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Resumen

Frente al agotamiento del modelo tradicional Norte-Sur, la creciente importancia de la
Cooperacion Sur-Sur (CSS) genera expectativas positivas para superar las
limitaciones del modelo existente, aunque, al mismo tiempo, enfrenta obstaculos no
menores para consolidarse en ese rol. Por un lado, se trata de una herramienta clave
para la construccién de capacidades en paises en desarrollo; habida cuenta de su
flexibilidad para la transferencia de experticias y experiencias entre estos paises, su
optima utilizacion del conocimiento, las habilidades y técnicas disponibles, su mayor
adaptacion a las necesidades de politicas de los paises receptores con similares
realidades y su escasa o0 nula condicionalidad en la ayuda. Por otro lado, la
implementacién de estrategias de CSS esta actualmente limitada por la ajustada
disponibilidad de recursos de los paises en desarrollo, la ausencia de mecanismos de
coordinacién institucional permanentes, la fragmentacion y el aislamiento de las

iniciativas, entre otros obstaculos.

Este dilema da cuenta de la necesidad de ponderar adecuadamente las ventajas y las
desventajas de un esquema de cooperaciébn en comparacion con otros. En ese
sentido, la presente investigacion se ha focalizado en la experiencia de Haiti, uno de
los principales receptores de ayuda al desarrollo de América Latina, para analizar el
impacto de las iniciativas de CSS desde la instalacion de MINUSTAH en 2004. Alli,
ante el fracaso de las formas tradicionales de Cooperacion Norte-Sur (CNS), la
participacion de los PRMs Latinoamericanos —en particular, de Argentina, Brasil y
Chile (ABC)- en iniciativas de asistencia al desarrollo permite extraer una serie de

lecciones y de aprendizajes sobre el desempefio de la CSS de cara al futuro.

Con base en esa experiencia, la presente investigacion tiene como objetivo estimular
una reflexiébn sobre las implicancias de la adopcion de un nuevo esquema de gestion
de la Ayuda al Desarrollo en contextos de fragilidad estatal. Nueve elementos seran
abordados: (i) el estado del arte en los estudios sobre la Ayuda al Desarrollo; (ii) las
limitaciones del modelo tradicional de Cooperacion Norte-Sur (CNS); (iii) la adopcién
de la Declaracion de Paris y la emergencia de nuevos donantes; (iv) las
potencialidades y las limitaciones de la CSS; (v) el rol de los paises de los PRMs en la
CSS: sus fortalezas y sus debilidades, (vi) los desafios de la CSS en la experiencia
latinoamericana; (vii) la reconstruccion del Estado y la agenda de la cooperacién en
Haiti desde 2004; (viii) la emergencia de la CSS en el contexto haitiano; y (xix) las

lecciones preliminares de la experiencia de los PRMs Latinoamericanos en Haiti.



En un intento de dar cuenta de esa complejidad y advirtiendo la necesidad del didlogo
entre actores diversos para llegar a definiciones operativas y capaces de generar
consenso, el presente estudio se sustenta en una metodologia de trabajo estructurada
a partir de la interaccion entre la generacion de conocimiento teorico, la confrontacion
de experiencias concretas de cooperacion y el dialogo académico-politico. Ello ha sido
llevado a la practica mediante dos procesos salientes que han servido como insumo
para la elaboracién del presente informe: (i) una reunion de discusion y reflexion entre
académicos, agentes gubernamentales y demas actores claves de la cooperacion
latinoamericana con Haiti (Véase Grupo de Discusién sobre Haiti) y (ii) una serie de
entrevistas en profundidad con actores clave de la cooperacion realizadas durante una

visita de campo a Port-au-Prince, capital de Haiti (Ver Lista de Entrevistados).



[. Introduccién

I.1. Objetivos

La presente investigacion se propone el objetivo general de analizar las implicancias
de la adopcion de un nuevo esquema de gestion de la Ayuda al Desarrollo en
contextos de fragilidad estatal y formular una serie de recomendaciones orientadas a
la toma de decisiones a partir del estudio del caso de la Cooperacién Latinoamericana
en la reconstruccion del Estado, las bases economicas Yy el tejido social de Haiti desde
2004, concentrandose en el andlisis particular de la experiencia de cooperacion de
Argentina, Brasil y Chile (ABC).

En ese sentido, entre los objetivos especificos de la presente se encuentran: (i)
evaluar fortalezas y debilidades del modelo de cooperacion latinoamericana en
relaciébn a las necesidades y prioridades de desarrollo de Haiti; (ii) identificar las
implicancias del esquema propuesto para la construccion de capacidades como
donantes de Ayuda al Desarrollo en los PRMs Latinoamericanos; y (iii) analizar el rol
de la comunidad de donantes tradicionales en el modelo antedicho y en relacion al

cumplimiento de los principios de la Declaracién de Paris.

|.2. Estrategia metodoldgica

La presente se trata de una investigacion cualitativa, en la que se ha seleccionado el
método de andlisis de casos. Dicha eleccion ha brindado una aproximacion a un tema
aun escasamente abordado en la disciplina (la cooperacién latinoamericana en Haiti),
obteniendo mayor informacion sobre la oportunidad de profundizar en un asunto mas
general (la cuestion la eficacia de la ayuda al desarrollo) dentro de un contexto de

fragilidad estatal (Haiti luego de la crisis de 2004).

El proyecto ha tenido, asimismo, un énfasis comparativo de manera de poder obtener
algunas consideraciones que transcienden el estudio de la experiencia individual. En
este sentido, la decision ha sido poner el foco en paises de la regidon considerados
como de “renta media” (PRMs) y con una intensa labor en Haiti: Argentina, Brasil y
Chile (ABC).

La eleccion del caso, que adquiere en esta metodologia una importancia estratégica,
recay0 en Haiti pues constituye un ejemplo de singular importancia de cara al
problema general planteado. Su experiencia como el principal pais receptor de ayuda
al desarrollo en América Latina desde la instalacion de MINUSTAH en 2004 ofrece un
caso testigo, no sélo para el andlisis de las fallas del sistema de suministro y gestion

de la ayuda Norte-Sur, sino también para la evaluacién de las fortalezas y debilidades
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de un nuevo esquema de gestion de la ayuda Sur-Sur en un contexto de fragilidad de
las instituciones estatales y de pobreza extrema, en el cual los PRMs

Latinoamericanos son protagonistas.

Para la recoleccion de datos se han empleado distintas técnicas, a saber: fuentes
documentales (primarias y secundarias), entrevistas en profundidad con actores clave
tanto de paises latinoamericanos como haitianos y la conformacion de un grupo de
discusion de expertos académicos y “policy makers” involucrados con la tematica.
Asimismo, con el objetivo de recabar en terreno la informacion mencionada, el equipo
investigador realiz6 una visita a Haiti en la que furon entrevistado/as: (i) autoridades
encargadas/vinculadas a la definicion de planes estratégicos de cooperacion
internacional para Haiti en Brasil, Argentina y Chile desde 2004 a la fecha; (ii)
investigadores y expertos que han analizado las politicas de ayuda al desarrollo de
Brasil, Argentina y Chile (ABC); y (iii) autoridades de organismos de cooperacion
internacional de otros paises con conocimiento acerca de la cooperacion de ABC en
Hauiti.

Finalmente, a partir de los datos empiricos y a la luz de las ensefianzas del caso, el
estudio formula una serie de recomendaciones para la toma de decisiones en

donantes y socios.

Detalle de las principales actividades

1. Elaboracién de una base de datos con mas de 250 textos de literatura

académica agrupada por temas y autor.
2. Elaboracion de resimenes de la literatura consultada

3. Realizacién de un viaje de investigacion de campo a Puerto Principe para

relevamiento de informacion.

4. Visitas a organismos internacionales, agencias multilaterales de cooperacion,
agencias bilaterales de cooperacion, embajadas, universidades, ONGs vy

organismos gubernamentales de Brasil, Argentina, Chile y Haiti
5. Realizacién de 18 entrevistas en profundidad a informantes clave

6. Elaboracién de un catastro de la cooperacién del ABC en Haiti que contiene:
Titulos de los proyectos, Monto (US$), Objetivos, Descripcion,

Departamento/Comuna, Socios Financieros, y Socios de puesta en practica.



Realizacién de una reunion del grupo de discusion sobre Haiti compuesto por

académicos, policy makers y representantes de ONGs.

Analisis de los datos obtenidos en los catastros de cooperacion de Argentina,

Brasil y Chile en Haiti

Elaboracion y redaccion del informe final
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[l. Marco teorico

Sostenido por el desarrollo de investigaciones de las comunidades académicas
americanas y europeas, el estudio de la ayuda internacional al desarrollo
(Development Aid Studies, por su nombre en inglés) ha conseguido hacerse de un
espacio bastante autbnomo en el campo de las relaciones internacionales durante la

segunda mitad del siglo XX.

Si bien son multiples las razones de dicha expansion, dos factores han contribuido
notablemente a ello: (i) una estrecha relacion gobierno-academia estimulada por el
protagonismo de los donantes euro-americanos durante la Guerra Fria, y (ii) un clima
favorable a la retroalimentacion de ideas propiciado por la emergencia de una
comunidad epistémica; es decir, de un grupo de personas que comparte un conjunto
de definiciones de problemas, dispositivos y vocabularios en el dmbito de una
disciplina y que se expresa en una vasta produccion de material dedicado al tema
(Hass, 1992:20).

No obstante, pese a que buena parte de esa produccién de conocimiento se ha
mantenido en los limites de esa comunidad epistémica euro-americana (CEEA), en la
tltima década nuevas tendencias de investigacion han venido atenuando esa
hegemonia. Esto en la medida en que la participacion de nuevos actores en la
cooperacion al desarrollo ha planteado el desafio de introducir nuevas perspectivas y
enfoques a este campo de conocimiento, obligando a redimensionar y analizar desde
una matriz distinta a la tradicional los procesos de cooperacion. En esa linea
encontramos una nueva literatura focalizada en responder a una serie de
interrogantes. ¢Como lograr la eficacia de la ayuda en estados fragiles, débiles o
fallidos? ¢Qué reformas son necesarias en la arquitectura de la ayuda para alcanzar
una mayor coordinacion, alineaciéon y apropiacion de los flujos? ¢Qué potencialidades
y qué limitaciones tienen las nuevas modalidades de Cooperacion Sur-Sur y

Triangular?

Se advertir4 aqui que viejos debates se reavivan y nuevas concepciones emergen en
torno a la ayuda al desarrollo. Sin embargo, aunque la extension de este campo de
conocimiento trae aparejada —positivamente— la apertura de nuevas lineas de
investigacion, es necesario dotar de organizacion a esta literatura que hasta ahora se
muestra desordenada y fragmentada. En esta seccion, pues, realizaremos el intento
de indagar sobre ese estado del arte dejando de lado pretensiones de exhaustividad,
dada la ardua tarea que implica procurar comprender todo un vasto y disperso

universo de estudios. Para ello, hemos dividido la literatura en dos grupos: (i) una
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literatura clasica emanada de la CEEA, que comprende los estudios sobre los efectos
y los determinantes de la ayuda, y (i) unos nuevos estudios sobre la ayuda, que
incluyen lineas de investigacion en los campos de reconstruccion estatal, nueva

arquitectura de la ayuda y nuevas formas de cooperacion.

II.1. La “literatura clasica” sobre la ayuda al desarrollo
Il.1.a. Los estudios sobre los efectos de la ayuda

De acuerdo con Alesina y Dollar (2000), podemos dividir lo que identificamos como
“literatura clasica” en dos grupos de autores: un primer subgrupo, concentrado en el
analisis de los efectos de la ayuda en el pais receptor, y un segundo subgrupo, que ha

abordado la cuestion de sus determinantes.

De estos dos grupos, quiza los estudios sobre la eficacia de la ayuda internacional (Aid
Effectiveness Studies, por su nombre en inglés) sean los que han ganado mayor
credibilidad en el ambito de la investigacion sobre la ayuda al desarrollo. Ello es fruto
de un esfuerzo por dotar de fundamentacion microeconémica a sus hipétesis y de
consistencia a sus argumentos mediante el recurso a un instrumental estadistico y

economeétrico cada vez mas sofisticado (Alonso, 2008:15).

Cabe realizar un repaso al respecto. En una primera etapa, que cubre los afios
cincuenta y sesenta, domin6 en los estudios una imagen complaciente de la ayuda
(Alonso, 2008:16). Autores como Rosenstein-Rodan (1957), Nurkse (1960) y Rostow
(1961) habian insistido en que a través de la ayuda podia aportarse el capital
requerido para una mayor capacidad de ahorro que pusiera en marcha una senda de
crecimiento. Este enfoque comenzo a ser discutido a comienzos de la década del
setenta, cuando se consideraba que los recursos inicialmente dirigidos al combate
contra la pobreza terminaban derrochandose en burocracias estatales o en elites
locales. Asi, luego de estos debates iniciales, una segunda etapa abrié la puerta a
nuevos estudios que empezaron a recalar en la idea de la fungibilidad para aludir a la
capacidad de manejo discrecional de la ayuda por parte de quién la recibe. Una de las
consecuencias de ello, segun el planteamiento de Griffin (1970), era que los recursos
de la ayuda nutrian el consumo y no a la inversién del receptor. Luego, partiendo de
esa tesis, Harrod modeliz6 la relacién entre ahorro nacional y ayuda arribando a la
conclusion —dominante en los afios setenta y ochenta— de que la ayuda no logra
amplificar el ahorro en una proporcién equivalente a los recursos que moviliza (Alonso,
2008:17).
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Entre la segunda parte de los ochenta y principios de los noventa, los modelos
econOmicos para estudiar la ayuda se fueron complejizando al incorporar algunos
avances metodologicos. En esta tercera etapa, los estudios se concentraron en la
relacion entre la ayuda y el crecimiento. Si bien son pocos los trabajos que otorgan un
impacto negativo a la ayuda, una proporcion importante de ellos no ha detectado
relacion significativa alguna, alimentando cierto escepticismo en el campo de analisis
(Alonso, 2008:19). Un ejemplo es el influyente estudio de Mosley et al. (1987), que,
basandose en una muestra de 60 paises receptores durante el periodo 1960-1983,
concluydé que no es posible establecer una relacion estadistica entre la ayuda vy el

crecimiento econémico.

Finalmente, una cuarta etapa se abre en los afios noventa. Se destacan aqui mejoras
en las bases informativas y nuevas modelizaciones del crecimiento endogeno.
Ademas, se considera la posibilidad de que la relacion entre ayuda y crecimiento sea
no lineal, admitiendo la intervencién de otras variables como aquellas ligadas a las
politicas aplicadas por el receptor (Alonso, 2008:20). El primer estudio es de Boone
(1994), que analiza el efecto de la ayuda de acuerdo con los regimenes politicos
vigentes en el receptor arribando a resultados notablemente pesimistas: la ayuda es
solo eficaz en regimenes que no tienen opresion politica. Sin embargo, el estudio mas
influyente de esta etapa es el de Burnside y Dollar (1997), que daré soporte tedrico a
la propuesta del Banco Mundial (1998) contenida en su informe Assesing Aid, What
Works, What Doesn’'t and Why. Los autores parten del supuesto de que a mayor
calidad institucional, menor espacio para la ineficacia. Su base metodolégica es
estudiar el marco de politicas recurriendo a un indice construido en base a tres
indicadores macroecondmicos (déficit publico, inflacion y apertura exterior) aplicandolo
a una muestra de 56 paises receptores en el periodo 1970-1993. La conclusién a la
que arriban, y a la que adherird también el Banco Mundial, es la siguiente: la eficacia
de la ayuda depende del “marco institucional y de politicas” aplicado por el receptor.
Lo que en términos de politica de ayuda implica decir que los donantes deber ser
notablemente exigentes en la seleccion de los receptores de la ayuda orientando los
recursos hacia paises con un “marco de politicas adecuado” (good governance, en

inglés) para lograr que la ayuda sea eficaz.

Resumiendo: estos trabajos se proponen medir la eficacia a través del comportamiento
de la relacion entre variables como el flujo de ayuda, el ahorro, el crecimiento o la
inversion. No obstante, y pese a que este es un objetivo puramente tedrico, en la
mayoria de los casos, los planteamientos de los autores s6lo han sido insumos Utiles

para la formulacion de las politicas de donacion de los paises desarrollados. De
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hecho, la clave de esta literatura ha sido evaluar el desempefio de un tipo de

cooperacion, la Norte-Sur, desde el punto de vista de quienes ofrecen la ayuda.
II.1.b. Los estudios sobre los determinantes de la ayuda

Desde otra perspectiva de estudio, el objeto no es medir los efectos, sino explicar las
causas. Este ultimo ha sido el propésito de un segundo subgrupo de autores que ha
generado una vasta produccion académica sobre los determinantes de los flujos de la
ayuda al desarrollo (Aid Allocation Studies, por su nombre en inglés). De acuerdo con
Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen (2003), estos trabajos coinciden en abordar
una misma pregunta de envergadura: ¢quiénes, a quiénes y por qué se otorga la
ayuda internacional? Sin embargo, como veremos a continuacion, ese planteo ha
generado diferentes respuestas segun se enfaticen motivos de seguridad nacional,

econdémicos, morales y humanitarios.

La relacion entre los determinantes de los flujos de ayuda y las cuestiones de
seguridad nacional ha sido una de las indagaciones mas recurrentes de la teoria de
las relaciones internacionales, donde ha proliferado una extensa literatura que excede
el propio campo de la teoria de la ayuda externa, y que ha explorado basicamente la
relacién entre la politica exterior de los Estados y las estrategias de ayuda externa.
Alli, por ejemplo, Hans Morgenthau —el fundador del realismo clasico— se ocupa del
tema en su influyente ensayo A Political Theory of Foreign Aid (1962) y una gran
variedad de trabajos analizan la formacién de las agendas de ayuda en las grandes
potencias a partir del concepto de interés nacional (Packenham, 1966; Mason, 1964;
Knorr, 1975).

Desde una perspectiva econémica, y del mismo modo que en los estudios sobre la
eficacia de la ayuda, pueden identificarse también otros trabajos que adscriben a una
metodologia basada en la contrastacion de hipotesis a través de un modelo de
indicadores para medir un conjunto de casos. En ese sentido, un estudio influyente es
el de McKinlay y Little (1977), que proponen un modelo de andlisis dividido en
variables controladas por los intereses de los donantes, por un lado, y variables
relacionadas a las necesidades de los receptores, por el otro. Aplicando ese mismo
modelo, Maizels y Nissanke (1984) hallaron que la ayuda multilateral tiende a seguir el
modelo de las necesidades de los receptores, mientras que la bilateral imita el modelo
de los intereses de los donantes. Tiempo después, ese mismo enfoque inspiré el
trabajo de Alesina y Dollar (2000). En su influyente estudio Who Gives Foreign Aid to
Whom and Why?, analizan una serie de variables determinantes de los flujos de ayuda

(apertura comercial, historia colonial y afinidad en foros de Naciones Unidas) y miden
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el comportamiento de la Cooperacién Norte-Sur. De acuerdo con los autores, si bien la
existencia de regimenes democraticos es una variable que incide favorablemente en el
envio de ayuda, en la practica se identifica una ligazén mas estrecha entre el flujo de
ayuda y los intereses estratégicos del donante, mas all4 del tipo de régimen politico

que tenga el pais receptor.

Finalmente, y desde otra perspectiva, pueden identificarse estudios en los que
predomina una “vision moral” o “humanitaria” acerca del comportamiento de los
donantes. Muchos de estos trabajos han adoptado como paradigma algunas
consignas del Informe Pearson (1969). Alli se sostiene que la obligacibn moral de
otorgar ayuda a los paises pobres redundara a la larga en un beneficio para los paises
ricos y se considera que la obligacion de luchar contra la pobreza global mediante la
promocién del desarrollo en los paises del Sur debe erigirse en una aceptacion

universal. (Degnbol-Martinussen et. al., 2003: 10).

Hasta aqui cabe destacar que, mas alla de los matices, el rasgo comun de estos
estudios ha sido tomar en consideracion intereses de donantes y receptores, y
comprobar la relacién entre ayuda y motivaciones a partir de diversas dimensiones.
Sin embargo, pese a que muchos de estos autores insisten en el papel de los
intereses estratégicos en la seleccion de los receptores de ayuda por parte de los
donantes tradicionales, no existe un acuerdo de méaxima acerca de qué factores tienen

peso determinante en las decisiones de envio de ayuda.

[1.2. Los “nuevos estudios” sobre la ayuda al desarrollo

Inspirados en nuevas discusiones tematicas, aunque sin desentenderse de los viejos
debates planteados por la “literatura clasica”, en la ultima década han proliferado una
serie de “nuevos estudios” sobre la ayuda al desarrollo que comparten dos
caracteristicas: (i) no emanan exclusivamente de la CEEA, sino de un espectro
geografico mas amplio que incluye a académicos provenientes de paises “donantes
emergentes” no pertenecientes al Comité de Asistencia al Desarrollo de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) vy (ii) su objeto
de andlisis no es exclusivamente la Cooperacion Norte Sur, sino que también incluyen

a la Cooperacion Sur-Sur y Triangular.

El desarrollo de esta literatura es reciente y ha estado incentivado por el impacto de
algunos acontecimientos que fueron significativos para el devenir del sistema
internacional de la ayuda en la primera década del nuevo milenio, a saber: (i) la
adopcion de la Declaracion y de los Objetivos del Milenio (2000) que pusieron en

marcha una agenda con metas y principios para el sistema de ayuda plasmada en la
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Declaracion de Paris del afio 2005 (Radelet, 2004; Shaw, 2005; Rogerson, Hewitt, y
Waldenberg, 2004), (ii) las consecuencias de los ataques terroristas del 11 de
septiembre de 2001 en Nueva York que contribuyeron a acelerar el proceso de
securitizacién de la agenda de la ayuda e introdujeron nuevos criterios y determinantes
para el envio de ayuda (Woods, 2005; Aning, 2007 y Hirst, 2009); y (iii) la emergencia
de nuevos donantes en el campo de la ayuda que ganaron protagonismo en la ultima
década, como los casos de China, India, Brasil y Sudafrica (Woods, 2008; Womack,
2007; Rowlands, 2008; Schlager, 2007 y Mag, 2005)

Si bien el cambio de escenario internacional planteado por cada uno de estos
procesos ha generado debates tedricos que rebasan el propio campo de los estudios
sobre la ayuda al desarrollo, su alto impacto en el sistema de ayuda ha suscitado
reflexiones y discusiones en el plano académico y de las agencias de desarrollo que
han devenido en nuevas orientaciones para este campo de investigacion. Asi, pese a
que en su mayoria son estudios que contemplan una amplia variedad tematica,
pueden distinguirse nuevas lineas de investigacion propiciadas por estos debates: (i)
los estudios sobre la ayuda al desarrollo y la reconstruccién estatal, (ii) los estudios
sobre la nueva arquitectura de la ayuda, y (iii) los estudios sobre las nuevas

modalidades de ayuda internacional.
Il.2.a. Los estudios sobre la ayuda al desarrollo y la reconstruccién estatal

El primer grupo de trabajos ha puesto el acento en analizar como opera la ayuda
internacional cuando existen condiciones de fragilidad estatal en los paises receptores.
Aqui se destaca una vasta literatura sobre los procesos de reconstruccion a través de

la asistencia internacional a Estados fragiles, débiles o fallidos.

Si bien se trata de la reactivacion de un viejo debate, pues esta agenda de los
“estados fragiles” emergio en los afios noventa en el contexto de la Postguerra Fria, su
instalacion en el marco de discusiones globales sobre la ayuda es mas reciente.
Algunos casos en los que convergen asuntos de mantenimiento de la paz y de ayuda
al desarrollo, como en Afganistan, Camboya y Nepal, han sido los disparadores de un
debate sobre esta forma de cooperacién multidimensional que comprende areas de
seguridad, desarrollo econdémico y fortalecimiento del Estado en un contexto de

extrema fragilidad del pais receptor (Cammack et. al., 2006).

A su vez, este debate ha estado acompafiado por la propagacion de una literatura
sobre la relacion entre la ayuda y la reconstruccion del estado (State-Building Studies,
por su nombre en inglés) cuyo impulso se debe a un debate estimulado por las

relaciones internacionales y la ciencia politica en torno al problema de la debilidad del
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Estado y sus implicancias internacionales. Asi, desde el fin de la Guerra Fria y con
mayor énfasis tras los ataques a las Torres Gemelas (2001), algunos autores han
focalizado las causas de la amenaza terrorista en el problema de los Estados débiles o
fallidos que sirven como refugio territorial a redes como Al Qaeda (Krasner, 2004;
Patrick, 2006)'. De acuerdo con estos autores, para derrotar al terrorismo la
comunidad de donantes debe enfrentar seriamente el problema de la debilidad o
ausencia del Estado en determinados espacios territoriales que se presentan como

ambitos propicios para la formacién y el despliegue de los grupos terroristas.

Por otra parte, esta idea no sé6lo ha tomado fuerza en la literatura, sino que se ha
convertido en un discurso vigente en las principales estrategias de los donantes. Ello
en la medida en que la seleccion de los destinos de ayuda se encuentra ligada cada
vez mas a criterios de seguridad, generado en consecuencia una “securitizacion” de la
agenda de la ayuda internacional en la que se produce una subordinacién de las
estrategias de ayuda a consideraciones de seguridad. Un ejemplo de ello puede
localizarse en el documento que establece la nueva estrategia de la Agencia de
Desarrollo de los Estados Unidos, que define como principal objetivo reconstruir
“Estados Fragiles” (USAID, 2005).

Alineada a este enfoque particular, una parte de la literatura sobre reconstruccion
estatal se ha concentrado en la cuestion de la efectividad de la ayuda en situaciones
post-conflicto (Estados que se encuentran devastados por un conflicto bélico o un
enfrentamiento violento entre facciones) y ha servido también de insumo para las
nuevas estrategias de los donantes tradicionales. En ese sentido, Collier y Hoeffler
(2002), luego de analizar una lista de 17 guerras civiles, sostienen que la ayuda es
mas efectiva en generar crecimiento en situaciones post-conflicto que en otras
circunstancias, dado que la capacidad de absorcién de la misma en esas condiciones
es del doble a la de un nivel normal. Este argumento, que se contrapone precisamente
a la proposicion clasica de Burnside y Dollar (1997) acerca de que la ayuda deberia
ser menor en paises con pésimas politicas, ha sido inspirador de la reorientacion de
las estrategias de ayuda de algunos donantes multilaterales y bilaterales en la dltima
década. En ese aspecto, el planteo de Collier y Hoeffler considera que los

compromisos de ayuda con Estados fragiles deberian sostenerse por lo menos una

! Sin embargo, dicho planteo no siempre es compartido: autores como Gvosdev y Takeyh
(2002) y Woodward (2004, 2006) desde un punto de vista bien fundamentado, entienden que
los estados fragiles no deben considerarse una amenaza a la seguridad internacional, y que los
grupos terroristas no estan confinados territorialmente o ideolégicamente a una region
particular, sino que actian como redes transnacionales.
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década; pues, la reconstruccion de estos Estados requiere de un esfuerzo similar al

realizado en Europa luego de la Segunda Guerra Mundial.

Desde otra perspectiva, una serie de trabajos han enfatizado cuestiones de orden
prescriptivo acerca de como tratar con estados débiles o en colapso. Asi encontramos
en documentos oficiales de la OCDE que se sugiere la adopcion de una serie de
principios compartidos para centrarse en la construccion del Estado como objetivo
principal y reducir al minimo los dafios involuntarios, reconociendo los vinculos entre
los objetivos politicos, de seguridad y de desarrollo (OECD, 2007). En un mismo
sentido, desde la academia se han extraido una serie de lecciones de experiencias
como lIrak u otras intervenciones post-conflicto. De acuerdo con autores como
Diamond (2006), el desafio en los estados post-conflictos es como regenerar en
primera instancia un poder legitimo y, para ello, es necesario establecer la paz a
través de operaciones de mantenimiento (peacekeeping operations) para luego
enfrentar el problema del orden para instaurar la democracia.”? No obstante, otros
trabajos sugieren que anticiparse al fracaso de un estado exige tanto la cuestion de
asegurar una respuesta efectiva como la de tener un analisis correcto para
mantenerse sobre el terreno, aunque la dificultad reside en coémo hacerlo en un
entorno en el que los canales habituales de ayuda y cooperacion no funcionan
(Carment, 2003; Browne (2007); Albares, 2005).

Hasta aqui puede decirse que los estudios sobre la Reconstruccion Estatal poseen
algunos rasgos comunes: (i) proponen una vision acerca del problema de la ausencia
0 debilidad del Estado, (ii) analizan los modos de ayuda en esos contextos vy (iii)
establecen una serie de recomendaciones para los donantes respecto a como tratar
con estos receptores fragiles. De este modo, prevalecen los estudios prescriptivos
orientados a la toma de decisiones en grandes donantes (policy oriented studies) y
que proveen un enfoque basado en la politica internacional para explicar el

comportamiento de los nuevos flujos de ayuda.

> Diamond (2006) también enumera una serie de recomendaciones para un proceso de

promocion de la democracia: (i) entender el contexto local en sus dimensiones histéricas,
culturales, politicas y socioldgicas, (i) movilizar y comprometer recursos militares y financieros
adecuados, (iii) establecer una legitimidad internacional y un apoyo activo para la intervencion
post-conflicto, (iv) generar legitimidad y confianza en el pais post-conflicto, (v) llevar a cabo
primero las elecciones locales, (vi) promover el conocimiento de las opciones para la
democracia y de los principios y normas de la democracia, y (vii) desplegar fondos para la
reconstruccion econémica y la asistencia democratica de modo amplio.
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Sin embargo, la proliferacion de estos “nuevos estudios” en torno a los procesos de
reconstruccion estatal no constituye un universo homogéneo, sino mas bien un campo
plagado de ambigliedades conceptuales. Asi, si bien la expresion “Estado fallido o
fragil” se ha generalizado en el Iéxico de los estudios sobre la ayuda al desarrollo, su
definicion sigue siendo confusa y controvertida, pese a algunos esfuerzos de la
academia por arribar a una sistematizacion. Cabe destacar, en ese sentido, los
aportes de Hannan y Besada (2007) y de Klotzle (2006), que han realizado un
recorrido historico-conceptual sobre el uso de los términos Estados fallidos, fragiles y
en fallas, procurando dar organizacién al desorden y clarificar el marco teérico para

abrir la puerta a futuros estudios dentro de esta linea de investigacion.
I.2.b. Los estudios sobre la nueva arquitectura de la ayuda

Como se ha dicho, un segundo subgrupo de autores se ha concentrado en el analisis
de los cambios en la arquitectura de la ayuda internacional tras el fin de la Guerra Fria
y la formulaciéon de nuevas reglas para el sistema internacional de ayuda. Ha sido
factor motivante de estos nuevos planteamientos el cambio de escenario internacional
y la aparicion de una serie de estudios inspirados en iniciativas del Comité de
Asistencia al Desarrollo (CAD) de la OCDE para aggiornar el modelo de gestion de la
ayuda vigente, cuyo producto més saliente ha sido la adopcion, en marzo de 2005, de

la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (DP).

Sin embargo, pese a que 35 paises donantes, 26 agencias multilaterales y 56 paises
que reciben ayuda al desarrollo han firmado la DP, la aplicacion de esas reglas en la
practica aun encuentra serias dificultades, pues los informes de evaluacion coinciden
en enfatizar que aln existen serios obstaculos para la implementacion de la agenda de
Paris (Wood et. al. 2008). Asi, puede identificarse una nueva literatura en torno a la
implementacion de la DP, en la que contrastan informes de evaluacion, que han sido
patrocinados por la propia OCDE y estan dedicados a monitorear el logro de cada
meta, y estudios académicos, que formulan reformas al sistema de ayuda vigente. En
el segundo grupo, autores como Schulz (2008) plantean que el propio contendido de la
DP ha llevado a una “fatiga de los paises receptores” debido a que la complejidad de
los procesos de implementacion y de monitoreo ha instalado un nuevo lenguaje que en
los paises receptores pocos conocen, entienden y/o practican. En idéntico sentido,
otros autores se preguntan si aun implementada la DP sera suficiente y proponen
opciones de reforma (Rocha Menocal y Mulley, 2006; Rogerson et. al., 2004; Burall et.
al., 2007).
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Partiendo de analisis teméticos mas especificos relacionados con la implementacién
de la agenda de Paris, encontramos trabajos que evaltan el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Asi, por ejemplo, autores como Lopes y
Theisohn (2003) y Nkombo (2008) se han concentrado en la vision de los paises
receptores respecto a las dificultades que existen el sistema de gestion de la ayuda
para cumplir con el principio de apropiacion, y del mismo modo, Booth et. al. (2006) y
Hugé y Hens (2007) han estudiado el impacto que tiene la elaboracion de los
Documentos Estratégicos para la Reduccion de la Pobreza (DEPRP) en la

implementacion de la agenda de Paris.

Finalmente, una parte de la literatura sobre la nueva arquitectura de la ayuda ha
recolectado las visiones de paises del Sur asi como aquellas acerca del estado de
cumplimiento de las metas a escala regional. En Espafia, la temética de la nueva
arquitectura de la ayuda y su impacto en los paises latinoamericanos ha sido abordada
en diversas publicaciones de prestigiosos centros académicos y de expertos. Se
destacan las investigaciones del Programa de Eficacia de la Ayuda al Desarrollo del
Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacion Internacional (CeALCI) de la
Fundacion Carolina, del Real Instituto Elcano, de la Fundacion para las Relaciones
Internacionales y el Didlogo Exterior (FRIDE), del Instituto Complutense de Estudios
Internacionales y del Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion, entre otras
(Olivié, 2004; Suéarez Fernandez-Coronado, 2006; Alonso, 2006; Sanahuja, 2007;
Meyer y Schulz, 2007, Aylién Pino, 2009; Alonso, 2009).

Il.2.c. Los estudios sobre las nuevas modalidades de ayuda internacional

La aparicion de nuevas formas de ayuda internacional distintas a la Cooperacién
Norte-Sur no es un hecho reciente. Si hubiera que situar histéricamente su
emergencia, deberiamos remontarnos a mediados de la década del cincuenta, cuando
se registraron las primeras acciones de cooperacion entre paises en desarrollo. En
efecto, Tailandia fue el primero en emprender iniciativas de ese tenor con paises
vecinos en 1954 (SEGIB, 2008:10). Sin embargo, la ubicacion de estas acciones en el
ambito de la Cooperacién Sur-Sur (CSS) se produjo a posteriori. Es decir, esas
iniciativas que presentaban caracteristicas propias de una relaciéon entre paises en
desarrollo, no fueron asi denominadas hasta bastante tiempo después, cuando
comenzaron a plantearse las primeras formulaciones sobre esta nueva modalidad de

cooperacion.
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Los primeros esfuerzos por delimitar el concepto de CSS han sido producto de
iniciativas de organismos multilaterales y, en su mayoria, de eventos celebrados en el
marco del Sistema de Naciones Unidas. Asi, la creacion, en 1964, de la Conferencia
de Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) y del Grupo de los 77
(G77) iniciaron un primer debate en torno a la Cooperacion Técnica y la Cooperacion
Econdmica entre paises en desarrollo. Luego de este periodo inicial, la década del
setenta fue activa en términos de debate conceptual acerca de la CSS. A ello
contribuy6, sin dudas, el empuje de las ex colonias recién independizadas,
capitalizado en buena parte por iniciativas tales como la conformacién de un Nuevo
Orden Econdmico Internacional (NOEI), la creacién del Movimiento de Paises No
Alineados (MNOAL), o la discusion de un Plan de Accién para la CSS, el cual
finalmente se concreté en 1978 con la Conferencia Mundial de Cooperacién Técnica

entre Paises en Desarrollo (CTPD) celebrada en Buenos Aires.

Sin embargo, y a pesar de cierto voluntarismo de los paises del Sur, estos esfuerzos
no tuvieron el efecto esperado en las décadas subsiguientes. Alun cuando produjeron
insumos Utiles para la discusién sobre el estado de la cooperacién desde una
perspectiva no tradicional, no lograron consolidar un campo de discusién permanente
sobre la tematica. Durante la décadas del ochenta y gran parte de los noventa, el
limitado alcance de las iniciativas de CSS, la reduccién de la discusion a la tematica de
la cooperacion técnica y la ausencia de eventos de especial relevancia contribuyeron a
postergar un debate mayor en el campo de la literatura sobre la ayuda internacional
(SEGIB, 2008:15).

Como se ha dicho, si bien es prematuro hablar de una literatura focalizada en la CSS,
el creciente impulso que han tenido las indagaciones tedricas sobre este tipo de
cooperacion en los ultimos afios puede indicarnos un punto de inflexion. Esta
tendencia es visible y notoria en el influjo de documentos y publicaciones sobre el
impacto de la CSS en foros internacionales y centros académicos de paises
desarrollados y en desarrollo. En el plano multilateral, el desarrollo de eventos como la
Declaracion del Milenio (2000), la Conferencia de Alto Nivel sobre CSS (Segunda
Cumbre del Sur) de 2005 y los Foros de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (Paris,
2005 y Accra, 2008) ha coincidido con la consolidacion de una tendencia creciente de
los flujos comerciales y financieros entre los paises del Sur, que sitla en un lugar de

importancia la discusion sobre las nuevas modalidades de ayuda.

No obstante, la irrupciéon del estudio de la CSS en la agenda de investigacién ha sido
hasta ahora mas estrepitosa que sustanciosa. Cabe destacar, en ese sentido, la

ausencia de categorias comunes para aludir al mismo fenémeno. Asi, por ejemplo,
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para describir el despliegue de estrategias de CSS de los nuevos donantes se ha
acufiado un variado léxico en el que contrastan términos como “donante emergente”,
“nuevo donante bilateral” o “nuevo actor del desarrollo internacional”. Si bien, en
sentido positivo, ello expresa la insatisfaccion de muchos paises del Sur con los
términos utilizados en la literatura clasica y empleados por el Comité de Asistencia al
Desarrollo de la OCDE dando cuenta de la necesidad de crear nuevas categorias para
interpretar procesos novedosos Yy distintos; las dificultades para la cuantificacion de los
recursos y la delimitacion de las actividades de CSS son serios obstaculos para la
actividad del investigador, que se encuentra impedida al acceso de fuentes de datos

estadisticos relevantes para analizar los flujos de CSS.

Por otra parte, al mismo tiempo que se acentla esa dispersion conceptual, la
fragmentacion de los estudios dificulta el ordenamiento de la literatura sobre la CSS.
En ese sentido, aln no existen analisis que brinden una revision completa de la
bibliografia existente sobre el tema. Pese a ello, podemos identificar algunos
documentos de reciente publicacién del Sistema de Naciones Unidas que han
adelantado esfuerzos para analizar las diferentes manifestaciones del fenbmeno y
arribar a algunos acuerdos de maxima sobre el concepto y sus componentes. Se
destacan: los informes elaborados por el Foro de de Cooperacion al Desarrollo del
Consejo Econémico y Social (ECOSOC, 2008) sobre las principales tendencias de la
cooperacion Sur-Sur y triangular, los documentos de la Unidad Especial de CSS de
PNUD, en los que se define a la CSS como un “proceso por el cudl dos o mas paises
en desarrollo adquieren capacidades individuales o colectivas a través de intercambios
cooperativos en conocimiento, cualificacion, recursos y know how tecnoldgico”
(SEGIB, 2008:16), y los informes del Secretario General, en los que se reclama un
redisefio de la arquitectura global de la ayuda para dar mayor representacion a los
paises en desarrollo (ECOSOC, 2008). Aqui cabe adicionar otras iniciativas de
organizaciones regionales como la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), que
plantea como distintivo de la CSS su asociacion con unos principios de funcionamiento
basicos: la horizontalidad (colaboracion voluntaria y sin condiciones entre socios), el
consenso (consenso y marco de negociacidon comun entre los responsables de cada

pais) y la equidad (distribucién equitativa de los beneficios y costos) (SEGIB, 2008:16).

A este debate, aun encapsulado en contadas instituciones multilaterales, se le ha
sumado una incipiente discusion entre académicos de centros de investigacion para el
desarrollo. Si bien escasean los estudios teéricos sobre las nuevas dinamicas de CSS,
pueden reconocerse algunos intentos para aproximarse a la adopciéon de un marco

conceptual. En un trabajo de tono académico, Ekoko y Benn (2002) reconocen que el
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agotamiento de las formas tradicionales de cooperaciéon Norte-Sur ha propiciado la
emergencia de una especie de consenso entre académicos e implementadores de
politicas publicas en el que se entiende que la CSS es una herramienta clave para la
construccion de capacidades en paises en desarrollo, por su flexibilidad para la
transferencia de experticias y experiencias entres estos paises, su mayor adaptacion a
las necesidades de politicas de los paises receptores con similares realidades y su
escasa 0 nula condicionalidad en la ayuda, entre otras cualidades. En un mismo
sentido, autores como Woods (2008) destacan la existencia de una revolucion
silenciosa en el régimen de asistencia al desarrollo: pues las estrategias de los
“donantes emergentes” demuestran respetar las soberanias y adaptarse a las

necesidades y prioridades de los paises receptores.

Sin embargo, no todos los autores coinciden en declamar Unicamente las ventajas de
la CSS. Asi, algunos estudios sefialan que estos nuevos donantes no estan aplicando
los estandares del DAC (OCDE) plasmados en la DP de 2005. En un influyente
ensayo, Manning (2006) plantea que los donantes emergentes (non-DAC donors)
representan un riesgo para los donantes tradicionales (DAC donors); pues perjudican
la situacibn de endeudamiento de los paises receptores al prestar en términos
inapropiados. En idéntico sentido, autores como Meyer y Schulz (2008) también han
sido escépticos acerca del rol de los nuevos donantes. Para los autores, la CSS
produce una mayor fragmentacion de la ayuda, pues estos donantes tienden a no ser
transparentes en sus acciones y a mezclar politica exterior con cooperacion. Por su
parte, Maxwell (2006) advierte que este nuevo fenomeno ha despertado diferentes
posturas sobre la agenda de Paris en los paises en desarrollo provocando una division
del Sur entre lo que el autor llama “Club del 20%” (grupo de paises en los que el 20%
del PBI proviene de la ayuda y han sido beneficiados por los compromisos de 2005) y
el “Club del 0.2%” (paises receptores en los que la ayuda juega un papel menor pero

gque estan asumiendo nuevos roles como donantes).

La ponderacion, por un lado, y el cuestionamiento, por el otro, también coexisten en
las reflexiones sobre otra de las llamadas nuevas modalidades: la Cooperacion
Triangular (CT). Mientras que la CSS tiene ya una larga historia, la CT viene
estableciéndose a mayor escala desde la primera mitad de esta década, asociada
generalmente a la forma especifica de cooperacién norte-sur-sur. Asi, desde un
enfoque influyente en la comunidad de donantes, el PNUD ha provisto una definicion
bastante difundida de la CT como “aquella cooperacién técnica entre dos 0 mas paises
en desarrollo que es apoyada financieramente por donantes del norte u organismos

internacionales” (Das, De Silva, Zhou, 2007). Sin embargo, si bien desde esta vision
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se entiende a la CT como un enfoque complementario que expresa la relacion
estrecha entre la Cooperacion Norte-Sur y la Sur-Sur, no todos los estudios sobre esta
modalidad acuerdan en ello. Segun Altenburg y Weikert (2007), los nuevos donantes
(China, India, Brasil, México, Sudafrica y Tailandia) han ampliado la extensién de sus
programas de ayuda a paises en desarrollo; sin embargo no esta claro si este
involucramiento es respetuoso de las reglas consensuadas en la Declaracion de Paris,
Y, en ese sentido, la cooperacion triangular o trilateral se muestra como una forma en
que los donantes tradicionales (DAC Countries) comprometen a los nuevos donantes a
alinearse a esos estandares. En otro sentido, Mehta y Nanda (2005) aducen que si
bien la CT acarrea ciertos beneficios (menor costo, éptima utilizacién del conocimiento
de los paises en desarrollo, tecnologia mas apropiada para los receptores, escasa
condicionalidad de la ayuda, y mayor receptividad en la poblacién) no ha recibido
necesaria atencion desde los donantes tradicionales. De acuerdo a los autores, las
razones de este aln endeble compromiso politico de los donantes tradicionales deben
buscarse en: (i) la desconfianza hacia las iniciativas de paises en desarrollo, (i) las
debilidades de las burocracias de los paises receptores encargadas de implementar

los programas y (iii) la falta de profesionalismo en los paises cooperantes.

Paralelamente, este debate sobre las ventajas y desventajas de la CSS y la CT en
tanto modalidades no es ajeno a otra cuestion que también aborda la literatura: la
aparicion de nuevos actores en el campo de la cooperacién al desarrollo y los
determinantes de sus estrategias. Aqui, nuevamente, se utilizan diferentes categorias
de anadlisis, aunque ha sido muy influyente un estudio realizado para el Banco Mundial
por Fallon, Hon, Quareshi y Ratha (2001) en el que se adopta la categoria “Paises de
Renta Media” (PRMs) para incluir a unos 77 paises de acuerdo al PBI per capita y
analizar el rol creciente de ese grupo en la economia global. Si bien se trata de una
terminologia puramente técnica en este caso, la categoria PRMs se inscribe en el
marco de una tendencia de Postguerra Fria de utilizar rotulaciones que indican nuevas
formas de agrupaciones inter-estatales con base en los indicadores econémicos y
politicos, roles y funciones. Es asi que existe una vasta literatura en las relaciones
internacionales dedicada a la reflexién sobre el nuevo rol de los “paises intermedios”,
en la que contrastan andlisis sobre potencias regionales, potencias intermedias y
potencias medianas en las esferas de seguridad y la economia global (Cooper, 2000;
Hurrell, 2006; Nolte, 2007; Soares de Lima, 2007; Ungerer, 2007; Rowlands, 2008).

Por otra parte, en linea con esa vertiente, se han impulsado una gran cantidad de
“estudios de caso” focalizados en analizar las diferentes experiencias de CSS, entre

los que se destaca una serie de trabajos sobre las iniciativas de cooperacion al
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desarrollo de Japon, China, India, Corea del Sur y Nueva Zelanda en Asia, Africa y
América Latina (Jerve, 2007; Economic and Social Commission for Asia and the
Pacific, 2004; Berger, 2007; Frame, Puni y Wheatley, 2004). Ademéas, hay que afiadir a
estos “estudios de caso” una serie de publicaciones que indagan sobre el rol
estratégico de Brasil como nuevo donante de ayuda al desarrollo. El rasgo comun de
estos trabajos es que enfatizan sobre la relacion estrecha entre la politica exterior
brasilefia y la politica de ayuda al desarrollo, por ejemplo, en iniciativas como el Foro
Brasil-Africa, las reuniones periddicas con los paises arabes, el lanzamiento de IBSA
(alianza entre India, Brasil y Sudafrica) o la apuesta a liderar la reconstrucciéon de Haiti
desde 2004 (Schlager, 2007; Mag, 2005; Lee-John de Sousa, 2008; Gratius, 2008;
Soares de Lima y Hirst, 2006; Valler Filho, 2008).

[1.3. De la literatura clasica a los nuevos estudios

Hasta aqui hemos pasado revista a las diferentes vertientes de la literatura sobre la
ayuda al desarrollo hasta la actualidad. Ello ha requerido combinar el analisis histérico-
tedrico de cada etapa con un esfuerzo de sistematizacion para agrupar a los autores
en base a los temas abordados y sus objetos de analisis, consignando sus aportes e

insuficiencias.

En el primer caso, el de la “literatura clasica”, se trata del aporte de lo que
denominamos una comunidad epistémica bastante consolidada en el espacio euro-
americano y que ha propiciado una retroalimentacion constante entre las ideas y las
estrategias de los principales donantes miembros del Comité de Asistencia de la
OCDE. Estos desarrollos, que han tenido lugar desde la década del cincuenta, sin
duda han de estar relacionados al protagonismo de estos paises como donantes, pero
también a la gradual intervencion de una serie de académicos cuyo esfuerzo principal
ha sido el de dotar de fundamentacion tedrica y precision metodolégica a sus

hipotesis.

Sin embargo, pese a todo lo que ello implica como aporte a la apertura de un campo
de estudio, el andlisis critico de este conjunto de trabajos da cuenta de algunas
insuficiencias o limitaciones comunes: (i) el predominio de un enfoque basado en
modelos econométricos 0 puramente técnicos, y en muchos casos exento de andlisis
politico, (ii) el énfasis exclusivo en un solo tipo de cooperacion; o sea, la concentracion
de los analisis estrictamente en la Cooperacién la Norte-Sur y la exclusion del estudio
de otras modalidades de cooperacion (iii) la focalizacion en andlisis descriptivos de los
efectos y de los determinantes de los flujos de ayuda, aunque sin reparar en las

necesidades de reforma de la arquitectura internacional o sistema de ayuda; (iv) un
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marcado economicismo de los estudios, que se desentiende de la necesidad de la
integracion multidisciplinaria para comprender la complejidad de los fenémenos de la
cooperacion; y (v) un etnocentrismo configurado por la hegemonia de los estudios
euro-americanos y el desplazamiento de otros trabajos no procedentes de esa

comunidad epistémica (Ver Cuadro ).

En el segundo caso, el de los “nuevos estudios”, previo a toda tentativa de
comparacion con la literatura “clasica”, valga hacer una salvedad. Sin lugar a dudas el
desarrollo de esta “nueva” literatura es relativamente reciente y se ha dado en paralelo
a la aparicién de nuevos donantes como China, India, Brasil o Sudafrica. Sin embargo,
algunas conclusiones preliminares pueden extraerse de un repaso de los trabajos
dedicados al andlisis de la ayuda en contextos de fragilidad estatal, de los estudios
sobre la nueva arquitectura de la ayuda y la implementacién de la Agenda de Paris y

de las investigaciones sobre las nuevas modalidades de ayuda Sur-Sur y Triangular.

Entre las caracteristicas comunes que comparten estos “nuevos estudios” se
encuentran: (i) el predominio de un enfoque intuitivo-reflexivo basado en el analisis
histérico-politico; (ii) la combinacién de andlisis dedicados a la Cooperacion la Norte-
Sur con el estudio de otras modalidades de cooperacién, tales como la Sur-Sur; (iii) la
focalizacion en el conocimiento prescriptivo dedicado a proveer insumos para la
formulacién de politicas (policy-oriented knowledge); (iv) una marcada dispersion
conceptual, reflejada en un variado Iéxico y en la ausencia de acuerdos de maxima en
torno a categorizaciones comunes para aludir a un mismo fenémeno; (v) una
fragmentacion de los estudios, que impide la retroalimentacion a través del debate
sobre un mismo tema; y (v) serias dificultades para la recoleccion de evidencia
empirica que permita respaldar las hipétesis, como producto de la ausencia o el dificil
acceso a bases estadisticas sobre los flujos de ayuda en los nuevos donantes (Ver
Cuadro I).
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Cuadro I. Literatura Clasica y Nuevos Estudios: Aportes e Insuficiencias

Literatura Clasica Nuevos Estudios
Grupos (I) Efectos de la ayuda () Ayuda y Reconstruccion Estatal
(Aid Effectiveness Studies) (State Building Studies)

(I) Determinantes de laayuda | (ll) Nueva Arquitectura de la Ayuda

(Aid Allocation Studies)

(1) Nuevas Formas de Cooperacion

(Cooperacion Sur-Sur y Triangular)
——

Etapas (1950 — 2000) (2000 — actualidad)
Enfoque Predominio de Modelos Predominio de Enfoque Intuitivo-
Econométricos Reflexivo basado en Andlisis Historico-
politico
Objeto de Cooperacion Norte-Sur Cooperacién Norte-Sur, Sur-Sur,
analisis Triangular y otras
Aportes Operacionalizacion de Hipétesis Apertura de Nuevas Lineas de
y Apertura del Campo de Investigacion, Integracion
Estudio Multidisciplinaria y Amplitud del Espacio

Geografico de analisis

Insuficiencias Exclusién de Modalidades Dispersion Conceptual, Fragmentacion

alternativas a la Cooperacion de los Estudios, Dificultades de acceso
Norte-Sur, Economicismo y a informacion estadistica

Etnocentrismo

Fuente: Elaboracion Propia

Tal como hemos advertido aqui, si bien emergen nuevas concepciones en torno a la
ayuda al desarrollo que han contribuido a saldar las insuficiencias de la literatura
clasica con mayor pluralismo disciplinario, indagaciones sobre modalidades
alternativas de cooperacion y apertura de los analisis a un espacio mas amplio de
donantes; es todavia prematuro hablar de una redefinicion del campo. Aunque tal vez
sea una cuestion de tiempo para una gestacion que es aun reciente, no debe pasarse
por alto que la fragmentacion y la dispersién conceptual de estos “nuevos estudios”
atentan contra toda tentativa de iniciar investigaciones sélidas sobre los nuevos
fendmenos que impactan en el &mbito de la ayuda internacional al desarrollo. En ese
sentido, y de acuerdo con la revision del estado del arte, los estudios sobre la ayuda al

desarrollo aun tienen el desafio pendiente de consensuar definiciones amplias y
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operativas sobre las nuevas modalidades de cooperacidén que surjan del analisis de

experiencias practicas y concretas de los nuevos donantes emergentes.
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lll. Tendencias recientes de la Cooperacién Internacional al Desarrollo

lll.1. Limitaciones del modelo tradicional de Cooperacion Norte-Sur

En los ultimos diez afios ha venido desplegandose una importante cantidad de
proyectos de cooperacidén destinados a promover el desarrollo econémico y social
entre paises de diferente nivel de renta. Estas iniciativas, a menudo disefiadas por
agencias estatales, se conocen en el lenguaje especializado como Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD).

Para dar cuenta de la magnitud de dicho fenédmeno basta citar algunos datos
estadisticos. En efecto, en apenas siete afios, la AOD mundial destinada a los paises
en desarrollo se mas que duplicd: desde los 50.000 millones de délares del afio 2000
hasta los 103.000 millones de ddélares de 2007 (SEGIB, 2008). Cabe aclarar, sin
embargo, que este aumento de la AOD mundial no es algo completamente nuevo, sino
que refleja una tendencia que viene manifestandose desde la segunda posguerra
mundial. En ese sentido, la intensificacion de la competencia geopolitica Este-Oeste
entre los Estados Unidos y la Unidén Soviética fue determinante en la movilizaciéon de
recursos para la asistencia de sus respectivos aliados, a partir de los esfuerzos
iniciales del Plan Marshall para la reconstruccién de Europa occidental en 1947 y del
Plan Molotov para apoyar econdmicamente a los paises socialistas. Luego, estas
iniciativas se intensificaron con el devenir de la Guerra Fria y tomaron impulso
definitivo con los procesos de descolonizacion de los afios 60, momento a partir del
cual fueron sentandose las bases del modelo de cooperacion Norte-Sur que

conocemos en la actualidad.

Sin embargo, hoy, a mas de sesenta afios de su surgimiento, los limites de este
sistema de ayuda internacional entre paises desarrollados y en desarrollo son cada
vez mas evidentes. Tal como se observa en el magro desempefio de los indicadores
econdmicos y sociales de los paises receptores, la ayuda ha demostrado ser ineficaz
para aliviar la pobreza, a la vez que las asimetrias existentes entre paises
desarrollados y paises en desarrollo contindan profundizandose. Esto plantea
preguntas de envergadura: ¢cudles han sido las causas de dicho fracaso?, ¢qué

respuestas se requieren de los paises desarrollados y de los paises en desarrollo?

Mucho se ha escrito desde entonces sobre la cuestiéon de la ineficacia de la ayuda vy,
de acuerdo con un analisis global, varias serian las razones expuestas sobre dicho
fracaso. Aunque sin pretender ser exhaustivos, entre los principales motivos

destacados por los académicos y expertos se encuentran: (i) problemas de orden
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cuantitativo, (ii) problemas de orden cualitativo y (iii) desafios derivados del nuevo

escenario internacional.

En primer lugar, debe destacarse el problema cuantitativo. La ayuda prestada no esta
en al nivel de los compromisos contraidos, pues existe una enorme brecha entre los
recursos que aportan los paises desarrollados —estimados en general en un promedio
de un 0,3% del Producto Bruto Interno (PBI)-y las metas planteadas décadas atras en
Naciones Unidas de alcanzar un umbral del 0,7% del PBI.> Esta meta acordada en la
34 sesion de la Asamblea General (1980), solo fue alcanzada por cuatro paises:
Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia, mientras que el resto de los paises

desarrollados ha mantenido su AOD en alrededor del 0.3 %.

Asimismo, de acuerdo con un informe del Consejo Econdmico y Social de Naciones
Unidas, a fines de 2007, la AOD habia aumentado a 103.700 millones ddlares, o sea
un 15% en valores reales con respecto a 2004. Sin embargo, desde 2005 la AOD ha
disminuido casi un 13% en valores reales, lo que refleja una tendencia decreciente en
los ultimos afios (ECOSOC; 2008b).

Este problema de la insuficiente magnitud de la ayuda se ve agudizado frente a las
carencias que padecen los paises menos desarrollados en el nuevo marco de
disparidades introducido por la globalizacibn. Ademas, en la actualidad, las
expectativas de revertir este déficit crénico no pueden ser optimistas si se tiene en
cuenta el impacto negativo que ha tenido la reciente crisis econémica mundial en el

régimen de ayuda internacional.

En segundo lugar, se han identificado problemas de indole cualitativa, que la literatura
especializada ha analizado mas abundantemente (Lopez Accotto y Villalpando, 2008).
Uno de los puntos mas destacados por los especialistas ha sido que la excesiva
condicionalidad exigida por los donantes ha debilitado la apropiacion de la ayuda por
parte de los paises receptores. A ello ha contribuido el predominio de enfoques de tipo
de receta Unica (“one size fits all”) e inspirados en el “Consenso de Washington”, que
emergieron como respuesta a la crisis de la deuda en los ochenta y sentaron luego las
bases para la definicion de los programas de ayuda en las décadas subsiguientes. En
ese sentido, cabe observar que las estrategias de AOD fueron concebidas mas desde
la oferta (supply-driven), o del donante, que desde la demanda (demand-driven), o el

receptor. Es decir que los donantes definieron las prioridades de ayuda desde sus

® Esta meta fue acordada como el 0.7% del total del producto interior bruto en la 34 sesién de la
Asamblea General (1980). A pesar de este acuerdo, solo cuatro paises han alcanzado esa
meta. Estos paises son: Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia. El resto de los paises
desarrollados ha mantenido su ayuda oficial para el desarrollo en alrededor del 0.3 %.



30

propias necesidades exigiendo a los receptores una alta condicionalidad que incluy6
adoptar politicas econémicas especificas, beneficiar a determinados sectores, encarar

programas de ajuste estructural, entre otros requerimientos.

Sin pretender ser exhaustivos, pueden enumerarse otras cuestiones consideradas por
la literatura y que afectan la calidad de la ayuda: problemas derivados de insuficientes
capacidades o déficits institucionales severos en paises receptores (por ejemplo,
corrupcion, fragilidad estatal, ausencia de infraestructura, etc.), fallas en la alineacion
de la ayuda a las prioridades de desarrollo de los paises receptores, falencias graves
de coordinacion interna y entre los paises donantes y en los paises receptores, entre

otras.

En tercer y ultimo lugar, una literatura mas vinculada al analisis estratégico de la CID
postula que, como consecuencia de cambios recientes en el sistema global, el régimen
de ayuda internacional enfrenta nuevos desafios que afectan su dinamica. Asi, desde
el fin de la Guerra Fria y con mayor énfasis tras los ataques terroristas a las Torres
Gemelas (2001), se propagado una visién que focaliza las causas de la amenaza
terrorista en el problema de los Estados débiles o fallidos que sirven como refugio
territorial a redes como Al Qaeda (Krasner, 2004; Patrick, 2006). De acuerdo con esa
perspectiva, para derrotar al terrorismo la comunidad de donantes debe enfrentar
seriamente el problema de la debilidad o ausencia del Estado en determinados
espacios territoriales que se presentan como ambitos propicios para la formacion y el
despliegue de los grupos terroristas. Por otra parte, esta idea no s6lo ha tomado
fuerza en la literatura, sino que se ha convertido en un discurso presente en las
principales estrategias de los donantes. Ello en la medida en que la seleccion de los
destinos de ayuda se encuentra ligada cada vez mas a criterios de seguridad, lo que
produce una subordinacién de las estrategias de ayuda a consideraciones de
seguridad.

En ese sentido, cabe citar que tras los atentados terroristas del 11 de septiembre de

2001, se ha acelerado un proceso de “securitizacion™

de la politica internacional que
ha colaborado en agudizar el sesgo asistencialista de la CID reduciendo ain mas su

potencial efecto transformador en los planos social, econémico y politico, ya que gran

* En ese sentido, un hito en la “securitizacion” de la ayuda ha sido la incorporacién de un nuevo
vocabulario introducido por los Estados Unidos con su nueva Estrategia de Seguridad
Nacional. Esto es: la reorientacion de su agencia de desarrollo (USAID) hacia objetivos
geopoliticos como los “Estados Fragiles” (Fragile States), identificados como amenaza
fundamental para la seguridad nacional por ser considerados ambientes ideales para que las
redes terroristas se organicen (Woodward, 2009). A esta iniciativa no tardaron en sumarse
numerosos paises de Europa y la Unién Europea.
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parte del esfuerzo de la CID pasé en los ultimos afios a estar dirigido a atender
situaciones de emergencia humanitaria en situaciones de ausencia o fragilidad del
Estado’.

En suma: factores de diversa indole han afectado la efectividad de la ayuda
internacional arrojando una luz de alerta sobre el sistema de ayuda vigente. Sea por (i)
razones cuantitativas, derivadas de fondos para la ayuda comprometidos y nho
desembolsados por los principales donantes; (ii) por cuestiones cualitativas, que
indican que la ayuda ofrecida no ha estado orientada por las demandas de los
receptores alineando sus programas a las prioridades de desarrollo o permitiendo la
apropiacion de los fondos sin imponer condicionalidades, o (iii) por factores
estratégicos, que han erosionado los criterios de ayuda al desarrollo favoreciendo una
orientacion “securitizada” y asistencialista de la ayuda; el sistema de cooperacion
establecido en la segunda posguerra se encuentra en franca decadencia. Por esa
razon, los actores internacionales —donantes y receptores— han tomado debida nota de
este desencanto con las practicas de cooperacidn y han propuesto nuevos enfoques y
alternativas para reformar o cambiar el sistema y consolidar una nueva arquitectura de

la ayuda que analizaremos a continuacion.

[1l.2. La Declaracion de Paris y la emergencia de nuevos donantes

En los ultimos afios, la preocupacion internacional por mejorar la eficacia de la ayuda y
su contribucion al desarrollo se ha intentado cristalizar en una serie de esfuerzos
liderados por los donantes tradicionales para “aggiornar” el modelo de gestion de la
ayuda vigente acompafiando la evolucion y las complejidades de la agenda global en

el nuevo escenario de Posguerra Fria.

La plataforma de esos intentos ha sido el Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD), donde los
principales donantes (o donantes tradicionales) han planteado, en el ultimo
quinquenio, enfoques relativamente novedosos sobre las responsabilidades, la
distribucion de los recursos econdémicos, las atribuciones gubernamentales, el rol de

los organismos multilaterales y las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) y

® No existe un consenso acerca del alcance de la definicion de Estado fragil y de estado fallido
que se utilizan tanto en sentido amplio para categorizar a paises con “escaso compromiso e
insuficiente capacidad de proveer servicios sociales basicos a la mayoria de su poblacién,
incluyendo a la mas pobre”, como para situaciones tan disimiles como el colapso total del
estado a causa de una guerra, una particion territorial, un desastre natural, una guerra civil o
una secuencia de inestabilidad politica.
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—quizas lo mas importante— la complejidad de las realidades a ser atendidas via la CID

en un mundo globalizado.

De ese modo, y advertidos de las voces de desencanto con las préacticas de
cooperacion imperantes, los donantes tradicionales tomaron la decision de discutir en
€s0s espacios un nuevo rumbo para la cooperacion. El producto mas saliente ha sido
la firma en marzo de 2005 de la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo (DP), como resultante de una serie de conversaciones en Foros de Alto
Nivel® con vistas a reformar las formas de suministro y gestién de la ayuda. A
diferencia de otras declaraciones anteriores, la DP presentd una hoja de ruta practica y
orientada a la accion con unos objetivos especificos para donantes y receptores que
han de cumplirse para el 2010, organizados alrededor de cinco principios clave:
apropiacion, alineaciébn, armonizacion, gestibn orientada a resultados vy

responsabilidad mutua’.

Este esfuerzo intentd capitalizar las criticas recibidas afios atras sobre el modo en que
operaba la Cooperaciéon Norte-Sur (CNS) poniendo en marcha un proceso de
configuracién de nuevos principios rectores —medibles y técnicos— orientados a lograr
una ayuda mas eficaz. No obstante, el impacto de estas iniciativas aun ha estado lejos

del esperado.

Tal como se desprende de un primer informe de evaluacion (Wood et.al., 2008),
existen dificultades en la implementacion de la DP. Primero, es generalmente
considerada un acuerdo técnico, y no representa una agenda politica para la accion.
Por consiguiente, a lo largo del arduo proceso de implementaciéon han surgido
problemas reales de poder y economia politica que, en muchas ocasiones, precisan
de soluciones politicas que no llegan a cristalizarse. Segundo, se le achaca a la DP
que no ha atendido a los aspectos sensibles de una sociedad méas haorizontal entre el

Sur y el Norte (por ejemplo, en términos de confianza, gestion de riesgos e incentivos),

®El compromiso establecido en Paris fue el resultado de un amplio consenso originado a partir
de la necesidad de alcanzar el objetivo 8 propuesto por la Declaracién del Milenio (2000) Sus
antecedentes fueron una serie de encuentros del mismo tenor que incluyen a: el Consenso de
Monterrey de la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo (enero de
2002), convocado por la Asamblea General de las Naciones Unidas; la Declaracién de Roma
sobre la Armonizacién (febrero de 2003); y el Foro de Alto Nivel de la eficacia de la ayuda al
desarrollo en los estados fragiles de Londres (enero de 2005).

" Entre los principios enunciados en la Declaracion de Paris se destacan: el de apropiacion,
que establece que los gobiernos socios son los encargados de fijar las prioridades de
desarrollo en relaciéon con sus ciudadanos; el de alineacion, que exige a la comunidad de
donantes un respaldo a las prioridades fijadas por los socios; y el de armonizacién, mediante el
cudl los donantes se comprometen a reformar y simplificar politicas y procedimientos para
favorecer un comportamiento de colaboracién y la alineacion progresiva de la ayuda al
desarrollo con las prioridades, sistemas y procedimientos de los paises socios.
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por lo que sera muy dificil avanzar en el cumplimiento de los principios. Tercero, el
propio contendido de la DP ha llevado a una “fatiga de los paises socios receptores”,
debido a que la complejidad de los procesos de implementacion y de monitoreo bajo el
acronimo de la AAA (Apropiacion, Armonizacion y Alineamiento) ha instalado un nuevo
lenguaje que en los paises receptores pocos conocen, entienden y/o practican
(Schulz, 2008).

Finalmente, otra de las cuestiones que la agenda de Paris inspirada por la OCDE ha
desatendido es el impacto que tiene el incremento de los flujos de ayuda que siguen
afuera de los marcos de la DP; en particular, la ayuda procedente de fundaciones y
fuentes privadas, de donantes del Sur no firmantes de la DP y de ONGs de desarrollo.
En ese sentido, el aumento relativo del peso de los paises en vias de desarrollo
involucrados en la cooperacion internacional (en particular, los casos de China, India,
Brasil y Sudéafrica), que actdan con concepciones y modalidades de ayuda distintas a
las de los donantes tradicionales del CAD, ha planteado un claro desafio a la

implementacién de la DP.

Desde el punto de vista de los donantes del CAD, la expansion CSS plantea algunos
interrogantes. Por un lado, estan quienes advierten que los “donantes emergentes”
perjudican la situacion de endeudamiento de los paises receptores al prestar en
términos inapropiados, usar baja condicionalidad contribuyendo a posponer los ajustes
estructurales necesarios en los paises receptores, y gastar recursos en inversiones
improductivas (Manning, 2006). Por otro lado, estdn quienes sostienen que estos
actores pueden contribuir a una mayor fragmentacién de la AOD, al no ser
transparentes en sus acciones y mezclar politica exterior con cooperacion (Meyer y
Schulz, 2008).

Por su parte, desde el punto de vista de los nuevos donantes emergentes no
integrantes del CAD, las nuevas reglas adoptadas por la DP no son lo suficientemente
acogedoras para la CSS. Cabe citar, por ejemplo, que Brasil —uno de los “donantes
emergentes”— rechazé la agenda de Paris por no contemplar ésta una distincion entre
la CNS, caracterizada por una relacién desigual entre donante y receptor, y la CSS,
donde ambos paises cooperantes se perciben como socios en un proceso de

desarrollo.

Este descontento ha sido capitalizado en distintas iniciativas de los paises en
desarrollo. Asi, en septiembre de 2008, durante el Il Foro de Alto Nivel de Accra en
Ghana, esta posicién critica frente a la DP creé dudas sobre la posibilidad de que la

delegacién brasilefia y de otros donantes emergentes firmaran la Agenda de Accion de
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Accra (AAA) destinada a profundizar la Agenda de Paris®. Sin embargo, tras la
amenaza de un nuevo rechazo, los paises del Sur lograron en las negociaciones
finales introducir el concepto de CSS como modelo alternativo a la “perspectiva rigida
del sistema mundial de desarrollo que clasifica los paises en donantes o receptores”.
Este agregado es sin dudas un éxito importante que se refleja en la redaccion del

apartado 19e del documento, segun el cual:

“La cooperacion para el desarrollo Sur-Sur debe observar el principio de no
interferir en los asuntos internos, establecer igualdad entre los asociados en
desarrollo y respetar su independencia, soberania nacional, diversidad e
identidad cultural y contenido local.” (AAA, 2008)

El hecho de que este apartado haya sido un agregado de ultimo momento a fuerza de
presion de los “donantes emergentes” es una muestra clara de que la Agenda de Paris
no habia sido configurada desde sus inicios con suficientes incentivos para que los
paises del Sur adhieran a sus postulados y procedimientos. En la perspectiva de estos
nuevos actores de la CID, una agenda amplia y profunda de reformas deberia
contemplar de qué modo y con qué mecanismos los paises del Sur podrian colaborar

en el logro de los compromisos y metas de la DP mediante la CSS.

Sin embargo, esa es una discusion aun pendiente que los paises del Sur deberan dar
en los préximos afios procurando incluir algunos puntos clave para una agenda futura,
a saber: (i) previsibilidad a mediano plazo, (ii) control nacional sobre la cooperacion
técnica, (iii) reduccion significativa de las condicionalidades, (iv) uso creciente de los
sistemas nacionales y (v) un enfoque innovador de la CSS basado en el principio de la

no injerencia en los asuntos nacionales (Meyer y Schulz, 2008).°

En suma, este debate entre viejos y nuevos donantes debera tomar debida cuenta de
las potencialidades y, también, de las desventajas que ofrece la CSS como alternativa
de cooperacion al desarrollo, con el objetivo de dar otra vuelta de tuerca al sistema de

ayuda internacional vigente.

® La Agenda de Accién de Accra (AAA) acordada finalmente en el Tercer Foro de Alto Nivel,
realizado en Accra (Ghana), del 2 al 4 de septiembre 2008, implica un cierto avance en los
compromisos suscritos por los signatarios de la Declaracién de Paris (DP) y reconoce el hecho
de que hasta ahora no se ha progresado lo suficiente.

° Pese a que los “donantes emergentes” no son miembros del CAD de la OCDE ni del G7/8 y
tienen sélo una voz limitada en el FMI y el Banco Mundial, el problema ha empezado a ser
reconocido. En 2008, se realiz6 en Nueva York la primera reunion del Foro de Cooperacién al
Desarrollo (Development Cooperation Forum) en el marco del Consejo Econémico y Social
(ECOSOC) de la ONU con el objetivo de discutir entre todos los donantes (Woods, 2008:16)
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IV. Potencialidades y limitaciones de la Cooperacién Sur-Sur

Paralelamente a este desencanto producido por la ineficacia del modelo Norte-Sur y a
los infructuosos esfuerzos de los donantes tradicionales del CAD por extender la
agenda de Paris, la irrupcion de nuevos donantes por fuera del CAD, con enfoques
considerados mas generosos y mas atractivos por los paises en desarrollo, ha
generado nuevas expectativas sobre las potencialidades de esta modalidad alternativa
de CSS para superar las limitaciones de las formas de cooperacion tradicional y alterar

positivamente el mapa mundial de la CID.

No obstante, debe tenerse en cuenta que esa incursion de nuevos actores en la CID
no es fendmeno inédito. La CSS tiene una historia de mas de medio siglo con
iniciativas primigenias como el Fondo de Kuwait para el Desarrollo Econémico de los
Paises Arabes (KFAED), creado en 1961, o los proyectos bilaterales de Tailandia en el
Sudeste Asiatico y de China brindando infraestructura y desarrollo a los paises
africanos desde la década del setenta. Ademas, en su génesis, la CSS tuvo como
punto de partida un imperativo politico-ideoldgico: el derivado del acuerdo alcanzado
en la conferencia de Bandung (1955) entre 29 lideres de paises en desarrollo, cuyo
objetivo era el establecimiento de una alianza de Estados independientes y la
instauracion de una corriente neutralista y de no alineamiento con la politica
internacional de las dos grandes potencias. En linea con esos postulados, fueron
concebidas iniciativas tales como la creacién del Movimiento de Paises No Alineados
(NOAL), en 1961, y la conformacion del Grupo de los 77, en 1964, que enrolaban a
paises en vias de desarrollo con el objetivo de ayudarse, sustentarse y apoyarse
mutuamente en las deliberaciones de las Naciones Unidas y de otros foros

multilaterales.

Esta articulacion Sur-Sur, que se gestd en principio como una concepcion
“tercermundista”, fue modificando su significado para convertirse en la actualidad en
una de las fuentes de financiacion al desarrollo con cada vez mayor relevancia en

escala, visibilidad y calidad.

En los ultimos afos, la cooperacion al desarrollo de fuentes distintas a las del CAD; en
particular, la CSS, ha aumentado a 12.600 millones de délares (la mayor parte
consiste en financiacion para proyectos y asistencia técnica), lo que equivale al 10%
de todas las corrientes de cooperacion para el desarrollo, si se tiene en cuenta la
ayuda bilateral y multilateral de los donantes no pertenecientes al CAD (Non- DAC

Donors), aunque alrededor de las tres cuartas partes de las corrientes mundiales
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siguen procediendo de donantes del CAD (DAC Donors) y de organizaciones
internacionales (Véase Gréfico 1) (ECOSOC, 2008b:11).

Gréfico I: Fuentes de la cooperacion al desarrollo, 2006
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Fuente: ECOSOC, 2008b: 11

Asimismo, cabe consignar que, como producto de este aumento del flujo de ayuda
“no-CAD”, la CID esta perdiendo parte de su caracter multilateral. Si bien la ayuda
multilateral sigue representando alrededor del 40% de las corrientes mundiales, la
aceleracién de la proliferacion de agencias nacionales de cooperacién en los
gobiernos de paises en desarrollo ha vigorizado el caracter bilateral de la ayuda
(ECOSOC, 2008hb:11). Asi, puede observarse un creciente protagonismo en los
campos politico, econémico, social, de medio ambiente y técnico de paises en
desarrollo como China, India, Arabia Saudita, Venezuela, Corea del Sur, Brasil y
Turquia, que han incursionado en la CID con modalidades distintas a las de los
donantes tradicionales del CAD, y son a menudo bienvenidos debido a sus buenas
practicas; en particular, aquellas relacionadas a la asistencia técnica (ECOSOC,
2008a).

Esta proliferacién de nuevos donantes plantea algunos cambios cualitativos respecto
de escenarios anteriores. Alli hay quienes destacan ventajas y quienes advierten las

desventajas de este tipo de cooperacién respecto de otras.

Por un lado, un conjunto de expectativas positivas han sido reconocidas en una gran
variedad de eventos y acuerdos internacionales desde la adopcion del Plan de Accién
de Buenos Aires, en 1978, y con la creacién de la Unidad de Cooperacion Sur-Sur de
Naciones Unidas, hasta la consolidacién del Foro sobre Cooperacion al Desarrollo del
Consejo Econdmico y Social, que tiene entre sus objetivos promover, coordinar y
apoyar la cooperacion Sur-Sur (UNDP 2006). En esos espacios se puede advertir la

existencia de cierto consenso, que incluye a circulos académicos y a agentes
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vinculados a la formulacion de politicas, acerca de que la CSS podria constituir una
herramienta clave para la construccion de capacidades en los paises en desarrollo
dadas sus ventajas importantes, entre ellas una variedad mas amplia de fuentes de
financiacion para los paises receptores. Esto puede aumentar la estabilidad de las
corrientes de fondos y hacerlas mas previsibles porque diversifica los riesgos.
Asimismo, brinda una mayor diversidad de perspectivas sobre cuestiones de
desarrollo (desde las estrategias nacionales y sectoriales de desarrollo hasta la

transferencia de tecnologia y de conocimientos especializados) (ECOSOC, 2008b:12).

Ese consenso en torno a la efectividad de la CSS incluye también una serie de
variables positivas destacadas por los actores y que constituyen ventajas de este tipo

de cooperacion:

(1) Su mayor flexibilidad para la transferencia de “buenas practicas” y experiencias
entre paises en desarrollo (Ekoko y Benn, 2002). Ello supone definir la
modalidad de la cooperacion a la medida de las necesidades del receptor y
mantenerse sensible a los cambios en las demandas y en el manejo de

situaciones de crisis de implementacion.

(2) La mayor adecuacion y adaptacion de sus iniciativas de cooperacion a las
necesidades de paises receptores con realidades mas préximas o familiares
con la consiguiente mejor utilizacion del conocimiento, habilidades y técnicas

disponibles;

(3) La menor contaminacion de las iniciativas de cooperacion por las asimetrias
existentes entre donantes y receptores. En ese sentido, el receptor es tratado
por el donante como un par que padece problemas similares, lo cual permite

establecer un pie de igualdad entre los asociados en desarrollo.

(4) La menor o nula condicionalidad de la ayuda. Aspecto que, a diferencia de las
exigencias impuestas por los donantes tradicionales, permite un mayor margen
de accibn al pais receptor para poder definir sus politicas sin

condicionamientos externos.

(5) ElI menor coste econémico de las iniciativas. En particular, en la cooperacion
técnica entre paises en desarrollo, donde prevalece una utilizacion intensiva de
recursos humanos calificados sobre una menor erogacién de recursos

materiales.

(6) El impacto rapido y directo sobre la poblacion beneficiaria. En este aspecto, las
iniciativas de CSS privilegian generalmente el contacto cara a cara con los

representantes de los gobiernos y con organizaciones de la sociedad civil.
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Segun el tipo de proyectos, existe una tendencia a medir el impacto de los
mismos de acuerdo con el nivel de satisfaccion de los beneficiarios y el grado

de participacion social comprometida.

(7) El respeto por la soberania y la no-intervencién en las politicas del receptor.
Ello implica el respeto de su independencia, soberania nacional, diversidad e
identidad cultural y contenido local, aunque en algunos casos acompafen
condicionamientos geopoliticos el envio de ayuda o se requiera como

contraprestacion el apoyo a la politica exterior del donante.

La combinacién de estos atributos en la CSS ha sido considerada por algunos autores
como un salto cualitativo en la CID. De acuerdo con Woods (2008), “una revolucion
silenciosa estd comenzado a tener lugar en el régimen de asistencia al desarrollo”.
Mientras la ayuda ofrecida por los donantes tradicionales se ha vuelto menos
generosa y menos atractiva por las altas condicionalidades que imponen al pais
receptor, las estrategias de los “donantes emergentes” demuestran respetar las
soberanias y adaptarse a las necesidades y prioridades de los paises receptores. Se
trata, pues, de una “revolucion silenciosa”, ya que los “donantes emergentes” no se
han propuesto romper ni modificar las reglas del régimen de ayuda vigente, sino que
con solo ofrecer alternativas de oferta de ayuda a los paises receptores estan
introduciendo una mayor presion competitiva al sistema existente que redunda en un
debilitamiento de las posiciones de los donantes tradicionales respecto de los paises
receptores al dejar expuesta la desactualizacion de los patrones de AOD vigentes y su

inefectividad.

Por otra parte, no sélo se han declamado virtudes para la CSS, hay también quienes
han resaltado sus desventajas. De acuerdo con Manning (2006) los “donantes
emergentes” representan un triple riesgo para los donantes tradicionales del CAD: (i)
perjudican la situacion de endeudamiento de los paises receptores al prestar en
términos inapropiados; (ii) usan baja condicionalidad contribuyendo a posponer los
ajustes estructurales necesarios en los paises receptores; y (iii) gastan recursos en
inversiones improductivas. En ese sentido, autores como Meyer y Schulz (2008)
también arguyen que la CSS produce una mayor fragmentacién de la ayuda, pues
estos donantes tienden a no ser transparentes en sus acciones y a mezclar politica
exterior con cooperacion. Asimismo, la CSS reduce la capacidad de los paises en
desarrollo que se ven obligados a asignar personal de contraparte para proyectos de
donantes, a gastar fondos en asistencia técnica o a establecer dependencias paralelas
encargadas de la ejecucion de los proyectos (ECOSOC, 2008b). Al mismo tiempo, la

implementacion de estrategias de CSS esté limitada por la disponibilidad de recursos,
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la ausencia de mecanismos permanentes de coordinacion de la ayuda y la
fragmentacion y el caracter multiple de las iniciativas, entre otras cuestiones
(Betancourt y Schulz, 2009).

Mas alla de este contraste que se presenta entre dos miradas: una, que postula una
imagen idilica acerca de las bondades de la CSS, y otra, que advierte exclusivamente
sobre los riesgos o limitaciones; existe una posicién intermedia avalada en la practica
por el despliegue de la Cooperacion Triangular. En ese sentido, la triangulacion de la
ayuda ha sido vista por varios donantes tradicionales como un mecanismo de
financiacién de la CSS, pero también como un modo de establecer una planificacion
conjunta y complementaria entre la CNS y la CSS. Ademas de proveer financiacion, la
triangulacién favorece, por un lado, a la implementacién de los principios de eficacia
de la ayuda de la Declaracion de Paris por parte de donantes del Sur, y, por otro lado,
permite fortalecer las capacidades institucionales de los proveedores de CSS
(Betancourt y Schulz, 2009:5).
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V. Los Paises de Renta Media y los desafios de la Cooperacion Sur-Sur

Como se ha dicho, el impulso definitivo de la CSS coincide también con una etapa de
creciente protagonismo por parte de los denominados Paises Intermedios o de Renta
Media (PRMs)* en el campo de la AOD (SEGIB, 2008).

Estos paises, que han alcanzado algunos avances relativos en determinadas areas
economicas, sociales y politicas, han desplegado nuevos enfoques, agendas y
formatos de articulacion interestatal que los ubican como bisagra y eje de vinculacion
entre los paises desarrollados y los paises menos desarrollados. Asi, por ejemplo, en
diversos foros econdmicos, los estados intermedios se preocupan por la promocién del
desarrollo y la justicia social; en los ambitos politicos, por los valores de la democracia
y los derechos humanos; en los de la seguridad internacional, por el fin de politicas de
discriminacién que afianzan estructuras de poder asimétricas, asi como por la mejora
de la eficiencia de las instituciones internacionales en la prevencion y resolucion de

conflictos, acuerdos de paz y reconstruccién post-conflicto, entre otros temas.

La actuacién de algunos de estos paises en una agenda Sur-Sur de cooperacion
multidimensional, que incluye y trata de articular las dimensiones de seguridad,
politico-institucional y de promocién al desarrollo, ha abierto también expectativas
sobre el papel politico de estos paises en el escenario global y sus vinculaciones en la
definicion de la agenda de CID, que no excluye intentar influir el proceso de
restructuracion institucional global y de redefinicién de los mandatos de las agencias
multilaterales, entre las cuales la reforma del Sistema de Naciones Unidas ocupa un

lugar de liderazgo (Hirst, 2008).

Asi, una agenda de caracter multiple ha sido instalada por los PRMs, en la que se
destacan iniciativas como: la creacion, en 2003, del foro de dialogo IBSA (India, Brasil
y Sudafrica) como un compromiso con los valores demaocraticos, el sistema multilateral
y la reduccién de la pobreza; la conformacién del ASEAN+3 (Asociacion de Naciones

del Sudeste Asiatico mas Corea del Sur, China y Japon); la incorporacién de India al

19 E] Banco Mundial ha adoptado un criterio de clasificacion, basado en el PBI, que subdivide
los: paises en: paises de renta baja (PRB), paises de renta media (PRM) y paises de renta alta
(PRA). A su vez, la categoria de PRM se subdivide en: paises de renta media baja (PRMB) y
paises de renta media alta (PRMA). De acuerdo los indicadores de 2007, aquellos que tienen
un PBI per capita de 936-3507 USD son considerados PRMB, los que tienen un PBI per capita
de 3706-11455 USD son clasificados PRMA. Una categorizacion reciente de la CSS identifica
18 paises del Sur que proveen asistencia para el desarrollo, que se sub-dividirian en 2 grupos,
de acuerdo con el volumen de sus aportes para la cooperacion. El grupo principal esta
compuesto por: Brasil, China, India, Kuwait, Arabia Saudita, Sudafrica, Republica de Corea,
Turquia, Emiratos Arabes Unidos y Venezuela. El grupo secundario estad formado por:
Argentina, Chile, Egipto, Israel, Malasia, Singapur, Tailandia, Tunez. (ECOSOC, 2008)
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SAARC (Asociacion Regional para la Cooperacion de Asia del Sur) y al G20+ en
Cancun (2003); o la contribucion de los paises del ABC (Argentina, Brasil y Chile) a la
reconstruccion de Haiti desde 2004 mediante la conformacién de una misién de paz y

la puesta en marcha de proyectos de CID.

En la mayor parte de sus acciones, los PRMs asignan su asistencia a los paises con
los que tienen estrechos vinculos politicos, comerciales y en materia de inversiones.
Esto significa que la AOD se concentra en regiones cercanas, y refleja vinculos
culturales o linguisticos y una mejor apreciacion de las necesidades y las
oportunidades de comercio e inversién (ECOSOC, 2008b: 30).

Sin embargo, pese al optimismo que despierta este nuevo papel protagdnico como un
factor que favorece a un mayor equilibrio en la distribucion de poder global entre los
Estados, los PRMs enfrentan algunas dificultades no menores para la implementacion
sus programas de ayuda, basicamente en relacibn a su doble légica de

responsabilidades como donantes y, al mismo tiempo, receptores.

En ese sentido, cabe destacar algunos factores que condicionan el rol de los PRMs

como nuevos donantes:

(i) Déficits de capacidades nacionales como donantes. En algunos casos, el
despliegue de iniciativas de CID en los PRMs ha sobrepasado las capacidades de las
agencias estatales y de los érganos publicos de cooperacion que se encuentran en un
proceso de transicién y de elaboracion de estrategias para las que se requieren
insumos de andlisis especificos y mayores capacidades institucionales acordes a este

nuevo escenario.

(i) Disponibilidad de recursos. La disponibilidad de recursos puede ser un
condicionante para la consolidacion de sus nuevas estrategias de CSS. Esto no
obstante que, en la medida que los PRMs se vuelven sujetos politicos con una
capacidad afirmativa y de configuracion de sus demandas, se posicionan mejor para
aumentar sus desembolsos para la ejecucién de proyectos de cooperacion técnica con
organismos internacionales, lo cual también tiende a aumentar su poder de decision
en los mismos y a atraer el interés de los donantes tradicionales por desarrollar
proyectos triangulares de cooperacion. Sin embargo, cuando no es posible garantizar
un presupuesto para la cooperacién, el interés y el atractivo de los receptores en el

nuevo donante disminuye.

(iii) Déficits de coordinacién interna. La necesidad de los PRMs de fortalecer sus
capacidades como oferentes de AOD requiere del desarrollo de instrumentos que

otorguen visibilidad y especificidad a la CSS. En ese sentido, estos paises afrontan
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déficits institucionales y dificultades de coordinacion que introducen incertidumbre a
las actividades de cooperacion. En algunos “donantes emergentes” se ha tratado de
simplificar procesos y de fortalecer la coordinacion interna mediante la creacion de
agencias estatales de cooperacion que centralizan la demanda y organizan la oferta
de AOD en linea con las prioridades de politica exterior del pais. Sin embargo, no
existe una “receta Unica” al respecto, ya que en otros casos son las Cancillerias o las

Embajadas las encargadas de coordinar las actividades.

(iv) Problemas de desarrollo interno. Los PRMs afrontan problemas de exclusion
social y pobreza en algunas porciones de sus territorios que son de dimensiones a
menudo similares 0 mas graves que las del pais receptor de la CSS. Producto de esta
situacion, se generan malestares en el propio gobierno o en la opinién publica cuando
se destinan fondos hacia el exterior en lugar de atender los problemas nacionales.

Esta resistencia constituye, a larga, una dificultad para la continuidad de los proyectos.

(v) Presiones de los donantes tradicionales. Por ultimo, en la medida en que estos
paises amplian sus aptitudes de donantes, crece el interés de los donantes
tradicionales por desarrollar proyectos triangulares de cooperacion. Sin embargo, en
es0s casos se torna dificil escapar de los campos de interés previamente definidos por
estos paises (el poder de la agenda del Norte), lo cual implica la imposicion de ciertos
condicionantes para el montaje de sus asociaciones y la consecuente perdida de

autonomia de la CSS.

V.1. Los Paises de Renta Media Latinoamericanos y la Cooperacion Sur-Sur

Pese a que los PRMs Latinoamericanos todavia no disponen de sistemas para medir a
cuanto ascienden los recursos financieros movilizados (SEGIB, 2008), es posible
verificar una expansion de la oferta de cooperacion y de bienes publicos regionales en
los dltimos afios. En particular, esta tendencia parece manifestarse con cierta claridad
en las agendas de cooperacion de PRMs como Argentina, Brasil, Chile o México, que
han logrado un desarrollo relativamente mayor al resto en las uUltimas décadas y han
acumulado, a la vez, conocimientos y experiencias propias en diversas areas de
desarrollo que les han permitido asumir un papel como paises oferentes o puentes de

la cooperacion internacional hacia otros paises de la region.

Sin embargo, esta proliferaciébn de la CSS Latinoamericana ha tenido mdltiples
expresiones y no ha seguido un modelo Unico, sino diferentes esquemas y
mecanismos segun los paises proveedores, sus capacidades e incentivos reflejando
un campo heterogéneo de la ayuda. En ese sentido, nos encontramos con una

situacion regional en la que la CSS excede el marco de la Cooperacidn Técnica para
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el Desarrollo (CTPD) e incluye: transferencia de recursos liquidos, en el caso del fondo
IBSA y el FOCEM", programas de financiamiento de obras de infraestructura,

aprovisionamiento energético, entre otros.

Al mismo tiempo, la CSS Latinoamericana es planteada segun los criterios politicos de
los paises donantes en dos sentidos: sea ésta considerada como una modalidad
alternativa (en contra de) o complementaria (junto a) la cooperacion tradicional Norte-
Sur. Asi por ejemplo, mientras que las agendas de CSS de Venezuela y Cuba'? estan
incentivadas por el compromiso geopolitico de sus gobiernos con aliados regionales o
extra-regionales y se presentan como iniciativas en contra de los esquemas
tradicionales vigentes, como el caso de la Alternativa Bolivariana para las Américas
(ALBA); otras modalidades ponderan una articulaciébn que se complementa con los
donantes del Norte. Este Ultimo es el caso de la cooperacion del ABC (la troika
Argentina, Brasil y Chile) en Haiti. Alli se ha promovido una articulacién del tipo Norte-
Sur-Sur poniendo en préactica proyectos de Cooperacion Triangular (CT) que cuentan

con el apoyo financiero de Canada, Espafia y otras agencias multilaterales.

No obstante, esta diversidad de visiones acerca de la CSS ha sido un factor limitante
para un dialogo mas coordinado entre los paises en desarrollo en la busqueda de
estrategias comunes. La coexistencia de distintas concepciones, métodos y objetivos
de la cooperacion han conspirado, en la practica, contra las posibilidades de
armonizacion e integracion de las estrategias de los “donantes emergentes”
redundando en una tendencia de mayor fragmentacion y dispersion de la AOD con
riesgos de competencia y superposicion de tareas. Esta situacién se agravarse si se
tiene en cuenta que la resistencia de los gobiernos de la region para vincular
actividades de cooperacion e integracion tiende a aumentar el déficit de coordinacion,
obstaculizar la elaboracion de visiones conjuntas sobre la CSS, y dificultar los

procesos de aprendizaje reciproco con proyeccion regional y global.

Cabe advertir, en ese sentido, que a menudo la CSS estd expuesta a serios déficit de
comunicacion entre los actores locales y externos —gubernamentales y multilaterales-
gque redundan en una considerable fragmentacién de la oferta de AOD, especialmente
cuando la cooperacion se presenta a partir de demandas especificas a los gobiernos,

y €S necesario generar mecanismos que aseguren una coordinacién eficiente inter e

1 El Fondo IBSA ha desplegado, entre otros, proyectos de cooperaciéon en Haiti y Guinea
Bissau y el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) ha destinado
programas de desarrollo a Paraguay y Uruguay.

12 De los 1.480 proyectos de ayuda bilateral que se desarrollaron en Iberoamérica en 2007 casi
la mitad fueron iniciativas cubanas, segun concluye el Il Informe de Cooperacién Sur-Sur en
Iberoamérica, elaborado por la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB),
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intra donantes y receptores, particularmente mecanismos con una institucionalidad

permanente, que por lo general estdn ausentes en los “donantes emergentes”.

Asimismo, la combinacion de demandas especificas con motivaciones politicas en el
disefio de la cooperacion trae problemas en la continuidad de los proyectos. Un lugar
comun es que muchas de las iniciativas de CSS se presentan con grandes anuncios
de los gobiernos y promesas de fondos, pero sin procurar garantizar un monitoreo
permanente sobre la implementacion de los acuerdos. Luego, en la practica, o que
finalmente ocurre es que la CSS suele implicar acciones puntuales en lugar de

apuntalar proyectos de largo alcance y sostenibles.

No obstante, la incursién de los PRMs Latinoamericanos en la CSS, pese a enfrentar
los desafios de magnitud que sefalaramos, despierta también algunas expectativas
favorables. Sin duda que este fendmeno ya comienza a ser advertido como una nueva
tendencia de importancia en los circulos académicos y de formulacion de politicas,
como sefialaramos, pero también en los paises receptores. Como demuestra la
tendencia general, a la hora de evaluar el impacto de la cooperacién importa en buena
medida la vision del receptor, y son estos paises los que eligen la CSS como
alternativa Optima. En particular, el caso de la cooperacion internacional en Haiti

reporta un ejemplo aleccionador en esa direccion a tener en cuenta.
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VI. La Cooperacion Latinoamericana en Haiti: experienciay lecciones

VI.1. Reconstruccion del Estado y Agenda de la cooperacién en Haiti

El afio 2004 marc6 un punto de inflexién para Haiti. Tras el estallido de violencia que
desencadend la salida de Aristide, el gobierno interino volvid a solicitar la intervencion
de una misién de paz de Naciones Unidas, como ya habia ocurrido en 1993 y 1997,
pero en esta oportunidad con una composicion distinta: mas del 50% del contingente
proviene de paises latinoamericanos. A su vez, esta presencia singular y novedosa de
la regién se combind con un nuevo y emergente protagonismo en el campo de la
ayuda al desarrollo. Algo que Haiti, con una larga historia como receptor, no habia

experimentado (Lengyel, 2009).

Con una poblacién de 8,8 millones de habitantes, Haiti es la Unica nacion de América
Latina que ha llegado a ser clasificada en el grupo de Paises Menos Adelantados
(PMA) y entre los de Bajo Desarrollo Humano (PNUD, 2003)*. Sin embargo, la
relacion entre los fondos comprometidos por los donantes del Norte, que han sido
significativos para la dimensién de la economia de Haiti, y los resultados econémico-
sociales obtenidos ha demostrado que el impacto de la cooperacién ha estado lejos
del esperado. Cabe citar, tal como sefialan Buss y Gardner (2006), que pese a que
desde 1990 a 2003 recibi6 mas de 4.000 millones de ddlares en ayuda de fuentes
multilaterales y bilaterales —sin incluir las remesas de emigrantes haitianos en el
exterior que totalizaron 1000 millones de dolares anuales—, y a que entre 1990 y 2005
la contribucién de los Estados Unidos totalizé alrededor de 1.500 millones de doélares,
Haiti cayd, durante ese periodo, del puesto 150 al 154 entre los paises con indice de

desarrollo humano mas bajo.

Esta inefectividad de la ayuda provoco una percepcién de fracaso en los donantes
tradicionales, con la consecuente merma gradual en el total de la ayuda internacional
ofrecida desde 1994 hasta 2002 (Ver Gréfico IlI). Dicho desencanto instalé en la
agenda publica la necesidad de reformular el modelo de cooperacion entre los paises
del Norte y Haiti en sucesivas oportunidades. El afio 2004 fue el punto de inflexién. La
situacion de crisis y colapso estatal, que desembocd en la salida del presidente

Aristide, trajo como consecuencia la conformacién de un gobierno interino y la solicitud

13 El 76% de sus habitantes viven en la pobreza y el 55% lo hace en condiciones de indigencia.
Dicha situacion es ain mas extrema en el area rural, alcanzando al 82% y 59% de su
poblacién. Ademas, la distribucion del ingreso es sumamente desigual; ya que el 20% de la
poblaciéon relativamente méas favorecida recibe 68% del ingreso nacional, y el coeficiente de
Gini (0,65) es de los mas altos en la region.
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de la creacion de una fuerza de paz (MINUSTAH) que posibilitd una rapida inyeccion
de fondos de AOD para Haiti.

Gréfico II: Flujo de AOD neta destinada a Haiti (1994-2005)
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A diferencia de procesos anteriores, la MINUSTAH representa un nudcleo de
cooperacion multidimensional que se apoya en un compromiso internacional amplio
liderado por paises del Cono Sur de América Latina como Brasil, Argentina y Chile. De
acuerdo con la resolucién 1542 de Naciones Unidas, tres son las prioridades que
orientan la actuacion de la MINUSTAH: la manutencién del orden y la seguridad, el
incentivo al dialogo politico con vistas a la reconciliacién nacional; y la promocién del
desarrollo econémico y social. En ese Ultimo eje tematico, la misién ejecuta una amplia
gama de responsabilidades vinculadas con la asistencia electoral, la seguridad
publica, la ayuda humanitaria, la proteccion de los derechos humanos y el medio

ambiente y el desarrollo econémico.

En una primera etapa 2004-2006, MINUSTAH procurd organizar los aportes de los
donantes multilaterales y bilaterales a través de la creacion del Marco de Cooperacion
Interina (MCI) y de la realizacion de una serie de Conferencias de Donantes
(Washington, 2004; Guayana Francesa, 2005; Puerto Principe, 2006 y Madrid, 2006).
Ese esquema, luego extendido hasta diciembre de 2007, sirvi6 para acordar
estrategias entre los donantes y definir prioridades, pero no alcanzé los resultados
esperados. Ello se debio, entre otras razones, a la complejidad de sus procedimientos,

la falta de coordinacion entre MINUSTAH y las agencias de cooperacion, y a la escasa
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apropiacion (ownership) haitiana en materia de definicibn e implementacion de las
politicas publicas (Lopez, 2008; GDH, 2008).

A partir de 2006, la dimensién politica de la MINUSTAH se torna mas sutil, porque
debe respetar la recuperacién de la soberania politica de Haiti, de sus propias
instituciones demaocraticas luego de las elecciones y de sus particularidades en
términos de cultura politica, para desenvolver una agenda mas técnica de cooperacién
(Hirst, 2007; Llenderrozas, 2007; Torchiaro, 2007). En ese sentido, tras la asuncion del
nuevo gobierno electo del presidente René Préval, en mayo de 2006, la elaboracién de
la Estrategia Provisoria para la Reduccion de la Pobreza (DSRP-I) plante6 un cambio
de enfoque en el vinculo entre los paises donantes y el pais socio, intentando
contribuir a una mayor apropiacién de la ayuda por parte del gobierno. Cabe destacar
que este documento incorporé algunos aspectos ausentes en el MCI, a saber: (i) la
participacion activa del gobierno junto a la sociedad civil haitiana en la elaboracién de
la estrategia, (i) la complementacion de las relaciones Norte-Sur con nuevos
esquemas de cooperacion Sur-Sur y Norte-Sur-Sur, vy (iii) la definicion de objetivos de
mediano plazo que comprenden una primera etapa 2007-2009 y una segunda etapa
2010-2015 (GDH, 2008; Rouzier 2008, Noviembre).

Asimismo, el nuevo enfoque asumido por el gobierno de Préval ha contribuido a la
centralizacion y organizacion de los flujos de ayuda externa desde una perspectiva
haitiana, y ha abierto una ventana de oportunidad para los PRMs latinoamericanos de
hacer visibles sus estrategias de CSS, colaborando a instalar en la agenda
internacional un compromiso regional con los valores democraticos, el sistema
multilateral y la reduccion de la pobreza en el escenario internacional. De alli procede
una vision compartida: para Haiti y los PRMs Latinoamericanos, la seguridad no puede
garantizarse con presencia militar o policial, sino que su aseguramiento procede de un

desarrollo nacional autosustentable (GDH, 2009).

No obstante, una serie de dificultades en el afio 2008 postergaron la organizacion de
una nueva Conferencia de Donantes para la aprobacion del DSRP-I. En ese sentido,
acontecimientos ocurridos ese afio, como las protestas desatadas por la crisis
alimentaria que derivaron en la renuncia del primer ministro Alexis y el devastador
paso de cuatro huracanes en agosto-septiembre que afectaron a 800.000 personas,
produjeron 793 muertos y 310 desaparecidos y que han supuesto una pérdida del 15
por ciento del PIB, cerca de 9000 millones de délares, dieron cuenta de que la
reconstruccion haitiana demandaria mayores esfuerzos financieros de la comunidad
internacional de donantes (Cajuste, 2009). Finalmente, la Conferencia de Donantes

fue celebrada el 14 de abril de 2009 en Washington, y pese a las urgencias sociales y
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econOmicas de Haiti, se obtuvo un menor compromiso relativo de la comunidad
internacional (Cajuste, 2009). En efecto, la primera reunion de donantes de 2004 en
Washington logré la promesa de US$ 1.085 millones de ddlares; la de Madrid de 2006
alcanz6 los US$ 750 millones de dolares y la ultima de Washington en 2009 obtuvo
recursos por apenas US$ 324 millones de délares, aunque en un contexto de crisis
econdmica mundial que golpea a todos los paises, pero en especial a los
desarrollados. Este compromiso de los donantes, sin embargo, no alcanza para cubrir
la implantacion del DSRP-I que demandara, de acuerdo con algunos analistas, unos 4

mil millones de dolares (Fasano 2008, Noviembre).

VI.2. Especificidad de la Cooperacién Latinoamericana en el contexto haitiano

Ante los magros resultados en Haiti de las formas tradicionales de cooperacion Norte-
Sur, la participacién de los PRMs latinoamericanos, en particular, Argentina, Brasil y
Chile (ABC), en las iniciativas de asistencia a ese pais desde 2004 es un laboratorio
vivo del rol que pueden asumir en articular una iniciativa de CSS y, en consecuencia,

contribuir a redibujar el mapa y la arquitectura de la CID (GDH, 2009).

El tipo de cooperacién que Haiti recibe de la regién varia en funcion del donante. Asi,
cabe diferenciar la Ayuda Oficial al Desarrollo procedente de Espafia, Portugal y
Andorra de todo lo que se enmarca dentro de la Cooperacion Sur-Sur, entiéndase, la
Cooperacion Bilateral Horizontal mas la Cooperacion Triangular (Bilateral o

Multilateral) de la que pueda participar cualquier pais iberoamericano (SEGIB, 2007).
La relevancia de dicho aporte se refleja de diferentes modos:

(1) en el envio de un contingente militar y policial que representa mas del 50% del
total de la MINUSTAH y que implica un compromiso politico relevante a

mediano plazo con el pais,

(2) en el desembolso de una suma superior a los 25 millones de ddélares en mas
de 30 proyectos de cooperacion bilateral horizontal en areas de desarrollo

agricola, educacion, medio ambiente y salud, entre otras (Ver Anexo ).

(3) en la promocién de mecanismos mas efectivos de coordinacién de la ayuda y
apropiacion de la misma por parte del gobierno haitiano. Puede citarse como
ejemplo la labor que han desarrollado Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

(ABC+U) desde 2005 con el impulso a los mecanismos ad hoc 2x4, 2x7 y 2x9
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centrados en la coordinacion de posiciones y politicas para el manejo de las

crisis haitiana, y

(4) en la participacion en modalidades de coordinacion de la ayuda de los paises
desarrollados. Aqui cabe destacar la presencia del ABC con un asiento
permanente en el foro G10 junto a los principales donantes y que se debe a un

pedido del gobierno haitiano (Young 2008, Noviembre)™.

Por estos motivos, la experiencia que los paises del ABC mantienen a través de
diversos programas de CID orientados a contribuir al proceso de reconstrucciéon del
Estado, las bases econdmicas y el tejido social de Haiti se ha ido consolidando como
un caso modelo. Su especificidad en relacion a otro tipo de cooperacion (instituciones
multilaterales, ONGs y otros actores bilaterales) se refiere a la presencia de los PRMs,
sus mecanismos de coordinacidn, sus visiones y sus estrategias para el despliegue de
sus agendas de AOD en la CSS (Ver Gréfico IlI).

4 La cooperacién latinoamericana en Haiti ha sido promotora de mecanismos de coordinacién
politica entre los paises y el gobierno haitiano. Desde mayo de 2005, con la reunién del 2x4
entre Argentina, Brasil, Chile y Uruguay se ha puesto en funcionamiento un grupo de trabajo
entre representantes de estos gobiernos para tratar temas relativos al desempefio de la
MINUSTAH y al estado de las ayudas y la cooperacién al desarrollo en Haiti. A este grupo se
sumaron luego Ecuador, Guatemala y Peru constituyendo el mecanismo 2x7 con la voluntad de
mantener el componente latinoamericano proactivo en la blsqueda de condiciones de
seguridad y paz para Haiti y en miras a la consolidacién democratica acompafando los
objetivos prioritarios identificados por el gobierno haitiano. Finalmente esta participacion
latinoamericana se amplié en el mecanismo 2x9 incorporando a Bolivia y Paraguay, ademas de
Panama (miembro del Consejo de Seguridad de ONU).

> Desde enero de 2008, la troika ABC posee un asiento en el Comité Conjunto de
Coordinacion Estratégica del G10 (Grupo de los Diez), compuesto por Bélgica, Canada,
Francia, Alemania, Italia, Japon, Paises Bajos, Suecia, Estados Unidos, Reino Unido y Suiza.



Grafico Ill: Donantes Bilaterales en Haiti (2004-2008)
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El gréafico anterior intenta discriminar la contribucién de los PRMs latinoamericanos en
Haiti respecto al resto de la cooperacion bilateral. Como puede observarse, los
programas de cooperacion de estos actores presentan caracteristicas y criterios
diferentes en la gestion de la AOD. Esto es: la CNS de los miembros del CAD, la CSS
de PRMs latinoameriacanos'® que participan de MINUSTAH y la CSS de donantes que
no participan de MINUSTAH difieren en cantidad y calidad. Estas diferencias no sdlo
reflejan perfiles distintos de la cooperacion sino también diferentes visiones
(percepciones del donante acerca de la relacion de cooperacion entre donante-
receptor y seleccion de una agenda de temas pasibles de cooperacion) y estrategias

de ayuda externa. Advertido ese escenario, puede citarse que el aporte del ABC

'8 Cabe aclarar que México (que no participa de MINUSTAH) también ha brindado cooperacién
a Haiti aunque en la esfera humanitaria (catastrofes) y de modo menos permanente. Asimismo,
Uruguay tiene una participacién importante en el envio de tropas militares, pero no ha
incursionado en la esfera de la CID
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comparte una doble caracteristica identitaria: la de de ser un tipo de CSS y la de

participar directamente del proceso de reconstruccion a través de MINUSTAH.

En contraste, la cooperacibn de Venezuela y Cuba no se canaliza mediante
MINUSTAH ni a través de la Cooperacion Triangular, aunque si se concreta en
proyectos bilaterales con alto impacto y aceptacién en la sociedad haitiana. El caso de
Cuba representa una contribucién importante en las esferas de salud, con la asistencia
técnica de mas de 500 profesionales médicos y en el area de cultura mediante la
implementacion de programas de alfabetizacion. En el caso de Venezuela se destaca
la ayuda, que en forma de financiacion concesional, otorga a partir de la firma del
Acuerdo Energético de Caracas del afio 2000. Conforme a este acuerdo, Venezuela
entrega 6.500 barriles de petréleo diario a Haiti y le financia el 25% de la factura
resultante, ello en condiciones ventajosas respecto a las que rigen en el mercado
internacional. Asimismo, en el marco de Petrocaribe, una iniciativa nacida en 2005
concebida como una organizacién para articular politicas energéticas en el Caribe,

suministra diesel y gas con financiacién especial (SEGIB, 2007).

A diferencia de la relacién Sur-Sur de Venezuela y Cuba con Haiti, que se plantea
como un modelo alternativo a la CNS, el perfil de la oferta del ABC es variado, flexible,
de nula condicionalidad, de facil adaptacion a la realidad haitiana y refleja las
potencialidades de cada pais segun sus areas mas desarrolladas en coordinacion con
las demandas de cooperacién del gobierno haitiano y, en algunos casos, en
complementacion con la cooperacion de los donantes del CAD de la OCDE (Ver
Gréfico 1V).

En el caso del Brasil, su protagonismo es comparativamente mas significativo en
relacion al de Chile y Argentina. Segun la Agencia Brasilefia de Cooperacion (ABC),
un 77% de los proyectos de CID de Brasil en el Caribe se encuentran localizados en
Haiti. Ademas, en términos financieros hay que sumar un costo de presencia militar
estimado en unos 300 millones de ddlares (con 1200 efectivos), entre 2004 y 2008, y
un desembolso de fondos liquidos, desde 2005 hasta 2007, de mas de 20 millones de
ddlares, destacandose proyectos de cooperacién en las areas de desarrollo agricola,
educacién, medio ambiente, materia electoral, recursos hidricos y forestales, manejo
de residuos soélidos, combate contra el trabajo infantil y biocombustibles y etanol
(Valler Filho, 2007). Sin embargo, los proyectos de mayor visibilidad se concentran en
obras de infraestructura con el aporte de ingenieros y en la construccién de una
represa hidroeléctrica, sobre la cual ya existe estudios de prefactibilidad y cuyo coste
estd calculado en unos 71 millones de doélares, con capacidad para producir 32

megavatios, lo suficiente para abastecer a Puerto Principe, la capital haitiana, y ser
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utilizada para irrigaciéon de la produccion agricola. Asimismo, en la esfera de la
seguridad alimentaria, Brasil ha comprometido una suma de 4 millones de ddlares
para fomentar la agricultura familiar, generando renta y produciendo alimentos

(Barrancos 2008, Noviembre).

En el caso de Chile, buena parte de los esfuerzos de CSS se han concentrado en el
area de educacion, seguida —en orden descendente— por iniciativas en las areas de
infancia, cultura, tecnologia, seguridad, desarrollo rural, medioambiente, alimentacion,

salud y vivienda (www.chilehaiti.cl). En estos sectores se destacan actividades de

formacion a la policia haitiana y un programa de transferencia de conocimientos sobre
educacioén en el area rural en el que se trabaja en integralmente en educacién sexual,

salud y nutricion (Young 2008, Noviembre).

En el caso de la cooperacion Argentina se destaca el “Pro-Huerta”, que ha servido
como un ejemplo exitoso de asociacion Sur-Sur y Norte-Sur-Sur en la cooperacion al
desarrollo. Si bien este programa se limitaba inicialmente a brindar apoyo técnico e
insumos a la produccién organica de alimentos frescos a huertas de uso familiar o
comunitario en la zona de Gonaives, donde esté instalado el Batallon Argentino desde
2004, su capacidad de adaptacion a las condiciones locales le ha permitido una mayor
participaciéon social, logrando capacitar a 3000 promotores locales e incluir a mas de
200.000 personas en 100 municipios. En efecto, estos resultados han sido
reconocidos por otros donantes, como el Fondo Internacional para el Desarrollo
Agricola (FIDA), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional y Desarrollo
(AECID), y el Gobierno de Canada, que han apoyado la extension de las actividades
del Pro Huerta (Lengyel, 2006).


http://www.chilehaiti.cl/
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IV Grafico: Cooperacion del ABC en Haiti (proyectos destacados)
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Pese a que se trata de un aporte econdémico relativamente pequefio para un contexto
de grandes urgencias sociales, la CSS ofrece algunas ventajas comparativas: es
preferida por los haitianos, que tienen una mirada escéptica respecto al manejo
tradicional de la ayuda, y es atractiva para los donantes del Norte, que a través de la
CSS encuentran mayor legitimidad y receptividad para sus proyectos mediante la

Cooperacion Triangular (Lengyel, 2009).

Ahora bien: luego de analizar las iniciativas de Brasil, Chile y Argentina surgen algunas
preguntas de envergadura: ¢ Cual ha sido el enfoque distintivo de los paises del ABC
en su contribucién a Haiti? ¢ Existe un perfil de la cooperacién latinoamericana? ¢ Cudl
ha sido el aporte recibido por los haitianos? ¢Qué beneficios han obtenido los paises
del ABC por participar en actividades de CID? ¢Qué lecciones pueden extraerse de

esa experiencia?
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Como se observa, si bien la cantidad de fondos de cooperacién comprometidos ha
sido inferior en comparacion a los desembolsados por los donantes del Norte, los
paises latinoamericanos han aportado un conjunto de conocimientos fundamentales

gue los donantes tradicionales no estan en condiciones de proporcionar, a saber:
(1) el know how de como producir riqueza en un pais pobre (GDH, 2008);

(2) el know how de como respetar los derechos humanos en una situacion de
conflicto, una idea latinoamericana del contexto post- dictaduras de que
primero es necesario garantizar la legitimidad con las elecciones para poder

pacificar, y no a la inversa (GDH, 2008);

(3) vy el know how de cdmo concebir planes de desarrollo en contextos de crisis

econdmica y pobreza estructural (GDH, 2008).

Paralelamente a estas ventajas de la CSS del ABC, que son apreciadas por los
haitianos, existen también beneficios que obtienen los propios donantes
latinoamericanos en la relacién de cooperacion. Ello esta relacionado a la posibilidad
de incrementar sus margenes de maniobra en la regién y desempefar un nuevo rol

internacional que les permita, entre otras cuestiones:

0 articular y hacer visibles sus estrategias Sur-Sur y robustecer la proyeccion

internacional y regional.

(i) generar iniciativas de cooperacion de su propia cosecha basadas en el

vinculo entre seguridad, democracia y desarrollo,

(iii) reafirmar su compromiso con los principios de la democracia, el

multilateralismo y la reduccion de la pobreza a escala global,

(iv)  generar confianza entre los paises donantes del CAD afianzando la

triangulacion de la ayuda, y;

(V) consolidar instancias regionales institucionalizadas de coordinacion de la

ayuda en sintonia con los paises receptores (GDH, 2008).

Dicho de otro modo, la participacion del ABC en Haiti constituye un caso testigo de las
posibilidades que ofrece la cooperacién dentro de la regidn para abordar problemas
politicos y socio-econémicos agudos o0 de envergadura. Mas adn, y muy
probablemente, la forma en que esta experiencia evolucione tendrd un impacto
inevitable sobre la percepcién de los PRMs latinoamericanos acerca del significado de
repetir iniciativas de este tipo. En este sentido, no hay dudas de que el test mas duro y

decisivo con respecto a estas cuestiones es el grado de efectividad que demuestren
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las acciones de cooperacion para dar respuesta a problemas tales como la

reconstruccion del estado y del tejido social de Haiti.
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VIl. Lecciones preliminares de la experiencia de los PRMs Latinoamericanos en

Haiti y recomendaciones orientadas a la toma de decisiones

La cooperacion de los paises del ABC en Haiti desde 2004 ha operado en la practica
como un esquema de Cooperacién Sur-Sur en un contexto de fragilidad estatal. En
ese sentido, los proyectos de cooperacion del ABC en Haiti demuestran: flexibilidad
para la transferencia de experticias, optima disponibilidad de habilidades, técnicas y
utilizacion del conocimiento, buena adaptacién y alineaciébn a las necesidades y
demandas del Estado haitianos, aceptable nivel coordinacion, y alta receptividad e
involucramiento del gobierno y la sociedad civil haitiana. No obstante, un serie de
preguntas de envergaduras se desprenden de la evaluacion de la cooperacién de
estos paises. ¢ Cudl ha sido el aporte del ABC a Haiti? ¢Puede hablarse de un modelo
efectivo de suministro y gestién de la ayuda? ¢Qué fortalezas y qué debilidades tiene
el modelo de cooperacion latinoamericana en relacion a las necesidades y prioridades
de desarrollo de Haiti? ¢Qué implicancias tiene el esquema de cooperacion en la
construccion de capacidades de AOD en los PRMs Latinoamericanos? ¢ Cual debiera
ser el rol de la comunidad de donantes en el modelo antedicho, en relacion al

cumplimiento de los principios de la Declaracién de Paris?

Estas preguntas han intentado ser respondidas mediante el analisis de las actividades
recientes de cooperacion de los PRMs latinoamericanos'’ en Haiti dando cuenta de
avances y obstaculos que enfrenta la relacién donante-receptor. En ese sentido, es Uutil
extraer una serie de lecciones preliminares que dicha experiencia ha dejado como
insumo-base para la formulacién e implementacion de las politicas publicas en el

campo de la cooperacion al desarrollo de cara al futuro.
(1) Valorar el diagnéstico ex-ante.

La experiencia latinoamericana como ejemplo de adaptacion a las condiciones de
base y a las necesidades locales de Haiti, ha demostrado que para analizar la
viabilidad de un proyecto de cooperacion es necesario un esfuerzo previo de
diagnéstico ex ante con la participacion de las autoridades locales para entender los
procesos internos, identificar los interlocutores locales estratégicos, y procurar una
adecuaciéon entre los compromisos internacionales y las prioridades domésticas de

politica.

(2) Promover la participacion local.

" para un detalle de las actividades de cooperacién de los PRMs latinoamericanos en Haiti,
véase Anexo |
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Los proyectos de cooperacion del ABC en Haiti demuestran también que hay un valor
innegable en concebir y desarrollar las acciones de cooperacion directamente en el
terreno y a través de una colaboracion sistemética con contrapartes haitianas
relevantes. La idea ha sido poder incorporar la participacién local en el disefio,
implementacion monitoreo y evaluacion de las iniciativas, programas y proyectos para
asegurar la apropiacion por parte de los beneficiarios y la generacion progresiva de
capacidades locales. Cabe citar como ejemplo los resultados alcanzados por el
proyecto Pro Huerta de Argentina como una muestra de trabajo comunitario y esfuerzo

colectivo que aporta productividad y acrecienta el impacto de la CSS.
(3) Rechazar los enfoques de receta Unica.

Los PRMs latinoamericanos vienen de extraer una serie de lecciones acerca del
fracaso de la aplicacibn de medidas de ese tipo inspiradas en el “Consenso de
Washington”. Por ese motivo rechazan el enfoque de la cooperacién, muchas veces
prevaleciente en la CNS tradicional, de “receta Unica” o de mero “transplante” de
instituciones sin la debida consideracién a las particularidades y requerimientos
locales. En otras palabras, ello implica romper con las premisas de “validez universal’
y de “monopolio del conocimiento” que suele caracterizar la cooperacion entre paises

desarrollados y paises en desarrollo y favorecer la apropiacion haitiana de la ayuda.
(4) Institucionalizar la coordinacion.

Antes mencionamos los infructuosos esfuerzos de la CNS para coordinar mejor la
cooperacion. En contraste, el intento del ABC de plasmar mecanismos de coordinacion
de la ayuda, como el 2x9, es una muestra de cuan necesario es profundizar,
consolidar y, fundamentalmente, institucionalizar la coordinacion tanto en su eje Sur-
Sur como Norte-Sur-Sur (triangulacion) de manera de poder articular mas eficazmente
la focalizacion de los esfuerzos individuales en areas donde cada uno de los paises
tiene expertise/conocimiento previo y, a la vez, contribuir a la identificacion de areas o

problematicas para la accién conjunta.
(5) Necesidad de mantener una relacion gobierno-gobierno.

Esta relacion ha sido clave particularmente en el caso de una cooperacion
multidimensional como la del ABC en Haiti. En una cooperacién que aborda al mismo
tiempo cuestiones de seguridad interna, de proteccibn de derechos humanos,
cohesién y estabilidad politica, condiciones para el desarrollo sostenible y provision de
bienes publicos, la vinculacion entre las autoridades politicas es clave para dar
impulso y coordinar las iniciativas. En contraste, otras iniciativas de CNS que propician

una baja absorcion de la ayuda por el gobierno haitiano y promueven la proliferacion
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de proyectos individuales demuestran que solo contribuyen a la fragmentacién de la
ayuda. La experiencia del ABC indica que para evitar esta situacién es necesario
mantener un dialogo fluido con las autoridades haitianas y privilegiar los proyectos que
se implementan a través de las burocracias estatales, aun pese a las dificultades que

se encuentran por la falta de capacidades institucionales.
(6) Ponderar adecuadamente el rol de las ONGs en la cooperacion.

Esta es una leccién que se verifica especialmente en Haiti, donde se comprueba una
enorme presencia e influencia de ONGs (cerca de 750 que canalizan algo asi como el
70% de los fondos de la CID) que no necesariamente garantiza resultados y calidad de
la cooperacion. En particular, es importante puntualizar que esta cuestién requiere
identificar cuando la accion de las ONGs sustituye o desplaza el rol del Estado en la
provision de servicios, dificultando el desarrollo de capacidades y también la
construccion de puentes entre el estado y la ciudadania. En algunos casos la
colaboracién de las ONGs puede ser sumamente positiva y en otros no tanto, cabe
entonces advertir los riesgos de modo de poder controlar el impacto negativo de la

cooperacion por esa via.

(7) Crear cuadros o agentes estatales preparados y con lineas directrices

claras para la interaccion.

La experiencia del ABC ha encontrado obstéculos en ese sentido. A los problemas de
organizacion y escasez de recursos en los PRMs latinoamericanos se suman la falta
de cuadros locales haitianos con capacidad y/o tiempo para trabajar en conjunto, la
barrera linguistica (francés o creole), la multiplicidad y dispersion de ofertas de
asistencia técnica asi como las dificultades propias de la relacién entre los cuadros
nacionales y los extranjeros. Se recomienda entonces propiciar medidas para el
fortalecimiento de las capacidades institucionales de los donantes y sus agencias de
cooperacion asi como la formacién y capacitacion de interlocutores haitianos para

llevar a buen puerto la CSS.

(8) Definir una estrategia de cooperaciébn con una agenda de trabajo

preestablecida con una focalizacién tematica.

En muchas ocasiones por las especificidades de la demanda haitiana, el trabajo de las
agencias estatales del ABC se ha dado de modo disperso y aislado sin una estrategia
amplia en la que se encuadren la totalidad de las actividades. En ese sentido, los
equipos de trabajo necesitan incorporarse no como un grupo de cooperantes o

consultores con una tarea o funciones especificas preestablecidas, sino como
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funcionarios de gobierno y —por consiguiente- pares de los equipos de trabajo

haitianos.

(9) Construccion de un conocimiento institucional mutuo y mayor difusion

de las actividades de cooperacion.

Contrariamente al caso de las agencias de cooperacion de los donantes tradicionales
ya instaladas en Haiti, en las que ya existian canales de comunicacién fluidos,
conocimiento de estilos de trabajo, experiencias compartidas o relaciones personales
entre agentes, la relacién donante/receptor del ABC-Haiti tuvo que ser construida a
través de una etapa exploratoria inicial y —a fin de cuentas- reciproca. Esta situacion, a
su vez, ha demostrado incluso la necesidad de propiciar una mayor difusion de las
actividades de cooperacion de los PRMs latinoamericanos, dado a que, en muchos
casos, las autoridades locales desconocen los proyectos desplegados por estos

paises.

(10) Ponderar adecuadamente la necesidad de aplicar los principios de la

Declaracion de Paris

Si bien la Declaracion de Paris se trata de una iniciativa de los donantes del CAD
(OCDE) que en principio no contemplaba aspectos relativos a la Cooperacién Sur-Sur,
su contenido presenta una hoja de ruta practica y orientada a la accion con unos
objetivos especificos para donantes y receptores para el 2010, organizados alrededor
de principios sin duda necesarios para lograr mayor efectividad de la ayuda como la
apropiacion, la alineacion, la armonizacion, la gestion orientada a resultados y la
responsabilidad mutua. Estos principios no han sido debidamente ponderados por la
cooperacion latinoamericana, que no ha prestado la atencidon suficiente a la
implementacion de la Agenda de Paris. En efecto, ninguno de los paises del ABC fue
signatario original de la Declaracion en 2005. No obstante, cabe afadir que la reunion
de Accra ha incorporado elementos positivos para los donantes emergentes como el
apartado 19e, que ha sido el producto de la presion de paises del Sur, con el liderazgo

de Brasil.

(11) Contemplar debidamente la complementariedad entre la Cooperacion

Sur-Sur y la Cooperacién Norte-Sur

Si bien en la CSS Latinoamericana coexisten miradas disimiles acerca de la CSS entre
quienes la plantean como un esquema alternativo que suplanta al deficitario modelo
Norte-Sur (Venezuela y Cuba) y quienes promueven a la triangulacibn como un
esquema de complementariedad Norte-Sur-Sur (caso ABC), la necesidad de

financiamiento de los nuevos donantes da cuenta de que no debe pasarse por alto los
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beneficios de articular con los donantes del CAD. Sin embargo, la Cooperacion
triangular no sélo es un mecanismo de financiacién sino que plantea desafios de
planificacién conjunta y aprendizaje mutuos entre donantes tradicionales y nuevos
donantes. Estos ejercicios conjuntos a la vez pueden servir a la necesidad del Sur de
responder a los principios de eficacia de la ayuda planteados en Paris y Accra, ya que
la experiencia de los donantes del CAD en la implementacién de los proyectos puede
ser orientativa para los nuevos donantes y, de ese modo, fortalecer las capacidades

institucionales de los proveedores de CSS (Sanin Betancourt y Schulz, 2009).
(12) Sistematizar la informacién para el intercambio de buenas préacticas

La fragmentacién de los esfuerzos y la ausencia de datos y andlisis sobre la CSS son
obstaculos para la eficacia de la ayuda. Es imprescindible que los paises del Sur
inviertan en mejores sistemas de informacion, estadisticas y sistemas de seguimiento
y evaluacion de sus actividades de cooperacion. Ello permitira una mayor
transparencia y mas claridad con respecto a los volimenes financieros. En la CSS
Latinoamericana se suelen expresar grandes anuncios de compromisos de fondos que
luego no se traducen en la practica. A su vez, la sistematizacion redundara en una
mayor difusién y conocimiento de las buenas practicas entre los paises del Sur. Como
ocurre en el caso de la ABC en Haiti, no todos los proyectos de cooperacion son

conocidos entre los paises socios.

(13) Asignar un nivel de prioridad alto a la Cooperacion Sur-Sur en las

estrategias de los paises

Cuando la CSS no ocupa un lugar central en las estrategias de politica exterior de los
paises, la movilizacion de fondos y la articulacion de las acciones son una tarea
compleja y dificil concrecion que termina por desgastar a la cooperacion. Es decir: las
cancillerias de los paises deberian definir a la CSS como uno de los ejes
estructurantes de la politica exterior, pues ello permitiria robustecer la proyeccion
internacional y regional de sus paises y, al mismo tiempo, contribuir a una mayor

eficacia de la ayuda.

En este aspecto la experiencia del ABC es una muestra clara de las diferencias en las
concepciones sobre la CSS que tienen los paises. En el caso de la cooperacion
brasileia en Haiti es palpable que el grado de compromiso y la puesta en
disponibilidad de fondos son altos en funcién del lugar relevante que se le asigna al
destino en la agenda exterior. Brasil tiene en claro que liderar la fuerza de paz y
cooperar con Haiti es una llave de entrada al Consejo de Seguridad y al concierto de

potencias. Mientras que en los casos de Chile y Argentina los niveles de compromiso
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son menores, pues Haiti no ocupa un lugar de visibilidad en la agenda de estos
paises. En esos casos, es menos probable la articulacion de iniciativas de cooperacion
gue mantengan compromiso sostenible en el tiempo y los proyectos suele tener corta

vida.

(14) Fortalecer las capacidades institucionales de las agencias de

cooperacion como nucleo de coordinacion

No todos los paises cuentan con agencias de cooperacion. En el caso del ABC, sélo
Brasil y Chile poseen sus agencias encargadas de coordinar y articular las iniciativas

en Haiti, mientras que Argentina lo hace a través de su Cancilleria.

Las agencias operan como organismos estatales que centralizan la informacién y
monitorean el desarrollo de los proyectos. Ello, ademas, permite detectar fallas,
reorientar los fondos a areas mas sensibles y planificar futuras acciones. Sin embargo,
las agencias todavia son creaciones recientes que requieren fortalecer sus
capacidades institucionales con recursos materiales y humanos para llevar a cabo de
mejor manera su tarea. Fortalecer las agencias es un modo de evitar la fragmentacion

de la cooperacion en diferentes repartimientos ministeriales de los paises donantes.

(15) Desmitificar la Cooperacidon Sur-Sur y reconocer tanto sus ventajas

como sus desventajas

Como se ha dicho, la CSS no so6lo indica un campo de una enorme potencialidad para
contribuir a la reduccion de la pobreza; también la CSS se expresa en intereses de
donantes y estrategias que pueden colisionar. Asi un paso fundamental es dejar de
lado la imagen idilica que generalmente plantea la CSS en los discursos y anuncios
oficiales de los paises en desarrollo. Al igual que la CNS, la CSS forma parte de las
politicas exteriores y de los intereses estratégicos de los paises. En el caso en estudio,
la CSS desplegada por los paises del ABC en Haiti esta estrechamente relacionada
con los enfoques de politica exterior de cada uno de estos paises. Para Brasil su
estatus de “potencia regional con ambiciones globales” requiere de la utilizacion de la
ayuda al desarrollo como un elemento mas de demostracién de protagonismo en la
esfera regional e internacional y como un puente para lograr un asiento permanente en
el Consejo de Seguridad. Para Chile, en su estatus de “potencia mediana regional”, la
CSS se presenta como un uso de “poder blando” para intentar lograr mayor influencia
internacional y accesos a mercados. En el caso de Argentina, el envio de ayuda se
encuadra en la necesidad de no perder terreno frente a las otras potencias de la

region.
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Sin embargo, este entramado de intereses que movilizan la cooperacién bilateral no
debe ser un obstaculo para promover una mayor sinergia entre los ambitos
multilaterales y bilaterales. En la medida en que la CSS Latinoamericana ha
descansado mayoritariamente en acuerdos bilaterales fuertemente asociados a otros
intereses de la politica exterior del donante, es necesario alentar mas iniciativas a
través de los organismos multilaterales, que representan un espacio abierto y flexible

para el desarrollo de la CSS.

En el actual contexto de crisis mundial con la consecuente merma en los flujos de
ayuda provenientes de los paises desarrollados se acrecienta la necesidad de articular
iniciativas de CSS. En ese sentido, la oferta de los PRMs Latinoamericanos ha ganado
un mayor atractivo entre los paises receptores, aunque para estar a la altura de ese
reto, el aprendizaje de experiencias como la de Haiti se presenta como una condicion
necesaria para la puesta en marcha de medidas que fortalezcan las capacidades

institucionales y el despliegue de la CSS de cara al futuro.

Buenos Aires, julio de 2009.
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Grupo de Discusion sobre Haiti

El Grupo de Discusion sobre Haiti (GTH) fue creado con el objetivo de contribuir al
debate, intercambiar ideas y realizar propuestas sobre la cooperaciéon con Haiti,
procurando profundizar los lazos entre los actores haitianos y las instituciones de

paises cooperantes como la Argentina.

En dicho marco, se convocd a participar de sus reuniones a representantes de los
gobiernos, los cuerpos diplomaticos, el sector académico y las organizaciones de la

sociedad civil de Haiti, Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, México, Canada y Espafia.

Con el objetivo de reflexionar sobre estos temas, se realizdé una Reunién de Reflexion
sobre la Cooperacion con Haiti, con énfasis en el caso del ABC, propiciando el
intercambio de ideas entre académicos, funcionarios y actores sociales de los paises
latinoamericanos involucrados en la cooperaciébn con Haiti, como asimismo de
miembros de instituciones vinculadas a la asistencia internacional para el desarrollo.
Dicho evento fue realizado en la Ciudad de Buenos Aires, los dias 7 y 8 de julio de
2008.
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Anexo |. Catastro de proyectos de Argentina, Brasil y Chile en Haiti

Sector

Titulo del
Proyecto

Monto
(US$)

Objetivos del
Proyecto

Descripcion del
Proyecto

Departamento/Comuna

Socios

Financieros

Socios de

puesta en

practica

urbanas y rurales

huertas orgénicas

Transporte
Energia
Autoproduccion El programa persigue sus
de alimentos objetivos a través de la
frescos - Pro formacion., el suministro
Huerta Aumentar la de semillas de cultivo
(Componenete seguridad horticultor y del ) )
) ) o Departamento Aritbonite
) . 1) alimentaria de las establecimiento de MARNDR,
Agricultura & Seguridad ) ) . y Oeste (Gonaives, .
) . 230.000 poblaciones unidades de produccion ARGENTINA | [ICA, Gobierno
Alimentaria . Arreguy, Kensc off, i
vulnerables y en organica para el argentino
o Cazale, Jaquet).
condiciones de autoconsumo.
pobreza. Actualmente, este
componente tiene 1963
huertas familiares y 36
colegiales y comunitarias.
Autoproduccién
de alimentos
frescos - Pro
Huerta Favorecer la El programa persigue sus | Departamento Sudeste | ARGENTINA Gobierno
(Componenete seguridad objetivos a través de la (Belle Anse, Grand Y ESPANA argentino,
a:illlclltalia dC :ao autupl Udubbi\.’)ll dc GUQECI) AEC:,
poblaciones alimentos frescos en 664 MARNDR

79



2)

Autoproduccién
de alimentos

frescos - Pro

incluidas en el

XXI".

Proyecto "Arauca

familiares y 7 colegiales.

Aumentar la

objetivos a través de la

formacion., el suministro

El programa persigue sus

Huerta seguridad de semillas de cultivo ICA
(Componenete alimentaria de las horticultor y del '
) o ] ARGENTINA MARNDR,
3) poblaciones establecimiento unidades Departamento Centro )
y . Y FIDA Gobierno
vulnerables y en de produccién organica )
o argentino
condiciones de para el autoconsumo.
pobreza. Actualmente, este
componente posee 732
huertas familiares.
Autoproduccion El programa persigue sus
de alimentos objetivos a través de la
frescos - Pro Aumentar la formacion., el suministro
Huerta seguridad de semillas de cultivo ICA
(Componenete alimentaria de las horticultor y de unidades '
o 8.000.000 ) y . ARGENTINA MARNDR,
4) [inicio 2008] ) poblaciones de produccién organica Los 5 departamentos ) )
(previsto) Y CANADA Gobierno
vulnerables y en para el autoconsumo. )
o argentino
condiciones de Busca llegar a 26.300
pobreza. familias y 330 colegios e
instituciones en un
periodo de 5 afios.
Agricultura & Seguridad
Alimentaria Desarrollo 221.004 Departamento Norte CHILE
Rul C\I dCI ’\\IIUItU (L;IIIUIIadC, Bab'Lilllbé,

Limbé, Port-Francais ,
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Port-Margot, Balan).

Desarrollo

Departamento Oeste

36.004 CHILE
Rural del Norte (Kenscoff)
En el marco de este
proyecto se prevee:
) - Formar 5 técnicos en
Transferencia ) )
. Transferencia de Brasil
de tecnologia o L
) conocimiento - Instalar una mini-fabrica MARNDR,
para el sistema L ) ) Departamento Norte y
y técnico en vistas a de transformacion de " lICA,
de produccion o . Noreste. La fabrica se
194.440 contribuir al nueces de caju. i ) BRASIL EMBRAPA
y de ] ) » esté por implantar en la ) ]
» desarrollo efectivo y - Introducir en Haiti . Agroindustria
transformacion » ) Gde- Riviére du Nord. )
durable de la filial de variedades enanas y Tropical
delanuezde . »
» caju en Haiti. precoces de anacardo con
caju.
: el objeto de revitalizar la
filial. -Establecer
huertas de clonacion.
Se propone:
Gestion y - Las areas degradadas. BRASIL (US$ MARNDR,
reconstruccion - Formar agentes 293.090); EMBRAPA
o o Departamento Sudeste - ) )
de la superficie | 644.290 multiplicadores. ESPANA Agroindustria
) » (Belle Anse - Mapou) .
vegetal de la -Mejorar la produccion (USs Tropical,
agricola en la Cuenca de 351.200) UFRJ, MMEB

Cuenca Mapou.

Mapou.
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Promocion de

la produccion

Contribuir a la

Pretende:
-Esquematizar la cadena

productiva de legumbres

. ABC,
) en la region.
mejora de la EMBRAPA,
durable de . - Crear un banco de Departamento Oeste
221.650 produccién de ) BRASIL IICA,
legumbres en la semillas. - (Kenscoff)
» legumbres en la MARNDR,
region de y Formar agentes
region. o ANC
Kenscoff. multiplicadores. -
Estructurar la tierra
experimental de Lefévre.
Busca:
-Introducir y evaluar las
variedades vegetales.
-Transferir conocimiento y
tecnologias aptas para
mejorar los sistemas de
Programa ) 5
. Establecer acciones produccion.
estratégico de y ]
» de cooperacion - Apoyar el control de Departamento Nippes
cooperacion o .
) ) o técnica que puedan pestes. - (Fonds-des-Negres); EMBRAPA,
Agricultura & Seguridad técnicaen o o
) ) o 4.000.000 contribuir al Promover la utilizacion Departamento Oeste BRASIL EMATER,
Alimentaria términos de la ; ) ) )
. desarrollo agricolay | racional de los recursos (2do Plaine de Petit- MARNDR
agriculturay de

la seguridad

alimentaria.

a la seguridad

alimentaria.

hidricos en la agricultura.

- Ayudar en el desarrollo

de cooperativas rurales y

asociaciones de
productores.

- Apoyar el aprendizaje, la

investigacion y la

asistencia técnica.

Goave)
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- Apoyar la formulacion de
politicas publicas en favor
de la agricutura familiar y
del desarrollo durable.
- Apoyar las acciones de
seguridad alimentaria y
nutricionales.

Sector Privado

Micro finanzas

Estrategia Binacional
(Haiti/RD)
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Recolectar los

-Sensibilizacion y

mobilizaciéon de la

residuos _
) comunidad.
solidos en ]
) ) - Refuerzo de la Gobierno
vistas de Consolidar la paz ) )
] . capacidad de la brasilero,
consolidar el en Haiti ) . Fondo
] comunidad y formacién ] ] PNUD,
) . preceso de ofreciendo . Departamento Oeste; | Indiao, Brasil
Basura (residuos solidos) » 1.532.416 . de la misma. o . MTPTC,
reduccion de alternativas y y Puerto Principe y Sudéfrica ]
) ) o - Implementacion de un Ayuntamiento
la violencia posibilidades de y (IBSA)
centro de tranformacion de Puerto
armada en desarrollo durable. ) )
de residuos Principe
Carrefour, _
) domésticos.
Feuille, Fase
' - Desarrollo de cursos
' de buenas précticas.
Agua/Sanea-miento
El deporte
como medio
» de inclusién
Educacion ) 17.500 Gonaives CHILE
social
(finalizado en
2006)
Seminario de
Religion, 1.500 Puerto Principe CHILE
Magie
Pre- 13.000 Departamento Sur CHILE

Diagnositca

(Aquin)

84



Infancia

Instalacién de

Departamento Sur

215.294 . CHILE
Tres Centros (Aquin)
Cooperativa
Campesina Departamento Oeste
6.560 CHILE
Kenscoff (Afe (Kenscoff)
Neg Kombit)
Escuela
] Departamento Oeste
Republicade | 16.118 o CHILE
) (Puerto Principe)
Chile
Ministerio del
Medio Departamento Oeste
) 5.700 o CHILE
Ambiente (Puerto Principe)
(Formacién)
Asociacion
para el Departamento Oeste
4.000 o CHILE
Desarrollo de (Puerto Principe)
Citfie Soleil
América
Solidaria Departamento Oeste
Salud 100.000 CHILE
(Centre (Santo 19)
CAFQJ)
Salud
Proyecto de |2.213.586| Contribuir en el -Contribuir en la Departamento Sury BRASIL Ministerio de
Refuerzo del mejoramiento y introduccién de la Sudeste (US$ la Salud
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Programa refuerzo del vacuna contra la 801.750); (Brasil);
haitiano de proceso de hepatitis B en la CANADA Agencia
Inmunizacion inmunizacion republica de Haiti (Uss Canadiense
haitiano, tanto en - Colaborar con la 1.497.583) del
la logistica como DPEV en la Desarrollo
en la gestién del introduccién de la Internacional
mismo. vacuna RR. - (ACDI);
Estructurar la cadena Ministerio de
de frio en particular en la Salud
el Sury Surdeste. Publicay de
- Formar profesionales la Poblacion
en salud para las (MSPP) de
acciones de Haiti por
inmunizacioén segun intermedio de
normas técnicas. la Direccion
- Apoyar las actividades de Programa
del sistema de Vacunacion
informacion del Ampliada.
Ministerio de Salud.
El programa busca
) . o perfeccionar los
Asistencia Contribuir en el
o controles en los
técnica en control de la salud o MARNDR,
] ] establecimientos de o ]
salud animal y | 10.400 | delos animalesy . Puerto Principe ARGENTINA| Gobierno
) ] . ) transformacion de los _
fiscalizacion en la calidad de argentino

alimentaria

los alimentos.

alimentos y eliminar las
enfermedades animales

de gran impacto en la
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Lucha contra

Contribuir a la

operacionalizacién
del plan nacional

de prevencion de

salud de la poblacién

haitiana.

la violencia ) )
. la violencia contra Deprartamento Sur
Justicia respecto de 296.861 )
) las mujeres y al Este, Norte y Oeste
las mujeres en
o trato de las
Haiti )
mujeres como
victimas de la
violencia sexual.
Prisiones
o Escuelade Deprartamento Oeste
Policia ) 737.987 o CHILE
Carabinaeros (Puerto Principe)
Formacién de
o Deprartamento Oeste
Policia 3 Alumnos |20.630,40 CHILE

Carabineros

(Puerto Principe)
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en Chile

Zonas prioritarias

Fronteras

Modernizacion de la

Aduana

Gestion de Finanzas

Publicas

Cooperacion
Técnica en
Planificacion

y Finanzas

290.000

Definicion y
puesta en practica
de las politicas de

desarrollo

econémico y

social.

Busca complementar
las acciones del
gobierno haitiano en el
andlisis de la
consistencia macro-
econdémica respecto de
sus objetivos de
mediano plazo. Con
este fin, se
implementard un
software llamado
"BAPIN".

Puerto Principe

ARGENTINA

MPCE
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Aumentar las
capacidades del
gobierno haitiano

Capacitacion de

funcionarios haitianos

enla en las metodologias
UNICEF (en o ] o
. 3.000 |cuantificaciébny en| empleadas para medir Puerto Principe ARGENTINA MPCE
exploracion) . .
el andlisis de los | los recursos destinados
recursos publicos alajuventudy la
destinados a la infancia.
infancia.
Contribuir, en conjunto
Apoyo ala con otros donantes, con
organizacion ] el Proyecto "para-pluie" ABC,
Consolidar los ]
delas de PNUD, creado en Consejo
) ) procesos
Elecciones elecciones |2.500.000 » 2004, para apoyar la BRASIL Electoral
democréticos en L o
locales y Haiti organizacion de las Provisional,
aiti.
legislativas en elecciones locales, PNUD
Haiti legislativas y
presidenciales en Haiti.
Parlamento

Colectividades
territoriales/Des-

centralizacion
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Bajo el titulo «Avances de Investigacién», se editan en formato

electrénico, para su acceso libre desde la pdgina web de la
Fundacién, los resultados iniciales de los proyectos que han sido
objeto de financiacién a través de la Convocatoria de Ayudas a la
Investigacion, Becas de Estancias Cortas o informes realizados

por encargo directo de la Fundacién y de su Centro de Estudios.

Fundacién Carolina CeALCI

C/ General Rodrigo, 6, cuerpo alto—4° piso C/ Guzman el Bueno, 133-5° dcha
Edif. Germania Edif. Britannia

28003 Madrid 28003 Madrid

informacion@fundacioncarolina.es cealci@fundacioncarolina.es



	Resumen
	I. Introducción
	I.1. Objetivos
	I.2. Estrategia metodológica

	II. Marco teórico
	II.1. La “literatura clásica” sobre la ayuda al desarrollo
	II.1.a. Los estudios sobre los efectos de la ayuda
	II.1.b. Los estudios sobre los determinantes de la ayuda

	II.2. Los “nuevos estudios” sobre la ayuda al desarrollo
	II.2.a. Los estudios sobre la ayuda al desarrollo y la recon
	II.2.b. Los estudios sobre la nueva arquitectura de la ayuda
	II.2.c. Los estudios sobre las nuevas modalidades de ayuda i

	II.3. De la literatura clásica a los nuevos estudios

	III. Tendencias recientes de la Cooperación Internacional al
	III.1. Limitaciones del modelo tradicional de Cooperación No
	III.2.  La Declaración de París y la emergencia de nuevos do

	IV. Potencialidades y limitaciones de la Cooperación Sur-Sur
	V. Los Países de Renta Media y los desafíos de la Cooperació
	V.1. Los Países de Renta Media Latinoamericanos y la Coopera

	VI. La Cooperación Latinoamericana en Haití: experiencia y l
	VI.1. Reconstrucción del Estado y Agenda de la cooperación e
	VI.2. Especificidad de la Cooperación Latinoamericana en el 

	VII. Lecciones preliminares de la experiencia de los PRMs La
	Bibliografía
	Lista de Entrevistas
	Grupo de Discusión sobre Haití
	Equipo de investigación
	Anexo I. Catastro de proyectos de Argentina, Brasil y Chile 

