o ventana a
la que se postulan proyectos relacionados con los ODS y la
Agenda 2030. La de 2021 prioriza iniciativas que respondan
alos retos derivados de la crisis de la COVID-19 y que
tengan un fuerte componente de innovacion para promover
un desarrollo sostenible e inclusivo en los planos
econdmico, social y medioambiental.

Proyecto “Una Cooperacion
Triangular Innovadora para
unanueva agendade
desarrollo” (SEGIB-UE)

El proyecto busca generar herramientas e impulsar
procesos que contribuyan significativamente a la
construccion de un modelo innovador de CT entre
Iberoamérica y la UE, que esté a su vez alineado con la
Agenda 2030.

Como parte del componente de apoyo analitico del
Programa ADELANTE, se articula en torno a dos pilares:
Pilar I: “Mds y mejor CT” estd dedicado a la generacion de
conocimientoy a su aplicacion a herramientas concretas
que mejoren el funcionamiento de esta modalidad. Pilar II:
“Hacia un modelo innovador de CT” aplica los hallazgos
del pilar I'y de las experiencias y visiones de los actores de la
CT, para tratar de generar un conocimiento relevante para
las politicas de CT. Con la emergencia de la pandemia,
todos los productos que se obtienen se enmarcan a su vez
en la contribucion que desde la CT se puede hacer alos
retos derivados de la pandemia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de https://www.adelante2.eu/ y https://cooperaciontriangular.org/el-proyecto/.
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5.Algunas lecciones y no pocos desafios

La crisis provocada por el estallido de la pandemia de la COVID-19 en marzo de 2020, ha dado lugar a
un conjunto de desafios sin precedentes en la historia reciente. Del mismo modo, su abrupta irrupcion
como emergencia de alcance global y su caracter de crisis multidimensional, provocaron un grado de
movilizacion internacional también desconocida en las ultimas décadas.

A la vista de lo sucedido en los principales foros multilaterales, la respuesta inicialmente impulsada
por la comunidad internacional sugeria que el mundo —o, al menos, sus principales responsables po-
liticos— habian extraido algunos aprendizajes. Asi, la pandemia y sus consecuencias parecian haber
puesto en valor la importancia de actuar desde lo publico para asegurar y proteger lo colectivo. Esto,
en principio, le brinda un especial impulso al multilateralismo y a la cooperacion internacional, en
tanto herramientas de accion que facilitan la suma y articulacion de los esfuerzos de todos.

La crisis ha seguido su curso y la respuesta dada por la comunidad internacional ha ido evolucionando,
y lo seguira haciendo. En este sentido, ha habido cambios en su narrativa, que ha pasado de ser una
respuesta especifica a la emergencia en el corto plazo, a buscar en el mediano plazo una salida a la
crisis que permita su superacion de un modo que resulte inclusivo y sostenible, en linea con los com-
promisos asumidos globalmente en relacion conla Agenda 2030. Simultaneamente, los instrumentos
através de los que se ha operativizado la respuesta mundial se han multiplicado y diversificado, dando
lugar a un complejo entramado de acciones, no siempre coordinadas, muchas de nueva creacion y mu-
chas otras fruto de la reactivacion o flexibilizacion innovadora de las que ya existian, algo que agilizo
su puesta en marcha.

En este contexto, y en una crisis de estas caracteristicas, el sistema de cooperacion internacional al
desarrollo emerge de manera natural como una potente herramienta. Y dentro de este sistema, y a
pesar de su menor dimension relativa, ganan fuerza las mismas modalidades que, durante la aproba-
cion en 2015 de la Agenda 2030, fueron reconocidas como medio para una implementacion efectiva
del desarrollo sostenible:1a CSS yla CT. Sus valores constitutivos, que son sustento de su legitimidad,
asi como sus caracteristicas e instrumentos de accion especifica, las convierten en herramientas con
un enorme potencial para contribuir a dar respuesta a esta crisis global.

Aun no contamos con datos robustos y contundentes en términos empiricos para saber a ciencia cierta
lo que ha hecho efectivamente la comunidad internacional desde 2020 en términos de cooperacion.
Pero una mirada hacia atras sobre la CSS y la CT impulsada en los afios inmediatamente anteriores,
permite extraer lecciones y constatar que la mayor parte de las capacidades fortalecidas desde ellas
permitieron a los paises enfrentar la crisis provocada por la pandemia desde una situacion de mayor
fortaleza. El desafio ahora es como aprovechar todos esos aprendizajes y como replicarlos, adaptarlos
y adecuarlos para que la CSS y CT que se impulsen desde hoy contribuyan efectivamente a la supera-
cion de la crisis, y como hacerlo desde una accion que sea constructiva y preventiva, actuando no solo
en la respuesta, sino también en una prevencion que evite, o al menos mitigue eficazmente, futuras
crisis que seguro vendran.
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