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40 ANOS DE COOPERACION SUR-SUR
JTIENE IBEROAMERICA ALGO QUE ENSENAR?
Laura Ruiz Jiménez
12 de marzo de 2019
Qué esperar del PABA+40 cooperacion, el dnico que ha
Del 20 al 22 de marzo de 2019 se ha consensuado a nivel regional un

convocado en Buenos Aires la Il
Conferencia de Naciones Unidas
sobre la  Cooperacion  Sur-Sur
PABA+40, con el lema “El papel de
la cooperacion Sur-Sur en la
implementacién de la Agenda 2030:
retos y oportunidades”. Han
confirmado su asistencia a la reunién
unos 170 Estados que celebraran los
40 afios del Plan de Accién de
Buenos  Aires  (PABA), un
documento que en 1978 aprobaron
138 paises en desarrollo (PED), y
que es el primer marco acordado
sobre la cooperacion técnica entre

paises en desarrollo (CTPD),
antecedente directo de la cooperacion
Sur-Sur (CSS). En el momento

actual, la CSS es una modalidad en
alza por su potencial transformador,
el niUmero cada vez mayor de paises
que la practican y los crecientes
recursos que moviliza. Potencias
emergentes como China, India, Tur-
quia, Arabia Saudi o Sudafrica han
desplegado importantes  politicas
nacionales de CSS. América Latina
es tambien un activo operador de esta
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marco conceptual para la CSS y que
ha establecido un sistema de registro,
por lo que se ha convertido en
referente internacional.

Aunque la CSS existe desde hace
décadas, su expansion se ha
producido en el siglo XXI. Resulta
revelador que, de los 820 foros
internacionales significativos sobre
CSS convocados entre 1945 y el
momento actual, el 88% hayan
tenido lugar desde 2000 (SEGIB,
2018: 33). Este crecimiento es reflejo
de las profundas transformaciones
econdmicas y politicas que se estan
produciendo en el sistema inter-
nacional, en el que los paises desa-
rrollados tienen cada vez menor peso
relativo y en el que los paises en
desarrollo son responsables de un
porcentaje creciente del PIB y del
comercio mundial. En consecuencia,
existen hoy una serie de potencias
que buscan su lugar en el concierto
internacional para defender intereses
propios y regionales y que han
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encontrado en la CSS un instrumento
atil para lograrlo.

La Il Conferencia se produce en un
momento en el que el sistema
internacional estd comprometido con
dar cumplimiento a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) para el
afio 2030, una ambiciosa agenda que
requiere de la colaboracion de los
paises desarrollados y en desarrollo y
que convierte a la CSS en un
instrumento imprescindible. Por eso,
resulta pertinente preguntarse por los
resultados que puede tener esta
reunion que convoca Naciones
Unidas. Los trabajos que vienen
realizando los paises para acordar la
declaracion final permiten prever que
se aprobard un texto que reafirmara

la importancia de la CSS para
alcanzar los ODS, insistird en la
centralidad de Naciones Unidas

como ente coordinador y respaldo
principal de esta modalidad, y en el
que se hard un llamamiento a los
paises desarrollados, los organismos
internacionales de cooperacion y a
los propios PED para que
contribuyan con recursos financieros
y técnicos a su consolidacion.
Recogiendo el espiritu del PABA de
1978, la declaracion ratificard los
principios de la CSS, entre los que
destacan la solidaridad entre paises
que enfrentan retos similares de
desarrollo, el respeto a la soberania y
la no injerencia en la politica interna

Ilamamientos en favor de la CSS, no
se espera que la declaracion tenga el
sentido practico que caracterizé al
PABA de 1978. Como su propio
nombre indica, este fue un plan
dirigido a crear capacidades en los
PED para que, por medios propios,
pudieran encontrar soluciones a sus
problemas de desarrollo. El fin
ualtimo del plan era, en el escenario
de bipolaridad de la Guerra Fria,
impulsar un nuevo orden econémico
mundial acorde a sus intereses y
expectativas. Por ello, el grueso del
documento se centr6 en presentar
una bateria de 38 recomendaciones
destinadas a promover la
cooperacion técnica entre los PED vy
favorecer asi la adquisicion de
capacidades para impulsar su
desarrollo y transformar la economia
mundial.  Las  recomendaciones
incluian  diferentes niveles de
actuacion y constituian un amplio
repertorio de  acciones  para
multiplicar la CTPD. En el ambito
nacional, por ejemplo, apoyaba la
adopcion de politicas, estructuras e
instrumentos  favorables a la
cooperacion técnica y la creacion de
sistemas de informacion (Reco-
mendaciones 2, 3, 4 y 5). En el
ambito regional, apostaba por el
fortalecimiento de la cooperacion
técnica en  instituciones  sub-
regionales y regionales y por la
complementariedad en proyectos in-
dustriales y agricolas entre PED (Re-

de otros Estados, la no condi- comendaciones 15 y 19). Finalmente,
cionalidad, la apropiacion y el bene- en el internacional, incluia reco-
ficio mutuo. Mas alld de los mendaciones sobre el control del
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éxodo del personal calificado de los
PED, el fortalecimiento de la CTPD
en Naciones Unidas, el apoyo de los
paises desarrollados a su cooperacion
técnica y la promocion de arreglos
financieros entre PED (Recomen-
daciones 27, 32, 35 y 38). La
declaracién que firmaran los paises
asistentes a la Il Conferencia de
Naciones Unidas sobre CSS hara una
defensa de esta modalidad y sus
principios 'y  exigird  respaldo
financiero y técnico para ella, pero
no sera un plan de accién ni incluira
compromisos  vinculantes  para
impulsarla.

Los
cooperacion Sur-Sur y
iberoamericana

Referirse a la CSS no es una tarea
facil, dada la falta de una definicién
consensuada que abarque todas sus
dimensiones. Como muestra el
PABA, la CSS empez6 teniendo un
componente técnico prioritario, al
que se fueron sumando acciones de
cooperacion financiera y econémica;
de ahi que Naciones Unidas
decidiera en 2004 subsumir el
término de cooperacion técnica entre
paises en desarrollo en el mas amplio
de CSS. Naciones Unidas la define
como “un amplio marco de
colaboracion entre paises del Sur en
las areas politica, econdmica, social,
cultural, medioambiental y técnica
que implica, al menos, a dos paises
en desarrollo y que puede hacerse en
marcos  bilaterales,  regionales,
subregionales o intrarregionales. En

de
la via

diferentes caminos la
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la CSS los paises comparten
conocimientos, herramientas, expe-
riencias y recursos para alcanzar
metas de desarrollo por medio de
esfuerzos concertados” (Yu, 2019).
La amplitud de esta definicion tiene
la ventaja de que permite englobar
las variadas formas que adopta la
CSS, pero también hace que su
andlisis sea dificilmente abarcable.
Por otro lado, la escasa informacion
que los paises registran sobre sus
acciones de CSS aumenta la
dificultad de conformar un marco
claro sobre esta modalidad. En todo
caso, y mas alla de la indefinicion del
término y la falta de datos, no hay
duda de que la CSS es hoy una
politica publica en expansion,
reconocida por el conjunto de paises
que conforman Naciones Unidas.

Entre la aprobacién del PABA en
1978 y el momento actual, la CSS ha
recorrido un largo camino en el que
el ritmo no ha sido constante y en el
que no todos los actores han tenido
un  desempefio  similar.  Para
promover Yy realizar cooperacion
técnica entre paises en desarrollo, el
PABA fue firmado por 138 Estados
que pretendian usar la cooperacion
entre pares como instrumento trans-
formador de su realidad y de la
economia mundial. En la década de
los ochenta, sin embargo, en un
momento de crisis y aplicacion de
fuertes ajustes, la cooperacion entre
PED disminuyé de forma
significativa. Los afios noventa, con
el multilateralismo que siguid a la
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Guerra Fria y una mejor situacion
econémica, volvieron a dar
importancia a la CSS que se
convirtio, a partir de 2000, en una
modalidad reconocible del sistema de
cooperacién internacional (SEGIB,
2018). Desde ese momento, un
numero creciente de PED se han
transformado en  sus  activos
impulsores. La | Conferencia de
Naciones Unidas sobre CSS,
celebrada en Nairobi en 2009,
reconocia expresamente los
programas que impulsaron Argen-
tina, Brasil, Chile, Cuba, Egipto,
Emiratos Arabes Unidos, India, Iran,
México, Nigeria, Pakistan, Qatar y
Uruguay, a los que afiadia algunas
iniciativas regionales como el Banco
del Sur, el Centro para la CSS de los
Paises No Alineados, Petrocaribe, el
Proyecto Mesoamérica, el Foro sobre
la Cooperacion entre China y Africa
y el Programa lIberoamericano para
el Fortalecimiento de la Cooperacion
Sur-Sur (PIFCSS). La lista de paises
implicados no ha dejado de crecer
desde entonces.

Un elemento a destacar de este
registro de actores de CSS de la
Conferencia de Nairobi es la fuerte
presencia de paises de América
Latina, tanto en lo individual como
en las iniciativas regionales. Y es que
América Latina ha logrado avanzar
de modo destacado en la CSS, hasta
convertirse en un  referente
internacional en aspectos como su
conceptualizacion, registro de datos
0 creacion  de  instrumentos
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especificos. Esa trayectoria resulta
aun mas singular si se toma en
consideracién el hecho de que la
politica de apoyo a la CSS se ha
generado a partir del debate y la
busqueda de consensos regionales.
Aunque hay constancia en la region
de proyectos de CSS desde los afios
sesenta, fue en 2007, y en el ambito
de la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), cuando los
22 paises que integran este
organismo decidieron crear un
registro de todas las acciones de
CSS, cooperacion triangular (CT)! y
cooperacion regional realizadas entre
si?. Tan solo un afio mas tarde, esos
Estados acordaron la creacion del
PIFCSS, una estructura dotada de
recursos técnicos y economicos que
sigue activa hoy y que tuvo como
objetivo inicial la creacion o
consolidacién, en todos los paises
latinoamericanos, de instancias desde
las cuales realizar CSS (Lépez y

! La cooperacidn triangular hace referencia a
iniciativas realizadas en un pais en
desarrollo que promueve una alianza en la
que participan uno 0 mas paises en
desarrollo y uno o varios paises
desarrollados, y en la que corresponde a los

primeros la responsabilidad técnica del
proyecto.
2 La SEGIB es una organizacion

internacional que apoya la celebracién de las
Cumbres Iberoamericanas de Jefes de
Estado y de Gobierno e impulsa programas
de cooperacion entre sus miembros. Integran
la SEGIB 19 paises latinoamericanos
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Meéxico, Perd,
Nicaragua, Panama, Paraguay, R.
Dominicana, Uruguay y Venezuela) y 3
ibéricos (Espafia, Portugal y Andorra).
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Xalma, 2018). El éxito de su labor
queda claro al constatar que, si antes
de 2000 apenas la mitad de los paises
latinoamericanos  tenia  alguna
instancia de cooperacion, en su
mayoria agencias que ordenaban los
flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) recibidos, hoy todos ellos
cuentan con  una  estructura
especializada que gestiona dicha
AOD v, a la vez, impulsa proyectos
de CSS. Los buenos resultados
también son evidentes al comprobar
que, entre 2007 y 2016, los paises
latinoamericanos han realizado 7.373
proyectos de CSS entre si (SEGIB,
2018: 67)° y que absolutamente
todos han sido alguna vez oferentes
de esta cooperacion. Es decir, paises
de renta media-baja como El
Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua o Paraguay han impulsado
al menos un proyecto de cooperacion
técnica en Estados vecinos (SEGIB,
2018: 72-73). Resulta indispensable
mencionar que seis de estos paises
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
México y Uruguay) son responsables
de méas del 80% de los proyectos
ejecutados, pero sigue siendo
pertinente destacar la tendencia a
convertirse en actores de CSS del
resto de paises de la region. Ninguna
otra parte del mundo en desarrollo ha
logrado impulsar regionalmente la
CSS y convertir en oferentes de

3 De esos 7.373 proyectos, 6.071 fueron
iniciativas de CSS bilateral, 969 fueron

proyectos triangulares y 333 tuvieron
caracter regional.
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cooperacion técnica a paises de bajos
recursos.

En los 40 afios transcurridos entre el
PABA de 1978 y la Conferencia de
Naciones Unidas de marzo de 2019
en Buenos Aires, la CSS ha logrado
desplegarse como una modalidad con
identidad propia que incorpora cada
dia nuevos actores. Los paises en
desarrollo  econdmicamente  mas
potentes cuentan hoy  con
importantes programas de CSS, pero
solo América Latina ha logrado que
esas politicas publicas se desarrollen
en el ambito regional, estén
registradas y cuenten con la
participacion de los paises de menor
renta.

40 anos de cooperacion Sur-Sur:
itiene Iberoamérica algo que
ensenar?

La celebracion de la Conferencia de
Naciones Unidas PABA+40 es, en si
misma, una muestra de la
importancia que ha alcanzado la
CSS, reconocida  unanimemente
como un importante medio de
implementaciéon de la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible. La simple
constatacion del numero de paises
implicados, el alcance de algunos de
sus proyectos o la multiplicacion de
instancias nacionales e interna-
cionales que la impulsan, alimentan
una valoracion positiva del camino
que ha recorrido entre 1978 y 20109.
Sin embargo, esta mirada amable
sobre los resultados de la CSS no es
unanime, ya que hay un amplio
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abanico de posiciones ante ella que
van de la satisfaccion al fracaso. En
esta Ultima categoria se situan
quienes consideran que, al haberse
insertado en la Alianza 2030 para el
Desarrollo Sostenible, y mas alla de
los  beneficios concretos que
proporciona a los PED que la
reciben, la CSS se ha olvidado del
objetivo esencial del PABA 1978: la
construccion de una alternativa al

orden econémico mundial
(Dominguez: 2019). Para quienes
desean una CSS realmente

transformadora, la declaracion que
salga de la Il Conferencia de
Naciones Unidas sobre la materia no
resultara satisfactoria. Sera, de
hecho, una declaracion medida, que
buscara conciliar los intereses de los
distintos paises que participan en ella
y en la que se insistird, por un lado,
en el valor y necesario forta-
lecimiento de la CSS vy, por otro,
dar4d espacio a la cooperacion
triangular, modalidad en la que los
paises desarrollados son parte
imprescindible y que les permitira
meterse de lleno en una declaracion
sobre CSS.

Ante la perspectiva de que la Il
Conferencia sobre CSS no vaya a
suponer un hito en el desarrollo de
esta modalidad, cabe preguntarse si
es posible que la situacion cambie en
el futuro. La heterogeneidad de los
paises en desarrollo, la disparidad de
sus intereses y la distancia en
capacidades y poder que existe entre
ellos arroja dudas sobre la
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probabilidad de que los Estados del
Sur puedan, o quieran, impulsar el
objetivo del PABA de construir otro
orden econdémico mundial. Las
estrategias de crecimiento y los
patrones comerciales basados en la
compra de materias primas que
aplican  grandes donantes de
cooperacion del Sur como China o
India no apuntan en esta direccion.
En el ambito de la cooperacion, la
concentracion de los programas de
Arabia Saudi en Estados
geoestratégicamente  significativos
para ese pais o la presencia de ayuda
ligada a los proyectos de desarrollo
de China o India ponen en entredicho
principios béasicos del PABA (ROA,

2010). Podria ser, sin embargo,
sumamente provechoso que los
paises del Sur consolidaran un

espacio propio para discutir sobre su
cooperacion y establecer objetivos y
pautas de accion particulares. Es
cierto que la creacion de la Oficina
de Naciones Unidas para la
Cooperacion Sur-Sur (UNOSSC, por
sus siglas en inglés) y el hecho de
que Naciones Unidas sea hoy el foro
legitimo de discusion internacional
sobre cooperacion al desarrollo
fueron importantes triunfos del Sur,
pero Naciones Unidas no tiene por
que ser el Unico espacio de debate.
De hecho, hay voces que vienen
reclamando desde hace tiempo la
articulacion de algin mecanismo
intergubernamental dotado de recur-
sos técnicos y financieros que
permita a los PED disefiar estrategias
propias; una especie de Comité de
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Ayuda al Desarrollo (CAD) del Sur
en el seno de un espacio ya existente
como el G77 (Gosovic, 2016 y Yu,
2019). Naciones Unidas seguiria
siendo el foro global de discusion,
pero los PED podrian llegar a él con
posiciones acordadas previamente.
Para mejorar su capacidad de accion
conjunta y la importancia de la CSS,
los paises en desarrollo tienen
todavia mucho espacio por cubrir.
Sigue siendo imprescindible que
establezcan sistemas de informacion
sobre sus acciones, una recomen-
dacion ya presente en el PABA 78 y
en la que apenas se han realizado
avances, con la clara excepcion de
Latinoamérica. Como recogen los
foros de CSS de Yamoussoukro
(2008) y Nairobi (2009), esos
esfuerzos de registro no deberian
seguir los criterios del CAD, sino
que la CSS tendria que generar sus
propias metodologias e instrumentos
de medicion (Yu, 2016). Lograr un
salto cualitativo exigiria realizar un
andlisis critico de las acciones
desarrolladas, los acuerdos firmados,
los aprendizajes, el desempefio de los
paises, el funcionamiento de las
instituciones 'y los mecanismos
conjuntos de  cooperacion e
integracion para poder acordar planes
de empoderamiento nacional vy
regional a partir de ellos.
Paralelamente, se deberia apostar por
mejorar la posicion de la CSS en el
sistema de Naciones Unidas
mediante la promocién, por ejemplo,
del nombramiento de un
representante de alto nivel situado en
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la Orbita del Secretario General, que
asegure la vision politica de la CSS y
la promueva (Gosovic, 2019).

Un espacio propio permitiria a los
paises que hacen CSS compartir los
aprendizajes  derivados de su
experiencia y discutir sobre la
orientacion y el papel que quieren
imprimirle.  En  este  espacio,
Iberoameérica podria compartir, y
liderar, ciertos debates a partir de los
conocimientos adquiridos en materia
de registro y andlisis de informacion,
0 sobre los procesos que le han
permitido  diseflar  instrumentos
consensuados, como la guia de
procedimientos para alinear la CT
con los principios de la CSS que
algun donante acepta ya como marco
de actuacién (Ruiz, 2018). Pero,
sobre  todo, seria  importante
compartir la experiencia de trabajo
regional que ha permitido que
practicamente todos los paises
latinoamericanos, pese a su diferente
poder y nivel de renta, hayan
construido estructuras estatales para
hacer CSS. Avanzar en el
cumplimiento de los ODS requiere
de una alianza mundial s6lida para el
desarrollo sostenible. De ahi que ese
trabajo de incorporacion de nuevos
actores a la CSS tenga tanto valor.
Los intereses y capacidades de los
PED son tan divergentes que resulta
dificil pensar en una estrategia
compartida por todos, pero existen
muchas experiencias transformadoras
que deberian replicarse e impulsarse.
A la Il Conferencia sobre CSS los
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PED podrian llegar con propuestas
de cambio previamente acordadas,
una labor que exige tiempo, un plan
de accion y paises que lideren el
proceso, un reto en el que
Iberoamérica puede desempefiar un
importante papel de liderazgo basado
en su experiencia de la Ultima
década.

Laura Ruiz Jiménez es Investigadora
del Instituto de Derechos Humanos,
Democracia y Cultura de Paz
(DEMOSPAZ), en la Universidad
Autonoma de Madrid.
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